STUDIA PRAWA PUBLICZNEGO
2025+NR 2 (50) ISSN 2300-3936
https://doi.org/10.14746/spp.2025.2.50.7

Mateusz Duba*
Ogrody zoologiczne jako zaktady administracyjne

Zoological garden as administrative institutions

Abstract. Posing the question of the position of zoological gardens within the
systematics of administrative law allows for a deeper analysis and an attempt to
classify them within the administrative legal system, focusing on their qualifi-
cation as administrative establishments. Zoological gardens, which have been
operating for over two hundred years, have undergone functional transformations,
and today operate within the framework of nature conservation. Administrative
law distinguishes nature protection as a core task of local and regional govern-
ments, with the administrative establishments they create serving to fulfill these
tasks. The literature discusses issues related to defining administrative estab-
lishments and the difficulties involved in qualifying certain activities as public
establishments. The blending of private and public law causes additional legal
challenges. A particular difficulty for the doctrine lies in classifying or at least
recognizing the existence of atypical administrative entities, whose essence is
the performance of public tasks by non-public entities, under a specific concept
developed within administrative law.

The analysis conducted concludes that contemporary zoological gardens
operate in several legal forms, the most common being the classical adminis-
trative establishment. Other legal forms, such as enterprises, foundations, and
institutions, are also used. The most interesting and atypical form is what is
termed a private-law public service establishment, which, as mentioned earlier,
poses a challenge to the science of administrative law.

The article concludes that the current state of affairs necessitates the intro-
duction of new concepts. The analysis here facilitates conclusions regarding the
doctrinal reform of the definition and typology of administrative establishments
understood in the broad sense.
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Wprowadzenie

Ogrod zoologiczny, w swojej legalnej definicji, to ,urzadzony i zagospo-
darowany teren wraz z infrastruktura techniczna i budynkami funkcjo-
nalnie z nim zwiazanymi, gdzie sa przetrzymywane oraz eksponowane
publicznie przez co najmniej 7 dni w roku, zywe zwierzeta gatunkéw
dziko wystepujacych, z wyjatkiem: (a) cyrkéw, (b) sklepéw ze zwierze-
tami, (c) miejsc, w ktérych eksponowanych jest publicznie nie wiecej
niz 15 gatunkéw tych zwierzat i lacznie nie wiecej niz 50 okazéw gaddéw,
ptakéw i ssakéw, (d) azyli dla zwierzat™. Ogrody moga funkcjonowac
w formach prawa prywatnego, np. jako spétki prawa handlowego, badz
publicznego, np. jako samorzadowe jednostki budzetowe. W Polsce dzia-
ta 25 ogrodéw zoologicznych, zaréwno publicznych, jak i prywatnych?.
Zalozenie ogrodu uzaleznione jest od decyzji Generalnej Dyrekcji Ochro-
ny Srodowiska i od spetnienia warunkéw zawartych w ustawie o ochronie
przyrody®. Ogrody, realizuja zadania wskazane w ustawie o ochronie
przyrody na podstawie swojego statutu, nie bedac, co do zasady, nasta-
wione na osiagniecie zysku, ale na gromadzenie i trwala ochrone doébr
przyrody — pelnia wiec funkcje o wysokim znaczeniu spolecznym.
Realizowania tej funkcji z pewnoscia nie mozna odmoéwic takze ogro-
dom zoologicznym dzialajacym jako podmioty prywatne. Przy okazji
rozwazan dotyczacych statusu ogrodéw zoologicznych aktualizuje sie
problem podniesiony przez doktryne — i wciaz nierozwiazany — proby
definicji pojecia ,zaklad administracyjny”. Sytuacja, w ktérej dwa podob-
ne podmioty — szczegdlnie jesli jeden jest prywatny, drugi zas publicz-
ny — wykonujace te same funkcje, dziatajace na niemalze identycznych
zasadach, obierajace ten sam cel i prowadzace analogiczna dziatalnos¢,
zdaje sie sprawiac autorom szczegdlna trudnos¢. Pytanie kluczowe, jakie

! Art. 5 pkt 11 Ustawy z dnia 16 IV 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz.U.
2024, poz. 1478 ze zm.), dalej ,u.0.p.” lub ,ustawa o ochronie przyrody”.

2 Na podstawie wykazu z oficjalnej strony internetowej Generalnej Dyrekcji Ochrony
Srodowiska: https://www.gov.pl/web/gdos/wykaz-ogrodow-zoologicznych-w-polsce
(dostep: 19 12025).

* Art. 67-69 ustawy o ochronie przyrody.

* Zob. A. Jakubowski, W kwestii aktualnosci koncepcji zaktadu administracyjnego (zakta-
du publicznego), w: Prawo administracyjne dzis i jutro, pod red. J. Jagielskiego, M. Wierz-
bowskiego, Warszawa 2018, s. 528-534; M. Hadel, Zaklad publiczny w ujeciu Stanistawa
Kasznicy - refleksje ogolne oraz w zakresie jurysdykcji administracyjnej nad aktami zaktadowymi
z pespektywy trzeciej dekady XXI w., w: Profesor Stanistaw Kasznica - skazany na zapomnie-
nie i odkrywany na nowo dla polskiej nauki, pod red. M. Blachuckiego, L. Staniszewskiej,
Warszawa 2024, s. 387-388.


https://www.gov.pl/web/gdos/wykaz-ogrodow-zoologicznych-w-polsce
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trzeba zada¢, brzmi: Ktéry z tych podmiotow to zaklad administracyjny
i gdzie przebiega granica definicyjna w tym zakresie? Przedmiotem
niniejszego artykutu jest wiec umiejscowienie ogrodu zoologicznego
w strukturze administracji publicznej. Istota problemu jest kwestia, czy
opierajac sie na analizie formalno-materialnej ogrodu zoologicznego,
mozemy w ogdle mowic o nim w kontekscie zaktadu administracyjnego.

1. Charakterystyka ogrodu zoologicznego

Na ziemiach polskich koncepcja ,ogrodéw zwierzat” rozwijala sie juz od
wiekdw srednich. Najpopularniejsza forma byly zwierzynce lowieckie,
awiec odgrodzone potacie lasu, terenu, w ktérym zyly zwierzeta towne’.
Rozwdj zwierzyncéw umozliwiony byt przez wzgledy kulinarne, a wiec
aspekt gospodarczy, ale i przez wzgledy funkcjonalne — zwierzynce
umozliwialy ochrone dziczyzny przed drapieznikami oraz ktusownic-
twem, a takze pozwalaly na przeprowadzanie ,lzejszych” polowan®.
Rozw6j kultury kolekcjonowania przynidst zmiany réwniez w Polsce.
Coraz czesciej zakladano ogrody, ktére na celu mialy wtasnie prezen-
tacje zwierzat, zadziwienie zwiedzajacego oraz budowanie wizerunku
kolekcjonera’. Przelom nastapil u schytku XVIII wieku. Pojawily sie
pierwsze ogrody zoologiczne we wspdtczesnym tego stowa znaczeniu,
a walory badawcze i edukacyjne zaczely wychodzi¢ na pierwszy plan.
W Polsce najstarszym takim ogrodem byt zalozony w 1833 r. w Podhor-
cach przez Stanistawa Konstantego Pietruszke — byt on jednak obiektem
prywatnym. Pierwszymi zas publicznymi ogrodami zoologicznymi byty
poznanskie oraz wroclawskie, zalozone kolejno w 1874 i 1865 r.® Dzisiej-
sze ogrody kontynuuja dziatalnos¢ oparta na edukacji, nauce i hodowli
zwierzat®’. Niezwykle wazne w kontekscie ich dzialalnosci jest to, ze
zwierzeta stanowiace populacje ogrodu zoologicznego moga pochodzi¢

> K. Lukaszewicz, Ogrody zoologiczne. Wczoraj — dzis - jutro, Warszawa 1975, s. 72.

¢ Ibidem, s. 74.

7 A. Jakébcezyk-Gola, Ogrody zwierzgt. Staropolskie zwierzyrice i menazerie, Warszawa
2021, s.115.

8 Ibidem, s. 143-144.

° Por. § 3 zalacznika do uchwaty nr I1I/1280/2017 Rady Miasta Stotecznego War-
szawy z 6 VII 2017 r., dalej ,ZalUWa”; § 3 ust. 1 pkt a—h zatacznika nr 2 do zarzadzenia
nr 793/2007 Prezydenta Miasta Krakowa z 4 IV 2007 r., dalej ,ZalZKr"; § 3 zatacznika
do uchwaty nr XL/292/22 Rady Miejskiej w Lubinie z 22 XI 2022 r., dalej ,ZalUL’; art. 69
oraz art. 71 ustawy o ochronie przyrody.
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jedynie z trzech zrédet, stanowiacych numerus clausus™. K. Gruszecki
wskazuje, ze wedlug ustawy o ochronie przyrody, ogréd zoologiczny
jest powolywany przede wszystkim w celu realizacji ochrony zwierzat ex
situ. Ustawodawca uwypukla doniostos¢ i znaczenie dla spoteczenstwa,
jakie niesie za soba istnienie tego typu placowek. Dowodzi temu takze
umiejscowienie ogrodéw zoologicznych w legalnych klasyfikacjach
dziatalnosci jako ,dziatalnos$¢ zwiazana z kultura, rozrywka i rekreacja’,
a scislej méwiac ,pozostata dziatalnos¢ zwiazana z kultura”2.

Aby ogrod zoologiczny moégt realizowad swoje cele, musi najpierw
powstac. Jak na wstepie wspomniano, do utworzenia ogrodu wymaga-
na jest zgoda Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska — ustawa
o ochronie przyrody nie przewiduje jednak ograniczen co do podmio-
tu zalozycielskiego. Ogréd moze funkcjonowac zaréwno jako pod-
miot prawa publicznego, jak i prywatnego. Na potrzeby dalszej analizy
mozna wyrézni¢, wedlug kryterium zalozyciela, ogrody prywatne, kto-
rych funkcjonuje osiem, i publiczne (siedemnascie). Jedenascie z nich
funkcjonuje jako jednostki budzetowe. Samorzady, dla ktérych jest to
ekskluzywna forma organizacji, poprzez ogrody zoologiczne realizuja
ich ustawowe zadania wlasne. Kompetencje dla tego ustawodawca
umieszcza w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h Ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym" w zw. z art. 12 ust. 1 pkt 2 Ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych'*. Gmina wykonuje swoje
zadania wlasne, tworzac przy tym jednostki organizacyjne temu stuzace.
Istotny dla dzialalnosci ogrodu zoologicznego jest art. 7 ust. 1 pkt 1, 8,
9, 10 ustawy o samorzadzie gminnym, ktérego punkty stanowia ma-
terialng przestanke utworzenia i prowadzenia ogrodu zoologicznego.
W przypadku samorzadu wojewddztwa stosuje sie odpowiednio ustawe
o samorzadzie wojewddztwa'>. Wéréd innych form, jakie samorzady wy-

10 Art. 71 ustawy o ochronie przyrody.

"' K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2021, s. 498.

2 Klasyfikacja wedlug Polskiej Klasyfikacji Dzialalnosci: Sekcja R, Dziat 91, Grupa
91.0, Podklasa 91.04.Z; https://klasyfikacje.stat.gov.pl/static/pkd_25/pdf/KlasyfikacjaP-
KD2025.pdf, strona 66 (dostep: 19 12025).

13 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1465 ze zm., dalej ,u.s.g.” lub ,ustawa o samorzadzie
gminnym”.

14 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1530 ze zm., dalej ,u.f.p.” lub ,ustawa o finansach
publicznych”.

5 Por. art. 14 ust. 1 pkt 1, 3, 8, 11 oraz art. 18 pkt 19 lit. f Ustawy z dnia 5 VI 1998 r.
o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 566 ze zm.), dalej ,u.s.w.” lub

,ustawa o samorzadzie wojewddztwa”.


https://klasyfikacje.stat.gov.pl/static/pkd_25/pdf/KlasyfikacjaPKD2025.pdf
https://klasyfikacje.stat.gov.pl/static/pkd_25/pdf/KlasyfikacjaPKD2025.pdf
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korzystuja w celu prowadzenia ogrodu zoologicznego, sa spo6tki prawa
handlowego, scislej: spolki z ograniczona odpowiedzialnoscia. Ustawo-
dawca kompetencje do tworzenia spolek przez samorzady uregulowat
w art. 9 Ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej'e.
Aktualnie funkcjonuja cztery takie ogrody zoologiczne, bedace wia-
snosciag gmin miejskich. Wsréd innych form prowadzenia publicznego
ogrodu zoologicznego odnalez¢ mozna jednostke organizacyjna pan-
stwowego instytutu badawczego — wyjatkowo wiec jest to jedyny ogréd
panstwowy, nie zas samorzadowy, oraz dziatalnos¢ fundacyjna, w ktorej
fundatorem jest gmina miejska'’. W przypadku ogrodéw prywatnych
wyrdzni¢ mozna cztery formy jego prowadzenia. Trzy sposrdd nich to
spotki z ograniczona odpowiedzialnoscia, cztery sa forma dziatalnosci
gospodarczej podlegajacej wpisowi do Centralnej Ewidencji i Informa-
¢ji o Dzialalnosci Gospodarczej oraz jeden funkcjonuje jako fundacja.

Z powyzszego wynika, ze zaréwno administracja publiczna, jak i pry-
watni przedsiebiorcy korzystaja z podobnych form organizacyjno-praw-
nych — wyjatek stanowia jednostki budzetowe, ktére w swojej istocie
moga by¢ tworzone tylko przez administracje. Ogrody, niezaleznie od
podmiotu zalozycielskiego, realizuja te same funkcje i cele — przede
wszystkim ochrony przyrody. Umozliwienie prowadzenia ogrodéw
zoologicznych przez administracje jest warunkiem koniecznym do
zrealizowania jej konstytucyjnego obowiazku ochrony srodowiska'®.
Obowiazek ten skierowany jest, jak wskazuje L. Garlicki, ,[d]o wszyst-
kich organow i instytucji panistwowych i samorzadowych, niezaleznie

16 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 679, dalej ,u.g.k.” lub ,ustawa o gospodarce komu-
nalnej”.

7 Jedli méwimy o ogrodach publicznych w rozumieniu: ,organ administracji pu-
blicznej jest zalozycielem”, to przedmiotowa Fundacja Miejski Park i Ogréd Zoologiczny
w Krakowie jest publiczna. Kwalifikacja na podstawie innego kryterium w dalszej czesci
pracy. Szerzej o fundacji jako podmiocie administrujacym zob. System Prawa Administra-
cyjnego, t. 6, Podmioty administrujgce, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla,
Warszawa 2011, s. 518-520. W tym kontekscie zob. Interpelacje nr 377 do ministra
finanséw w sprawie statusu prawnego fundacji na przykladzie Fundacji Miejski Park
i Ogréd Zoologiczny w Krakowie z 22 XII 2005 r., https://orka2.sejm.gov.pl/I1Z5.nsf/
main/37C2A464 (dostep: 1912025) oraz Odpowiedz sekretarza stanu w Ministerstwie
Finanséw — z upowaznienia ministra — na interpelacje nr 377 w sprawie statusu prawnego
fundacji na przyktadzie Fundacji Miejski Ogréd Zoologiczny w Krakowie z 4 12006 r.,
https://orka2.sejm.gov.pl/I1Z5.nsf/main/05F7C7D1 (dostep: 19 12025).

8 Art. 74 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. 1997
Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej ,Konstytucja”.


https://orka2.sejm.gov.pl/IZ5.nsf/main/37C2A464
https://orka2.sejm.gov.pl/IZ5.nsf/main/37C2A464
https://orka2.sejm.gov.pl/IZ5.nsf/main/05F7C7D1
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od miejsca zajmowanego w systemie podziatu wtadz"'*. Ponadto, jezeli

,dotyczy wszelkiego rodzaju dziatan (tak wtadczych, jak i organiza-
torsko-inspiracyjnych), byle daly sie one przyporzadkowaé ogélniej-
szej (politycznej) koncepcji’®, to prowadzenie ogrodu zoologicznego
jak najbardziej sie w tej koncepcji miesci. Wyraz realizacji tej normy
widoczny jest w zadaniach wlasnych samorzadéw, mieszczacych sie
w przytaczanych juz ustawach o samorzadach gminnym i wojewo6dz-
kim. Jednak konstytucyjny obowiazek ochrony srodowiska natozony
zostaje takze na obywateli*'. Wymieniony konstytucyjny przepis zawiera
odestanie ustawowe — do ustawy o ochronie przyrody, ktéra w art. 4
stanowi, ze obowiazek dbatosci o przyrode dotyczy ,organow admini-
stracji publicznej, 0os6b prawnych i innych jednostek organizacyjnych
oraz os6b fizycznych”?.

Podsumowujac, zaréwno administracja publiczna, jak i obywatele
zrodlo swojej powinnosci dbania o przyrode znajduja w przepisach
prawa — te zas umozliwiaja ich realizacje wlasnie poprzez prowadzenie
ogrodow zoologicznych.

2. Zaktad administracyjny

Zaklad administracyjny, lub tez uzytecznosci publicznej / publiczny, jest
czescia administracji sSwiadczacej. To za jego pomoca organy administra-
¢ji wykonuja swoje zadania w celu trwalego zapewnienia obywatelom

okreslonych potrzeb. Koncepcja instytucji zakltadu zostala wlaczona

do polskiego systemu prawnego i dzis stanowi jeden z filarow polskiej

administracji publicznej. Chociaz zaklady administracyjne pojawiaty sie

juz od XVIII w.%, to ustawodawca nie uregulowatl prawnie tego pojecia,
a w doktrynie do dzisiaj nie ma konsensusu co do definicji, podziatu

i generalnej systematyki zakltadu administracyjnego®. Niemniej takie

préby byly i nadal sa podejmowane.

¥ L. Garlicki, M. Derlatka, Art. 74, pkt 6, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. 2, pod red. M. Zubika, Warszawa 2016, LEX/el.

2 Tbidem.

2 Art. 86 Konstytucji.

22 Art. 4 ustawy o ochronie przyrody.

% Zob. Z. Czarnik, ]. Postuszny, Zaktad publiczny, w: System Prawa Administracyjnego,
t. 6, Podmioty administrujgce, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrdébla, War-
szawa 2011, s. 440.

2 Zob. A. Jakubowski, W kwestii aktualnosci..., s. 539-540.
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Zacza¢ nalezy od koncepgji S. Kasznicy®. Zaktad w jego rozumieniu
byl forma instytucji publicznej, a wiec ,zespotem oséb i Srodkéw rzeczo-
wych, utworzonym przez panstwo lub inny zwiazek publiczno-prawny,
stanowiacy organizacyjna jednos¢ techniczna, a przeznaczony do tego,
aby trwale sluzy¢ pewnemu szczegélnemu, scisle okreslonemu celowi
publicznemu”. Tym, co wedtug autora odréznialo zaklad od innych form
instytucji publicznych, byl sposéb wyznaczania organéw zaktadu - po-
przez narzucanie ich przez zwiazek macierzysty. Ponadto S. Kasznica
odréznial zaktad od urzedu poprzez kryterium wykonywanej dziatal-
nosci. Urzad byl nastawiony na wydawanie aktéw administracyjnych,
zaklad zas na dzialalno$¢ twdrcza w postaci wytwarzania pewnych débr
lub dostarczania pewnych ustug®.

Nie sposéb w tym miejscu pomina¢ rozwazan T. Bigo. Pojmowat on
pojecie zakladu administracyjnego jako ,kompleks srodkéw osobowych
i materialnych, nalezacy do panstwa wzglednie innego podmiotu admi-
nistracji publicznej, a wydzielony pod wzgledem organizacyjnym w jed-
na catos¢ techniczna [...], stuzacy celowi administracji publicznej”?.

Jednym z pierwszych wspdtczesnych teoretykéw w przedmiotowym
temacie byl M. Elzanowski. Jako elementy charakteryzujace zaklad
wskazywal trwale wydzielenie srodkéw osobowych oraz rzeczowych
i oddanie ich w zarzad okreslonych oséb, w celu realizacji wskazanych
prawem funkcji panstwa socjalistycznego. Uznawat prawnie zagwaran-
towana wzgledna samodzielnos¢ zaktadu w zakresie realizowanych
przez niego zadan — akcentowal fakt, ze nie musi wyrdézniac sie odrebna
podmiotowoscia prawna. Dodatkowo jako kolejny element typowat
panstwowos¢ zaktadu, a podazajac dalej — wykonywanie zadan panstwa
w sferze socjalno-kulturowej. Wedtug tego autora co do zasady zaklad
jest jednostka budzetowa lub zakladem budzetowym, a stosunek praw-
ny korzystania ze Swiadczen jest stosunkiem administracyjnoprawnym?.

E. Ochendowski ujmowat zaktad administracyjny jako jednostke
organizacyjna, niebedaca organem panstwowym ani organem samo-
rzadu, ktéra zostata powotana do wykonywania zadan publicznych

% S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan
1947, s.97-100.

26 Tbidem, s. 97.

¥ T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
1928,5.178.

% Por. M. Elzanowski, Zaktad paristwowy w polskim prawie administracyjnym, Warszawa
1970, s. 67.
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i jest uprawniona do nawiazywania stosunkéw administracyjnopraw-
nych. Dodatkowo jednostke te cechuja wyposazenie w zesp6t srodkow
osobowych i rzeczowych, realizacja zadan publicznych i korzystanie
z wladztwa zaktadowego®.

Z kolei J. Filipek zwracal przede wszystkim uwage na brak norma-
tywnego wzorca. Podkreslat, ze pojecie zakladu administracyjnego
stworzyla nauka prawa administracyjnego, uwypuklajac znaczenie teo-
retycznych uogdlnien cech zaktadu wystepujacych w réznych regula-
cjach prawnych. Autor uznawat za szczegdlnie nieprzydatne kryterium
podmiotowosci prawnej albo wyodrebnienia organizacyjnego. Uwazal,
ze jedli przepisy regulujace powstanie, reorganizacje i likwidacje wia-
czaja zaklady administracyjne do prawa wewnetrznego administracji,
to niemozliwe staje sie przyznanie im samodzielnosci i niezaleznosci
w stosunku do organéw tejze. Analizowat takze stosunek zaleznosci
zakladowej i — wedlug autora — nie ma znaczenia sposéb, w jaki ten
stosunek powstaje w celu odréznienia zaktadu od innych podmiotow™.

Skierowana ku syntetycznosci koncepcje zakladu przyjat J. Bo¢ — jako
jednostki organizacyjnej, ktérej powotaniem jest Swiadczenie ustug
niematerialnych na podstawie nawiazanego z uzytkownikami stosunku
administracyjnego’'.

Natomiast M. Wierzbowski oraz A. Wiktorowska przez zaktad ro-
zumieli ,wzglednie samodzielna jednostke organizacyjna wyposazona
w trwale wyodrebnione $rodki rzeczowe i osobowe, ktérej podstawo-
wym celem jest ciagle, bezposrednie swiadczenie ustug socjalno-kultu-
ralnych o szczegélnym znaczeniu spotecznym”. Autorzy wskazywali
takze na moznos¢ zaliczenia zakladéw administracyjnych do podmio-
téw administrujacych — a wiec takich, ktére na podstawie prawa zaan-
gazowane sa w realizacje zadan i kompetencji ze sfery administracji
publicznej®.

# E. Ochendowski, Prawo administracyjne — czes¢ ogolna, Torun 2013, s. 262.

3 Por. J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, cz. 1, Krakéw 1995, s. 169-174.

31 1. Bo¢, Zaktady administracyjne, w: Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia, Wroctaw
2007, s. 165.

32 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Zaktad administracyjny, w: Prawo administracyjne,
pod red. J. Jagielskiego, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2022, s. 196.

% J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty administrujg-
ce — kilka refleksji na tle organizacyjnych form wykonywania zadan publicznych, w: Podmioty
administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji nauko-
wej poswigconej jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego. Torut,
15-16 listopada 2005, Torun 2005, s. 206-207.
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Definiowanie organizacyjno-funkcjonalne zdaje sie niewystarcza-
jace dla pelnego wyobrazenia zakladéw administracyjnych. Majac to
na uwadze, Z. Czarnik i J. Postuszny podjeli sie préby definicji, ale
w ujeciu materialnym — jako specyficznej relacji miedzy swiadczenio-
biorca a uzytkownikiem?®. Wedtug autoréw, ,zaktadem administracyj-
nym mozna nazwac stosunek prawny, ktérego przedmiot obejmuje
zadania publiczne z zakresu administracji sSwiadczacej, realizowany
w okreslonej strukturze prawnej, z wykorzystaniem wiadczych form
dziatania prowadzacych do powstania swoistych stosunkéw admini-
stracyjnoprawnych”®.

Chociaz nie ma ustawowej definicji zaktadu administracyjnego, to
ustawodawca zdawat sobie sprawe z konsekwencji, jakie rodzi taki
stan prawny. Z tego powodu préba ujecia przedmiotowego terminu
w konkretne legalne ramy pojeciowe zostata podjeta w projekcie usta-
wy — przepisy ogolne prawa administracyjnego®®. Ustawodawca zaklad
administracyjny — w projekcie ujety jako ,publiczny” — rozumiat jako
,jednostke organizacyjna stanowiaca zespot oséb, rzeczy i praw ma-
jatkowych, utworzona na podstawie ustawy, wyodrebniona z aparatu
administracji paiistwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, wyko-
nujaca samodzielnie, ale pod nadzorem wtasciwego organu admini-
stracji publicznej, zadania publiczne z zastosowaniem form wtasciwych
wladzy publicznej, uprawniona do podejmowania dzialan wiadczych
wobec 0s6b bedacych jej uzytkownikami albo znajdujacych sie na jej
terenie z innych powoddéw”.

W tym miejscu nalezy zaznaczy¢ takze, ze orzecznictwo utrwalito
rozumienie zakladu jako ,jednostki organizacyjnej niebedacej orga-
nem panstwowym ani organem samorzadu, ktéra zostata powotana
do wykonywania zadan publicznych i jest uprawniona do nawiazywa-
nia stosunkéw administracyjnoprawnych”*, dysponujacej wtadztwem
zakladowym, przejawiajacym sie w ,rozstrzyganiu w sprawach do-
puszczania do korzystania z ustug zaktadu, w okresleniu obowiazkéw

3t Z. Czarnik, J. Postuszny, op. cit., s. 498-499.

3 Ibidem, s. 455.

3 Sejm Rzeczypospolitej Polskiej VI kadencji, druk nr 3942, Projekt ustawy — Prze-
pisy ogdlne prawa administracyjnego, http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/8F21C-
6C714261B99C1257849003B79D6/$file/3942.pdf (dostep: 19 12025).

3 Art. 5 ust. 1 pkt 10 projektu ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego.

3 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 20 IV 2021, sygn. akt
III OSK 4379/21, Legalis nr 2561669.


http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/8F21C6C714261B99C1257849003B79D6/$file/3942.pdf
http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/8F21C6C714261B99C1257849003B79D6/$file/3942.pdf
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uzytkownikéw oraz w mozliwosci pozbawienia uzytkownika ustug
zaktadu, jezeli nie respektuje on zasad korzystania z tych ustug™”’.
Poznawszy poglady doktryny i orzecznictwa na instytucje zaktadu
administracyjnego, mozliwe jest ustalenie pewnych cech konstytutyw-
nych zakladu. Zabieg ten pozwoli na dalsza analize ogrodu zoologicz-
nego pod katem jego miejsca w systemie prawa administracyjnego.
Autorzy nie wymieniaja ogrodéw jako klasycznego przyktadu zakladu,
stad tez powstata potrzeba analizy, czy zawieraja one zestaw cech, ktére
pozwola na przypisanie ich do tego rodzaju podmiotéw administracji.

3. Ogrod zoologiczny jako zaklad administracyjny

M. Wierzbowski oraz A. Wiktorowska uznali, ze zakladem admini-
stracyjnym sa — co do zasady —jednostki budzetowe, stad tez w pierw-
szej kolejnosci podjeta zostanie préba analizy i kwalifikacji ogrodéow
zoologicznych dziatajacych wlasnie w formie jednostki budzetowej
jako zaklad administracyjny*. Uwaga zostanie skupiona na jedenastu
podmiotach: Ogrodzie Zoologicznym w Poznaniu, Ogrodzie Zoolo-
gicznym w Nowym Tomyslu, Ogrodzie Zoologicznym w Lubinie, Ogro-
dzie Zoobotanicznym w Toruniu, Ogrodzie Zoologicznym im. Stefana
Milera w Zamosciu, Miejskim Ogrodzie Zoologicznym im. Antoniny
i Jana Zabinskich w Warszawie, Ogrodzie Zoologicznym Opole, Ak-
cent ZOO w Biatlymstoku, Gdanskim Ogrodzie Zoologicznym, Ogro-
dzie Zoologicznym w Sosnowcu oraz Slaskim Ogrodzie Zoologicznym
w Chorzowie.

Wiekszo$¢ definicji zaktadu administracyjnego koncentruje sie na
stwierdzeniu, Ze jest to jednostka organizacyjna, niebedaca ani orga-
nem panstwowym, ani organem samorzadu. To wlasnie poprzez zakta-
dy administracyjne organy administracji publicznej realizujaq zadania,
dlatego cecha ta jest istota funkcjonowania analizowanych ogrodéw —
a contrario nie moga by¢ organem, jesli sa jednostkami budzetowymi

¥ Uchwata Sadu Najwyzszego z 18 XI1 1992, sygn. akt IIl AZP 30/92, Legalis nr 27919.
Por. takze: wyrok NSA z 12 VI 2001 r., sygn. akt I SA 2521/00, Legalis nr 51677; posta-
nowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Warszawie z 23 1112022 r.,
sygn. akt Il SA/Wa 239/22, Legalis nr 2707854; uchwata NSA z 13 X 2003 r., sygn. akt
OPS 5/03, Legalis nr 60999; postanowienie WSA w Gdansku z 31 III 2023 r., sygn. akt
11 SA/Gd 853/22, Legalis nr 2909500.

40 M. Wierzbowski, M. Wiktorowska, op. cit., s. 197.
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samorzaddw*!. Oznacza to tym samym, ze zrédlo finansowania zaktadu
pochodzi z budzetu panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego.
Sfere finanséw jednostek budzetowych reguluje ustawa o finansach
publicznych. Zaktad administracyjny w swej istocie ma wpisane pokry-
wanie wydatkow bezposrednio z budzetu i odprowadzanie do niego
dochodéw, a podstawa jego gospodarki finansowej jest roczny plan
finansowy*2.

Poniewaz jednostka budzetowa nie posiada osobowosci prawnej*,
czyli nie moze samodzielnie ksztalttowa¢ swojej sytuacji prawnej, mie-
nie takiej jednostki nalezy, w analizowanym przypadku, do organéw
samorzadow. Konieczne do funkcjonowania zakladu jest wiec udo-
stepnienie w zarzad i w uzytkowanie mienia zakladom przez organy
wyrazone w statutach ogrodéw explicite** lub per facta concludentia®.

Rozumujac dalej, w pojecie zakladu immanentnie wpisany jest nad-
z6r nad nim. Wyraz nadzoru widoczny jest w samym fakcie upowaz-
nienia poszczegélnych organéw administracji publicznej do nadawania
i zatwierdzania statutu lub regulaminu zaktadu, powotywania jego
organdw czy zatwierdzania wyniku ich wyboréw. Statuty wiekszo-
$ci ogrodow explicite wymieniaja organ nadzorczy, w pozostalych zas
przypadkach ta rola wynika z postanowien uprawniajacych konkretne
organy do stanowienia, chociazby zatwierdzania statutu lub regulaminu,
oraz z samego faktu, jakim jest powolanie jednostki do zycia*.

Mowiac o cechach konstytutywnych zakladéw, nie mozna pomi-
nac ich funkcji realizowania zadan publicznych. Pojecie to jest wpi-
sane w istote administracji publicznej — jest to obowiazek podjecia
aktywnej dziatalnosci przez organ administracji publicznej, ktéremu
zadanie zostalo prawnie powierzone. Przywolywane wyzej ustawa

4 Por. § 1 ZalUWa; § 1 ZalUL; § 1 zalacznika do uchwaty nr XXV1/368/V11/2016 Rady
Miasta Poznania z 15111 2016 r., dalej ,ZalUP”; § 2 zatacznika do uchwaty nr L1/488/2018
Rady Miejskiej w Nowym Tomyslu z 28 V 2018 r., dalej ,ZalUNowyT”; § 5 zalacznika
do uchwaty nr XLV/509/06 Rady Miejskiej w Zamosciu z 26 VI 2006 r., dalej ,ZalUZ".

42 Zob. § 9 ZalUWa; § 10 ZalUCh; § 6 ZalUL; § 8 ZalUP.

# Por. art. 11 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

# Zob. § 11 ust. 1 ZalUWa.

4 Zob. § 3 ZalUNowyT. W statucie Parku Miejskiego w Nowym Tomyslu, ktérego
przedmiotem dziatalnosci jest réwniez dzialalno$¢ ogrodu zoologicznego, nie ma explicite
wyrazonego upowaznienia do korzystania z mienia miasta Nowy Tomysl, jest jednak
paragraf, ktéry w sposéb dorozumiany przekazuje zakladowi administracyjnemu w za-
rzad i uzytkowanie teren Parku im. Feliksa Szotdrskiego oraz Ogrodu Zoologicznego.
Zapis ten jest konieczny, aby zaklad mdgt realizowac swoje zadania.

4 Por. § 4, § 5 ust. 2 ZalUP.
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o samorzadzie gminnym oraz ustawa o samorzadzie wojewddztwa
zlecaly tymze jednostkom pewne zadania wtasne, co do ktérych wyko-
nania zostaty zobligowane. Ustawodawca przewidziatl takze game na-
rzedzi, m.in. w ustawie o gospodarce komunalnej, ustawie o finansach
publicznych, ktérymi organy maja prawo sie postuzy¢ w celu realizacji
zadan. Jak zostalo to juz wyartykulowane, jednym z takich zadan jest
ochrona przyrody - i to zadanie wykonuja ogrody zoologiczne jako
zaklady administracyjne. Realizacja tej funkcji znajduje odzwierciedle-
nie, co do zasady, juz w pierwszych jednostkach redakcyjnych statutéw
ogrodow, ponadto cate rozdzialy tych dokumentéw poswiecone zostaja
przedmiotowi i zakresowi ich dziatalnosci®.

Jak podnosi doktryna, zadania publiczne przypisane zakladom o cha-
rakterze ogrodéw zoologicznych maja szczegélne znaczenie spolecz-
no-kulturalne, a jest ono zwigzane z ochrona przyrody. Ustawowe ogra-
niczenia co do zwierzat mogacych by¢ wychowankami ogrodéw swoje
ratio legis upatruja wlasnie w funkcji ochronnej ex situ — nie zas, wracajac
do czaséw przesztych, w funkgcji estetycznej i pokazowej. Ogrody maja
za zadanie chronic to, co juz zyje, a bez ogrodu zy¢ by nie mogto. Szcze-
golne znaczenie wybrzmiewa takze poprzez natozony przez Konstytucje
obowiazek ochrony przyrody. Przydziat ogrodéw do pewnej sfery kultu-
ralnej przewidzial takze prawodawca, klasyfikujac dziatalnos¢ ogrodéw
w Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci jako dzialalno$¢ zwiazana z kultura.
Nie mozna zapomnie¢ réwniez o innych dzialaniach ogrodéw zoolo-
gicznych, ktére zwiekszaja prestiz szczegélnego charakteru ich zadan:
ogrody dzialaja w sferze edukacyjnej, promujac wiedze o srodowisku
naturalnym i ochronie przyrody*, a takze w sferze nauki i badan®.

Z powyzszymi ustaleniami nierozerwalnie zwiazany jest takze fakt,
ze ustugi swiadczone przez ogrody zoologiczne sa ustugami niema-
terialnymi, a ich swiadczenie wskazywane jest jako kolejny element
statuujacy zaktad administracyjny. Ustugi te, jak wspomniano wyzej,
polegaja na ekspozycji, edukacji oraz nauce. Ogréd moze zaoferowac
atrakcyjne wizualnie, niespotykane w rodzimej biosferze, egzotyczne

¥ Por. § 1 ust. 5i 6 oraz § 3 ZalUWa; § 6 ust. 2-5 ZalUNowyT; § 2 ust. 3, § 5 ust. 1
ZalUCh; § 1 pkt 2, 3,5 oraz § 3 ust. 1 ZalUG; § 1 pkt 1-3 oraz §3 ust. 2 ZalUB; § 1 ust. 1
lit. ¢, e, foraz § 3ust. 1 ZalUL; § 3 ZalUZ; § 1 ust. 2 pkt 3 oraz § 3 ust. 2 ZalUP; § 1 pkt 4-6
oraz § 3 ZalUT; § 3 ZalUO; § 1 ust. 1 pkt 8 oraz § 2 ust. 1 pkt 1 lit. g ZalUS.

4 Zob. § 5 ust. 1 pkt 5, 8 ZalUCh; § 3 lit. e ZalUZ; § 3 pkt 1, 8,9, 10 ZalUT; § 3 pkt 1,
6,7 ZalUO.

4 Zob. § 3 ust. 1 pkt 5 ZalUWa; § 3 ust. 2 pkt 7, 8 ZalUP; § 3 ust. 1 lit. g ZalUL; § 3
ust. 1 pkt 4 ZalUG.
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gatunki zwierzat. Z pewnoscia nie mozna przypisa¢ temu waloru ,ma-
terialnego”. Podobnie w przypadku ustug z zakresu edukacji — wiedzy
sensu stricto, ktéra potencjalny destynatariusz uzyska, nie mozna zmie-
rzy¢ ani zwazy¢, czy dziatalnosci naukowej, badawczej — jej efekty
z cala pewnoscia nie maja przymiotu ,materialnych”. W odréznieniu
od chociazby przedsiebiorstw handlowych, w szerokim tego stlowa
znaczeniu, ktére przeciez $wiadcza nic innego jak fizyczne, mozliwe do
organoleptycznego zbadania rzeczy. Nie inaczej zrozumial to ustawo-
dawca, regulujac kwestie zwigzane z przedmiotami dopuszczonymi do
obrotu w rozumieniu Kodeksu cywilnego®. Zauwazy¢ nalezy, ze usta-
wodawca rozdzielit przedmioty materialne, nazywajac je rzeczami, od
tzw. débr niematerialnych, do ktérych zaliczane sa wytwory ludzkiego
umystu, bedace zespotem zobiektywizowanych i skonkretyzowanych
idei, poje¢ i wyobrazen. Wytwory ludzkiej aktywnosci umystowej w po-
staci wlasnosci intelektualnej naukowej lub edukacyjnej sensu largo jest
niczym innym jak dobrem niematerialnym. W konsekwencji: ustugi
$wiadczone przez ogrody zoologiczne sa niczym innym jak ustugami
niematerialnymi.

Konstytutywna cecha zakladu administracyjnego jest takze moz-
liwos¢ korzystania z tzw. wladztwa zakladowego oraz nawiazywania
z destynatariuszami stosunku administracyjnoprawnego w ramach tzw.
zaleznosci zaktadowej. Wtadztwo zakladowe rozumiane jest jako ogét
uprawnien administracyjnych przystugujacych organom zaktadu admi-
nistracyjnego — krag uprawnien i obowiazkéw lezacych po stronie zakta-
du. Wladztwo to nie jest samoistnym wladztwem panstwowym, lecz —
co podkresla ceche ,wzglednej samodzielnosci” — czescia tego wladztwa,
wynikajaca z upowaznienia organéw zaktadu do dziatania na podstawie
i w ramach ustaw’!. Samo wladztwo zakladowe wystepuje w dwojakiej
formie — jako zakladowe administracyjne oraz sensu stricto (fachowe).
Pierwszemu wtadztwu — administracyjnemu - przypisa¢ mozna kwe-
stie podstawowe, zwiazane bezposrednio z funkcjonowaniem zakladu,
jego organizacja oraz swiadczeniem ustug. Drugi zas rodzaj dotyczy
merytorycznej strony swiadczonych ustug, stuzac pracownikom zakladu,

% Ustawa z dnia 23 IV 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1061
ze zm.).

51 Por. E. Ochendowski, Zaktad administracyjny jako podmiot administracji paistwowej,
Poznan 1969, s. 156-158. Stanowisko przyjeto takze orzecznictwo: uchwata NSA z 13 X
2003, sygn. akt OPS 5/03, Legalis nr 60999; wyrok WSA w Warszawie z 13 IV 2022, sygn.
akt Il SA/Wa 3014/21, Legalis nr 2778670.
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wykorzystujacych swoja wiedze fachowa w celu realizacji tych ustug.
Ten podzial terminologiczny, ale i niemniej funkcjonalny, odpowiada
dwom strefom prawa administracyjnego. Pierwsza — reglamentacyjno-
-dystrybucyjna, ktérej emanacja jest wladztwo administracyjne, oraz
druga — Swiadczaca, ktérej emanacja jej wladztwo fachowe®. W anali-
zowanych ogrodach zoologicznych wladztwo administracyjne ujawnia
sie np. w decyzji o utworzeniu nowego wybiegu dla zwierzat, w samym
ustanowieniu regulaminu zwiedzania czy odmowie dopuszczenia do
ustug zakltadu administracyjnego”, wladztwo fachowe swoj wyraz ma
natomiast w catej dzialalnosci funkcjonariuszy zakladu, ktérzy poprzez
fachowa wiedze i umiejetnosci realizuja zadania zaktadowe, oddziatujac
na destynatariuszy.

Zalezno$¢ zakladowa to swoisty, szczegdélny stosunek administra-
cyjnoprawny laczacy uzytkownikéw oraz zaklad. Konsekwencja jego
istnienia jest fakt posiadania pewnych praw i obowiazkéw zaréwno
przez uzytkownikow zakladu, jak i przez organy zakladu. Jest to kompe-
tencja do ksztaltowania sytuacji prawnej uzytkownikéw zaktadu, ktorzy
obowiazani sa do poddania sie rezimowi obowiazujacemu w zakladzie.
Ow stosunek dotyczy nie tylko uzytkownikéw, ktérzy dobrowolnie
zdecydowali sie na skorzystanie z ustug zakladu (np. uniwersytetu,
muzeum czy wlasnie ogrodu zoologicznego), lecz takze tych, ktérych
zobowiazano do poddania sie ustugom swiadczonym przez zaktad
(np. zaklad karny). Niemniej, uzytkownikami zaktadu, w stosunku do
ktérego organy zakladowe maja upowaznienie jednostronnego ksztat-
towania stosunkéw prawnych, staja sie takze osoby, ktére w innym
charakterze znajda sie na terenie zaktadu®. W zwiazku z tym poniewaz
ogréd zoologiczny nie jest zakladem administracyjnym o charakterze
obowiazkowym, jego destynatariuszami sa osoby, ktére dobrowolnie
korzystaja z jego ustug. Nalezy tu jednak nadmieni¢, ze korzystanie
z ustug ogrodow, co do zasady, jest uzaleznione od zakupienia biletéw,
a wiec nawiazywany stosunek jest w tym przypadku dwustopniowy.
Po pierwsze jest on cywilnoprawny, polegajacy na rownorzednym

52 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 205.

% L. Bielecki, Wladztwo administracyjne jako istotna cecha definicyjna administracji publicz-
nej, w: O prawie administracyjnym i administracji. Refleksje. Ksiega jubileuszowa dedykowana
Profesor Malgorzacie Stahl, pod red. B. Jaworskiej-Debskiej et al., L6dz 2017, s. 28.

% Szerzej o tej materii oraz istotnej kwestii kontroli sadowej takiej odmowy pisze
A. Jakubowski, Kontrola sgdowoadministracyjna odmowy dopuszczenia do ustug zaktadu ad-
ministracyjnego, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2020, nr 4, s. 9-28.

% Por. uchwale OPS 5/03.
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stosunku prawnym potencjalnego uzytkownika oraz zakladu, okresla-
jacy ich wzajemne zobowiazania. Po drugie — administracyjnoprawny,
ktéry jest wyrazem wtadztwa zakladowego, gdyz de facto organ moze
odmowic swiadczenia ustug i w konsekwencji stosunek cywilnoprawny
nigdy nie powstanie.

WSrod cech zaktadu administracyjnego nie mozna pominac tej, ktéra
mowi o tym, ze zaklad administracyjny wyposazony jest w zespét srod-
kow rzeczowych i osobowych. Ogrdéd zoologiczny z racji bycia jednostka
budzetowa nie posiada wlasnego mienia — korzysta wiec z wtasnosci in-
nych praw majatkowych organéw samorzadéw. Mimo to mozna méwi¢,
ze zaklad jest wyposazony w zespdt srodkow rzeczowych, poniewaz
uzytkuje zaréwno nieruchomosci — ogréd musi przeciez miescic¢ sie
na jakims gruncie - jak i ruchomosci, stuzace do prowadzenia ogrodu,
a bez ktérych nie bytoby to mozliwe. Z kolei odnosnie do srodkéw
osobowych, to do funkcjonowania zakladu potrzebni sa jego funkcjo-
nariusze. Wystepuja np. w charakterze opiekunéw zwierzat, obstugi
technicznej czy formacji porzadkowej. Mozliwo$¢ zatrudnienia ludzi na
te stanowiska czesto wynika z samego statutu konstytuujacego zaktad
jako pracodawce i jednostke, z ktéra mozna nawiazac stosunek pracy*®.
Chociaz cecha zostata wymieniona jako ostatnia, jest nie mniej istotna
od pozostatych — czymze bylaby jednostka organizacyjna istniejaca
wylacznie w sferze prawnej, ale nie funkcjonujaca w $wiecie faktycznym,
a jednak swiadczaca ustugi publiczne?

4. Ogrod zoologiczny niebedacy jednostka budzetowa
jako zaktad administracyjny

Na gruncie powyzszej analizy ogrodom zoologicznym, dzialajacym
w formie jednostki budzetowej, nie mozna odmoéwi¢ przymiotu za-
ktadu administracyjnego. W aktualnym stanie faktycznym pozostaje
jednak czternascie ogrodow, ktorych klasyfikacja nie wydaje sie wcale
oczywista.

Cztery funkcjonuja jako spdtki prawa handlowego, ktérych
100% udziatéw maja gminy miejskie: ZOO Wroctaw Sp. z 0.0., Miejski
Ogréd Zoologiczny w Lodzi Sp. z 0.0., Ogréd Zoologiczny w Bydgoszczy
Sp. z 0.0., Miejski Ogréd Zoologiczny w Ptocku Sp. z 0.0. Umocowanie

% Zob. § 4 ust. 3 ZalUWa; § 8 ust. 6 ZalUNowyT; § 7 ZalUCh; § 5 ust. 4 ZalUB; § 5
ZalUL; § 5 ust. 1 ZalUT; § 5 ZalUS.



160 MATEUSZ DUBA

do tego, jak juz wskazano, znajduje sie w ustawie o gospodarce komu-
nalnej. Ustawa przyznaje jednostkom samorzadu terytorialnego swo-
bode w podejmowaniu decyzji co do formy prowadzenia gospodarki
komunalnej”’. Przedsiebiorstwo jest jedna, obok zaktadéw, z form orga-
nizacyjno-prawnych, poprzez ktére administracja sSwiadczaca wykonuje
swoje zadania®. W zwiazku z tym problem klasyfikacyjny tych ogrodéw
jako zakladoéw administracyjnych staje sie bezprzedmiotowy. Warto
jednak nadmieni¢, ze podzial miedzy przedsiebiorstwem publicznym
a zakladem administracyjnym jest stosunkowo rozmyty. Nie mozna
pomijac aspektéw formalnych — kwestii np. osobowosci prawnej, finan-
sowania — jednak jako formy prowadzenia dzialalnosci uzytecznosci
publicznej sa do siebie bardzo zblizone. Warto przytoczy¢ tu casus
Miejskiego Ogrodu Zoologicznego w Plocku Sp. z 0.0., ktéry do 2021 r.
funkcjonowal wtasnie jako jednostka budzetowa gminy, ergo zaktad
administracyjny. W uzasadnieniu dotagczonym do projektu uchwaty
w sprawie wyrazenia zgody na utworzenie spétki* jako gléwne korzysci
plynace z reorganizacji ogrodu zoologicznego wskazano zwiekszenie
autonomii jednostki, mozliwos¢ samodzielnego pozyskiwania kapitatu
i aplikowania o srodki pomocowe oraz dziatalnos¢ na wlasny rachunek,
co zwiekszy stopien racjonalnosci dziatan®. Jak zostato to zaprezen-
towane, wybdr miedzy jedna forma prowadzenia dziatalnosci a dru-
ga jest oddany do swobodnej decyzji samorzadowi. Chociaz granica
miedzy tymi formami jest ptynna, to zaktadem administracyjnym, nie
odbiegajac od utrwalonego stanowiska nauki prawa administracyjnego,
nie mozna nazwac przedsiebiorstwa panstwowego — jakkolwiek nie
pozostaje ono podmiotem administrujacym.

Wsréd innych form, w ktérych administracja publiczna zorgani-
zowala dziatalno$¢ ogrodow, znajduja sie fundacja — Fundacja Miej-
ski Park i Ogrod Zoologiczny w Krakowie, i integralna czes¢ instytutu
panstwowego — Akwarium Gdynskie. O ile z Akwarium Gdynskim
proba zakwalifikowania go jako zakltadu administrujacego da ujemne

% Por. art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o gospodarce komunalnej.

% Z. Czarnik, J. Postuszny, op. cit., s. 439.

% Projekt uchwaty z 6 VIII 2021 r. w sprawie wyrazenia zgody na utworzenie jedno-
osobowej spotki Gminy-Miasto Plock pod firma: Miejski Ogréd Zoologiczny w Ptocku
Spélka z ograniczona odpowiedzialnoscia (druk nr 586), zatacznik do punktu 20 po-
rzadku obrad, https://plock.esesja.pl/posiedzenie/c06e6451-48f2-4 (dostep: 1912025),
dalej ,uchwatla w sprawie wyrazenia zgody”.

¢ Uzasadnienie do uchwaly w sprawie wyrazenia zgody.
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rezultaty, o tyle Fundacja zdaje sie by¢ podmiotem co najmniej cieka-
wym. Doktryna prawa administracyjnego w okresie miedzywojennym
nie byta w ogoéle sklonna kwalifikowac fundacji do kategorii podmiotéw
administrujacych®!. Aktualnie uznaje sie, ze istnieje bardzo waska grupa
fundacji wykonujacych zadania publiczne i uznawanych za podmioty
publiczne, a takze tych utworzonych przez Skarb Panstwa, reprezen-
towany przez rzad lub jednostki samorzadu terytorialnego®. Obecnie
istnieje zakaz tworzenia fundacji na podstawie ustawy o fundacjach
z 1984 1.9 ze srodkédw publicznych®. Stad tez taka, a nie inna forma
jest de facto pozostatoscia po poprzednim porzadku prawnym, chociaz
fundacja sama w sobie nie jest wymieniona jako forma realizacji zadan
publicznych w ustawach o samorzadach. Z tego powodu bezprzedmio-
towa jest analiza, czy krakowski ogréd zoologiczny moze by¢ uzna-
wany za klasyczny zaklad administracyjny. Nalezy jednak wspomnie¢,
Ze roznice — pomijajac oczywiste rozbieznosci w zakresie posiadanej
osobowosci prawnej, majatku i samej formy prawnej — miedzy fundacja
w takiej postaci a zakladem administracyjnym sa niejasne.

W tym miejscu do powyzszej klasyfikacji nalezy przyréwnac ogrody
zoologiczne funkcjonujace w formach prawa prywatnego. Sa to: Ogrod
Zoologiczny w Romanéwce, ZOO Safari Borysew Sp. z 0.0., Ogréd Zoo-
logiczny CANPOL, Ogréd Zoologiczny Dolina Charlotty, Lesny Park
Niespodzianek, Ogréd Zoologiczny w Lisowie, Park Dzikich Zwierzat
w Kadzidlowie oraz ZOO Laczna. Zasadniczo, gdyby wszystkie ogrody
zoologiczne w Polsce zestawi¢ obok siebie, wszystkie wydalyby sie
w swoich zalozeniach, celach, funkcjach identyczne. Niezaleznie od
zalozyciela ogrodu czy od formy organizacyjnoprawnej wszystkie wy-
konuja te same zadania i maja takie same funkcje. Ogrodom prywatnym
nie mozna wszak odmoéwic realizacji dyspozycji z art. 86 Konstytucji
oraz art. 4 ustawy o ochronie przyrody. Zadania te s rowniez zadaniami
publicznymi w rozumieniu ustaw o samorzadzie gminnym i samorza-
dzie wojewddzkim. Dedukujac, ogrody zoologiczne prywatne realizu-
ja zadania publiczne, cho¢by odptatnie®. Zgodnie z cechami wymie-
nionymi w rozdziale 3 niniejszego opracowania, wszystkie powyzsze

¢! Por. T. Bigo, op. cit., s. 179-180.

62 System Prawa Administracyjnego, t. 6, Podmioty administrujgce, op. cit., s. 518 i 520.

0 Ustawa z dnia 6 IV 1984 r. o fundacjach (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 166).

% Art. 45 ustawy o finansach publicznych.

% Ogrody zoologiczne publiczne réwniez, co do zasady, pobieraja optaty za bilety
wstepu.
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podmioty sa jednostkami organizacyjnymi, ktére nie sa organami pan-
stwa ani samorzadu terytorialnego. Sa to prywatne przedsiebiorstwa
zorganizowane w formach przede wszystkim spoélek handlowych lub
dziatalnosci gospodarczych jednoosobowych. Kazdy z wymienionych
podmiotéw posiada swoj majatek oraz zespo6t pracownikow, tym samym
jest wyposazony w zespot srodkéw osobowych oraz rzeczowych. Jesli
chodzi za$ o kwestie nadzoru, to wlasciwy regionalny dyrektor ochro-
ny srodowiska dokonuje kontroli w zakresie zgodnosci dziatalnosci
ogrodu zoologicznego z wymaganiami ustawowymi nie rzadziej niz
raz na 3 lata z urzedu lub na wniosek Generalnego Dyrektora Ochrony
Srodowiska®. Nie jest to jednak nadzér sensu stricto. Wedlug Z. Czarnika
i]. Postusznego brak takiego nadzoru wyklucza uznanie podmiotu za
zaklad administracyjny w klasycznym jego rozumieniu. Zatrzymujac
sie jednak przy tych warunkach: analizowanym ogrodom powierzono
zadania publiczne w okreslonej formie (tj. zezwolenia na prowadzenie
ogrodu zoologicznego wydanego w trybie ustawy o ochronie przyrody),
zadania te naleza do zakresu administracji swiadczacej, dziatalnos¢
ogrodéw wywoluje skutki w sferze prawa publicznego, a co najwazniej-
sze wyposazono je w prerogatywy wladztwa publicznego®. Wiadztwo,
jakie przystuguje zakladom administracyjnym, czy nie jest tym samym,
co zadanie opuszczenia terenu prywatnego ogrodu wyrazone przez
ochroniarza na podstawie regulaminu, a nawet usuniecie — bytego juz
wtedy — uzytkownika? Zaréwno funkcjonariusz ogrodu publicznego,
jak i pracownik ochrony ogrodu prywatnego dysponuja pewnym przy-
musem i obaj moga jednostronnie rozstrzygnac o sytuacji uzytkownika.
Niezaleznie od tego, jak nazwiemy ten rodzaj przymusu, dysponuja nim
zarowno podmioty publiczne, jak i prywatne.

Zasadnicza réznica wynika z postaci stosunku prawnego. Destyna-
tariusz ogrodu publicznego staje sie podmiotem stosunku administra-
cyjnego w ramach zaleznosci zakladowej, ktérej emanacja jest wlasnie
wladztwo. Co do zasady, nawiazanie tego stosunku poprzedza stosunek
cywilnoprawny w postaci sprzedazy biletu wstepu. Co innego w sytuacji
checi skorzystania z ustug prywatnego ogrodu zoologicznego, poniewaz
uzytkownik wydaje sie zwigzany jedynie stosunkiem cywilnoprawnym.
Pytanie jest wiec zasadnicze: czy tylko w przypadku jednoczesnego
wystapienia wszystkich wczesdniej przedstawionych cech mozna méwic

% Art. 77 § 11 § 2 ustawy o ochronie przyrody.
7 Z. Czarnik, J. Postuszny, op. cit., s. 457.
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o zakladzie administracyjnym? Stan faktyczny, ktory jest w tej chwili
analizowany, pozwala na stwierdzenie, Ze nie (oile moéwimy o zakladzie
administracyjnym rozumianym klasycznie), szczegdlnie jesli pod uwa-
ge wziete zostana naczelne zasady prawa administracyjnego. Miedzy
innymi funkcje porzadkujace nie moga schodzi¢ na dalszy plan przy
takich analizach, poniewaz zbyt rygorystyczne podejscie moze skut-
kowac¢ swoistym zawieszeniem niektérych podmiotéw w definicyjnej,
systemowej prézni.

W tym miejscu rozsadne jest podazy¢ za definicja zaproponowana
przez Z. Czarnika oraz J. Poslusznego, ktéra to zdaje sie eliminowac
powyzsze problemy poprzez zalozenie, ze zakltad administracyjny jest
stosunkiem prawnym o nastepujacych elementach: (1) przedmiotem sa
zadania publiczne z zakresu administracji swiadczacej, (2) okreslona
struktura prawna, (3) wykorzystanie wladczych form dziatania®®. Analiza
prywatnych ogrodéw zoologicznych w $wietle przytoczonej definicji
juz bez problemu pozwala zakwalifikowac¢ je jako zaklady administra-
cyjne. Powszechne przyjecie takiej koncepcji w doktrynie z pewnoscia
uporzadkowatoby aktualny, wspomniany na wstepie, chaos definicyjny.

Powyzsza sytuacja jest odbiciem problemu tzw. prywatyzacji zadan
publicznych®.

Obecny stan faktyczny w zakresie dzialalnosci publicznych zaktadéw
okazuje sie niewystarczajacy, zbyt drogi i nieefektywny, w konsekwencji
czego powstaje potrzeba zaspokojenia potrzeb spotecznych”. Niemniej,
doktryna wskazuje, ze podmioty prawa prywatnego nie sa zaktada-
mi nawet wéwczas, gdy zostaly utworzone przez publicznoprawne
podmioty administrujace, wykonujac w formach wladczych funkcje
administracyjne. E. Stefaniska proponuje wyodrebnienia instytucji tzw.
zakladéw niepublicznych, ktére chociaz wykonuja zadania publiczne
na zasadach non profit i wspotdzialaja z administracja publiczng, dziataja
na podstawie norm prawa prywatnego, co odseparowuje je od zakla-
déw administracyjnych”. Autorka zalicza do nich np. prywatne galerie

% Ibidem, s. 455.

% Por. S. Biernat, Prywatyzacja zada publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—
Krakéw 1994, s. 25.

70 Z. Czarnik, J. Postuszny, op. cit., s. 496.

' E. Stefanska, Kilka uwag na temat wspélczesnego pojecia zaktadu administracyjnego
(publicznego), w: Przeglad dyscyplin badawczych pokrewnych nauce prawa i postepowania
administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administracyjnego,
Kazimierz Dolny nad Wislg, 19-22 wrzesnia 2010 ., pod red. S. Wrzoska et al., Lublin 2010,
s.97,107; cyt. za: A. Jakubowski, W kwestii aktualnosci..., s. 536.
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sztuki, co przekladajac na grunt tej analizy, pozwala na stwierdzenie,
ze prywatne ogrody zoologiczne réwniez zostalyby okreslone jako za-
ktady niepubliczne. Wyodrebnienie tejze formy zdaje sie by¢ pewnego
rodzaju remedium na impas w nauce prawa administracyjnego. Majac
te baze, mozna uzna¢, ze nalezy postawi¢ obok zaktadéw administra-
cyjnych sensu stricto tzw. prywatnoprawne zaktady ustug publicznych,
ktérych semantyczne znaczenie wyraza ich istote”. Jezeli uzna sie, ze
Jprywatnoprawny zaklad publiczny bedzie utworzonym i prowadzo-
nym przez podmiot niepubliczny trwatlym zespotem oséb i srodkéw
rzeczowych, stanowiacym wyodrebniona z punktu widzenia organiza-
cyjnego calos¢ techniczna, uprawnionym do wchodzenia w specyficzne
(mieszane) relacje z destynatariuszami, ktérego celem jest realizacja
ustug publicznych”?, a aspekt podmiotowy bedzie jedynym kryterium,
pozwalajacym na przesadzenie, czy dany podmiot bedzie zaktadem
administracyjnym sensu stricto czy prywatnoprawnym zakladem?™, to
prywatne ogrody zoologiczne kwalifikuja sie na tej podstawie jako
prywatnoprawne zaklady ustug publicznych”.

Z drugiej strony, na gruncie powyzszych rozwazan nie sposob nie
zauwazy¢, ze zaklad administracyjny jest pojeciem bardzo szerokim,
a jednak sprawiajacym wiele probleméw kwalifikacyjnych. Stad tez
nalezy zastanowic sie, czy nauka prawa administracyjnego nie powin-
na calkowicie przemodelowac tego pojecia do postaci swego rodzaju
kategorii podmiotéw. W tej koncepcji zaklad publiczny dzielitby sie na
zaklady administracyjne sensu stricto (do ktérych nalezatyby podmioty
publiczne, w postaci jednostek budzetowych, a by¢ moze i przedsie-
biorstw lub fundacji) oraz na zaklady ustug publicznych (prywatne,
$wiadczace uslugi z zakresu administracji swiadczacej, kontrolowa-
ne przez organy administracji publicznej, wyposazone w instrumenty
wladztwa administracyjnego). Kryterium podziatu bytoby wiec jasne,
klarowne i obiektywne — opieraloby sie przede wszystkim na formie

72 Por. M. Hadel, Koncepcje zakladu publicznego w nauce prawa administracyjnego (roz-
prawa doktorska, Uniwersytet ]agiellor’lski), Krakow 2019, s.273, 276, https://ruj.uj.edu.
pl/xmlui/bitstream/handle/item/87986/hadel_koncepcje_zakladu_publicznego_w_na-
uce_prawa_2019.pdf?sequence=1&isAllowed=y (dostep: 19 12025).

73 Ibidem, s. 275.

74 Ibidem.

”® Nauka prawa administracyjnego nie jest jednak zgodna co do istnienia takiej
formy. W tym kontekscie por. krytyczna postawe 1. Lipowicz, Podmioty administrujgce.
Zaklad administracyjny, w: Prawo administracyjne, pod red. Z. Niewiadomskiego, War-
szawa 2013, s. 204.


https://ruj.uj.edu.pl/xmlui/bitstream/handle/item/87986/hadel_koncepcje_zakladu_publicznego_w_nauce_prawa_2019.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://ruj.uj.edu.pl/xmlui/bitstream/handle/item/87986/hadel_koncepcje_zakladu_publicznego_w_nauce_prawa_2019.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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organizacyjno-prawnej. Koncepcja ta zakladalaby rowniez, ze wszyst-
kie stosunki prawne zawiazywane w ramach zakladéw publicznych
bylyby szczegélnym rodzajem stosunkéw administracyjnych, co takze
umozliwialoby jednolita i klarowna kontrole sagdowa. Umocowanie
do tego odnajdywac nalezy w samej koncepcji przekazywania zadan
publicznych podmiotom niepublicznym. Doniostos¢ tych ustug i zadan
publicznych wymaga od panstwa odpowiedniego nadzoru oraz ade-
kwatnej ochrony destynatariuszy.

Podsumowanie

W Polsce funkcjonuje przynajmniej jedenascie ogrodéw zoologicznych
bedacych klasycznym zakladem administracyjnym. Sytuacja prawna
pozostatych ogrodéw publicznych réwniez jest jednoznaczna — sta-
nowia inne formy dzialania administracji publicznej, jakkolwiek nie
przypominaja one zakfadu, a doktrynalne ich odréznienie stanowi wciaz
temat dyskusji. Zasadniczy problem pojawia sie w przypadku ogrodow
zoologicznych, wyréznionych na wstepie jako ,prywatne”. Na grun-
cie przeprowadzonej analizy zakwalifikowanie ogrodu zoologicznego
prywatnego do powyzej przywotanych prywatnoprawnych zaktadéw
jest poprawne, chociaz moze by¢ kontrowersyjne. Ma to bezposredni
zwiazek z aktualnie panujacych chaosem definicyjnym. Mozna stwier-
dzi¢, ze obecnie rzeczywisty stan faktyczny wymusza na nauce prawa
administracyjnego przeprowadzenie swego rodzaju reformy termino-
logicznej, doktrynalnej i, by¢ moze z pomoca ustawodawcy, umode-
lowanie bataganu zwiazanego z pojeciem zakladu administracyjnego.
Postulujac wnioski de lege ferenda, ustawodawca powinien pomdc prze-
tamac impas moca aktu normatywnego — czego przeciez byly préby”.
Doktryna zas powinna wypracowa¢ wspdélna linie, nie bazujac jednak
na modelach starszych — prawde méwiac, anachronicznych — ktére nie
potrafig odzwierciedli¢ aktualnych zmian w prawie administracyjnym
i jego ,mieszania si¢” z prawem cywilnym. Ekspansja administracji
publicznej oraz jednoczesna jej prywatyzacja doprowadza autoréw do
burzliwych dyskusji, ktore jednak nie koricza sie jednomysInoscia. Pew-
nym rozwigzaniem na pewno byloby przemodelowanie instytucji pod-
miotéw administrujacych oraz napelnienie nowych poje¢ nowa trescia,

76 Por. art. 5 ust. 1 pkt 10 projektu ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego.
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ktéra odpowiadalby rzeczywistosci. Najlepiej widoczne jest to podczas

analiz formalno-materialnych okreslonych podmiotéw, w przypadku

niniejszego opracowania — ogrodéw zoologicznych. Nie sposéb nie

dojs¢ do wniosku, ze obecnie panujacy chaos burzy podstawowa funkcje
porzadkujaca prawa administracyjnego. Nie jest to problem jedynie teo-
retyczny — brak odpowiedniego usystematyzowania oraz odpowiedniej

kwalifikacji danych podmiotéw uniemozliwia odpowiednia jurysdykcje
sadowa, nadzdr organdw administracji czy w konicu nalezyta ochrone
uzytkownikdéw tych podmiotow. Stad tez powstala wyzej przedstawiona
koncepcja calkowitego przemodelowania pojecia zaktadu publicznego

jako zbiorczego okreslenia klasycznych zakladéw administracyjnych

oraz przytoczonych prywatnoprawnych zakladéw. Niemniej jednak,
odpowiadajac na pytanie postawione na wstepie, w niektérych konkret-
nych przypadkach o ogrodzie zoologicznym mozna méwi¢ w kontek-
$cie klasycznego zakladu administracyjnego. Natomiast w przypadku

pozostatych ogrodéw zoologicznych, to na podstawie zaprezentowanej

koncepcji nalezy im przyznac miejsce w nauce prawa administracyjne-
go w postaci zaktadéw ustug publicznych (prywatnoprawnych), ktére

stanowilby cze$¢ szerszego pojecia — zaktadéw publicznych.
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