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Działalność gospodarcza nieewidencjonowana 
jako wyjątek w zakresie ewidencjonowanej 

działalności gospodarczej w świetle przepisów 
ustawy Prawo przedsiębiorców, ustawy 
o Krajowym Rejestrze Sądowym oraz 

ustawy o Centralnej Ewidencji i Informacji 
o Działalności Gospodarczej w powiązaniu 

z ustawą o podatku dochodowym  
od osób fizycznych

Abstrakt: Niniejszy artykuł dotyczy problematyki funkcjonowania nieewidencjonowanej aktyw-
ności gospodarczej na podstawie ustawy Prawo przedsiębiorców wobec funkcjonowania ewiden-
cjonowanej pozarolniczej działalności gospodarczej wynikającej z ustawy o Krajowym Rejestrze 
Sądowym oraz ustawy o Centralnej Ewidencji i Informacji o Działalności Gospodarczej. Ponadto 
opracowanie zawiera konkluzje i wnioski w zakresie funkcjonowania tych kwestii, mieszczące się 
w aspekcie zasad ewidencjonowania aktywności gospodarczej oraz powiązania obrotu gospodar-
czego z prawem podatkowym. Konkluzja opiera się na założeniu, że cel regulacji polegał na od-
ciążeniu (odbiurokratyzowaniu) czynności osoby wykazującej aktywność gospodarczą. Natomiast 
względy innego rodzaju, podatkowe lub ubezpieczeniowe, nie wykluczają obowiązków ewidencyj-
nych w zakresie podatków i składek ubezpieczeniowych, co wychodzi naprzeciw realizacji zasad 
bezpieczeństwa i ochrony obrotu gospodarczego jako komponentom zasady ogólnej bezpieczeń-
stwa prawnego.
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Wstęp

Niewątpliwie pozarolnicza działalność gospodarcza w Polsce prowadzona 
jest na podstawie wymogu zaewidencjonowania albo w Krajowym Rejestrze Są-
dowym, albo poprzez wpis do Centralnej Ewidencji i Informacji o Działalności 
Gospodarczej, zgodnie z wymogami przepisów ustawy Prawo przedsiębiorców1 
w tym zakresie.

Natomiast pozarolnicza działalność gospodarcza, niepodlegająca w omawia-
nych ramach obowiązkom ewidencyjnym, występuje jako wyjątek od zasady ewi-
dencji działalności gospodarczej.

W przedmiotowym opracowaniu przedstawię zasady funkcjonowania dzia-
łalności gospodarczej, opierając się na modelu niezaewidencjonowanym poprzez 
zastosowanie analityczno-dogmatycznej metody badania zjawisk prawnych.

1. Zaewidencjonowana działalność gospodarcza

Zasadą wiodącą opierającą się na ustawie Prawo przedsiębiorców jest, że dzia-
łalność gospodarczą można podjąć w dniu złożenia wniosku o wpis do Centralnej 
Ewidencji i Informacji o Działalności Gospodarczej (dalej: CEIDG) albo po do-
konaniu wpisu do rejestru przedsiębiorców Krajowego Rejestru Sądowego (dalej: 
KRS), chyba że przepisy szczególne stanowią inaczej.

W pierwszej kolejności należy wskazać na Krajowy Rejestr Sądowy działają-
cy według ustawy2. KRS składa się z: rejestru przedsiębiorców, rejestru stowarzy-
szeń, innych organizacji społecznych i zawodowych, fundacji i samodzielnych pu-
blicznych zakładów opieki zdrowotnej oraz rejestru dłużników niewypłacalnych. 
Wpis do rejestru polega na wprowadzeniu do systemu teleinformatycznego danych 
zawartych w postanowieniu sądu rejestrowego niezwłocznie po jego wydaniu.

Wpis do Krajowego Rejestru Sądowego zgodnie z art. 6945 § 1 k.p.c.3 nastę-
puje na podstawie postanowienia. Postanowienie o dokonaniu wpisu jest zatem 
postanowieniem co do istoty sprawy, stanowi bowiem merytoryczne rozstrzy-
gnięcie sprawy o wpis do rejestru. Postanowieniem co do istoty sprawy jest rów-
nież wobec tego postanowienie odmawiające dokonania wpisu. Nie ma podstaw 
do osobnego wyróżnienia w tym miejscu postanowień o wykreśleniu wpisu oraz 

1 Ustawa z dnia 6 marca 2018 roku Prawo przedsiębiorców (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. 
poz. 162).

2 Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 roku o Krajowym Rejestrze Sądowym (tekst jedn. Dz.U. 
z 2021 r. poz. 112 ze zm.); dalej: ustawa o KRS.

3 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 roku Kodeks postępowania cywilnego (tekst jedn. Dz.U. 
z 2021 r. poz. 1805 ze zm.).
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odmowie wykreślenia wpisu. Wykreślenie wpisu jest bowiem, zgodnie z art. 20 
ust. 4 ustawy o KRS, również wpisem. W związku z tym postanowienia o wykre-
śleniu wpisu oraz odmowie wykreślenia wpisu są po prostu odpowiednio posta-
nowieniami o dokonaniu wpisu oraz odmowie dokonania wpisu.

W postanowieniu o wpisie sąd rejestrowy powinien szczegółowo określić 
jego treść ze wskazaniem odpowiednio działu, rubryki, podrubryki i pola, w któ-
rym należy ujawnić poszczególny wpis (§ 6 rozporządzenia Ministra Sprawie-
dliwości z dnia 21 grudnia 2000 roku w sprawie szczegółowego sposobu pro-
wadzenia rejestrów wchodzących w skład Krajowego Rejestru Sądowego oraz 
szczegółowej treści wpisów w tych rejestrach4). W postępowaniu o wpis do reje-
stru przedsiębiorców sąd rejestrowy w postanowieniu o wpisie powinien przy tym 
określić treść wpisu w sposób wyczerpujący bez powoływania się na dokumenty 
złożone do akt rejestrowych. Regulacja tej treści została zawarta w § 155 ust. 3 
rozporządzenia Ministra Sprawiedliwości z dnia 23 lutego 2007 roku — Regula-
min urzędowania sądów powszechnych5.

Zgodnie z ustawą6 Centralną Ewidencję i Informację o Działalności Gospo-
darczej prowadzi w systemie teleinformatycznym minister właściwy do spraw 
gospodarki. Wpis do CEIDG polega na wprowadzeniu do systemu teleinforma-
tycznego danych podlegających wpisowi. Wpis jest dokonany z chwilą zamiesz-
czenia danych w CEIDG, nie później niż w dniu roboczym następującym po dniu 
wpływu do CEIDG wniosku o wpis, z wyjątkiem sytuacji wskazanych w art. 10 
ust. 5 i 6. Wpis do CEIDG jest dokonywany na wniosek, chyba że przepis szcze-
gólny przewiduje wpis z urzędu. Wpisem do CEIDG jest również wykreślenie 
przedsiębiorcy albo zmiana wpisu.

W związku z tym zasadniczo każda działalność gospodarcza podlega wpiso-
wi albo ewidencji, chociażby w celach porządkowych. Przypadek zaś nieewiden-
cjonowania działalności gospodarczej jest wyjątkiem od takiej zasady.

2. Niezaewidencjonowana działalność gospodarcza

W rozumieniu art. 5 ust. 1 Prawa przedsiębiorców nie stanowi działalności 
gospodarczej działalność wykonywana przez osobę fizyczną, której przychód na-
leżny z tej działalności nie przekracza w żadnym miesiącu 50% kwoty minimal-
nego wynagrodzenia, o którym mowa w odpowiedniej ustawie7, i która w okresie 

4 Dz.U. Nr 117, poz. 1237.
5 Dz.U. Nr 38, poz. 249.
6 Ustawa z dnia 6 marca 2018 roku o Centralnej Ewidencji i Informacji o Działalności Gospo-

darczej i Punkcie Informacji dla Przedsiębiorcy (tekst. jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 2296).
7 Ustawa z dnia 10 października 2002 roku o minimalnym wynagrodzeniu za pracę (tekst 

jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 2207).
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ostatnich 60 miesięcy nie wykonywała działalności gospodarczej. Warto zwrócić 
w tym miejscu uwagę, że nie tyle wskazana działalność jest działalnością gospo-
darczą, ale niezaewidencjonowaną, ile okazuje się, że nie jest ona w ogóle poza-
rolniczą działalnością gospodarczą. Można zatem wnioskować, że ustawa Prawo 
przedsiębiorców uznaje konkretnie uwarunkowaną aktywność za przejaw jakiejś 
działalności albo aktywności, który nie jest działalnością gospodarczą w rozu-
mieniu przedmiotowej ustawy. Taka działalność lub aktywność w sposób prawnie 
usankcjonowany wymyka się zatem regulacjom tak zwanej konstytucji działalno-
ści gospodarczej, jaką jest Prawo przedsiębiorców.

Ponadto osoba wykonująca wskazaną działalność może złożyć wniosek o wpis 
do Centralnej Ewidencji i Informacji o Działalności Gospodarczej. Działalność 
ta staje się wówczas działalnością gospodarczą z dniem określonym we wniosku. 
Użycie funktora normatywnego „może” oznacza, że osoba wykonująca działal-
ność gospodarczą może poddać się wpisowi do Centralnej Ewidencji, o której 
wspomina art. 17 Prawa przedsiębiorców, ale w równym stopniu nie musi poddać 
się takiemu wpisowi.

Jeżeli przychód należny z działalności osoby fizycznej przekroczył w danym 
miesiącu wysokość 50% kwoty minimalnego wynagrodzenia, działalność ta staje 
się działalnością gospodarczą, począwszy od dnia, w którym nastąpiło przekro-
czenie wysokości 50% kwoty minimalnego wynagrodzenia. Przez przychód na-
leżny rozumie się kwoty należne, choćby nie zostały faktycznie otrzymane, po 
wyłączeniu wartości zwróconych towarów, udzielonych bonifikat i skont. W za-
kresie określenia przychodu należnego ustawa Prawo przedsiębiorców korzysta 
z rozwiązań przyjętych w ustawie o podatku dochodowym od osób fizycznych8. 
Przepis art. 14 ust. 1 stanowi bowiem, że za przychód z działalności, o której 
mowa w art. 10 ust. 1 pkt 3 (pozarolnicza działalność gospodarcza), uważa się 
kwoty należne, choćby nie zostały faktycznie otrzymane, po wyłączeniu wartości 
zwróconych towarów, udzielonych bonifikat i skont. W wypadku podatników do-
konujących sprzedaży towarów i usług opodatkowanych podatkiem od towarów 
i usług za przychód z tej sprzedaży uważa się przychód pomniejszony o należny 
podatek od towarów i usług. Przychody z działalności gospodarczej doczekały się 
zatem szczególnej regulacji — obowiązuje w tym przypadku zasada memoriału, 
która oznacza, że opodatkowaniu mogą podlegać przychody należne, nawet jeśli 
nie zostały faktycznie uzyskane. W efekcie przedsiębiorcy mogą być zmuszeni do 
zapłaty podatku, nawet jeśli nie otrzymali zapłaty za swoje usługi. Podatek docho-
dowy opłaca się od dochodu, czyli przychodu pomniejszonego o koszty uzyska-
nia, lub — przy formach ryczałtowych — od przychodu. Warunkiem koniecznym 
opodatkowania jest więc uzyskanie przychodu. Wyjątkiem jest karta podatkowa, 

8 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 roku o podatku dochodowym od osób fizycznych (tekst jedn. 
Dz.U. z 2021 r. poz. 1128 ze zm.).
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w wypadku której podatek płaci się w stałej kwocie bez względu na uzyskiwanie 
przychodów i ponoszenie kosztów.

Przychodem jest przysporzenie majątkowe, czyli — nawiązując do terminolo-
gii rachunkowej — wzrost aktywów podatnika (na przykład otrzymane wynagro-
dzenie lub otrzymane świadczenia rzeczowe) lub spadek pasywów (na przykład 
zwolnienie z długu). Za datę powstania przychodu uważa się przede wszystkim 
dzień wydania rzeczy, zbycia prawa majątkowego lub wykonania usługi albo czę-
ściowego wykonania usługi — z zastrzeżeniem kroków „otrzymanie należności” 
oraz „wstawienie faktury” niniejszej procedury. Przez częściowe wykonanie usłu-
gi należy rozumieć wykonanie jakiejś zamkniętej całości — najczęściej będzie to 
wynikało z umowy między stronami. Jeżeli przed dniem wydania rzeczy, zbycia 
prawa majątkowego lub wykonania usługi albo częściowego wykonania usługi 
uregulowano należności, przychód powstaje w momencie tego uregulowania — 
z zastrzeżeniem kroku „wystawienie faktury” niniejszej procedury. Do przycho-
dów nie zalicza się jednak pobranych wpłat lub zarachowanych należności na 
poczet dostaw towarów i usług, które zostaną wykonane w następnych okresach 
sprawozdawczych.

Jeżeli przed dniem wydania rzeczy, zbycia prawa majątkowego lub wyko-
nania usługi albo częściowego wykonania usługi wystawiono fakturę, przychód 
powstaje w momencie wystawienia faktury. Jeżeli strony ustalą, że usługa jest 
rozliczana w okresach rozliczeniowych, za datę powstania przychodu uznaje się 
ostatni dzień okresu rozliczeniowego określonego w umowie lub na wystawionej 
fakturze, nie rzadziej niż raz w roku. Powstanie przychodu nie zawsze jest jed-
nak równoznaczne z powstaniem obowiązku zapłaty podatku. Wszystko zależy 
przede wszystkim od wielkości kosztów, ale także od innych okoliczności (na 
przykład rozliczania strat czy korzystania z ulg)9.

W przypadku przekroczenia 50% kwoty minimalnego wynagrodzenia osoba 
ta staje się osobą wykonującą działalność gospodarczą, a więc przedsiębiorcą, 
i powinna złożyć wniosek o wpis do Centralnej Ewidencji i Informacji o Działal-
ności Gospodarczej w terminie 7 dni od dnia, w którym nastąpiło przekroczenie 
wysokości 50% kwoty minimalnego wynagrodzenia. Należy zwrócić również 
uwagę, że omawianych rozwiązań w zakresie działalności nieewidencjonowanej 
nie stosuje się do działalności wykonywanej w ramach umowy spółki cywilnej, 
o której mowa w art. 860–875 k.c.10

9 P. Ziółkowski, Moment powstania przychodu w PIT — działalność gospodarcza, Warszawa 
2019, SIP LEX/el.

10 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1740 
ze zm.).

Prawo 334, 2022  
© for this edition by CNS



590 LESZEK BIELECKI

Zakończenie

W zakresie omawianej tematyki zwracają uwagę dwa aspekty. Pierwszy wią-
że się z zasadami ewidencjonowania aktywności gospodarczej. Należy bowiem 
zauważyć, że w gruncie rzeczy aktywność gospodarcza jest traktowana jako poza-
rolnicza działalność gospodarcza i jako taka podlega ewidencjonowaniu poprzez 
wpis do KRS lub CEIDG. Wyjątkiem jest omawiana tutaj aktywność gospodar-
cza (działalność), która w opisanych warunkach nie podlega ewidencji w zakresie 
normowanym prawem gospodarczym publicznym.

Drugi aspekt poruszanej w tekście tematyki wiąże się z powiązaniem obrotu 
gospodarczego z prawem podatkowym. Ścisłe powiązanie opodatkowania z obro-
tem gospodarczym wynika z samej istoty opodatkowania. Prawo podatkowe regu-
luje bowiem stosunki powstałe na tle przesuwania środków pieniężnych między 
państwem a innymi podmiotami. Przedmiotem regulacji w prawie podatkowym 
są stosunki społeczne należące do szeroko rozumianych zjawisk ekonomicznych. 
Przesuwanie środków pieniężnych jest ściśle związane z różnymi zjawiskami 
ekonomicznymi funkcjonującymi w gospodarce. Można nawet stwierdzić, iż jest 
rezultatem tych zjawisk. U uczestników obrotu gospodarczego powstaje efekt 
w postaci dochodu, przychodu majątku, który stanowi następnie tworzywo kon-
strukcji podatkowych. Należy jednocześnie podkreślić, co ma istotne znaczenie 
dla stosowania prawa podatkowego, że prawo to nie reguluje obrotu gospodarcze-
go, gdyż zarówno organizacja, jak i instrumenty prawne obrotu gospodarczego są 
przedmiotami regulacji innych gałęzi prawa. Prawo cywilne i handlowe reguluje 
stosunki pomiędzy podmiotami w ramach szeroko rozumianego obrotu gospodar-
czego. Odgrywa więc rolę organizatora tychże stosunków. Z kolei publiczne pra-
wo gospodarcze dotyczy stosunków prawnych między państwem a podmiotami 
gospodarczymi, gdzie z jednej strony regulacji podlegają zadania i kompetencje 
państwa, z drugiej zaś — prawa i obowiązki podmiotów gospodarczych.

Powiązanie opodatkowania z obrotem gospodarczym przejawia się także 
w przesłankach, które powodują objęcie określonych zjawisk ekonomicznych 
opodatkowaniem. W przypadku prawa podatkowego o opodatkowaniu decydują 
przesłanki ekonomiczne i społeczne, natomiast w wypadku na przykład prawa 
cywilnego — wzgląd na bezpieczeństwo obrotu i jego organizację. Uzależnienie 
opodatkowania od przesłanek (względów) gospodarczych oznacza, że powiąza-
nie to należy rozważać zarówno w płaszczyźnie systemu podatkowego, jak i po-
szczególnych konstrukcji prawnopodatkowych będących tworzywem zobowiąza-
nia podatkowego. Warto więc podkreślić, że o stopniu obciążenia podatkowego 
powinny decydować względy gospodarcze — możliwość pokrywania przez go-
spodarkę potrzeb publicznych.

Ścisłe powiązanie opodatkowania z obrotem gospodarczym powoduje również 
konieczność odpowiedniego użycia wyrażeń w języku prawnym. Chodzi o zwroty 
normatywne dotyczące zjawisk ekonomicznych tworzących obrót gospodarczy, 
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szczególnie działalności gospodarczej. Ma tu zastosowanie zasada „treść przed 
formą”, która oznacza położenie akcentu na rzeczywisty przebieg zjawisk obro-
tu gospodarczego przy przesunięciu na dalszy plan zagadnień formalnych zwią-
zanych z tymi zjawiskami. Zasada ta będzie więc miała zastosowanie do ujęcia 
w ramach regulacji prawnopodatkowych ekonomicznego zjawiska działalności 
gospodarczej — będzie wyznaczać kierunek aktywności ustawodawcy podatko-
wego w tym zakresie. Zasada „treść przed formą” jako wyznacznik aktywności 
ustawodawcy podatkowego wyrażającego w języku ustaw podatkowych ekono-
miczne zjawisko działalności gospodarczej jest ściśle związana z zagadnieniem 
autonomii prawa podatkowego. Z uwagi na postawiony przez ustawodawcę po-
datkowego cel nie ma znaczenia badanie przez organ stosujący prawo podatkowe 
przyczyn dokonania danej czynności, zamiaru strony, formy prawnej dokonanej 
czynności. Mimo że chodzi tu o odwoływanie się do pojęć z zakresu prawa cy-
wilnego i ich definiowanie w sposób właściwy prawu podatkowemu, będzie to 
miało również bezpośrednie zastosowanie do zjawiska ekonomicznego działalno-
ści gospodarczej, które ustawodawca podatkowy ujmuje w języku ustaw podat-
kowych, ze względu na powiązanie opodatkowania z obrotem gospodarczym11.

W zakresie ewidencji należy ponadto zwrócić uwagę, że niezależnie od przed-
miotowo omawianego zwolnienia od zaewidencjonowania się, jeśli osoba przeja-
wiająca aktywność gospodarczą nabędzie przymiot podatnika12, wówczas będzie 
podlegała ewidencji podatkowej w rozumieniu odrębnych przepisów13. Natomiast 
w zakresie ubezpieczeń społecznych osoba aktywna gospodarczo będzie podlega-
ła rejestrom określonym w przepisach dotyczących ubezpieczeń społecznych14.

W tym miejscu można postawić pytanie o cel i sens wprowadzenia w przepi-
sach ustawy Prawo przedsiębiorców możliwości niezaewidencjonowania się oso-
by przejawiającej aktywność gospodarczą, a przez to niebędącej przedsiębiorcą 
w rozumieniu tejże ustawy. Wydaje się, że ratio legis w tym względzie polegał na 
odciążeniu (odbiurokratyzowaniu) czynności takiej osoby. Natomiast względy in-
nego rodzaju — podatkowe lub ubezpieczeniowe — nie wykluczają obowiązków 
ewidencyjnych, a zatem taka osoba nie będzie poza wszelką ewidencją (rejestra-
cją), gdyż w tym sensie przeczyłoby to zasadom bezpieczeństwa i ochrony obrotu 
gospodarczego jako komponentom zasady ogólnej bezpieczeństwa prawnego15.

11 P. Borszowski, Działalność gospodarcza w konstrukcji prawnej podatku, Warszawa 2010, 
SIP LEX/el.

12 W rozumieniu ustawy z 29 sierpnia 1997 roku Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. 
z 2021 r. poz. 1540 ze zm.).

13 Ustawa z dnia 13 października 1995 roku o zasadach ewidencji i identyfikacji podatników 
i płatników (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 170 ze zm.).

14 Ustawa z dnia 13 października 1998 roku o systemie ubezpieczeń społecznych (tekst jedn. 
Dz.U. z 2021 r. poz. 423 ze zm.).

15 D. Tyrawa, Bezpieczeństwo prawne jako wyznacznik działania administracji publicznej, 
[w:] Bezpieczeństwo prawne i bezpieczeństwo obrotu prawnego w Polsce, red. J. Mojak, A. Żywic-
ka, L. Bielecki, Lublin 2019, s. 227–236.
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Unregistered Business Activity as an Exception 
to Registered Business Activity in the Light 

of the Provisions of the Business Activity Law, 
the Act on the National Court Register  

and the Act on the Central Register and Information 
on Business Activity in Connection  

with the Act on Personal Income Tax
Summary

This article concerns the issue of the functioning of unregistered economic activity on the basis 
of the Business Activity Law in relation to the functioning of registered non-agricultural econom-
ic activity resulting from the Act on the National Court Register and the Act on Central Register 
and Information on Business Activity. Moreover, the study contains conclusions on the functioning 
of the above issues in the aspect of the rules of registering economic activity and in the aspect of link-
ing economic turnover with the tax law. The conclusion is based on the assumption that the aim 
of the regulation was to lighten the burden (de-bureaucratize) of a person who is economically ac-
tive. On the other hand, considerations of a different kind, namely tax or insurance, do not exclude 
recording duties with respect to taxes and insurance premiums, which accomodates the principles 
of security and protection of economic turnover as components of the general principle of legal 
security.

Keywords: economic activity, business, entrepreneur, records, business turnover, tax law.
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Abstrakt: Celem artykułu jest analiza instrumentu reglamentacji gospodarczej w formie zezwo-
lenia na prowadzenie działalności gospodarczej w zakresie placówki całodobowej opieki dla osób 
z niepełnosprawnościami, przewlekle chorych lub w podeszłym wieku. Opracowanie stawia sobie 
za cel sformułowanie wniosków de lege lata i de lege ferenda na temat przesłanek uzyskania albo 
cofnięcia zezwolenia na prowadzenie działalności gospodarczej w formie placówki całodobowej 
opieki, o których mowa w ustawie z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy społecznej, a także sankcji 
za jej prowadzenie bez zezwolenia lub z naruszeniem standardów świadczonych usług.

Słowa kluczowe: funkcje administracji, reglamentacja gospodarcza, placówka całodobowej opieki.

Wstęp

„Administracja publiczna jest to przejęte przez państwo i realizowane przez 
jego zawisłe organy, a także przez organy samorządu terytorialnego zaspokajanie 
zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli, wynikających ze współżycia lu-
dzi w społeczeństwie”1. Racją bytu administracji publicznej jest wykonywanie 

1 J. Boć, Pojęcie administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boć, Wrocław 2010, s. 15.
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zadań publicznych. Aby je zrealizować, podejmuje ona różnorodne i komplemen-
tarne działania, które mają niejednorodny charakter prawny2. Warto podkreślić, 
że zadania administracji publicznej są określone w Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej3, a także w ustawach stanowionych przez parlament4. Wykonując je, 
administracja urzeczywistnia rozmaite funkcje administracyjne, do których tra-
dycyjnie zalicza się policję administracyjną, reglamentację, regulację i admini-
strację świadczącą. Spotkać można również klasyfikacje uwzględniające dodat-
kowo funkcje nadzorczą i planistyczną5. W ramach każdej z funkcji administracja 
publiczna zajmuje się sprawami aktualnymi i charakterystycznymi dla okresu, 
w którym przychodzi jej funkcjonować6.

Pojęcie funkcji administracyjnej oznacza „całościowe i kompleksowe zespo-
ły (ciągi) działań, polegające w sensie jurydycznym na stanowieniu oraz stosowa-
niu prawa (norm prawnych)”7. Działania te mają względnie stały charakter i ukie-
runkowane są na urzeczywistnianie w niej określonych i powiązanych z sobą 
zadań8. Według Jana Jeżewskiego pojęcie funkcji administracyjnej występuje 
w pięciu kontekstach znaczeniowych. Po pierwsze, stosowane jest w celu ustale-
nia ogólnej właściwości administracji publicznej; po drugie, może być używane 
w celu systematyzacji ogólnych, podstawowych zadań administracji publicznej, 
ujmowanych w grupy, sfery lub działy; po trzecie, może być wykorzystywane do 
opisu sposobów działania administracji publicznej; po czwarte, pojęcie to może 
być rozumiane jako konstytutywny element organizacji podmiotów administracji 
publicznej; po piąte, pojęcie funkcji administracyjnej może być używane do celu 
wyodrębnienia nowych zjawisk w działaniu administracji9.

Stosując kryterium funkcji administracyjnej, można wyróżnić klasyfikację 
administracji publicznej z uwzględnieniem sfer jej działania. Mimo różnic wystę-
pujących między poszczególnymi funkcjami można zaobserwować, że w okre-
ślonych kategoriach zadań publicznych przenikają się one wzajemnie, a niekiedy 
wręcz uzupełniają, jak ma to miejsce w sferze pomocy społecznej, w której funk-
cjonuje instrument reglamentacji gospodarczej w formie zezwolenia na prowa-

2 M. Szydło, Funkcje administracji publicznej wobec gospodarki, [w:] System Prawa Admi-
nistracyjnego, t. 8a. Publiczne prawo gospodarcze, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, 
Warszawa 2018, s. 122.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. Nr 78, poz. 483 
ze zm.).

4 A. Błaś, Zadania administracji publicznej w państwie prawa, [w:] Nauka administracji, 
red. J. Boć, Wrocław 2013, s. 137.

5 R. Stasikowski, Funkcja nadzorcza administracji publicznej, „Finanse Komunalne” 2009, 
nr 11, s. 5.

6 R. Stasikowski, O istocie funkcji reglamentacyjnej administracji publicznej, „Przegląd Pra-
wa Publicznego” 2009, nr 9, s. 6.

7 M. Szydło, op. cit., s 123.
8 Ibidem.
9 J. Jeżewski, Funkcje administracji. Zagadnienia wstępne, „Prawo” 143, 1985, s. 108–111.
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dzenie działalności gospodarczej w formie placówki całodobowej opieki. Pomoc 
społeczna zaliczana jest tradycyjnie do funkcji administracji świadczącej, która 
oznacza działalność zmierzającą do utrzymania lub poprawy warunków bytowych 
człowieka poprzez dostarczanie (organizację dostarczania) odpowiednich świad-
czeń10. Reglamentacja, z którą wiązany jest wymóg uzyskania zezwolenia na 
prowadzenie działalności gospodarczej w formie placówki całodobowej opieki, 
łączona jest natomiast z administracją gospodarczą. Pojęcie to wykształciło się 
na gruncie nauki publicznego prawa gospodarczego11 i związane jest z ustala-
niem odpowiednich wymogów i trybem uzyskiwania zezwoleń, koncesji, licencji, 
zgód itp. na prowadzenie działalności gospodarczej w określonych sferach gospo-
darki. Istota reglamentacji sprowadza się do ograniczania swobody działalności 
gospodarczej na skutek ustanowienia konkretnych warunków prawnych związa-
nych z jej podejmowaniem i wykonywaniem12.

1. Pojęcie placówki całodobowej opieki

Pojęcie placówki całodobowej opieki, mimo że nie ma definicji legalnej 
w ustawie o pomocy społecznej (dalej: u.p.s.)13, należy odnosić do placówek 
całodobowej opieki dla osób z niepełnosprawnościami, przewlekle chorych lub 
w podeszłym wieku, o których mowa w rozdziale 3 w dziale II u.p.s.14 Definiując 
pojęcie placówki całodobowej opieki, należy wskazać na podobieństwa i różni-
ce występujące między tego rodzaju placówkami a domami pomocy społecznej 
(dalej: DPS), które funkcjonują na podstawie rozdziału 2 u.p.s. (dział II u.p.s.) 
i są podstawowymi zakładami administracyjnymi działającymi w sferze pomo-
cy społecznej. Domy pomocy społecznej mogą być prowadzone przez jednost-
ki samorządu terytorialnego, a także przez podmioty niepubliczne, jak Kościół 
katolicki, inne Kościoły, związki wyznaniowe; organizacje społeczne; fundacje 
i stowarzyszenia; inne osoby prawne i osoby fizyczne.

Placówki całodobowej opieki wykazują wiele podobieństw z DPS, gdy idzie 
o zakres i standard świadczonych usług15. Zarówno na prowadzenie placówek 
całodobowej opieki, jak i DPS należy uzyskać zezwolenie wojewody. W odróż-
nieniu jednak od DPS placówki całodobowej opieki nie są jednostkami organiza-

10 I. Sierpowska, Pomoc społeczna jako administracja świadcząca. Studium administracyjno-
prawne, Warszawa 2012, s. 117.

11 K. Kiczka, Administracja gospodarcza — pojęcie, [w:] System Prawa Administracyjnego, 
t. 8a, s. 558.

12 T. Kocowski, Reglamentacja działalności gospodarczej, [w:] System Prawa Administracyj-
nego, t. 8a, s. 714.

13 Ustawa z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy społecznej (Dz.U. z 2021 r. poz. 2268).
14 Wyrok NSA z dnia 6 września 2018 roku, sygn. I OSK 2446/16, LEX nr 2629441.
15 Zob. art. 68 u.p.s.
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cyjnymi pomocy społecznej, o których mowa w art. 6 pkt 5 u.p.s., i są prowadzone 
tylko w ramach działalności gospodarczej16. Jeśli chodzi natomiast o DPS, które 
są prowadzone przez podmioty niepubliczne, o których mowa w art. 57 ust. 1 
pkt 2‒4 u.p.s., nie na zlecenie organów jednostek samorządu terytorialnego (dalej: 
j.s.t.), to nie można mówić, że są one prowadzone w formie działalności gospo-
darczej17, przy czym spotkać można również pogląd, zgodnie z którym takie DPS 
działają na zasadach komercyjnych. Nie należy jednak tego utożsamiać z prowa-
dzeniem działalności gospodarczej w ramach placówki całodobowej opieki18.

Umieszczenie w placówce całodobowej opieki następuje na podstawie umo-
wy cywilnoprawnej, a jeżeli chodzi o odpłatność za pobyt w niej, u.p.s. nie regu-
luje tej kwestii w ogóle, a więc inaczej niż ma to miejsce w przypadku DPS pro-
wadzonych przez organy j.s.t. lub podmioty niepubliczne, ale na ich zlecenie19, do 
których mieszkańcy są kierowani na podstawie decyzji administracyjnej. Wów-
czas także na podstawie decyzji administracyjnej ustalana jest wysokość opłaty 
za pobyt w DPS.

2. Pojęcie działalności gospodarczej  
w formie placówki całodobowej opieki

Ustalenie pojęcia działalności gospodarczej w formie placówki całodobowej 
opieki wymaga wyjaśnienia terminu „działalność gospodarcza” na gruncie obo-
wiązującego ustawodawstwa. Jego definicja legalna znajduje się w art. 3 usta-
wy Prawo przedsiębiorców (dalej: u.p.p.)20, zgodnie z którym: „Działalnością 
gospodarczą jest zorganizowana działalność zarobkowa, wykonywana we wła-
snym imieniu i w sposób ciągły”. Obecnie obowiązująca definicja działalności 
gospodarczej pomija wyszczególnienie jej rodzajów oraz dodaje wymóg jej sa-
modzielnego prowadzenia. Zbudowana jest na podstawie czterech przesłanek: 
zorganizowania, zarobkowości, wykonywania działalności we własnym imieniu 
oraz ciągłości21.

Pojęcie działalności gospodarczej w formie placówki całodobowej opieki 
należy rozumieć zgodnie z art. 3 u.p.p. Działalność gospodarcza w formie pla-

16 I. Sierpowska, Pomoc społeczna. Komentarz, Warszawa 2020, LEX/el.
17 S. Nitecki, Komentarz do ustawy o pomocy społecznej, Wrocław 2013, s. 566.
18 W. Maciejko, [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o pomocy społecznej. Komentarz, 

Warszawa 2013, s. 270 n.
19 S. Nitecki, Prawo do pomocy społecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008, 

s. 213.
20 Ustawa z dnia 6 marca 2018 roku — Prawo przedsiębiorców (Dz.U. z 2021 r. poz. 162).
21 A.K. Kruszewski, [w:] Prawo przedsiębiorców. Komentarz, red. A. Pietrzak, Warszawa 

2019, LEX/el.
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cówki całodobowej opieki ma miejsce wówczas, gdy w danym budynku świadczy 
się osobom z niepełnosprawnościami, przewlekle chorym lub w podeszłym wieku 
pakiet usług, o których mowa w art. 68 u.p.s.22 Działalność gospodarcza tego ro-
dzaju jest reglamentowana i wymaga spełnienia określonych standardów, a zatem 
podmiot chcący ją prowadzić musi najpierw stworzyć wymagane przepisami pra-
wa warunki, potem uzyskać odpowiednie zezwolenie wojewody i dopiero wtedy 
może rozpocząć prowadzenie placówki23.

3. Podmioty prowadzące działalność gospodarczą 
w formie placówki całodobowej opieki

Do podmiotów, które mogą ubiegać się o zezwolenie na prowadzenie dzia-
łalności gospodarczej w formie placówki całodobowej opieki, należą przedsię-
biorcy24. Pojęcie przedsiębiorcy należy tłumaczyć zgodnie z art. 4 ust. 1 u.p.p., 
który stanowi, że: „Przedsiębiorcą jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednost-
ka organizacyjna niebędąca osobą prawną, której odrębna ustawa przyznaje zdol-
ność prawną, wykonująca działalność gospodarczą”, a także zgodnie z art. 4 ust. 2 
u.p.p., w świetle którego: „Przedsiębiorcami są także wspólnicy spółki cywilnej 
w zakresie wykonywanej przez nich działalności gospodarczej”. Wynika z tego, 
że przedsiębiorca jest podmiotem, który zawodowo wykonuje działalność gospo-
darczą we własnym imieniu. Nie będzie zatem przedsiębiorcą podmiot, który pro-
wadzi działalność gospodarczą, ale nie we własnym imieniu25.

Placówki całodobowej opieki mogą prowadzić też podmioty, o których mowa 
w art. 57 ust. 1 pkt 2 u.p.s.26, a więc Kościół katolicki, inne Kościoły, związki 
wyznaniowe oraz organizacje społeczne, fundacje i stowarzyszenia27. Podmioty te 
mogą prowadzić działalność gospodarczą w formie placówki całodobowej opie-
ki pod warunkiem, że ich statut dopuszcza jej prowadzenie w takiej formie28. 
Wyrażana jest również opinia, że prowadzenie placówki całodobowej opieki 
w ramach działalności statutowej przez te podmioty nie jest tożsame z działalno-
ścią gospodarczą29.

22 Wyrok NSA z dnia 19 października 2011 roku, sygn. I OSK 876/11, LEX nr 1069684.
23 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 stycznia 2020 roku, sygn. I SA/Wa 1113/19, LEX 

nr 3072518.
24 Wyrok NSA z dnia 19 października 2011 roku…
25 Wyrok SA w Szczecinie z dnia 26 marca 2019 roku, sygn. III AUa 547/18, LEX nr 2739623.
26 Wyrok NSA z dnia 5 grudnia 2018 roku, sygn. I OSK 2220/18, LEX nr 2974453.
27 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 lutego 2018 roku, sygn. I SA/Wa 1052/17, LEX 

nr 2491737.
28 S. Nitecki, Komentarz…, s. 592.
29 P. Zaborniak, [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 317.
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Od 30 kwietnia 2018 roku placówki całodobowej opieki mogą prowadzić 
usługodawcy z państwa członkowskiego, którymi są przedsiębiorcy zagraniczni 
z państwa członkowskiego Unii Europejskiej lub państwa członkowskiego Euro-
pejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) — strony umowy o Europej-
skim Obszarze Gospodarczym, jeśli wykonują działalność gospodarczą zgodnie 
z obowiązującymi w tym państwie przepisami, a na terytorium Polski czasowo 
oferują lub świadczą taką usługę30.

4. Tryb wydawania i cofania zezwolenia  
na prowadzenie działalności gospodarczej  

w formie placówki całodobowej opieki

Wojewoda wydaje zezwolenie na prowadzenie placówki całodobowej opieki, 
jeśli podmiot o nie występujący spełnia warunki określone w art. 67 ust. 2 u.p.s. 
Zezwolenie wojewody na prowadzenie placówki całodobowej opieki stanowi 
w sensie materialnym decyzję administracyjną. Jest to „forma aktu administra-
cyjnego ustalającego uprawnienia w sferze prawa administracyjnego lub wyraża-
jącego zgodę na dokonanie przedsięwzięcia lub podjęcie czynności dopuszczonej 
normami prawa administracyjnego”31. Przyjmuje się, że wymóg uzyskania ze-
zwolenia na prowadzenie placówki całodobowej opieki ma na celu zagwaran-
towanie odpowiedniego standardu życia mieszkańców tego rodzaju placówek, 
ochronę ich praw i wolności, a także konieczność zapewnienia im godnych i bez-
piecznych warunków pobytu w tego rodzaju placówkach32.

Tryb wydawania i cofania zezwolenia na działalność gospodarczą w formie 
placówki całodobowej opieki regulują: art. 22 pkt 3, art. 67 i art. 69 ust. 1 u.p.s., 
rozporządzenie Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej w sprawie wyda-
wania i cofania zezwoleń na prowadzenie działalności gospodarczej w zakresie 
prowadzenia placówki zapewniającej całodobową opiekę33 i kodeks postępo-
wania administracyjnego34. Do wydawania i cofania zezwoleń na prowadzenie 
placówki całodobowej opieki w ramach działalności statutowej odnosi się roz-
porządzenie Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej w sprawie wydawania 

30 I. Sierpowska, Pomoc społeczna…
31 A. Błaś, Zezwolenie, [w:] Prawo administracyjne, s. 333.
32 Wyrok NSA z dnia 19 października 2011 roku…
33 Rozporządzenie Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej z dnia 28 sierpnia 2020 roku 

w sprawie wydawania i cofania zezwoleń na prowadzenie działalności gospodarczej w zakresie pro-
wadzenia placówki zapewniającej całodobową opiekę (Dz.U. z 2020 r. poz. 1562); dalej: r.z.p.c.o.

34 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U. 
z 2020 r. poz. 256 ze zm.).
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i cofania zezwoleń na prowadzenie w ramach działalności statutowej placówki 
zapewniającej całodobową opiekę35.

Podmiot, który chce rozpocząć działalność gospodarczą w formie placówki 
całodobowej opieki, składa wniosek o wydanie zezwolenia do wojewody właści-
wego ze względu na miejsce położenia placówki36. W przypadku braków formal-
nych wniosku lub niedołączenia wymaganych dokumentów wojewoda wzywa do 
uzupełnienia braków formalnych lub przedstawienia brakujących dokumentów 
w terminie 14 dni od dnia doręczenia wezwania, pouczając, że nieuzupełnienie 
braków formalnych lub niedołączenie dokumentów spowoduje pozostawienie 
wniosku bez rozpoznania37. W terminie 30 dni od dnia złożenia wniosku o ze-
zwolenie właściwy do spraw pomocy społecznej wydział urzędu wojewódzkie-
go, w imieniu i z upoważnienia wojewody, dokonuje oględzin obiektu, w którym 
jest usytuowana placówka. Wojewoda rozpatruje wniosek w terminie 14 dni od 
dnia zakończenia oględzin takiego obiektu. Przy rozpatrywaniu wniosku organ 
ten bierze pod uwagę wyniki oględzin, w szczególności w zakresie spełniania 
standardów określonych w art. 68 u.p.s. Wydając zezwolenie, wojewoda wpisuje 
placówkę do rejestru38.

Od decyzji wojewody odmawiającej zezwolenia na prowadzenie działalności 
gospodarczej w formie placówki całodobowej opieki służy odwołanie do ministra 
rodziny i polityki społecznej. Wnosi się je za pośrednictwem wojewody w termi-
nie 14 dni od dnia doręczenia decyzji organu pierwszej instancji.

Wojewoda cofa zezwolenie na prowadzenie placówki całodobowej opieki 
i wykreśla ją z rejestru, jeśli podmiot prowadzący placówkę: 1. przestał speł-
niać warunki określone w u.p.s.; 2. przestał spełniać standardy, o których mowa 
w art. 68 u.p.s.; 3. nie przedstawił na żądanie wojewody w wyznaczonym terminie 
aktualnych dokumentów, o których mowa w art. 67 ust. 2 pkt 3 u.p.s. Do cofnięcia 
zezwolenia konieczne jest wyznaczenie przez wojewodę dodatkowego terminu na 
spełnienie tych warunków lub standardów albo na dostarczenie wymaganych do-
kumentów. Po bezskutecznym jego upływie wojewoda cofa zezwolenie na prowa-
dzenie placówki całodobowej opieki i wykreśla ją z rejestru39. Wojewoda cofa tak-
że zezwolenie, jeśli podmiot prowadzący placówkę złoży w tym zakresie stosowny 
wniosek. W takiej sytuacji podmiot prowadzący placówkę w uzgodnieniu z woje-
wodą określa sposób zapewnienia dalszej opieki osobom w niej przebywającym40.

35 Rozporządzenie Ministra Pracy, Rodziny i Polityki Społecznej z dnia 28 sierpnia 2020 ro- 
ku w sprawie wydawania i cofania zezwoleń na prowadzenie w ramach działalności statutowej 
placówki zapewniającej całodobową opiekę (Dz.U. z 2020 r. poz. 1532).

36 Zob. § 2 r.z.p.c.o.
37 Zob. § 3 r.z.p.c.o.
38 Zob. § 5 r.z.p.c.o.
39 Zob. art. 67 ust. 3a–3c u.p.s.
40 Zob. § 6 r.z.p.c.o.
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5. Kary pieniężne za prowadzenie działalności 
gospodarczej w formie placówki całodobowej 

opieki bez zezwolenia lub z naruszeniem  
standardu świadczonych usług

Za prowadzenie działalności gospodarczej w formie placówki całodobowej 
opieki bez zezwolenia nakładane są kary pieniężne41. Stanowią one również sank-
cję za naruszenie standardów usług świadczonych przez placówkę całodobowej 
opieki. W przypadku stwierdzenia zagrożenia życia lub zdrowia osób przebywa-
jących w placówce działającej bez zezwolenia wojewoda może, poza nałożeniem 
kary pieniężnej, wydać decyzję nakazującą wstrzymanie prowadzenia placówki, 
z nadaniem rygoru natychmiastowej wykonalności, do czasu uzyskania zezwo-
lenia42. W wypadku stwierdzenia zagrożenia życia lub zdrowia osób przebywa-
jących w placówce całodobowej opieki, prowadzonej na podstawie zezwolenia, 
wojewoda może, cofając zezwolenie, wydać decyzję nakazującą wstrzymanie jej 
prowadzenia, z nadaniem rygoru natychmiastowej wykonalności43.

Wprowadzenie systemu kar pieniężnych za prowadzenie placówek całodobo-
wej opieki bez zezwolenia „podyktowane jest troską ustawodawcy o los podopiecz- 
nych tego rodzaju placówek oraz koniecznością zagwarantowania pensjonariu-
szom godnych i bezpiecznych warunków pobytu”44. Kary pieniężne nie są jednak 
instrumentem prawnym, który odstraszałby przed podejmowaniem tego rodzaju 
działalności gospodarczej w sposób nielegalny. Według danych zebranych na ko-
niec 2018 roku przez Najwyższą Izbę Kontroli w kraju bez zezwolenia działało 
108 placówek całodobowej opieki. Jest to konsekwencja braku należytego nadzo-
ru wojewodów nad tego rodzaju placówkami i wysokości kar pieniężnych za ich 
prowadzenie bez zezwolenia45. Nie zdaje również egzaminu sankcja w postaci 
nakazu wstrzymania prowadzenia placówki całodobowej opieki bez zezwolenia. 
W takiej sytuacji to wojewoda zgodnie z art. 131a ust. 2 i 3 u.p.s. ma bowiem 
obowiązek udzielenia pomocy w zapewnieniu odpowiednich miejsc pobytu dla 
osób przebywających w likwidowanej placówce46.

41 Zob. art. 130 ust. 2‒4a u.p.s.
42 Zob. art. 130 ust. 6 u.p.s.
43 Zob. art. 130 ust. 7 u.p.s.
44 Wyrok NSA z dnia 19 października 2011 roku…
45 Najwyższa Izba Kontroli, Pozorny nadzór państwa nad placówkami świadczącymi opiekę 

całodobową, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nadzor-nad-placowkami-opieki-calodobowej.html 
(dostęp: 14.09.2021).

46 A. Iwanowska, J. Jóźwiak, Prawa mieszkańców domów pomocy społecznej. Jak wspólnie 
zadbać o godne życie osób starszych, chorych i z niepełnosprawnościami?, raport Krajowego Me-
chanizmu Prewencji Tortu, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, lipiec 2017, s. 17.
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Konkluzje

Podsumowując, należy wskazać, że pomoc społeczna jest nierozerwalnie zwią-
zana z funkcją administracji świadczącej47. Możliwość prowadzenia działalności 
gospodarczej w formie placówki całodobowej opieki stanowi wyjątek od przyję-
tej przez ustawodawcę zasady o niekomercyjnym charakterze świadczeń pomocy 
społecznej48. Fakt, że prowadzenie placówki całodobowej opieki możliwe jest je-
dynie po uzyskaniu zezwolenia wojewody, ma na celu ograniczenie prowadzenia 
tego rodzaju działalności gospodarczej do podmiotów spełniających określone 
prawem warunki i gwarantujących należyte świadczenie usług opiekuńczych49.

Zezwolenie na prowadzenie placówki całodobowej opieki stanowi formę 
administracyjnej reglamentacji działalności gospodarczej50. Wynikający z u.p.s. 
wymóg uzyskania zezwolenia na prowadzenie placówki całodobowej opieki po-
woduje, że podmiot, który zamierza ją prowadzić, ma obowiązek jego uzyska-
nia przed przystąpieniem do jej prowadzenia i w tym zakresie podlega kontro-
li przedwstępnej wojewody. Należy oprócz tego zauważyć, że zgodnie z art. 22 
pkt 10 u.p.s. wojewoda, aby zapewnić prawidłowość funkcjonowania placówek 
całodobowej opieki, kontroluje podmioty, które chcą je prowadzić, również po 
uzyskaniu zezwolenia. Wojewoda kontroluje też podmioty, co do których zacho-
dzi podejrzenie, że prowadzą tego rodzaju placówki bez zezwolenia, a także pro-
wadzi rejestr placówek całodobowej opieki z terenu danego województwa51.

Jako niewystarczające należy ocenić sankcje za prowadzenie działalności go-
spodarczej w formie placówki całodobowej opieki bez zezwolenia lub z narusze-
niem standardów świadczonych usług. Dostrzegając skalę tego problemu, ustawo-
dawca dokonał na mocy art. 1 ustawy o zmianie ustawy o pomocy społecznej oraz 
ustawy o zmianie ustawy o pomocy społecznej oraz ustawy o ochronie zdrowia 
psychicznego52 podniesienia kwot kar pieniężnych za prowadzenie omawianych 
placówek bez zezwolenia lub z naruszeniem standardów ich prowadzenia.

Biorąc pod uwagę cel, dla którego realizacji wprowadzony został instru-
ment reglamentacji gospodarczej w formie zezwolenia na prowadzenie działal-
ności gospodarczej w zakresie placówki całodobowej opieki, należy podkreślić, 
że do jego większej skuteczności niezbędne jest wzmocnienie, obok już istnieją-
cej funkcji reglamentacyjnej, funkcji nadzorczej związanej z karami pieniężnymi 
oraz uprawnieniami nadzorczymi i kontrolnymi wojewodów nad placówkami ca-
łodobowej opieki.

47 S. Nitecki, Komentarz…, s. 574.
48 P. Zaborniak, op. cit., s. 317 n.
49 D. Chaba, Reglamentacja jako funkcja państwa, Kraków 2018, s. 20.
50 P. Zaborniak, op. cit., s. 318.
51 Zob. art. 22 pkt 10 u.p.s., art. 67 ust. 3 u.p.s.
52 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2021 roku o zmianie ustawy o pomocy społecznej oraz usta-

wy o zmianie ustawy o pomocy społecznej oraz ustawy o ochronie zdrowia psychicznego (Dz.U. 
z 2021 r. poz. 803).
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Permit to Run a Business  
in the Form of a Facility Providing 24-Hour Care  

as an Instrument of the Regulatory Function 
of Public Administration in the Sphere  

of Social Welfare
Summary

The aim of the article is to analyze the permit to run a business in the form of a facility provid-
ing 24-hour care for persons with disabilities, chronically ill or elderly persons, which is an instru-
ment of the regulatory function of public administration. Another aim of the article is to formulate 
de lege lata and de lege ferenda conclusions on prerequisite conditions for issuing and revoking 
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the permit to run a facility providing 24-hour care specified in the Act of 12 March 2004 on Social 
Welfare and sanctions for running a business in the form of a facility without a permit and in viola-
tion of service standards in the facilities.

Keywords: administrative functions, regulatory function of public administration, facility providing 
24-hour care.
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