Agnieszka Bednarczyk

/aleznosc zakfadowa

1. Pojecie zakfadu administracyjnego

Zalezno$¢ zaktadowa jest gtéwna i najistotniejsza cecha zakladéw admini-
stracyjnych. Okresla ona specyfike zadan statutowych wykonywanych przez
zaklad i wplywa na definiowanie samego pojecia zakladu administracyjnego.
Zaktad administracyjny jest jedna z form decentralizacji administracji pu-
blicznej, a w zwiazku z tym nie podlega wladzy hierarchicznej organéw ad-
ministracji rzadowej i sprawuje funkcje administracji publicznej samodzielnie
i niezaleznie, korzystajac z wladztwa zaktadowego. Zaklad administracyjny
otrzymuje od podmiotu, ktdry go tworzy okreslong misje oraz pozostaje pod
stalym wplywem i nadzorem zatozyciela. Ze wzgledu na rodzaj zadan, jakie sa
powierzane zakladom administracyjnym (o$wiata, kultura, ochrona zdrowia)
organy zaktadu postuguja si¢ specyficznymi instrumentami prawnymi'.
Wiadztwo zakladowe, czgsto utozsamiane z zaleznoécig zakladows nie
jest samoistnym wladztwem panstwowym, lecz czgscia wladztwa, wynikajaca
z upowaznienia organéw zakfadu do dzialania na podstawie i w ramach ustaw.
Stosunek zaleznosci zaktadowej jest w swej istocie stosunkiem szczeg6lnej za-
lezno$ci administracyjnoprawnej, niesie za soba prawa i obowiazki zaréwno
dla uzytkownikéw zaktadu, jak i dla organéw wykonujacych wladztwo. Biorac
powyzsze pod uwage nie nalezy uzywa¢ zamiennie pojecia wladztwo zaktado-
we i zalezno$¢ zaktadowa. Przez wladztwo zakltadowe powinno si¢ rozumieé
krag uprawnien i obowiazkéw lezacych po stronie zakladu, natomiast ope-
rujac pojeciem zaleznosci zaktadowej nalezy odnosi¢ je do sytuacji prawnej

' J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2006, s. 113.
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uzytkownikéw zakladu, obowigzanych do poddania si¢ rezimom obowiazu-
jacym w zaktadzie. W zakltadzie administracyjnym proces realizacji zadan pu-
blicznych przebiega w obrebie szeroko pojetej organizacji. Wynika to z fakeu,
ze grupa spoleczna zlozona z uzytkownikéw zaktadu administracyjnego ma
zawsze (w danym przedziale czasu) charakter mniej lub bardziej zamkniety®.
Cechy tej grupy wiaza si¢ z pozaprawnym charakterem kryteriéw, ktore ja ce-
chuja i czynia podporzadkowang strukturze wewngtrznej.

Wit Klonowiecki zaktad administracyjny definiowat jako zesp6t oséb, rze-
czy i praw, ,zorganizowany przez podmioty administracji publicznej i trwale
z nimi zwiazany, przeznaczony do indywidualnego uzytkowania przez osoby
uprawnione, w sporach mi¢dzy ktérymi a uzytkodawca, przynajmniej w kwe-
stii mozno$ci korzystania z zaktadu, wylaczona jest droga sadowa™.

Definicje swoja Klonowiecki wywiédt na podstawie poréwnania zakta-
du administracyjnego z innymi formami organizacyjnymi administracji pu-
blicznej. Zakres zaleznosci zakladowej i zwigzanej z nig swobody dzialania
organdw zakltadu determinowat stusznos¢ szerokiego ograniczenia ingerencji
sadéw w sprawy pomiedzy zakladem a uzytkownikami. Lata mi¢dzywojen-
ne, kiedy to autor precyzowat swoje poglady, daly podwaling obecnie formu-
lowanym definicjom. W. Klonowiecki przez poréwnanie sytuacji prawnej
uzytkownikéw zaktadu oraz oséb korzystajacych z ustug oferowanych przez
przedsi¢biorstwa panstwowe czy fundacje wyprowadzit szereg wnioskéw po-
twierdzajacych istote i specyfike zaleznosci taczacej destynatariuszy z zakta-
dem publicznym. Przywolujac poglady Stefana Zawadzkiego i Wiadystawa
Jaworskiego, doszedt do przekonania, ze przedsigbiorstwa publiczne w sferze
zycia gospodarczego przyjmuja formy okreslone przez prawo. Stosunek po-
miedzy przedsi¢biorstwem prywatnym, a osobami korzystajacymi z jego ustug
reguluja normy prawa prywatnego®.

Zaklady publiczne natomiast s3 kreowane przez prawo publiczne, podob-
nie jak stosunek pomig¢dzy zakladem a uzytkownikiem. W zakresie prawa do
uzytkowania o publicznym charakterze zaktadu administracyjnego $wiadczy-

2

W takim tonie wypowiadat si¢ J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne,
cz. 1, Krakéw 2003, s. 267, podobne stanowisko reprezentowane jest w: Postano-
wieniu WSA w Warszawie z dnia 10 pazdziernika 2007 r., I SA/Wa 1319/07, wy-
roku WSA w Olsztynie z dnia 30 grudnia 2009 r., II SA/Ol 606/09 czy Postano-
wieniu NSA z dnia 19 maja 2010 ., I OSK 774/10, opublikowanych w centralnej
bazie orzeczen sadéw administracyjnych, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

W. Klonowiecki, Zaktad publiczny w prawie polskim. Studium prawno-administra-
cyjne, Lublin 1933, s. 121.

4 Ibidem,s. 103.
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to takze wylaczenie drogi sadowej w sporach pomigdzy zaktadem a uzytkow-
nikiem, podczas gdy w przedsi¢biorstwach publicznych moglo ono by¢ przed-
miotem postgpowania sadowego. Cechg wspélng obydwu instytucji bylo to,
ze przedsi¢biorstwa publiczne, podobnie jak zaklad, mogly by¢ wlaczone
w system administracyjny panistwa lub gminy i stanowily ,,zespot 0séb i rzeczy
tworzacy jednos¢ techniczng™.

Wit Klonowiecki® definiowal nie tylko zaklad jako konstrukcj¢ prawa pu-
blicznego, ale i fundacje. Wynikato to z uregulowan prawnych obowiazuja-
cych na ziemiach bylych zaboréw. Stosunek uzytkownika do zaktadu i fun-
dacji mial charakter publicznoprawny, a spory pomiedzy nimi rozstrzygaty
wladze administracyjne, co jednak nie dawalo podstaw do utozsamiania ich
ze sobg. Zdaniem Klonowieckiego, kazda fundacja byta osoba prawna, ale juz
nie kazdy zaklad taka osobowos¢ posiadal, fundacja mogta stuzy¢ wylacznie
celom ogdlnym i w ogdle nie posiada¢ indywidualnych uzytkownikéw, nato-
miast zaklad przeznaczony byt (i jest) do indywidualnego uzytkowania. Autor
podkreslal szczegdlne relacje pomigdzy zaktadem i uzytkownikiem, regulowa-
ne przez prawo pozytywne, czego nie wykazywaly stosunki pomiedzy funda-
torem a fundacja.

Przedstawione poglady stanowily ogromna warto$¢ dla rozwoju pézniej-
szej mysli prawniczej. Eugeniusz Ochendowski definiowat zaktady admini-
stracyjne jako ,jedno$¢ oséb i rzeczy, powotang przez organy administracji pu-
blicznej, badz za ich zezwoleniem przez inne podmioty, dla trwalej realizacji
okre$lonego zadania publicznego™. Zgodnie z przytoczona definicja zaktady
moga by¢ tworzone przez organy paristwowe, organy samorzagdéw terytorial-
nych, korporacje publiczne, ale takze przez osoby prawne czy osoby fizyczne,
jezeli celem dzialania zaktadu jest realizacja zadan administracji publicznej.

Zdaniem Jozefa Filipka natomiast zadania zaktadu administracyjnego
okresla porzadek prawny i to on przyznaje organom zaktadu administracyj-
noprawne formy dzialania®. Wedtug profesora to podmioty pozostajace poza

> Takie stanowisko prezentowal m.in. profesor Uniwersytetu Jana Kazimierza we

Lwowie, a po II wojnie $wiatowej profesor Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach
i Uniwersytetu Wroclawskiego, twdrca definicji samorzadu terytorialnego — Tade-
usz Bigo w: Zwigzki publicznoprawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
1928, 5. 200.

¢ W.Klonowiecki, op. cit.,s. 113 in.

E. Ochendowski, Pojgcie zaktadu publicznego, [w:] Wipdtczesne problemy admini-

stracji publicznej. Ksigga poswigcona pamigci Profesora Marka Elzanowkiego, War-

szawa 1996, s. 204.

J. Filipek, Prawo administracyjne...., cz. 1,5.261.
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ramami organizacyjnymi zakladu (tj. korporacje) sa upowaznione do powola-
nia zaktadu, i do regulowania stosunkéw prawnych w obrebie samego zaktadu.
To wiasnie normy prawne powoduja powstanie uktadéw szczegélnej zalezno-
$ci administracyjnoprawnej pomiedzy uzytkownikiem a zakladem, w obrebie
ktérych nastgpuje ograniczenie zakresu dziatania ogélnych norm prawa ad-
ministracyjnego. Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem profesora, ze zaklad ma spel-
nia¢ zadania w postaci wykonywania $wiadczen i ustug, w oparciu o kryterium
fachowo$ci oraz doswiadczenia praktycznego i tylko w pewnym stopniu moze
by¢ determinowany przez obowigzujace prawo. Patrzac przez pryzmat zdan
zakladu, stosunck zaleznosci zakladowej, bedacy stosunkiem administracyj-
noprawnym, powoduje powstanie specyficznych praw i obowiazkéw w obre-
bie ogélnie obowiazujacego prawa administracyjnego.

Nicktére twory porzadku prawnego wykazuja wylacznie cechy zaktadéw,
np: szkoly i przedszkola’, szpitale'’, zaktady ubezpieczeniowe, takie jak ZUS",
wigzienia'?

Natomiast niektdre twory porzadku prawnego wykazuja cechy zakladow
jedynie w czesci, co przesadza o braku ich catkowitej tozsamosci z zakladami
administracyjnymi, a co za tym idzie relacje wewnatrz zakladowe nie musza
cechowac si¢ przede wszystkim zaleznoscig zaktadowa.

2. Irdta prawa administracyjnego w zaktadzie administracyjnym

Tematyka zrédel prawa w zakladzie administracyjnym w znaczacy sposéb
wplywa na zakres i sposob realizowania wladztwa zakladowego przez orga-
ny zakfadu. Normatywne akty wewngtrzne zakladéw, zaliczane bezposrednio
w doktrynie do zrédel prawa administracyjnego’® odgrywaja w organizacji
i funkcjonowaniu zaktadu znaczaca role.

Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty, Dz.U. 1991 Nr 95, poz. 425
z pozn. zm.

10 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zakladach opieki zdrowotnej, Dz.U. 1991 Nr 91,
poz. 408 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spoltecznych, Dz.U.
1998 Nr 137, poz. 887 z pézn. zm.

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny wykonawczy, Dz.U. z dnia 5 sierpnia
1997 1.z pdin. zm.

J. Starosciak, Zrddia prawa administracyjnego, [w:) System prawa administracyjne-
¢o, red. J. Starosciak, t. 1, Wroctaw 1977, s. 86; J. Filipek, Prawo administracyjne...,
cz. 1, s. 92; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogdlna, Torun 2000,
s.69; J. Bo¢, Zrddta prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne, Kolonia
Limited 2003, s. 56.
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W pojeciu zrodet prawa w ujgciu rozdziatu III Konstytucji mieszczg sig
zaréwno zrédta prawa powszechnie obowiazujacego, ktore dzielg si¢ na zrédta
ogdlnokrajowe i lokalne, jak i Zrédla prawa, ktdre nie maja charakteru zrédet
powszechnie obowiazujacego prawa (zrédla prawa wewngtrznego). Ustrojo-
dawca nie tylko wyodrebnit i sklasyfikowal Zrédta prawa powszechnie obowia-
zujacego, ale takze ustalil ich hierarchi¢. Konstytucyjny system zrédel prawa
powszechnie obowigzujacego tworza: konstytucja, ustawy, ratyfikowane umo-
wy miedzynarodowe i rozporzadzenia (art. 87 ust. 1 Konstytucji). Zrédtami
prawa powszechnie obowiazujacego RP sa na obszarze dzialania organdw,
ktdre je ustanowily, akty prawa miejscowego (art. 87 ust. 2).

Oparcie systemu zrédel prawa pozytywnego na zasadzie hierarchicznej
budowy i usytuowanie konstytugji i ustaw jako aktéw nadrz¢dnych, stanowi
istotny element koncepcji paristwa prawnego. Jakie zatem jest miejsce norma-
tywnych aktéw prawa zaktadowego w tak skonstruowanym systemie zrédet
prawa?

Przepisy prawa zakladowego uzupelniajg i konkretyzuja konstytucyjnie
okre$lone prawa podmiotowe, z tym ze adresatami tych aktdw jest okreslony
krag os6b, ograniczony do uzytkownikéw zakladu oraz do oséb pozostaja-
cych na terenie zaktadu, ale niebedacych jego uzytkownikami. Ze wzgledu na
funkgje, jaka pelnia normatywne przepisy zakltadowe oraz krag adresatéw, do
keérych sa skierowane, czgsto wkraczaja one w materie zastrzezone dla prawa
powszechnie obowiazujacego'. Dzicje si¢ tak najczgéciej w sytuacji upowaz-
nienia ustawowego do wydania aktu zaktadowego, ktéry ma stanowi¢ rozwi-
nigcie ustawy, przy zachowaniu sporej dozy swobody, zapewnionej organowi
zakladowemu przy stanowieniu prawa wewnetrznego. Tak uksztaltowane
przepisy zakladowe stajg si¢ podstawa do wydawania decyzji administracyj-
nych, kontrolowanych pézniej przez sad pod wzgledem zgodnosci z prawem,
w tym prawem zakladowym oraz aktéw generalnych stosowania prawa. Zbli-
zenie materii zawartej w normatywnych aktach zakladowych do przepiséw
prawa powszechnie obowiazujacego i uznanie ich za zrédlo prawa mozli-
we jest takze ze wzgledu na charakter systemu Zrédel prawa wewnetrznego
w Polsce.

W systemie zrédet prawa administracyjnego wyrdznia si¢, obok katalo-
gu aktéw normatywnych wymienionego w Konstytucji, takze centralne akey
wykonawcze, ktére rozwijajg tres¢ ustaw, przepisy lokalne (prawo miejscowe)
oraz inne zrédta, takie jak akty prawa zaktadowego, ktérym jednak przypisuje
si¢ mniejsza, aczkolwiek nie mniej istotna role.

4 P. Lisowski, [w:] Prawo administracyjne, red. ]. Boé, Kolonia Limited 2003, s. 100.
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Usytuowanie aktéw prawa zakladowego w kategorii ,innych” zrédet prawa
wymusza podzial na zamknigty i otwarty katalog zrédet prawa. W Konstytucji
z 1997 r. system prawa okre$lono jako zamkniety, enumeratywnie wymienia-
jac akty prawa powszechnie obowiazujacego. Zamykajac katalog zrédet prawa
wylaczona zostata wszelaka swoboda w jego rozszerzaniu. Zgodzi¢ si¢ nale-
zy z pogladem H. Izdebskiego i M. Kuleszy®, ze zamknigcie systemu zrédet
prawa moze odnosi¢ si¢ do prawotworstwa rozumianego jako ustawodawstwo
i zrédla pochodne, nie moze natomiast odnosi¢ si¢ do ,wlasnych czynnosci
wladz administracji” podejmowanych na podstawie udzielonej kompetencji
ustawowej, jak réwniez do aktdéw stosowania prawa podejmowanych przez
upowaznione organy administracyjne oraz takich aktéw normatywnych jak
prawo zakladowe, ktdre réwniez tworza system prawa wewngtrznego.

Glos w sprawie zajal Trybunat Konstytucyjny'¢, zwracajac uwage na niewy-
czerpujace konstytucyjne wyliczenie Zroédet prawa wewnetrznego'’. Katalog
aktéw prawa wewngtrznego ma w przeciwienistwie do katalogu aktdéw prawa
powszechnie obowiazujacego charakter otwarty. Wedlug Trybunatu Konsty-
tucyjnego ustawodawca nie dokonat wyczerpujacego wyliczenia w Konsty-
tucji wszystkich aktéw wewnetrznych wydawanych w zgodzie z ustawg za-
sadnicza, a katalog aktéw prawa wewnetrznego powinien by¢ tworzony takze
w oparciu o mozliwe upowaznienia ustawowe do ich wydawania. Sednem
konstytucyjnej koncepcji zrédel prawa i uznania normatywnych aktéw wena-
trzzakladowych za Zrédta prawa sa jak pisal Kazimierz Dzialocha dwa zatoze-
nia: ,podziat Zrédet prawa na powszechnie i wewnetrznie obowiazujace oraz
zamknigcie systemu zrodet prawa”'®.

Prawo stanowione jest podstawa dziatania administracji publicznej i jezeli
norma rangi ustawowej upowaznia organy administracji do wydawania prze-
piséw wewnetrznych, czy to w formie aktéw kierownictwa wewngtrznego, czy
tez normatywnych aktow wewnatrzzakladowych, muszg one zosta¢ uznane za
zrédta prawa wewnetrznego. Normatywne akty wewnetrzne od aktéw pra-
wa powszechnie obowiazujacego odréznia kryterium adresata norm w nich

5 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa
1999, s.229.

¢ Wyrok TK z dnia 19 maja 1998 1. U. 5/97, z dnia 1 grudnia 1998 r; K. 21/98,
zdnia 9 listopada 1999 r; K. 28/98, www.trybunal.gov.pl.

17 Art. 93 Konstytugji.

K. Dzialocha, O prawie i Zrédiach jego obowigzywania z perspektywy pigciolecia obo-

wigzywania Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, [w:] Pigé lat Konstytucji Rzeczpo-

spolitej Polskiej. Materialy z konferencji na Zamku Krdlewskim w Warszawie, War-

szawa 2002, s. 50.
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zawartych. Adresatem tym s3 podporzadkowane organowi wydajacemu ake
jednostki organizacyjne, pracownicy lub tez uzytkownicy zaktadu.

Uznajac akty prawa zakladowego za zrédla prawa, zastanowi¢ si¢ takze na-
lezy, jaki wptyw ma fake ich hierarchicznej zaleznosci dla obowiazywania norm
w nich zawartych? Prymat norm konstytucyjnych w systemie Zrddet prawa
warunkuje zgodno$¢ ustaw i wydanych na ich podstawie aktéw wewnetrznych
z postanowieniami konstytucji. Podstawa obowiazywania aktu nizszego rze-
du, w omawianym przypadku aktéw prawa zakladowego, jest ich zgodnos¢
z aktem hierarchicznie WYZSZym, Mimo Ze normy ustanowione przez organy
zakladu obowiazuja w takim samym stopniu, jak normy zawarte w ustawie
upowazniajacej do ich wydania. Uzytkownicy zaktadu, zwigzani stosunkiem
zaleznosci zakladowej obowiazani sg przestrzega¢ norm prawa wewnetrznego
w takim samym stopniu, jak innych norm zawartych w zrédlach prawa po-
wszechnie obowiazujacego. Wywodzenie si¢ jednych aktéw normatywnych
z drugich, ze wzgledu na ich hierarchiczng zwierzchno$¢, nie oznacza, ze akty
prawa zaktadowego sg stabszym prawem lub wiaza w mniejszym stopniu. Jed-
nak, jak pisal J. Filipek moze okaza¢ si¢, ze ,zastosowanie jednych norm praw-
nych moze by¢ uzaleznione od wezedniejszego zastosowania innych norm
prawnych. Jakkolwick wiec — abstrakcyjnie rzecz ujmujac — dla obowiazywa-
nia normy w konkretnym przypadku nie ma znaczenia ranga zrédta prawa,
w jakim norma prawna zostala zawarta, to jednak ranga ta nabiera istotnego
znaczenia w przypadku zastosowania okreslonego stanu faktycznego™’.

W obliczu powyzszych rozwazan za zrédta prawa zakltadowego uznaje sie:
statuty, regulaminy, uchwaly organéw kolegialnych, czy zarzadzenia organéw
monokratycznych. Akty te kreuja prawa i obowiazki oséb znajdujacych si¢
w zaleznosci zaktadowej, stuzbowej lub organizacyjnej od organéw je wydaja-
cych, a nie prawa i obowiazki obywateli.

Statuty zawieraja najczesciej postanowienia dotyczace celu dzialania zakta-
du, jego pozycji prawnej i stosunkéw z innymi podmiotami administracji oraz
organami panstwowymi, postanowienia regulujace stosunki wewnatrzzakta-
dowe migdzy poszczegdlnymi organami oraz kwestie reprezentacji zaktadu.
Gléwnym zadaniem, dla kedrego tworzy sig statuty, jest jednak przedstawienie
roli poszczegdlnych jednostek organizacyjnych w ramach calosci organizacyj-
nej zaktadu.

Y Sprawa spdjnego obowigzywania norm prawa administracyjnego, red. ]. Filipek, [w:]

Jednosé systemu prawa a jednolitos¢ orzecznictwa administracyjnego i sgdowo-admi-
nistracyjnego, red. L. Skrzydlo-Niznik, P. Dobosz, Krakéw 2001, s. 42.
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Regulaminy korzystania z ustug zaktadu sa aktami bezposrednio stosowa-
nymi przez organy zakladu, okreslajacymi prawa i obowiazki uzytkownikéw
w zwiazku z pobieraniem $wiadczen. Reguly zachowania zawarte w regulami-
nach maja charakeer abstrakcyjny, tworza dyrektywy zachowania o powtarzal-
nym charakterze, ilekro¢ powstang okreslone warunki i kierowane sa do blizej
nieokreslonej liczby o0séb, zawe¢zajac ich krag jedynie do uzytkownikéw za-
ktadu lub kandydatéw. Regulamin moze zawieraé takze postanowienia o cha-
rakterze organizacyjnym, tzn. okreslajace zasady funkcjonowania zaktadu
w zwiazku ze $wiadczeniem ustug®. Obowiazki i uprawnienia uzytkownikéw
ustanawiane sa w regulaminach z reguly wprost, czyli w sposéb obligujacy do
ich realizacji bez potrzeby wydawania dodatkowych aktéw generalnych lub
indywidualnych. Postanowienia regulaminéw moga stanowi¢ podstawe wy-
dawania aktéw wewnatrzzaktadowych w indywidualnych sprawach uzytkow-
nikéw?!, o czym bedzie jeszcze mowa pdzniej.

Biorac pod uwagg tre$¢ statutdéw i regulamindw, nalezy postawié pyta-
nie, jakie jest ich miejsce w systemie Zrédet prawa? Odpowiadajac na to py-
tanie nalezy zgodzi¢ si¢ z R. Raszewska-Skaltecka®, ktéra wskazuje na pro-
blem w udzieleniu odpowiedzi, polegajacy na wkomponowaniu przepiséw
wewnetrznych zakladu w konstytucyjny system zrédel prawa. Konstytucja
z 1997 r. nie normuje bowiem dziatalnoéci zaktadéw administracyjnych, ani
wprost nie stanowi na temat normatywnych aktéw zakladowych. Autorka
powoluje si¢ na racjonalno$¢ prawodawcy i koniecznos¢ wyinterpretowania
z postanowien konstytucji normatywnego charakteru statutéw i regulaminéw
jako zrédet prawa wewnetrznego. Podstawa dla takiego stwierdzenia jest hie-
rarchiczna podlegtos¢ regulaminéw i statutéw ustawom, ktdre upowazniaja
do ich wydania, a wi¢c aktom stanowigcym konstytucyjne zrédta prawa po-
wszechnie obowiazujacego. Na tym tle istotnym staje si¢ takze drugi element
— adresatéw norm zawartych w statutach i regulaminach oraz ich zaleznos¢
zaktadowa w stosunku do organdéw zaktadu. Zalezno$¢ zaktadowa ma charak-
ter wewngtrzny, a dziatania zakladu nakierowane s3 na ksztaltowanie zakresu
tej zaleznosci zgodnie z celem, do jakiego zaktad zostat powotany, i sposobem
udzielania $wiadczen. W tym celu zaktad administracyjny musi stanowi¢ akty

2 M. Elzanowski, Zaktad parstwowy w polskim prawie administracyjnym, Warszawa

1970, s.129.

K. Klonowski, Ochrona praw uzytkownika zakladu publicznego, [w:] Instytucje
wspblczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubilenszowa profesora zw. dra hab.
Jozefa Filipka, red. 1. Skrzydlo-Niznik, Krakéw 2001, s. 349.

R. Raszewska-Skalecka, Staztut i regulamin zakladu administracyjnego jako Zrédio
prawa, Kolonia Limited 2007, s. 321.
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normatywne, gdyz ich wydawanie umozliwia realizacj¢ jego dzialan. Zakta-
dowe akty normatywne w swych podstawowych cechach mocno zblizajg si¢
zatem do prawa lokalnego®, cechujacego si¢ takze ograniczonym zasiegiem
oddzialywania i wydawanym zazwyczaj przez organy administracji publicz-
nej. Doktryna przypisuje statutom takze cechy zrédel prawa miejscowego®,
gdyz regulacje w nich zawarte maja cechy prawa miejscowego, stanowionego
przez podmioty administracji panistwowej. Postanowienia regulujace kwestie
ustroju zaktadu, warunki korzystania z jego ustug, godziny funkcjonowania
zakladu, zasady przyje¢ do zakladu nosza pewne cechy prawa powszechnie
obowiazujacego, gdyz jego adresatami s3 nie tylko osoby bedace uzytkowni-
kami zakfadu, ale takze osoby nie zwiazane organizacyjnie, ani stosunkiem
zaleznosci zakladowej. Obok wyzej wymienionych norm wystepuja takze nor-
my regulujace sprawy scisle wewnatrzzaktadowe. Statuty i regulaminy nosza
zatem takze cechy prawa wewngtrznego, dotyczacego porzadku funkcjonowa-
nia zaktadu i stosunkéw pomiedzy organami wewnatrz zakladu.

Co najwazniejsze normatywne akty prawa zakladowego niewatpliwie sa
aktami pochodzenia ustawowego i tworzone s3 zgodnie z normami konsty-
tucyjnymi, pomimo braku ich wyraznego wyodrebnienia w konstytucyjnym
systemie zrédet prawa. Skoro jednak nie kwestionuje si¢ normatywnego cha-
rakteru takich akt6w, jak regulaminy i statuty, pamietad nalezy, ze w swej tresci
zawierajg one zaréwno normy o charakterze powszechnie obowiazujacym, jak
i wewnetrznym. Tego typu dziatania prawotwoércze organéw zaktadéw ad-
ministracyjnych nalezy zatem zaliczy¢ do zrédel prawa wewnetrznego, gdyz
maja one oparcie wprost w aktach wymienionych w katalogu zrddet prawa
powszechnie obowiazujacego.

3. Zrocta powstania stosunku zaktadowego a zaleznos¢ zakiadowa

Zrédta powszechnie obowigzujacego prawa administracyjnego oraz wewnetrz-
ne akty normatywne w zakladzie warunkujg i okreslaja sposéb powstania
stosunku zaktadowego. Stosunek zakladowy jako stosunek administracyjno-
prawnym i pociaga za soba powstanie stosunku zalezno$ci zaktadowej tzn. bez
powstania stosunku zakladowego nie mozemy méwi¢ o zaleznosci uzytkowni-

2 P. Lisowski, op. cit., s. 62.
% E. Ochendowski, Zakiad administracyjny jako podmiot administracji parstwowej,
Poznari 1969; M. Elzanowski, op. cit.; W. Dawidowicz, Wstgp do nauk prawno-ad-

mini.ctmcyjnyfh, Warszawa 1970, s. 79.
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ka od organéw zakladu. Stosunek administracyjnoprawny cechuje dzialanie,
ktére to w jego w ramach ma podejmowaé organ oraz uprawnienia i obowiaz-
ki jednostki, wynikajace z tego dziatania. Nie chodzi tutaj jednak o dziata-
nie prawne, ale o dziatanie lezace w sferze faktu tzn. ,nastawione na pewne
czynienie, nieczynienie lub znoszenie, ktére nie stuzy wypelnianiu uprawnien
i powinnosci prawnych, przy nastawieniu na okreslenie praw i obowigzkéw,
lecz wprowadzenie normatywnie okreslonego stanu prawnego do sfery rze-
czywistosci”?. Wprowadzenie okreslonego stanu prawnego do rzeczywistosci
naste¢puje z kolei na podstawie aktu wydanego przez wlasciwe organy, ktéry
wiaze druga strone stosunku administracyjnoprawnego w tym sensie, ze obo-
wigzana jest ona akt przyja¢ i si¢ mu podporzadkowac.

Mamy kilka sposobéw powstania stosunku zakladowego; w zaleznosci od
okolicznosci towarzyszacych jego powstaniu, forma i sposob wstapienia w po-
czet uzytkownikéw zaktadu s zréznicowane. Pociaga to za sobg konsekwencje
wplywajace na zakres zaleznosci zakladowej i sile, z jaka wigze uzytkownikow
zaktadu. W zwigzku z powyzszym powstanie stosunku zaleznosci pomiedzy
destynatariuszem, a organami zakladu ma swoj poczatek w konkretnych oko-
licznosciach.

Doktryna upatruje powstanie stosunku zakladowego w trzech podsta-
wowych zrédtach: woli stron, decyzji administracyjnej lub orzeczeniu sadu,
ktére mogg inicjowaé powstanie stosunku zakladowego samodzielnie, cho¢
znacznie cze¢sciej wystepuja tacznie. Przedstawiony podziat Zrédet powstania
stosunku zaktadowego nie jest jednak do konca precyzyjny. Stosunek zakta-
dowy, bedac stosunkiem administracyjnoprawnym, moze bowiem powsta¢
jedynie na podstawie aktu administracyjnego lub orzeczenia sadu. Sama wola
strony nie niesie za sobg bezposrednich skutkéw prawnych, a jedynie inicjuje
proces wydania rozstrzygniecia, ktore okresli prawa i obowiazki uzytkownika.
U podstaw wydania tego aktu administracyjnego, leza okolicznosci faktyczne,
ktérych powstanie daje mozliwos¢ wydania aktu administracyjnego na wnio-
sek lub z urzgdu. Ake taki jest zatem aktem stosowania prawa.

Zaistnienie $cisle okreslonych przez prawo materialne okolicznosci, upo-
waznia organ do zbadania, czy i jaka norma prawa w danej sytuacji moze by¢
zastosowana. Inicjatywa podjecia aktu administracyjnego nie musi zalezeé
wylacznie od woli przyszlego adresata decyzji. Moze wynika¢ z kompetencji
organu lub tez z wniosku zlozonego przez podmiot zewnetrzny. Wola strony
lub innego podmiotu upowaznionego przez norme¢ prawna do wystapienia
z wnioskiem, czy tez kompetencja organu do wszczgcia postgpowania admi-

» ). Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdine, cz. 2, Krakéw 2001, s. 22.
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nistracyjnego, nie jest zZrédlem powstania stosunku zaleznosci zaktadowej,
a jedynie zrédlem pochodzenia inicjatywy do wydania aktu. Sam przejaw
woli nie okre$la bowiem zadnych praw ani obowiazkéw stron stosunku za-
ktadowego, nie konkretyzuje relacji uzytkownikéw i organdw zaktadu, a jest
jedynie sygnalem dla upowaznionego organu do zbadania, czy w zaistnialej
sytuacji prawo przewiduje wszczgcie postgpowania koriczacego si¢ wydaniem
aktu administracyjnego. Nie kazdy wniosek musi doprowadzi¢ do wszczgcia
postgpowania, wydania decyzji o przyjeciu w poczet uzytkownikéw zaktadu
i w konsekwencji do powstania stosunku zaleznosci zakladowej. Natomiast
kazdy akt administracyjny, regulujacy przyjecie kandydata w poczet uzyt-
kownikéw zakladu, powoduje powstanie stosunku administracyjnoprawne-
go. Z tego réwniez powodu, woli szeroko rozumianego podmiotu, nie nalezy
traktowaé jako zrédta powstania stosunku zaktadowego.

Mimo usytuowania elementu woluntatywnego poza zakresem omawia-
nych zrédel, nie mozna umniejsza¢ jego roli jako okolicznoéci inicjujacej
poiniejsze powstanie stosunku zakladowego. Wigkszos¢ decyzji dotyczacych
przyjecia w poczet cztonkéw zakladu administracyjnego wydawana jest wha-
$nie na wniosek kandydata. Aby tak si¢ stalo wola strony nie musi zosta¢ wyra-
zona w formie oficjalnego pisma o podjecie sprawy. Osoba fizyczna, aby zostaé
uzytkownikiem zakladu, wystarczy ze zlozy niekiedy wyrazne o$wiadczenie
woli, réwniez przez kazde zachowanie $wiadczace o chgci poddania si¢ wladz-
twu zaktadowemu np. zlozenie podania o przyjecie na studia, przystapienie
do egzaminu kwalifikacyjnego. W przykladowej sytuacji organy uczelni same
decyduja, czy kandydat stanie si¢ uzytkownikiem czy tez nie, oczywiscie dzia-
tajac w oparciu o przepisy ustawowe i wewnatrzzaktadowe, w tej konkretnej
sytuacji na podstawie uchwaly okreslajacej zasady przyje¢ na studia. Proces
przystapienia do grona uzytkownikéw zakladu wieniczy wtedy wydanie aktu
administracyjnego przez organy uczelni i to on stanowi podstawe dla okresle-
nia praw i obowiagzkéw studenta.

Kolejnym przyktadem zainicjowania powstania stosunku zakladowego
przez wolg stron jest przyjecie pacjenta w poczet uzytkownikéw Samodziel-
nego Publicznego Zaktadu Opicki Zdrowotnej”’. Osoba fizyczna, aby staé
si¢ uzytkownikiem SPZOZ, sklada oswiadczenie woli, tak jak w przypadku

26 Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym. Moze dodaé uchwa-

fa senatu?

¥ Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 o zakladach opieki zdrowotnej (Dz.U. Nr 91,
poz. 408 z pdzn. zm.) w zwiazku z ustawa z dnia 15 kwietnia 2005 r. o pomocy pu-
blicznej i restrukturyzacji publicznych zakladéw opieki zdrowotnej (Dz.U. Nr 78,
poz. 684 z pézn. zm.).
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kandydatéw na studia, albo staje si¢ uzytkownikiem SPOZ przez kazde za-
chowanie wyrazajace ch¢é poddania sig leczeniu. Do zainicjowania powstania
stosunku zakladowego na mocy woli stron dochodzi takze w przypadku, gdy
np. pacjent ulega wypadkowi i zachodzi potrzeba ratowania zycia. W takiej sy-
tuacji przyjmuje si¢ pewna fikcje prawna, dopuszczajac do powstania stosun-
ku zakladowego w skutek domniemanej inicjatywy pacjenta, ktéry nie moze
wyrazi¢ swojej woli ze wzgledu na stan zdrowia lub wiek, a potrzebuje pomo-
cy lekarskiej oraz gdy nie ma mozliwosci porozumienia si¢ z jego opickunem
faktycznym lub prawnym. Warto w tym miejscu nadmienié, ze w zakladzie
prywatnym powstanie zaleznosci uzytkownika i organéw nastepuje wylacznie
na podstawie aktéw wydanych w konsekwencji woli strony, nawet jezeli za-
ktadowi zostang nadane uprawnienia instytucji publicznej. Na tej podstawie
zaktad prywatny wchodzi w wigzy zaleznosci z podmiotem nadajacym upraw-
nienia, ale nie ma to wplywu na sposéb powstania stosunku zaleznosci pomie-
dzy uzytkownikiem a zakladem.

Zrédlem powstania stosunku zaktadowego jest zatem decyzja administra-
cyjna, ktdra moze by¢ wydana w zwiazku z wola strony i wtedy uprawnienia
uzytkownika do przeksztatcenia lub rozwiazania stosunku zaktadowego, w ra-
mach zaleznosci zaktadowej, sa duze i znaczace. Rola korzystajacego ze $wiad-
czen zakladu nie jest wigc bierna, gdyz uzytkownik moze z wlasnej inicjatywy
zrezygnowa¢ z korzystania z ustug oferowanych przez zaklad albo moze prze-
ksztalci¢ stosunek zaktadowy w mniej lub bardziej istotny sposéb, a organy
zakladu sg zwigzane takimi aktami woli. Zaktad posiada réwniez uprawnienie
do kreowania sytuacji uzytkownika, gdyz moze wydali¢ go z zaktadu w obli-
czu zaistnienia przestanek okreslonych przez prawo materialne lub przepisy
wewngtrzne zakladu, wydane na podstawie delegacji ustawowe;.

Sama che¢ rozwigzania stosunku zakladowego nie wywoluje bezposred-
nich skutkéw prawnych, tak samo jak w przypadku powstania stosunku za-
ktadowego. Wola strony, jak réwniez uprawnienie organu, do rozwigzania
albo przeksztalcenia, w znaczacym stopniu, stosunku zaleznosci zaktadowej
nast¢puje dopiero na mocy decyzji administracyjnej. Sita oddzialywania czyn-
nika woli jest w tym przypadku jednak wigksza niz przy powstaniu stosunku
zakladowego. W zakladach, do ktérych przynaleznos¢ jest dobrowolna organ
nie moze odméwi¢ wydania aktu znoszacego zalezno$¢ zaktadowa w zwiazku
z rezygnacja uzytkownika z pobierania $wiadczen. O$wiadczenie woli (skta-
dane najczgéciej w formie pisemnej) zobowiazuje organ do wydania decyzji
o skredleniu z listy uzytkownikéw zaktadu. Mozliwa jest rowniez sytuacja, kie-
dy uzytkownik ztozy rezygnacje poprzez czynnos¢ $wiadczaca o braku dalszej
woli do pozostawania w stosunku zaleznosci zaktadowej, np. przez zaprzesta-
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nie pobierania §wiadczer. Wtedy podstawa do wydania decyzji o skresleniu
z listy uzytkownikéw miesci si¢ w sferze faktu®®. Zaistnienie okreslonej pra-
wem sytuacji powoduje wypetnienie przestanek umozliwiajacych organom
zakladu rozwiazanie stosunku zaleznosci zakladowej. Organ wraz z wydaniem
stosownej decyzji administracyjnej moze zobowiaza¢ uzytkownika do dopel-
nienia niezb¢dnych formalnosci lub uregulowania naleznosci za $wiadczenia
pobicerane odplatnie. Roszczenia zwigzane z niewywigzaniem si¢ z obowiaz-
ku ponoszenia kosztéw korzystania z ustug zaktadu dochodzone sa jednak na
drodze odr¢bnych postgpowan.

Przedstawione powyzej zalezno$ci odnalez¢ mozna w relagji student — or-
gany uczelni. Student uprawniony jest w kazdym czasie do rezygnacji z po-
bierania nauki, a uczelnia moze go skresli¢ z listy studentéw po zaistnieniu
przestanck okreslonych w art. 190 ustawy prawo o szkolnictwie wyzszym?
tj. w sytuacji gdy student niepodejmie studiéw, nie zlozy w terminie pracy
dyplomowej lub egzaminu dyplomowego, zostanie wydalony z uczelni karg
dyscyplinarng, nie wykaze postgpdw w nauce, nie zaliczy semestru w termi-
nie, nie wniesie stosownych opfat. Student moze takze przeksztalci¢ stosunek
zakladowy przez przeniesienie si¢ za zgoda organdw uczelni na inny wydzial
lub kierunek studiéw, czy tez do innej uczelni. Takie przeksztalcenie stosunku
zaktadowego réwniez wymaga wydania aktu administracyjnego inicjowanego
przez wole strony.

Nawiazanie stosunku zaktadowego w drodze samej tylko decyzji admi-
nistracyjnej lub orzeczenia sadu swa podstawe znajduje w przepisach prawa
materialnego rangi ustawowej, na mocy ktérych $wiadczenie moze réwniez
zosta¢ udzielone z pominigciem aktu woli uzytkownika, w zakladach z kt6-
rych korzystanie jest obligatoryjne Stosunck zaleznosci zakladowej zostaje
wowczas nawigzywany w bardziej autorytatywny sposob, niz gdy zrédlem
inicjujacym jego powstanie jest wola strony, a udzial destynatariusza w przy-
gotowaniu aktu — sprowadzony do niezb¢dnego minimum. Organ dzialajacy
»z urzgdu” zmierza do wydania aktu administracyjnego na podstawie zdarzen
majacych charakter prawny np. zmiana regulacji prawnej lub na podstawie
zdarzenia faktycznego, wypetniajacego zakres normy prawnej upowazniajacej
do wydania aktu.

Informacja o zaistnieniu konkretnego stanu faktycznego moze by¢ znana
organowi z urzedu albo tez organ moze si¢ o niej dowiedzie¢ z wniosku innego

# J. Zimmermann, op. cit., s. 300.
»  Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym, Dz.U. 2005 Nr 164,
poz. 1365 z pdzn. zm.
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podmiotu, nickoniecznie zwiazanego ze sprawa. Uznaje si¢ wtedy, ze z formal-
nego punktu widzenia organ dziata z urzedu. Przykladem takiej sytuacji moze
by¢ podejrzenie lub rozpoznanie zachorowania na chorobg zakazng. W takim
przypadku zgodnie z ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi*® powiatowy inspektor sanitarny moze w drodze decyzji ad-
ministracyjnej nakaza¢, osobie u ktérej rozpoznano chorobg, poddanie si¢ ba-
daniom, nadzorowi epidemiologicznemu lub hospitalizacji. Oznacza to m.in.,
ze osoba, ktdra na takiej podstawie nawiazata stosuncek zaleznosci zaktadowej
nie mozna zosta¢ wydalona z zaktadu np. w wyniku naruszenia dyscypliny, ani
tez uzytkownik nie moze zrezygnowa¢ z pobierania $wiadczen oferowanych
przez zaklad w sposéb dowolny.

Powyzsze znamiona wykazuje takze stosunck zakltadowy nawigzany
w zwiazku z powstaniem obowiazku szkolnego®, kiedy to dziecko osiagajace
ustawowo okreslony wiek obowiazane jest rozpoczaé nauke. Rodzice dziecka,
jako gwaranci wypelnienia nakazu, nie moga zdecydowac o przerwaniu przez
podopiecznego stosunku zakladowego z jednym zakladem (szkols) i nie na-
wigza¢ takiego stosunku z innym zaktadem (szkota). Réwniez organy szkoly
nie moga wydali¢ ucznia, bez zapewnienia mu mozliwosci pobierania nauki
w innej placéwce. Wola gwaranta (rodzica lub opickuna prawnego) ograni-
czona zostaje jedynie do wyboru placéwki.

Podobne konsckwencje niesie za soba nawiazanie stosunku zakladowego na
podstawie orzeczenia sadu. Uzytkownik nie moze tu sam zdecydowaé o usta-
niu czy zmianie stosunku zaktadowego, czyni to zawsze sad. Zakres zalezno-
$ci zaktadowej w takiej sytuacji jest najwickszy w poréwnaniu z zaleznoécig
powstala w konsekwencji aktu wydanego na wniosek lub decyzji administra-
cyjnej wydanej z urzedu. Stosunek zaktadowy powstaje czesto na mocy orze-
czenia sadu, wbrew woli destynatariusza, podobnie jak nie jest od niej uzalez-
niony sposéb korzystania z zakladu. Wiadztwo zaktadowe wykonywane przez
organy zakfadu jest w tym przypadku szczegdlnie duze, gdyz organy zaktadu
maja mozliwo$¢ zastosowania przymusu bezposredniego (szczegdlnego ro-
dzaju wladztwa), w przypadkach razacego braku podporzadkowania si¢ rygo-
rom zaleznosci zaktadowej. Chodzi tu o uprawnienie do stosowania srodkéw
przymusu fizycznego, zwigzanych z bezpo$rednim udzielaniem $wiadczenia.
Przyktadem moze by¢ orzeczenie sadu o koniecznosci leczenia odwykowego

rt. 5 ustawy z dnia rudnia r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
%0 Art. 5 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 pobieg I k

i choréb zakaznych u ludzi, Dz.U. 2008 Nr 234, poz. 1570.
Art. 15 ustawy z dnia 7 wrzeénia 1991 r. o systemie o$wiaty, Dz.U. 1991 Nr 95,
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na podstawie przepisdw ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziala-
niu alkoholizmowi®’. Zgodnie z art. 26 ustawy po stwierdzeniu przestanek
uzasadniajacych naduzywanie i uzaleznienie od alkoholu, sad orzeka o obo-
wiazku poddania si¢ przez uzaleznionego leczeniu w zaktadzie lecznictwa od-
wykowego. W przypadku uchylania si¢ od natozonego na obywatela obowiaz-
ku istnieje mozliwo$¢ zastosowania przymusu bezposredniego. Co wigcej na
podstawie art. 37 ust 1. tejze ustawy, osoby umieszczone w zakladach popraw-
czych i schroniskach dla nieletnich, uzaleznione od alkoholu, maja obowiazek
poddania si¢ zarzadzonemu leczeniu odwykowemu. Leczenie takie zarzadzaja
organy zakladu i na podstawie wladztwa zakladowego — nadanego im przez
przepisy prawa materialnego rangi ustawowej — moga egzekwowaé obowiagzek
poddania si¢ ustalonym w zaktadzie zasadom korzystania ze $wiadczen.

Rozwigzanie stosunku zakladowego powstatego na skutek orzeczenia sadu
nie jest réwniez uzaleznione od woli uzytkownika. Warunki ustania lub roz-
wigzania stosunku zakladowego okresla samo orzeczenie sadu lub przepisy
prawa. Jedynie odbycie kary lub spetnienie warunkéw okreslonych przepisami
stanowi podstawe do rozwiazania stosunku zaleznosci zaktadowe;.

Mozna powiedzieé, ze prawa i obowiazki uzytkownika sa powigzane ze
sposobem powstania zaleznosci zaktadowej. Dobrowolnos¢ lub jej brak przy
wstepowaniu w poczet uzytkownikéw zakladu decyduje o relacjach destyna-
tariuszy z organami zaktadu i sposobie wykonywania wladztwa zaktadowego.
Zrédlo powstania stosunku zaleznosci zaktadowej przesadza réwniez o spo-
sobie jego rozwiazania. Jezeli przyjecie w poczet uzytkownikéw uzaleznione
bylo od zlozenia wniosku, to zakonczenie stosunku zakladowego uzaleznione
jest w duzej mierze od woli uzytkownika. Jezeli natomiast stosunek zaktadowy
zostal nawigzany na podstawie decyzji administracyjnej wydanej z urzedu lub
na podstawie orzeczenia sadu, woéwczas uzytkownik nie zawsze bedzie mogt
swobodnie wplywa¢ na rozwiazanie tego stosunku zaleznosci.

4. Wiadztwo zakfadowe a prawa podmiotowe uzytkownikow

Gtéwna cechg charakteryzujaca zaklady administracyjne jest powstajacy po-
miedzy uzytkownikami a zakladem stosunck zaleznosci zakladowej, odpo-
wiadajacy wladztwu zaktadowemu z punktu widzenia relacji organy zakladu
— uzytkownik. Te dwa stosunki laczace organy zakladu z uzytkownikami s

32 Ustawa za dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzia-

taniu alkoholizmowi, tekst jednolity: Dz.U. 2007 Nr 70, poz. 473 z pdzn. zm.
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niewatpliwie unikatowe i wystepuja w takim ksztalcie jedynie w zaktadach
administracyjnych. Zalezno$¢ zaktadowa mozna okresli¢ jako stosunek tacza-
cy uzytkownika z organami zaktadu, ktére obowigzane sg regulowad sytuacje
prawng uzytkownika przez naktadanie na niego obowiazkéw oraz przyzna-
wanie mu praw. Uzytkownik natomiast obowiazany jest podda¢ si¢ tym rezi-
mom w zamian za mozliwo$¢ korzystania z ustug oferowanych przez zaktad.
Takie usytuowanie wzajemnych relacji uzytkownika wzgledem organéw za-
ktadu umozliwia im wykonywanie wladztwa zakladowego. Organy zakladu
administracyjnego wyposazone zostaja w swego rodzaju zwierzchno$¢ nad
uzytkownikiem, ktéra w swych cechach wlasciwa jest wladztwu administracji
panstwowe;j*.

Oznacza to, ze organy zakladu posiadaja prawnie uzasadniong kompe-
tencje do wydawania aktéw normatywnych, okreslajacych prawa i obowiazki
uzytkownikéw, a takze posiadajag mozliwos¢ stosowania $rodkéw przymusu
i innych $rodkéw oddzialywania. Uprawnienia takie daja organom zakla-
du podstawe egzekwowania okreslonego rodzaju zachowan uzytkownikéw,
w celu zapewnienia wlasciwego sposobu udzielania oferowanych $wiadczen
tzn. zgodnego z celami, jakie zostaly zaktadowi postawione. Im szerszy zakres
zaleznosci zakladowej, tym szerszy staje si¢ i zakres wladztwa zaktadowego
i tym wickszy staje si¢ zakres wkraczania organéw zaktadu w prawa podmio-
towe uzytkownikéw.

Takie okreslenie wzajemnych relacji w zakladzie umozliwia, a wrecz zobo-
wiazuje zaklad do ksztaltowania sytuacji prawnej uzytkownika, a co za tym
idzie jego praw podmiotowych na mocy ustanawianych w zaktadzie aktéw
normatywnych, o ktérych byla mowa wezesniej. Organy zaktadu wywiazujac
si¢ ze swoich powinnosci, podejmuja odpowiednie dziatania oparte na prze-
pisach ustawowych, okreslajacych pewne ogélne stany faktyczne oraz na nor-
mach wyznaczanych przez normatywne akty wewnatrzzaktadowe.

Wykonywanie zadan nalozonych na zaklad i realizacja zwigzanych z tym
praw podmiotowych uzytkownikéw odbywa si¢ na mocy wydawanych aktoéw
generalnych i indywidualnych, ktére stanowia narzedzie umozliwiajace efek-
tywne stosowanie prawa w celu udzielania $wiadczenia. Dziatanie organéw
w tym zakresie moze czasami (w pewnym stopniu) odpowiada¢ sferze nor-
matywnej, ale nigdy nie jest z nig identyczne. Akty normatywne ksztattuja
sytuacj¢ prawng uzytkownika, nakltadajac na niego obowiazki i przyznajac mu
prawa, a akty generalne i indywidualne, ktére mozna nazwaé aktami ,wyko-
nawczymi” je realizuja.

33 E. Ochendowski, Pojecie zaktadu publicznego, ,Studia Iuridica” 1996, nr 32, s. 205.
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Podziat aktéw ,wykonawczych” na generalne i indywidualne przydatny
jest zwlaszcza dla ukladéw szczegdlnej zaleznosci, takich jak przyktadowo
stosunck zaleznosci zakladowej, umozliwiajacy wykonywanie przepiséw nor-
matywnych w sferze praw podmiotowych uzytkownikéw. Zaznaczy¢ przy
tym nalezy, ze zaktad wykonuje powierzone mu zadania w oparciu i zgodzie
z obowiazujacymi przepisami prawa, ale sposdb udzielania $wiadczen zalezy
tez w duzej mierze od samego zakladu. Czy w zwiazku z tym zaklad w swoich
dziataniach, przez wydawane akty generalne i indywidualne, wplywa na sfere
praw podmiotowych uzytkownikéw ? Jaka w zwigzku z tym jest natura aktéw
zaktadowych, czemu majg one stuzy¢ i w jakim zakresie podlegaja one kontroli
sadowej?

Zgodnie z dotychczasowym wywodem, zaklady na skutek ksztaltowania
pozycji prawnej uzytkownikéw wplywaja na zakres ich praw podmiotowych.
Organy zakladéw posiadaja zatem kompetencje do oddzialywania na prawa
podmiotowe uzytkownikéw, lecz takie dziatanie organéw zaktadu nie moze by¢
nieograniczone. Prawa podmiotowe uzytkownikéw moga podlegaé pewnym
ograniczeniom w ramach zalezno$ci zakladowej, zaleznie od zakresu wladz-
twa zaktadowego. W zaktadach administracyjnych, z ktdrych korzystanie jest
dobrowolne, uzytkownik ma obowiazek podporzadkowacé si¢ nakfadanym na
niego ci¢zarom, w zwiazku z udzielnym $wiadczeniem, ale jednoczesnie jego
wplyw na sposéb korzystania ze $wiadczenia pozostaje dos¢ znaczny. Na sku-
tek sktadanych wnioskéw i podan uzytkownik moze wspétksztaltowaé stosu-
nek zakladowy, a takze w kazdej chwili zdecydowaé o zaprzestaniu pobierania
$wiadczen. Réwniez na etapie tworzenia przepiséw zakladowych uzytkownicy
moga wyplywa¢ na zakres ich praw podmiotowych poprzez opiniowanie wyda-
wanych aktéw normatywnych, co czg¢sto warunkuje takze prawo materialne®.

Zakres praw podmiotowych uzytkownika w zwiazku z realizacja stosunku
zakladowego w zakladach, w ktérych nie korzysta si¢ z nich w sposéb dobro-
wolny jest analogicznie znacznie mniejszy, poczawszy od ograniczonej moz-
liwo$ci wplywania na sposéb korzystala ,z zakladu”, a skoficzywszy na braku
swobody w zakresie rezygnacji z ustug zakltadu, az po brak mozliwoséci wply-
wania na ksztalt przepiséw normatywnych w zaktadzie. Rola zaktadu nie jest
ochrona praw podmiotowych uzytkownikéw, gdyz nie do takiej funkcji zostat
zaklad powotany. W podejmowanych dziataniach organy zaktadu nie moga

34

Przykladowo art. 161 ustawy o szkolnictwie wyzszym obliguje organy zakladu do
uzyskania opinii uczelnianego organu uchwatodawczego samorzadu studenckiego
w zwiazku z tworzonym regulaminem studiéw. Bez uzyskania pozytywnej opinii
przedstawicieli uzytkownikéw organy zakladu nie moga wprowadzi¢ w zycie po-
stanowien niezaakceptowanego regulaminu.
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tama¢ praw podmiotowych uzytkownikéw i obowiazane sg je respektowad.
Jednak do celéw kontrolnych w tym zakresie upowaznia si¢ organy zewnetrz-
ne i najczgdciej nie zwigzane organizacyjnie z zakladem™.

Patrzac przez pryzmat praw podmiotowych uzytkownikéw zaktadu i za-
kresu ingerencji w te prawa przez organy zakladu, warto zastanowic¢ sig, jaka
jest natura aktéw generalnych i indywidualnych wydawanych w zaktadach, na
podstawie ktdrych realizowane jest udzielanie $wiadczen.

Zardéwno akty generalne i indywidualne, o ktérych bedzie teraz mowa za-
liczy¢ nalezy do aktéw stosowania prawa. Nie kreuja one prawa podmioto-
wych uzytkownikéw, a jedynie maja za zadanie realizowad przyznane juz pra-
wa podmiotowe, na mocy normatywnych aktéw zakladowych i norm prawa
powszechnie obowiazujacego. Normy prawne, na podstawie ktérych wydaje
si¢ akty generalne i indywidualne, przesadzaja o tym, czy i jaki ake stosowa-
nia prawa powinien zosta¢ wydany w danym stanie faktycznym. Niektdre
postanowienia przepiséw normatywnych, takich jak statuty czy regulaminy
moga by¢ stosowane wprost i nie ma potrzeby wydawania dodatkowych ak-
téw wykonawczych. W przypadku aktéw generalnych stosowania prawa, stan
faktyczny, tworzony na podstawie aktu, nie jest tozsamy ze stanem fakeycz-
nym warunkujacym jego wydanie. Generalne akty administracyjne wydawane
w zaktadach najczedciej przybieraja forme zarzadzen i sa zawsze aktami bezpo-
srednio zobowiazujacymi. Na ich podstawie organy administracji upowaznio-
ne s3 do wplywania na sytuacje prawng uzytkownika w przypadku gdy adresaci
tych aktéw nie zastosuja si¢ do nich. Dotyczy to jednak wytacznie osdb, ktore
sa bezposrednio adresatami tych aktdw. Adresaci tego typu aktéw generalnych
to abstrakcyjnie okresleni uzytkownicy zaktadu, ktérych dziatania powoduja
powstanie standw faktycznych umozliwiajacych zastosowanie aktu generalne-
go. Adresatami aktéw indywidualnych sa zazwyczaj uzytkownicy okresleni co
do tozsamosci, ktérych sytuacja prawna w zaktadzie wymaga uregulowania, na
wniosek lub z urzedu, poprzez wydanie aktu indywidualnego.

Pojecie aktéw indywidualnych nie jest jednak jednolite. Nalezy do nich za-
liczy¢ zar6wno decyzje indywidualne wydawane zgodnie z przepisami kpa,
jak i decyzje stanowiace akty wewnatrzzakladowe. Podmioty bedace adresa-
tami indywidualnych rozstrzygnie¢ wydawanych w sprawach uzytkownikéw
musza podporzadkowa¢ si¢ nie tylko ogélnej regulacji prawnej obowiazujacej
w danym zakladzie administracyjnym, ale i obowiazkom nalozonym na nich

35

Organami takimi s3 RPO, prokurator czy sady.

3¢ Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, tekst

jednolity: Dz.U. 00.98.1071 z pézn. zm.
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na podstawie regulacji szczegélnej. Obowiazek podporzadkowania si¢ w ra-
mach zalezno$ci zakladowej rozstrzygnieciom w sprawach indywidualnych
ma ogromne znaczenie dla realizacji ich praw podmiotowych. W przypadku
wydawania takich aktéw istnieje najwicksze ryzyko naruszen lub ekspansyw-
nego dziatania zaktadu w sferze praw podmiotowych. Uprawnienia przyznane
ogdlowi uzytkownikéw ma mocy norm generalnych, zawartych w zaktado-
wych aktach normatywnych, czestokro¢ wymagaja przyznania ich na mocy
aktu indywidualnego, konkretnie okreslajacego uzytkownika, ze wzgledu na
zaistnienie opisanego w normie generalnej staniu faktycznego. Skutki, jakie
wywola wydanie takiego aktu nie s3 jednak jednakowe, ze wzgledu na rézny
charakter aktéw indywidualnych. Nastepstwa prawne w prawie powszechnie
obowiazujacym moga wywolywa¢ jedynie indywidualne akty administracyj-
ne zewnetrzne, w przeciwienstwie nie tylko do aktéw generalnych, ale i we-
wnetrznych akeédw indywidualnych.

Indywidualnymi aktami wewnatrzzakladowymi sa akty oparte na nor-
mach okreslajacych kompetencje i zakres dziatania wydajacych je organéw,
bez zastosowania prawnie sformalizowanego trybu ich powstania. W zwiazku
z tym akty wewnatrzzakladowe moga zosta¢ w kazdym czasie uchylone lub
zmienione. Reguluja one prawa i obowigzki uzytkownikéw zaktadu w sposéb
pomocniczy do wydawanych w ramach stosunku administracyjnoprawnego
decyzji administracyjnych. Nie moga decydowaé o powstaniu ustaniu lub
istotnym przeksztalceniu stosunku zaktadowego, a jedynie moga go precyzo-
wac i wskazywaé formy jego realizacji. Precyzowanie uprawnien i obowiaz-
kéw uzytkownika w ramach aktu wewnatrzzakladowego polega na wskazaniu
sposobu wykonania obowiazku nalozonego przez organy zaktadu na uzytkow-
nika, w celu udzielenia konkretnego $wiadczenia. Akty wewnatrzzakladowe
stanowia swego rodzaju narzedzie w reku organdéw zaktadu, umozliwiajace
sprawne udzielanie $wiadczen i regulowanie zmieniajacej si¢ sytuacji fakeycz-
nej uzytkownika w ramach stosunku zakladowego. Akty wewnatrzzakladowe
nie s3 aktami administracyjnymi, a co za tym idzie nie podlegaja rezimom
przypisanym decyzjom administracyjnym.

Aktami zewngtrznymi natomiast sg akty oparte na szczegélowej podstawie
prawnej i na okreslonych przez przepisy stanach faktycznych, wydawane sa
w sformalizowanym postgpowaniu i zachowuja duzo wicksza trwatos¢ obo-
wigzywania niz akty zewnetrzne. Ich zmiana, przeksztalcenie lub uchylenie
moze nastapi¢ jedynie na podstawie jasno okreslonych przez prawo przedmio-
towe przestanek. Na ich podstawie nadawane s3 uprawnienia i nakladane s
obowiazki powodujace powstanie, istotng zmiang lub ustanie stosunku zakta-
dowego. Tylko na mocy aktéw zewngtrznych moze powstaé stosunck admini-
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stracyjnoprawny, taczacy zaklad administracyjny z przysztym uzytkownikiem,
warunkujacy powstanie zalezno$ci zakladowej po stronie uzytkownika.

Nomenklatura przyjeta na okreslenie podziatu na akty wewnetrzne i ze-
wnetrzne nie jest jedyna proponowana w doktrynie. Powyzsze nazewnictwo
podziatu aktéw wydawanych w zakladzie Profesor Jozef Filipek proponuje
zastapi¢ podzialem na akty wywolujace nastgpstwa prawne w zakresie po-
wszechnie obowiazujacego prawa administracyjnego (akty zewngtrzne) oraz
akty wydane w szczegdlnej zaleznosci administracyjnoprawnej, zakreslonej
przez stosunck prawny, w ktorym byly wydane®.

Akty wywolujace nastgpstwa prawne w obrebie obowiazujacego prawa
administracyjnego dotycza praw i obowiazkéw, stanéw fakeycznych i dzia-
tan prawnych w obrebie calego prawa administracyjnego, czyli ich obowia-
zywanie nie jest ograniczone do rangi zaleznosci zaktadowej uzytkownika od
organu zakfadu. Reguluja one pozycj¢ prawna jednostki na podstawie prawa
przedmiotowego. Sg aktami cechujacymi si¢ trwaloscia obowigzywania zgod-
nie z prawidlami przyjetymi przez powszechne prawo przedmiotowe.

Natomiast akty wydawane w ukladzie szczegdlnej zaleznoéci administra-
cyjnoprawnej (akty wewnetrzne) petnia wedlug profesora J. Filipka rol¢ stu-
zebna dla osiagniecia celow i spelnienia zadan, ktdre sa przedmiotem praw-
nych regulacji powszechnie obowiazujacych. Niemniej jednak wylacznie akey
indywidualne moga réwnoczesnie kreowal pozycje prawna jednostki oraz
wigzaé w zakresie wykonania obowiazkéw, jakie na nig nakladaja. Co wigcej
ich podstawa prawna i faktyczna powinna by¢ wyraznie skonkretyzowana.

Przyznawanie uzytkownikom zakladu praw podmiotowych oraz mozli-
wos¢ ich ograniczania w celu udzielenia $wiadczenia nie mialyby wickszego
sensu bez zapewnienia mechanizméw ochrony praw podmiotowych. Pozosta-
wienie w tym zakresie zbyt duzej swobody organom zaktadu moze bowiem
prowadzi¢ do naruszen. Uzytkownicy zakladu muszg posiadaé¢ mozliwos¢
poddania aktéw administracyjnych wydawanych w ich sprawach kontroli
wlasciwych temu organéw.

Ochrona praw podmiotowych uzytkownikéw zapewniana jest przede
wszystkim przez system gwarangji instytucjonalnych. Organami ochrony
prawnej s3 m.in. sady administracyjne, Rzecznik Praw Obywatelskich, proku-
rator. Zgodnie z art. 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o post¢gpowa-
niu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 02.153.1270. z p6zn. zm.) sady
administracyjne kontroluja dzialalnos¢ organéw zaktadu jako organéw admi-
nistracji publicznej, orzekajac w sprawach skarg na: decyzje administracyjne,

. Filipek, Prawo administracyjne...., cz. 2, s. 61.
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postanowienia wydane w postegpowaniu administracyjnym, na ktére stuzy za-
zalenie albo koriczace postgpowanie, a takze na postanowienia rozstrzygajace
sprawe co do istoty.

Kontroli sadowej podlegaja zatem akty administracyjne, czyli wydane
w trybie postepowania administracyjnego zewngtrzne akty indywidualne.
Akty wewnetrzne nie podlegaja co prawda kontroli sadowej, lecz mogg by¢
sprawdzane pod wzgledem legalnosci w trybie nadzoru. Zakres kontroli sado-
wej aktéw administracyjnych ogranicza si¢ jednak do badania legalnosci ich
wydania, zaréwno pod katem materialnym, jak i formalnym. Sady administra-
cyjne, jak stanowi art. 1 ust. 1 ustawy Prawo o ustroju sadéw administracyj-
nych® orazart. 1iart. 3 § 1 ustawy Prawo o postgpowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi, kontroluja wykonywanie administracji publicznej i kontrola ta,
jezeli ustawy nie stanowia inaczej, sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci
z prawem. Sady administracyjne zostaly powolane do kontroli dziatania orga-
néw administracji publicznej, zaréwno organéw administracji rzadowej, jak
iinnych organéw administracji, w tym administracji samorzadowej i organéw
zaktadéw administracyjnych. Przedmiotem kontroli jest zatem kontrola wlad-
czych dziatari organéw administracji.

Réwniez na gruncie decyzji administracyjnych wydawanych przez orga-
ny zaktadu sprawowanie kontroli przez sad polega na wtérnosci dziatan sadu
wobec dzialani organéw, a takze zaniechania dziatan organéw zaktadu. Roz-
strzygniecia sadu nie moga jednak zastgpowad dziatalno$ci administracji w ad-
ministrowaniu poprzez wydawanie rozstrzygnie¢ merytorycznych w sprawie.
Sad administracyjny ocenia zgodnos¢ z prawem zaskarzonego aktu i w razie
uwzglednienia skargi rozstrzyga o uchyleniu lub stwierdzeniu niewaznosci za-
skarzonego aktu oraz zobowiazuje organ administracji do okreslonego zacho-
wania w toku dalszego zalatwienia sprawy®. W postepowaniu sadowo-admi-

38

Ustawa z dnia 25 lipca 2002 1. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych, Dz.U. 02.
Nr 153, poz. 1269 z p6zn. zm.

¥ R.Hauser, Zalozenia reformy sqdownictwa administracyjnego, PiP 1999, 2. 12,s.23.
Kompetencje do merytorycznego orzekania przez sady administracyjne dopusz-
czalne sa jedynie w wyjatkowych przypadkach. Zgodnie z art. 154 § 2 ustawy prawo
o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, w razie niewykonania wyroku
uwzgledniajacego skarge na bezczynnos¢ oraz w razie bezczynnosci organu po wy-
roku uchylajacym lub stwierdzajacym niewazno$¢ akeu lub czynnosci, sad posiada
uprawnienie do orzeczenia i istnienia uprawnienia lub obowiazku, jezeli przemawia
za tym charakter sprawy i bezsporny stan faktyczny i prawny. Takie postepowanie
sadu musi jednak zosta¢ zainicjowane przez wniosek jednostki. Kompetencje re-
formatoryjne sadu sa spornym uprawnieniem, gdyz niektérzy przedstawiciele dok-
tryny uwazajg takie uprawnienie sadu za sprzeczne z modelowym uregulowaniem
sagdownictwa administracyjnego.
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nistracyjnym zadaniem sadu jest, zbadanie czy przepisy prawa w odniesieniu
do zaistnialego staniu faktycznego zostaly trafnie zastosowane przez organy
zakladu i czy przyjeta przez nie wykladnia stoi w zgodzie z prawem.

Réwniez w przypadku decyzji o charakterze uznaniowym sad moze ba-
da¢ jedynie to, czy organ poprawnie przeprowadzit postegpowanie dowodowe,
a dokonana przez niego ocena stanu faktycznego jest wlasciwa, zgodna z za-
sadami logiki i doswiadczenia zyciowego. Sadowa kontrola zmierza zatem wy-
tacznie do ustalenia, czy na podstawie okreslonych przepiséw prawnych do-
puszczalne byto wydanie decyzji uznaniowej, czy organ przy jej wydaniu nie
przekroczyt granic uznania administracyjnego i czy uzasadnit rozstrzygniecie
sprawy dostatecznie zindywidualizowanymi przestankami®.

Zestawiajac zatem okreslony w powyzszy sposob zakres kognicji sadow
administracyjnych z ich podstawowa funkcja, jaka jest ochrona praw pod-
miotowych jednostki*, mozna powiedzie¢, ze ochrona praw podmiotowych
uzytkownikéw zakladu administracyjnego lezy w sferze dziatania sadéw ad-
ministracyjnych (a nie organéw zakladu), jednak dokonuje si¢ ona poprzez
kontrole legalnosci i celowosci dzialai organéw zaktadu®. ,,Przedmiotem
kontroli legalnosci jest zatem przestrzeganie prawa przez organy administra-
cji publicznej, a wige ochrona praw podmiotowych jednostek™. Sad admini-
stracyjny ocenia nie tylko zgodno$¢ wydanego aktu z prawem powszechnie
obowigzujacym, ale takze z prawem wewngtrznym, tworzonym przez organy
zakladu. Celem takiego dziatania jest sprawdzenie, czy organy zaktadu korzy-
stajac z przyznanego im wladztwa zaktadowego nie naruszaly praw podmio-
towych uzytkownikéw w stopniu nie dajacym si¢ uzasadnié¢ wzgledami zalez-
no$ci zaktadowej i sposobem udzielania $wiadczer.

Kontrola sagdowa ma rozstrzygnaé, czy decyzje administracyjne w indy-
widualnych sprawach uzytkownikéw, wydane na podstawie przepiséw pra-
wa materialnego, nie naruszaja praw podmiotowych uzytkownikéw poprzez
przekroczenie przez organy zakladu granic wladztwa zaktadowego. Uzytkow-
nik majacy podporzadkowac¢ si¢ aktom wydawanym przez organy zaktadu, na
podstawie udzielonego im wladztwem zaktadowego, moze wstrzymaé wyko-
nanie wydanej decyzji administracyjnej przez ztozenie skargi do sadu admini-

“ Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 20 stycznia 2011 r., III SA/Po 761/10.

4 B. Adamiak, Model sgdownictwa administracyjnego a funkcje sqdownictwa admini-

stracyjnego, [w:] Polski model sgdownictwa administracyjnego, Lublin 2003, 5. 21.
# Whyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 7 stycznia 1992 r, K9/91,
OTK/1992/1/6 oraz z dnia 25 lutego 1992 r., K 3/91, OTK/1992/1/1.
# T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romatiska, Prawo o postgpowaniu przed sqdami

admz’nistmcyjﬂymi. Komentarz, Warszawa 2005, s. 94.
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stracyjnego, inicjujac postegpowanie kontrolne dokonywane przez organ ze-
wnetrzny. Wynik postgpowania przed sadem wigze obydwie strony stosunku
zaktadowego. Oznacza to, ze w przypadku, gdy sad uzna zaskarzony ake za
niezgodny z prawem, organy zakladu sa zwiagzane tym rozstrzygnigciem i po-
winny dokona¢ wyktadni przepiséw zgodnej ze wskazaniem sadu.

Akty wewnatrzzakladowe wydawane w zakladach nie moga by¢ przed-
miotem kontroli sadowej samodzielnie, a jedynie wraz z decyzjami admini-
stracyjnymi wydanymi czgsto w ich nastepstwie. Sady administracyjne jednak
coraz czgéciej z jednej strony ingeruja w wewnetrzne rozstrzygniecia zaktadow
(nie podlegajace kontroli) pod pretekstem ochrony praw podmiotowych,
z drugiej w stosunku do niektdrych rodzajéow zakladéw, takich jak ZUS czy
SPZOZ zachowuja dalece posunieta rezerwe w zakresie czynionych kontroli.
Analizujac zakres kontroli sadowej w stosunku do aktéw wydawanych w za-
ktadach administracyjnych wyraznie zauwazalna jest tendencja do coraz wigk-
szej ingerencji w uprawnienia wewnatrzzakladowe organéw w poréwnaniu ze
stanem kontroli opisywanym przez W. Klonowieckiego*. Wit Klonowiecki
przedstawial wladztwo zakladowe jako bardzo szerokie uprawnienie orga-
néw zakladu, rozciagajace si¢ na wszystkie osoby korzystajace ze $wiadczen
zakladu. Wylaczenie drogi sadowej w stosunku do wigkszosci aktow wyda-
wanych w zakfadzie zapewnialo silng pozycj¢ jego organom, ktére w sposdb
wladczy mogly ksztaltowal sytuacje uzytkownikoéw. Wiadztwo zaktadowe
od tego czasu bylo stopniowo ograniczane przez rosnacy zakres kontroli sa-
dowej, ktéry w obecnym momencie umozliwia kontrole znacznej wigkszosci
decyzji administracyjnych wydawanych w zakladach. Zakres rosnacej kontroli
sadowej w moim przekonaniu moze doprowadzi¢ do znacznego utrudnie-
nia prawidlowego udzielania $wiadczen przez zaklady, w oparciu o wiedz¢
fachows i do$wiadczenie. Mozliwos¢ zakwestionowania znacznej wigkszosci
decyzji regulujacych proces udzielania $wiadczenn moze spowodowaé pewien
paraliz w ich udzielaniu i doprowadzi¢ do absurdalnych sytuacji. Uzasadnie-
niem takiej koncepcji moze by¢ co prawda dazenie do zwigkszenia ochrony
praw podmiotowych uzytkownikéw, zwlaszcza w zaktadach, keére udzielaja
$wiadczen odplatnie, jednak ingerencja sadéw w akty wewnatrzzakltadowe,
ktére w sposdb znaczacy nie zmieniajg charakteru stosunku zaktadowego, nie
jest uzasadniona. Umniejsza to bowiem zakres zaleznosci zakladowej determi-
nujacej specyfike zaktadéw, co moze negatywnie wyplynaé na sposdb $wiad-
czenia ustug. Zbyt dalekie ograniczanie zaleznosci zakltadowej spowoduje, ze
nie bedziemy juz mieli do czynienia z instytucja zaktadu administracyjnego.

#  W. Klonowiecki, op. cit., s. 74.
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Jest to bowiem sprzeczne z istota funkcjonowania zaktadu, ktéry ma prawo
samodzielnie ksztattowa¢ sytuacj¢ prawna swoich uzytkownikéw, gdyz do ta-
kiego dzialania zostal stworzony.

Orzecznictwo sadéw w zakresie kontroli indywidualnych aktow wyda-
wanych w zaktadach nie jest jednolite. Sady raz opowiadaja si¢ za nieingero-
waniem w sprawy wewnetrzne zakladdw, innym razem decydujq si¢ na takie
posunigcia. Jedng z przyczyn ingerencji sadéw w sprawy wewnetrzne zakla-
déw administracyjnych moze by¢ stosowanie przez nie rozszerzajacej wy-
ktadni przepiséw prawa materialnego. Przyktadem moze by¢ uchwata Sktadu
Siedmiu Sedziéw NSA z dnia 13 pazdziernika 2003 r., OPS 5/03%, w ktérej
sad administracyjny wypowiedzial si¢ w sprawie zwolnienia z oplat za zaje-
cia dydaktyczne w uczelni panstwowej. Decyzja organdéw uczelni w sprawie
zwolnienia z oplat za zajgcia dydaktyczne jest aktem wewngtrznego wladztwa
zaktadowego. Mimo to sedziowie za whasciwe uznali stosowanie do takiego
rozstrzygniecia przepiséw kpa. Decyzja w przedmiocie zwolnienia z oplat
uznawana za akt niebedacy aktem administracyjnym, zostata jednak potrakto-
wana jako akt zewnetrzny. Naczelny Sad Administracyjny wywéd swoj opart
na § 11 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 17 sierpnia 1991 r. w sprawie
zasad gospodarki finansowej uczelni®.

Przedmiotowy artykut stanowi, ze ,w uzasadnionych przypadkach rek-
tor, na wniosek studenta zaopiniowany przez uczelniany organ samorzadu
studenckiego, moze zwolni¢ studenta z obowiazku uiszczania oplaty w ca-
tosci lub w czes$ci”. Przepisy przywolanego rozporzadzenia upowazniaja
rektora uczelni do okreslania wysokosci oplat za studia i stanowia wyraz-
na delegacje w tym zakresie. Jak stusznie zauwazyl sam sad, decyzja rektora
w przedmiocie zwolnienia z optat stanowi akt wladztwa zaktadowego. Zasa-
dy odplatnosci za studia stanowig akty wewnatrzzakladowe uczelni. W mo-
mencie przystapienia do zakladu administracyjnego na destynatariuszu, co
warte podkre$lenia majacym $wiadomos¢ koniecznoséci ponoszenia optat za
korzystanie z ustug zaktadu oraz dobrowolnie poddajacemu si¢ wladztwu
zakladowemu, ciazy obowigzek uiszczania oplaty za pobierang nauke. Ak-
tem administracyjnym warunkujacym powstanie powyzszych obowiazkéw
jest decyzja administracyjna o przyjeciu na studia. Pobieranie oplat jest spo-
sobem jej wykonania.

% Uchwata Skladu Siedmiu Sedziéw NSA z dnia 13 pazdziernika 2003 r., OPS 5/03,

www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

% Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 17 sierpnia 1991 r. w sprawie zasad gospo-

darki finansowej uczelni, Dz.U. Nr 84, poz. 380 z pézn zm.



Zaleznos¢ zaktadowa

Przedstawiona tu opinia sadu, traktujaca zwolnienie uzytkownika z obo-
wigzku ponoszenia cigzaru w zamian za korzystanie ze §wiadczen zakladu jako
akt stanowigcy przedmiot kontroli sadowej nie jest uzasadniona. Opierajac
si¢ na nicobowiazujacych juz przepisach art. 161 ustawy z dnia 12 wrzesnia
1990 r. o szkolnictwie wyzszym®’, w oparciu o ktére wydano przedmiotows
uchwale, sad dokonat wyktadni literalnej, przyjmujac, ze do indywidualnych
spraw studenckich stosuje si¢ przepisy postgpowania administracyjnego, nie
rozwazajac, czy zapis ten dotyczy wszystkich decyzji zapadajacych w indy-
widualnych sprawach uzytkownikéw, czy tez nie. Interpretacja sadu jakoby
do kazdej decyzji wydanej w indywidualnej sprawie stosowaé postanowienia
kpa nie jest wlasciwa. Nie kazda decyzja wydana w indywidualnej sprawie
jest aktem administracyjnym, podlegajacym rezimom kpa; podobnie jak nie
kazda decyzja stanowi o istotnej zmianie stosunku zaktadowego, a co za tym
idzie w stosunku do decyzji, ktdre stosunku zaktadowego w istotny sposéb
nie zmieniajg, nie rozwigzujg czy tez nie inicjujg jego powstania, nie powin-
no si¢ stosowaé przepisow kpa. Wewnetrzna sprawa uczelni jest, czy zwolni
studenta z oplat czy tez nie. Przyznane organom uczelni wiadztwo zaktadowe
oraz upowaznienie zawarte w przepisach wyzej przytoczonego rozporzadze-
nia uprawniaja rektora do dziatania w tym zakresie w ramach wewnetrznych
stosunkéw zaktadowych. Co wigcej zwolnienie z takiego obowigzku musi by¢
uzasadnione i zgodne z przepisami wewnetrznymi uczelni, kedre nie dos¢ ze
nie moga sta¢ w sprzecznosci z przepisami prawa, to jeszcze sg kontrolowane
pod tym katem przez wlasciwego ministra.

Stanowisko podobne prezentowanemu przez NSA zajal takze Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 8 listopada 2000 r. SK18/99%. W tresci uza-
sadnienia TK stwierdzil, ze do wszystkich decyzji podejmowanych w indy-
widualnych sprawach studentéw stosuje si¢ przepisy kpa. Trybunal pominat
podobnie jak NSA kwesti¢ charakteru przedmiotowych aktéw, nie rozstrzy-
gajac, czy kazdy akt indywidualny wydawany w zakladzie stanowi akt admi-
nistracyjny (zewngtrzny) tzn. przesadza o powstaniu, ustaniu czy istotnym
przeksztalceniu stosunku zaktadowego. Tego typu wplyw na byt stosunku
administracyjnoprawnego moga wywiera¢ jedynie akty administracyjne,
gdyz wywotuja one skutki w zakresiec prawa powszechnie obowiazujacego.

47

Ustawa z dnia 12 wrze$nia 1990 r. o szkolnictwie wyzszym, Dz.U. 1990, Nr 65,
poz. 385 z pézn zm.
48

OTK 2000 Nr 7, poz. 258, w zwigzku z postanowieniem NSA z dnia 12 stycznia
2000 r., SK 18/999, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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Zgodnie z utrwalonym pogladem orzecznictwa® i doktryny”® w przypadku
aktéw wewnatrzzaktadowych nie wydaje si¢ decyzji administracyjnych, gdyz
akty te stanowig o jednostronnym dzialaniu organéw zakfadu, majagcym na
celu wywota¢ konkretne i indywidualnie oznaczone skutki nie przesadzajace
o powstaniu po stronie uzytkownika nowych praw czy obowiazkéw.

Aktami wewngtrznymi sa zatem przyktadowo zgoda dziekana na podjecie
studiéw na dodatkowym kierunku, odmowa lub zgoda na udzielenie urlopu
dziekaniskiego. Decyzje w wymienionych sprawach pociagaja za soba czesto
konsekwencje finansowe, podobnie jak decyzja o przyjeciu na studia, a jednak
mimo to nie zostaly przez orzecznictwo uznane za akty zewngtrzne. Tym bar-
dziej zaskakujace jest stanowisko sadu w przytoczonych orzeczeniach. Analo-
giczna sytuacja zachodzi w przypadku decyzji o zwolnieniu z optat za studia,
gdzie stosunek zaleznosci zaktadowej trwa, sposéb korzystania ze swiadczenia
nie ulegt zmianie, nie nastapilo zadne zdarzenie, ktdre w jakikolwiek sposéb
zmieniloby relacje pomiedzy uzytkownikiem a zakladem. Nieuzasadniona jest
zatem ingerencja sadu w wewngtrzng relacje pomiedzy zaktadem a uzytkow-
nikiem, gdyz ogranicza i utrudnia organom zakladu wykonywanie wladztwa
zakladowego jako obowiazku efektywnego kreowania sytuacji prawnej uzyt-
kownika w zwiazku ze sposobem korzystania ze $wiadczen.

Nie mozna réwniez zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem sadu, ze decyzje w przed-
miocie zwolnienia z oplat nalezy traktowa¢ jako akt zewngtrzny i podda¢ kon-
troli sadu, gdyz czyni tak ustawodawca. Ustawodawca na gruncie poprzedniej
i obecnie obowiazujacej ustawy o szkolnictwie wyzszym nie wyjasnia zakresu
pojecia ,decyzje w indywidualnych sprawach studentéw” pozostawiajac spra-
we mocno niedookreslong pod wzgledem interpretacyjnym. Samo orzecznic-
two zauwaza, ze nie wszystkie decyzje zapadajace w indywidualnych sprawach
studentéw s aktami administracyjnymi, od ktérych przystuguje skarga do
sadu. Powstaje zatem pytanie w oparciu, o jakie przestanki sad i ustawodawca
przyjat poglad, ze do wszystkich decyzji w indywidualnych sprawach studen-
téw stosuje si¢ przepisy kpa? Skoro wykonanie decyzji o przyjeciu na studia
wiaze si¢ z uiszczaniem stosownych oplat, to zwolnienie z tego obowiazku
lub brak takiego zwolnienia nie spowoduje ustania stosunku zaktadowego ani
istotnej zmiany w korzystaniu z ustug zakladu, a student w dalszym ciagu be-
dzie pobieral nauke.

¥ Wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1987 r., SA/Wr 227/87; postanowienie NSA z dnia
12 czerwea 1990 r., SA/Kr 368/90; wyrok NSA z dnia 2 grudnia 1994 ., I SA
1636/94; www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

0 E. Ochendowski, Zaklad administracyjny jako podmiot..., s. 214.
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Decyzje o przyjeciu na studia (bedace decyzjami administracyjnymi) za-
réwno w uczelniach publicznych, jak i niepublicznych, nie stanowia wprost
o obowiazku ponoszenia optat w zamian za korzystanie z ustug zaktadu. Te-
matyke te reguluja umowy o $wiadczenie nauki, zawierane pomiedzy strona-
mi stosunku zaktadowego, ktéry powstal na mocy uprzednio wydanej decyzji
o przyjeciu na studia. Na mocy art. 70 ust. 5 Konstytugji RP szkotom wyz-
szym przyznano prawo do wolnosci badan naukowych, wolnosci tworczosci
artystycznej i wolnoéci nauczania®. Uprawnienia te uczelnie realizujg w sfe-
rze relacji wewnatrzzaktadowych. Z tego powodu rozsadnym wydaje si¢ roz-
wiazanie przyjete przez Wojewddzki Sad Administracyjny w wyroku z dnia
30 listopada 2011 r.*, dopuszczajace mozliwos¢ kontroli sadowej aktow we-
wnatrzzaktadowych pod katem zgodnosci z prawem jedynie wraz z kontrola
aktow zewnetrznych, jezeli poprzez skutki, ktére wywotaly przyczynily si¢ do
wydania decyzji administracyjnej. W ten sposob zakres zaleznosci zakladowej
uzytkownika od organéw zakladu, w kontekscie prawidtowosci korzystania
z udzielanego mu $wiadczenia nie zostaje umniejszony przy jednoczesnym
zachowaniu ochrony praw podmiotowych jednostki. W sytuacji, gdy u pod-
staw decyzji o skresleniu z listy studentéw lezy brak wniesienia stosownych
oplat, spowodowany brakiem zgody na ich umorzenie lub zwolnienie z obo-
wiazku odplatnosci za pobierane ustugi, sad moze zbada¢, czy rozstrzygniecia
wewnetrzne — wydane przez organy uczelni — byly zgodne z zasadami odptat-
nosci za studia obowiazujacymi w uczelni i innymi przepisami prawa, nie go-
dzac w ten sposéb w uprawnienia zakladu. Warto podkresli¢, ze badany ake
wewnatrzzakladowy musi mie¢ zwigzek z wydaniem konkretnej, zaskarzonej
decyzji administracyjnej i takowa warunkowal. Przedstawiona konstrukcja
zapewnia ochrong¢ praw skarzacego i nie godzi w prawo zaktadu do swobod-
nego ksztattowania sytuacji prawnej uzytkownikéw.

Zaproponowany sposob rozwigzania problemu podzielil takze Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 5 pazdziernika 2005 r.5* podkreslajac jedno-
czesnie, ze ,nie wymagaja wydania indywidualnej decyzji (administracyjnej)
jednostronne dzialania prawne organéw zaktadu, skierowane na wywota-
nie konkretnych, indywidualnie oznaczonych skutkéw prawnych w ramach
wladztwa zaktadowego, ktére nie wplywaja na byt stosunku zaktadowego”

51 Por. postanowienie WSA w Poznaniu z dnia 10 maja 2006 ., IV SA/Po 1115/04,
www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

2 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 30 maja 2005 r., IISA/Go 419/05,
www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

> Wyrok TK z dnia 5 pazdziernika 2005 r., SK 39/05, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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Zaprezentowane stanowisko Trybunalu r6zni si¢ zatem zasadniczo od stano-
wiska poprzednio przyjetego na mocy przywolanego juz orzeczenia z 8 listo-
pada 2000 r.

Sady swa uwage powinny skupia¢ nie na kontroli aktéw wewnatrzzakta-
dowych, ale na aktach administracyjnych decydujacych o powstaniu lub
ustaniu stosunku zaktadowego. Dazenie do coraz szerszej ochrony tych praw
podmiotowych poprzez rozszerzanie zakresu kontroli aktow wydawanych
w zakladach, dobitnie pokazuje, ze to nie zaklad ma chroni¢ prawa uzytkow-
nikéw. Zaktad ma te prawa tworzy¢ i wykonywac, tak aby jego dzialanie nie
prowadzilo do ich naruszania. Dziatania zmierzajace do rozszerzenia zakresu
kontroli aktéw indywidualnych, wydawanych w zakfadach, nie zawsze s3 jed-
nak jednolicie przyjmowane i przede wszystkim wlasciwie stosowane przez
organy kontrolujace. Dzieje si¢ tak na przyktad w przypadku, gdy $wiadczenie
udzielanie jest w pierwszej kolejnosci na podstawie skierowania, ktére nie sta-
nowi aktu administracyjnego, a dopiero p6zniej w oparciu o stosowne decyzje
administracyjne.

Ochrona praw podmiotowych destynatariuszy doznaje wtedy daleko ida-
cych ograniczen i tutaj zakres kontroli sadowej powinien by¢ szeroki. Przy-
ktadem przedstawionej sytuacji jest udzielanie specjalistycznych $wiadczen
opicki zdrowotnej. Szpitale specjalistyczne jako zaktady administracyjne
udzielajg $wiadczen opieki zdrowotnej w oparciu o zasady zapisane w umowie
z NFZ oraz zgodnie z kolejka ubezpieczonych®. SPZOZ czgsto jednak od-
mawia przyjecia pacjenta skierowanego w poczet uzytkownikéw zaktadu, bez
faktycznego uzasadnienia, pomimo ze pacjent spetnia wszystkie warunki ko-
nieczne do korzystania z ustug oferowanych przez szpital, tj. zostal skierowany
przez whasciwego lekarza, optacal sktadki ubezpieczeniowe i wywiazywat sie
ze wszystkich natozonych na niego cigzaréw w tym zakresie. Jest to naruszenie
prawa pacjenta, ktory pozostaje bez mozliwosci skorzystania z opieki medycz-
nej. Nalezy zgodzi¢ si¢ z A. Zemke-Gérecka, ze samo skierowanie na leczenie
powinno dawa¢ gwarancje przyjecia w poczet uzytkownikéw?s. Powinno staé
si¢ impulsem do wydania decyzji w tym zakresie, gdyz wyraza nie tylko wole
deztynatariusza, ale przede wszystkim konieczno$¢ poddania si¢ leczeniu. Ta-
kie decyzje administracyjne podlegaja bezspornie kognicji sadu i na nich po-
winna si¢ skupia¢ uwaga sedziow.
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Podobna sytuacja ma si¢ w stosunku do $wiadczen udzielanych przez Za-
ktad Ubezpieczent Spolecznych. Prawo do otrzymywania $wiadczen ofero-
wanych przez ZUS przyznawane jest na podstawie decyzji administracyjnej,
zgodnie z art. 80 i 81 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych®. Mimo
ze ubezpieczony obowiazany jest przez caly okres zatrudnienia optacaé sktad-
ki tytulem ubezpieczenia spolecznego i nie moze si¢ od tego uchyli¢, na nim
ciazy obowiazek przedstawienia stanéw faktycznych dokumentujacych prawo
do uzyskania $wiadczenia, mimo to otrzymanie $wiadczenia emerytalnego
(przyjecie w poczet uzytkownikéw zakladu) nie jest gwarantowane. Stronie
przystuguje co prawda prawo odwolania si¢ do sadu administracyjnego, lecz
w praktyce nie zmienia to sytuacji prawnej ubezpieczonego, ktéry w konflik-
cie z zakltadem ma znikome szanse. Cel i idea dzialania zaktadu administracyj-
nego nie jest w takiej sytuacji realizowana.

Ochrona praw podmiotowych jednostki w ramach stosunku zaleznosci
zaktadowej powinna by¢ zapewniona w sposéb skrupulatny wlasnie na etapie
powstania lub rozwigzania stosunku zaktadowego, zwlaszcza gdy zaktad admi-
nistracyjny jest jedyna instytucja udzielajaca tego typu $wiadczenia. Prawo do
opisanych wyzej $wiadczeri ma charakter publicznego prawa podmiotowego,
poniewaz jest pojeciem uregulowanym prawnie w zakresie dziatania zakladu
administracyjnego, ktérego zaspokojenie gwarantuje paristwo.

Skoro panstwo obowigzane jest gwarantowa¢ mozliwos$¢ korzystania
z ustug zakladéw (przykladowo takich jak szpitale czy osrodki zdrowia), kon-
centracja dziatan kontrolnych dokonywanych przez sady powinna skupiaé sie
na aktach warunkujacych przyjecie w poczet uzytkownikéw zaktadu oraz de-
cyzjach o rozwiazaniu stosunku zakladowego. Sposéb udzielania $wiadczenia
i realizowania obowiazkéw i uprawnien uzytkownikéw w ramach zaleznosci
zakladowej, o ile nie wplywa na istotna zmiang stosunku zakladowego, jego
byt, nie powinien by¢ przedmiotem rozwazan sadéw, lecz innych specjali-
stycznych organdw, ktére czuwalyby nad jakoécig udzielanych ustug. Prawa
podmiotowe uzytkownikéw korzystajacych ze $wiadczen zakladu, w przy-
padku gdy ich sytuacja prawna ksztaltowana jest indywidualnymi aktami we-
wnetrznymi zakladu, nie pozostaje przeciez bez ochrony. Uzytkownicy maja
prawo odwotania si¢ od decyzji wydanych przez organ nizszego rzedu do or-
ganu wyzszego rzedu, co gwarantujg im przepisy rangi ustawowej oraz bardzo
czgsto réwniez przepisy wewnatrzzakladowe.

¢ Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeti spotecznych, Dz.U.

1998 Nr 137, poz. 887 z pdzn. zm.
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Niestosowanie rezimu kpa do rozstrzygnie¢ wydawanych w ramach sto-
sunkéw wewnatrzzakladowych nie wpltywa na mozliwos¢ weryfikacji decy-
zji podejmowanych przez organy I instancji, a takze na ich weryfikacj¢ przez
organy nadzorcze nad zakladem. Nie chodzi przeciez o to, aby z korzystania
z ustug zaktadu, takiego chocby jak uczenie wyzsze, szkoty czy SPZOZ, uczy-
ni¢ nieustannie toczace si¢ postgpowanie administracyjne, z pominieciem
celu, ktéremu maja stuzy¢. Zaklady administracyjne, jak bylto juz to wspo-
mniane weze$niej, maja spelniaé zadania w postaci wykonywania swiadczen
i ustug, w oparciu o kryterium fachowosci oraz do$wiadczenia praktycznego,
co jednaknie jest mozliwe przy catkowitym sformalizowaniu sposobu korzy-
stania z ich ustug oraz stosunkéw pomiedzy organami i uzytkownikami. Jezeli
pewne ustugi dotyczace edukacji, ochrony zdrowia, resocjalizacji, $wiadczen
emerytalnych itp. maja by¢ $wiadczone przez zaklady administracyjne, a nie
inne instytucje prawa, to zaklady musza zachowa¢ swoje cechy, z ktérych naj-
bardziej znamienna jest zaleznos¢ zaktadowa. Zbyt dalekie ograniczenie swo-
body w ksztaltowaniu sytuacji prawnej uzytkownikéw spowoduje, ze powyz-
sze ustugi $wiadczone beda juz przez zupelnie inne instytucje.

Coraz wigksza liczba zakladéw administracyjnych bedacych zaktadami
niepublicznymi i udzielajacych $wiadczen wylacznie odplatnie, wydatniej niz
do tej pory pokazuje, ze zaklady administracyjne nie s3 powotane do ochrony
praw podmiotowych uzytkownikéw. Posiadaja uprawnienia do ich kreowa-
nia w zgodzie w obowiazujacym prawem, a w zwiazku z jego stosowaniem
nie moga ich naruszaé. Zaklady sg strong stosunku administracyjnoprawnego,
a ich funkeje i zadania okre$la prawo. Ochrona praw podmiotowych zostala
oddana w rece uprawnionych do tego instytucji, co jest podyktowane zaréwno
wzgledami celowosciowymi, jak i merytorycznymi.

5. Kontrola pozasadowa aktow wydawanych w zakfadzie

Kontroli aktéw wydawanych w zaktadach, poza kontrola sadows, dokonuja
takze Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), Generalny Inspektor Ochrony Danych
Osobowych (GIODO)¥, Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO)*. Waznym
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czynnikiem w procesie kontroli w zakladach administracyjnych jest réwniez
tzw. czynnik spoleczny, istniejacy kontrola spoteczna®.

Wymienione poza Najwyzsza Izbg Kontroli instytucje zostaly upowaz-
nione do dokonywania kontroli w zakladach administracyjnych po to, by
dodatkowo, obok sadéw chroni¢ prawa podmiotowe uzytkownikéw. Elemen-
tem inicjujacym kontrol¢ wymienionych organéw moze by¢ skarga uzytkow-
nika lub informacja powzigta przez dana instytucje o mozliwosci naruszen,
co upowaznia do dziatania z urz¢gdu. Zbyt dalekie rozszerzenie przez organy
zaktadu zaleznosci zaktadowej uzytkownikéw prowadzi do nieuzasadnionego
ograniczenia ich prawa podmiotowych i daje mozliwos¢ do ingerencji insty-
tucji kontrolnych w indywidualne sprawy uzytkownikéw. Naruszenie moze
polega¢ zaréwno na dziataniu, jak i zaniechaniu ze strony zakladu. W takich
sytuacjach organy kontrolujace posiadaja uprawnienie do wystapienia z ofi-
cjalnym stanowiskiem do organéw zaktadu lub sktonienia organéw zakladu
do podjecia dzialari majacych na celu usunigcie uchybien®.

Najwyzsza Izba Kontroli jest zasadniczo rézna instytucja od przywolanych
wyzej, rowniez dlatego, ze nie zostala powolana do ochrony praw podmio-
towych uzytkownikéw zakladu. Jako instytucja kontrolna opracowuje rapor-
ty, a wyniki jej pracy sa zrédlem wiedzy na temat praktyk wypracowywanych
w zakladach administracyjnych, a co za tym idzie dajg impuls do zmiany me-
chanizméw przyjetych przez organy zakladu, kedre w konsekwencji moga pro-
wadzi¢ do naruszen prawa, w tym takze praw podmiotowych uzytkownikéw.

Najwyzsza Izba Kontroli jest typows instytucja kontrolna, powotang do
sprawdzania i oceniania dzialalno$ci administracji publicznej oraz innych
podmiotéw niepowiazanych z nig organizacyjnie. W ramach swoich dziatan
NIK obowiazana jest bada¢ zgodno$¢ aktéw administracyjnych wydawanych
przez organy uczelni z prawem powszechnie obowigzujacym oraz przepisami
wewnatrzzakltadowymi, stanowigcymi zrédta prawa, w zwiazku z wykonywa-
niem zadan powierzonych im przez panstwo oraz wykorzystywaniem przy-
znanych im $rodkéw publicznych®, np. kontrola uczelni wyzszej zwigzana
z wydatkowaniem dotacji na pomoc materialng dla studentéw.

> ]. Filipek, Prawo administracyjne..., s. 268.
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Kontrola NIK w tym zakresie dokonywana jest zawsze z uwzglednieniem
celu, w jakim natozono na zaklad obowiazek dysponowania srodkami publicz-
nymi. Celem postgpowania kontrolnego jest ustalenie stanu faktycznego w za-
kresie dziatalnosci zaktadu, udokumentowanie tego stanu rzeczy oraz ocena
kontrolowanej dziatalnosci w oparciu o ustalone kryteria kontroli®*. Przedmiot
kontroli NIK jest dos¢ szeroki. Moze dotyczy¢ caloksztattu dziatalnosci zakta-
du tak pod katem legalnosci, jak i pod katem prawidlowosci wydatkowania
srodkéw publicznych, celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci. Kontrola NIK
w tym zakresie dokonywana jest zawsze z uwzglednieniem celu, w jakim na-
lozono na zaktad obowigzek dysponowania $rodkami publicznymi. Poprzez
badanie legalnosci dziatan zaktadu przez NIK dochodzi takze do sprawdzenia,
czy w organy w swoich decyzjach nie przekroczyly powierzonego im zakresu
wladztwa zaktadowego i nie rozszerzajg zakresu zaleznosci zaktadowej uzyt-
kownikéw, w sposdb niedajacy si¢ uzasadni¢ sposobem udzielania $wiadczen.
W przypadku doszukania si¢ uchybien dzialania zmierzajace do doprowadze-
nia do stanu zgodnego z prawem moga polega¢ na zmianie obowiazujacych
w zaktadzie przepiséw, czy tez wyeliminowaniu lub zmianie wadliwych decyzji
administracyjnych wydawanych w indywidualnych sprawach uzytkownikéw.

Kontrola NIK ogranicza si¢ do sprawdzenia poprawnosci aktéw admi-
nistracyjnych wydawanych zgodnie z rezimem okreslonym przez kpa oraz
przepiséw wewnatrzzakladowych majacych cechy zrédet prawa. Poza przed-
miotem zainteresowania organu kontrolujacego sa decyzje zapadajace w indy-
widualnych sprawach uzytkownikéw, nie bedace aktami administracyjnymi.
Decyzje wewnetrzne w sprawach uzytkownikéw w swym zakresie nie moga
nakfada¢ na jednostki praw i obowiazkéw, jedynie stanowigc ich konkrety-
zacje stuza do realizacji okreslonych w decyzji administracyjnej zadan. Pelnig
role stuzebna w stosunku do aktéw administracyjnych, a co za tym idzie ich
byt jest od nich uzalezniony. Nie ilustrujg zatem dziatan uczelni w kwestii
gospodarnosci czy rzetelnosci, a jedynie w zakresie legalnosci dziatar zakla-
du. Dotycza jednak przebiegu i realizacji stosunku zaktadowego, a wigc nie
znajduja si¢ w kregu zainteresowania NIK. W ramach dokonywanej kontroli
formulowane sa uwagi i wnioski pokontrolne wyrazane w formie wystapieni
pokontrolnych, przekazywanych organom kontrolowanego zaktadu oraz or-
ganom nadrzednym w stosunku do podmiotu kontrolowanego, a takze orga-
nom paristwowym i samorzagdowym®. Zawarte w tych wystapieniach pokon-

62 ]. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2007, s. 119.
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trolnych wnioski i uwagi wiaza organy zakladu i zobowiazuja do zastosowania
zalecen pokontrolnych i usunigcia zaistniatych nieprawidlowosci.

Zakoriczenie

Przedstawione cechy stosunku zaleznosci zakladowej przyczyniaja si¢ do spe-
cyficznego umiejscowienia zaktadéw administracyjnych w ogdlnym systemie
prawa. Warunki rozwijajacej si¢ gospodarki wolnorynkowej determinuja od-
platnos¢ korzystania z ustug zaktadéw, zmieniajac sposéb postrzegania zalez-
nosci zaktadowej, w poréwnaniu z tym prezentowanym w latach trzydziestych
XX wieku. Coraz wigkszy nacisk ktadzie si¢ na ograniczanie zakresu wiadztwa
zaktadowego, ktére nie moze mie¢ charakteru bezwzglednego. W demokra-
tycznym panstwie prawa zaklady administracyjne jako instytucje, ktérym
powierzono zadania administracji publicznej musza dziata¢ na podstawie
przepiséw prawa, respektujac przyznany im zakres wladztwa zakladowego
i przystugujace uzytkownikom prawa podmiotowe. W tym zakresie podda-
wane sg coraz wickszej i bardziej wnikliwej kontroli zaréwno przez sady, jak
i specjalnie powotane do tego instytucje. Wyjatkowos¢ catego sposobu udzie-
lania $wiadczen przez zaktady polega na specyficznej relacji pomiedzy jego
uzytkownikami, a organami zakfadu. Zréznicowany, w zaleznosci od zadan,
jakie nalozono na zaklad, zakres zaleznosci zaktadowej, zezwala lub ogranicza
wkraczanie zaktadu w prawa podmiotowe uzytkownikéw. By zachowad specy-
ficzne cechy i sposéb dziatania zaktadéw administracyjnych nalezy dazy¢ do
wywazenia zakresu wladztwa zakladowego i zaleznosci zaktadowej wzgledem
siebie.
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Streszczenie

Artykut traktuje o zaleznodci zakladowej jako jednaj z charakterystycznych i najbar-
dziej istotnych cech zaktadéw administracyjnych w Polsce. Oparcie relacji pomiedzy
uzytkownikami a organami zakladu na stosunku zaleznosci zakladowej nie tylko
wplywa na zakres sprawowania przez zaktad wladztwa administracyjnego, ale takze na
sposdb udzielania $wiadczen i ochrony praw podmiotowych uzytkownikéw. Ponie-
waz zakladom administracyjnym powierzane sa zadania administracji publicznej, in-
stytucje te muszg dziata¢ w oparciu o przepisy prawa respektujac przyznany im zakres
wladztwa zakladowego i przystugujace uzytkownikom prawa podmiotowe. W tym
zakresie instytucje zaktadéw administracyjnych musza by¢ poddawane kontroli za-
réwno przez sady, jak i specjalnie powolane do tego instytucje. Przedmiotowa kon-
trola nie moze mie¢ jednak bezwzglednego charakteru, a organy zaktadéw w swych
dziataniach powinny posiada¢ pewna doz¢ swobody.

Stowa klucze: zaleznos¢ zakladowa, prawa podmiotowe, zaklad administracyjny,
uzytkownik, organy zaktadu
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Summary
Administrative company relations

The article is about administrative institution relations as one of the most character-
istic and important features of administrative institutions in Poland. Grounded rela-
tions between users and administrative institution governing bodies on administrative
institution relations affects range of performing administrative control by administra-
tive institution but also determines the way of granting services and protection of sub-
jective rights. Because administrative companies were given duties of public adminis-
tration, they have to act due to rules of law, respecting given them scope of control
and entitled to users subjective rights. In this range the institution of administrative
institution must be control by both courts and special control institutions. The sub-
jective control however cant have an absolute character and administrative institution
governing bodies in their actions should have some dose of liberty.

Key words: administrative institution relations, subjective rights, administrative insti-
tution, user, administrative institution governing bodies



