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Public institutions and state enterprises: the criteria of distinction
according to the administrative law doctrine

podmiotem administracji.! Pierwotnym podmiotem administracji pu-

blicznej jest panstwo, ktore wykonuje swoje zadania z zakresu wtadzy
wykonawczej poprzez ograny administracji panstwowej, badz przez inne pomio-
ty administracji.?

Jako podstawowe podmioty publiczne, realizujace zadania administracji
swiadczacej, wymieniane sg tradycyjnie zaktady publiczne oraz przedsi¢biorstwa.
Podziat ten, jakkolwiek wielokrotnie krytykowany w doktrynie, przetrwat probe
czasu 1 jest rowniez wspotczesnie uznawany za podstawowy. Co konkretnie jed-
nak odréznia zaktad od przedsiebiorstwa? Jakie przyjac kryteria? Ktoredy biegnie
linia podziatu?

Administracja publiczna znaczng czg¢$¢ zadan publicznych wykonuje po-
przez swoje struktury organizacyjne, w tym zaktady publiczne. Instytucja zakta-
du publicznego jest uniwersalna, znajduje swoje zastosowanie w réznych sys-
temach ustrojowych, wykonywanie bowiem zadan publicznych przez podmioty
administracji publicznej w zakresie zaspokajania potrzeb spoteczenstwa, m.in.
w dziedzinie o$wiaty, ochrony zdrowia, opieki i pomocy spotecznej oraz szkol-
nictwa wyzszego, jest zaliczana do tzw. administracji $wiadczacej w ramach re-

Juz W. L. Jaworski przyjmowat, iz ten, kto wykonuje administracje, jest

'W. L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego, Warszawa 1977, s. 256.
2 E. Ochendowski, Fundacja prawa publicznego — nowy podmiot administracji, [w:] Gospodar-
ka. Administracja. Samorzqd, red. H. Olszewski, B. Popowska, Poznan 1997, s. 355-363.
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alizowania przez panstwo jego obowigzkow wobec obywateli.> Dotyczy ona pod-
stawowych potrzeb materialnych i intelektualnych cztowieka, ktéore wymagaja
spotecznych (publicznych) form zaspokajania, i obejmuje organizatorska dziatal-
nos¢ panstwa.*

W kwestii pojecia i istoty zaktadu publicznego w teorii prawa administra-
cyjnego wystepuja rozbieznosci.’ Ustawodawstwo polskie nigdy nie zdefinio-
walo pojecia zaktadu publicznego, a mimo to doktryna stosunkowo tatwo wy-
odrebnia t¢ forme organizacyjng, podajac niebudzace watpliwosci przyktady
podmiotéw administrujacych, przyjmujacych forme zaktadow. Przed nauka pra-
wa administracyjnego pojawil si¢ problem skonstruowania szerszego zakresowo
pojecia zaktadu. Pytania co do charakteru i istoty zaktadow rodza w szczegdlnos$ci
procesy prywatyzacji, ktore obejmuja takze instytucje administracji $wiadczace;.
W dotychczas opublikowanych monografiach zauwazalna jest tendencja do de-
finiowania pojecia zaktadu publicznego w kontekscie wspdlczesnych im warun-
koéw doktrynalnych, normatywnych i praktycznych. Jednak i w$rdd sobie wspot-
czesnych nie byto i nie ma petnej zgodno$ci w tej sprawie.®

Termin ,,zaktad” obejmuje instytucje réznych typoéw: podejmujace dziatal-
no$¢ naukowa, oswiatowa, wychowawcza (np. przedszkola, szkoty podstawo-
we, szkoty wyzsze), §wiadczace ushugi z zakresu stuzby zdrowia (np. szpitale)
oraz opieki spotecznej (np. domy opieki spotecznej), bedace instytucjami kultu-
ry (np. muzea, biblioteki) czy stuzace zapewnieniu bezpieczenstwa publicznego
(np. zaktady dla nieletnich, zaktady karne). ,,Zaklad” zostal uksztattowany przez
przedstawicieli nauki prawa administracyjnego i nie ma wiele wspolnego z ter-
minem uzywanym w jezyku potocznym czy tez w jezyku aktow normatywnych.
W polskim systemie prawnym brakuje ustawy, ktora normowataby status praw-

3 E. Knosala, Pojecie administracji swiadczgcej w polskiej literaturze prawa administra-
cyjnego, [w:] Regulacja prawna administracji swiadczqcej, red. K. Podgorski, Katowice 1985,
s. 21-26; por. T. Kuta, Aspekty prawne dzialan administracji publicznej w organizowaniu ustug,
Wroctaw 1969, s. 32 i n.; zob. takze idem, Zaspokajanie potrzeb socjalno-bytowych i oswiatowo-
kulturalnych obywateli, [w:] System prawa administracyjnego, t. 1V, red. T. Rabska, Wroctaw 1980,
s. 111-196.

4 Zob. Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa
1984, s. 328 i n.; por. B. Dolnicki, Rola zaktadow administracyjnych w zaspokajaniu potrzeb socjal-
no-bytowych obywateli, [w:] Regulacja prawna administracji swiadczqgcej, red. K. Podgorski, Ka-
towice 1985, s. 51 1 n.; Administracj¢ $wiadczaca mozna wydzieli¢ z catos$ci dziatalnosci admini-
stracyjnej ze wzgledu na specyficzne cele. Nie jest natomiast mozliwe wyodrebnienie administracji
swiadczacej z punktu widzenia specyfiki prawnych form dzialania oraz sposobu prawnej regulacji.
Zob. E. Knosala, op. cit., s. 13-26; oraz Regulacja prawna administracji..., s. 30-31.

5 Zob. E. Ochendowski, Zaklad administracyjny jako podmiot administracji panstwowej, Po-
znan 1969, s. 31-111; idem, Organy administracji niezespolonej i zaklady administracyjne, [w:]
System prawa administracyjnego, t. 11, red. J. Jendroska, Ossolineum, Wroctaw 1977, s. 308-319.

® Por. R. Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin zakltadu administracyjnego jako zZrédla pra-
wa, Kolonia Limited 2007, s. 15.
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ny wszystkich zaktadow administracyjnych, sa natomiast ustawy dotyczace po-
szczegblnych typow zaktadow, np. ustawa o systemie o§wiaty z dnia 7 wrzesnia
1991 r. (Dz. U. z 2004 1. nr 256, poz. 2572 ze zm.), ustawa — Prawo o szkolnic-
twie wyzszym z dnia 25 lipca 2005 r. (Dz. U. nr 164, poz. 1365 ze zm.), ustawa
0 pomocy spotecznej z dnia 12 marca 2004 r. (Dz. U. nr 64, poz. 593 ze zm.), Ko-
deks karny wykonawczy z dnia 6 czerwca 1997 r. (Dz. U. nr 90, poz. 557 ze zm.)
czy ustawa o Stuzbie Wig¢ziennej z dnia 9 kwietnia 2010 r. (Dz. U. z 2010 r. nr 79,
poz. 523 ze zm.).

W. Klonowiecki przedsigbiorstwo traktowal jako forme prywatnego zycia
gospodarczego i konstrukcje prawa prywatnego. Jego zdaniem tego statusu nie
pozbawia przedsigbiorstw publicznych odmienne nastawienie do zysku. Za pod-
stawowe kryterium rozgraniczajace zaktad publiczny od przedsiebiorstwa pan-
stwowego przyjat charakter prawny stosunku taczacego zaktad oraz przedsigbior-
stwo z osobami korzystajacymi z ich ustug. W przypadku zaktadu publicznego
byt to zawsze stosunek publicznoprawny, natomiast w przypadku przedsiebiorstw
publicznych — prywatnoprawny. Formalnym sprawdzianem $wiadczacym o cha-
rakterze publicznym zaktadu bylo wylaczenie drogi sadowej w sporach miedzy
tym zaktadem a uzytkownikami, przynajmniej w kwestii prawa do uzytkowania.’

T. Bigo, podobnie jak W. Klonowiecki, nie akceptowal przyjmowanego
w doktrynie niemieckiej zysku jako kryterium odrdznienia zaktadu publiczne-
go od przedsiebiorstwa publicznego. Uznawatl, ze przedsigbiorstwo, ktorego ce-
lem jest osigganie zysku, moze jednoczesnie stluzy¢ administracji $wiadczace;.
I odwrotnie — zaktad publiczny wypetniajac zadania administracji publiczne;j,
moze przynosi¢ zysk (np. poczta). Jego zdaniem reguta nie istnieje. Zaktady pu-
bliczne moga osiggac zysk lub generowac strate, tak samo jak przedsicbiorstwa
panstwowe. Podstawowym czynnikiem rozr6zniajacym zaktad od przedsigbior-
stwa miato by¢ to, ze przedsi¢biorstwo w swej dziatalno$ci rozporzadza wytacz-
nie $rodkami dostepnymi dla kazdego prywatnego przedsigbiorstwa, a zaktad pu-
bliczny — §rodkami szczegdlnymi, to jest wladztwem zaktadowym i policjg zakta-
dowa.®

L. Biegeleisen sytuowat przedsigbiorstwo publiczne jako specyficzng jed-
nostke gospodarczg pomiedzy przedsigbiorstwem prywatnym a zaktadem pu-
blicznym. Zadaniem przedsigbiorstwa prywatnego jest osigganie zysku, a zaktadu
— zaspokajanie potrzeb publicznych przy pokryciu najwyzej kosztow wiasnych.
Przedsigbiorstwa publiczne musza dziata¢ bez wzglgdu na ich optacalno$é, co
wynika z obowigzku wykonywania zadan publicznych przez panstwo. Kryterium
rozrdznienia zaktadu publicznego od przedsigbiorstwa publicznego uczynit cha-

7W. Klonowiecki, Zakfad publiczny w prawie polskiem, Lublin 1933, s. 94 i n.
8 T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
s. 178 in.
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rakter prawny $wiadczen za ushugi lub towary. Jego zdaniem zaktady publiczne
pobieraja publicznoprawne opflaty, a przedsigbiorstwa publiczne nie maja do tego
prawa. Odplatno$¢ za ustugi lub towary jest bowiem przedmiotem umow prywat-
noprawnych miedzy $wiadczeniobiorcg a przedsiebiorstwem publicznym.®

Zbiorcza nazwa ,.instytucje publiczne” obejmowat zaktady publiczne i przed-
sigbiorstwa publiczne S. Kasznica. Owe ,,instytucje publiczne” definiowat jako
zespot osob i srodkow rzeczowych, utworzonych przez panstwo lub przez inny
zwigzek publicznoprawny, stanowigcy organizacyjng jednos$¢ techniczna, a prze-
znaczony do tego, aby trwale shuzy¢ pewnemu szczegdlnemu, $cisle okres$lone-
mu celowi publicznemu.'” W zakresie kryteriow odrdézniania zaktadu publicz-
nego od przedsi¢biorstwa publicznego S. Kasznica podzielal dotychczasowe
stanowisko polskiej doktryny, iz znaczenie decydujace ma podlegtos¢ prawu pu-
blicznemu z mozliwo$cia stosowania wiadztwa administracyjnego (w przypadku
zaktadu) oraz prawu prywatnemu (w przypadku przedsigbiorstwa). Jako kryte-
rium dodatkowe wskazal odmienno$¢ celow, ktorym instytucje te stuzg. Celem
zaktadu publicznego jest zaspokojenie okreslonej potrzeby publicznej, zas celem
przedsigbiorstwa publicznego — gtownie przysparzanie dochodow swojemu ma-
cierzystemu zwigzkowi.!!

Konstruujac pojecie zakladu publicznego, M. Elzanowski wymienia wyko-
nywanie zadan panstwa jako element konstytutywny. Precyzyjnie okreslajac,
chodzito o wszelka dziatalno$¢ nieprodukcyjng, a nawet bezposrednio niego-
spodarcza, w szczegolnosci o $wiadczenie ustug w dziedzinie ochrony zdrowia,
rozwoju kultury, nauczania, ksztatcenia, badan naukowych i opieki spoteczne;.
Jednakze autor zastrzegt, ze forma zakladu nie jest konieczna, a wrecz nieodpo-
wiednia dla prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (do prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej odpowiedniejsza jest forma przedsigbiorstwa). Autor spostrzegt tak-
7e, ze istnieje szereg przedsigbiorstw panstwowych zaspokajajacych wiasciwie po-
trzeby socjalno-kulturalne (kina, teatry) i z tego powodu obrane kryterium przed-
miotowe traktowat jedynie jako kierunkowe. Jako kryteria dodatkowe wskazat for-
my finansowania i charakter stosunku prawnego korzystania ze §wiadczen. Przyj-
mowal, ze zaklad jest z reguly jednostka budzetowa lub zaktadem budzetowym,
za$ przedsigbiorstwo prowadzone jest na zasadzie rachunku gospodarczego. '

L. Biegeleisen, Teoria i praktyka przedsigbiorstw publicznych samorzqdu terytorialnego
i panstwa, Warszawa 1943, passim.

10'S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1946,
wyd. II, s. 80 i n.

1 Podkresli¢ nalezy, ze to drugie kryterium S. Kasznica przyjmowat z pewnymi zastrzezenia-
mi. Dzielit przedsi¢biorstwa na fiskalne (zatozone i prowadzone wylacznie w celu osiggania zysku,
np. przedsigbiorstwa monopolowe, jak monopol loteryjny) oraz uzytecznosci publicznej (ich gtow-
nym celem byto pelienie stuzby publicznej, np. banki panstwowe).

12 M. Elzanowski, Zaklad paristwowy w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 1970,
s. 67.
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Zdanie M. Elzanowskiego w przedmiocie ostatniego wskazanego kryterium
podzielat J. Starosciak.!® Spostrzeglt jednak, ze réwniez zaktad w toku swojej dzia-
talnosci moze nawigzywac stosunki cywilnoprawne, a przedsiebiorcy moga na-
wigzywac stosunki publicznoprawne. Nie przyjat jednak, ze to charakter zadan
przesadza o formie organizacyjnej podmiotu. Jego zdaniem nie istniejg zadania,
ktore mogg by¢ wykorzystywane tylko przez jeden typ podmiotu. O tym jak kwa-
lifikuje si¢ dany podmiot, decyduje ustawodawca.'*

E. Ochendowski krytycznie odniost si¢ do kryterium charakteru zadan reali-
zowanych przez okreslong jednostke organizacyjng.!’ Podzielat zdanie J. Staro-
$ciaka, ze do wypelniania tozsamych zadan mozna powota¢ réznorakie jednost-
ki organizacyjne: organ administracji, przedsiebiorstwo panstwowe, zaktad itd.
Kwestionowal takze kryterium osiagania zysku — nie daje ono bowiem podstaw
do wyraznego rozroznienia przedsigbiorstwa panstwowego od zakladu. Istniejg
bowiem przedsi¢biorstwa niegenerujace zysku, a dotowane i odwrotnie: zaktady
przynoszace zysk. Uznaniem E. Ochendowskiego nie cieszyt si¢ takze poglad, iz
wystarczajagcym kryterium rozroznienia zaktadéw od przedsiebiorstw jest charak-
ter prawny oplaty za §wiadczenia zaktadowe.

J. Filipek stanowczo odrzucit kolejno: kryterium podmiotowosci prawne;j,
wyodrebnienia organizacyjnego, kryterium stopnia samodzielnos$ci i niezalezno-
$ci oraz kryterium stosunku zalezno$ci. Prowadzone rozwazania sktonity auto-
ra do stwierdzenia, ze znamiona zaktadu mogg by¢ przyznawane w roznym stop-
niu ,,tworom porzadku prawnego”.'® Jezeli chodzi o znamiona przedsigbiorstwa,
to zdaniem J. Filipka ustawodawca stworzyt — odmiennie niz w przypadku zakta-
doéw — pewien wzorzec, normatywny model przedsigbiorstwa panstwowego, kto-
ry pozwala na praktyczne rozréznienie tych podmiotow."’

M. Zimmermann zauwazyl, iz réznica migdzy zaktadem a przedsigbiorstwem
nie lezy w odmiennosci celow, a w operowaniu odmiennymi $§rodkami. M. Jaro-
szynski nawigzal ponownie do celow zaktadu (,,bezposrednie zaspokajanie po-
trzeb kulturalnych i socjalnych)”.'® S. Gebert przyjat, ze jedynym niezawodnym
kryterium odgraniczenia zaktadu od przedsigbiorstwa jest kryterium podstawy
prawnej utworzenia danej jednostki organizacyjnej. Pisal, Ze na tle wspotczesne-
g0 mu stanu prawnego teoretyczne rozroznienie zaktadu i przedsigbiorstwa wy-
daje si¢ malo przydatne dla praktyki: obie formy organizacyjne stuza zaspokaja-

13 J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 50-51; idem, Prawo admi-
nistracyjne, Warszawa 1977, s. 164-167; J. Staro$ciak, E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warsza-
wa 1965, s. 164 in.

14 ]. Starosciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 1967, s. 105.

15 E. Ochendowski, Zaklad administracyjny jako podmiot..., s. 105 i n.

16 J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne. Czes¢ I, Krakow 1995, s. 173 in.

17.J. Postuszny, Ewolucja administracji swiadczgcej (na przykiadzie szkolnictwa wyzszego).
Studium administracyjnoprawne, Rzesz6w—Przemys$l 2004, s. 134—-135.

18 R. Raszewska-Skatecka, op. cit., s. 35.
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niu potrzeb spotecznych. Uwazat jednak, ze forme¢ zaktadu przyjmuje si¢ raczej
wowecezas, gdy ,,waga spoteczna danego zagadnienia spycha sprawy akumulacji
socjalistycznej na plan dalszy”." Za kryterium odrézniajace zaktad od przedsig-
biorstwa panstwowego uwaza on to, czy dang jednostke utworzono na podstawie
przepisow o przedsicbiorstwach, czy tez w innym trybie.?

J. Zimmermann z kolei przyjal, ze cecha odrézniajaca zaktady od przedsie-
biorstw jest ich finansowanie z budzetu panstwowego lub samorzadowego.?!

J. Szreniawski wykazuje, iz ,,podstawowym i1 wyraznym kryterium odroz-
niajacym zaklad od przedsicbiorstwa jest kryterium formalnoprawne. Przeplata-
nie si¢ réznych prawnych konstrukcji i form dziatania zaktadow i przedsigbiorstw
bardzo cz¢sto uniemozliwia $ciste zakwalifikowanie okre§lonej instytucji do tej
czy innej kategorii”.?? Autor twierdzi, iz zaktady sa jednostkami administracyjny-
mi pod wieloma wzglgdami zblizonymi do przedsigbiorstw. Podobnie wystepuje
tu ,,wyodrgbnienie organizacyjne zespotu srodkow rzeczowo-osobowych, ze sta-
tym przeznaczeniem dla realizacji zadan okreslonych w akcie o utworzeniu zakta-
du”.? Wsrod cech wyrdzniajgcych zaktad J. Szreniawski wymienia: sposob wy-
odrgbnienia organizacyjnego; stosunek zaktadu do osob korzystajacych z ustug;
kryterium celu, w jakim zaktady zostaty utworzone; realizacj¢ przez zaktad zadan
z zakresu spraw spotecznych, kulturalnych, naukowych. Przedsigbiorstwo zajmu-
je sie produkcja lub ustugami. Zaktady za$ nie produkuja, lecz $wiadcza ushugi
specjalnego rodzaju.

J. Homplewicz zauwazyl, ze w tym kierunku sktania si¢ takze doktryna na-
zwana przez niego klasyczna, upatrujaca istoty zaktadu w wystepowaniu wladz-
twa zaktadowego albo tez — podmiotowo rzecz ujmujac — w powotaniu wyod-
rebnionej struktury organizacyjnej przeznaczonej do indywidualnego przez oso-
by uprawnione uzytkowania, z wylaczeniem drogi sagdowej (T. Bigo, W. Klono-
wiecki); jak i ta, ktora eksponuje rowniez owo kryterium odrgbnosci zaktadowego
stosunku administracyjnoprawnego.?* Tym kryterium wyodrebnienia zaktadu jest
wyposazenie zakladu w prawo nawigzywania stosunkéw administracyjnopraw-
nych miedzy organami zaktadu a jego uzytkownikami w zakresie podstawowej
dziatalnosci zaktadu (J. Starosciak). R. Raszewska- Skatecka” zauwazyta, ze na

19'S. Gebert, Komentarz do ustawy o radach narodowych, Warszawa 1964, s. 118.

2 Podobne stanowisko zajeli autorzy skryptu Prawo administracyjne. Opracowanie zespolo-
we, Krakow 1965, s. 63.

21 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 134 i n.

22 J. Szreniawski, Pozycja przedsigbiorstw i zakladéw w systemie resortowym, [w:] Prawo ad-
ministracyjne Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, red. J. Sand, Warszawa 1979, s. 93-94.

2 Ibidem, s. 94.

24 J. Homplewicz, Tradycyjne a wspolczesne instytucje prawa szkolnego, Krakéw 1985,
s. 35-37.

» R. Raszewska-Skatecka, op. cit., s. 40.
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tym samym kryterium stosunku prawnego zaktadu z jego uzytkownikiem opiera
si¢ rowniez E. Ochendowski i M. Elzanowski.

Jako kryterium wyodrebnienia zaktadu pos$rod innych panstwowych jedno-
stek organizacyjnych powszechnie przyjmuje si¢ (za J. Staro$ciakiem) mozliwos¢
postugiwania si¢ nakazem administracyjnym przy wypekianiu podstawowych
zadan, gdyz sam rodzaj zadan bezposrednio nie wskazuje na charakter prawny tej
jednostki organizacyjnej.?® Zaktad jako jednostka organizacyjna wykonujaca za-
dania administracyjne zostat wyposazony w podmiotowos¢ administracyjnopraw-
ng. Jest to podmiot korzystajacy z wladztwa administracyjnego, jednak w sposob
odmienny anizeli organy administracyjne. Wedlug J. Borkowskiego, zaktad ad-
ministracyjny moze wladczo ksztattowaé tylko stosunki prawne wobec tych pod-
miotow, ktore sa z nim zwigzane wezlem zaleznosci szczegdlnej — poddane tzw.
wiladztwu zaktadowemu.”’

M. Wierzbowski zauwaza, ze ,,granica mi¢dzy przedsiebiorstwami a zaktada-
mi jest granicg wytyczong przez indywidualne rozstrzygnigcia co do formy praw-
nej danej jednostki organizacyjnej”.?®

Analiza pogladow doktryny wykazuje, ze w powyzszej kwestii brak jedno-
myslnosci — zadne kryterium nie znalazto uznania wigkszo$ci uczonych i nie zo-
stalo uznane za w pelni zadowalajace. Odmiennosci pogladéw sg dostrzegalne
w ujeciu niemal kazdego elementu uznanego przez poprzednika za kluczowy,
a wyselekcjonowane czynniki sg $miato poddawane krytyce. Wsrod proponowa-
nych przez cytowanych autorow kryteridow znajduja si¢ m.in.: odmienno$¢ ce-
16w dziatania, zysk, charakter prawny swiadczen za ustugi lub towary, podleglosc¢
innym prawom, tj. publicznemu i prywatnemu, kryterium podmiotowos$ci praw-
nej, wyodrebnienia organizacyjnego, kryterium stopnia samodzielnosci i nieza-
lezno$ci oraz kryterium stosunku zaleznosci, operowanie odmiennymi srodkami,
kryterium podstawy prawnej utworzenia danej jednostki organizacyjnej czy wy-
stepowanie wladztwa zaktadowego.

Wydaje sie, ze przyjecie jednego tylko z zaproponowanych wyréznikéw ni-
gdy nie bedzie wystarczajace. Zaistniata sytuacja rodzi donioste skutki, choéby
w sferze definiowania zaktadu publicznego. Zgadzam si¢ z S. Fundowiczem?,
ze pojecie wspodtczesnego zaktadu publicznego jest w rzeczywistosci pojgciem
zbiorczym dla roznorodnych zjawisk organizacyjnoprawnych i w tej swojej wia-
sciwosci petni swoistg funkcje gromadzaca, taczaca wobec innych typow organi-
zacji. Takie sformutowanie nie powoduje zmniejszenia znaczenia zaktadow pu-
blicznych i nie dopuszcza niemozliwych do wypehienia wymagan ostrej defini-

26 J. Starosciak, Studia z teorii prawa..., s. 115.

1], Borkowski, Organizacja zarzqdzania szkolq wyzszq, Ossolineum 1978, s. 87 i n.

2 M. Wierzbowski, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administracyjnego, [w:]
Polskie prawo administracyjne, red. J. Stuzewiecki, cz. I, Warszawa 1985, s. 79.

2 S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 42.
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cji. Podzielam takze poglad, Zze z uwagi na charakter zaktadéw nie powinno si¢ im
stawia¢ zbyt wielu wymagan, w przeciwnym razie liczne formy organizacyjne po-
zostang poza zakresem jakiegokolwiek pojecia i nie dadzg si¢ usystematyzowac
w ogole. Co istotne, zawezenie definicji mogloby spowodowac znaczne uszczu-
plenie wlasciwego zakresu dziatania i zadan zaktadéw publicznych — wszak ad-
ministracyjne prawo ustrojowe i praktyka administracji wychodza od wielo$ci
typdw administracyjnych.

SUMMARY

Public institutions and state enterprises are currently considered to be two main legal public
entities, which pursue the objectives of administration providing services in Poland. This distinction,
albeit repeatedly criticized by the researchers, lived through, and is still considered to be elementary.

The aim of this article is to present the relation between a modern state enterprise and a public
institution. The author’s intention was to research, bring together and analyse ideas and views related
to those two structures, which came into being in the 20th and 21st century, with special focus on the
doctrine’s academic activity reflecting the dynamics of administration.

The paper discusses the substance and identifies the characteristics of both objects in question
and additionally shows briefly the beginnings of administration providing services, presents its
characteristics, features, forms of lawful practice, and objectives.

The presented analysis contains the conclusion that making a clear distinction between a
modern state enterprise and a public institution definitely requires implementing more than one
criterion. The author is convinced that resolving queries of public institution’s definition is the
matter of great significance in the administrative law doctrine.



