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Dopuszczalnos¢ zatrudnienia nauczyciela akademickiego
na podstawie umowy o dzielo

Admissibility to Employ an Academic Teacher on the Basis of a Contract for Specific Work

Abstract: The presented study raises the issue of the admissibility of employing academic teachers on
a basis other than an employment relationship, in particular based on one of the named civil law con-
tracts, which is a contract for specific work. The author made the determination whether, due to the type
of actual activities performed by the academic teacher, including in particular didactic classes, it is per-
missible to perform these activities on the basis of a result contract characterized by the need to specify
the result that should be obtained by the academic teacher. The author’s considerations lead to the conc-
lusion that the legislator allows the possibility of employing academic teachers on the basis of civil law
contracts, including contracts for specific work; however, it should be remembered that in each case, be-
fore establishing a given legal relationship, the parties should first consider whether the specificity of the
contract and the work will correspond to the actual content of the legal relationship between the univer-
sity and the academic teacher. This is to avoid the situation where the academic teacher later questions
that the contracting parties are not actually a work contract but, for example, an employment contract.
Keywords: academic teacher, work contract, didactic activities, achieving a result, basics of employing
an academic teacher

Slowa kluczowe: nauczyciel akademicki, umowa o dzielo, zajecia dydaktyczne, osiagniecie rezultatu,
podstawy zatrudnienia nauczyciela akademickiego

Wprowadzenie

Przedmiotem niniejszego opracowania jest ocena dopuszczalnosci zatrudnie-
nia nauczyciela akademickiego na podstawie jednej z uméw nazwanych prawa cy-
wilnego, ktdra stanowi umowa o dzielo. Prezentowane rozwazania bedg w pierwszej
kolejnosci sprowadzac si¢ do oceny, czy obowiazujace przepisy prawa czynia dopusz-
czalnym zatrudnienie nauczyciela akademickiego na podstawie umowy o dzielo,
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a w przypadku pozytywnej konstatacji, do okreslenia, jakie muszg zosta¢ spetnione
przestanki, aby stosunek prawny laczacy uczelni¢ z nauczycielem akademickim,
moglby zosta¢ zakwalifikowany, jako umowa o dzieto.

1. Dopuszczalnos¢ zatrudnienia nauczyciela akademickiego
na innej podstawie niz stosunek pracy

Zgodnie z art. 112 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym
i nauce’, pracownikami uczelni sg nauczyciele akademiccy oraz pracownicy niebe-
dacy nauczycielami akademickimi. Przepis ten wskazuje na to, jakie grupy zawodowe
mogg stanowi¢ pracownikow uczelni, w rozumieniu art. 2 Kodeksu pracy* W przy-
wolanym uregulowaniu wyeksponowano, jakie podmioty moga stanowi¢ pracow-
nikéw uczelni, nie ograniczajac jednak uprawnienia wtadz uczelni do zatrudniania
nauczycieli akademickich na innej podstawie niz stosunek pracy. Nie mozna zatem
wykluczy¢ sytuacji, w ktérej osoba spelniajaca przestanki do zatrudnienia na sta-
nowisku nauczyciela akademickiego, ktére zostaly wymienione w art. 113 ustawy
Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce, bedzie pozostawa¢ z uczelnig w innym sto-
sunku prawnym niz przewidziany w przepisach k.p., w tym zwlaszcza na podstawie
umow prawa cywilnego. Podkresli¢ nalezy zatem, ze obowigzujace przepisy nie za-
wierajg konstrukeji prawnej, ktora stanowilaby domniemanie zatrudnienia nauczy-
ciela akademickiego w ramach stosunku pracy’. Konkluzja ta nie oznacza jednak, ze
zatrudnienie nauczyciela akademickiego na podstawie umoéw prawa cywilnego, be-
dzie w kazdym przypadku dopuszczalne. Wymaga bowiem zauwazenia, ze zgodnie
z trescig art. 22 § 11 § 1'*% k.p., przez nawigzanie stosunku pracy pracownik zobo-
wigzuje si¢ do wykonywania pracy okreslonego rodzaju na rzecz pracodawcy i pod
jego kierownictwem oraz w miejscu i czasie wyznaczonym przez pracodawce, a pra-
codawca - do zatrudniania pracownika za wynagrodzeniem. Zatrudnienie w po-
wyzszych warunkach jest zatrudnieniem na podstawie stosunku pracy, bez wzgledu
na nazwe zawartej przez strony umowy. Nie jest dopuszczalne zastgpienie umowy
o prace umowg cywilnoprawng przy zachowaniu warunkéw wykonywania pracy
na powyzszych warunkach. Tak wiec jak wynika z przepiséow k.p., w przypadku, gdy
wladze uczelni zdecydujg si¢ na zatrudnienie nauczyciela akademickiego na pod-
stawie umowy prawa cywilnego, musza rozwazy¢, czy tre$¢ stosunku prawnego,
ktéry ma taczy¢ uczelnie z nauczycielem akademickim, nie bedzie odpowiadac tre-

1 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (tekst jedn. Dz.U. poz. 1668
ze zm. ), dalej p.s.w.n.

2 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1040 ze zm.), da-
lej k.p.

3 M. Wieczorek, Dopuszczalno$¢ zawierania uméw cywilnoprawnych jako prawnych podstaw pro-
wadzenia zaje¢ dydaktycznych w szkole wyzszej, ,Labor et Educatio” 2015, nr 3, s. 217.
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sciart. 22 § 1 k.p. Gdyby bowiem przestanki okreslone w tym przepisie zostaty spel-
nione, uczelnia naraza si¢ na to, ze nauczyciel akademicki moze wystapi¢ przeciwko
uczelni z roszczeniem o ustalenie istnienia stosunku pracy na podstawie art. 189
Kodeksu postgpowania cywilnego®. Ponadto, dopuszczajac si¢ tego rodzaju naru-
szenia, pracodawca popelnia wykroczenie przeciwko prawom pracowniczym, co
jest sankcjonowane grzywna w kwocie od 1 000 zt do 30 000 zI°. Wskaza¢ nalezy, ze
w szczegdlnosci na uczelniach publicznych réznice w zatrudnieniu nauczyciela aka-
demickiego w ramach stosunku pracy jak i uméw prawa cywilnego coraz czesciej
ulegaja zatarciu. Wladze uczelni naktadajg bowiem na wszystkich nauczycieli aka-
demickich, bez rozrdznienia podstawy zatrudnienia, analogiczne obowiazki, jak np.
obowigzek uzyskania uprzedniej zgody dziekana na odwotanie lub przesunigcie ter-
minu odbywania zaje¢ dydaktycznych. Zasadniczo, w przypadku gdy uczelnie z na-
uczycielem akademickim faczy umowa prawa cywilnego, powyzsza kwestia powinna
pozostawaé w dyspozycji nauczyciela akademickiego, ktory jest zobowigzany jedynie
zawiadomic¢ o tym fakcie wladze uczelni. Dopuszczalnos¢ zatrudnienia nauczycieli
akademickich na podstawie innych stosunkéw prawnych niz stosunek pracy jest za-
tem ograniczona faktyczng trescig stosunku prawnego taczacego uczelnie z nauczy-
cielem akademickim. W szczegélnosci dotyczy to tych sytuacji, w ktérych uczelnig
i nauczyciela akademickiego faczy zaréwno stosunek pracy, jak i stosunek cywilno-
prawny, a w ramach umoéw prawa cywilnego wykonuje te same czynnosci faktyczne,
ktdre sg realizowane w ramach stosunku pracy, w tym zwlaszcza prowadzenie zajec
dydaktycznych. W tym kontekscie wymaga wskazania, ze niejednokrotnie wystepuja
przypadki zatrudniania nauczycieli akademickich do wykonywania tych samych
czynnosci, ktore sg realizowane w ramach stosunku pracy, na podstawie umoéw prawa
cywilnego. O ile jednak dopuszcza si¢ mozliwo$¢ nawigzania stosunku cywilnopraw-
nego pomiedzy podmiotami, ktore taczy stosunek pracy, o tyle nie jest dopuszczalne
nawigzanie tego stosunku w celu realizacji tych samych obowiazkéw, ktére sa wyko-
nywane na podstawie umowy o prace®. Zgodnie z utrwalong linig orzecznicza Sadu
Najwyzszego, umowa cywilnoprawna przewidujaca wykonywanie przez pracownika
pracy tego samego rodzaju, co okreslony w umowie o prace, stanowi uzupelniajaca
umowe o prace’. Na zakonczenie tej cze$ci rozwazan, wyraznie nalezy podkresli¢, ze
ocena czy w danej sprawie doszto do obejécia przepiséw o zawieraniu uméw o prace,
powinna by¢ dokonywana indywidualnie w kazdym konkretnym przypadku, ponie-

4 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego (tekst jedn. Dz.U. z 2019 .
poz. 1460 ze zm.).

5 Art. 281 pkt 1 k.p.

Wyrok SA w Lublinie z dnia 17 sierpnia 2006 r., IIT APa 24/06, Legalis nr 84219.

7 Uchwata SN z dnia 12 kwietnia 1994 r., I PZP 13/94, Legalis nr 28555, wyrok SN z dnia 30 czerwca
2000 r., II UKN 523/99, OSNP Nr 1/2002, poz. 22.

)
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waz jest ona uzalezniona od wynikéw przeprowadzonego w danej sprawie postepo-
wania dowodowego.

2. Umowa o dzielo jako podstawa zatrudnienia
nauczyciela akademickiego

Problematyka zatrudniania nauczycieli akademickich na innej podstawie niz
stosunek pracy dotyczy zasadniczo kwestii nawigzania pomigdzy uczelnig a nauczy-
cielem akademickim stosunku cywilnoprawnego, w tym zwlaszcza umowy zlece-
nia, a wlasciwie umowy o $wiadczenie uslug, poniewaz umowa zlecenia obejmuje
swoim zakresem wylacznie czynno$ci prawne, a tych nauczyciel akademicki w ra-
mach zatrudnienia na uczelni zasadniczo nie wykonuje, oraz umowy o dzieto. Zgod-
nie z art. 734 § 1 Kodeksu cywilnego®, przez umowe zlecenia przyjmujacy zlecenie
zobowiazuje si¢ do dokonania okreslonej czynnosci prawnej dla dajacego zlecenie.
W $wietle za$ art. 750 k.c., do uméw o $§wiadczenie ustug, ktdre nie sg uregulowane
innymi przepisami, stosuje si¢ odpowiednio przepisy o zleceniu. Natomiast w mysl
art. 627 k.c., przez umowe o dzieto przyjmujacy zamdéwienie zobowiazuje si¢ do wy-
konania oznaczonego dzieta, a zamawiajacy do zaptaty wynagrodzenia. Co do zasady;,
w praktyce obrotu gospodarczego przyjmuje sie, ze w odréznieniu od umowy zlece-
nia czy umowy o $wiadczenie ustug, umowa o dzielo wymaga, by czynnosci przyj-
mujacego zamodwienie, doprowadzily do konkretnego, indywidualnie oznaczonego
rezultatu. Rezultat, na ktéry umawiaja si¢ strony, musi by¢ obiektywnie osiggalny
i w konkretnych warunkach pewny. Celem umowy o dzielo nie jest bowiem czyn-
no$¢ (samo dzialanie) lub zaniechanie, ktére przy zachowaniu okreslonej starannosci
prowadzi¢ ma do okreslonego w umowie rezultatu, lecz samo osiagnigcie tego rezul-
tatu. Przy umowie o dzieto chodzi o osiagnigcie okreslonego rezultatu, niezaleznie
od rodzaju i intensywnosci $wiadczonej w tym celu pracy i starannosci. Odpowie-
dzialno$¢ przyjmujacego zamowienie, w przypadku niezrealizowania celu umowy;,
jest wiec odpowiedzialno$cig za nieosiagniecie okreslonego rezultatu, a nie za brak
nalezytej starannosci. Przedmiotem umowy o dzieto, w ujeciu k.c., jest wiec przyszly,
z gory okreslony, samoistny, materialny lub niematerialny, lecz obiektywnie osiggalny
i w danych warunkach pewny rezultat pracy i umiejetnosci przyjmujacego zamowie-
nie, ktérego charakter nie wyklucza mozliwosci zastosowania przepiséw o rekojmi za
wady’. Umowa zlecenia, ktorej przepisy majg zastosowanie od umowy o swiadcze-
nie ustug, jest natomiast umowga starannego dziatania, w ktdrej co prawda rezultat
moze by¢ przedmiotem staran, lecz nie daje sie z gory przewidzie¢, a czesto nie spo-

8 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1145 ze zm.),
dalej k.c.

9 A. Brzozowski, (w:) J. Rajski (red.), System prawa prywatnego, Prawo zobowigzan - cze$¢ szcze-
gblowa, t. 7, Legalis.

14 Biatostockie Studia Prawnicze 2020 vol. 25 nr 1



Dopuszczalno$¢ zatrudnienia nauczyciela akademickiego na podstawie umowy...

sob okresli¢, w jakim stopniu zostanie osiggniety. Dlatego tez w umowie o $wiadcze-
nie ustug, rezultat nie jest objety trescig §wiadczenia.

Okreslone w art. 115 ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce obowiazki
nauczycieli akademickich zatrudnionych w poszczegdlnych grupach pracownikéw,
w ktorych moga by¢ zatrudniani nauczyciele akademiccy, nie obejmujg tych na-
uczycieli akademickich, ktérzy pozostaja z uczelnia w innym stosunku prawnym,
niz stosunek pracy. Swiadczy o tym fakt podkreslenia przez ustawodawce, ze obo-
wiazki okreslone w tym przepisie dotycza wylacznie tych nauczycieli akademickich,
ktorzy sg zatrudnieni w charakterze pracownikow. Z tego wzgledu nawiazujgc sto-
sunek prawny na podstawie umowy o dzielo z osobg, ktora spetnia przestanki, by
by¢ zatrudniong w charakterze nauczyciela akademickiego, strony s3 uprawnione
do odmiennego okreslenia zakresu obowigzkéw nauczyciela akademickiego niz wy-
nika to z art. 115 ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Jak bowiem wynika
z komentowanego przepisu, do podstawowych obowiazkéw nauczyciela akademic-
kiego bedacego pracownikiem: dydaktycznym - nalezy ksztalcenie i wychowywa-
nie studentéw lub uczestniczenie w ksztalceniu doktorantéw; badawczym - nalezy
prowadzenie dzialalno$ci naukowej lub uczestniczenie w ksztalceniu doktorantow;
badawczo-dydaktycznym - nalezy prowadzenie dziatalno$ci naukowej, ksztatcenie
i wychowywanie studentéw lub uczestniczenie w ksztalceniu doktorantéw. Ponadto,
nauczyciel akademicki jest obowiazany do uczestniczenia w pracach organizacyj-
nych na rzecz uczelni oraz stalego podnoszenia kompetencji zawodowych. Z tresci
powolanego przepisu wynika, ze w zalezno$ci od tego, czy nauczyciel akademicki jest
zatrudniony na stanowisku dydaktycznym, badawczym, czy tez badawczo — nauko-
wym obowigzujace przepisy nakladajg na niego realizacj¢ okreslonych obowiazkdw,
ktorych zakres wigze sie $cisle z zajmowanym stanowiskiem. Tymczasem w przy-
padku nauczyciela akademickiego zatrudnionego na podstawie umowy o dzielo,
wladze uczelni s3 uprawnione do powierzenia nauczycielowi akademickiego jedy-
nie wybranych obowigzkéw. W tym wzgledzie obowiazki nauczyciela akademickiego
moga dotyczy¢ w szczegolnosci prowadzenia zaje¢ edukacyjnych w cyklach seme-
stralnych dotyczacych okreslonej przez strony materii, wygtoszenia kilku lub poje-
dynczych, scisle skonkretyzowanych wykladow. Realizacja powyzszego uprawnienia
jest zwlaszcza widoczna przy odstgpieniu przez wladze uczelni od nakladania, na na-
uczycieli akademickich zatrudnianych na podstawie umoéw prawa cywilnego, obo-
wigzkow wykonywania czynnosci o charakterze organizacyjno-technicznym.

Sposdb okreslenia zakresu obowigzkéw nauczyciela akademickiego w umowie
o dzielo ma istotne znaczenie, poniewaz jak wskazuje si¢ w piSmiennictwie, podsta-
wowy problem z kwalifikacja wykladéw jako przedmiotu umowy o dzielo, ktéry wy-
tania si¢ na tle orzecznictwa, jest zwigzany ze stopniem konkretyzacji oznaczenia
wykladu jako dziefa'®, poniewaz w wigkszosci przypadkow, to wlasnie przeprowadze-

10 L. Zelechowski, (w:) K. Osajda (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2017, s. 311.
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nie cyklu, badz pojedynczego wyktadu, ma w przekonaniu stron umowy o dzieto sta-
nowic rezultat, do ktérego osiagnigcia zobowiazuje si¢ wykonawca.

Zasadniczym celem uczelni zatrudniajacej nauczyciela akademickiego do pro-
wadzenia zaje¢ dydaktycznych jest zapewnienie studentom kadry naukowej, ktorej
predyspozycje pozwolg na realizacj¢ obowiazkéw natozonych na uczelnie, do kto-
rych zgodnie z art. 11 ust. 1 pkt 1 ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce, na-
lezy prowadzenie ksztalcenia. Uczelnia nie jest obowigzana do tego, aby zapewni¢
dostepnos¢ kadry naukowej, ktora osiagnie cel dydaktyczny polegajacy na uzyskaniu
przez studentéw okreslonych wynikéw naukowych, ktérych osiagnigcie mogloby sta-
nowi¢ rezultat dzialan podejmowanych przez nauczyciela akademickiego. Nauczy-
ciel akademicki, z ktérym jest zawierany stosunek prawny, nie ma zatem obowigzku
osiggniecia celu w postaci uzyskania przez studentéw okreslonych stopni. Tylko w sy-
tuacji, gdy na nauczyciela akademickiego obowigzek ten zostalby nalozony, zasadne
byloby rozwazenie, czy w tym stanie faktycznym zawarcie umowy o dzielo bylo do-
puszczalne. W tym bowiem przypadku, dzielo, ktére miato zosta¢ osiagniete przez
nauczyciela akademickiego, mogloby stanowi¢ przedmiot weryfikacji przez uczelnie.
Przykladowo, jezeli wszyscy studenci zgodnie z ustaleniami poczynionymi pomiedzy
uczelnig a nauczycielem akademickim mieli uzyska¢ co najmniej oceny dostateczne,
a czg$¢ z nich uzyskala ocene niedostateczng, wowczas nie mozna stwierdzi¢, czy
zamierzony rezultat zostal osiaggniety. W tym miejscu nalezy podkredli¢, ze istotne
znaczenie odgrywa rowniez sposob zaplaty wynagrodzenia za osiagniety rezultat.
W przypadku umowy o dzieto, zamawiajacy nie ma obowigzku odebrania dzieta i za-
platy wynagrodzenia w razie wydania mu go z wadami istotnymi, tj. takimi, ktdre
wskazujg na sprzeczne z umowg wykonanie dzieta''. W rezultacie oznaczaloby to,
ze nauczyciel akademicki nie uzyskalby wynagrodzenia za prowadzenie zaje¢ dy-
daktycznych, nawet jesli zachowalby nalezytg starannos¢. Praktyka pokazuje jednak,
ze przy zawieraniu tego rodzaju umow bez znaczenia pozostaje kwestia skuteczno-
$ci nauczyciela akademickiego w przekazywaniu wiedzy wyrazajaca si¢ uzyskaniem
przez stuchaczy pozytywnej oceny z danego przedmiotu, poniewaz warunkiem wy-
platy wynagrodzenia nauczycielowi akademickiemu jest jedynie przeprowadzenie
zaje¢ dydaktycznych, czyli wykonanie okreslonej czynnosci faktycznej. W tym zna-
czeniu okoliczno$¢, iz z tresci umowy nie wynika, by zaptata wynagrodzenia byla
uzalezniona od stopnia wykonania zamdwionego dzieta (np. mierzonego procen-
towa miarg aprobaty przez uczestnikow szkolenia), podkresla aspekt czynno$ciowy,
a nie watek rezultatu'.

11 Postanowienie SN z dnia 17 kwietnia 2015 r., IIT CZP 8/15, Legalis nr 1206637, Wyrok SN z dnia
26 lutego 1998 r., I CKN 520/97, OSNC 1998, nr 10, poz. 167, Wyrok z dnia 18 stycznia 2012 r., IT
CSK 213/11, OSNC-ZD 2013, B, 31.

12 Wyrok SN z dnia 21 maja 2019 ., I UK 75/18, Legalis nr 1921242.
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Przedstawione zalozenia niezaleznie od tego, czy uczelnia nalozytaby na nauczy-
ciela akademickiego obowigzek osiggniecia rezultatu w postaci uzyskania przez stu-
dentéw odpowiednich ocen, i tak nie spowoduja, ze faczaca strony umowa uzyskataby
charakter umowy o dzielo, poniewaz tego rodzaju umowa dotyczy jedynie osiggniecia
takiego rezultatu, ktorego wynik jest zalezny wytacznie od wykonawcy. W przedsta-
wionym przypadku osiagniecie rezultatu bytoby natomiast uzaleznione od zachowan
i zaniechan osob trzecich niezaleznych w jakikolwiek sposéb od wykonawcy. Nawet
zatem gdyby przyjaé, ze celem uczelni byloby, aby nauczyciel akademicki doprowa-
dzil do osiagniecia przez studentéw okreslonych wynikéw naukowych, to rezultat ten
nie bylby wylacznie zalezny od wykonawcy, co wyklucza przyjecie w tym przypadku
dopuszczalno$ci zawarcia umowy o dzieto.

Zawarcie umowy o dzielo przewidujacej zobowigzanie nauczyciela akade-
mickiego do przeprowadzenia cyklu zaje¢ obejmujacych kilkanascie wykladow
z okreslonej materii, wyraza si¢ zazwyczaj w ogélnym okresleniu problematyki pro-
wadzonych wyktadow. Wskaza¢ przy tym nalezy, ze uczelnia pozostawia prowadza-
cemu znaczng swobode¢ w doprecyzowaniu zakresu tematycznego wykladéw oraz
roztozenia ich w czasie. W orzecznictwie Sadu Najwyzszego przyjmuje sie, ze tres¢
powyzszego stanu faktycznego przemawia za zakwalifikowaniem go jako podstawy
do zawarcia umowy o §wiadczenie ustug, a nie zag umowy o dzieto"’. W uzasadnieniu
jednego z judykatéw dotyczacych prezentowanej problematyki wskazano, ze umowa
o prowadzenie w szkole wyzszej wykladow z zakresu finanséow wedlug okreslonego
harmonogramu, bez skonkretyzowania tematu poszczegélnych wykladow, w ktorej
nauczyciel akademicki zostat zobowigzany jedynie do przekazywania wiedzy w okre-
slonej dziedzinie, pozostawiajaca konkretyzacje tematyki wyktadu prowadzacemu,
nosi cechy umowy o dzieto. Czynnosci, do ktérych wykonania obowigzany jest na-
uczyciel akademicki sprowadzajg si¢ bowiem do wykonania wielu powtarzajacych si¢
czynnosci bez wzgledu na to, jaki rezultat czynnosci te przyniosa. Ponadto, w tym
przypadku nie ma faktycznej mozliwosci sprawdzenia wykladéow pod katem wyko-
nania umowy zgodnie z zamoéwieniem, co stanowi jedna z istotnych cech odrézniajg-
cych umowe o dzieto od umowy o $wiadczenie ustug'.

Poza wymogiem okreslenia w umowie o dzielo rezultatu, ktéry mialby zosta¢
osiagniety przez nauczyciela akademickiego i ktéry podlegalby sprawdzeniu pod ka-
tem jego wykonania, umowa o dzieto charakteryzuje si¢ rowniez jednorazowoscia
wykonywanego $§wiadczenia (jednorazowy efekt pracy). Umowa o dzielo stanowi bo-
wiem zobowigzanie do $wiadczenia jednorazowego po obu stronach tego stosunku

13 Wyrok SN z dnia 4 czerwca 2014 r., I1 UK 542/13, Legalis nr 1405214.

14 Wyrok SN z dnia 4 czerwca 2014 r,, I UK 561/13, Legalis nr 1067174, Wyrok SN z dnia 3 paz-
dziernika 2013 r.,IT UK 103/13, Legalis nr 924645, Wyrok z dnia 3 listopada 2000 r., IV CKN
152/00, Legalis nr 48924.
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zobowigzaniowego". Wyjasni¢ w tym miejscu nalezy, ze za §wiadczenie jednorazowe
wykonywane ramach umowy o dzieto, dopuszczalne bedzie uznanie cyklu wykladow
prowadzonych w dluzszym okresie, pod warunkiem, Ze maja one autorski charak-
ter i zostaly ucielesnione np. w postaci utworu audiowizualnego's. W tym przypadku
wyklady te beda stanowi¢ jeden rezultat, rozumiany jako jednorazowy efekt, ktory
musi zosta¢ zindywidualizowany juz na etapie zawierania umowy i by¢ mozliwy
do jednoznacznego zweryfikowania po wykonaniu". Stosunek prawny wynikajacy
z umowy o dzieto nie ma charakteru zobowiazania trwaltego. Nie moze zatem po-
lega¢ na wykonywaniu szeregu podobnych czynnosci powtarzajacych si¢ w okre-
$lonych jednostkach czasu. Przedmiotem umowy o dzielo jest doprowadzenie do
weryfikowalnego i jednorazowego rezultatu, zdefiniowanego przez zamawiajacego
w momencie zawierania umowy'®. Zobowiazanie z art. 627 k.c. polega na wykona-
niu nie jakiegokolwiek dzieta, ale na realizacji dziela oznaczonego". Zatrudniajac
natomiast nauczyciela akademickiego do prowadzenia zaje¢ dydaktycznych, co za-
zwyczaj nastepuje na okres jednego lub dwdch semestréw, dochodzi w istocie do rea-
lizacji $wiadczen powtarzajacych sie, nawet jesli za kazdym razem s$wiadczenie to
przybiera inne cechy, ze wzgledu na inng tematyke przeprowadzanych zaje¢ dydak-
tycznych. Nauczyciel akademicki wykonuje zatem powtarzalne czynnosci faktyczne,
ktére maja jedynie na celu podniesienie poziomu wiedzy stuchaczy.

Specyfike zatrudnienia nauczyciela akademickiego na podstawie umoéw prawa
cywilnego trafnie okreslit w jednym z judykatéw Sad Apelacyjny w Lublinie, ktéry
wskazal, ze jezeli przedmiotem porozumienia stron jest najogdlniej rzecz ujmujac
doksztalcanie uczniéw, to niewatpliwie nalezy zalozy¢, ze skutkiem tych umoéw jest
nabycie badz podniesienie wiedzy lub umiejetnosci. Nie jest to dzielo w rozumieniu
art. 627 k.c.**. W uzasadnieniu tego orzeczenia, powolujac si¢ na orzecznictwie Sadu
Najwyzszego, Sad ten wyrazil zastugujacy na aprobate poglad, iz judykatura jednolicie
uznaje, ze ustugi wyktadowcéw/nauczycieli lub inne nauczanie nosza konstrukcyjne
cechy umoéw (czynnosci) starannego dziatania, a nie umoéw rezultatu, bo nie przynosza
konkretnych, mierzalnych lub pewnych indywidualnych rezultatéw niematerialnych,
takze wtedy gdy byly prowadzone wedtug indywidualnych programéw nauczyciela®.

15  Wyrok NSA z dnia 7 sierpnia 2019 r.,, II GSK 334/19, Legalis nr 2195422; Wyrok SN z dnia
12 sierpnia 2015 r., I UK 389/14, Legalis nr 1351514; A. Klein, Elementy zobowigzaniowego sto-
sunku prawnego, Wroctaw 2005, s. 1281 133.

16 ~ Wyrok SA w Bialymstoku z dnia 28 lutego 2018 r., ITI AUa 643/17, Legalis nr 1752334.

17 M. Gutowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Legalis 2019.

18  Wyrok SA w Lublinie z dnia 5 czerwca 2019 r., IIT AUa 909/18, Lex nr 2689285.

19  Wyrok SN z dnia 26 stycznia 2017 r., I UK 639/15, Legalis nr 1580503, A. Brzozowski, (w:) K. Pie-
trzykowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Legalis 2018.

20 Wyrok SA w Lublinie z dnia 8 maja 2019 r., III AUa 8/19, Lex nr 2679338.

21 Wyrok SN z dnia 18 kwietnia 2012 r., IT UK 187/11, OSNP 2013 nr 9-10, poz. 115, Wyrok SN
z dnia 13 czerwca 2012 r., I UK 308/11, LEX nr 1235841.
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Od nauczajacego (wykladowcy lub lektora) oczekuje i wymaga sig, aby przez staranne
nauczanie przekazywal posiadang wiedze osobom uczacym si¢ bez pewnosci wyniku,
ze w jednakowym stopniu posigda oni nauczang wiedze, a w szczegdlnosci bez gwa-
rancji, ze osiagng oni zatozony (oferowany) stopien (rezultat) nauki na jednakowo
pewnym poziomie. Regula nauczania innych oséb nie jest osiagniecie konkretnego
i pewnego poziomu (stanu) znajomosci danego przedmiotu przez kazdego ,,stucha-
cza’, ktory bylby ,dzielem” uzyskania przez kazdego stuchacza jednakowego efektu
nauki. Dlatego tez, jak juz wczesniej podkreslono, w zasadniczej wigkszosci przypad-
kéw umowy cywilnoprawne zawierane z nauczycielami akademickimi majg na celu
przeprowadzenie powtarzalnego procesu polegajacego na przekazywaniu wiedzy stu-
chaczom ze wskazanej materii. Nie jest zatem istotne, w jakim stopniu stuchacze przy-
swoili wiedze podczas prowadzanych zaje¢. Znaczenie ma bowiem jedynie sam fakt
przekazywania wiedzy przez nauczyciela akademickiego.

Inaczej natomiast bedzie ksztaltowata si¢ dopuszczalnos¢ zatrudnienia na pod-
stawie umowy o dzieto nauczyciela akademickiego w celu wygtoszenia wykladu, za-
wierajacego tresci oczekiwane przez uczelnig, ktore zostaty $cisle okreslone w tresci
umowy. W tej sytuacji istnieje mozliwo$¢ przyjecia, ze tego rodzaju zobowigzanie,
moze stanowi¢ przedmiot umowy o dzielo, jednak po uprzednim spelnieniu pew-
nych warunkoéw. Istotne jest mianowicie to, aby wyklad, ktéry mialby zosta¢ przygo-
towany i wygloszony przez nauczyciela akademickiego, przekazywal zupelnie nowe
tresci, stanowiace wklad tworczy. W orzecznictwie sagdowym podkresla si¢, ze wy-
kiady posiadaja walory tworcze, ale tylko wtedy beda mogty stanowi¢ dzielo, gdy ich
twodrca bedzie przekazywal nowa wiedze w zakresie pewnego przedmiotu/tematu,
tzn. bedzie wykladal co$, co wezesniej nie bylo przedmiotem jakichkolwiek rozwazan
i badan. Natomiast samo przygotowanie wykladu, nawet gdy przekazywana w nim
wiedza wykracza poza zwykly poziom i granice programowe oraz jest w sposob in-
dywidualny dostosowywana do potrzeb stuchaczy, nie moze stanowi¢ podstawy do
przyjecia, ze w takim przypadku mamy do czynienia z dzielem*. Mozliwym jest za-
tem zawarcie umowy o dzieto wylacznie w przypadku, gdy wyktadowi mozna przy-
pisa¢ cechy utworu. Takie warunki spelnia natomiast tylko wyklad naukowy (cykl
takich wykladéw) o charakterze niestandaryzowanym i niepowtarzalnym, wypel-
niajacy kryteria tworczego i indywidualnego dzieta naukowego®. Ponadto rezultat,
ktéry ma zostac osiagniety przez nauczyciela akademickiego, powinien zosta¢ $cisle
oznaczony w tym znaczeniu, ze ma on odpowiada¢ osobistym potrzebom, upodoba-

22 Wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 2019 r., I GSK 2276/17, Lex nr 2703500, Wyrok NSA z dnia 20 listo-
pada 2018 r., IT GSK 846/17, Wyrok SA we Wroclawiu z dnia 27 wrzesnia 2012 r., ITII AUa 273/12,
opubl. orzeczenia.wroclaw.sa.gov.pl.

23 Wyrok SN z dnia 28 sierpnia 2014 r., II UK 12/14, Wyrok SN z dnia 4 czerwca 2014 r., II UK
548/13, Wyrok SN z dnia 4 lipca 2013 r., II UK 402/12.
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niom czy wymaganiom zamawiajacego®. Oznacza to, ze zakwalifikowanie wyktadu,
jako dziela jest dopuszczalne, pod warunkiem jednak, ze bedzie on spelnia¢ opisane

powyzej cechy.

Whioski

Rozwazania zaprezentowane w niniejszym opracowaniu prowadza do konklu-
zji, ze zatrudnianie nauczycieli akademickich na podstawie umowy o dzieto, nalezy
uznaé za dopuszczalne. Zakwalifikowanie stosunku prawnego laczacego uczelnie
z nauczycielem akademickim, powinno jednak uwzglednia¢ specyfike umowy
o dzielo, ktorej celem w przeciwienstwie do umowy o prace, czy umowy o $wiad-
czenie uslug, jest osiggniecie okreslonego uprzednio przez strony rezultatu. Z tego
wzgledu nie jest dopuszczalne przyjecie, ze za przedmiot umowy o dzieto mogloby
zosta¢ uznane samo prowadzenie zaje¢ dydaktycznych, bez precyzyjnego okreslenia,
co w istocie mialoby stanowi¢ dzielo rozumiane, jako weryfikowalny rezultat. Celem
umowy o dzieto nie jest bowiem czynnos¢ (samo dziatanie) lub zaniechanie, ktére
przy zachowaniu okreslonej starannosci prowadzi¢ ma do okreslonego w umowie
rezultatu, lecz samo osiggnigcie tego rezultatu. Brak okreslenia rezultatu wyklucza
mozliwos¢ dokonania weryfikacji zgodnosci wykonania przedmiotu umowy z prze-
widzianymi w umowie zalozeniami. W tym przypadku, nie mozna zatem mowié
o rezultacie, lecz jedynie o zobowigzaniu nauczyciela akademickiego do wykonania
okreslonej czynnosci faktycznej. Analogiczny sposéb kwalifikacji stosunku prawnego
taczacego uczelnie z nauczycielem akademickim mialby réwniez miejsce w sytuacji,
gdy w umowie taczacej strony przewidzianoby, ze efektem wymaganym od nauczy-
ciela akademickiego miatoby by¢ uzyskanie przez uczestnikow zaje¢ dydaktycznych
okreslonych stopni, albowiem rezultat umowy o dzieto nie moze by¢ zalezny od 0séb
trzecich, a jedynie od jego wykonawcy. Ponadto, aby uzna¢, ze stosunek prawny 13-
czacy uczelnig z nauczycielem akademickim nosi cechy umowy o dzieto, konieczne
jest, aby przedmiot umowy mial niestandaryzowane i niepowtarzalne cechy oraz wy-
pelnial kryteria tworczego i indywidualnego dziela naukowego. Dopiero spetnienie
wszystkich wymienionych powyzej przestanek, bedzie czynito zasadnym zakwalifi-
kowanie t3gczacego uczelni¢ z nauczycielem akademickim stosunku prawnego, jako
umowy o dzielo.
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ditions if s/he performs creative activities as part of her/his professional duties.

The preferential settlement of the payroll tax on the employment of an academic teacher raises doubts
from the point of view of tax authorities. What is problematic is how to determine the scale of creative
work and the amount of remuneration strictly for this type of work. In the new Law on Higher Educa-
tion and Science, the legislator intends to resolve these doubts by assuming that performing teaching
duties is a creative activity. Consequently, all remuneration is due for the work of the creator and is taxed
more favourably.

In this text, the author makes a critical analysis of the legal fiction contained in Article 116 section 7 of
the Law on Higher Education and Science. The author assesses the effectiveness of legal regulations in
achieving the purpose of the Law - resolving doubts concerning preferential taxation of remuneration
for the work of an academic teacher.
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przychodu

Wprowadzenie

W toku prac nad ustawa Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce prowadzonych
przed Sejmowa Komisja Nauki, Edukacji i Mlodziezy zgtoszono poprawke, w mysl
ktdrej do art. 116 ustawy dodano ustep 7 w brzmieniu: ,Wykonywanie obowigzkow
nauczyciela akademickiego stanowi dziatalno$¢ tworcza o indywidualnym charak-
terze, o ktorej mowa w art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autor-
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skim i prawach pokrewnych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1191 i 1293)” Jako uzasadnienie
proponowanej zmiany wskazano skrétowo, ze celem poprawki jest wyeliminowanie
watpliwosci interpretacyjnych, zwigzanych z kosztami uzyskania przychodu przez
nauczycieli akademickich'. Cytowany przepis ostatecznie znalazl si¢ w tresci ustawy
z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce’.

Na mocy art. 116 ust. 7 p.s.w.n. ustawodawca w sposdb wyjatkowy, ex lege, za-
kwalifikowal wykonywanie obowigzkéw ze stosunku pracy jako dzialalnos$¢ twoércza
o indywidualnym charakterze. Przesadzil wiec o kwalifikacji prawnej faktow, ktorych
ocena prawna w praktyce stosowania prawa nie byla jednoznaczna. Taki zabieg legi-
slacyjny mial wyraznie okreslony przez projektodawce cel, ktéry wybrzmial na eta-
pie prac legislacyjnych oraz jest prezentowany w oficjalnych stanowiskach ministra
nauki i szkolnictwa wyzszego®. Takze komentatorzy upatruja w art. 116 ust. 7 p.s.w.n.
gltéwnie instrument usuwajacy stan niepewnosci interpretacyjnej zaistnialej na grun-
cie innych przepiséw prawa*.

Watpliwosci, o ktorych mowa w pracach komisji sejmowej powstaly na kanwie
art. 22 ust. 9 pkt 3 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od os6b
fizycznych®. W mysl wskazanego przepisu, koszty uzyskania przychodéw osiagnie-
tych z tytulu korzystania przez twércow z praw autorskich i artystéw wykonawcoéw
z praw pokrewnych, w rozumieniu odrebnych przepiséw, lub rozporzadzania przez
nich tymi prawami okresla sie w wysokosci 50% uzyskanego przychodu, z zastrze-
zeniem ust. 9a i 9b. Zgodnie zastrzezeniem zawartym w ust. 9b, przepis art. 22 ust. 9
pkt 3 stosuje si¢ do przychodéw uzyskiwanych m.in. z tytulu dzialalnosci badawczo
-rozwojowej, naukowej, naukowo-dydaktycznej, badawczej, badawczo-dydaktycznej
oraz prowadzonej w uczelni dziatalnosci dydaktyczne;j.

1. Koszty uzyskania przychodu nauczyciela akademickiego

Nauczyciel akademicki wykonujacy w ramach stosunku pracy dzialalno$¢ na-
ukowa lub prowadzacy dziatalnos¢ dydaktyczng podejmuje sie aktywnosci tworczej,
ktéra moze prowadzi¢ do powstania efektu kwalifikowanego jako utwér w rozu-
mieniu ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych®.
Ukierunkowanie oceny jakosci $wiadczonej przez nauczyciela akademickiego pracy
na osiagniecie efektéw twdrczych ma swoj wyraz w przepisach dotyczacych okreso-

1 Biuletyn sejmowy nr 3269/VIIIL.
(Dz.U. 22018 r. poz. 1668 ze zm.), dalej p.s.w.n.

3 Pismo z 23 listopada 2018 r. Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego do rektoréw uczelni publicz-
nych (znak: DBEWFSN.74.135.2018.HZ).
4 J.M. Zielinski, (w:) H. Izdebski, .M. Zielinski, Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Komentarz,

‘Warszawa 2019, s. 207.
5 (Dz.U. 22019 1. poz. 1387 ze zm.), dalej p.d.o.f.
6 (Dz.U. 22019 1. poz. 1231 ze zm.), dalej pr. aut.
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wej oceny pracownikow. W szczegdlnosci dzialalno$¢ naukowa nierozerwalnie wigze
sie z kreacjg nowych wartosci intelektualnych, urzeczywistnionych w postaci utwo-
réw (publikacji). Wymodg prowadzenia aktywnej pracy naukowej przejawiajacej sie
w obowigzku publikacyjnym mozna wywies¢ takze z przepiséw warunkujacych osig-
gniecie stopni badz tytutu naukowego. Praca tworcza — w gtéwnej mierze naukowa
- stanowi realizacje opisanych w art. 115 p.s.w.n. obowiazkéw nauczyciela akademic-
kiego.

Gdy tworca jest jednoczesnie pracownikiem, tworzony przez niego utwor po-
wstaje w ramach wykonywania obowigzkéw pracowniczych, a obowiazki tego pra-
cownika nie polegaja jedynie na tworzeniu utworu. W przypadku nauczycieli
akademickich beda to obowiazki takie, jak: np. praca organizacyjna na rzecz uczelni,
opieka nad mlodszg kadra naukows, pelnienie funkcji administracyjnych’.

Zatem otrzymywane przez niego wynagrodzenie jest ekwiwalentem za prace,
wynikiem ktdrej jest utwdr, jak i za $wiadczenie pracy, ktéra do takiego rezultatu
nie prowadzi. Tak zakreslona podwdjna kwalifikacja przychodu ze stosunku pracy
pociaga za sobg konsekwencje w sferze prawa podatkowego. Pojawia si¢ koniecz-
no$¢ odroznienia czesci przychodu pracownika zwigzanej z realizacjg praw autor-
skich. Niezbedna dyferencjacja wydaje si¢ oczywista, skoro w zakresie pracy tworczej
koszty uzyskania przychodu liczone sg inaczej, zasadniczo duzo korzystniej, od kosz-
tow uzyskania przychodéw ze stosunku pracy liczonych wedtug zasady ogélnej wyra-
zonej w art. 22 ust. 2 p.d.o.f.

W okresie obowigzywania ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie
wyzszym® wyksztalcit sie nastepujacy model stosowania przepiséw podatkowych
wobec nauczycieli akademickich. W $wietle wyroku Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z 26 kwietnia 2017 r. (II FSK 217/15)°, dla zastosowania kosztow uzyskania
przychoddéw, okreslonych w art. 22 ust. 9 pkt 3 p.d.o.f., konieczne jest rozréznienie
wynagrodzenia na cze$¢ zwigzang z wykonywaniem obowigzkéow pracowniczych
i cze$¢ okreslajacg honorarium, zwigzang z korzystaniem z praw autorskich za eksplo-
atacje dzieta w okreslony sposob i na okreslonym polu. Dokumentacja pracodawcy
powinna umozliwia¢ wyodrebnienie tej czesci czasu pracy, ktéra przeznaczona jest
na prace tworczg i powigzanie tego czasu z rzeczywiscie powstalym, lub majacym po-
wstaé, utworem i w konicu, czy w zwigzku z jego eksploatacja wyptacono honorarium.

Nakaz wyodrebniania w dokumentach dotyczacych stosunku pracy postanowien
co do czesci prac, ktorych rezultat jest objety prawami autorskimi, a takze przystu-
gujacych z tego tytulu wynagrodzen podkreslaly takze organy podatkowe w wyda-
wanych przez siebie interpretacjach. Przyktadowo, zwrécono uwage na konieczno$¢

7 J. Ortowski, M. Salamonowicz, Koszty uzyskania przychoddw z praw autorskich przez nauczycieli
akademickich, ,,Przeglad Podatkowy” 2016, nr 10, s. 25.

8 (Dz.U. 22017 r. poz. 2183 ze zm.).

9 LEX nr 2307510.
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ewidencjonowania pracy tworczej, ktorej efekt stanowia utwory objete prawem au-
torskim. Podstawowym warunkiem prowadzenia takiej ewidencji jest ustalenie (nie-
zaleznie od tego w jakiej formie) zakresu prac wykonywanych w danym zakladzie
pracy w ramach stosunku pracy, ktére moga stanowi¢ przedmiot prawa autorskiego.
Dla kazdego pracownika wymagane jest natomiast prowadzenie przez pracodawce
imiennej ewidencji prac zawierajacej wykaz prac wykonywanych w ramach stosunku
pracy, w wyniku ktérych powstaja utwory stanowigce przedmiot prawa autorskiego
i wyplacanych z tego tytulu wynagrodzen'.

Jak zauwaza Naczelny Sad Administracyjny, podatnik moze fakt wykonania prac
twdrczych i wysokos¢ uzyskanych z tego tytutu honorariéw wykazywac¢ innymi srod-
kami dowodowymi, niz wspomniana ewidencja i umowa okreslajaca stawke za wy-
kfad, jednakze samo o$wiadczenie pracodawcy i pracownika, stwierdzajace, ze praca
tworcza, bez okredlenia jej indywidualnych cech istotnych, zostala wykonana, nie
jest wystarczajace. Nie jest takze wystarczajgce wyrdznienie w umowie o prace cze-
$ci czasu pracy przeznaczonej na prace tworcza, gdyz z takiego wyrdznienia nie wy-
nika, czy jakikolwiek utwor rzeczywiscie powstat i czy w zwiazku z jego eksploatacja
wyplacono honorarium''.

Analogiczny poglad zaprezentowano w wyroku NSA z 17 kwietnia 2019 r.
(IT FSK 1339/17)", stanowiac, ze ewidencja czasu pracy pozwala na wykazanie, jaki
czas zostal przez pracownika poswigcony na prace tworcza. Jednak, aby mozliwe byto
zastosowanie podwyzszonych kosztéw podatkowych, konieczne jest wykazanie, jaka
cze$¢ wynagrodzenia wyplacanego pracownikowi przez pracodawce stanowi hono-
rarium za korzystanie z praw autorskich. Ten przywilej powinien wiec przystugiwac
pracownikowi nie z tytulu wykonywania pracy tworczej, ale z tytulu korzystania lub
rozporzadzania prawem autorskim.

Powyzsze zalozenie nie traci na aktualnosci po nowelizacji ustawy o podatku
dochodowym od o0s6b fizycznych z 2017 r."* Dodanie art. 22 ust. 9b p.d.o.f. zawie-
rajacego katalog dzialalnosci tworczych, w ramach ktérych mozna skorzysta¢ z pod-
wyzszonych kosztéw uzyskania przychodu, nie podwaza podstawowego zalozenia,
ze przywilej 50% kosztow uzyskania przychodu jest przypisany do przychodéw uzy-
skanych z tytutu korzystania i rozporzadzania prawami autorskimi, nie za$ z tytutu
dzialalno$ci naukowej lub dydaktycznej. Przepis art. 22 ust. 9b stanowi jedynie do-
precyzowanie i zawezenie (uprzywilejowanie) rodzajow dzialalnosci, z ktérg ustawo-

10  Interpretacja indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Bydgoszczy z 31 lipca 2014 r.
(ITPB2/415-454/14/1B).

11 Wyrok NSA z 12 marca 2010 r., IT FSK 1791/08, LEX nr 595971.

12 LEX nr2676390.

13 Ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fi-
zycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz ustawy o zryczaltowanym
podatku dochodowym od niektorych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne (tekst jedn.
Dz.U. 72017 r. poz. 2175 ze zm.).
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dawca wigze mozliwos¢ skorzystania z podwyzszonych kosztow uzyskania przychodu
osiaganego z tytulu korzystania lub rozporzadzania prawami autorskimi'*.

W przewazajacej mierze spor co do korzystania przez nauczycieli akademic-
kich z 50% kosztéw uzyskania przychodu odnosit sie do kwestii ustalen faktycznych
- rozgraniczenia miedzy zwyklymi obowigzkami pracowniczymi a pracg tworcza,
ktorej efektem byly utwory zawlaszczane przez pracodawce w mysl art. 12 pr. aut.
Wyjatkowy w skali dotychczasowego normowania stosunku pracy nauczycieli aka-
demickich przepis art. 116 ust. 7 p.s.w.n. ma na celu powyzsze trudnosci zniwelowa¢
i rozstrzygnac watpliwosci interpretacyjne na tle ustawy podatkowe;j.

2. Fikcja prawna zawarta w art. 116 ust. 7 ustawy Prawo o szkolnictwie
WwyZszym i nauce

Przepis art. 116 ust. 7 p.s.w.n. zaklada fikcje prawna, nakazujac kontrfaktyczne
uznanie, Ze wykonanie obowigzkéw pracowniczych przez nauczyciela akademic-
kiego stanowi dziatalno$¢ tworcza o indywidualnym charakterze.

Wypada przypomnie¢, ze na gruncie prawa autorskiego zastrzega sie, iz twdrczy
i indywidualny charakter utworu to kwestia faktu, a nie dokonywania ustalen przez
podmioty stosunkéw prawnych. Dla jego oceny nie ma znaczenia ani akt jedno-
stronny, w postaci wyrazenia przez tworce zamiaru poddania rezultatu swojej pracy
ochronie autorskoprawnej, ani tez konsensus stron umowy, co do tego, ze poddaja
one utwor ochronie prawa autorskiego'. Tworczo$¢ jest wiec sfera faktu, nie prawa.
W sferze faktéw trudno przypisa¢ uczestnictwu w pracach organizacyjnych uczelni
charakteru tworczego. Takze przypisanie tworczego charakteru pracy dydaktycz-
nej moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci. Praca dydaktyczna rozumiana jako pro-
ces nauczania, uczenia si¢ i samoksztalcenia przez przyjecie wlasciwych metod nie
stanowi dzialalno$ci tworczej, nie kreuje oryginalnego wytworu intelektualnego. Cel
dydaktyczny moze by¢ jednak realizowany w formie, ktorej wskazane wyzej cechy
moga by¢ przypisane's. Za prace tworcza bez watpienia mozna uznac jedynie dzia-
talno$¢ naukows, w szczegdlnosci w kontekscie zawartej w art. 4 ust. 1 i 2 p.s.w.n.
definicji tejze dzialalnosci. Niezaleznie, czy chodzi o naukowe badania podstawowe
czy aplikacyjne, za kazdym razem maja one na celu zdobywanie nowej wiedzy, kto-

14  J. Ostrowski, Nowe autorskie koszty uzyskania przychodu, ,Przeglad Podatkowy” 2018, nr 6,
s.30in.

15 M. Pozniak-Niedzielska, A. Niewegtowski, (w:) J. Barta, R. Markiewicz (red.), Przedmiot prawa
autorskiego, System Prawa Prywatnego, t. 13, Prawo Autorskie, Warszawa 2017, s. 13-14; Wyrok
NSA z 29 kwietnia 2011 r., II FSK 2217/09, LEX nr 1081354.

16  T. Bakalarz, Kwalifikacja prawna umow, ktérych przedmiotem jest dziatalnos¢ dydaktyczna,
»Przeglad Sadowy” 2016, nr 11, s. 172. Niejednoznaczno$¢ kwalifikacji dziatalnoéci dydaktycznej
ujawnia si¢ rowniez w rozbieznych orzeczeniach sadowych np. Wyrok SN z 4 czerwca 2014 r., IT
UK 542/13, LEX nr 1738491, czy Wyrok SN z 27 sierpnia 2013 r., I UK 26/13, LEX nr 1379926.
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rych emanacja bedzie utwoér naukowy badz material naukowy usystematyzowany
i przeanalizowany w utworze. Sposdb argumentacji oraz sformutowane wnioski nie-
zaleznie od ich donioslosci naukowej s3 emanacja tworcy, wyrazem jego indywidua-
Inosci.

Postuzenie sie przez ustawodawce fikcja prawna wyrazong w art. 116
ust. 7 p.s.w.n. pociaga za sobg istotne konsekwencje. W odrdznieniu od domniema-
nia prawnego, fikcja prawna wymusza uznanie okreslonych faktow za niepodlegajace
weryfikacji, z zalozenia pewne i istniejace'®. Fikcyjne okolicznosci sa zakladane przez
prawo, w taki sposdb, ze sformutowanie hipotezy przepisu uniemozliwia przeprowa-
dzenie dowodu przeciwnego, poniewaz bylby to dowdd, ktéry zaprzeczalby przestan-
kom tego przepisu®’. Innymi stowy, fikcja prawna ma charakter niepodwazalny.

Analizowana fikcja prawna nakazuje przypisa¢ wykonywaniu obowigzkéw pra-
cowniczych nauczyciela akademickiego te same skutki prawne, jakie ustawodawca
wigze z dzialalnoscig twoércza o indywidualnym charakterze. Zestawiajac ze soba
przepis art. 116 ust. 7 p.s.w.n. oraz przepis art. 1 ust. 1 pr. aut. mozna odkodowa¢
z nich norme prawng, w mysl ktdrej ,,przedmiotem prawa autorskiego jest kazdy
przejaw wykonywania obowigzkéw nauczyciela akademickiego, ustalony w jakiejkol-
wiek postaci, niezaleznie od warto$ci, przeznaczenia i sposobu wyrazenia.” W wyniku
zastosowania swoistego odestania®’, dochodzi do stworzenia szczegélnej definicji
utworu, za ktéry uchodzilyby kazde przejawy wykonywania obowiazkéw pracowni-
czych nauczyciela akademickiego wymienionych w art. 115 p.s.w.n. Uzyte powyzej
okreslenie ,,przejaw” oznacza kazdy uzewnetrzniony rezultat dzialania. Zewnetrz-
nym wyrazem wykonywania obowiazkéw nauczyciela akademickiego beda wigc
np. wyklady, prezentacje, konspekty zaje¢ dydaktycznych, testy, zbiory pytan egza-
minacyjnych, kazusy, podreczniki, monografie naukowe, artykuty, fragmenty prac
zbiorowych, opracowania badan naukowych, zestawienia wynikow badan, materiat
badawczy zawarty w utworach, ale réwniez kazdy rezultat ustalony w dowolnej for-
mie zwigzany z uczestnictwem w pracach organizacyjnych uczelni.

Kontrfaktyczne, a zarazem niepodwazalne, uznanie, ze wykonywanie obowigz-
kéw pracowniczych jest dziatalnoscig twoércza o indywidualnym charakterze mar-
ginalizuje dalsze wywody i poszukiwania elementéw twdrczych w poszczegoélnych
aspektach pracy naukowej, dydaktycznej badz organizacyjnej nauczyciela akademic-

17 Szerzej o utworze naukowym: T. Bakalarz, Tworczos¢ pracownikéw naukowych, Warszawa 2015,
s.145in.

18  E.Poloczek, Ewolucja pogladéw na fikcje prawna, ,Studia Cywilistyczne” 1989, t. 35,s. 195in.

19 M. Wyrwinski, Domniemanie, fikcja prawna i reguly interpretacyjne w ustawie o prawie autor-
skim i prawach pokrewnych - wybrane kontrowersje, (w:) A. Matlak, S. Stanistawska-Kloc (red.),
Spory o wiasno$¢ intelektualng. Ksigga jubileuszowa dedykowana Prof. J. Barcie i R. Markiewi-
czowi, Warszawa 2013, s. 1491.

20  E.Poloczek, op. cit., s. 195.

21  S. Grzybowski, WypowiedZ normatywna oraz jej struktura formalna, Krakéw 1961, s. 68-72.
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kiego. Nawet jawnie techniczne, trywialne czynnosci podjete w ramach obowigzkow
dydaktycznych badz w ramach uczestnictwa w pracach organizacyjnych na uczelni,
ktdére w sferze faktu pozbawione sg cech oryginalnosci i indywidualnosci, nie moga
zostac zakwalifikowane contra legem — nie mozna odmoéwic im cechy tworczej przy-
pisanej ex lege.

Rzeczywistos¢ normatywna wykreowana przez art. 116 ust. 7 p.s.w.n. nakazuje
wigc uznag, ze niezaleznie od charakteru faktycznego podejmowanych obowigzkow
nauczyciela akademickiego rezultaty ich wykonywania ustalone w dowolnej formie
stanowig utwory, a w konsekwencji przedmioty prawa autorskiego. Kazdy ustalony
rezultat realizacji obowiazkow nauczyciela akademickiego musi wigc by¢ traktowany
jako ,,utwor pracowniczy’, co otwiera pole do zastosowania art. 12 pr. aut. i wtérnego
nabycia majatkowych praw autorskich przez pracodawce (uczelnie wyzsza). Wyko-
nywanie obowigzkow nauczyciela akademickiego, a w konsekwencji realizacja celow
uczelni, stanowi jednoczesnie wykorzystywanie przez podmiot zatrudniajacy prawa
do stworzonych w ramach stosunku pracy ,,utworéw”.

3. Uwagi krytyczne

Przyjeta fikcja prawna upraszcza proces kwalifikowania wynagrodzenia za prace
nauczyciela akademickiego w calosci jako przychodu z tytutu korzystania przez
tworcow z praw autorskich lub rozporzadzania przez nich tymi prawami®. Za zbedne
nalezy uzna¢ domaganie si¢ wykazania faktu wykonywania przez pracownika pracy
tworczej oraz wymiaru tejze pracy w relacji do ogétu obowiazkéw pracowniczych.

Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze przepis art. 22 ust. 9 pkt 3 p.d.o.f. ustawy po-
datkowej stanowi o przychodzie uzyskanym nie w wyniku $wiadczenia pracy twor-
czej, lecz z tytulu korzystania z praw autorskich. Przepis art. 116 ust. 7 p.s.w.n.
rozstrzyga tylko o fragmencie stanu faktycznego niezbednego do zastosowa-
nia wskazanego przepisu ustawy podatkowej. Nadal otwarta pozostaje kwestia wy-
mogu ewidencjonowania rezultatu pracy tworczej, nie zas samego jej wykonywania.
W dotychczasowej praktyce ewidencja czasu pracy oraz wykaz stworzonych utwo-
réw mialy na celu udowodnienie rozréznienia miedzy obowigzkami pracowniczymi
a obowigzkami tworczymi. W obecnym stanie prawnym, taki podziat traci racje bytu,
skoro kazdy przejaw wykonywania obowiazkéw nauczyciela akademickiego stanowi
przedmiot prawa autorskiego. Przekaz organow podatkowych i Ministerstwa jest kla-
rowny - w sytuacji prawnej uksztaltowanej przez art. 116 ust. 7 p.s.w.n. dla zastoso-
wania 50 % kosztéw uzyskania przychodu przez nauczyciela akademickiego nie jest

22 Por. Interpretacja indywidualna Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z 2 pazdziernika
2019 r. (0115-KDIT2-1.4011.278.2019.3.MK).
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konieczne sktadanie dodatkowych o$wiadczen czy prowadzenia ewidencji dotycza-
cych liczby i wartosci utworéw zrealizowanych w ramach stosunku pracy*.

Formulujac tak jednoznaczne stanowisko organy publiczne bagatelizuja range
efektu pracy tworczej, czyli przejawéw wykonywania obowiazkéw nauczyciela aka-
demickiego. Marginalizowanie tego aspektu pogtebia watpliwosci interpretacyjne
sprowadzajace sie do pytania: ,,czy przychod objety preferencyjnym rozliczeniem jest
uzyskiwany przez pracownika — tworce z tytutu korzystania z praw autorskich (po-
wstalych ex lege z chwilg stworzenia utworu), czy jest on osiggany z tytulu dziatalno-
$ci tworczej wymienionej w art. 22 ust. 9b p.d.o.f” Fikcja prawna zawarta w art. 116
ust. 7 p.s.w.n. nie rozstrzyga tej watpliwosci. Pozwala jedynie na przyjecie ex lege, ze
caloksztalt obowigzkéw nauczyciela akademickiego jest dzialalnoscig twoércza. Nie
przesadza jednak o kwalifikacji wynagrodzenia wyplaconego pracownikowi. Po-
wigzanie podwyzszonych kosztow uzyskania przychodu z honorarium jest nadal
aktualne, a przepis art. 116 ust. 7 p.s.w.n. nie wprowadza fikcji prawnej, iz cato$¢ wy-
nagrodzenia, o ktérym mowa w art. 136 p.s.w.n. stanowi honorarium autorskie. Nie
sposob poming¢ tego, ze w zakresie prawa podatkowego honorarium to §wiadczenie
pieniezne zdefiniowane w zalgczniku do rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia
2 marca 2010 r. w sprawie szczegolowej klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przycho-
déw i rozchodéw oraz $rodkéw pochodzacych ze zZrédet zagranicznych*. W mysl
tego aktu honorarium to m.in. wynagrodzenie przekazywane autorowi z tytutu ko-
rzystania z utworu przez podmioty wyplacajace wynagrodzenie, jezeli utwor zo-
stal stworzony przez pracownika na podstawie umowy o prace. Przepis art. 116 ust.
7 p.s.w.n. przesadza jedynie o fakcie wykonywania dzialalnosci tworczej przez na-
uczyciela akademickiego. Dla zakwalifikowania wyplaconego wynagrodzenia jako
honorarium wymagane jest natomiast dodatkowe wykazanie, Zze w wyniku tej dzia-
talnosci doszlo do powstania utworu, ,,zawlaszczonego” i wykorzystanego nastepnie
przez pracodawce. Prezentowany w pismiennictwie® i postulowany uprzednio przez
organy podatkowe poglad o koniecznosci prowadzenia ewidencji efektéw pracy
tworczej wydaje si¢ wiec nadal aktualny.

Przepis art. 116 ust. 7 p.s.w.n. jest dowodem na instrumentalne traktowanie
prawa nastawione na cel fiskalny (posredni wzrost wynagrodzen), ktérego realizacja
bazuje gléwnie na spoéjnym z porozumieniami miedzyresortowymi stosowaniu prze-
pisow prawa przez organy podatkowe. Fikcja prawna twoérczego charakteru pracy
nauczyciela akademickiego wplywa na stosowanie prawa podatkowego jedynie po-
srednio, przez dokonanie niezbednej interpretacji norm wyrazonych w wielu aktach

23 Interpretacja indywidualna Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej z 2 pazdziernika 2019 r.
(0112-KDIL2-3.4012.439.2019.1.AS). Pismo z 23 listopada 2018 r. Ministra Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego do rektoréw uczelni publicznych.

24 (Dz.U.z2014r. poz. 1053 ze zm.).

25  J. Orlowski, M. Salamonowicz, op.cit., s. 26.
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prawnych. Zwigksza to zarazem ryzyko bledu w interpretacji. Ryzyko, ktére w zaloze-
niu projektodawcy przepis art. 116 ust. 7 p.s.w.n. mial ograniczac.
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Wprowadzenie

Niezaleznie od podstawy zatrudnienia nauczyciel akademicki podlega odpo-
wiedzialnos$ci dyscyplinarnej za przewinienie dyscyplinarne stanowigce czyn uchy-
biajacy obowiagzkom nauczyciela akademickiego lub godnosci zawodu nauczyciela
akademickiego. Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna ma stuzy¢ przede wszystkim za-
pewnieniu prawidlowej realizacji ustawowo okreslonych zadan publicznych szkoly
wyzszej. Ztozonos¢ zadan szkoly wyzej w powiazaniu z obowigzkami nauczyciela
akademickiego istotnie wpltywa na charakter prawny odpowiedzialnosci dyscypli-
narnej i jej normatywnie odzwierciedlone formy.

Ponoszenie przez nauczyciela akademickiego negatywnych konsekwencji
w zwigzku dopuszczeniem si¢ deliktu dyscyplinarnego jest efektem sformalizowanej
procedury okreslonej ustawowo, przy czym reguly odpowiedzialnosci dyscyplinar-
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nej mozna uznac za bardziej surowe niz okreslone dla innych pracownikoéw, co wska-
zuje na represyjny charakter odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Sytuacja prawna
nauczyciela akademickiego w toku postepowania dyscyplinarnego jest ksztaltowania
przez rozstrzygniecia niezaleznych od rektora podmiotéw dyscyplinarnych: rzecz-
nika dyscyplinarnego oraz komisje dyscyplinarng. Wlasnie niezaleznos¢ podmiotéw
dyscyplinarnych stanowi ceche charakterystyczng odpowiedzialnosci dyscyplinar-
nej, aczkolwiek model odpowiedzialnosci dyscyplinarnej nie jest w tym zakresie
jednorodny. W okreslnych ustawowo przypadkach, mieszczacych si¢ w ramach od-
powiedzialnosci dyscyplinarnej nauczyciela akademickiego, rektor reprezentujacy
pracodawce moze dokonywaé czynnoséci bedacych jednostronnym aktem wladzy
zwierzchniej pracodawcy nad obwinionym nauczycielem akademickim. W toku po-
stepowania dyscyplinarnego, niezaleznie od dziatania komisji dyscyplinarnej, rektor
moze zawiesi¢ nauczyciela akademickiego w petnieniu obowigzkoéw, a za przewinie-
nie dyscyplinarne mniejszej wagi rektor moze nalozy¢ kare upomnienia. W niniej-
szym opracowaniu podjeto probe scharakteryzowania i oceny uprawnien rektora
w zwigzku z odpowiedzialnoscig dyscyplinarng nauczyciela akademickiego, a takze
mechanizmdw kontrolnych dotyczacych jego rozstrzygnigc.

1. Istota odpowiedzialnosci dyscyplinarnej nauczyciela
akademickiego

Procedura dyscyplinarna wobec nauczycieli akademickich ma charakter po-
wszechny i dotyczy nauczycieli akademickich zatrudnionych zaréwno na pod-
stawie nominacji, jak i umowy o prace. Przepisy ustawy o szkolnictwie wyzszym
z 1990 r.! zakladaly, ze odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej podlegaja wylacznie mia-
nowani nauczyciele akademiccy. Taka regulacja byfa zrozumiala wobec powszechno-
$ci mianowania jako podstawy zatrudnienia nauczycieli akademickich i szczegélnych
przypadkéw zatrudnienia umownego. Rozszerzenie podmiotowego zakresu odpo-
wiedzialno$ci dyscyplinarnej jest konsekwencja wprowadzenia umownej podstawy
zatrudnienia jako podstawowego zrddla nawigzania stosunku pracy z nauczycielami
akademickimi z jednoczesnym utrzymaniem nawigzanych wczesniej nominacyj-
nych podstaw zatrudnienia. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce’ nie wigze réw-
niez podlegania rezimowi odpowiedzialnosci dyscyplinarnej ze zZrédlem stosunku
pracy, gdyz odpowiedzialnosci dyscyplinarnej podlegaja wszyscy nauczyciele akade-
miccy, zgodnie z art. 275 ust.1 p.s.w.n co powoduje, ze odpowiedzialnos$¢ dyscypli-

1 Ustawa z dnia 12 wrze$nia 1990 r. o szkolnictwie wyzszym (Dz.U. Nr 65, poz. 385 ze zm.) — dalej
ustawa z 1990 roku.

2 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U. poz. 1668 ze zm.) —
dalej p.s.w.n.
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narna w przypadku nauczycieli akademickich nie jest juz cecha wtasciwg wylacznie
stosunkom pracy z mianowania.

Kierujac sie pogladami sformutowanymi w literaturze oraz orzecznictwem Sadu
Najwyzszego, odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng mozna scharakteryzowaé jako in-
stytucje prawng typu karnego, ktérej podlega okreslony krag oséb wskazany w usta-
wie, wykonujacy wazne zadania publiczne lub pelnigcy donioste spotecznie funkcje
(m.in. z grupy zawoddéw zaufania publicznego i wykonujacych wolne zawody). Jak
wskazuje Trybunal Konstytucyjny w jednym z wyrokéw, kazde postepowanie dys-
cyplinarne jest postepowaniem represyjnym zmierzajacym do ukarania osoby ob-
winionej o popelnienie deliktu dyscyplinarnego. Postepowanie dyscyplinarne musi
by¢ dostosowane do specyfiki danej grupy zawodowej. Okolicznoscig majaca istotne
znacznie z punktu widzenia przyjetego modelu odpowiedzialno$ci dyscyplinar-
nej jest charakter wykonywanego zawodu. W przypadku oséb wykonujacych zawéd
zaufania publicznego postepowanie prowadzone jest przez organy samorzadu za-
wodowego, do ktorego osoby te przynaleza z mocy prawa. W przypadku oséb wy-
konujacych inny zawod postepowanie dyscyplinarne prowadzone jest przez organy
powolane na podstawie przepiséw ustawy, np. komisje dyscyplinarne’.

Specyficzng, wyro6zniajacg cechg postepowania dyscyplinarnego jest orzekanie
przez niezawiste komisje dyscyplinarne powolane specjalnie, na podstawie ustawy,
do tego celu.

Zakres podmiotowy odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej jest bardzo szeroki; jak
wskazuje J. Stelina podlegaja jej trzy grupy pracownikéw:

— pracownicy zatrudnieni na podstawie mianowania (réwniez umowy o prace)

w administracji publicznej, o$wiacie i szkolnictwie wyzszym, jednostkach
badawczych;

— funkcjonariusze zmilitaryzowanych formacji (np. wojsko, policja, stuzba

celna, wigzienna, funkcjonariusze Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego);

— czlonkowie korporacji zawodowych (lekarze, architekci, radcowie prawni,

adwokaci, biegli rewidenci)*.

Przedmiotem odpowiedzialnosci dyscyplinarnej jest naruszenie obowigzkow
o istotnym znaczeniu w danego rodzaju aktywnosci zawodowej. Egzekwowanie od-
powiedzialnosci dyscyplinarnej nalezy do samodzielnych i niezawistych organow
dyscyplinarnych, niezaleznych wobec pracodawcy, powolywanych w trybie prze-
widzianym w przepisach szczegoélnych. Dziatanie komisji wiec co do zasady jest
dzialaniem poza sfera kierowniczych uprawnien pracodawcy, co wiecej - przyjeta
w wigkszo$ci pragmatyk procedura ma gwarantowa¢ wlasnie taka niezaleznos¢.

3 Wyrok TK z dnia 29 czerwca 2010 r., P 28/09, OTK-A 20/0/5/52.
4 J. Stelina, Prawo urzednicze, Warszawa 2009, s. 286.
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2. Czynnosci rektora w zwiagzku z zawiadomieniem o popelnieniu
deliktu dyscyplinarnego przez nauczyciela akademickiego

W toku postgpowania dyscyplinarnego mozna dostrzec wyraznie okreslone in-
stytucje czy dzialania, ktére inicjuje sam pracodawca. Kompetencje rektora w zakre-
sie inicjowania postgpowania wyjasniajacego (postepowanie dyscyplinarne sensu
largo obejmuje zaréwno postgpowanie wyjasniajagce prowadzone przez rzecznika
dyscyplinarnego, jak i postepowanie przed komisja dyscyplinarng) okresla art. 282
ustawy p.s.w.n. Rektor po otrzymaniu zawiadomienia o popelnieniu czynu nosza-
cego znamiona przewinienia dyscyplinarnego lub powzigciu w inny sposéb infor-
macji o mozliwosci popelnienia takiego czynu moze: skierowac sprawe do mediacji
- w przypadku gdy wskutek czynu zaistnial spér miedzy osobg, ktdrej dotyczy za-
wiadomienie lub informacja, a pokrzywdzonym, po drugie rektor moze nalozy¢ kare
upomnienia — za przewinienie mniejszej wagi i wreszcie moze poleci¢ rzecznikowi
dyscyplinarnemu rozpoczgcie prowadzenia sprawy. W stanie prawnym obowig-
zujacym przed 1 pazdziernika 2018 roku, rzecznik dyscyplinarny wszczynal po-
stepowania wyjasniajace na polecenie rektora, bez mozliwosci samodzielnej oceny
okoliczno$ci uzasadniajacej jego wszczecie. Na gruncie obwigzujacych przepiséw
rektor ,,poleca rzecznikowi rozpoczecie prowadzenia sprawy’, a sam rzecznik dyscy-
plinarny dokonuje czynnosci w zakresie niezbednym do sporzadzenia postanowienia
o wszczeciu albo odmowie wszczecia postepowania wyjasniajacego. Rzecznik dyscy-
plinarny, ktory rozpoczal prowadzenie sprawy na polecenie rektora moze ponadto
skierowa¢ samodzielnie wniosek do rektora o ukaranie karg upomnienia za czyn sta-
nowigcy przewinienie mniejszej wagi. Artykut 282 ustawy p.s.w.n. okresla wiec kom-
petencje rektora w zakresie oceny charakteru przewinienia, a takze okolicznosci jego
popelnienia przez nauczyciela akademickiego. Nalezy zwr6¢ uwage, ze ustawodawca
szczegllnie uregulowal inicjowanie postepowania dyscyplinarnego w przypadku
szeroko pojetych naruszen z zakresu prawa autorskiego i praw pokrewnych okreslo-
nych w art. 287 ust. 2 pkt 1-8 ustawy p.s.w.n.; w tym zakresie rzecznik dyscyplinarny
jest zobowigzany do wszczecia postepowania wyjasniajacego z urzedu, niezaleznie
od polecenia wydanego przez rektora. Rzecznik dyscyplinarny jest réwniez jedynym
uprawnionym podmiotem do sktadania wniosku do komisji dyscyplinarnej o wszczeg-
cie postepowania dyscyplinarnego. Charakter prawny czynnosci rektora polegajacej
na dokonaniu wyboru w zakresie nadania biegu zawiadomieniu o popelnieniu prze-
winienia dyscyplinarnego byt przedmiotem zainteresowania judykatury®. Czynnosci
rektora w tym zakresie nie moga by¢ postrzegane jako czynnosci o charakterze admi-
nistracyjnoprawnym. W przepisach ustawy p.s.w.n. i przepisach wykonawczych brak
jest regulacji dotyczacej wydania decyzji administracyjnej w omawianym zakresie.
Ustawodawca wyraznie wskazal, jakiego rodzaju postanowienia podlegaja zaskarze-

5 Postanowienie WSA z dnia 17 czerwca 2019 r., II SAB/Op 13/19, Lex nr 2682387.
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niu do sagdu administracyjnego i jest oczywiste, Ze nie zapadaja one w postepowa-
niu dyscyplinarnym. Jedli za$ chodzi o decyzje administracyjne wyjasnic¢ trzeba, ze
stanowig one wladcze, jednostronne o$wiadczenie woli organu, ksztaltujace sytuacje
prawng adresata i rozstrzygajace o jego uprawnieniach lub obowigzkach niezaleznie
od jego woli. Stanowig przejaw wladztwa administracyjnego, przystugujacego orga-
nowi na mocy przepiséw prawa. Istotnym elementem jest to, ze decyzja jest aktem
konkretyzujagcym w sposob autorytatywny stosunek administracyjnoprawny. Nie
mozna domniemywac formy decyzji administracyjnej do zalatwiania sprawy, jesli
ustawodawca wyraznie nie wskazal, ze dana kwestia powinna by¢ rozpatrywana w ta-
kim trybie. Jak wskazuje WSA®, ewentualne czynnosci rektora okreslone w ustawie,
majg charakter wewnetrzny, organizacyjno-techniczny Wprawdzie dzialanie rek-
tora ksztaltuje przebieg postepowania dyscyplinarnego wobec osoby objetej zawia-
domieniem o popelnieniu czynu majacego znamiona przewinienia dyscyplinarnego,
jednak sam wybor sposobu dalszego dzialania wobec zawiadomienia o popelnieniu
czynu nie ksztaltuje w sposdb jednostronny praw lub obowigzkéw konkretnych zin-
dywidualizowanych oséb, co jest podstawowa cechg prawng decyzji administracyj-
nej. Innymi stowy, rektor nie ksztattuje w sposéb jednostronny praw i obowiazkow
adresata, niezaleznie od jego woli, w ramach stosunku administracyjnoprawnego.
Sam fakt wyboru przez rektora jednej z opcji przewidzianej ustawowo, tj. albo skie-
rowania sprawy do mediacji, albo zamiaru nalozenia kary upomnienia, czy tez po-
lecenia rzecznikowi dyscyplinarnemu rozpoczgcia prowadzenia sprawy, nie moze
by¢ traktowany w kategoriach ksztaltowania praw i obowigzkéw adresata. Opcjo-
nalne czynnosci rektora, opisane w art. 282 ustawy p.s.w.n. , stanowig dopiero zacza-
tek dalszych rozwiagzan proceduralnych i rozstrzygnie¢ prawnych, $cisle okreslonych
w ustawie. W konsekwencji rektor moze w ogéle nie nada¢ dalszego biegu sprawie
dotyczacej ewentualnego popelnienia deliktu dyscyplinarnego i nie bedzie narazony
na zarzut w przedmiocie bezczynnosci w podjeciu dzialan dyscyplinarnych .

3. Kara upomnienia za przewinienie mniejszej wagi

Kolejnym uprawnieniem rektora w postepowaniu dyscyplinarnym wobec na-
uczyciela akademickiego jest nalozenie, zgodnie z art. 284 ustawy p.s.w.n., kary upo-
mnienia — w przypadku gdy czyn stanowi przewinienie dyscyplinarne mniejszej
wagi, po uprzednim wystuchaniu nauczyciela akademickiego. Warunkiem naloze-
nia kary upomnienia na podstawie art. 284 ustawy p.s.w.n. jest réwniez spetnienie
warunku okreslonego w art. 282 pkt 2 ustawy p.s.w.n., zwigzanego z bezspornoscia
winy i braku konieczno$ci jej wykazania w toku postepowania wyjasniajacego. Usta-
wodawca nie definiuje, jakiego rodzaju przewinienie stanowi ,,przewinienie mniej-

6 Ibidem, por. uzasadnienie prawne.
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szej wagi”. W pismiennictwie przyjmuje si¢, ze moze to by¢ delikt, ktéry w mniejszym
stopniu uchybia obowigzkom nauczyciela akademickiego czy tez godnosci zawodu’.
Wskazuje sig, ze okrelenie ,, przewinienie mniejszej wagi” oznacza przewinienie
o charakterze incydentalnym, niezamierzonym, niewynikajacym z celowego dziata-
nia w zlej wierze. Ocenie winno podlega¢ zachowanie i sposéb dziatania nauczyciela
akademickiego, rodzaj wyrzadzonej szkody. W zakresie podmiotowym ocenie pod-
lega stopnien zawinienia i motywacja zachowania nauczyciela akademickiego®.
Kompetencja do nalozenia kary upomnienia przez rektora uruchamia sie
w momencie zawiadomienia o mozliwosci popelnienia przewinienia dyscyplinar-
nego i stanowi jedna z trzech opcji wyboru w zakresie nadania biegu zawiadomie-
niu o popelnieniu przewinienia dyscyplinarnego. Kara upomnienia nakladana przez
rektora ma charakter dyscyplinarny, cho¢ karg dyscyplinarng nie jest, poniewaz jest
wymierzana poza postepowaniem dyscyplinarnym, wylacznie po wystuchaniu na-
uczyciela akademickiego, ktéry formalnie nie jest obwiniony. Rektor naktadajac kare
upomnienia za przewinienie mniejsze wagi nie staje si¢ podmiotem orzekajacym
w postepowaniach dyscyplinarnych, lecz dokonuje czynnosci z zakresu prawa pracy
w zwigzku z wykonywaniem swojego wiadztwa jako pracodawca. Decyzja rektora
w sprawie nalozenia kary upomnienia nie jest decyzja administracyjna, a przepisy
ustawy p.s.w.n. w tym zakresie nie przewiduja stosowania procedury administracyj-
nej’. Procedura nalozenia przez rektora kary okreslonej w art. 284 ustawy p.s.w.n.
jest postepowaniem w sprawie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej nauczyciela akade-
mickiego, $wiadczy o tym systematyka ustawy i umieszczenie regulacji w omawia-
nym zakresie w rozdziale dotyczacym odpowiedzialnosci dyscyplinarnej nauczyciela
akademickiego, nie bez znaczenia pozostaje rowniez kontekst, poniewaz kara upo-
mnienia za przewinienie mniejszej wagi jest $cisle zwigzana z odpowiedzialnoscig
dyscyplinarng nauczyciela akademickiego w zwiazku z popetnieniem deliktu dys-
cyplinarnego, tylko ze w tym przypadku mniejszej wagi. Oznacza to, Ze omawiana
kara nie moze by¢ stosowana w innych okolicznosciach niz okreslonych jako za-
kres przedmiotowy odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Kara upomnienia nalo-
zona przez rektora za przewinienie mniejszej wagi ma charakter zblizony do kary
porzadkowej znanej z k.p., zwlaszcza ze warunkiem koniecznym do jej nalozenia,
podobnie jak w przypadku kar porzadkowych, jest uprzednie wystuchanie nauczy-
ciela akademickiego. Warto przypomnie¢, ze w ustawodawstwie z zakresu szkolnic-
twa wyzszego funkcjonowaly kary porzadkowe obok kar dyscyplinarnych. Zgodnie
z jedng z pierwszych regulacji dotyczacych zatrudnienia nauczycieli akademickich,

7 A. Wiktorowska, P. Wajda, (w:) W. Sanetra, M. Wierzbowski (red.), Prawo o szkolnictwie wyz-
szym. Komentarz, Warszawa 2013, s. 326.

8 E. Ura, (w:) K. Baran (red.), Akademickie Prawo Zatrudnienia. Komentarz, Warszawa 2020,
s.482.

9 Postanowienie WSA w Opolu z dnia 17 czerwca 2019 r., I SAB/Op 13/19, Lex nr 2682387.
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za uchybienia obowigzkom stuzbowym nauczycielowi akademickiemu kary porzad-
kowe: wytkniecia i upomnienia'®. W pdzniejszych regulacjach z zakresu szkolnictwa
wyzszego, w ogdle odchodzi si¢ od jakichkolwiek klasyfikacji kary upomnienia na-
kiadanej przez rektora jak kary porzadkowej, pomija si¢ rdwniez kare wytkniecia.
W zasadzie doprecyzowano jedynie forme naltozenia kary przez rektora, co pozo-
staje bez znaczenia dla jej charakteru prawnego. Zgodnie z przepisami ustawy z dnia
4 maja 1982 roku o szkolnictwie wyzszym'! oraz ustawy z 1990 roku za przewinienie
dyscyplinarne mniejszej wagi rektor szkoly moze ukara¢ nauczyciela akademickiego
upomnieniem na pismie. W zakresie trybu odwolawczego wprowadzono dos$¢ nie-
jednoznaczng z punktu widzenia formalnego procedure ,,rozpoznania sprawy” przez
komisje dyscyplinarng na wniosek pracownika.

Warto rozwazy¢ w warstwie terminologicznej pojecie ,,stuzbowej odpowiedzial-
nosci porzadkowej” za przewinienie mniejszej wagi'?. Kare upomnienia za przewinie-
nie mniejszej wagi traktuje sie réwniez jako uproszczong forme odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej, ktéra nie stanowi odmiany kodeksowej odpowiedzialnosci porzad-
kowej". Nakladanie kary upomnienia za przewinienie mniejszej wagi pozostaje
w wylacznej kompetencji rektora, ktory moze natozy¢ kare samodzielnie, na wniosek
rzecznika dyscyplinarnego sporzadzony w wyniku prowadzenia sprawy na polecenie
organu w trybie art. 285 ust. 2 pkt. 2 ustawy p.s.w.n.oraz na wniosek rzecznika spo-
rzadzony po przeprowadzeniu postepowania wyjasniajacego na podstawie art. 287
ust. 6 ustawy p.s.w.n.

Zasada w postepowaniu dyscyplinarnym jest orzekanie przez niezalezne od pra-
codawcy, niezwiste komisje dyscyplinarne. Kary porzadkowe naklada pracodawca,
zwykle wystepujacy w relacji nadrzednosci do pracownika, w przypadku kar dyscy-
plinarnych komisje dyscyplinarne skladaja sie z przedstawicieli tego samego $rodo-
wiska zawodowego i stanowig swojego rodzaju sgd rownych'. Warto zauwazy¢, ze
tryb postepowania w sprawie natozenia kary upomnienia za przewinienie mniejszej
wagi jest zdecydowania mniej sformalizowany niz sposéb postepowania w sprawach
kar dyscyplinarnych orzekanych przez komisje dyscyplinarng. Brak nadmiernego
formalizmu pozwala zakonczy¢ postepowanie na wczesnym etapie, nie bez znacze-
nia pozostaja wzgledy ekonomii procesowej oraz dobro spotecznosci akademickiej*.
Wreszcie kolejnym réznicujacym elementem jest procedura odwotawcza. W przy-
padku kary upomnienia za przewinienie mniejszej wagi ukaranemu nauczycie-

10  Ustawa z dnia 27 kwietnia 1972 r. Karta praw i obowigzkéw nauczyciela (Dz.U. Nr 16, poz. 114).

11 (Dz.U.z1985r. Nr 42, poz. 201 ze zm.).

12 Z.Goral, Pracownicza odpowiedzialno$¢ porzadkowa, £6dz 1987, s. 38.

13 R. Gigtkowski, Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna w prawie polskim, Gdansk 2013, s. 141.

14 P Skuczynski, Granice odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, (w:) P. Skuczynski, P. Zawadzki (red.),
Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna. Podstawy, procedura i orzecznictwo w sprawach studentéw
Uniwersytetu Warszawskiego 2000-2005, Warszawa 2008, s. 10.

15 K. Wiak, (w:) M. Pyter (red.), Prawo o szkolnictwie wyzszym. Komentarz, Warszawa 2012, s. 777.
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lowi przysluguje prawo odwolania do sadu pracy. Zgodnie z ustawa z dnia 27 lipca
2005 1. od kary upomnienia natozonej przez rektora przystugiwalo odwotanie do
uczelnianej komisji dyscyplinarnej dla nauczycieli akademickich. Obecne rozwia-
zanie dodatkowo wskazuje na podobienstwo tej kary do kary porzadkowej okreslo-
nej przepisami k.p."” Ten tryb odwolawczy nie dotyczy kary upomnienia orzeczonej
przez komisje dyscyplinarng, od orzeczenia bowiem przystuguje odwotanie do komi-
sji dyscyplinarnej dzialajacej przy ministrze. Powyzsze sklania do wniosku, ze kara
upomnienia naktadana przez rektora za przewinienie mniejszej wagi ma charakter
kary porzadkowej, cho¢ nie jest z nig tozsama i stanowi kare o innym charakterze niz
kara upomnienia okres§lona w katalogu kar dyscyplinarnych.

4. Zawieszenie nauczyciela akademickiego w pelnieniu obowigzkow
na gruncie przepisow ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce

Instytucjg powigzang wprost z kompetencjami rektora jest zwieszenie nauczy-
ciela akademickiego w pelnieniu obowiazkéw. Zgodnie z art. 302 ustawy p.s.w.n. rek-
tor moze zawiesi¢ nauczyciela akademickiego w pelnieniu obowiazkéw nauczyciela
akademickiego, przeciwko ktoremu wszczeto postepowanie karne lub dyscyplinarne,
a takze w toku postepowania wyjasniajacego, jezeli ze wzgledu na wage i wiarygod-
no$¢ przedstawionych zarzutéow celowe jest odsunigcie go od wykonywania obo-
wigzkéw. Zawieszenie nauczyciela akademickiego na podstawie art. 302 ustawy
p.s.w.n. jest $cisle i nierozerwalnie powigzane z odpowiedzialno$cig dyscyplinarng
nauczyciela akademickiego i prowadzonym w zwigzku z tym postepowaniem dys-
cyplinarnym. Oznacza to, Ze instytucja ta nie moze by¢ stosowana w innych okolicz-
nos$ciach, a zwieszenie moze nastgpi¢ jedynie w czasie prowadzenia postgpowania
wyjasniajacego lub dyscyplinarnego i konczy si¢ najpdzniej wraz zakonczeniem tego
postepowania. W $wietle art. 302 ust.1 ustawy p.s.w.n. zawieszenie nauczyciela aka-
demickiego w pelnieniu obowigzkéw juz na etapie postepowania wyjasniajacego
moze mie¢ miejsce jedynie wowczas gdy zostana tacznie spelnione trzy przestanki:

— zachodzg okolicznosci o istotnej wadze;

— prawdopodobienstwo zajscia przewinienia dyscyplinarnego jest znaczne;

— odsunigcie nauczyciela akademickiego jest celowe.

Kazda z trzech przestanek zostala sformutowana przy uzyciu zwrotéw niedo-
okreslonych co umozliwia stosowanie kryteriéw ocennych. Odwotanie si¢ przez usta-
wodawce do wagi zarzutdéw (okolicznosci o istotnej wadze) wydaje sie wskazywac, ze
nie chodzi tu o przypadki bagatelne, w szczegélnosci o przewinienia mniejszej wagi,

16  Ustawa z dnia 27 lipca 2005 roku Prawo o szkolnictwie wyzszym (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz.
572 ze zm.) — dalej ustawa z 2005 roku.
17 E. Ura, op.cit., s. 489.
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w ktorych rektor moze natozy¢ omawiang wyzej kare upomnienia. Nie mozna jednak
kategorycznie stwierdzi¢, ze maja to by¢ przypadki, w ktérych jest prawdopodobne
wymierzenie najbardziej dolegliwych kar dyscyplinarnych. Mozna uzna¢, ze wage za-
rzutéw nalezy odnie$¢ do wagi wykonywanych obowigzkéow. W szczegolnosci fakt
pelnienia okreslonej funkcji w uczelni moze wptywa¢ na oceng, czy waga zarzutéow
jest znaczna. Nie bez znaczenia pozostaje réwniez zwigzek pomiedzy zarzucanym
przewinieniem a charakterem wykonywanych w uczelni obowiazkéw. Im zwigzek
ten silniejszy, tym waga zarzutdw moze by¢ istotniejsza. Wiarygodnos¢ przedsta-
wionych zarzutéw, czyli znaczne prawdopodobienstwo przypisania obwinionemu
przewinienia dyscyplinarnego dotyczy kwestii dowodowych. W szczegélnosci cho-
dzi o wystepowanie, juz na etapie postepowania wyjasniajacego, wysokiego prawdo-
podobienstwa, iz obwiniony popelnil przewinienie dyscyplinarne. Zebrany materiat
w sprawie winien przemawia¢ za prawdopodobienstwem takiego stopnia. Zawie-
szenie w pelnieniu obowigzkéw nauczyciela akademickiego musi by¢ celowe. Celo-
wos¢ odsunigcia nauczyciela akademickiego zachodzi wéwczas, gdy za przyjeciem
takiego rozwigzania przemawia uzasadniony interes uczelni lub pokrzywdzonego.
Nalezy podkresli¢, ze w typowym przypadku zawieszenie nauczyciela akademic-
kiego w pelnieniu obowigzkéw wyprzedza orzeczenie komisji dyscyplinarnej do
spraw nauczycieli akademickich. Zawieszenie nalezy wigc traktowac jako swojego
rodzaju dziatanie wyprzedzajace okreslone prawnie chronione interesy. W tym sen-
sie instytucja zwieszenia nauczyciela akademickiego jest zblizona, w swych skutkach
prawnych, do $rodka zapobiegawczego znanego z k.p.k. jakim jest zawieszenie oskar-
zonego w czynnosciach stuzbowych. Obie instytucje powodujg okresowa zmiane sto-
sunku pracy'®.

Decyzja rektora w sprawie zawieszenia nauczyciela akademickiego w obowigz-
kach jest dzialaniem w ramach wtadczych kierowniczych kompetencji pracodawcy,
réwniez w zakresie podjecia decyzji dotyczacej obnizenia wynagrodzenia w za-
wigzku z zawieszeniem, ale miesci si¢ w zakresie odpowiedzialnosci dyscyplinar-
nej.

Decyzja o zawieszeniu jest aktem wtadzy zwierzchniej rektora niebedacym de-
cyzja administracyjng, lecz czynnoscig z zakresu prawa pracy. Decyzja nie przy-
biera szczegélnej formy, cho¢ zdecydowanie winna zawiera¢ podstawe prawng
oraz uzasadnienie. W orzecznictwie podkresla sie, ze norma prawna ksztaltujaca
uprawnienie rektora w zakresie zawieszenia nauczyciela akademickiego w pelnie-
niu obowigzkéw stanowi uprawnienie, z ktorego rektor moze, lecz nie musi sko-
rzystaé. Taki luz decyzyjny, jaki ustawodawca pozostawit rektorowi oznacza, ze
w sytuacji gdy zechce on jednak skorzysta¢ z omawianego uprawnienia powinien

18  Szerzej B. Wagner, Skutki zastosowania §rodkow zapobiegawczych aresztu tymczasowego i zawie-
szenia w czynno$ciach stuzbowych w sferze stosunku pracy, ,Prawo i Zabezpieczenie Spoleczne”
2008, nr 12,s. 21.
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w uzasadnieniu swojego rozstrzygniecia wskazaé w sposob wyczerpujacy motywy,
jakimi si¢ kierowal. Brak szczeg6lowego uzasadnienia uniemozliwia ocene zasad-
nosci celowosci zawieszenia w postepowaniu odwoltawczym®. W kwestii granic
upowaznienia rektora do zawieszenia nauczyciela akademickiego zajal stanowisko
NSA, wskazujac, ze rektor dziala w ramach kompetencji wtadczych wobec podle-
gltego mu pracownika, w zakresie luzu decyzyjnego - i ile uzna on, ze odsuniecie
od obowigzkdow jest celowe. Jesli rektor uzna celowo$¢ takiego rozwigzania moze
z ustawowej kompetencji skorzysta¢ nie ma natomiast podstawy prawnej do samo-
dzielnej modyfikacji zakresu stosowania przepisu w formie czgsciowego odsunie-
cia od obowigzkow i dowolnego wyznaczenia przez rektora zadan podlegajacych
ograniczeniu®. Nalezy zgodzi¢ si¢ z zajetym przez NSA stanowiskiem, ze przy-
jecie dopuszczalno$ci okreslania przez rektora zakresu zawieszenia w petnieniu
obowigzkow prowadziloby do nieznajdujacego podstaw prawnych poddawania
ocenie zasadno$ci zarzutéow stawianych we wszczetym postepowaniu. Brak réw-
niez podstaw do réznicowania obowigzkéw podlegajacych zawieszeniu. W war-
stwie tekstualnej ustawodawca postuguje si¢ okresleniem ,,zawieszenia w pelnieniu
obowigzkow”, nalezy réwniez zauwazy¢, ze zawieszenie w pelnieniu obowigzkéw
nastepuje ex lege w przypadku tymczasowego aresztowania nauczyciela akade-
mickiego. Przyjecie innej niz przyjetej przez NSA wykladni oznaczaloby, ze fakt
tymczasowego aresztowania nie musialby skutkowaé zawieszeniem w pelni obo-
wigzkow nauczyciela akademickiego, co bytoby wyktadnia ad absurdum.

Zawieszenie nauczyciela akademickiego w pelnieniu obowigzkéw jest insty-
tucjg pozostajacg w funkcjonalnym zwiazku z postegpowaniem dyscyplinarnym.
Uprawnienie rektora dotyczace zawieszenia w pelnieniu obowigzkéw nauczy-
ciela akademickiego, przeciwko ktéremu toczy si¢ postepowanie dyscyplinarne —
jest postepowaniem w sprawie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej?'. Na podstawie
art. 302 ustawy p.s.w.n. rektor moze odsung¢ nauczyciela akademickiego od wy-
konywania obowiazkéw, jezeli przeciwko niemu wszczeto postepowanie karne lub
dyscyplinarne. Zawieszenie dopuszcza si¢ takze w toku postepowania wyjasnia-
jacego ze wzgledu na wage i wiarygodnos¢ zarzutéw. Co do zasady, zawieszenie
w pelnieniu obowigzkéw jest fakultatywne; jedynie w przypadku tymczasowego
aresztowania nauczyciel akademicki zostaje z mocy prawa zwieszony w pelnieniu
obowigzkow z dniem jego tymczasowego aresztowania, decyzja rektora w tym za-
kresie ma charakter deklaratoryjny, uznaje si¢ réwniez, ze w sytuacji tymczasowego
aresztowania nauczyciela akademickiego nie ma w ogdle potrzeby wydawania de-
cyzji*.

19  Wyrok WSA z dnia 3 lutego 2016 r., II SA/Wa 1016/15, Lex nr 2072827.

20 Wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 2017 r., 1 OSK 667/17, Lex nr 2398001.
21 Wyrok WSA z dnia 20 marca 2008 r., ISA/Wa98/08, Lex nr 506467.

22 E. Ura, op. cit., s. 548.
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Czynnosci zawieszenia w obowigzkach dokonuje rektor, a nie komisja dyscy-
plinarna, pracodawca ocenia wiec wstepnie wage i wiarygodnos¢ zarzutow. Z tego
wzgledu nalezy uzna¢ zawieszenie w obowiazkach za czynnos$¢ z zakresu prawa
pracy, wywolujacg skutki bezposrednio w sferze stosunku pracy. Uprawnienia
rektora do zawieszenia nauczyciela akademickiego nalezy uzna¢ za w pelni uza-
sadnione. Zawieszenie w obowigzkach pozwala przed wydaniem prawomocnego
wyroku komisji dyscyplinarnej unikna¢ dalszego naruszania obowigzkéw nauczy-
ciela akademickiego i przeciwdziata¢ utrudnianiu postgpowania dyscyplinarnego.

Zawieszenie nauczyciela akademickiego w pelnieniu obowiazkéw laczy sie
nierozerwalnie z podjeciem decyzji co do skutkéw finansowych odsunigcia na-
uczyciela akademickiego od obowigzkéw. Ustawodawca wprowadza obligatoryjne
i fakultatywne przestanki obnizenia wynagrodzenia zasadniczego w okresie za-
wieszenia. Obligatoryjno$¢ obnizenia wynagrodzenia laczy sie z obligatoryjnym
zawieszeniem nauczyciela akademickiego w zwigzku z jego tymczasowym areszto-
waniem, z tym ze wysoko$¢ kwoty obnizenia pozostawia si¢ uznaniu rektora (ob-
nizenie nie wigcej niz o 50%). W fakultatywnych przypadkach zawieszenia rektor
moze obnizy¢ wynagrodzenie nie wigcej niz o 50%, co oznacza, ze moze réwniez
pozostawi¢ wynagrodzenie zasadnicze nauczyciela akademickiego w pelnej wyso-
kosci i zawiesi¢ go w petnieniu obowigzkéw bez dokonywania jakichkolwiek zmian
w warunkach placy.

Zgodnie z art. 302 ust. 4 ustawy p.s.w.n. od decyzji o zawieszeniu w pelnieniu
obowiazkéw nauczycielowi akademickiemu przystuguje odwotanie do sadu pracy
wlasciwego dla siedziby uczelni. W zakresie sadowej kontroli prawidlowosci po-
stepowania rektora w sprawie zawieszenia nauczyciela akademickiego w pelnieniu
obowiazkéw obecna regulacja istotnie odbiega od obowiazujacej przed 1 pazdzier-
nika 2018 roku. Zgodnie z przepisami ustawy z 2005 roku, rektor mial podobne
uprawnienia w zakresie zawieszenia nauczyciela akademickiego, z tym ze ustawo-
dawca nie przewidzial Zadnego mechanizmu kontroli sagdowej prawidtowosci wy-
danego rozstrzygniecia. Dotychczasowy brak regulacji skutkowal uznaniem, ze
decyzja w przedmiocie zawieszenia nauczyciela akademickiego jest decyzja ad-
ministracyjng i ocena rozstrzygnig¢ nastegpowala przez pryzmat przepiséw k.p.a.”
Obecna regulacja wprost stanowi, ze sprawy zawieszenia nauczyciela akademic-
kiego zostaly przypisane kognicji sadu powszechnego - sadu pracy. Przesadzono
jednoczesnie o charakterze prawnym instytucji zwieszenia nauczyciela akademic-
kiego przez rektora jako czynnosci z zakresu prawa pracy. Wprost w ustawie brak
jest regulacji dotyczacej prawa odwotania sie od decyzji dotyczacej obnizenia wyna-
grodzenia nauczyciela akademickiego w zwigzku z zawieszeniem. Nalezy uznad, ze

23 Por. Wyrok WSA z dnia 20 marca 2008 r., I SA/Wa98/08, LEX nr 506467; Wyrok WSA z dnia
3 lutego 2016 r., II SA/Wal016/15, LEX nr 2072827; Wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 2017 r.,
I OSK 667/17, LEX nr 2398001.
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decyzja o wynagrodzeniu i zakresie obnizenia jest elementem decyzji o zwieszeniu
i réwniez podlega kontroli sadu pracy.

5. Sadowa kontrola rozstrzygnie¢ w postepowaniu dyscyplinarnym

Prawo odwolania si¢ od kary upomnienia za przewinienie mniejszej wagi i za-
wieszenia w obowigzkach nauczyciela akademickiego odzwierciedla standardy kon-
stytucyjne w zakresie sadowej kontroli prawidlowosci postepowania w sprawach
dyscyplinarnych. Wydaje sie, ze obecna regulacja odzwierciedla stanowisko Trybu-
natu Konstytucyjnego (TK), w ktorym stwierdza, ze sagdowa kontrola rozstrzygnie¢
w postepowaniu dyscyplinarnym gwarantuje ochrone konstytucyjnych praw i wol-
nosci osoby. Z tego wzgledu w kazdej sprawie dyscyplinarnej, ktora byta przedmio-
tem rozstrzygnie¢ w postepowaniu pozasgdowym dyscyplinarnym, ustawodawca
musi zapewni¢ prawo do wszczecia sgdowej kontroli postepowania dyscyplinarnego
i zapadlego w jego wyniku orzeczenia.

Majac na uwadze specyfike dziatalno$ci poszczegolnych grup zawodowych, na-
lezy zauwazy¢, ze niektore szczegétowe wymogi formutowane przez Trybunal Kon-
stytucyjny w odniesieniu do postepowania dyscyplinarnego danej grupy zawodowe;j
nie beda mialy zastosowania w odniesieniu do postgpowania dyscyplinarnego in-
nej grupy zawodowej. W orzecznictwie Trybunatu, obok wymogoéw szczegoétowych,
formutowane s3 jednak rowniez wymogi bardziej ogolne tworzace pewne standardy
konstytucyjne postepowania dyscyplinarnego. Tego rodzaju wymogi powinny by¢
respektowane w ramach kazdego postepowania dyscyplinarnego niezaleznie od tego,
jakiej grupy zawodowej ono dotyczy.

W wyroku z 27 lutego 2001 r. TK wskazal na relacje zachodzace miedzy po-
stepowaniem karnym i dyscyplinarnym. Oba te postepowania zaliczyt do kategorii
postepowan represyjnych. Zauwazyl, ze skoro niektére z postepowan represyjnych,
w tym tez postepowanie dyscyplinarne, moga prowadzi¢ do rozstrzygnieé, ktérych
konsekwencje sa zblizone do tych wystepujacych w postepowaniu karnym, nalezy
obwinionemu w tego typu sytuacjach zagwarantowa¢ prawo do sadu. Powtorzyt
réwniez tez¢ wezesniej juz sformulowang, ze przyjecie takiej koncepcji postepowa-
nia dyscyplinarnego, w ktorej sad posiada uprawnienie do kontroli w toku poste-
powania odwolawczego prawidtowosci postepowania dyscyplinarnego gwarantuje
wystarczajacy standard ochrony konstytucyjnej os6b ukaranych dyscyplinarnie.

W wyroku dotyczacym odpowiedzialnosci dyscyplinarnej nauczycieli aka-
demickich, z 10 maja 2004 r.** TK, nawiazujac do swojego wczesniejszego orzecz-
nictwa, stwierdzil kategorycznie, zZe sprawy dyscyplinarne niewatpliwie nalezg do

24 SK39/03, OTK-A 2004/5/40.
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kategorii, gdzie wymaga si¢ sadowej kontroli w $wietle unormowania praw czto-
wieka.

Z dotychczasowego orzecznictwa TK wynika wymog zagwarantowania przez
ustawodawce sadowej kontroli orzeczen dyscyplinarnych. Na tle poruszonej
w opracowania tematyki, rozstrzygniecia wymaga problem zakresu tej kontroli.
Pojawia si¢ bowiem pytanie, czy prawo do sagdu powinno by¢ zagwarantowane
w kazdej sprawie dyscyplinarnej, niezaleznie od dolegliwosci kary czy moze je-
dynie w tych sprawach, w ktérych wymierzona kara jest poréwnywalna do $rod-
kow karnych orzekanych w postepowaniu karnym. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze
kary stosowane w postepowaniu dyscyplinarnym roéznig si¢ pod wzgledem swej
dolegliwosci i skutkow, ktére w przypadku nauczycieli akademickich moga wy-
kracza¢ nawet poza sfere stosunku pracy (kara pozbawienia prawa wykonywania
zawodu). Do najmniej dolegliwych zalicza si¢ kare upomnienia i nagany, natomiast
jako kary najdalej ingerujace w sfere wolnosci jednostki nalezaloby wskaza¢ za-
wieszenie oraz pozbawienie prawa wykonywania zawodu. Pomigdzy tymi dwoma
rodzajami kar moga sytuowac sie rézne inne sankcje dyscyplinarne, ktérych do-
legliwo$¢ zalezna bedzie m.in. od sytuacji faktycznej, w jakiej znajduje si¢ osoba
ukarana. Moze to by¢ np. obnizenie wynagrodzenia nauczyciela akademickiego czy
zakaz pelnienia funkcji kierowniczych. Majac zatem na uwadze owo zréznicowanie
kar stosowanych w ramach réznych postepowan dyscyplinarnych, nalezy rozwa-
zy¢, czy rodzaj wymierzonej kary dyscyplinarnej moze by¢ kryterium réznicuja-
cym dostep obwinionego do sadu. Czy zgodne z Konstytucja byloby wylaczenie
spod kontroli sagdowej rozstrzygniec¢ rektora w przedmiocie natozenia kary upo-
mnienia czy tez wylaczenie spod kontroli sgdowej orzeczen dyscyplinarnych wy-
mierzajacych kare nagany, tylko z tego wzgledu, ze kary te powszechnie uznaje sig
za kary tagodniejsze? Trybunal Konstytucyjny® stwierdzil, ze celem sagdowej kon-
troli dzialan organéw dyscyplinarnych jest weryfikacja prawidiowosci calego po-
stepowania dyscyplinarnego, a nie jedynie kary w nim wymierzonej. Wykonujacy
zawod zaufania publicznego, bedac jednoczesnie czlonkiem samorzadu zawodo-
wego, powinien mie¢ mozliwo$¢ kwestionowania przed sagdem zaréwno faktu po-
pelnienia przewinienia dyscyplinarnego i dopuszczalnosci wszczecia przeciwko
niemu postepowania dyscyplinarnego, jak i prawidlowosci przeprowadzenia tego
postepowania oraz zasadnos$ci wymierzonej w nim kary. Powyzszy poglad TK na-
lezy odnies¢ do regulacji dotyczacej odpowiedzialnosci dyscyplinarnej nauczycieli
akademickich, ktérzy formalnie nie stanowig zawodu zaufania publicznego, ale ze
wzgledu na ustawowe zadania szkoly wyzszej oraz ustawowo okreslone obwigzki
nauczyciela akademickiego, ta grupa zawodowa winna odzwierciedla¢ najwyzsze
standardy uksztaltowane dla zawodo6w zaufania publicznego.

25  Wyrok TK z dnia 29 czerwca 2010 r., P 28/09, OTK-A 20/0/5/52.
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Ustawa p.s.w.n. przewiduje kontrole sadowg zaréwno rozstrzygnie¢ organdéw
dyscyplinarnych, jak i rozstrzygnie¢ pracodawcy reprezentowanego przez rektora,
ktéry podejmuje decyzje w sprawie nalozenia kary upomnienia za przewinienie
mniejszej wagi oraz decyzje w przedmiocie zawieszenia nauczyciela akademickiego.
Rektor podejmuje okreslone czynnosci w zwiazku z odpowiedzialno$cig nauczyciela
akademickiego. Nauczyciel akademicki ma mozliwo$¢ zakwestionowania rozstrzy-
gnie¢ dokonanych zaréwno przez komisje dyscyplinarng, jak i przez rektora. Ustawa
p.s.w.n. odzwierciedla wigc konstytucyjne standardy w zakresie sgdowej kontroli roz-
strzygniec¢ dyscyplinarnych wobec nauczyciela akademickiego.

Whioski

W niniejszym opracowaniu podjeto probe scharakteryzowania i oceny upraw-
nien rektora jako reprezentujacego pracodawce w zwigzku z postgpowaniem dys-
cyplinarnym wobec nauczyciela akademickiego. Co do zasady postepowania
dyscyplinarne prowadzg niezalezne od pracodawcy podmioty powolane przez pra-
codawce w celu prowadzenia postepowania dyscyplinarnego i wydania rozstrzy-
gniecia w sprawie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej nauczyciela akademickiego
zaréwno w zakresie winy, jak i kary. Odpowiedzialnos$¢ dyscyplinarna jest zagadnie-
niem bardzo zlozonym i zréznicowanym normatywnie w zaleznosci od pragmatyki
zawodowej. Dzialanie rektora w ramach odpowiedzialnosci dyscyplinarnej nauczy-
ciela akademickiego uruchamia procedure dyscyplinarng, poniewaz to rektor do-
konuje wyboru sposobu dalszego dzialania wobec zawiadomienia o popelnieniu
czynu, a jego czynnosci w tym zakresie maja charakter organizacyjno-techniczny
i nie stanowig decyzji administracyjnej. Uprawnienia rektora powigzane z postepo-
waniem dyscyplinarnym (zawieszenie w pelnieniu obowigzkéw) lub tez zwigzane
z dzialaniem przed formalnym jego wszczeciem (nalozenie kary upomnienia za
przewinienie mniejszej wagi) s3 jednostronnymi aktami wladzy zwierzchniej rek-
tora nad nauczycielem akademickim i stanowia czynnosci z zakresu prawa pracy
podlegajace kontroli sadowej — kognicji sadu pracy. Omawiane w opracowaniu
uprawnienia rektora mieszcza si¢ w ramach odpowiedzialnosci dyscyplinarnej na-
uczyciela akademickiego, cho¢ konkretyzuja si¢ w postaci dzialan kierowniczych
rektora, a nie rozstrzygnie¢ kolegialnych organéw dyscyplinarnych powotanych
przez pracodawce.
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(Nie)zaleznos$¢ doktoranta w ksztaltowaniu drogi badawczej
na podstawie ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce

(In)dependence of a PhD Student in Shaping the Research Route on the Basis of the Act on
Higher Education and Science

Abstract: Pursuant to the Act on higher education and science, PhD students are educated at a doctoral
school. The PhD student prepares a dissertation under the supervision of a supervisor (sometimes also
an auxiliary supervisor) leading his scientific path based on the training program and individual rese-
arch plan. The research work of the doctoral student remains independent as it was in the previous legal
reality. However, the degree of PhD students’ impact on the research path is much greater. A PhD stu-
dent remains part of the institutionalized system, in which he has to perform certain duties and through
which he is evaluated for the progress of his research. The PhD students’ dependence is also related to
non-legal factors — individual personnel relations. The presented text covers the situation of the doctoral
student on all the above mentioned criteria creating a coherent picture of his (in)dependence in shaping
the research route.

Keywords: doctoral school, PhD student, promoter, training program, individual research plan
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badawczy

Wprowadzenie

W uzasadnieniu do projektu ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce
wskazywano, ze dotychczasowy model uzyskiwania stopnia doktora, oparty przede
wszystkim na studiach doktoranckich, byl obarczony powaznymi wadami'. Brak ze-
wnetrznej oceny jako$ci uznany zostal za jedng z gtéwnych wad systemu ksztalcenia

1 Uzasadnienie do projektu ustawy prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce, druk 2446 sejmu VIII
Kadencji, s. 4.
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doktorantéw obowigzujacego przed zmiang. W stanie prawnym sprzed 2018 roku
uczestnik studiow doktoranckich nie mial praktycznie Zadnego realnego wplywu
na realizowany program, z ktérego wykonania byl rozliczany. Jedyna swoboda obej-
mowala wybor przedmiotéw fakultatywnych, o ile przewidywal je program studiéow
doktoranckich. Od doktorantéw nie wymagano ksztaltowania indywidualnej $ciezki
kariery naukowej, co negatywnie wplywato na odsetek osob, ktore konczyty studia
doktoranckie i uzyskiwaly stopien doktora®.

Zmiany legislacyjne dokonane mocg ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo
o szkolnictwie wyzszym i nauce’ mialy nie tylko uzdrowi¢ dotychczasowa sytuacje,
ale tez wyznaczy¢ nowe, lepsze standardy zwiagzane z ksztalceniem doktorantéw. Za
ich cele postawiono podniesienie jakosci i skutecznosci ksztalcenia przy uwzgled-
nieniu autonomizacji tego procesu w odniesieniu do poszczegdlnych doktorantow*.
Tym samym wprowadzono dwa réwnolegte mechanizmy: wigkszej swobody w reali-
zacji $ciezki naukowej oraz wzmozonej kontroli nad wykonywaniem zamierzonych
dzialan i osigganiem celéw. Na ile instrumenty te beda skuteczne, pokaze najlepsze
z mozliwych narzedzi rewizyjnych - czas. Tym, co moze zosta¢ okreslone juz teraz
jest wyznaczenie stopnia samodzielnosci doktorantéw w ksztaltowaniu drogi ba-
dawczej opartej na przepisach ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Uwagi
o charakterze historycznym, odnoszace si¢ do stanu prawnego opartego na regula-
cjach wczesniejszych do w/w ustawy zostang pominiete celowo poniewaz sg na tyle
obszerne, Ze wymagaja ewentualnego odrebnego opracowania®. Na marginesie warto
wskaza¢ jednakze, ze obowigzujacy do wejscia w zycie ustawy Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce stan prawny zakfadal w teorii samodzielno$¢ doktoranta w prowa-
dzeniu badan naukowych®.

1. Promotor - mistrz, nadzorca i kontroler

Trywializmem byloby stwierdzenie, ze relacja doktoranta i promotora ma istotne
znaczenia dla rozwoju obu jej stron. Doktorant czerpie z doswiadczenia promotora,

2 Ibidem.
3 (Dz.U. poz. 1668 ze zm.) — dalej p.s.w.n.
4 Podkresla to sam ustawodawca w uzasadnieniu do projektu ustawy Prawo o szkolnictwie wyz-

szym i nauce (s. 46): Ksztalcenie w szkole doktorskiej bedzie oparte na programie ksztalcenia oraz
indywidualnym planie badawczym, ktdry stanie si¢ podstawowym narzedziem autonomizujacym
ksztalcenie doktoranta w ramach szkoly doktorskiej.

5 Opracowania takie byly sporzadzane. Przyktadowo: M. Skapski, Charakter prawny studiéw dok-
toranckich, ,,Pafistwo i Prawo” 1996, nr 2, s. 209-226; 1. Szwedziak-Bork, Status prawny dokto-
ranta w $wietle ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym : student czy naukowiec?, ,Kwartalnik
Prawa Publicznego” 2014, nr 12/1-2, s. 37-54.

6 Por. § 2 pkt rozporzadzenia Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 10 lutego
2017 r. w sprawie ksztalcenia na studiach doktoranckich w uczelniach i jednostkach naukowych
(Dz.U. poz. 256).
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korzystajac z utatwien wynikajacych z mozliwosci przemierzania $ciezek juz przez
niego wyznaczonych, a promotor korzysta ze swiezego spojrzenia doktoranta i ode-
rwanych od sztampowego myslenia pomystéw. Niemniej jednak nie ulega watpli-
wosci, ze podmiotem, ktory jest szczegoélnie zainteresowany wspdtpraca w ramach
omawianej relacji jest doktorant. Stusznie wskazuje sig, ze kluczowym aspektem za-
pewniajacym wysoki poziom wyksztalcenia doktoranta jest odpowiednia pomoc
merytoryczna, jaka powinien otrzymac ze strony opiekuna naukowego/promotora’.

Idealng sytuacja jest gdy juz na etapie ksztalcenia przed aplikowaniem do szkoty
doktorskiej pomiedzy przysztym doktorantem i przyszlym promotorem nawigzuje
sie ni¢ naukowego porozumienia. Trudno bowiem wyobrazi¢ sobie owocng wspot-
prace naukowg osob, ktdre reprezentujg wykluczajace si¢ postawy zaréwno naukowe
(np. w zakresie uznawanych dogmatéw i metodologii pracy) jak i zyciowe w odnie-
sieniu do przyjetego modelu (wspdt)pracy. Co jednak istotne — aplikowanie do szkoty
doktorskiej nie wymaga uzyskania pozytywnej opinii od przysztego promotora badz
promotoréw®. Zgodnie z art. 201 ust. 2 p.s.w.n. w ciggu 3 miesiecy od dnia podjecia
ksztalcenia® doktorantowi wyznacza si¢ promotora lub promotoréw. W nawigzaniu
do wyrazonego powyzej stanowiska regulamin szkoly doktorskiej powinien dawa¢
doktorantowi choc¢by opiniodawczy wptyw na wyboér osoby badz oséb, pod ktérych
opieka bedzie odbywal ksztalcenie doktoranckie!®.

Promotor badz promotorzy musza zosta¢ wyznaczeni w instrukcyjnym terminie
3 miesig¢cy od dnia podjecia ksztalcenia przez doktoranta. Podstawg odmowy przy-
jecia funkcji promotora, zgodnie z art. 183 p.s.w.n., moze by¢ wylgcznie uzasadniona
przyczyna. Przyczyna taka sa przykladowo brak dostatecznej znajomosci tematyki
podejmowanej przez doktoranta w badaniach czy wynikajacy z opieki nad innymi
doktorantami brak mozliwosci przeznaczenia wystarczajacego czasu na opieke nad
kolejnym doktorantem.

Rola promotora w ksztalceniu doktoranta ma kolosalne znaczenie. Sukces w po-
staci obrony pracy doktorskiej jest bowiem skladowa wielu czynnikéw. Oprécz za-
angazowania samego doktoranta w badania naukowe niewatpliwie kluczowa jest
stala, indywidualna wspdtpraca doktoranta z opiekunem naukowym/promotorem!'.
Ksztalcenie doktoranta obejmuje dwa obszary - realizacje programu ksztalcenia oraz
indywidualnego planu badawczego, ktoérego gtéwnym celem jest przygotowanie i zto-
zenie rozprawy doktorskiej. Promotor nie ma realnego wplywu na realizowanie przez

7 A. Sobkowiak (red.), Raport nr 3/2015 Rady Gltéwnej Nauki i Szkolnictwa Wyzszego ,,Studia dok-
toranckie i mobilno$¢ mtodych naukowcow?, s. 24.

8 Zgodnie z art. 190 p.s.w.n. opieka naukowa nad przygotowaniem rozprawy doktorskiej jest spra-
wowana przez promotora lub promotoréw albo przez promotora i promotora pomocniczego.

9 Por. uwagi dotyczace podjecia ksztalcenia I. Florczak, Komentarz do art. 200, pkt 5, 11-13,
(w:) K'W. Baran (red.), Akademickie prawo zatrudnienia, Warszawa 2020, s. 340-341 oraz 344-345.

10  Ibidem,s. 346-347.

11 A.Sobkowiak (red.), op. cit.
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doktoranta programu ksztalcenia, ktory ustalany jest przez senat albo rade naukowg
po zasiegnieciu opinii samorzadu doktorantéw. Promotor odgrywa natomiast istotng
role przy realizacji przez doktoranta indywidualnego planu badawczego, ktory jest
przygotowywany w uzgodnieniu z promotorem lub promotorami, a nastgpnie przed-
stawiany podmiotowi prowadzacemu szkole doktorska, o czym szczegétowa mowa
bedzie w dalszej cze$ci. W przypadku wyznaczenia promotora pomocniczego plan
jest przedstawiany po zaopiniowaniu przez tego promotora. Ustawa Prawo o szkol-
nictwie wyzszym i nauce nie przewiduje konsekwencji zwigzanych z negatywna opi-
nig indywidualnego planu badawczego dokonang przez promotora pomocniczego.
Nie precyzuje réwniez, w jaki sposéb promotor badz promotorzy majg bra¢ udziat
w jego sporzadzaniu. Nie odnosi sie do sytuacji braku porozumienia w tej kwestii po-
miedzy doktorantem a promotorem/promotorami.

Zaréwno promotor, jak i promotor pomocniczy nie mogg bra¢ udzialu w do-
konywaniu oceny $rédokresowej realizacji indywidualnego planu badawczego. Nie
oznacza to jednak, ze osoby te nie powinny sprawowac biezacej kontroli nad poczy-
naniami doktoranta, w tym w szczegélnosci nad realizacjg indywidualnego planu
badawczego. Dzialania takie pozostaja w obszarze Zywotnych intereséw samego pro-
motora. Jak wynika z art. 190 ust. 6 p.s.w.n. promotorem nie moze zostac osoba, ktéra
w ostatnich 5 latach byla promotorem 4 doktorantéw, ktdrzy zostali skresleni z listy
doktorantéw z powodu negatywnego wyniku oceny srédokresowej. Tym samym pro-
motor powinien na biezgco kontrolowa¢ poczynania doktoranta, aby nie pozbawia¢
sie na przyszlos¢ mozliwosci bycia promotorem innych doktorantéw. W tym miej-
scu istotne wydaje sie rozwazenie, czy w razie ustalenia przez promotora braku reali-
zacji przez doktoranta indywidualnego planu badawczego ma on mozliwo$¢ podjecia
jakichkolwiek realnych dziatan zmierzajacych w pierwszej kolejnosci do zmobilizo-
wania doktoranta i ostatecznie do wyznaczenia nowego promotora. Promotor nie
ma mozliwosci oddzialywania na doktoranta, ktéry jego zdaniem nie realizuje in-
dywidualnego programu badawczego. Tak samo jak doktorant nie moze stosowac
zadnych form nacisku na promotora celem otrzymania naleznego i koniecznego
wsparcia przy realizacji planu badawczego. To co moze mie¢ miejsce w sytuacji braku
porozumienia pomiedzy stronami co do realizacji indywidualnego programu ba-
dawczego to zmiana promotora. Procedura zmiany promotora ustalana powinna by¢
przez senat albo rade naukowa w regulaminie szkoly doktorskiej (pro. art. 192 ust.
2 pkt 1iart. 205 ust. 1 pkt 1 p.s.w.n.). Zmiana taka powinna by¢ mozliwa na wnio-
sek kazdej ze stron mozliwie po wystuchaniu ich stanowisk. Tym, co powinno by¢
brane pod uwage to wspdlna wola obu stron do kontynuowania wspétpracy, zgod-
nie z powszechnie uzywanym stwierdzeniem do tanga trzeba dwojga*. Relacja pro-
motor-doktorant jest na tyle zindywidualizowana i wieloptaszczyznowa, ze dalece

12 Badania pokazuja, ze doktoranci do czynnikéw wplywajacych pozytywnie na swoje ksztalcenie
zaliczaja wsparcie ze strony promotora, za$ do przeszkdd m.in. konflikt z promotorem. K. Kuli-
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niekorzystne dla rozwoju naukowego obu stron jest tolerowanie istnienia relacji dok-
torant-promotor pomimo braku woli jej kontynuacji. Co wigcej, w sytuacji nakaza-
nia zar6wno promotorowi, czy tez doktorantowi kontynuowania wspétpracy mozna
stawiac pytanie o naruszenie art. 73 Konstytucji, zgodnie z ktérym kazdemu zapew-
nia si¢ wolnos¢ badan naukowych oraz ogtaszania ich wynikéw czy wolno$¢ naucza-
nia. Jak stusznie zauwazaja komentatorzy, wskazany przepis Konstytucji faczy w sobie
dwa elementy: badania naukowe (tzn. proces gromadzenia danych dajacych pod-
stawe powstaniu dziela naukowego, tworzenie tego dziela i jego publiczna prezen-
tacja) oraz nauczanie (tzn. proces systematycznego przekazywania wiedzy naukowej
innym osobom, z reguly prowadzony w ramach zakladu nauczajacego)’. Tym sa-
mym, jesli doktorant nie chce by¢ prowadzony przez stosujacego okreslone metody
i wymagajacego okreslonych zachowan naukowych promotora, powinien mie¢ moz-
liwos¢ jego zmiany. Réwniez jesli promotor nie chce prowadzi¢ doktoranta, co bez-
spornie zwigzane jest z procesem nauczania, musi mie¢ mozliwo$¢ zrezygnowania
z pelnionej funkgji.

2. Program ksztalcenia oraz indywidualny plan badawczy
jako wyznaczniki $ciezki ksztalcenia doktorantow

Doktorant nie ma realnego wplywu na tres¢ programu ksztalcenia. Jak juz bylo
zaznaczone, program ten ustala senat albo rada naukowa po zasiegnieciu opinii sa-
morzadu doktorantéw. Co jednak istotne, niewywiagzywanie sie z realizacji programu
ksztalcenia moze stanowi¢ podstawe do skreslenia doktoranta z listy doktoran-
tow (art. 203 ust. 2 pkt 2 w zw. z art. 207 ust 2 p.s.w.n.). Regulamin szkoty doktor-
skiej powinien okresla¢ zatem nie tylko merytoryczng tre$¢ programu ksztalcenia,
ale réwniez warunki jego realizacji, zaliczania poszczegdlnych etapéw oraz sposdb
rozliczania si¢ z jego wykonania. Doktorant aplikujac do szkoly doktorskiej i zna-
jac nie tylko jej regulamin, ale réwniez tre$¢ programu ksztalcenia, godzi si¢ na ko-
nieczno$¢ wykonania natozonych na niego obowigzkéw wynikajacych z przyjecia do
szkoty doktorskiej, w tym na obowiazek realizacji programu ksztalcenia.

Inaczej przedstawiaja si¢ kwestie zwigzane z indywidualnym planem badawczym.
Juz sama jego nazwa wskazuje, ze plan ten nie jest uniwersalny, ale jest dostosowany
do realizacji okreslonego zadania badawczego', ktérego zwienczeniem jest ztozenie
rozprawy doktorskiej. Indywidualny plan badawczy nie musi ogranicza¢ sie wytacz-

kowski, R. Damaziak, A. Kaftoch, Wspolczesny uniwersytet oczami doktorantéw — wymagania
i zasoby studiéw doktoranckich, ,Nauka” 2017, nr 2, s. 89, 86.

13 L. Garlicki, M. Derlatka, Art. 73, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2,
wyd. II [online]. Wydawnictwo Sejmowe, https://sip.lex.pl/#/commentary/587744283/541723
(26.08.2019).

14 Por. przypis 5.

Biatostockie Studia Prawnicze 2020 vol. 25 nr 1 53



|Izabela Florczak

nie do aktywnosci naukowej bezposrednio zwiazanej z przygotowywaniem dysertacji.
Moze on obejmowac¢ dziatania majace na celu rozwinigcie dodatkowych umiejetnosci
doktoranta, poszerzenie wiedzy ogélnej czy tez zdobycie nowych kompetenciji.

Indywidualny plan badawczy opracowywany jest przez samego doktoranta, da-
jac mu znaczacg samodzielno$¢ w ksztaltowaniu wlasnej $ciezki naukowo-badawczej.
W ustaleniu indywidualnego planu badawczego udzial biorg promotor badz promo-
torzy. Aktywnos¢ tych podmiotéw przy ustalaniu indywidualnego planu badawczego
nie jest normatywnie skonkretyzowana, pozostawiajac kwestie te do dookreslenia
w statucie szkoly doktorskiej badz wrecz we wzajemnych relacjach promotor/promo-
torzy-doktorant. Trudno byloby stworzy¢ jeden uniwersalny schemat ustalania indy-
widualnego planu badawczego, ktéry moglby zosta¢ zastosowany w odniesieniu do
réznych dziedzin nauki i r6znych specyfik prowadzenia badan.

Indywidualny plan badawczy zawiera w szczegdélnosci harmonogram przy-
gotowania rozprawy doktorskiej. Musi on zosta¢ przedstawiony podmiotowi pro-
wadzacemu szkole doktorska w ciggu 12 miesigcy od dnia rozpoczecia ksztalcenia.
W przypadku wyznaczenia promotora pomocniczego, o czym byta juz mowa, plan
jest przedstawiany po jego zaopiniowaniu. Negatywna ocenia indywidualnego planu
badawczego dokonana przez promotora pomocniczego nie uzasadnia podejmowa-
nia jakichkolwiek dziatan zaréwno przez szkole doktorska, jak i doktoranta, z wy-
jatkiem koniecznosci dokonania przez niego ponownej refleksji nad prawidtowoscia
obranej $ciezki naukowej. Rdznice zdan sa bowiem w nauce rzecza naturalng, wazna
jest natomiast umiejetno$¢ poddawania pod rozwage uwag krytycznych oraz wycia-
ganie z nich wnioskéw.

Przedstawienie indywidualnego planu badawczego jednostce prowadzacej
szkole doktorska nie wymaga jego zatwierdzenia. Warto jednak mie¢ na uwadze,
ze zwlaszcza w odniesieniu do nauk eksperymentalnych zalozone przez doktoranta
cele naukowo-badawcze nie zawsze pozostaja w obrebie mozliwosci finansowych
podmiotu prowadzacego szkole doktorska. Stad tez w przypadku, gdy wykona-
nie indywidualnego planu badawczego wiaze si¢ z koniecznoscig dokonania nakta-
dow finansowych o znacznych dla danej jednostki rozmiarach, przewyzszajacych jej
realne mozliwoséci, powinna ona mie¢ sposobno$¢ dokonania swego rodzaju zawe-
towania ustalonego planu, czego konsekwencja powinna by¢ jego zmiana. Powyz-
sze pozostaje zgodne z interesem samego doktoranta. Nawet najlepszy plan, w braku
srodkéw umozliwiajacych jego realizacje, pozostaje bowiem wylgcznie planem. Ne-
gatywna ocena realizacji indywidualnego planu badawczego prowadzi do skreslenia
doktoranta z listy doktorantéw, nawet jesli przyczyna uzasadniajaca brak wykona-
nia zamierzonych dzialan byla obiektywnie niezwigzana z osobg doktoranta wynika-
jac, dla przyktadu, z braku odpowiednich srodkéw przeznaczonych na jego realizacje
przez podmiot prowadzacy szkote doktorska.

Realizacja indywidualnego planu badawczego podlega ocenie $rédokreso-
wej w polowie okresu ksztalcenia okreslonego w programie ksztalcenia, a w przy-
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padku ksztalcenia trwajacego 6 semestréw — w trakcie czwartego semestru. Stusznie
podnosi si¢ w doktrynie, Ze przygotowanie pracy doktorskiej jest procesem ztozo-
nym, ktorego poszczegdlne etapy nie zawsze przynosza wymierne efekty'. Tym sa-
mym ocena postepow w realizacji indywidualnego planu badawczego w odniesieniu
do postepdw w przygotowywaniu rozprawy doktorskiej nie moze ograniczac si¢ wy-
tacznie do kontroli namacalnych efektéw pracy. Wazne jest takze, czy podjeto kroki
zmierzajace do osiagniecia okreslonych celéw w przysztodci.

Ustawa Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce nie przewiduje udziatu doktoranta
w procesie oceniania. Nie wydaje si¢ jednak sprzeczne z intencjg ustawodawcy wpro-
wadzenie do regulaminu szkoty doktorskiej procedury zwigzanej z mozliwoscig za-
wnioskowania przez komisje¢ oceniajaca realizacj¢ indywidualnego planu badawczego
do ocenianego doktoranta o ztozenie wyjasnien powstalych w toku oceny watpliwosci.
Whiosek taki moze by¢ réwniez zlozony ad hoc bez umocowania w regulaminie. Prze-
mawia za tym szereg argumentow. Tematyka prowadzonych badan moze by¢ na tyle
nowatorska badz nieznana komisji oceniajacej w wystarczajacym zakresie, ze istnieje
koniecznos¢ zasiggniecia stosownych informacji u zrédta - doktoranta. Co wigcej,
konsekwencje uzyskania przez doktoranta negatywnej oceny sa na tyle wazkie, ze ko-
misja oceniajaca powinna wszelkimi dostepnymi srodkami zmierza¢ do wyjasnienia
powstalych watpliwosci czy niescistosci. Mozliwo$¢ uzyskania informacji od ocenia-
nego doktoranta niewatpliwie pozostaje w jego interesie, chronigc go przed skresle-
niem z listy doktorantéw w wyniku otrzymania negatywnej oceny $rodokresowej.

3. Obowiazki dydaktyczne doktorantow

Istotnym elementem ksztalcenia doktorantéw jest ich przygotowanie do ewen-
tualnego wykonywania pracy nauczyciela akademickiego. W tym celu doktorant
powinien mie¢ mozliwo$¢ odbycia praktyk zawodowych w formie umozliwiajacej
zdobycie wiedzy i umiejetnosci niezbednych do prowadzenia zaje¢ dydaktycznych
w przyszlosci. Program ksztalcenia moze przewidywaé odbywanie praktyk zawo-
dowych w formie prowadzenia zaj¢¢ lub uczestniczenia w ich prowadzeniu'®, w wy-
miarze nieprzekraczajacym 60 godzin dydaktycznych rocznie'”. Doktorant, o czym
byla juz mowa, nie ma wplywu na tre$¢ programu ksztalcenia. Tym samym, jesli pro-
gram taki przewiduje obowigzek odbywania praktyk zawodowych w ktorej$ ze wska-

15 L. Kierznowski, Szkoly doktorskie. Komentarz do art. 198-216 oraz art. 259-264 ustawy Prawo
o szkolnictwie wyzszym i nauce, Warszawa 2018, s. 56; za M. Malecki, K. Mamuk, Kryteria oceny
dorobku doktorantdw, ,,Pafistwo i Prawo” 2014, nr 11, s. 98.

16  Warto zauwazy¢, ze wiekszym obcigzeniem dla doktoranta jest prowadzenie zaje¢ dydaktycznych
niz uczestniczenie w ich prowadzeniu.

17 Regulacja ta, poprzez wprowadzenie limitu godzin dydaktycznych ma na celu zabezpieczenie
doktorantéw przed nadmiernym wykorzystywaniem ich do prowadzenia zaje¢ dydaktycznych.
L. Kierznowski, op. cit., s. 46.
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zanych powyzej form, doktorant musi éw obowigzek wykona¢, nawet jesli nie wigze
swojej przyszlosci zawodowej z wykonywaniem zawodu nauczyciela akademickiego.
W sytuacji przeciwnej, jesli doktorant chce zdoby¢ doswiadczenie w zakresie prowa-
dzenia zajg¢ dydaktycznych, a program studiéw mozliwosci takiej nie daje — dokto-
rant nie moze prowadzi¢ zaje¢ w ramach praktyk zawodowych. W takim przypadku
moze natomiast zosta¢ zatrudniony do prowadzenia zaje¢ dydaktycznych, korzysta-
jac przy tym z wyjatkow umozliwiajacych zatrudnienie doktoranta jako nauczyciela
akademickiego stypizowanych w art. 209 ust. 10 pkt 2 i 3 p.s.w.n. Pierwszy z wyjat-
kow od ogolnego zakazu zatrudniania doktorantéw jako nauczycieli akademickich,
ktéry moze by¢ zastosowany w tym przypadku obejmuje zatrudnienie dokonane po
ocenie $rodokresowej zakonczonej wynikiem pozytywnym. Uzasadnieniem dla jego
wprowadzenia moze by¢ cel ustawodawcy w postaci zachecania doktoranta do jak
najlepszego wykorzystywania pierwszej polowy ksztalcenia na prowadzenie badan
naukowych, ktéry to proces mogtby zosta¢ zachwiany gdyby doktorant byt réwno-
legle zbyt obcigzony prowadzeniem zaje¢ dydaktycznych'. Drugi wyjatek dotyczy
doktoranta, ktéremu nie przystuguje stypendium doktoranckie.

Zgodnie z brzmieniem art. 73 p.s.w.n. zajecia s prowadzone przez nauczycieli
akademickich zatrudnionych w danej uczelni posiadajacych kompetencje i doswiad-
czenie pozwalajace na prawidlowy realizacj¢ zaje¢ oraz przez inne osoby, ktdre po-
siadaja takie kompetencje i doswiadczenie. Doktorant, ktéry nie zostaje zatrudniony
jako nauczyciel akademicki powinien zalicza¢ si¢ do drugiej grupy wymienionych
podmiotéw jako inna osoba posiadajaca kompetencje i doswiadczenie pozwala-
jace na prawidlowg realizacje zaje¢. Doktorant jako osoba co do zasady posiada-
jaca wyzsze wyksztalcenie' powinien mie¢ wiedz¢ niezbedng do prowadzenia zajeé
dydaktycznych, jednakze watpliwe jest czy posiada kompetencje metodologiczne
i metodyczne do jej przekazywania. Pewne jest natomiast, ze doktorant z racji od-
bywania praktyk zawodowych, ktérych celem jest zdobycie doswiadczenia nie spel-
nia wymogu posiadania go, ktéry stawiany jest w/w norma. Tym samym mozliwos¢
prowadzenia zaje¢ dydaktycznych przez doktorantéw uznaé nalezy za lex specialis
wzgledem przepisu art. 73 p.s.w.n., ktéry ustanawia ogélne warunki, jakie musi spel-
niac osoba, ktdrej powierza si¢ prowadzenie zaje¢ dydaktycznych.

Warto zauwazy¢, ze poprzedni stan prawny obligowal doktoranta do odbywania
praktyk zawodowych (art. 197 ust. 3 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkol-
nictwie wyzszym?) i uczestnictwa w zajeciach (§ 5 rozporzadzenia Ministra Nauki

18  Ibidem, s. 56.

19  Zgodnie z art. 200 ust. 1 p.s.w.n. do szkoty doktorskiej moze by¢ przyjeta osoba, ktora posiada
tytul zawodowy magistra, magistra inzyniera albo réwnorzedny, albo osoba, o ktorej mowa
w art. 186 ust. 2, tj. osoba bedaca absolwentem studiow pierwszego stopnia lub studentem, ktéry
ukonczyl trzeci rok jednolitych studiéw magisterskich. Wyjatek ten dotyczy przypadkow uzasad-
nionych najwyzsza jakoscia osiagnie¢ naukowych.

20 (tekst.jedn. Dz.U.z 2017 r. poz. 2183 ze zm.).
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i Szkolnictwa Wyzszego z 10.02.2017 r. w sprawie ksztalcenia na studiach doktoranc-
kich w uczelniach i jednostkach naukowych*'). Odejscie od powyzszego pozwala
przyjac zalozenie o mozliwosci prowadzenia szkot doktorskich, w ktoérych doktoranci
maja by¢ przygotowywani do pracy poza sektorem szkolnictwa wyzszego i nauki*.
Jest to o tyle istotne, Ze uczelnie wyzsze od lat nie gwarantuja osobom konczacym
ksztalcenie doktoranckie wystarczajacej do ich oczekiwan liczby miejsc zatrudnienia.
Sytuacja taka jest trendem ogoélno$wiatowym?.

W odniesieniu do prowadzenia zaje¢ dydaktycznych przez uczestnikéw szkoly
doktorskiej nalezy wskazac, ze relacja prawna doktoranta i podmiotu, w ktérym od-
bywa on ksztalcenie jest niedookreslona. W odniesieniu do czasu i miejsca prowa-
dzonych zaje¢ doktorant pozostaje pod kierownictwem jednostki, w ktérej ma odby¢
praktyki zawodowe. Zajecia dydaktyczne prowadzone s3 bowiem zgodnie z usta-
lonym rozkladem w zakresie czasu i miejsca**. Réwniez sposdb prowadzenia zajec
dydaktycznych i ich merytoryczne aspekty nie s3 pozostawione swobodnemu wybo-
rowi doktoranta®. Musi on stosowac¢ si¢ do polecen os6b odpowiedzialnych za proces
dydaktyczny. Osoby takie, co wymaga podkreslenia, nie zawsze znajduja si¢ w gronie
promotoréw danego doktoranta. Moga to by¢ osoby odpowiedzialne za nadzér me-
todyczny nad procesem ksztalcenia czy tez koordynatorzy prowadzonych przez dok-
toranta zaje¢. Tym samym w omawianym zakresie doktorant, jako cztonek wspolnoty
jednostki prowadzacej szkole doktorska, jest zobligowany do faktycznego wspot-
uczestnictwa w jej funkcjonowaniu na takich samych zasadach jak nauczyciele aka-
demiccy i pracownicy naukowi*. Doktorantéw uwaza sie za podmioty zatrudnienia
definiowanego w nauce jako naukowoprawne?, ktérych ewentualna praca w postaci
prowadzenia zaje¢ dydaktycznych jest nieodplatna®.

Whioski

Wartos$¢ ksztatcenia wykwalifikowanych kadr w postaci 0s6b posiadajacych wie-
dze specjalistycznag — doktorska, jest nie do przecenienia, nie tylko z punktu widzenia
srodowiska akademickiego, ktore musi zapewnia¢ sobie sukcesje stanowisk. Odnosi
sie to rowniez do funkcjonowania gospodarki kraju na wszystkich jej poziomach i eta-

21 (Dz.U.poz. 256.).

22 L.Kierznowski, op. cit., s. 45.

23 J. Gould, How to build a better PhD, “Nature® 2015, t. 528, s. 23.

24 I Florczak, op. cit.

25  Z. Goral, Naukowo prawne zatrudnienie pracownicze, (w:) K.W. Baran (red.), System prawa
pracy, Zatrudnienie niepracownicze, t. 7, Warszawa 2015, s. 383.

26 I Florczak, op. cit.

27 K.W. Baran, (w:) K-W. Baran (red.), Kodeks pracy, Komentarz, Warszawa 2012, s. 30.

28  Prawidlowosci powyzszego stanowiska nie wylacza fakt, ze doktorant moze ubiegac si¢ o stypen-
dia. Stypendia nie maja bowiem charakteru wynagrodzenia za prac¢ wykonana.
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pach oraz we wszystkich mozliwych dziedzinach. Dlatego tak istotne jest sformutowa-
nie jasnych zasad odbywania ksztalcenia doktoranckiego, ktdre pozwola na osiggniecie
réwnolegle dwoch celéw: rozwoju nauki oraz przygotowania analiz naukowych na naj-
wyzszym poziomie. Rozwdj nauki wymaga wyjscia poza utarte schematy myslenia,
zgodnie z twierdzeniem, ze duza czes¢ postepu w nauce byta mozliwa dzigki ludziom
niezaleznym lub myslgcym nieco inaczej. Czy zatem nauka uprawiana przez doktoran-
tow powinna by¢ zupelnie wolna od ingerencji zewnetrznej? Pozostawiona sama sobie?
Kluczowe wydaje si¢ znalezienie optymalnego balansu miedzy niekrepujacym wolno-
$ci naukowej nadzorem nad realizowanymi zamierzeniami a swoboda prowadzenia ba-
dan naukowych, ktorych efektem ma by¢ zlozenie rozprawy doktorskiej. Nalezy zywic¢
nadzieje, Ze balans ten zostanie odnaleziony przez: z jednej strony umozliwienie dok-
torantom wplywania na ksztaltowanie ich drogi naukowo-badawczej oraz z drugiej
strony $cisly nadzor nad postepami w osigganiu zamierzonych celow.

Entuzjazm naukowy mlodego badacza nie powinien by¢ studzony tak diugo, jak
diugo uprzednie doswiadczenia potwierdzg, ze obrana droga jest bledna. Wtedy wta-
$nie tak wazna jest rola promotora i promotora pomocniczego oraz komisji oceniajacej
stan realizacji indywidualnego planu badawczego. Ich spostrzezenia, uwagi i rady moga
by¢ brzemienne w skutkach dla ksztaltowania sciezki naukowo-badawczej doktoranta.
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Stosowanie art. 25' kodeksu pracy w szkolnictwie wyzszym

Implementation of Article 251 of the Labour Code in Higher Education

Abstract: The Law on Higher Education and Science states that article 25' of the Labour Code which
concerns the limitation of employment based on employment agreements for a definite time, on one
hand, does not apply to first-time employed university teachers, to teachers for whom universities are
not the main place of work nor teachers who are pensioners. On the other hand, the regulations of this
article are still in effect with regard to the rest of university teachers and all other employees thereof.
This solution cannot be positively evaluated due to its legislative inappropriateness in such aspects as
excluding regulations concerning the limitation of employment based on employment agreements for
a definite time and the results of exceeding those limits with simultaneous inclusion of regulations esta-
blishing exceptions to limits and employer’s obligations to implement them; and due to the legislation’s
content such as inapplicability of article 25! of the Labour Code to the teachers for whom universities
are not the main place of work and teachers who are pensioners, without adopting any type of mecha-
nism excluding the excessive employment of these employee groups based on renewal of employment
agreements for a definite time, as required by directive 99/70/EC. It is advisable to introduce changes in
this field. It seems particularly worth noting that the proposal of enumerative determination in the Law
on Higher Education and Science of cases in which university teachers could be employed under em-
ployment agreements for a definite time.

Keywords: Council Directive 99/70/EC, the Labour Code, employment agreement for definite time, li-
mitation of employment based on employment agreements for definite time, higher education, employ-
ees of universities

Stowa kluczowe: dyrektywa Rady 99/70/WE, kodeks pracy, umowa o prace na czas okreélony, ograni-
czenia w zawieraniu umowy/umow o prace na czas okreslony, szkolnictwo wyzsze, pracownicy uczelni

Wprowadzenie

Jednym z bardziej ztozonych probleméw dotyczacych uméw o prace na czas
okreslony jest wielokrotne zawieranie tego rodzaju uméw miedzy tymi samymi stro-
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nami stosunku pracy. Zagadnienie to jest uregulowane zaréwno w prawie unijnym,
jak i krajowym. W prawie Unii Europejskiej na uwage zasluguje dyrektywa Rady
99/70/WE z dnia 28 czerwca 1999 r. dotyczaca Porozumienia ramowego w sprawie
pracy na czas okreslony, zawartego przez Europejska Uni¢ Konfederacji Przemy-
stowych i Pracodawcéow (UNICE), Europejskie Centrum Przedsiebiorstw Publicz-
nych (CEEP) oraz Europejska Konfederacje Zwigzkéow Zawodowych (ETUC),
ktorej jednym z celéw jest ustanowienie ram dla zapobiegania naduzyciom wyni-
kajacym z wykorzystywania kolejnych uméw (lub stosunkéw pracy) zawieranych
na czas okreslony”. Dyrektywa wskazuje na potrzebe uwzglednienia sytuacji istniejg-
cej w kazdym z panstw czlonkowskich oraz okoliczno$ci w poszczegélnych gateziach
i zawodach’.

W powszechnym modelu zatrudniania pracownikéw w Polsce przeciwdzialanie
naduzyciom w zakresie wielokrotnego zawierania uméw o prace na czas okreslony
opieralo si¢ przez diuzszy czas wylacznie na mechanizmie liczby odnowien tego ro-
dzaju umoéw. Wobec malej skutecznosci tego mechanizmu w czerwcu 2015 roku
zdecydowano si¢ na uksztaltowanie na nowo $rodkéw stuzacych zapobieganiu nad-
uzyciom przy zawieraniu kolejnych umoéw o prace na czas okreslony*. Towarzyszyto
temu wprowadzenie ograniczenia czasu trwania jednej umowy tego rodzaju. Obec-
nie art. 25! Kodeksu pracy (k.p.) przewiduje nie tylko maksymalng liczbe odnowien
umow o prace na czas okreslony (trzy)’, lecz takze maksymalny okres zatrudnienia
na podstawie umowy lub uméw tego rodzaju (33 miesigce). Zastosowanie znajduje
réwniez mechanizm obiektywnych powodéw zawierania uméw o praceg na czas okre-
slony, ale stuzy on nie tyle przeciwdziataniu naduzyciom, co tagodzeniu ograniczen

1 Dyrektywa Rady 99/70/WE z dnia 28 czerwca 1999 r. dotyczaca Porozumienia ramowego w spra-
wie pracy na czas okreslony, zawartego przez Europejska Uni¢ Konfederacji Przemystowych i Pra-
codawcédw (UNICE), Europejskie Centrum Przedsigbiorstw Publicznych (CEEP) oraz Europejska
Konfederacj¢ Zwigzkéw Zawodowych (ETUC) (Dz.Urz. UEL 175 2 10.7.1999, s. 43-48), dalej dy-

rektywa.

2 Klauzula 1 lit. b porozumienia ramowego stanowiacego zatacznik do dyrektywy.

3 Zob. pkt 10 postanowien ogdlnych porozumienia ramowego stanowiacego zalacznik do dyrek-
tywy.

4 Zob. art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy Kodeks pracy oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz.U. poz. 1220). Szerzej o zmianach, jakie w czerwcu 2015 r. wprowadzono
do kodeksu pracy w przedmiocie uméw o prace na czas okreslony zob. np. A. Napidrkowska,
B. Rutkowska, Umowa o prac¢ na czas okreslony a ochronna funkcja prawa pracy, (w:) A. Na-
piorkowska, B. Rutkowska, M. Rylski (red.), Ochronna funkcja prawa pracy. Wyzwania wspotcze-
snego rynku pracy, Torun 2018, s. 57-77.

5 Chot¢ liczbe odnowien zwigkszono do trzech, to nie ma juz znaczenia okres przerwy miedzy roz-
wigzaniem poprzedniej a zawarciem kolejnej umowy, jak réwniez to, czy chodzi o umowy na na-
stepujace po sobie okresy.
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wynikajgcych z przyjecia maksymalnej liczby odnowien takich uméw i maksymal-
nego okresu zatrudnienia na ich podstawie®.

Natozony przez dyrektywe obowiazek przeciwdziatania naduzyciom w zakresie
wykorzystywania kolejnych uméw o prace na czas okreslony ma charakter uniwer-
salny. Tym samym odnosi si¢ on takze do modeli odrgbnych, w ramach ktérych sto-
sowana jest umowa na czas okreslony’. Co istotne, w modelach odrgbnych wskazany
obowigzek moze by¢ realizowany w rézny sposob. Posrednio potwierdza to art. 5 k.p.,
ktdry okreslajac relacje pomiedzy kodeksem pracy i pragmatykami stanowi, ze jezeli
stosunek pracy okreslonej kategorii pracownikow reguluja przepisy szczegdlne, prze-
pisy kodeksu stosuje sie w zakresie nieuregulowanym tymi przepisami. Z przytoczo-
nego przepisu wynika, ze poszczegélne pragmatyki moga zawiera¢ wlasne regulacje
stuzace zapobieganiu naduzyciom w zakresie wykorzystywania umoéw o prace na czas
okreslony. W takim przypadku regulacje te majg pierwszenstwo przed przepisami
kodeksu pracy, a to oznacza, ze pracownicy objeci takimi modelami odrebnymi sa
wylaczeni z zakresu odniesienia art. 25' k.p. Zupelnie inaczej wyglada natomiast sy-
tuacja, gdy w danych pragmatykach nie ma wtasnej regulacji wyprzedzajacej. Wow-
czas stosuje si¢ do pracownikow objetych takimi ustawami mechanizmy z art. 25' k.p.
Mozliwa jest wreszcie takze sytuacja posrednia polegajaca na tym, ze pragmatyki od-
noszg si¢ wprawdzie do przeciwdzialania naduzyciom w zakresie zawierania uméow
o prace na czas okreslony, ale regulacje te nie maja charakteru wyczerpujacego. Wy-
laczenie stosowania wobec pracownikéw mechanizméw z art. 25' k.p. jest wowczas
tylko czesciowe.

Od niedawna jedna z pragmatyk czg¢$ciowo odnoszacych si¢ do zapobiegania
naduzyciom przy zatrudnianiu na podstawie umowy/umoéw na czas okreslony jest
ustawa z lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce®. Wczesniejsze pragma-
tyki z tego zakresu w ogdle nie normowaly omawianego zagadnienia, wiec przyjmo-
wano stosowanie w szkolnictwie wyzszym art. 25! k.p.,’ cho¢ jednoczesnie zgtaszano

6 Taki sposdb wykorzystania mechanizmu obiektywnych powodéw uzasadniajacych odnowienie
umow o prace na czas okreslony zostal skrytykowany w literaturze przedmiotu. Zob. J. Stelina,
Nowa koncepcja umowy o prace na czas okreslony, ,Panstwo i Prawo” 2015, z. 11, s. 48-49.

7 Zob. A. Bochenska, Unormowania szczegélne wobec art. 25' KP a unijne standardy ochrony
przed naduzywaniem uméw o prace na czas okreslony, ,,Monitor Prawa Pracy” 2019, nr 4.

8 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 1. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.
poz. 85 ze zm.), dalej p.s.w.n.

9 Zob. np. J. Pigtkowski, Kodeks pracy a ustawa — Prawo o szkolnictwie wyzszym, (w:) W. Sane-
tra (red.), Zatrudnienie nauczycieli akademickich, Warszawa 2015, s. 93-94; M. Lekston, Umowa
o pracg jako podstawa nawigzania stosunku pracy z nauczycielem akademickim. Wnioski de lege
lata i de lege ferenda, ,,Studia z zakresu Prawa Pracy i Polityki Spolecznej” 2017, t. 24, nr 2, 5. 15;
M. Medrala, Terminowe zatrudnianie nauczycieli akademickich na stanowiskach adiunkta i asy-
stenta, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoleczne” 2017, nr 9, s. 26-27 i wyrok SN z dnia 6 pazdziernika
2005 r., IT PK 77/05, Lex nr 195506, a takze komunikat Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyz-
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zastrzezenia do takiego rozwigzania, postulujac jego zmiang'. Dopiero w obecnie
obowigzujacej ustawie Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce wyraznie odniesiono
sie do ograniczen w zatrudnianiu na podstawie umowy/uméw o prace na czas okre-
$lony, jednak regulacja ta nie ma charakteru kompleksowego''. Z taka czesciows re-
gulacja moga wigzac si¢ okreslone problemy i watpliwosci interpretacyjne.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie nowo przyjetego rozwigza-
nia i poddanie go analizie z punktu widzenia stosowania lub niestosowania 25' k.p.
oraz skutkow, jakie z tego wynikaja.

1. Pracownicy uczelni, wobec ktérych nie stosuje si¢ art. 25!
kodeksu pracy

Podejmujac rozwazania dotyczace stosowania art. 25' k.p. w szkolnictwie wyz-
szym, nalezy w pierwszej kolejno$ci zwrdci¢ uwage na art. 117 p.s.w.n. Wymienia on
umowe o pracg jako podstawe nawigzania stosunku pracy z pracownikami uczelni
i wskazuje, ze pierwsza umowa o prace z nowo zatrudnianymi nauczycielami akade-
mickimi moze zosta¢ zawarta na czas nieokreslony albo okreslony do 4 lat (art. 117
ust. 112 p.s.w.n.), przy czym w przypadku wyboru drugiej z tych umoéw oraz w razie
zatrudnienia na czas okres$lony nauczycieli akademickich: dla ktorych uczelnia nie
jest podstawowym miejscem pracy i ktorzy pobierajg Swiadczenie emerytalne — prze-
pisy art. 25' § 1 - 3 kp. nie znajdujg zastosowania (art. 117 ust. 4 p.s.w.n.).

Jak widag, art. 117 ust. 4 p.s.w.n. wyraznie stanowi o niestosowaniu art. 25' k.p.
Nie sposéb jednak nie zauwazy¢, ze przepis ten wylacza stosowanie jedynie niekto-
rych unormowan art. 25" k.p. (§ 1 - 3). Poza zakresem wylgczenia pozostaje regulacja,
ktora przewiduje wyjatki od czasowego limitu zatrudnienia na podstawie umowy/
umow o prace na czas okreslony i limitu liczby umoéw tego rodzaju (§ 4), a takze prze-
pis nakladajacy na pracodawce obowiazek zawiadomienia wlasciwego okregowego
inspektora pracy o zawarciu umowy w ramach wyjatku odnoszacego si¢ do obiek-
tywnych przyczyn lezacych po stronie pracodawcy (§ 5). Nasuwa si¢ w zwiazku z tym
pytanie, czy to oznacza, ze uczelnia powinna stosowac te regulacje wobec nauczycieli
akademickich zatrudnianych po raz pierwszy oraz nauczycieli, dla ktérych uczel-
nia nie jest podstawowym miejscem pracy lub ktorzy pobieraja $wiadczenie emery-
talne. Wydaje sig, ze taki wniosek jest nieuzasadniony. Nalezaloby bowiem wéwczas
przyjaé, ze przepisy przewidujgce limity zatrudniania na podstawie umowy/uméw

szego z dnia 17 lutego 2016 r. w sprawie stosowania art. 25! kodeksu pracy, https://www.gov.pl/
web/nauka/komunikat-w-sprawie-stosowania-art-25-kodeksu-pracy (10.10.2019).

10 Por. np. J. Pigtkowski, op. cit., s. 94-95 i M. Lekston, op. cit., s. 161.

11 Szerzej o problemach, jakie wiaza si¢ z oceng zupelnego lub fragmentarycznego charakteru prze-
piséw pragmatyki zob. np. M. Baba, (w:) P. Chmielnicki (red.), Prawo o szkolnictwie wyzszym.
Komentarz, LEX/el. 2017, art. 136, pkt 3 i J. Pigtkowski, op. cit., s. 84 in.
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na czas okreslony i skutki przekroczenia tych limitéw nie znajduja wprawdzie za-
stosowania do nauczycieli akademickich wymienionych w art. 117 ust. 4 p.s.w.n., ale
mozliwos¢ zawarcia z tymi nauczycielami umowy/umadw na czas okreslony bez prze-
strzegania limitéw jest ograniczona do przypadkéw wskazanych w art. 25' § 4 k.p.
i przy spelnieniu przez pracodawce obowiazkow z tym zwigzanych (chodzi tutaj nie
tylko o wspomniany juz wyzej obowiazek wynikajacy z art. 25' § 5 k.p., lecz takze
o okreslony w art. 29 § 1' k.p. obowiazek zamieszczenia w umowie na czas okreslony
wykraczajacej poza limity informacji o przyczynach uzasadniajacych jej zawarcie).
Taka interpretacja bylaby de facto réwnoznaczna ze stosowaniem wszystkich przepi-
sow art. 25' k.p., czemu sprzeciwia si¢ wyrazna tres¢ art. 117 ust. 4 p.s.w.n. Jak sie wy-
daje, nalezy uzna¢, ze skoro wylaczono stosowanie przepiséw wyznaczajacych limity
zatrudniania na podstawie umowy/umoéw na czas okreslony i skutki przekroczenia
tych limitéw, to nie ma potrzeby powolywania si¢ na wyjatki ujete w art. 25" § 4 k.p.
ani wywigzywania si¢ przez pracodawce z obowiazkow, ktore sie z tym wigza. Innymi
stowy, wobec wyraznego wylaczenia stosowania przepisow art. 25' § 1 — 3 k.p. bez-
przedmiotowe jest stosowanie art. 25' § 4 - 5iart. 29 § 1' k.p.

Artykul 117 ust. 4 p.s.w.n. wymienia trzy grupy nauczycieli akademickich, do
ktérych przepisy art. 25' k.p. nie znajduja zastosowania. Sg to nauczyciele akade-
miccy zatrudniani w danej uczelni po raz pierwszy na czas okreslony do 4 lat, na-
uczyciele, dla ktérych uczelnia nie jest podstawowym miejscem pracy oraz ci, ktorzy
pobieraja $wiadczenie emerytalne. Pierwsza grupe tworza nauczyciele akademiccy
zatrudniani po raz pierwszy, z ktérymi uczelnia zawiera umowe o prace na czas okre-
slony do 4 lat'2. Wyznaczenie tutaj okresu zatrudnienia na maksymalnie 4 lata wigze
sie zapewne z tym, ze nauczyciele akademiccy podlegaja nie rzadziej niz raz na 4 lata
ocenie okresowej (art. 128 p.s.w.n.). Wniosek ten posrednio potwierdza art. 117
ust. 3 p.s.w.n., z ktorego wynika, ze dany nauczyciel akademicki, ktorego pierwsza
umowa o prace z uczelnia byla zawarta na czas okreslony do 4 lat, moze po uzyska-
niu pozytywnej oceny okresowej zosta¢ zatrudniony na podstawie umowy o prace
na czas nieokreslony bez przeprowadzania konkursu.

Warto zauwazy¢, ze przepisy art. 25! § 11 3 k.p. nie znajduja zastosowania wo-
bec omawianej grupy nauczycieli akademickich w zakresie dotyczacym maksymal-
nego okresu zatrudnienia na podstawie umowy o prace na czas okreslony. Oznacza
to, ze umowa o prace zawarta na maksymalnie 4 lata nie przeksztalci sie po uptywie
33 miesiecy w umowe na czas nieokreslony. W przypadku tej grupy nauczycieli aka-
demickich nie wystepuje natomiast problem wielokrotnego zawierania umdw o prace

12 Wyznaczajac gorng granice okresu zatrudnienia na podstawie pierwszej umowy o prace bedacej
umowga na czas okreslony, ustawodawca nie wyklucza mozliwosci zawarcia przez uczelni¢ i na-
uczyciela akademickiego krotszej umowy tego rodzaju. Co do mozliwego czasu trwania pierwszej
umowy o pracg nauczyciela akademickiego zob. .M. Zielinski, (w:) H. Izdebski, ].M. Zielinski,
Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Komentarz, LEX, WK 2019, art. 117, pkt 4.
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na czas okreslony. Wynika to z tego, ze w art. 117 ust. 2 p.s.w.n. mowa jest o pierwszej
umowie o prace zawieranej z nauczycielem akademickim w danej uczelni. Jest oczy-
wiste, Ze pierwsza umowe o prace mozna zawrzec tylko raz. Kolejne umowy nie sg juz
objete analizowang regulacja. W tym kontekscie uprawniony wydaje si¢ wniosek, ze
uczelnia nie moze na podstawie art. 117 ust. 2 p.s.w.n. zawrze¢ z nowo zatrudnianym
nauczycielem akademickim kilku uméw o prace na czas okreslony nieprzekraczaja-
cych tacznie 4 lat"”.

Inna sprawa, czy uczelnia i nauczyciel akademicki zatrudniony na podstawie
pierwszej umowy o prace zawartej na krocej niz 4 lata moga uzgodni¢ w trakcie trwa-
nia tej umowy dluzszy okres jej obowiagzywania, nie przekraczajac jednak 4 lat. Prawo
o szkolnictwie wyzszym i nauce nie zawiera regulacji w tym przedmiocie, wiec ma-
jac na wzgledzie art. 5 k.p. i bedacy jego potwierdzeniem art. 147 p.s.w.n., mozna by
uznad, ze zastosowanie znajduje tutaj art. 25' § 2 k.p., ktory kaze wskazang zmiang
tre$ci umowy traktowac jak zawarcie nowej umowy o prace. Odwolanie sie tutaj do
art. 25' § 2 k.p. byloby tym bardziej zrozumiale, ze trudno dostrzec aksjologiczne
uzasadnienie dla zréznicowanego podejscia do przediuzania okresu obowigzywania
umowy na czas okreslony w modelu powszechnym i w szkolnictwie wyzszym. Pro-
blem polega jednak na tym, ze art. 117 ust. 4 p.s.w.n. wylacza stosowanie réwniez
art. 25" § 2 k.p. Nasuwa si¢ w tym kontekscie dos¢ zaskakujacy wniosek, ze uczelnia
nie moze wprawdzie na podstawie art. 117 ust. 2 p.s.w.n. zawrze¢ z nowo zatrudnia-
nym nauczycielem akademickim kilku umoéw na czas okreslony nieprzekraczajacych
tacznie 4 lat, ale strony moga zamiast tego dokonywacé uzgodnien co do dluzszego
okresu obowigzywania pierwszej umowy o prace (do 4 lat).

Jak sie wydaje, czas trwania pierwszej umowy o prace wyznacza okres nie-
stosowania art. 25" k.p. Po rozwigzaniu tej umowy nauczyciel akademicki moze
kontynuowac¢ zatrudnienie w uczelni na podstawie umowy o prace zawartg na czas
nieokreslony albo okreslony'. W razie wyboru drugiej z tych uméw powinien on by¢
traktowany analogicznie do nauczycieli akademickich niewymienionych w art. 117
ust. 4 p.s.w.n. Ich sytuacja w zakresie stosowania art. 25' k.p. zostanie przedstawiona
w dalszej czgsci opracowania.

Druga grupe nauczycieli akademickich wytaczonych z zakresu zastosowania art.
25" k.p. stanowig nauczyciele, dla ktorych uczelnia nie jest podstawowym miejscem
pracy. Umowa o prace wskazanych nauczycieli nie okresla uczelni jako podstawo-
wego miejsca pracy, np. ze wzgledu na niespelnienie warunku zatrudnienia w niej

13 Nic nie stoi natomiast na przeszkodzie, aby dany nauczyciel akademicki zawart w trakcie swojej
kariery zawodowej kilka pierwszych uméw o prace na czas okreslony z r6znymi uczelniami.

14  Por. jednak Przewodnik po systemie szkolnictwa wyzszego i nauki, Ministerstwo Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego, Warszawa 2019, s. 41, https://konstytucjadlanauki.gov.pl/content/
uploads/2019/02/przewodnik-po-systemie-szkolnictwa-wyszego-i-nauki-cz-1-20190218.pdf
(15.10.2019), w ktorym uzaleznia si¢ mozliwo$¢ zawarcia drugiej umowy o prace na czas okre-
§lony od tego, na jaki okres byta zawarta pierwsza umowa.

64 Biatostockie Studia Prawnicze 2020 vol. 25 nr 1



Stosowanie art. 25" kodeksu pracy w szkolnictwie wyzszym

w pelnym wymiarze czasu pracy’®. Mozna przypuszczac, ze powodem niestosowania
do tej grupy nauczycieli akademickich przepisow art. 25' k.p. jest przyjecie zaloze-
nia o ich stabszym zwigzku z uczelnia (co nie zawsze musi znajdowac potwierdzenie
w rzeczywistosci). Otwarte pozostaje pytanie, czy ta okoliczno$¢ sama w sobie uza-
sadnia zniesienie ograniczen w zawieraniu umowy/umoéw na czas okre$lony. Pytanie
to jest istotne rowniez w kontekscie standardow przyjetych w dyrektywie, zwlasz-
cza ze Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce nie przewiduje w odniesieniu do na-
uczycieli akademickich, dla ktorych uczelnia nie jest podstawowym miejscem pracy,
zadnego innego rozwigzania stuzacego zapobieganiu naduzyciom przy zawieraniu
kolejnych umoéw na czas okreslony, jak wymaga tego dyrektywa's.

Ostatnig grupa nauczycieli akademickich, wobec ktérych nie stosuje sie
art. 25" k.p. s3 nauczyciele pobierajacy swiadczenie emerytalne. Wykluczenie tych
nauczycieli z zakresu odniesienia art. 25' k.p. stanowi jeden z przejawdw czesciowo
odmiennego ksztaltowania w szkolnictwie wyzszym sytuacji prawnej osob, ktore
ukonczyly okreslony wiek. Wsrdd innych odrebnosci dotyczacych wskazanych oséb
na uwage zastuguje zwlaszcza pozbawienie ich mozliwosci petnienia pewnych funk-
cji w uczelni (np. rektora w uczelni publicznej czy czlonka rady uczelni, kolegium
elektorow lub senatu) oraz zasiadania w Radzie Doskonalosci Naukowej lub Ko-
misji Ewaluacji Nauki'”. Co istotne jednak, w kontekscie niestosowania art. 25' k.p.
znaczenie ma nie tylko osiggniecie przez nauczycieli akademickich wieku emerytal-
nego. Ze sformulowania uzytego w art. 117 ust. 4 pkt 2 p.s.w.n. wynika jednoznacz-
nie, ze wazne jest rowniez przystapienie przez nich do realizacji prawa do emerytury.
W zwigzku z tym wydaje sie, ze powodem wylaczenia nauczycieli akademickich po-
bierajacych $wiadczenie emerytalne z zakresu odniesienia art. 25! k.p. jest nie tyle
sam wiek, co wiek polaczony z korzystaniem z prawa do emerytury i co za tym idzie

15  Por. art. 120 p.s.w.n., ktéry stanowi réwniez, ze nauczyciel akademicki moze mie¢ jednoczesnie
tylko jedno podstawowe miejsce pracy.

16  Por. wyrok TS UE z 13 marca 2014 r. w sprawie Antonio Mdrquez Samohano przeciwko Universi-
tat Pompeu Fabra, C-190/13, Legalis nr 787263. Stwierdzono w nim, ze klauzule 5 porozumienia
ramowego znajdujacego si¢ w zataczniku do dyrektywy 99/70 nalezy interpretowaé w ten sposob,
ze nie stoi ona na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu, ktére umozliwia uniwersytetom po-
nowne zawieranie kolejnych uméw o prace na czas okreslony z wykladowcami stowarzyszonymi,
bez zadnych ograniczen dotyczacych maksymalnego facznego czasu trwania tych umoéw i liczby
takich ponownie zawieranych umow, o ile umowy te — czego weryfikacja nalezy do sadu odsyta-
jacego — sa uzasadnione przez obiektywny powod w rozumieniu pkt 1 lit. a) tej klauzuli. Na sa-
dzie odsylajacym spoczywa jednak réwniez obowiazek konkretnego sprawdzenia, czy ponowne
zawieranie kolejnych spornych uméw o prace na czas okreslony stuzylo zaspokojeniu tymcza-
sowego zapotrzebowania i czy uregulowanie takie jak sporne w postepowaniu gléwnym nie jest
w gruncie rzeczy wykorzystywane do zaspokajania zwyklych i stalych potrzeb uniwersytetow
w dziedzinie zatrudnienia wykladowcéw.

17 Zob. art. 20 ust. 1 pkt 7, art. 24 ust. 1, art. 25 ust. 2, art. 29 ust. 4, art. 32 ust. 1, art. 233 ust. 1 pkt 5
iart. 272 ust. 1 pkt 5 p.s.w.n.
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- posiadanie stalego zrédfa utrzymania. Podobnie jak w przypadku nauczycieli aka-
demickich, dla ktérych uczelnia nie jest podstawowym miejscem pracy, i tutaj na-
suwa sie watpliwo$¢, czy te okoliczno$ci same w sobie przemawiaja za przyznaniem
uczelni peinej swobody w zatrudnianiu emerytowanych nauczycieli akademic-
kich na podstawie umowy/umoéw na czas okreslony. Swoboda ta jest konsekwencja
braku w Prawie o szkolnictwie wyzszym i nauce jakiegokolwiek mechanizmu maja-
cego na celu przeciwdzialanie naduzyciom w zakresie zawierania z omawiang grupa
pracownikéw umowy/umoéw na czas okreslony. Z jednej strony zwigksza to szanse
nauczycieli akademickich na kontynuowanie zatrudnienia w uczelni nawet po przej-
$ciu na emeryture — z praktyki wynika bowiem, ze emerytowani nauczyciele sg chet-
niej zatrudniani na czas okreslony - z drugiej strony jednak moze to prowadzi¢ do
naduzy¢ w wykorzystywaniu wobec nich kolejnych umoéw o prace na czas okreslony.
Trudno uznad, ze taki stan rzeczy odpowiada dyrektywie, ktéra nie wyklucza ze swo-
jego zakresu podmiotowego pracownikéw posiadajacych state zrédto utrzymania's.
W kontekscie prawa unijnego w literaturze przedmiotu podnoszony jest réwniez
zarzut naruszenia zasady réwnego traktowania i niedyskryminowania ze wzgledu
na wiek zatrudnionych pobierajacych §wiadczenia emerytalne®.

2. Pracownicy uczelni, wobec ktorych stosuje sie art. 25"
kodeksu pracy

W s$wietle dotychczasowych rozwazan wida¢, ze art. 117 p.s.w.n. wykluczajacy
stosowanie art. 25' k.p. odnosi si¢ wylacznie do nauczycieli akademickich zatrud-
nianych po raz pierwszy oraz nauczycieli, dla ktérych uczelnia nie jest podstawo-
wym miejscem pracy lub ktérzy pobieraja swiadczenie emerytalne. Regulacja ta ma
wigc — jak zasygnalizowano to juz wyzej — charakter czg$ciowy, poniewaz nie dotyczy
ona pozostatych nauczycieli akademickich i innych pracownikéw uczelni, cho¢ takze
oni mogg by¢ zatrudniani na podstawie umowy o prace na czas okreslony. W przy-
padku nauczycieli akademickich mozna mie¢ pewne watpliwosci, czy umowa na czas
okreslony odpowiada co do zasady specyfice ich zatrudnienia, specyfice ich obowigz-
kow dydaktycznych, organizacyjnych, a przede wszystkim naukowo - badawczych.
Jezeli chodzi natomiast o pracownikéow niebedacych nauczycielami akademickimi,
za mozliwo$cig zawierania z nimi umowy o prace na czas okreslony przemawia da-
leko idace podobienstwo ich pozycji prawnej do statusu pracownikéw objetych mo-
delem powszechnym. Znamienne jest to, ze w odniesieniu do podstaw zatrudniania
tych pracownikéw Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce stanowi jedynie o nawig-

18  Zob. klauzulg 2 porozumienia ramowego stanowigcego zatacznik do dyrektywy.
19 A.Swiatkowski, Klauzule derogacyjne w prawie o szkolnictwie wyzszym a zakaz dyskryminacji ze
wzgledu na wiek, ,,Palestra” 2019, nr 4, s. 47-49.
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zaniu z nimi stosunku pracy w drodze zawarcia umowy o prace. Brak w pragmatyce
bardziej szczegdtowych regulacji w tym przedmiocie.

Wobec braku regulacji analogicznej do art. 117 ust. 4 p.s.w.n. oraz w $wie-
tle przepisow art. 5 k.p. i art. 147 p.s.w.n., nalezy uzna¢, ze nauczyciele akademiccy
niewymienieni w art. 117 p.s.w.n. i pozostali pracownicy uczelni sg objeci zakresem
zastosowania przepisow art. 25' k.p. Oznacza to, ze mogg oni $wiadczy¢ prace na pod-
stawie umowy/umow o prace na czas okreslony, o ile okres takiego zatrudnienia nie
przekracza 33 miesigcy, a laczna liczba tych umoéw nie przekracza trzech. Jezeli strony
trwajacej umowy uzgadniajg dluzszy okres wykonywania pracy na jej podstawie, to
przyjmuje sie — jak zasygnalizowano to juz wyzej — ze od dnia nastgpujacego po dniu,
w ktérym miafo nastapic¢ jej rozwigzanie, zawarto nowa umowe na czas okreslony.
Przekroczenie maksymalnego czasu trwania umowy/umodw na czas okreslony lub za-
warcie czwartej umowy tego rodzaju powoduje, Ze zatrudnienie nauczycieli akade-
mickich lub pracownikéw uczelni niebedacych nauczycielami akademickimi staje sig
bezterminowe.

Niekiedy jednak uczelnia moze skorzysta¢ z wyjatkow od wskazanych wyzej li-
mitéw. Ich przekroczenie nie powoduje wowczas przeksztalcenia umowy na czas
okreslony w umowe na czas nieokreslony. Artykul 25' § 4 k.p. przewiduje wpraw-
dzie cztery takie wyjatki, ale w kontekscie szkolnictwa wyzszego na uwage zastuguja
w szczegdlnosci dwa z nich. Pierwszy dotyczy umowy o prace zawartej na czas okre-
slony w celu zastepstwa pracownika w czasie jego usprawiedliwionej nieobecnosci,
jesli jej zawarcie w danym przypadku stuzy zaspokojeniu rzeczywistego okresowego
zapotrzebowania i jest niezbedne w tym zakresie w $wietle wszystkich okolicznosci
zawarcia umowy. Nie ulega watpliwosci, Ze takze w uczelni moze zaistnie¢ potrzeba
zastapienia nieobecnego pracownika. Nic nie stoi oczywiscie na przeszkodzie, aby juz
zatrudniony pracownik uczelni zastgpil nieobecnego pracownika. Wydaje sie zreszta,
ze w praktyce czesto tak wlasnie jest. Niekiedy jednak konieczne moze by¢ zatrudnie-
nie nowego pracownika. O ile w przypadku usprawiedliwionej nieobecnosci pracow-
nika uczelni niebedacego nauczycielem akademickim korzystanie z art. 25! § 4 pkt
1 k.p. nie jest w jaki$ szczegdlny sposdb ograniczone, o tyle gdy chodzi o nauczy-
ciela akademickiego, zastosowanie tego przepisu zalezy od tego, kogo i na jakich wa-
runkach uczelnia zamierza zatrudni¢ w jego zastepstwie. Gdyby bowiem okazato sie,
ze nauczyciel zatrudniany na zastepstwo nie $wiadczyt dotychczas pracy w uczelni
na podstawie umowy o prace lub pobiera emeryture badz uczelnia nie staje si¢ dla
niego podstawowym miejscem pracy (np. ze wzgledu na niepelny wymiar czasu
pracy), zbedne bytoby powolywanie si¢ na wyjatek z art. 25! § 4 pkt 1 k.p. Zastoso-
wanie znalaziby wowczas art. 117 p.s.w.n. Jedynie zawarcie umowy z inng osobg niz
wskazana wyzej uzasadnia skorzystanie z art. 25' § 4 pkt 1 k.p. Co istotne, w takim
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przypadku pewien problem moze stanowi¢ procedura konkursowa?. Pomimo bo-
wiem tego, ze jej przeprowadzenie wydaje si¢ wowczas niecelowe, jest ona na ogot
obowigzkowa. Wynika to z tego, ze art. 119 ust. 1 p.s.w.n. przewiduje konkurs w przy-
padku zawierania umowy o prace na czas okreslony dtuzszy niz 3 miesigce, a art. 119
ust. 2 p.s.w.n. nie wymienia zastgpstwa nieobecnego pracownika wéréd okoliczno-
$ci wylaczajacych organizowanie konkursu. Na marginesie warto zwrdci¢ uwage
na to, ze wbrew temu, co zdaje si¢ wynika¢ z Przewodnika po systemie szkolnictwa
wyzszego i nauki®' obowigzek przeprowadzenia postepowania konkursowego doty-
czy nie tylko nawigzania w danej uczelni publicznej pierwszego stosunku pracy z na-
uczycielem akademickim zatrudnianym na czas nieokreslony lub okreslony dtuzszy
niz 3 miesigce w wymiarze przekraczajacym potowe pelnego wymiaru czasu pracy.
Wykladnia jezykowa art. 119 ust. 1 p.s.w.n. poparta wykladnia systemowg przepi-
soéw art. 1191 117 ust. 3 p.s.w.n. przemawia za przyjeciem, ze okolicznosci, z ktérymi
wigze si¢ wymag konkursu nalezy odczytywac rozlacznie. Inna sprawa, czy taka byla
intencja projektodawcy.

Drugi wyjatek od ograniczen dotyczacych zatrudniania na podstawie umowy
o prace na czas okres$lony odnosi si¢ do sytuacji, w ktdrej pracodawca wskazuje
obiektywne przyczyny lezace po jego stronie i — podobnie jak przy zastepowaniu nie-
obecnego pracownika — zawarcie tego rodzaju umowy w danym przypadku stuzy
zaspokojeniu rzeczywistego okresowego zapotrzebowania i jest niezbedne w tym za-
kresie w $wietle wszystkich okoliczno$ci zawarcia umowy. W literaturze przedmiotu
stusznie zglasza sie zastrzezenia co do zbyt ogdlnego sformulowania tego wyjatku,
pozwalajacego pracodawcy na jego stosowanie w szerokim zakresie. Takie niebez-
pieczenstwo istnieje rowniez w przypadku uczelni, ktéra moze przywolywac bardzo
wiele roznych okolicznosci jako ,,obiektywne przyczyny”. Nie ulega watpliwosci, ze
jedna z nich moze by¢ potrzeba zapewnienia obsady zaje¢ dydaktycznych przez okres
pelnych lat akademickich - od 1 pazdziernika do 30 wrze$nia (art. 66 p.s.w.n.)*, co
uzasadnia zawarcie umowy/umoéw o prace na okres nie 33, lecz 36 miesiecy. Nadal
aktualne wydaja sie takze przyktady przywotywane w poprzednim stanie prawnym,
a odnoszace si¢ do przypadkéw zatrudniania na czas okreslony nauczycieli akade-
mickich skierowanych do pracy w uczelni na podstawie umowy zawartej z okreslona
instytucja naukowa, bedacych beneficjentami przedsiewziec¢, programéw lub kon-
kurséw ogloszonych przez NAWA, NCBiR, NCN lub migdzynarodowych konkurséw
na realizacje projektu badawczego, a takze zatrudnianych na czas realizacji projektu
badawczego lub dydaktycznego finansowanego ze srodkéw pochodzacych z budzetu

20  Naproblem ten zwracano uwage takze na gruncie ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnic-
twie wyzszym (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 2183 ze zm.). Zob. M. Lekston, op. cit., s. 150.

21 Przewodnik, op. cit., s. 42.

22 Por. M. Lekston, op. cit., s. 155-156.
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Unii Europejskiej lub przez inny podmiot przyznajacy grant®. De lege lata konieczne
jest jednak poczynienie dodatkowego zastrzezenia, ze nauczyciele akademiccy za-
trudniani w powyzszych okolicznosciach byli juz wczesniej pracownikami umow-
nymi uczelni, nie pobierajg emerytury, a uczelnia staje si¢ dla nich podstawowym
miejscem pracy.

Whioski

Z Prawa o szkolnictwie wyzszym i nauce wynika, iz przepisy art. 25' k.p. ogra-
niczajace zatrudnianie na podstawie umowy/umoéw o prace na czas okreslony z jed-
nej strony nie znajdujg zastosowania do nauczycieli akademickich zatrudnianych po
raz pierwszy, nauczycieli, dla ktorych uczelnia nie jest podstawowym miejscem pracy
oraz nauczycieli, ktérzy pobierajg swiadczenie emerytalne, z drugiej strony - s3 na-
dal stosowane wobec pozostalych nauczycieli akademickich, a takze pracownikéw
niebedacych nauczycielami akademickimi. Mozna si¢ zastanawia¢, czy regulacja ta
zastuguje na pozytywna ocene. Oceniajac ja w pierwszej kolejnosci z punktu widze-
nia legislacyjnej poprawnosci, nalezy stwierdzi¢, ze nie zawsze jest ona wystarczajaco
jednoznaczna, co moze przyczyniaé si¢ do powstawania sporéw interpretacyjnych
i w konsekwencji wptywa¢ negatywnie na praktyke jej stosowania. Dotyczy to cho-
ciazby pozostawienia poza zakresem wylaczenia art. 25' k.p. przepisow przewidujg-
cych wyjatki od limitéw zatrudniania na podstawie umowy/uméw na czas okreslony
oraz obowiazki pracodawcy zwigzane ze stosowaniem tych wyjatkéw, nie do konca
jasnego okreslenia rodzaju umowy o prace, jaka powinna by¢ zawierana z nauczy-
cielami akademickimi po ustaniu ich pierwszej umowy czy koniecznosci przeprowa-
dzenia procedury konkursowej w przypadku zatrudniania nauczycieli akademickich
na zastepstwo. W dwoch ostatnich kwestiach watpliwosci interpretacyjne pogtebiaja
dodatkowo wyjasnienia zawarte w Przewodniku po systemie szkolnictwa wyzszego
i nauki.

Mozna mie¢ tez zastrzezenia do tresci analizowanej regulacji. Warto np. zauwa-
zy¢, ze wykluczeniu z zakresu zastosowania art. 25! k.p. nauczycieli akademickich,
dla ktérych uczelnia nie jest podstawowym miejscem pracy oraz nauczycieli, kto-
rzy pobieraja §wiadczenie emerytalne nie towarzyszyto wprowadzenie jakiegokol-
wiek mechanizmu stuzacego przeciwdzialaniu naduzyciom w zakresie zatrudniania
tych grup pracownikéw na podstawie kolejnych uméw o prace na czas okreslony, po-
mimo tego, ze taki wymog wynika z dyrektywy 99/70.

W tym kontekscie warto bytoby rozwazy¢ wprowadzenie innego, bardziej opty-
malnego mechanizmu majacego na celu ograniczenie zatrudniania nauczycieli aka-
demickich na podstawie umowy/uméw o prace na czas okreslony. Wydaje sie, ze

23 Zob.art. 119 ust. 2 p.s.w.n.

Biatostockie Studia Prawnicze 2020 vol. 25 nr 1 69



Beata Rutkowska

na uwage zastuguje w szczegolnosci propozycja zglaszana juz w poprzednim stanie
prawnym, inspirowana Kartg Nauczyciela, a sprowadzajaca si¢ do enumeratywnego
okreslenia w Prawie o szkolnictwie wyzszym i nauce przypadkow, w ktérych mozna
by zatrudnia¢ nauczycieli akademickich na podstawie umowy/umoéw na czas okre-
slony. Stworzenie zamknietego katalogu takich przypadkéw z pewnoscig nie bytoby
tatwe, niemniej jednak postulowane rozwiazanie najpetniej odpowiadatoby specyfice
zatrudnienia nauczycieli akademickich, uwzglednialoby istniejaca niekiedy potrzebe
zawierania z nimi umowy/umow na czas okreslony, a takze pozostawaloby w zgodzie
ze standardami unijnymi.
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Wprowadzenie

Nauczyciele akademiccy stanowig grupe zawodowa o fundamentalnym zna-
czeniu dla funkcjonowania systemu szkolnictwa wyzszego. Status prawny tej ka-
tegorii pracownikéw cechuje si¢ znaczna zmienno$cig. Pierwotnie nauczyciele
akademiccy mieli status publicznoprawny, obecnie sa pracownikami, ktérych stosu-
nek pracy regulujg przepisy szczegélne wobec kodeksu pracy (k.p.). Zmiana sytuacji
prawnej nauczycieli akademickich jest wynikiem diugiego i zlozonego procesu, kto-
rego ostatnim etapem stalo si¢ uchwalenie obowiazujacej ustawy Prawo o szkolnic-
twie wyzszym i nauce z 2008 r. Wejscie w zycie tego aktu nie konczy jednak procesu
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ksztaltowania si¢ sytuacji prawnej nauczycieli akademickich. Prawidtowe wykony-
wanie ustawowo okreslonych zadan przez te grupe zawodowsa zalezy od wielu czyn-
nikdw, takich jak np. poziom nakladéw na szkolnictwo wyzsze i nauke, ale takze od
regulacji dotyczacych pracowniczego statusu nauczycieli akademickich. Obowig-
zujaca ustawa reguluje stosunki pracy nauczycieli akademickich w sposéb odbiega-
jacy pod wieloma wzgledami od unormowan k.p. Wynika to m.in. ze specyficznych
obowiagzkéw nauczycieli akademickich (ktérych ustawa nie kataloguje) zwigzanych
z udziatem w procesie ksztalcenia studentéw, doktorantéw oraz stuchaczy oraz z ko-
nieczno$cig dochowania podwyzszonych standardow w zakresie rzetelno$ci prowa-
dzonych badan oraz poszanowania praw autorskich. Odmiennosci te i zwigzane
z nimi kwestie sporne powstale na gruncie nowej regulacji przejawiajg si¢ w bardzo
wielu aspektach stosunku pracy nauczycieli akademickich. Przedmiotem opracowa-
nia s3 jedynie niektdre z nich, takie jak: obowiazki nauczycieli akademickich, wptyw
statusu uczelni (publiczny, niepubliczny) na sytuacj¢ prawna pracownikow, katego-
rie stanowisk oraz podstawy zatrudnienia nauczycieli akademickich ze szczegélnym
uwzglednieniem umowy o prace na czas okreslony.

1. Ewolucja stanu prawnego

Uwzgledniajac okres dwudziestolecia miedzywojennego ustawa z dnia 20 lipca
2018 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce' (p.s.w.n) jest dziewiata pragmatyka re-
gulujaca stosunki pracy pracownikéw szkot wyzszych®. Pierwsza byta ustawa z dnia
13 lipca 1920 r. o szkotach akademickich. Akt ten regulowal przede wszystkim kwe-
stie ustrojowe szkolnictwa wyzszego, poswiecajac zagadnieniem zwigzanym z zatrud-
nieniem nauczycieli akademickich stosunkowo niewiele uwagi. Ustawa szczatkowo
regulowala zatrudnienie oséb zaliczanych do tzw. grona nauczycielskiego: profeso-
réw honorowych, zwyczajnych i nadzwyczajnych, docentéw i nauczycieli w waskim
rozumieniu, np. lektoréw oraz pomocniczych sil naukowych: asystentéw starszych
i mlodszych oraz ich zastepcéw. Podstawg zatrudnienia w obu grupach stanowisk
byto mianowanie stanowiace podstawe stosunku stuzbowego o charakterze admini-
stracyjnoprawnym. Szczegdltowo stosunki te normowaly przepisy rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 lutego 1928 r. o stosunku stuzbowym profe-
soréw panstwowych szkol akademickich i pomocniczych sit naukowych tych szkol.

1 (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 85 ze zm).

Szerzej na ten temat zob. M. Jarentowski, Nowe regulacje prawa o szkolnictwie wyzszym i nauce,
»Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 11, s. 7-8.

3 (tekst jedn. Dz.U. z 1933 r. Nr 76, poz. 551). W $wietle tego aktu mianowanie bylo dominujaca
podstawa stosunkow stuzbowych nauczycieli akademickich, cho¢ dopuszczalne byto takze za-
trudnienie kontraktowe na stanowiskach pomocniczych sit naukowych. Szerzej zob. A. Dubowik,
Szczegdlne wlasciwosci umowy o prace jako podstawy stosunku pracy w sferze publicznej, (w:)
L. Florek (red.), Powszechne a szczegdlne prawo pracy, Warszawa 2016, s. 130-131.
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Akt ten zachowal moc obowigzujaca takze po uchwaleniu ustawy z dnia 15 marca
1933 r. o szkotach akademickich®. Zwraca uwage, ze w okresie miedzywojennym
kwestie zwigzane z zatrudnieniem nauczycieli akademickich byly regulowane roz-
porzadzeniem Prezydenta RP, poza pragmatykami regulujacymi system szkolnictwa
wyzszego, ktore zagadnienia te normowaly w sposob bardzo ogélny. W okresie po-
wojennym taki sposdb normowania sytuacji prawnej nauczycieli akademickich zostat
zarzucony i ustawodawca w kolejnych pragmatykach kwestie ustrojowe szkolnictwa
wyzszego i pracownicze normowal lacznie, co nie wykluczato oczywiscie regulacji
szczegolnych zagadnien w aktach wykonawczych. Zapowiedzig nowej tendencji pole-
gajacej na regulacji w jednym akcie dwoch aspektow funkcjonowania szkoty wyzszej
- instytucjonalnego oraz kadrowego — byla ustawa z dnia 15 grudnia 1951 r. o szkol-
nictwie wyzszym i pracownikach nauki’. Wbrew tytulowi ustawa normowala status
0sob zatrudnionych w szkotach wyzszych fragmentarycznie, odsylajac do przepi-
séw obowigzujacych w Polskiej Akademii Nauk. Kolejna ustawa o szkotach wyzszych
z dnia 5 listopada 1958 r.° pierwotnie szeroko regulowata stosunki pracy nauczycieli
akademickich (okreslanych jako pracownicy nauki), jednakze po nowelizacji tego
aktu status prawny tej kategorii pracownikow (przemianowanych na nauczycieli aka-
demickich) szczegdtowo zostal uregulowany odrebnej ustawie przepisy ustawy z dnia
27 kwietnia 1972 r. — Karcie praw i obowigzkéw nauczyciela’. W rezultacie stosunki
pracy nauczycieli akademickich zostaly uregulowane w tym samym akcie, co stosunki
pracy nauczycieli, wychowawcow i pracownikéw pedagogicznych szkot i innych pla-
cowek o$wiatowych, wychowawczych i opiekunczo-wychowawczych, takich jak. np.
przedszkola®. Te osobliwa z perspektywy zasadniczej odmiennosci zadan realizowa-
nych przez szkoly wyzsze oraz szkoly i inne placowki dzialajace w systemie o$wiaty
konstrukcje ustawodawca wyjasnit w preambule: ,,rzetelna i tworcza praca nauczycieli
na wszystkich szczeblach edukacji narodowej powinna sprzyja¢ pelnemu urzeczywist-
nieniu idealéw wychowawczych socjalizmu”

W kolejnych ustawach dotyczacych szkolnictwa wyzszego kwestie ustrojowe
oraz zwigzane z zatrudnieniem normowano Iacznie. Taka metode regulacji usta-
wodawca przyjal w ustawie z dnia 4 maja 1982 r. o szkolnictwie wyzszym’, w usta-

(tekst jedn. Dz.U. z 1938 r. poz. 6 ze zm.).

(Dz.U. 1952 1. Nr 6, poz. 38).

(tekst jedn. Dz.U.z 1973 r. Nr 32, poz. 191).

(Dz.U.z1972 1. Nr 16, poz. 114).

Szerzej na ten temat tej ustawy oraz innych ustaw regulujacych w okresie przedkodeksowym sto-
sunki pracy osob zatrudnionych w szkotach wyzszych zob. W. Sanetra, Ogdlnie o odrgbnosciach
statusu pracowniczego nauczycieli akademickich, (w:) W. Sanetra (red.), Zatrudnienie nauczy-
cieli akademickich, Warszawa 2015, s. 28-31.

9 (Dz.U. poz. 385 ze zm.).

[o =T e N
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wie z dnia 12 wrzesnia 1990 r. o takim samym tytule'’ oraz w akcie poprzedzajacym
obecng ustawe — w ustawie z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym'.

2. Zakres przedmiotowy obowigzujacej ustawy

Na tle obowigzujacych wczesniej pragmatyk dotyczacych systemu szkolnictwa
wyzszego ustawa z 2018 r. ma najszerszy zakres przedmiotowy, co podkreslano w cza-
sie prac na projektem, w trakcie ktorych przyszla regulacje okreslano jako ,,Konstytu-
cje dla nauki” To sformulowanie nadal jest uzywane na oficjalnej stronie rzadowe;j'2 Jak
wynika z tytulu obowigzujacej ustawy, normuje ona nie tylko kwestie ustrojowe szkol-
nictwa wyzszego, takie jak np. system szkolnictwa wyzszego oraz nadzér nad tym sys-
tem, sposob finansowania szkolnictwa wyzszego i nauki, organizacje i rodzaje studiow,
stosunki pracy nauczycieli akademickich, odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng studentéw
i pracownikdw, ale takze rozwigzania systemowe w obszarze nauki. W tym drugim nur-
cie mieszczg si¢ np. uregulowania ustawy dotyczace ewaluacji dziatalno$ci naukowej,
systemOw informatycznych czy stopni i tytutu w systemie szkolnictwa wyzszego i na-
uki. Ta ostatnia kwestia w dotychczasowym stanie prawnym byla przedmiotem od-
rebnej regulacji ustawowej’. W doktrynie wyrazono poglad, ze zwazywszy na zakres
regulacji i jej kompleksowos¢ tytut ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce jest
zasadny'. Nie mozna jednak poming¢ faktu, Ze regulacje dotyczace nauki w ustawie
z 2018 r. s3 niekompletne, gdyz Polska Akademia Nauk oraz instytuty badawcze dzia-
tajg na podstawie odrebnych ustaw'™.

Ujecie w jednym akcie tak wielu kwestii dotyczacych funkcjonowania systemu
szkolnictwa wyzszego oraz nauki ma wprawdzie pewien walor, ale z drugiej strony nad-
miernie szeroki zakres regulacji rodzi ryzyko czestych zmian stanu prawnego. Obawy
te nie s3 bezpodstawne, gdyz mimo krétkiego okresu obowigzywania ustawa z 2018 r.
byta zmieniana juz trzynascie razy na mocy ustaw nowelizujacych inne akty.

10 (Dz.U.Nr 65, poz. 385 ze zm.).

11 (tekstjedn. Dz.U.z 2017 r. poz. 2183).

12 https://konstytucjadlanauki.gov.pl (02.12.2019).

13 Uchylona ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stop-
niach i tytule w zakresie sztuki (Dz.U. z 2017 r. poz. 1789). Stopnie i tytuly naukowe regulowata
powolana wyzej ustawa o szkolach wyzszych z 1958 r.

14  H.Izdebski, (w:) H. Izdebski, .M. Zielinski, Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Komentarz,
‘Warszawa 2019, s. 35.

15  Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Polskiej Akademii Nauk (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1183
ze zm.), ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o instytutach badawczych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r.
poz. 1350 ze zm.).
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3. Regulacja stosunkow pracy pracownikow szkol wyzszych
w ustawie z 2018 roku

Stosunki pracy pracownikéw uczelni uregulowane zostaly w dziale drugim
w rozdziale pigtym p.s.w.n. Regulacja stosunkow pracy pracownikow szkot wyzszych
w ustawie nie jest zbyt rozbudowana i na tle stanu prawnego wynikajacego z wcze-
$niej obowigzujacych pragmatyk przedstawia si¢ dos¢ skromnie. Szczuplos¢ tej re-
gulacji ma swoje zrédto m.in. w rezygnacji z mianowania jako podstawy stosunku
pracy nauczycieli akademickich. Regulacja stosunkéw pracy w szkotach wyzszych
w p.s.w.n. nie ma charakteru zupelnego, na co wskazuje odestanie w art. 147 ust. 1 do
przepisow k.p. w sprawach nieuregulowanych w ustawie. W razie braku tego odesta-
nia kodeks pracy i tak mialby positkowe zastosowanie do pracownikéw szkét wyz-
szych na podstawie art. 5 k.p. Identycznie odestanie do kodeksu pracy zawierala
ustawa z 2005 r. (art. 136 ust. 1). Zdaniem Sadu Najwyzszego tego typu generalne
odestanie do przepiséw k.p. nie tworzy zadnych uprawnien (roszczen). Materialno-
prawng podstawg roszczen moga by¢ konkretne przepisy kodeksu pracy (kodeksu
cywilnego przez odeslanie z art. 300 k.p.)**.

Ustawa utrzymuje podzial pracownikéw uczelni na dwie grupy - nauczy-
cieli akademickich oraz pracownikéw niebedacych nauczycielami akademickimi
(art. 112 k.p). Przepisy ustawy w przewazajacej cze¢$ci normuja stosunki pracy na-
uczycieli akademickich, czyli kategorii pracownikéw o znaczeniu szczegdlnym dla
systemu szkolnictwa wyzszego'”. W mniejszym stopniu odnoszg si¢ one do pozosta-
tych pracownikéw uczelni, ktérych stosunki pracy normuje kodeks pracy. Nieliczne
odrebnosci stosunku pracy pracownikéw niebedacych nauczycielami akademic-
kimi na tle regulacji kodeksowej dotycza np. umowy o prace jako podstawy stosunku
pracy (art. 117), zakazu nepotyzmu (art. 118), a przede wszystkim zagadnien ptaco-
wych, np.: struktury wynagrodzenia za pracg (art. 117), nagrody jubileuszowej (141)
oraz prawa do dodatkowego wynagrodzenia rocznego (art. 143). Przepisy te doty-
cza wszystkich pracownikéw uczelni bez wzgledu na charakter zajmowanego stano-
wiska. Podkreslenia wymaga, ze powotane wyzej przepisy dotyczace wynagrodzenia
za prace oraz innych $wiadczen zwigzanych z pracag przystugujacych pracownikom
szkot wyzszych obejmuja tylko pracownikéw uczelni publicznych, co dotyczy tak na-
uczycieli akademickich, jak i pozostatych pracownikéw. Wynagrodzenia pracowni-
kow uczelni niepublicznych sg ksztaltowane na zasadach okreslonych w kodeksie

16  Wyrok SN z dnia 5 kwietnia 2007 r., I PK 312/06, LEX nr 485849.

17 Zdaniem T. Brzezickiego ,, Pracownikow uczelni nalezy zakwalifikowa¢ do grupy osob, ktére two-
rzg rdzen tej instytucji. Zwigzek tej grupy oséb z uczelnig bedzie wzglednie trwaly i w przewa-
zajacym zakresie zwigzany i zdeterminowany umowg o prace, zawarta pomiedzy pracownikiem
a uczelnig. Omawiana grupa czlonkéw korporacji charakteryzuje si¢ niejednorodnoscia w zakre-
sie zajmowanych stanowisk i przystugujacych jej praw korporacyjnych.” T. Brzezicki, Ustroj szkol-
nictwa wyzszego w Polsce, Torun 2010, s. 147.
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pracy (z mozliwos$cig ich normowania w uktadach zbiorowych pracy oraz regulami-
nach wynagradzania)'®. Tym samym zakres zastosowania przepisow pragmatyki do
pracownikéw niebedacych nauczycielami akademickimi jest jeszcze wezszy.

4. Obowiazki nauczycieli akademickich

Zasady funkcjonowania szkolnictwa wyzszego oraz prowadzenia dzialalnosci
naukowej (okreslone w ustawie jako ,,pryncypia”’) oraz wartosci, jakie majg realizo-
wac szkoly wyzsze i inne instytucje badawcze oraz uczeni zostaly ujete w preambule,
ktdrej nie zawierala zadna z wcze$niej obowigzujacych ustaw dotyczacych szkolnic-
twa wyzszego, z wyjatkiem Karty Nauczyciela z 1972 obejmujacej takze nauczycieli
akademickich, o czym byta juz mowa. Preambula, cho¢ nie ma bezposredniego zna-
czenia normatywnego, nalezy jednak do wypowiedzi o charakterze normatywnym
i ma tym samym znaczenie w procesie stosowania prawa'’, co dotyczy¢ moze np. wy-
ktadni przepiséw dotyczacych obowiazkéw nauczycieli akademickich i odpowiedzial-
nosci dyscyplinarnej z tytulu ich naruszenia. W tym aspekcie szczegélne znaczenie
ma zapis preambuly obowigzujacej ustawy, zgodnie z ktérym ,,kazdy uczony ponosi
odpowiedzialno$¢ za jakos¢ i rzetelno$¢ prowadzonych badan oraz za wychowanie
mlodego pokolenia”. Z uwagi na brak typizacji przewinien dyscyplinarnych zapisy
preambuly moga w okreslonych sytuacjach odegra¢ pewng role, cho¢ niewatpliwe
z punku widzenia postgpowania dyscyplinarnego bardziej przydatny bylby ustawowy
katalog obowiazkéw nauczycieli akademickich, ktérego ustawa nie formutuje, nawet
w przykladowy sposob. W pewnej mierze pomocny w ustalaniu obowigzkéw nauczy-
ciela akademickiego jest art. 287 ust. 2 ustawy okreslajacy czyny, ktérych popelnienie
przez nauczyciela skutkuje wszczeciem postepowania wyjasniajacego z urzedu. Na-
uczyciele akademiccy powinni wystrzegac sie zachowan okreslonych jednoznacznie
przez ustawodawce jako przewinienia dyscyplinarne, cho¢ s to tylko niektore z za-
chowan, ktére moga skutkowa¢ odpowiedzialnos$cia dyscyplinarng. Mozna tu tytu-
tem przykladu przywotaé wskazane w ustawie: przywlaszczenie autorstwa cudzego
utworu; inne naruszenie cudzych prawa autorskich; sfalszowanie badan naukowych;
dokonanie innego oszustwa naukowego; powolywanie si¢ na wptywy w uczelni albo
wywotywanie przekonania innej osoby o istnieniu takich wpltywéw i podjecie si¢ po-
$rednictwa w zalatwieniu sprawy w zamian za korzy$¢ majatkowa lub osobistg albo
jej obietnice.

Artykul 115 ustawy w bardzo ogélny sposob okresla podstawowe obowiazki na-
uczycieli akademickich w zaleznosci do grupy, do ktérej naleza (dydaktycznej, ba-
dawczej, naukowo-dydaktycznej), akcentujac w réznych konfiguracjach obowigzki

18 I Sierocka, (w:) K\W. Baran (red.), Akademickie prawo zatrudnienia. Komentarz, Warszawa
2020, s. 220-221.
19  H.Izdebski, op. cit., s. 37.
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o charakterze dydaktycznym zwiazane z ksztalceniem i wychowywaniem studen-
tow, uczestnictwem w ksztalceniu doktorantéw oraz prowadzeniem dziatalnosci na-
ukowej, bez blizszego wskazania, na czym obowiazki te polegaja i jakie obowiazuja
standardy przy ich wykonywaniu. Na wszystkich nauczycielach akademickich cigzy
obowigzek uczestniczenia w pracach organizacyjnych na rzecz uczelni oraz stalego
podnoszenia kompetencji zawodowych.

Zr6édtem obowigzkéw nauczycieli akademickich (oraz innych pracownikéw
szkoly) jest regulamin pracy, a ponadto w my$l art. 116 ust. 5 szczegdtowy zakres
obowigzkow nauczyciela akademickiego ustala rektor. Okreslenie przez rektora za-
kresu obowigzkéw nauczyciela akademickiego stanowi realizacje uprawnien kierow-
niczych w stosunku pracy i ma charakter jednostronny. W efekcie, z uwagi na ztozony
charakter obowigzkéw poszczegélnych grup nauczycieli akademickich sa oni zobo-
wigzani do wykonywania pracy wielorodzajowej*.

Z zagadnieniem obowigzkéw nauczycieli akademickich wigzg si¢ ustawowe
ograniczenia w podejmowaniu dodatkowego zatrudnienia. Obowigzujaca ustawa
wzorem aktu obowigzujacego przed jej wejsciem w zycie przewiduje warunkowy za-
kaz podejmowania lub kontynuowania zatrudnienia przez nauczyciela akademic-
kiego, dla ktorego uczelnia jest podstawowym miejsce pracy, na rzecz pracodawcy
prowadzacego dziatalno$¢ dydaktyczna lub naukows (art. 125 ust. 1). Jest to mozliwe
tylko za zgoda rektora i tylko u jednego pracodawcy prowadzacego dzialalnos¢ dy-
daktyczng lub naukowa. Obowigzujgca ustawa inaczej niz pragmatyka z 2005 roku
okresla termin (dwumiesigczny) na wyrazenie przez rektora zgody badz jej od-
mowe i wymaga uzasadnienia tej odmowy, co - jak sie wydaje wobec milczenia usta-
wodawcy w tej kwestii — powinno nastgpi¢ na pismie. Ustawodawca zrezygnowatl
z okredlania warunkow i przestanek decyzji odmawiajacej zgody na dodatkowe za-
trudnienie, co mialo miejsce na gruncie starej ustawy. Z uwagi na ocenny charakter
zwrotéw stosowanych w ustawie z 2005 r. walor ochronny tych przestanek byt jednak
niewielki. Naruszenie zakazu przez nauczyciela akademickiego stanowi fakultatywna
przestanke wypowiedzenia stosunku pracy (art. 123 ust. 1 pkt 2). W przypadku rek-
tora naruszenie zakazu wykonywania dodatkowych zaje¢ zarobkowych (czyli aktyw-
nosci szerszej pod wzgledem form prawnych niz dodatkowe zatrudnienie) bez zgody
rady uczelni prowadzi do wygasniecia stosunku pracy (art. 123 ust. 6). Powyzsze
ograniczenia dotycza takze nauczycieli akademickich i rektoréw uczelni niepublicz-
nych, ale statut moze wylaczy¢ ich stosowanie. W statucie nie jest natomiast mozliwe

20 L. Pisarczyk, Komentarz do art. 107-158 oraz 196-201a i 226 ustawy — Prawo o szkolnictwie wyz-
szym, (w:) K\W. Baran (red.), Akademickie prawo pracy, Warszawa 2015, s. 51, A. Bochenska,
(w:) K.W. Baran (red.), Akademickie prawo zatrudnienia..., s. 42.
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modyfikowanie tych ograniczen w sposob niekorzystny dla pracownikéw, co wigze
z usytuowaniem statutéw w systemie zZrédet prawa pracy (art. 9 k.p.)*'.

Weryfikacji nauczycieli pod katem prawidlowego wypelniania obowiazkéw
stuzy ocena okresowa, ktdra zgodnie z art. 128 ust. 2 jest dokonywana nie rzadziej
niz raz na 4 lata lub na wniosek rektora, a zatem z taka czestotliwoscig, jak na grun-
cie ustawy z 2005 r.

W kontekscie obowigzkéw nauczycieli akademickich nalezy przytoczy¢ art.
275 ust. 1 statuujacy odpowiedzialnos¢ dyscyplinarng nauczyciela akademickiego
za przewinienie dyscyplinarne stanowiace czyn uchybiajacy obowiazkom nauczy-
ciela akademickiego lub godnosci zawodu nauczyciela akademickiego. Uchybienie
godnosci zawodu nauczyciela akademickiego moze mie¢ miejsce nie tylko w sfe-
rze zawodowej i publicznej, ale takze w prywatnej i polega¢ na naruszeniu ustalo-
nych regut zachowania si¢, mimo, Ze ustawa nie naktada na nauczycieli akademickich
obowigzku godnego zachowania si¢ poza pracg”. Co istotne, zgodnie z art. 275
ust. 2 p.s.w.n. ustanie zatrudnienia w uczelni nie wylacza odpowiedzialnosci dyscy-
plinarnej za przewinienie dyscyplinarne popelnione w trakcie tego zatrudnienia, co
dotyczy wszelkich przewinien dyscyplinarnych, takze tych ktdére dotycza zycia pry-
watnego, ale rzutuja na sfere zawodowa.

5. Uczelnie publiczne i niepubliczne a sytuacja prawna pracownikow

Podmioty publiczne nie majg monopolu w sferze szkolnictwa wyzszego. Uczel-
nie niepubliczne realizujg te same zadania co uczelnie publiczne i podlegaja co do
zasady temu samemu rezimowi prawnemu. Obowigzujaca ustawa Prawo o szkolnic-
twie wyzszym i nauce podobnie jak jej poprzedniczka realizuje zasade konwergen-
cji sektoréw publicznego i niepublicznego w szkolnictwie wyzszym rozumiang jako
dazenie do zapewnienia rdwnych regut konkurowania uczelni publicznych i niepu-
blicznych*. Podzial uczelni na publiczne i niepubliczne ma zrédio w pozycji prawnej
podmiotu zalozycielskiego. Podmiotem tym w odniesieniu do uczelni publicznych
jest panstwo reprezentowane przez organ wiadzy lub administracji publicznej,
a w przypadku uczelni niepublicznych - osoba fizyczna badz prawna niebedaca pan-
stwowg ani samorzagdowg osobg prawng. Kryterium to nie ma znaczenia w aspekcie

21 B. Cudowski, Dodatkowe zatrudnienie nauczycieli akademickich zatrudnionych w uczelniach
publicznych, (w:) W. Sanetra (red.), op. cit., s. 230.

22 Por. ].M. Zielinski, (w:) H. Izbedski, .M. Zielinski, op. cit., s. 416. Podobnie A. Wiktorowska,
P. Wajda, (w:) W. Sanetra, M. Wierzbowski (red.), Prawo o szkolnictwie wyzszym. Komentarz.
Warszawa 2013, s. 315. Zdaniem autordéw nauczyciele akademiccy powinni zachowywac sie god-
nie réwniez poza miejscem pracy. Tylko takie zachowanie licuje z prestizem i zaufaniem spotecz-
nym zwigzanym z zawodem nauczyciela akademickiego i takie zachowanie lezy w interesie calej
spoleczno$ci akademickiej.

23 E.Sieczek, (w:) W. Sanetra, M. Wierzbowski (red.), op. cit., s. 15.
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celow, do realizacji ktorych zostaly powolane szkoly wyzsze jako korporacje prawa
publicznego™.

Status uczelni ma jednak istotne znaczenie w pewnych kwestiach dotyczacych
stosunku pracy i poziomu uprawnien pracownikéw. Sytuacja prawna pracownikéw
szkol wyzszych jest zréznicowana nie tylko w zaleznosci od zajmowanego stanowi-
ska, ale zalezy réwniez od publicznego badz niepublicznego statusu uczelni jako pra-
codawcy. Zrdznicowanie to przejawia si¢ nie tylko we wspomnianej wyzej ustawowej
regulacji wynagrodzen, ktora nie obejmuje pracownikéw uczelni niepublicznych. Ma
ono swoje konsekwencje takze w aspekcie ochrony roszczen pracowniczych w razie
niewyplacalnosci pracodawcy, zaréwno w odniesieniu do nauczycieli akademickich,
jak i innych pracownikéw szkoét wyzszych. Niewyplacalnos¢ nie zachodzi bowiem
w przypadku uczelni publicznych, bedacych jednostkami sektora finanséw publicz-
nych. Uczelnie publiczne jako osoby prawne podlegajace obowiazkowemu wpisowi
do rejestru stowarzyszen, innych organizacji spotecznych i zawodowych, fundacji
oraz samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej s3 wytaczone z zakresu
obowigzywania ustawy z dnia 13 lipca 2006 r. o ochronie roszczen pracowniczych
w razie niewyplacalnosci pracodawcy” na mocy art. 2 ust. 2 tego aktu. Bardziej zlo-
zona jest sytuacja pracownikéw zatrudnionych w uczelniach niepublicznych. Uczel-
nia prowadzaca dzialalno$¢ gospodarcza wyodrebniong organizacyjnie i finansowo
od dziatalnosci polegajacej na wykonywaniu ustawowych zadan przypisanych szko-
fom wyzszym jest przedsiebiorca w rozumieniu art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 6 marca
2018 r. Prawo przedsiebiorcow*, nawet wowczas, gdy dzialalnos¢ ta ma uboczny cha-
rakter. Wprawdzie uczelnia taka nie ma zdolnosci upadlosciowej, co wynika z art. 6
pkt 6 ustawy z dnia 28 lutego 2003 r. Prawo upadlosciowe?, ale jako przedsiebiorca
ma zdolno$¢ restrukturyzacyjng na mocy art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 15 maja 2015 r.
Prawo restrukturyzacyjne®. Tym samym do uczelni niepublicznych prowadzacych
dziatalnos¢ gospodarczg (ktéra nie musi by¢ prowadzone w formie spétki prawa han-
dlowego) majg zastosowanie przepisy ustawy o ochronie roszczen pracowniczych
w razie niewyplacalnosci pracodawcy. Uczelni tych nie dotyczy wylaczenie z zakresu
podmiotowego ustawy o ochronie roszczen pracowniczych, bowiem wylacznie to
obejmuje tylko tych przedsiebiorcéw, ktorzy pozbawieni sg zdolnosci upadloscio-
wej i restrukturyzacyjnej (art. 2 ust. 1 ustawy o ochronie roszczen pracowniczych)®.

24 A. Dubowik, (w:) K.W. Baran (red.), Akademickie prawo zatrudnienia. Komentarz do art. 107-
158 oraz 196-201a i 226a ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym, Warszawa 2015, s. 21.

25  (tekstjedn. Dz.U.z 2020 r. poz. 7).

26 (tekstjedn.Dz.U.z2019r. poz. 1292 ze zm.).

27  (tekstjedn. Dz.U.z 2019 1. poz. 498 ze zm.).

28  (tekstjedn.Dz.U.z2019r. poz. 243 ze zm.).

29  Tak M. Latos-Milkowska, Status prawny uczelni w $wietle ustawy o ochronie roszczen pracow-
niczych w razie niewyplacalnosci ustawodawcy, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2019, nr 8,
s.31.
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W konsekwencji pracownicy takich uczelni w razie wystapienia niewyplacalnosci
pracodawcy moga domagac sie zaspokojenia roszczen z Funduszu Gwarantowanych
Swiadczen Pracowniczych.

Odmiennie i mniej korzystnie pod tym wzgledem ksztaltuje si¢ sytuacja pracow-
nikéw zatrudnionych w uczelniach niepublicznych nieprowadzacych dzialalnosci
gospodarczej. Uczelnie takie nie sg przedsigbiorcami i nie ma do nich zastosowania
ustawa o ochronie roszczen pracowniczych. Pracownicy tych uczelni nie moga wy-
stepowaé z wnioskami o wyptlate naleznosci z Funduszu Gwarantowanych Swiad-
czenn Pracowniczych®. Zrdznicowanie sytuacji pracownikéw szkol wyzszych w tak
istotnej sferze, jak ochrona roszczen pracowniczych opierajace sie na kryterium pu-
blicznego badz prywatnego statusu uczelni, dodatkowo skorelowanym z kryterium
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej wyodrebnionej organizacyjnie i finansowo
wzbudza powazne zastrzezenia. Nie tylko samo kryterium jest niejasne (jego weryfi-
kacja nastepuje na gruncie réznych ustaw i nie zawsze prowadzi do jednoznacznych
wynikow), ale sama idea roznicowania sytuacji prawnej pracownikow w omawianym
aspekcie budzi watpliwosci z punktu widzenia zasady réwnego traktowania w za-
trudnieniu i funkcji ochronnej prawa pracy.

Obowiazujgca ustawa zrywa z metoda regulacji wynagrodzen pracownikéow pu-
blicznych szkét wyzszych w drodze rozporzadzen wlasciwego ministra powszechnie
stosowang w odniesieniu do pracownikéw sfery publicznej*. Zgodnie z art. 126 ust. 2
p.s.w.n. uczelnia ustala warunki wynagrodzenia za prace w zakladowym ukladzie
zbiorowym albo w regulaminie wynagradzania. Ci¢zar regulacji w omawianym za-
kresie, z poszanowaniem przepiséw o minimalnym wynagrodzeniu za prace, zostal
przesuniety na akty zaliczane do autonomicznych zrédel prawa pracy, o charakterze
dwustronnym w przypadku ukladéw zbiorowych oraz jednostronnych, do ktérych
nalezg regulaminy wynagradzania. W uczelniach publicznych ustalanie wynagro-
dzen pracownikéw w aktach wskazanych w art. 126 ustawy jest obligatoryjne. W ra-
zie niemoznosci zawarcia ukladu zbiorowego pracy z uwagi na brak zakladowych
organizacji zwigzkowych badz z powodu niemoznosci uzgodnienia tresci ukladu
przez pracodawce z organizacjami bioragcymi udzial w rokowaniach (albo przynaj-
mniej z organizacjami reprezentatywnymi w rozumieniu art. 25" ust. 1 lub 2 ustawy
z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych*) uczelnia publiczna zobowigzana
jest do ustalenia warunkdéw wynagradzania w regulaminie wynagradzania - bez
wzgledu na liczbe pracownikow.

Na gruncie kodeksu pracy pracodawca, u ktérego dziala zaktadowa organizacja
zwigzkowa nie moze wprowadzi¢ tego aktu wbrew woli tej organizacji, pomimo, iz

30  Por. Ibidem,s. 32.

31  Por. J.M. Zielinski, op. cit., s. 223, M. Lekston, (w:) K.W. Baran (red.), Akademickie prawo zatrud-
nienia...,s. 157.

32 (tekstjedn. Dz.U.z2019r. poz. 263).
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regulamin jest aktem formalnie jednostronnym. W mysl art. 77> § 4 k.p. pracodawca,
u ktorego dziala zakladowa organizacja zwigzkowa ma obowigzek uzgodnienia regu-
laminu wynagradzania z tg organizacja. Jezeli z uwagi na negatywne stanowisko or-
ganizacji zwigzkowej nie dojdzie do uzgodnienia tresci regulaminu wynagradzania,
pracodawca nie bedzie mogt samodzielnie ustali¢ tego aktu, a zatem w takiej sytuacji
moze w ogodle nie doj$¢ do wydania regulaminu®. Wyktadnie t¢ potwierdza Wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 pazdziernika 2018 r., K 26/15*.

Wydaje sig, ze art. 77> § 4 k.p. nie bedzie mial zastosowania do uczelni publicz-
nych, w takim zakresie, w jakim z przepisu tego wynika niemozno$¢ jednostronnego
ustalenia regulaminu wynagradzania przez pracodawce w razie braku uzgodnie-
nia tredci tego aktu z organizacja zwigzkowq z uwagi na réznice stanowisk pomie-
dzy partnerami socjalnymi. W uczelniach publicznych regulamin wynagradzania,
w braku uktadu zbiorowego pracy jest aktem obligatoryjnym. Artykut 126 ust. 2
ustawy wyklucza sytuacje, w ktorej z powodu niemoznosci uzgodnienia regulaminu
wynagradzania z zakladowa organizacjg zwigzkowa, w uczelni nie zostang ustalone
zakladowe przepisy placowe, a warunki wynagradzania bedg ksztaltowane bezpo-
$rednio w umowach o prace indywidualnie negocjowanych z pracownikami. Tym
samym art. 126 ust. 2 ustawy mozna uznac za lex specialis wobec 77* § 4 k.p. Odesta-
nie do przepiséw kodeksu pracy w sprawach nieuregulowanych w ustawie (art. 147
ust. 1) nie bedzie mialo w tej kwestii zastosowania®. Zagadnienie jest jednak ztozone
i niejednoznaczne z uwagi na lakonicznos¢ unormowan ustawy odnoszacych si¢ do
regulaminu wynagradzania w uczelniach publicznych.

Przepisy k.p. o regulaminie wynagradzania maja w pelni zastosowanie do uczelni
niepublicznych. W odniesieniu do tych uczelni mozliwa jest zatem sytuacja, w ktorej
z uwagi na brak mozliwosci uzgodnienia regulaminu wynagradzania z zaktadowg or-
ganizacja zwiazkowq (i przy braku zakladowego ukiadu zbiorowego pracy) warunki
wynagradzania pracownikéw nie beda ustalone w autonomicznych aktach prawa

pracy.

6. Kategorie i stanowiska nauczycieli akademickich

Ustawa z 2008 r. wprowadza szereg zmian w sytuacji prawnej nauczycieli akade-
mickich w poréwnaniu ze stanem prawnym wynikajacym z wczesniej obowiazujg-
cej ustawy z 2005 r. Nie wszystkie z tych zmian maja doniosty charakter. Wiekszego
wplywu na sytuacje prawna nauczycieli akademickich (z pewnymi zastrzezeniami)
nie wywiera podzial tej kategorii pracownikéw na trzy grupy - pracownikow dy-

33 Szerzej na ten temat zob. L. Florek, Obowigzek wydania regulaminu wynagradzania, ,Praca i Za-
bezpieczenie Spoleczne” 2015, nr 3, s. 18-24.

34  OTK-A2018/53, LEX nr 2552102.

35  Odmiennie, jak si¢ wydaje J. M. Zielinski, op. cit., s. 223.
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daktycznych, badawczych oraz badawczo-dydaktycznych (art. 114). Zmiana nastg-
pita gtéwnie w plaszczyznie terminologicznej. Radykalna zmiana statusu prawnego
dotknela jednak dyplomowanych bibliotekarzy oraz dyplomowanych pracowni-
kow dokumentacji i informacji naukowej, ktérzy zgodnie z art. 108 ustawy Prawo
o szkolnictwie wyzszym z 2005 r. zaliczali si¢ do grona nauczycieli akademickich,
a obecnie ustawa nie kwalifikuje juz pracownikéw zatrudnionych w tym charakte-
rze do tej grupy®. Na mocy art. 247 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 3 lipca 2018 r. Przepisy
wprowadzajace ustawe Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce®” nauczyciele aka-
demiccy bedacy w dniu wejscia w zycie ustawy z 2018 dyplomowanymi biblioteka-
rzami oraz dyplomowanymi pracownikami dokumentacji i informacji naukowej od
dnia wejscia w zycie tej ustawy s3 nauczycielami akademickimi, jednak nie dtuzej
niz do dnia 30 wrzesnia 2020 roku. Po uplywie tego terminu status tej kategorii pra-
cownikdow jest niejasny. W mysl art. 247 ust. 2 przepiséw wprowadzajacych uczelnie
s3 zobowigzane do uregulowania w statutach w odniesieniu do dyplomowanych bi-
bliotekarzy oraz pracownikéw informacji naukowej, ktorzy w dniu wejscia w zycie
obowigzujacej ustawy zajmowali stanowiska wymienione w art. 113 Prawa o szkol-
nictwie wyzszym z 2005 r. stanowisk i wymagan kwalifikacyjnych do ich zajmowa-
nia. Watpliwos$ci wynikajg stad, ze przepis rozumiany literalnie zobowigzuje uczelnie
do uregulowania w statucie stanowisk dotychczasowych (z zachowaniem statusu na-
uczycieli akademickich na gruncie przepisow nowej ustawy), co jednak wydaje sie
sprzeczne z intencjg ustawodawcy pozbawienia tej grupy pracownikow statusu na-
uczycieli akademickich. W tej sytuacji nalezy uznac, ze regulacje statutowe, o ktérych
mowa w przepisach implementujacych ustawe obowigzywac beda tylko w okresie
przejsciowym®, a po jego uptywie dyplomowani bibliotekarze oraz dyplomowani
pracownicy informacji naukowej stang si¢ pracownikami uczelni niebedacymi na-
uczycielami akademickimi.

Zmianie ulegla takze nomenklatura stanowisk zajmowanych przez nauczycieli
akademickich. Zgodnie z art. 116 ust. moga by¢ oni zatrudniani na stanowisku: pro-
fesora, profesora uczelni (na stanowisku profesora uczelni nie jest wymagana habili-
tacja), adiunkta i asystenta, bez wzgledu na to, do jakiej grupy nauczycieli akademicki
nalezy. Ustawa nie przewiduje juz stanowisk typowo dydaktycznych, takich jak lek-
tor, wykladowca czy instruktor. Stanowiska te moga by¢ jednak wskazane w statucie,
jako ze w mysl art. 116 ust. 4 statut uczelni moze okresla¢ réwniez inne stanowiska
dla nauczycieli akademickich niz enumeratywnie wymienione w ustawie oraz wyma-

36 Z uwagi na deregulacje w zakresie wymagan na stanowiskach bibliotekarzy na gruncie poprzed-
niego stanu prawnego poddawano w watpliwo$¢ unormowania dotyczace statusu bibliotekarzy
jako nauczycieli akademickich. Por. L. Pisaraczyk, (w:) K.W. Baran (red.), Akademickie prawo
pracy...,s. 51

37 (tekstjedn. Dz.U.z 2018 r. poz. 1669 ze zm.).

38  Por. T. Jedrzejewski, (w:) J. Woznicki (red.), Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Komentarz,
‘Warszawa 2019, s. 312-313.
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gania kwalifikacyjne niezbedne do ich zajmowania, a takze dodatkowe wymagania
kwalifikacyjne, jednakze statuty nie moga formulowaé warunkéw dotyczacych stop-
nia doktora, doktora habilitowanego badz profesora.

7. Podstawy stosunku pracy nauczycieli akademickich i jego specyfika

W $wietle p.s.w.n. nauczyciele akademiccy sg zatrudniani wylacznie na podsta-
wie umowy o prace. Ustawa nie przewiduje juz mianowania jako aktu kreujacego
stosunek pracy z nauczycielami akademickimi. Instytucja mianowania pierwotnie
byla podstawg stosunku stuzbowego nauczycieli akademickich zatrudnianych w ra-
mach stosunku stuzbowego o charakterze prawnoadministracyjnym, nastepnie stata
sie wiodaca podstawg zatrudnienia nauczycieli akademickich w ramach stosunku
pracy, a w kolejnych ustawach o szkolnictwie wyzszym zakres podmiotowy mia-
nowania ulegal znaczacemu zawezeniu®*. Prawo o szkolnictwie wyzszym z 2005 r.
przewidywalo mianowanie jako podstawe stosunku pracy tylko wobec pracowni-
koéw zatrudnianych na stanowisku profesora zwyczajnego lub profesora nadzwyczaj-
nego w przypadku osoby pelnigcej funkcje rektora uczelni, przy czym w uczelniach
niepublicznych mianowanie bylo stosowane, o ile ich statuty nie stanowily inaczej
(art. 121 ust. 3 i 4). Zakonczeniem procesu eliminacji mianowania jako podstawy
stosunku pracy jest obowigzujaca ustawa z 2018 r., ktdra nie wygasza wszakze sto-
sunkéw pracy z mianowania nawigzanych przed jej wejsciem w Zycie, ani nie prze-
ksztalca ich w stosunki wynikajace z umowy o prace. Na mocy przepiséw ustawy
wprowadzajacej ustawe Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce, stosunki te pozostaja
w mocy. Pracownicy zatrudnieni w uczelniach na podstawie mianowania pozostaja
zatrudnieni w tej samej formie i na ten sam okres, z zastrzezeniem dotyczacym do-
centdw, ktérych stosunki pracy w okreslonych sytuacjach wygasaja (art. 248 przepi-
séw wprowadzajacych)*.

Na gruncie obowigzujacego stanu prawnego podstawa stosunku pracy nauczy-
ciela akademickiego moze by¢ umowa o prace na czas okreslony do 4 lat lub na czas
nieokreslony (art. 117 ust. 1 i 2). Zatrudnianie nauczycieli akademickich na podsta-

39 Na temat uwarunkowan i zakresu stosowania mianowania w szkolnictwie wyzszym zob.
T. Kuczynski, (w:) K.W. Baran (red.), Akademickie prawo pracy..., s. 66-69.

40  Osoba zatrudniona przed dniem wejscia w zycie ustawy na stanowisku docenta, na podstawie
mianowania na czas nieokreslony, pozostaje na tym stanowisku do konca okresu wskazanego
w akcie mianowania, jednak nie dluzej niz do korca roku akademickiego, w ktérym ukonczyta
ona 67 rok zycia, jezeli nabyla prawo do emerytury. Jezeli z ukoniczeniem 67 roku Zycia osoba
zajmujaca stanowisko docenta nie nabyla prawa do emerytury, wygasnigcie stosunku pracy na-
stepuje z koncem roku akademickiego, w ktérym nabedzie to prawo. Stanowisko docenta (fakul-
tatywne) zostalo zniesione ustawg z dnia 18 marca 2011 r. o zmianie ustawy Prawo o szkolnictwie
wyzszym, ustawy o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie
sztuki oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2011 r. Nr 84, poz. 455 ze. zm.).
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wie umowy o prace na okres probny w swietle tej jednoznacznej regulacji jest nie-
dopuszczalne. Ustawa nie wymaga, aby pierwsza umowa o prace z nauczycielem
akademickim w danej uczelni byta umowa na czas okreslony. Takie rozwiazanie jest
regula w swietle przepiséw ustaw zaliczanych do prawa urzedniczego. Nauczyciel aka-
demicki i uczelnia mogg dokona¢ swobodnego wyboru rodzaju umowy o prace. Za-
warcie jako pierwszej umowy o prace na czas okreslony pozwala na zawarcie umowy
o prace na czas nieokreslony bez przeprowadzenia konkursu, jesli nauczyciel w czasie
zatrudnienia terminowego uzyskal pozytywna ocene¢ okresowa. (Otwarty konkurs
zorganizowany na zasadach okreslonych w statucie jest obowigzkowa procedura,
ktora w uczelni publicznej poprzedza zawarcie umowy o prace na czas nieokreslony
lub okreslony diuzszy niz 3 miesiace, w razie zatrudnienia nauczyciela w wymiarze
przekraczajacym potowe pelnego wymiaru czasu - art. 119 ust. 1 p.s.w.n.).

Tres¢ i forma umowy o prace zawieranej z nauczycielem akademickim powinna
odpowiada¢ warunkom okreslonym w art. 29 kp. § 112 kp. Dodatkowym elementem
w tresci umowy o prace nauczyciela akademickiego jest wskazanie, czy uczelnia jest
dla niego podstawowym miejscem pracy.

Nie do konica przejrzysta jest przyjeta w pragmatyce regulacja wylaczajaca sto-
sowanie do uméw o prace na czas okreslony art. 25'. kp. Zgodnie z art. 117 ust. 4
art. 25' § 1-3 kp. nie ma zastosowania w trzech przypadkach . Po pierwsze, w ra-
zie zawarcia jako pierwszej umowy o prace na czas okreslony na okres do 4 lat; po
drugie w razie zatrudnienia na czas okreslony nauczyciela, dla ktérego uczelnia nie
jest podstawowym miejscem pracy; i po trzecie, jesli zatrudniany nauczyciel po-
biera §wiadczenie emerytalne. Watpliwoséci dotycza zwlaszcza pierwszego wylacze-
nia. Chodzi o to, czy w razie zawarcia z nauczycielem umowy na okres krétszy niz
4 lata, mozna zawrzec¢ kolejna umowe o prace na czas okreslony (do wyczerpania
czteroletniego limitu), czy tez kolejna umowa powinna by¢ zawarta na czas nieokre-
slony. Wyrazany jest poglad, ze druga umowa powinna by¢ w takiej sytuacji zawarta
na czas nieokreslony, cho¢ prezentowane jest takze stanowisko odmienne, w mysl
ktérego obowiazek zawarcia umowy na czas nieokreslony powstaje dopiero w razie
zawarcia umowy trzeciej umowy na czas okreslony, chyba, ze pierwsza umowa byla
zawarta na maksymalny okres czterech lat, gdyz w takim wypadku druga umowa po-
wing by¢ umowg na czas nieokreslony*. Bardziej przekonujaca wydaje si¢ wykltadnia
art. 117 ust. 4 p.s.w.n., zgodnie z ktéra w sytuacji zatrudnienia na czas okreslony do
4 lat nie stosuje si¢ limitow ochronnych zatrudnienia na czas okreslony przewidzia-
nych w art. 25' § 1-3 kp. W razie przekroczenia limitu 33 miesigcy i zawarcia wigk-
szej niz 3 liczby umoéw nie dojdzie do przeksztalcenia si¢ umowy na czas okreslony
W umowe o prace na czas nieokreslony.*

41  Problem ten przedstawia T. Jedrzejewski, (w:) J. Woznicki (red.), Prawo o szkolnictwie wyzszym
i nauce. Komentarz, Warszawa 2019, s. 323-324, ktory sklania si¢ ku pierwszemu pogladowi.
42 T.Kuczynski, op.cit., s. 157.
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Nawigzany w drodze umowy o prace stosunek pracy nauczyciela akademickiego
wykazuje szereg cech specyficznych, wlasciwych stosunkom pracy w sferze publicz-
nej, wywodzacych si¢ z klasycznego prawa urzedniczego. Dotyczy to m.in. rygoréow
selekcyjnych, czyli ustawowo okreslonych warunkdéw zatrudnienia (art. 113), ktérych
utrata w trakcie zatrudnienia prowadzi do wygasnigcia stosunku pracy nauczyciela
akademickiego (art. 124); szczegolnych obowigzkéw cigzacych na tej grupie pracow-
nikéw czy odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Zwraca uwage rozbudowany katalog
warunkow, jakie musi spetnia¢ kandydat ubiegajacy si¢ o zatrudnienie na stanowi-
sku nauczyciela akademickiego Zgodnie z ustawg sg to: 1) petna zdolnos¢ do czyn-
nosci prawnych, 2) korzystanie z pelni praw publicznych, 3) niekaralno$¢ za umyslne
przestepstwo lub umyslne przestepstwo skarbowe, 4) posiadanie wymaganych przez
ustawe i statut kwalifikacji, 5) niekaralnos¢ dyscyplinarna w zakresie kary wydalenia
z pracy w uczelni z zakazem wykonywania pracy w uczelniach oraz kary prawa do
wykonywania zawodu nauczyciela akademickiego.

Pragmatyka pracownikow szkol wyzszych wprowadza takze szczegdlne unor-
mowania dotyczace ustania stosunku pracy nauczyciela akademickiego. Regulacje te
nie uchylaja ani nie ograniczaja stosowania wobec nauczycieli akademickich ogdl-
nych mechanizméw przewidzianych w powszechnym prawie pracy, a jedynie je mo-
dyfikujg i uzupelniajg poszerzajac w rezultacie prawne mozliwosci rozwigzywania/
ustania stosunku. I tak, obowiazujaca ustawa przewiduje znaczaco poszerzony w po-
réwnaniu do kp. katalog przestanek wygasnigcia stosunku pracy nauczyciela akade-
mickiego (art. 124). Poza wspomniang utratg rygoréw selekcyjnych do wygasnigcia
stosunku pracy prowadzi m.in. stwierdzenie, Ze zawarcie umowy o prace nastgpito
na podstawie falszywych lub niewaznych dokumentéw oraz orzeczenie kary pozba-
wienia wolnosci.

Ustawa wskazuje takze przyczyny fakultatywnego wypowiedzenia stosunku
pracy przez pracodawce (otrzymanie oceny negatywnej oraz podjecie lub wyko-
nywanie dodatkowego zatrudnienia bez zgody rektora (art. 123 ust. 1). Ustawowe
wskazanie przyczyn wypowiedzenia fakultatywnego eliminuje watpliwosci co do
mozliwosci rozwigzania stosunku pracy w razie zaistnienia okreslonych okoliczno-
$ci. Ustawa przewiduje obligatoryjne wypowiedzenie umowy o prace w przypadku
otrzymania dwdch kolejnych ocen negatywnych (art. 123 ust. 2). Konstrukcja ob-
ligatoryjnego wypowiedzenia stosunku pracy nie wystepuje w powszechnym pra-
wie pracy, natomiast w odniesieniu do pracownikéw sfery publicznej stanowi jedng
z gwarangji realizacji ustawowo okreslonych zadan przez dang instytucje, czesto spo-
tykang w pragmatykach prawa pracy.
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Wnhioski - ocena regulacji

Ustawodawstwo dotyczace pracownikow szkot wyzszych na przestrzeni lat ce-
chuje sie znaczng zmienno$cia. Ta zmienno$¢ wynika z uwarunkowan o bardzo zréz-
nicowanym charakterze — politycznym, ustrojowym, prawnomiedzynarodowym,
cywilizacyjnym i innym. Nauczyciele akademiccy szkét wyzszych w obecnym sta-
nie prawnym sg pracownikami pozostajagcymi w stosunkach pracy w rozumieniu k.p.
(art. 22 § 1 k.p.), ale ich stosunki pracy wykazuja wiele szczegolnych wtasciwosci,
a niektdre aspekty statusu pracowniczego tej kategorii pracownikéw wzbudzajg sze-
reg watpliwosci. Uchwalenie obowigzujacej ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym
i nauce z 2018 r. nie zostalo w pelni wykorzystane do opracowania przemyslanej kon-
cepcji statusu nauczyciela akademickiego. Nowe przepisy czerpia wiele z dotych-
czasowych regulacji, niekiedy powielajg rozwigzania w przeszlosci problematyczne,
a nierzadko generuja nowe watpliwosci, w tym natury intertemporalne;j (co dotyczy
dyplomowanych bibliotekarzy i pracownikéw informacji naukowej), badz zwigzane
z zakresem stosowania przepiséw kodeksu pracy (art. 25' k.p.) Pewne kwestie zo-
staly unormowane w sposob chaotyczny i niepeiny — np. obowigzki nauczycieli aka-
demickich. Mozna odnie$¢ wrazenie, Ze kwestie zwigzane z organizacjg szkolnictwa
wyzszego, wspotpraca miedzynarodowa, finansowaniem ustawodawca uznat za prio-
rytetowe (nie wnikajac w tym miejscu w ocene unormowan dotyczacych tej materii).
Osobowy wymiar funkcjonowania szkolnictwa wyzszego byl dostrzegany przez usta-
wodawce w mniejszym stopniu, co przelozyto si¢ na jakos¢ regulacji dotyczacych sto-
sunku pracy nauczycieli akademickich.
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Aksjologia prawa finansowego

Axiology of Financial Law

Abstract: Financial law is a separate, autonomous and interdisciplinary field of law that has evolved
from administrative law. The subject of this area of law are primarily public finances based on a number
of principles and institutions that have the right to perform public financial operations. The catalogue of
public values under financial law is, however, open because the law is constructed in terms of certain va-
lues and their protection. It should be emphasized that the law indicates the proper system of values, in
which human dignity and freedom are the most important. These values are the source of all rights, inc-
luding financial law. The subject of axiology is the relationship between these values and the legal nor-
mative system. The purpose of this article is to apply broadly understood general and academic financial
law, in the theoretical aspect and terms of functions and details. In the case of financial law, axiology fo-
cuses mainly on the essence and public values contained in financial law, while it can be considered that
the catalogue of public values under financial law is open.

Keywords: axiology, financial law, public finances
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Wprowadzenie

Prawo finansowe, jako odrebna autonomiczna i interdyscyplinarna dziedzina
prawa, wyksztalcilo si¢ z prawa administracyjnego w koncu XIX wieku. Prawo to re-
guluje dziatalno$¢ finansowg podmiotéw publicznych w drodze norm prawnofinan-
sowych okreslajacych obowigzki i uprawnienia zwigzane z publiczng dzialalnoscia
finansowa. Przedmiotem prawa finansowego sa finanse publiczne, ktére s3 wyrazem
stosunkéw spotecznych i ekonomicznych powstajacych w trakcie nieustannych, dy-
namicznie ujetych proceséw gromadzenia dochodéw i przychodéw oraz dokonywa-
nia wydatkéw i rozchodéw obejmujacych gospodarowanie $rodkami pienieznymi
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na cele publiczne'. System finanséw publicznych stanowi za$ ogdt zasad i instytucji
stanowigcych podstawe dokonywania publicznych operacji finansowych.

Finanse publiczne spelniaja szereg funkcji. Funkcja fiskalna finanséw publicz-
nych wigze sie z pobieraniem i gromadzeniem $rodkéw pienieznych przez panstwo
w celu realizacji zadan, ktére ma do spelnienia. Funkcja redystrybucyjna to celowe
i $wiadome wykorzystywanie instytucji prawnofiskalnych do powtérnego podziatu
srodkéw. Funkeja alokacyjna polega na zmniejszaniu dysproporcji w rozkladzie ma-
jatku narodowego w spoleczenstwie i gospodarce wynikajacych z niesprawnosci
mechanizmu rynkowego przez przekazywanie dobr i zasobow celem ksztaltowania
pozadanego rozkladu majgtku miedzy podmiotami gospodarki. Funkgcja stabiliza-
cyjna finanséw wiaze si¢ z oddzialywaniem za pomocg instrumentéw polityki fi-
nansowej i monetarnej na globalny popyt w gospodarce w kierunku zapewnienia
mozliwie pelnego wykorzystania potencjalu ekonomicznego gospodarki gwarantu-
jacego wysokie tempo wzrostu gospodarczego, przy stabilizacji sity nabywczej pie-
nigdza’.

Prawo jest budowane na gruncie okreslonych wartosci oraz w celu ich ochrony”.
Stusznie przyjmuje si¢ w literaturze, ze pelne zrozumienie prawa oraz uczynienie go
lepszym, wartosciowszym nie jest mozliwe bez badania jego wymiaru aksjologicz-
nego®. Jednoczesnie bezmyslne i mechaniczne stosowanie przepiséw prawa moze
prowadzi¢ czgsto do krzywdy ludzkiej, o czym stanowi paremia facinska summum
ius summa iniuria — najwyzsze prawo najwyzszym bezprawiem. Stad tez urzednik
stosujacy prawo czy sedzia nie moze $lepo trzymac sie litery prawa, ale posiada on
konstytucyjne mozliwosci adaptowania ustawy i zawartych w niej obowiazkéw do in-
dywidualnych sytuacji’.

Prawo urzeczywistnia okreslony system warto$ci, a wérdd nich jedng z najistot-
niejszych jest godnos¢ cztowieka i jego wolnos$¢. Wlasnie godno$¢ i wolnos¢ jed-
nostki, stanowi granice aktywno$ci prawodawczej oraz wyznacza stuszno$ciowa
granice prawa, przy czym prawo jest zle, jezeli z jego norm plynie nakaz czynienia
niesprawiedliwosci®. Przyrodzona i nienaruszalna godnos¢ czlowieka stanowi zré-
dlo praw i wolnosci czlowieka, a zarazem stanowi fundament dla prawa czy wolnosci
zgodnie z zakresem odpowiadajacym istocie danego prawa lub swobody. Godnos¢

E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2017, s. 9.

A. Majchrzycka-Guzowska, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 2011, s. 18-22.

T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2000, s. 25.

J. Bo¢, P. Lisowski, Normatywizacja warto$ci w prawie administracyjnym, (w:) J. Zimmermann

(red.), Wartosci w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 20.

5 J. Malecki, Przelozenie reguly ,,Lex falsa lex non est” w prawie podatkowym, (w:) I. Czaja-Hliniak
(red)., Nauka prawa finansowego po I dekadzie XXI wieku. Ksiega pamiagtkowa dedykowana Pro-
fesorowi Apoloniuszowi Kosteckiemu, Krakow 2012, s. 243.

6 A. Gomulowicz, Zasada aequitas a orzecznictwo podatkowe sagdownictwa administracyjnego,

»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, z. 1, s. 94.
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czlowieka wigze si¢ niewatpliwie z zapewnieniem mu autonomii, wolnosci i réwno-
$ci’”. Godnos¢ nadaje poza tym znaczenie i sens klasyfikacji poszczegolnych wolnosci
oraz praw czlowieka®.

1. Aksjologia prawa jako filozoficzna nauka o wartosciach

Aksjologia jest niewatpliwie filozoficzng nauka o wartos$ciach, dlatego okreslana
jest jako teoria lub filozofia warto$ci’. Aksjologia prawa skupia si¢ na warto$ciach-
celach, dla ktorych realizacji ustanawiane s3 normy prawne. Przedmiotem aksjolo-
gii prawa sg zaleznosci zachodzace pomiedzy wartos$ciami spolecznymi a prawnym
systemem normatywnym. Zalozeniem jest, Ze okreslone wartosci wptywaja zasadni-
czo na tre$¢ prawa i sposoéb podejmowania decyzji prawnych bedac stale obecnym
czynnikiem determinujacym rzeczywisty porzadek spoleczny'®. Aksjologia prawa
powinna by¢ stosowana w momencie tworzenia prawa, a takze w trakcie jego stoso-
wania przez interpretacje stosowang przez odpowiednie organy czy tez sady.

Rolg aksjologii prawa jest przypominac, ze prawo dziala¢ powinno w celu osig-
gniecia sprawiedliwosci, chociaz prawo jest niedoskonate z uwagi na niemozliwos¢
konstrukcji normy prawnej, ktéra przewidywataby rozwigzania wszystkich sytua-
cji mogacych powsta¢ w przyszlosci. Dlatego juz Arystoteles twierdzil, ze skoro ce-
lem ustawodawcy jest sprawiedliwos¢, to nie moze on ustanowi¢ wyltacznie systemu
norm, ale réwniez wladze¢ sedziego, aby w szczegdlnych okoliczno$ciach mégt on od-
stapi¢ od tych norm, ktorych realizacja w konkretnym przypadku bytaby niespra-
wiedliwa. Z kolei prawo rzymskie wyksztalcito instytucje aequitas, aby w sytuacji
sprzeczno$ci miedzy normami prawa $cistego a wymogami sprawiedliwosci do-
puszczaé korekte prawa przez odwotanie do stusznosci. Zasady stusznos$ci wskazuja
na stusznos¢ rozstrzygnigcia oraz kryteria, ktorych zastosowanie umozliwi osiggnie-
cie tego celu. Jednocze$nie zasady stusznosci wprowadzaja do procesu stosowania
prawa konieczny element elastycznosci i realizmu. Stuszno$¢ ma na celu umozliwie-
nie prawidtowego zastosowania ogdlnych norm prawnych do indywidualnych przy-
padkow zyciowych.

Wartosci aksjologiczne istotne z punktu widzenia prawa to dobro, godnos¢, spra-
wiedliwos¢, réwnos¢ oraz wolnos¢. Wartosci te obowiagzuja niezaleznie od umow-
nie przyjetych w danym czasie konwencji stanowienia prawa. Prawo pozytywne nie

7 M.T. Romer, Godnos¢ czlowieka w prawie pracy i pomocy spotecznej, (w:) Godno$¢ cztowieka
a prawa ekonomiczne i socjalne. Ksiega Jubileuszowa wydana w pietnasta rocznicg ustanowienia
Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2003, s. 61.

8 W. Osiatynski, Prawa czlowieka i ich granice, Krakow 2011, s. 295.

9 A. Podsiad, T. Pszczolowski, Z. Wieckowski, Maly stownik terminéw i poje¢ filozoficznych, War-
szawa 1983, s. 8.

10 K. Palecki, Prawoznawstwo. Zarys wykladu, Warszawa 2003, s. 18.
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jest jednak zawsze pelnym odbiciem uniwersalnych wartosci aksjologicznych. Stad
wywodzg sie rdznice pomiedzy obowigzujacym systemem prawa a systemem norm
etycznych wynikajacych z uniwersalnych wartosci aksjologicznych''. Jednakze aksjo-
logicznym fundamentem systemu prawa, ktéry ma czyni¢ zado$¢ wymogom dobra
i stusznosci sa prawda, sprawiedliwo$¢, dobro i pickno'. Jednoczesnie urzeczywist-
nienie fadu aksjologicznego w warunkach demokratycznego panstwa prawnego jest
powinnoscia administracji publicznej oraz jej kadr?’.

Kazda z galezi prawa posiada poza tym wiasne, niepowtarzalne cechy charak-
terystyczne oraz kazda z nich posiada wlasng aksjologie, tzn. ,holduje” pewnym
odrebnym warto$ciom, badz pewnym warto$ciom ponaddyscyplinarnym, jednak
majacym za kazdym razem inne znaczenie i ustawionym w innym kontekscie i in-
nych proporcjach'. Aksjologia prawa finansowego dotyczy istoty i wartosci publicz-
nych w prawie finansowym, przy czym wydaje si¢, ze katalog wartosci publicznych
w ramach prawa finansowego ma charakter otwarty.

2. Warto$ci i zasady konstytucyjne dla finansow publicznych

Wartosci konstytucyjne wazne dla finanséw publicznych w Polsce dzieli sie
na warto$ci majace znacznie materialne oraz wartosci dotyczace formalnopraw-
nych aspektow ustroju panstwa. Wartosci materialne opieraja si¢ przede wszyst-
kim na ochronie réwnowagi finansowej panstwa, ochronie réwnowagi budzetowej,
a takze ochronie wydatkéw publicznych przed roszczeniami oséb trzecich czy tez
wartosci pienigdza polskiego, ochronie demokratycznych, przedstawicielskich pro-
cedur nakfadania danin publicznych oraz samodzielno$ci dochodowej i wydatko-
wej jednostek samorzadu terytorialnego. Natomiast wsrod wartosci o charakterze
formalnoustrojowym wymienia sie: istnienie formalnych podstaw prowadzenia go-
spodarki finansowej w postaci ustawy budzetowej lub aktéow z nig zréwnanych, wy-
maganie wylacznie ustawowego trybu nakladania danin publicznych, wymaganie
szczegoblnej okreslonosci budowy ustaw podatkowych z punktu widzenia przewidy-
walnosci przysztej kwoty podatku®.

W ramach Konstytucji RP wyodrebnia si¢ cztery zasady ogélne finanséw pu-
blicznych, tj. zasade ustawowej regulacji publicznej gospodarki finansowej, zasade
zagwarantowania ochrony intereséw finansowych panstwa, zasade zapewnienia

11 A. Gomulowicz, op. cit., s. 95.

12 K. Chochowski, Aksjologia w prawie administracyjnym, (w:) J. Zimmermann (red.), Aksjologia
prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017, s. 52.

13 Ibidem,s. 60.

14  J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 73.

15  T. De¢bowska-Romanowska, Finanse publiczne w Konstytucji - podsumowanie dotychczasowego
doswiadczenia czy nowe otwarcie ku zmianom?, (w:) Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 553-556.
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odpowiednich podstaw finansowych dla dziatalnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego oraz zasad¢ zagwarantowania ochrony podstawowych praw i interesow fi-
nansowych obywateli'.

Zasada ustawowej regulacji publicznej gospodarki finansowej wymaga w for-
mie ustawy regulowania nie tylko sposobu gromadzenia i wydatkowania $rodkoéw fi-
nansowych na cele publiczne, ale réwniez naktadania podatkéw i innych ciezarow
publicznych, zasad uchwalania oraz dokonywania zmian budzetu panstwa i prowizo-
rium budzetowego, zasad i tryb zaciggania przez panstwo pozyczek oraz udzielania
gwarangcji i porgczen finansowych. Ponadto, jej zadaniem jest takze konstruowanie
wlasciwych zasad i trybu nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci, udzia-
téw i akeji oraz dokonywania emisji papieréw wartosciowych przez Skarb Panstwa,
NBP lub inne panstwowe osoby prawne, zasad organizacji Skarbu Panistwa oraz spo-
sobu zarzadzania jego majatkiem. Ustawowo regulowany jest takze system kontroli
panstwowej, w tym kontroli finansowej i budzetowej oraz wszelkie zasady dotyczace
finanséw samorzadowych, w tym gtéwne zZrédla dochodéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego oraz zakres ich wladztwa podatkowego.

Z kolei zasada zagwarantowania niezbednej ochrony podstawowych intereséw
finansowych obywateli jako podatnikéw wynika m.in. z konstytucyjnego wymogu
wylacznie ustawowego trybu wprowadzania podatkéw i innych danin publicznych.
Zasada ustawowej regulacji podatkéw jest zasada ogdlng prawa podatkowego i wy-
nika z art. 84 Konstytucji', wedlug ktorego kazdy jest obowigzany do ponoszenia cie-
zaréw i $wiadczen publicznych, w tym podatkéw, okreslonych w ustawie. Wylacznos¢
ustawy oznacza, ze ustawa podatkowa nie moze zawiera¢ upowaznienia do ustala-
nia elementéw konstrukeji prawnej podatku, ktore objete sg zakresem bezwzglednej
wylacznosci ustawowej co dotyczy okreslania podmiotéw, przedmiotéow opodat-
kowania i stawek podatkowych. Bezwzgledna wylacznos¢ ustawy dotyczy réwniez
zasad przyznawania ulg, umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od po-
datku, ale szczegdtowo kwestie te moze regulowac rozporzadzenie wydane na pod-
stawie szczegélowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania'®.
Zasade wylacznosci ustawy w regulacji podatkéw uzupetniajg dotykowo pewne po-
stulaty wobec ustawodawcy, w postaci nakazu formulowania norm prawnopodatko-
wych tak, aby stan faktyczny lub prawny, z ktérym wiaze si¢ obowigzek podatkowry,
byt dostatecznie jasno okreslony; a takze zakaz wypelniania luk w prawie podatko-
wym i stosowania analogii, jezeli skutkiem bedzie pogorszenie sytuacji podatnika;

16  J. Szolno-Koguc, Konstytucyjna regulacja ogolnych zasad finanséw publicznych, (w:) P. Lewko-
wicz, J. Stankiewicz (red.), Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finanso-
wego i podatkowego, Bialystok 2010, s. 31.

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

18  A. Krawczyk-Sawicka, Regula ustawowego nakladania podatkéow i cigzaréw publicznych w $wie-
tle art. 217 Konstytucji RP z 1997 r., ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 2, s. 201.
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czy zasada pewnosci prawa'’. Zasada ta jest bardzo wazna z punktu widzenia aksjolo-
gii prawa finansowego i ochrony warto$ci demokratycznego panstwa prawa.

3. Prawo podatkowe jako cze$¢ prawa finansowego

Z punktu widzenia prawa finansowego, ktérego czeécia jest prawo podatkowe,
ideg jest stuszny rozklad ci¢zaru podatkowego, z tymze wyksztalcily sie dwie zasady
rozkladu ci¢zaru opodatkowania. Wedlug zasady korzysci (ekwiwalentu) obywatele
powinni by¢ opodatkowani proporcjonalnie do opieki, ktorg panistwo im udziela, tzn.
im wiecej podatkow placa, tym wigkszg opieka winni sie cieszy¢. Z kolei zasada zdol-
nodci platniczej (ofiary) glosi, Ze uiszczenie podatku stanowi ofiare, ktorg obywatel
zmuszony jest ponie$¢ na rzecz zwiazku prawa publicznego, czyli ptacenie podatkow
jest oczywistg i naturalng powinnoscia, ktéra wynika wprost z faktu przynalezno-
$ci panstwowej, a poza tym panstwo ma prawo zada¢ swiadczen od obywateli bez
wzgledu na kwestie korzysci wzajemnie dostarczanych przez panstwo®. Niezaleznie
od tychze koncepcji stusznos¢ cigzaru ponoszenia podatkow wiaze si¢ ze sprawiedli-
woscig podatkows, ktdrej istota jest to, Ze podmioty bedace w takich samych warun-
kach ekonomicznych muszg by¢ pod wzgledem podatkowym traktowane w taki sam
sposob, przy czym rozna pod wzgledem wysokosci podstawa opodatkowania musi
prowadzi¢ do odmiennej wysokosci podatku przy respektowaniu zdolnosci platni-
czej podatnika?’. Wspolczesnie sprawiedliwos¢ opodatkowania nie moze by¢ jed-
nakze oceniana wedlug teorii ekwiwalentnosci, gdyz $wiadczenia publiczne na rzecz
podatnika nie moga by¢ relatywizowane w stosunku do zakresu ptaconych podatkéw.
Stad podatnik jest chroniony przed nadmiernym obcigzeniem podatkowym w ra-
mach indywidualnej zdolnosci do ponoszenia ci¢zaru podatkowego i gospodarczej
zdolno$ci platniczej opodatkowanego. Jednoczes$nie ponoszony przez cale spoteczen-
stwo ciezar podatkowy powinien zosta¢ roztozony réwno pomiedzy poszczeg6lnymi
jednostkami funkcjonujacymi w spoleczenstwie w taki sposob, aby uwzgledniat in-
dywidualne mozliwosci ekonomiczno-finansowe poszczegolnych obywateli. Zasada
zdolno$ci platniczej obliguje ustawodawce do uksztaltowania systemu podatkowego
w taki sposob, aby podatnicy mieli obiektywna zdolnos$¢ poniesienia ci¢zaru podat-
kowego®.

19  H. Litwinczuk (red.), P. Karwat, Prawo podatkowe przedsiebiorcow, t. 1, Warszawa 2008, s. 59.

20 M. Langer, O slusznym rozkladzie cigzaru podatkowego w panstwie, ,,Prawo Budzetowe Panstwa
i Samorzadu” 2016, nr 1, s. 61-62.

21 L Szczepanska, Opodatkowanie 0sob fizycznych w $wietle zasady sprawiedliwoéci podatkowej,
»Ius Novum” 2015, nr 1, s. 106.

22 A. Nita, Teoretyczne i normatywne wyznaczniki sprawiedliwego opodatkowania, ,Torunski
Rocznik Podatkowy” 2013, nr 2, s. 26.
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W procesie tworzenia prawa podatkowego sprawiedliwos¢ proceduralna polega
na przestrzeganiu takich regul przyzwoitej legislacji, jak: zakaz dokonywania zmian
w prawie podatkowym w trakcie roku podatkowego, niedzialanie prawa wstecz, za-
chowanie odpowiedniej vacatio legis, czy wylacznos¢ ustawy dla naktadania podat-
kow. Sprawiedliwos¢ podatkowa w ujeciu materialnym rozumiana jest jako reguta
ksztaltowania podatkéw wedlug zasady réwnosci i powszechnosci®. Z orzecznic-
twa TK wynika, ze ,sprawiedliwo$¢ podatkowa okreslona w art. 84 Konstytucji,
jest pojmowana jako regula ksztaltowania podatkéw wedtug zasady réwnosci i po-
wszechnosci. Zasada powszechno$ci oznacza, ze obowigzek podatkowy spoczywa
na wszystkich zobowigzanych podmiotach, za$ podatkiem objete sg wszystkie stany
faktyczne, z ktérymi wigze sie obowigzek podatkowy. (...) Z zasady réwnosci podat-
kowej wynika, ze wszystkie podmioty, bedace w takiej samej sytuacji ekonomicz-
nej (w zakresie stanu majatkowego, rodzajow zrodel przychodéw i ich wielkosci),
powinny by¢ opodatkowane réwno. Obowigzek ponoszenia podatkéw, natozony
w art. 84 Konstytucji, mozna odczytywac jako powinnos$¢ realizacji zasady réwnosci
na gruncie prawa podatkowego™*.

4. Ochrona rownowagi finansowej i samodzielnosci
dochodowo-wydatkowej jednostki samorzadu terytorialnego
jako podstawowe aksjomaty prawa finansowego

Wartoscig i aksjomatem prawa finansowego jest ochrona réwnowagi finansowej
panstwa jako postulat dostosowania wielkosci wydatkéow budzetowych do docho-
dow. Wedtug nieaktualnej juz teorii odnoszacej si¢ do finanséw publicznych, réwno-
waga budzetowa powinna by¢ bezwzglednie, stale utrzymywana na statym poziomie,
poniewaz ewentualny deficyt budzetowy byl postrzegany jako wyraz nieodpowie-
dzialnosci rzadzacych. Jednakze stopniowo uznano, ze nie jest mozliwe catkowite
unikniecie deficytu, jednakze pozyczki na sfinansowanie deficytu budzetowego mu-
sza by¢ przeznaczane na cele zwigzane z rozwojem gospodarczym®. Wspdlczesnie,
zasada rownowagi budzetowej nie jest traktowana bezwzglednie, ale jest rozumiana
jako postulat racjonalnej polityki finansowej i rOwnowagi gospodarczej kraju w skali
wieloletniej oraz wzglednego zrownowazenia budzetu danego roku. Chodzi o to,
ze aby zréwnowazy¢ budzet, nalezy przejsciowo zwigkszy¢ wystepujacy deficyt, po-
niewaz zwigkszone wydatki budzetowe przyczyni¢ sie moga do zwigkszenia popytu

23 R Zielinski, Tworzenie prawa podatkowego w Polsce w §wietle zasady demokratycznego panstwa
prawnego, (w:) P. Lewkowicz, J. Stankiewicz (red.), op. cit., s. 116.

24 Wyrok TK z 18 pazdziernika 2011 r., sygn. SK 2/10, (Dz.U. 2011, Nr 240, poz. 1439).

25  A. Mozdzierz, Nieréwnowaga finansow publicznych, Warszawa 2009, s. 17.
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w gospodarce, co tym samym spowoduje ozywienie gospodarcze i poprawe koniunk-
tury oraz wyzsze wpltywy z podatkow?.

W Konstytucji RP zostala sformulowana zasada wzglednego zréwnowazenia go-
spodarki finansowej panstwa, ktéra wynika z art. 216 ust. 5 Konstytucji RP i zakazu
zaciggania pozyczek lub udzielania gwarancji i porg¢czen finansowych przez panstwo,
w nastepstwie ktérych panstwowy dlug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego
PKB. Z orzecznictwa TK wynika, ze réwnowaga budzetowa, réwnowaga finanséw
publicznych oraz ochrona przed nadmiernym dlugiem publicznym sa warto$ciami
konstytucyjnie chronionymi®”. Trybunal uznal w $wietle tej zasady, Ze nawet mniej
korzystna sytuacja budzetu nie usprawiedliwia odejscia od zasad demokratycznego
panstwa prawnego czy zasady sprawiedliwosci. Jednakze w sytuacji koniecznosci
utrzymania réwnowagi budzetowej, a co za tym idzie, takze realizacji przez panstwo
jego podstawowych zadan, dopuszczalna jest zmiana prawa, przy czym przeslanka
dokonania takiej zmiany legislacyjnej jest zachowanie proporcji przy wywazeniu in-
teresu grupowego oraz interesu panstwa, nawet przy niekorzystnych zmianach dla
adresatow ustawionych norm. Zmiany prawa moga za$ polega¢ w szczegdlnosci
na czasowym ograniczeniu czy przejsciowym zawieszeniu indeksacji wynagrodzen
pracownikéw sfery budzetowej lub odstepstwie od zasady praw stusznie nabytych.

Innym aksjomatem prawa finansowego jest ochrona samodzielnosci dochodo-
wej i wydatkowej jednostek samorzadu terytorialnego. Jednostkom samorzadu tery-
torialnego przystuguje samodzielno$¢ finansowa, ktéra wyraza si¢ w zapewnieniu im
systemu dochodoéw, stwarzajacych gwarancje realizowania przypisanych im zadan
publicznych, przy pozostawieniu jednostkom samorzadowym swobody politycznej
w ksztaltowaniu wydatkéw?®. Samodzielnos¢ finansowa charakteryzuje sie¢ swoboda
podejmowania decyzji finansowych co do pozyskiwania dochodéw, jak réwniez
przeznaczenia ich na rézne rodzaje wydatkéw®. Prawo do samodzielnego decydo-
wania o kierunkach wydatkéw samorzagdowych nie ma charakteru absolutnego, gdyz
wydatki s3 zdeterminowane zadaniami okreslonymi w ustawach oraz dzialaniami
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie wydatkéw w granicach okreslonych
w obowiazujgcych ustawach®. Samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
podlega ochronie, w tym ochronie sadowej, z ktorg wigze si¢ przyznanie jednostkom
samorzadu terytorialnego prawa do zwrdcenia si¢ do sagdu w razie naruszenia ich
uprawnien, w ramach ktérych zostata im przyznana samodzielnos¢.

26  B. Guziejewska, Finanse publiczne wobec wyzwan globalizacji, Warszawa 2012, s. 23.

27 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 maja 2004 r. sygn. K 40/02, OTK-A 2004, nr 5,
poz. 38.

28  Wyrok TK z 6 wrze$nia 2005 r., sygn. K 46/04, OTK ZU 2005, nr 8A, poz. 89.

29 K. Mieszkala, Znaczenie zasady legalizmu w procesie planowania wydatkéw budzetowych gminy,
(w:) J. Korczak (red.), Wojewddztwo-region-regionalizacja 15 lat po reformie terytorialnej i ad-
ministracyjnej, Wroctaw 2013, s. 335.

30  Ibidem,s. 336.
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Aksjologia prawa finansowego

Whioski

Powyzej przedstawione zasady i wartosci prawa finansowego majg charak-
ter podstawowy z punktu widzenia aksjologii prawa finansowego. Ponadto, maja
materialny charakter w zakresie tworzenia prawa, a takze wymiar proceduralny
w zakresie stosowania prawa. Aksjologia polskiego prawa finansowego wywodzi
sie z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawa, urzeczywistniajacego
zasady sprawiedliwos$ci spolecznej, z tresci ktorej wywodzi sie szereg innych zasad
prawa i warto$ci chronionych konstytucyjnie. Biorac pod uwage przedstawiong hi-
poteze, mozna potwierdzi¢ zasadno$¢ twierdzenia méwiacego, ze przedmiotem ak-
sjologii sa zaleznosci zachodzace pomiedzy wspomnianymi warto$ciami a prawnym
systemem normatywnym. Aksjologia prawa finansowego skupia si¢ w szczegdlnosci
na najistotniejszych wartosciach publicznych zawartych w prawie finansowym. Nie-
watpliwie mozna takze wskazac, ze katalog wartosci publicznych w ramach prawa fi-
nansowego ma charakter otwarty. Nalezy podkresli¢, ze wartosci aksjologiczne istotne
z punktu widzenia prawa, rdwniez prawa finansowego, to dobro, godnos¢, sprawie-
dliwo$¢, rownos¢ oraz wolnos¢. Wartosci te s niewatpliwie powszechne i obowiazuja
niezaleznie od umownie przyjetych w danym czasie konwencji stanowienia prawa.
Warto jednak pamigtaé, ze prawo nie zawsze stanowi pelne odbicie uniwersalnych
wartosci aksjologicznych. Stad wywodza sie réznice pomiedzy obowigzujacym syste-
mem prawa a systemem norm etycznych wynikajacych z uniwersalnych wartosci ak-
sjologicznych. Aksjologia prawa finansowego opiera si¢ jednak nie tylko na katalogu
warto$ci publicznych powstalych na gruncie obowigzujacego prawa, ale moze by¢
réwniez utozsamiana z wartosciami szczegélnie waznymi z punktu widzenia racjo-
nalnego ustawodawcy. Wnioskuje si¢ zatem, iz refleksje aksjologiczne stajg si¢ szcze-
golnie istotne nie tylko na gruncie powszechnie obowigzujacego prawa finansowego,
ale takze w zakresie oczekiwanych kierunkéw jego rozwoju.
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Pomoc udzielana przez jednostki samorzadu terytorialnego
jako wartos¢ dopelniajaca prawng instytucje wspoldzialania
w samorzadzie terytorialnym

Aid Provided by Local Self-government Units as Value Complementing Legal Institution of
Cooperation in Self-government

Abstract: Providing mutual financial aid and aid in kind by entities of the local self-government sector
(local self-government units, their unions and associations) are conceptually related to the legal insti-
tution of cooperation in the sector. This work includes the analysis and evaluation of legal regulations,
doctrine and judicial practice in scope of this least institutionalized form of cooperation. It has been
determined that an entity providing such aid freely decides on its form and value, but in case of provi-
ding the aid it is obliged to follow the rules and mode defined by legislators. In the resolution the deci-
sion making body of the entity providing the aid in general defines the aid value and the task for which
the aid is to be dedicated. The decisions shall be specified in the agreement signed between executive
organs, the aid granting and the aid receiving entities respectively. The act reserves that the financial aid
may only be in a form of a designated subsidy from the budget. The aid in kind may have more universal
forms, e.g. transfer of a specific thing, performance of work or services. The provision of aid is a speci-
fic form of cooperation in the local self-government sector, and simultaneously it has a crucial impact
on the protection and conservation of fundamental values giving base for the concept and functioning
of self-government unions, such as: self-reliance, subsidiarity, decentralization, sense of solidarity with
other self-government unions, responsibility and the formation of partner relations acting in common
interest.

Keywords: local self-government, cooperation, partnership, aid in kind and financial aid, self-govern-
ment budget
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Wprowadzenie

Realizowana od 1990 roku w Polsce ustrojowoprawna i organizacyjna koncepcja
samorzadu terytorialnego oparta jest na fundamentalnych wartosciach, do ktérych
nalezy zaliczy¢ przede wszystkim decentralizacj¢ wladzy publicznej, ustawowo gwa-
rantowany zakres samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego i ich niezalez-
nosci od administracji rzagdowej, wyodrebnienie istotnej czesci zadan publicznych
wykonywanych przez samorzad terytorialny w imieniu wlasnym i na wlasng odpo-
wiedzialno$¢, wzglednie duza samodzielno$¢ finansowsq. Realizacji tych wartosci
powinny stuzy¢ rézne czynniki, okreslane przez ustawodawce, w tym odpowiednia
struktura organizacyjna samorzadu terytorialnego (jednostopniowa lub wielostop-
niowa), wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego w osobowo$¢ prawng oraz
w dobra materialne (majatek, zrédla dochodéw oraz mozliwos¢ ich eksploatacji)
umozliwiajagce nie tylko prowadzenie biezacej dziatalnosci, ale zapewniajace rowniez
rozwoj cywilizacyjny wspélnot samorzadowych oraz mozliwos¢ wspotdziatania jed-
nostek samorzadu terytorialnego w wymiarze krajowym i migdzynarodowym.

W prawie samorzadu terytorialnego oraz w doktrynie i orzecznictwie silnie ak-
centowana jest kwestia samodzielnosci, w tym finansowej, jednostek samorzadu
terytorialnego oraz jej sadowej ochrony. Gwarancje dotyczace odpowiednich gra-
nic samodzielnoséci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego sa wywodzone
m.in. z postanowien art. 167 i art. 168 Konstytucji RP, ktore okreslajg standardy doty-
czace udziatu jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych odpo-
wiedniego (adekwatnego) do zakresu ich zadan, a takze ramy wladztwa daninowego
wyznaczone przez ustawodawce. Standardy samodzielnosci finansowej lokalnych
wspoélnot samorzagdowych sformulowano takze w art. 9 Europejskiej Karty Samo-
rzadu Lokalnego'. Zgodnie z art. 9 ust. 1-3 EKSL spolecznosci lokalne majg prawo,
w ramach narodowej polityki gospodarczej, do posiadania wlasnych wystarczajacych
zasobow finansowych, ktérymi moga swobodnie dysponowa¢ w ramach wykony-
wania swych uprawnien. Wysokos¢ tych zasobéw finansowych powinna by¢ dosto-
sowana do zakresu uprawnien przyznanych im przez Konstytucje lub przez prawo.
Przynajmniej cze$¢ zasobdw finansowych powinna pochodzi¢ z optat i podatkow lo-
kalnych, ktorych wysokos¢ spofecznosci lokalne majg prawo ustala¢ w zakresie okre-
slonym ustawg.

W okreslonych sytuacjach poszczegélne jednostki samorzadu terytorialnego
moga nie posiada¢ zdolnosci finansowej, trwale lub przejsciowo, niezbednej do sa-
modzielnego realizowania ich zadan. W konsekwencji moze to prowadzi¢ do zagro-
zenia takich podstawowych wartosci, jak utrzymywanie ich réwnowagi budzetowej
lub optymalne zaspokajanie elementarnych potrzeb cztonkéw wspélnoty samorza-

1 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz.U. 2 1994 1. Nr 124, poz. 607, sprost. Dz.U. z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), dalej EKSL.
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dowej. W przypadku trwalego zagrozenia wyzej wymienionych wartosci wlasciwe
sa zinstytucjonalizowane formy wspotdziatania jednostek samorzadu terytorial-
nego majace posta¢ zwigzkow tych jednostek lub porozumien, natomiast rola sto-
warzyszen, z uwagi na ograniczone cele, dla ktérych mogg one by¢ tworzone przez
jednostki samorzadu terytorialnego® zostala sprowadzona przez ustawodawce do
pielegnowania bardziej uniwersalnych wartosci, jakimi sa wspieranie idei samorzadu
terytorialnego oraz obrona wspdlnych intereséw stowarzyszonych jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Jezeli wspomniane wyzej niebezpieczenstwa maja charakter
przejsciowy, to odpowiednia forma wspoéldzialania moze by¢ pomoc udzielana przez
jednostke samorzadu terytorialnego okreslonej wspdlnocie samorzadowej. Istota po-
mocy udzielanej przez jednostke samorzadu terytorialnego jest jej dobrowolnos¢
i jednostronnos¢. W doktrynie akcentuje sie, ze zasada pomocniczosci dopuszcza
udzielanie pomocy, gdy zadania przerastajg sily danej jednostki samorzadu teryto-
rialnego, ale pomoc nastgpuje zwykle na prosbe zainteresowanych’.

Zasady i tryb udzielania pomocy uregulowano w prawie samorzadu terytorial-
nego oraz prawie finanséw publicznych. Niemniej jednak jej udzielenie zwigzane jest
réwniez ze sferg polityki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego, ktérej za-
sadnicze cele powinny by¢ ukierunkowane na: tworzenie warunkéw do integralnego
rozwoju spoteczenstwa’, nawigzywanie pozytywnych relacji migdzy wspdlnotami sa-
morzadowymi oraz racjonalne i efektywne gospodarowanie zasobami w celu efek-
tywnego wykonywania zadan publicznych.

Udzielanie wzajemnej pomocy moze przybiera¢ zardwno charakter pomocy do-
raznej (jednorazowej), jak i powtarzalnej. Ustawodawca aktualnie nie wigze moz-
liwosci jej udzielania z Zadnymi konkretnymi zdarzeniami. Z postanowien ustaw
regulujacych ustrdj, zadania i sposéb funkcjonowania poszczegolnych kategorii jed-
nostek samorzadu terytorialnego wynika, Ze pomoc moze by¢ udzielana przez dang
jednostke samorzadu terytorialnego innej jednostce samorzadu terytorialnego tej sa-
mej lub odmiennej kategorii (np. przez gmine innej gminie albo powiatowi), a takze
zwigzkowi jednostek samorzadu terytorialnego lub stowarzyszeniu takich jednostek®.
Mozliwos$¢ udzielania pomocy w réznych konfiguracjach podmiotowych (jednostki
samorzadu terytorialnego, zwigzki oraz stowarzyszenia tych jednostek) stwarza ko-
rzystne warunki do utrwalania takich wartosci, jak: solidarno$¢ z innymi wspolno-
tami samorzagdowymi, wspieranie si¢ w realizacji zadan publicznych, dorazna pomoc
W przezwycigzaniu zagrozen rownowagi budzetowej, rozwijanie stosunkdw partner-

2 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 5 czerwca 2008 r., IT SA/Rz 266/08, Legalis nr 308076; wyrok
WSA w Rzeszowie z dnia 27 listopada 2007 r., I SA/Rz 536/07, Legalis nr 165739.

3 I. Lipowicz, Samorzad terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 147-148.

4 UK. Zawadzka-Pak, Ochrona dobra wspdlnego poprzez budzet partycypacyjny (obywatelski).
Studium aksjologiczno-prawne, Bialystok 2019, s. 95.

5 R. Cybulska, Komentarz do art. 10 ustawy o samorzadzie gminnym, (w:) B. Dolnicki (red.),
Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2018, s. 244.
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skich i dobrych relacji sasiedzkich miedzy wspdlnotami samorzagdowymi. Pomoc
taka nie zostala ograniczona do jednostek samorzadu terytorialnego bezposrednio
ze sobg sasiadujacych, tzn. majgcych wspdlne granice administracyjne. Nalezy wy-
raznie zaznaczy¢, ze juz samo udzielenie pomocy moze by¢ istotng wartoscig charak-
teryzujacg sie takimi cechami, jak altruizm (kierowanie si¢ w swym postepowaniu
dobrem innych, bezinteresowna gotowos¢ do poswigcen), a takze ofiarnos¢, filantro-
pijno$¢, dobroczynnosé, szlachetnosé, troskliwosé.

Celem opracowania jest analiza i ocena rozwigzan przyjetych w ustawodawstwie
ustalajacych zakres podmiotowo-przedmiotowy i tryb udzielania pomocy rzeczowej
oraz finansowej przez jednostki samorzadu terytorialnego dla innych jednostek sa-
morzadu terytorialnego, a takze zwigzkow oraz stowarzyszen takich jednostek. Zba-
dano réwniez praktyczny wymiar takiej pomocy w drodze analizy wybranych aktow
prawa miejscowego dotyczacych konkretnych przedsigwzig¢ pomocowych. Przy-
jeto i zweryfikowano nastepujaca hipoteze: udzielana pomoc rzeczowa i finansowa
nie powinna by¢ postrzegana w sposdb wyizolowany od innych zdarzen, ale jako
istotna warto$¢ chronigca i dopelniajaca fundamentalne wartos$ci tworzace osnowe
prawnej konstrukcji samorzadu terytorialnego w Polsce, w szczego6lnosci instytucje
wspotdziatania. Wykorzystano metode dogmatycznoprawng oraz uzupetniajaco me-
tode empiryczno-analityczng do zaprezentowania wybranych orzeczen sadéw ad-
ministracyjnych i regionalnych izb obrachunkowych dotyczacych zakresu i sposobu
udzielania pomocy rzeczowej i finansowej przez jednostki samorzadu terytorialnego.

1. Geneza i ewolucja normatywnej koncepcji pomocy udzielanej
przez jednostki samorzadu terytorialnego innym jednostkom samorzadu
terytorialnego, zwigzkom i stowarzyszeniom jednostek samorzadu
terytorialnego

Z dniem 1 lipca 1997 roku dokonano nowelizacji obowigzujacej w tym okresie
ustawy z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe’ przez dodanie art. 21a stanowig-
cego, ze z budzetu jednostek, o ktérych mowa w art. 10 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym, mogta by¢ udzielana pomoc rzeczowa lub finan-
sowa innym jednostkom samorzadu terytorialnego®. Z tym samym dniem zmieniono
art. 10 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym® dodajac ust. 2 wart. 10,
ktory dotychczas stanowil jedynie o stosowaniu wspoéldziatania migdzykomunal-
nego w sytuacji, w ktorej wykonywanie zadan publicznych przekraczalo mozliwosci

6 M. Banko (red.), Wielki stownik wyrazéw obcych, Warszawa 2003, s. 48.

(Dz.U. 21993 r. Nr 72, poz. 344 ze zm.).

8 Ustawa z dnia 22 sierpnia 1997 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz ustawy —
Prawo budzetowe (Dz.U. Nr 123, poz. 775).

9 (Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 506) — dalej u.s.g.

~
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gminy. Dodajac przepis ust. 2 nie tylko dopuszczono mozliwos¢ wzajemnego udzie-
lania pomocy, w tym finansowej, przez jednostki samorzadu terytorialnego, zwiazki
miedzygminne (zwiazki komunalne), stowarzyszenia gmin oraz sejmiki samorzg-
dowe, ale jednoczesnie pomoc takg wpisano w idee wspoldziatania miedzykomunal-
nego, ktére stanowi istotng wartos¢ w konstrukeji prawnej samorzadu terytorialnego.
W niektorych przypadkach sady lub regionalne izby obrachunkowe udzielanie oma-
wianej pomocy wprost kojarzg ze wspoétdziataniem lub wspoélpracg miedzy jednost-
kami samorzadu terytorialnego®.

W doktrynie trafnie akcentuje si¢ zwigzek pojecia wspoétdziatania m.in. z po-
jeciem demokratycznego panstwa prawnego i zasady pomocniczosci' oraz zasady
decentralizacji wladzy publicznej'>. Zauwaza sie, ze mozliwo$¢ wspoéldzialania jed-
nostek samorzadu terytorialnego, w tym przez udzielanie wzajemnej pomocy, tworzy
warunki do wykonywania misji samorzadu terytorialnego, ktora polega na biezagcym
i nieprzerwanym zaspokajaniu zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia
uslug powszechnie dostepnych. Katalog dopuszczalnych form wspoétdzialania obej-
muje dwie gtéwne ich kategorie, tzn. zinstytucjonalizowane (np. zwiazki, stowarzy-
szenia, spolki) oraz niezinstytucjonalizowane, do ktérej zakwalifikowano udzielang
pomoc jako forme najprostsza"’.

Nalezy podkresli¢, ze od 1 lipca 1997 roku do 31 grudnia 2000 roku na stopniu
gminnym pomoc byla dopuszczalna tylko w przypadku zaistnienia kleski zywioto-
wej, nadzwyczajnego zagrozenia srodowiska, katastrof lub innych zdarzen losowych.
Od 1 stycznia 2001 roku odstapiono od tego ograniczenia przyjmujac, ze gminy,
zwigzki miedzygminne oraz stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego
moga sobie wzajemnie badz innym jednostkom samorzadu terytorialnego udzie-
la¢ pomocy, w tym pomocy finansowej'*. Ograniczenia takiego nie stosowano na-
tomiast w odniesieniu do pomocy udzielanej na podstawie art. 7a ustawy z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym' oraz na podstawie art. 8a ustawy z dnia

10 Uchwala RIO w Opolu z dnia 28-11-2006, 19/67/2006, ,Wspoélnota” 2007, nr 6, s. 26.

11 L Niznik-Dobosz, Wspdldzialanie jako pojecie redefiniujace administracyjne prawo ustrojowe,
(w:) B. Dolnicki (red.), Formy wspdldzialania jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa
2012,s. 161.

12 B. Jaworska-Debska, Wspotdzialanie jednostek samorzadu terytorialnego w wybranych formach
publicznoprawnych a ich samodzielno$é, (w:) B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska,
R. Budzisz (red.), Decentralizacja i centralizacja administracji publicznej. Wspolczesny wymiar
w teorii i praktyce, Warszawa-L6dz 2019, s. s. 202 i n.; P. Lazutka-Gaweda, Zasada decentralizacji
a wspoldziatanie publicznoprawne jednostek samorzadu terytorialnego — wzajemne relacje, (w:)
ibidem, s. 245 i n.

13 J. Kotlinska, Formy wspélpracy jednostek samorzadu terytorialnego i ich wykorzystanie w prak-
tyce, ,,Finanse Komunalne” 2017, nr 9, s. 191 22.

14  Ustawa z dnia 13 pazdziernika 2000 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego w latach 1999 i 2000 oraz niekt6rych innych ustaw (Dz.U. Nr 95, poz. 1041).

15  (Tekstjedn. Dz.U.z 2019 r. poz. 511) — dalej u.s.p.
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5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa's, poniewaz wyzej wskazane przepisy
tych ustaw weszty w zycie 1 stycznia 2001 roku i zostaly odpowiednio zredagowane
do juz zmienionej tresci art. 10 ust. 2 u.s.g. Zgodnie z art. 7a u.s.p. powiaty, zwigzki
i stowarzyszenia powiatéw moga sobie wzajemnie badz innym jednostkom samo-
rzadu terytorialnego udziela¢ pomocy, w tym pomocy finansowej. Wedlug art. 8a
u.s.w. wojewodztwa moga sobie wzajemnie badz innym jednostkom samorzadu tery-
torialnego udziela¢ pomocy, w tym pomocy finansowej. Z cytowanych wyzej przepi-
sow ustaw regulujacych ustrdj polskiego samorzadu terytorialnego wynika, ze tylko
wojewddztwa nie moga udziela¢ pomocy zwigzkom i stowarzyszeniom jednostek sa-
morzadu terytorialnego.

Poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego nie funkcjonuja w oderwa-
niu od innych jednostek samorzadu terytorialnego. Powstaja mi¢dzy nimi okre-
slone wigzi, zaréwno formalne, jak i nieformalne. W tym ostatnim przypadku s3 to
przede wszystkim relacje nawigzywane migdzy mieszkancami tych jednostek lub na-
wet pomiedzy duzymi grupami mieszkancoéw. Zakres zadan jednostek samorzadu
terytorialnego jest zréznicowany i czesto wykracza poza mozliwosci kadrowe, infra-
strukturalne lub finansowe danej jednostki. Podjecie okreslonej formy wspdtdzia-
tania warunkowane jest zasadami racjonalnej organizacji pracy, wspolnymi celami,
koniecznoscig zaspokajania potrzeb wykraczajacych poza granice administracyjne
danej jednostki samorzadu terytorialnego lub potrzeba efektywnego gospodaro-
wania publicznymi zasobami finansowymi'”. Wspétdziatanie moze mie¢ charakter
trwaly (wieloletni) i w zaleznos$ci od potrzeb realizowane jest w formach zwigzkéw
jednostek samorzadu terytorialnego, stowarzyszen lub porozumien. W okreslo-
nych sytuacjach moze jednak by¢ wspoétdziataniem jednokrotnym albo sporadycz-
nym i polega¢ w szczegélnosci na udzieleniu pomocy przez jednostke samorzadu
terytorialnego innej jednostce samorzadu terytorialnego, zwigzkowi komunalnemu,
stowarzyszeniu jednostek samorzadu terytorialnego. Taka pomoc powinna by¢ ogra-
niczana do tych przypadkéw, w ktorych beneficjent pomocy nie posiada zdolnosci
do samodzielnej realizacji ciazacych na nim zadan publicznych'.

Regulacje odnoszace si¢ do omawianej pomocy zawarto réwniez w obowig-
zujacej owczesnie ustawie o finansach publicznych. Zgodnie z art. 111 ust. 2 pkt 5
u.fp. z 1998 r.”” wydatki budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego mogty by¢
przeznaczone m.in. na realizacje zadan okreslonych w ustawach, w szczegélnosci
na pomoc rzeczowg lub finansowg dla innych jednostek samorzadu terytorialnego,

16  (Tekstjedn. Dz.U.z2019r. poz. 512) — dalej u.s.w.

17 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego, War-
szawa 2008, s. 275.

18  Zwrdcil na to uwage NSA w wyroku z dnia 24 listopada 2011 r., IT GSK 1253/10, Legalis
nr 1946844.

19  (Tekstjedn. Dz.U.z 2003 r. Nr 15, poz. 148 ze zm.) — dalej u.f.p. 2 1998 r.
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okreslong przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego. W art. 117a
tej ustawy, dodanym 1 stycznia 2001 roku® stanowiono, ze z budzetu jednostek sa-
morzadu terytorialnego mogla by¢ udzielana pomoc rzeczowa lub finansowa innym
jednostkom samorzadu terytorialnego. W doktrynie krytycznie oceniono t¢ noweli-
zacje ustawy uznajac, ze byla niepotrzebna z uwagi na obowigzywanie art. 111 ust. 2
pkt 5 tej ustawy. Ustawodawca przez nowelizacje zamierzal jednak usung¢ watpliwo-
$ci zglaszane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego, ktére nie byly pewne
tego, czy moga udziela¢ wzajemnie pomocy rzeczowej lub finansowej?'.

Szczegdlowiej uregulowano zasady udzielania pomocy przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego w ustawie o finansach publicznych obowigzujacej od 1 stycznia
2006 roku®. Zgodnie z art. 167 ust. 2 pkt 5 u.f.p. z 2005 r. umozliwiono dokonywanie
wydatkow z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego przeznaczonych na pomoc
rzeczowy lub finansowg dla innych jednostek samorzadu terytorialnego, ale wprowa-
dzono obowiazek okreslenia tej pomocy przez organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego w drodze odrebnej uchwaty. W art. 175 u.f.p. z 2005 r. ustalono, Ze po-
moc finansowa miafa forme dotacji celowej. W przypadku pomocy rzeczowej nie pre-
cyzowano jej formy. W kazdym jednak przypadku podstawa przekazania $rodkéw
na realizacj¢ pomocy miata by¢ umowa okreslajaca przeznaczenie i tryb rozliczenia
srodkéw. Organy nadzoru nad dziatalnodcig finansowa jednostek samorzadu teryto-
rialnego uznawaly, ze zakres udzielanej przez te jednostki pomocy dotyczyt wytacznie
mozliwosci dofinansowania zadan wlasnych jednostki dotowanej*.

Z analizy tresci wyzej cytowanych przepiséw ustawowych wynika, ze zostaly wy-
znaczone granice podmiotowe dotyczace beneficjentéw pomocy udzielanej przez
jednostki samorzadu terytorialnego. W réznych konfiguracjach udzielanej oraz
przyjmowanej pomocy mogly wystepowaé jednostki samorzadu terytorialnego,
zwiazki i stowarzyszenia zrzeszajace takie jednostki. Wobec uzycia w tresci przepi-
séw ogolnego okreslenia ,,jednostka samorzadu terytorialnego”, jako podmiotu be-
dacego beneficjentem pomocy uznano w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
ze dopuszczalne byto takze udzielenie pomocy przez krajowa jednostke samorzadu
terytorialnego zagranicznej lokalnej wspolnocie samorzadowej*’. Takie stanowi-
sko w odniesieniu do pomocy finansowej zostalo krytycznie ocenione w doktrynie.
Uznano, Ze udzielenie takiej pomocy oznaczaloby duze utrudnienia w rozliczeniu
dotacji celowej przekazanej zagranicznej wspdlnocie samorzadowej”. Omawiany

20  Ustawa z dnia 13 pazdziernika 2000 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego w latach 1999 i 2000 oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 95, poz. 1041).

21 C. Kosikowski, Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2003, s. 350.

22 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.).

23 Uchwatla RIO w Warszawie z dnia 4 marca 2009 r., 48/K/09, Legalis nr 221315.

24 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 stycznia 2009 r., ITI SA/GI 1457/08, Legalis nr 210396.

25  A.Ostrowska, Samorzadowe prawo dotacyjne. Dotacje jako wydatki jednostek samorzadu teryto-
rialnego, Warszawa 2018, s. 278.
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tryb udzielania pomocy nie byt wlasciwy dla ewentualnego wsparcia zwigzku komu-
nalnego przez jednostke samorzadu terytorialnego bedaca jego czlonkiem (z uwagi
na to, ze rozliczenia miedzy cztonkami zwigzku powinny nastepowaé w sposéb ure-
gulowany w statucie zwigzku®®) ani dla wsparcia podmiotéw o innym statusie praw-
nym (np. jednostek organizacyjnych Policji* i jednostek budzetowych?).

2. Zasady udzielania pomocy przez jednostki samorzadu
terytorialnego obowiazujace od 1 stycznia 2010 roku

Wypracowane do konica grudnia 2009 roku reguty dotyczace udzielania pomocy
przez jednostki samorzadu terytorialnego zostaly recypowane do aktualnie obowig-
zujacego ustawodawstwa. Charakterystycznym zjawiskiem jest trwajacy od wielu
lat stan rozproszenia regulacji prawnych odnoszacych sie do zasad, form oraz trybu
udzielania takiej pomocy. Sa one zamieszczone w ustrojowych ustawach samorzga-
dowych, a takze w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych® oraz
w pewnym ograniczonym zakresie w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego™.

Ustawodawca zrezygnowal z wyliczenia przestanek warunkujacych dopuszczal-
nos$¢ udzielenia omawianej pomocy i w rezultacie, obok cechy jej dobrowolnosci, po-
jawily sie rowniez walory uniwersalnosci tej pomocy i elastycznos$ci, umozliwiajace
dostosowanie rodzaju i formy pomocy do konkretnej sytuacji. W pismiennictwie
formulowane sg niekiedy przestanki udzielania takiej pomocy, np. nawiazujace do
potrzeby minimalizowania skutkéw zdarzen nadzwyczajnych (ekstremalnych) czy
koniecznosci poprawy stanu finansow lokalnych, ktéry ulegt pogorszeniu z przyczyn
obiektywnych lub subiektywnych®. Aktualnie ustawodawca nie formuluje warun-
kow, od ktorych spelnienia uzaleznione byloby prawo do udzielenia pomocy. Do wy-
tacznej wlasciwosci organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego nalezy
decyzja w sprawie udzielenia pomocy, ktdrej przedmiot ograniczaja w istocie jedynie
przepisy ustaw normujacych prawne granice dzialania jednostki samorzadu teryto-
rialnego otrzymujacej pomoc. Tym samym nie mozna udzieli¢ pomocy jednostce sa-

26  Uchwata RIO w Poznaniu z dnia 30 maja 2007 r., 11/460/2007, OwSS 2007, nr 3, poz. 68.

27 Uchwata RIO w Poznaniu z dnia 25 lipca 2007 1., 15/669/2007, OwSS 2007, nr 4, poz. 104.

28  Uchwata RIO w Opolu z dnia 18 maja 2007 r., 12/47/2007, Legalis nr 186919.

29  (Tekstjedn. Dz.U.z 2019 r. poz. 869) — dalej u.f.p. z 2009 r.

30  (Tekstjedn. Dz.U.z 2018 r. poz. 1530 ze zm.) — dalej u.d.j.s.t.

31  W. Gonet, Zakres i formy udzielania przez jednostki samorzadu terytorialnego wzajemnej po-
mocy finansowej — zarys problematyki, (w:) I. Mirek, T. Nowak (red.), Prawo finansowe po trans-
formacji ustrojowej. Miedzynarodowe i europejskie prawo podatkowe, £.6dz 2013, s. 225-226.
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morzadu terytorialnego na zadania wykraczajace poza prawne granice dziatania tej
jednostki®2.

Zgodnie z art. 216 ust. 2 pkt 5 u.f.p. z 2009 r. wydatki budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego s3 przeznaczone na realizacj¢ zadan okreslonych w odrebnych
przepisach, w tym na pomoc rzeczowg lub finansowa dla innych jednostek samo-
rzadu terytorialnego, okreslong odrebna uchwalg przez organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego. W orzecznictwie oraz piSmiennictwie dominuje poglad,
ze na podstawie art. 216 ust. 2 pkt 5 u.f.p. z 2009 r. moze by¢ udzielona pomoc tylko
na realizacje zadan wlasnych przez beneficjenta pomocy. Skoro w art. 216 ust. 2
pkt 1 u.f.p. z 2009 r. mowa jest o wydatkach na realizacj¢ zadan wlasnych jednostki
samorzadu terytorialnego, to pkt 5 zawarty w ust. 2 art. 216 dotyczy wydatkéw na po-
moc (rzeczowq lub finansowg) nakierowang na finansowanie zadan beneficjenta tej
pomocy. Przyjecie interpretacji, Ze w art. 216 ust. 2 pkt 5 u.f.p. z 2009 r. chodzi o wy-
datki na pomoc udzielang na realizacje zadan wlasnych udzielajacego tej pomocy
(donatora), prowadzitoby do powielenia celu, o ktérym mowa w art. 216 ust. 2 pkt 1
cytowanej ustawy>.

Wyznaczenie granic podmiotowych dotyczacych uprawnionych do udzielania
takiej pomocy mozliwe jest dopiero po uwzglednieniu postanowien art. 4 ust. 2 u.f.p.
22009 r., ktéry stanowi o stosowaniu przepisoéw tej ustawy dotyczacych jednostek sa-
morzadu terytorialnego odpowiednio do zwigzkéw metropolitalnych oraz zwigzkow
gmin i powiatow. Z budzetdéw takich zwigzkéw moze by¢ takze udzielana pomoc fi-
nansowa oraz rzeczowa dla jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca nie
wprowadzil odrebnej regulacji zasad gospodarki budzetowej wyzej wymienionych
zwigzkéw. Jezeli okreslone przepisy ustawy o finansach publicznych s adresowane
wprost do jednostek samorzadu terytorialnego, np. regulujace zasady udzielania do-
tacji z budzetu, to nalezy je odpowiednio stosowa¢ do wyzej wymienionych zwiaz-
kéw (m.in. w zakresie podzialu kompetencji miedzy organem stanowigcym oraz
wykonawczym zwigzku)*.

Z postanowien art. 216 ust. 2 pkt 5 u.f.p. wynika, Ze pomoc udzielana przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego lub zwiagzek metropolitalny albo zwigzek gmin
i powiatow moze by¢ pomocg rzeczowg lub finansowa. Wyodrebnienie tych dwoch
rodzajéw pomocy wprost nawigzuje do pierwotnych rozwigzan przyjetych w art. 21a
ustawy Prawo budzetowe z dnia 5 stycznia 1991 r. i kontynuowanych w kolejno obo-
wiazujacych ustawach o finansach publicznych. Jednak w zadnym przypadku usta-

32 A.Talik, Udzielanie pomocy przez jednostki samorzadu terytorialnego innym jednostkom samo-
rzadu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2008, nr 3, s. 63.

33 R.P. Krawczyk, Pomoc finansowa dla innej jednostki samorzadu terytorialnego. Oméwienie do
uchwaly Kolegium RIO w Warszawie z dnia 23 sierpnia 2016 r., 18/193/2016, ,,Orzecznictwo
w sprawach Samorzagdowych” 2017, nr 1, s. 88-90.

34  Inne stanowisko zajeta RIO w Rzeszowie w uchwale z dnia 17 grudnia 2013, XXVII/6456/2013,
LEX nr 1728823.
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wodawca nie okreslil cech, jakimi powinna charakteryzowac si¢ pomoc rzeczowa.
Istotne w tym zakresie moga by¢ ustalenia dokonane w orzecznictwie sagdow admi-
nistracyjnych. Wskazano, ze pomoca rzeczowg jest dziatanie lub wsparcie, zaréwno
materialne, jak i niematerialne, w celu ulzenia komus$ w wysitku majacym za przed-
miot rzeczy ruchome lub nieruchomosci. Pomoc rzeczowa powinna by¢ rozumiana
szerzej od przekazywania rzeczy w rozumieniu cywilnoprawnym. Jesliby ustawo-
dawca chcial zawezi¢ to okreslenie tylko do rzeczy, to postuzylby sie innym stwierdze-
niem, np. ,pomoc poprzez przeniesienie wlasnosci rzeczy” lub szerszym od strony
przedmiotowej ,,pomoc w postaci przekazania rzeczy”. Pomoc moze by¢ udzielana
na dowolny cel, ale uchwata organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorial-
nego powinna wskazywac przeznaczenie tej pomocy oraz forme jej udzielenia. Cel
udzielanej pomocy powinien dotyczy¢ zadan publicznych realizowanych przez be-
neficjenta pomocy®. Konkretne czynnosci skiadajace sie na ,udzielenie pomocy
rzeczowej” moga obejmowac zaréwno zakup srodkéw rzeczowych (np. materiatéw
budowlanych), jak i przeprowadzenie okreslonej procedury (np. wybdér wykonawcy
przy zastosowaniu procedury dotyczacej zamodwien publicznych), uzyskanie sto-
sownych pozwolen na wykonanie okreslonych robét (np. budowlanych), wykonanie
okreslonych robét, nadzdér nad wykonaniem tych robét czy sfinansowanie wykonania
tych robot przez jednostke udzielajacg ,,pomocy rzeczowej”. W ramach pomocy rze-
czowej mozliwe jest takze wykonanie okreslonych robot budowlanych i przekazanie
ich w postaci naktadéw na danym srodku trwalym jednostce przyjmujgcej pomoc.
Poréwnujac pomoc finansowa (udzielang tylko w formie dotacji celowej) z pomocg
rzeczowy sady administracyjne podkreslaja, ze ta ostatnig jest wszelka pomoc doko-
nywana w postaci innej niz dotacja celowa’.

Pomoc finansowa, stosownie do postanowien art. 220 u.f.p. z 2009 r., moze by¢
udzielona tylko w formie dotacji celowej z budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego lub zwiazku (metropolitalnego, gmin i powiatéw. Z tych wzgledéw nie mozna
traktowa¢ w kategoriach pomocy finansowej udzielanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego pozyczek, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 8, art. 5 ust. 1 pkt 7 oraz
art. 6 ust. 1 pkt 6 u.d.j.s.t. Stosowanie prawnej formy dotacji celowej oznacza obo-
wigzek przestrzegania szczegolnych rygoréw zwigzanych z jej udzielaniem, wykorzy-
stywaniem oraz rozliczaniem. Podobnie jak w przypadku pomocy rzeczowej, takze
pomoc finansowa moze by¢ udzielona podmiotom o jednoznacznie okreslonym sta-
tusie prawnym, tzn. jednostkom samorzadu terytorialnego oraz zwigzkowi metro-
politalnemu, zwigzkowi lub stowarzyszeniu jednostek samorzadu terytorialnego. Nie
jest mozliwe udzielanie takiej pomocy innym jednostkom organizacyjnym, np. sa-

35  Wyroki NSA z dnia 24 listopada 2011 r.: IT GSK 1237/10, Legalis nr 1946843; II GSK 1239/10,
nr 1946846; IT GSK 1253/10, Legalis nr 1946844.

36 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3 marca 2010 r., IIT SA/GI 255/10, Legalis nr 874511; wyrok WSA
w Gliwicach z dnia 3 marca 2010 r., ITII SA/GI 1669/09, Legalis nr 874509.
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morzadowej instytucji kultury?’, kotu fowieckiemu® lub podmiotowi prowadzacemu
dziatalnos¢ leczniczg®.

Pomoc rzeczowa lub finansowa, udzielana przez jednostke samorzadu terytorial-
nego, powinna by¢ okreslona odrgbng uchwala przez organ stanowiacy tej jednostki.
Kompetencji do wydania tej uchwaly nie okreslono w ustrojowych ustawach samo-
rzagdowych. Wynika ona z art. 216 ust. 2 pkt 5 w.f.p. z 2009 r. oraz z art. 47 u.d.j.s.t.
stanowigcego, ze jednostka samorzadu terytorialnego moze udziela¢ dotacji innym
jednostkom samorzadu terytorialnego na dofinansowanie realizowanych przez nie
zadan, przy czym wysoko$¢ tego dofinansowania okresla, w drodze uchwaly, or-
gan stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego udzielajacej dotacji. Niezbed-
nym warunkiem udzielenia pomocy jest wczesniejsze podjecie uchwaly wyrazajacej
w sposob jednoznaczny wole jej udzielenia*. Uchwala w przedmiocie udzielenia po-
mocy innej jednostce samorzadu terytorialnego nie moze kreowaé zobowigzan fi-
nansowych poza biezacy rok finansowy. Zaplanowanie w wieloletniej prognozie
finansowej pomocy finansowej udzielonej w formie dotacji celowej, jako wydatku
wieloletniego jest zgodne z prawem. Jednakze nie mozna ujmowac takiej pomocy fi-
nansowej w zalgczniku dotyczacym przedsiewzie¢ wieloletnich, gdyz pomoc finan-
sowa nie ma takiego statusu*’.

W przepisach u.f.p. nie wymieniono wszystkich koniecznych postanowien ta-
kiej uchwaty. W tym zakresie nalezy przywota¢ ustalenia dokonane w orzecznic-
twie, w szczegdlnosci regionalnych izb obrachunkowych. Organ stanowigcy nie
moze ograniczy¢ si¢ w uchwale jedynie do okreslenia beneficjenta pomocy oraz ro-
dzaju zadania, ktére zostanie dofinansowane*”. Zadanie, na ktére pomoc finansowa
jest przeznaczona powinno zosta¢ okreslone w sposob konkretny i jasny. Powinna
zosta¢ okre$lona konkretna kwota dotacji celowej, a nie jedynie wskazany sposéb
jej obliczenia (co prowadziloby do scedowania na organ wykonawczy wylacznej
kompetencji organu stanowigcego do okreslenia wysokosci udzielanej pomocy fi-
nansowej)*. Sformulowanie o udzieleniu pomocy powinno by¢ wyrazone katego-
rycznie*.

37  Uchwala RIO w Opolu z dnia 20 lutego 2018 r., 5/7/2018, OwSS 2018, nr 4, s. 83-84.

38  Uchwala RIO w Bydgoszczy z dnia 27 stycznia 2016 r., 11/10/2016, Legalis nr 1428757.

39  Uchwala RIO w Poznaniu z dnia 13 stycznia 2016 1., 1/52/2016, Legalis nr 1442912.

40 K. Sawicka, Komentarz do art. 220 ustawy o finansach publicznych, (w:) Z. Ofiarski (red.), Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2019, s. 1177.

41 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 7 lutego 2019, I SA/O1 759/18, LEX nr 2627226.

42 Uchwata RIO w Poznaniu z dnia 9 marca 2016 r., 5/400/2016, Legalis nr 1442955; uchwala RIO
w Poznaniu z dnia 24 lutego 2016 r., 4/353/2016, Legalis nr 1442963.

43 Uchwala RIO w Bydgoszczy z dnia 19 wrze$nia 2014 r., XXIII/41/2014, OwSS 2015, nr 1, s. 116;
uchwala RIO we Wroctawiu z dnia 24 pazdziernika 2012 r., 69/2012, Legalis nr 1249698.

44 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 marca 2007 r., V SA/Wa 668/07, Legalis nr 273148.
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Stosownie do postanowien art. 220 ust. 2 u.f.p. z 2009 r. podstawg udzielenia po-
mocy rzeczowej lub finansowej jest umowa. Jest ona zawierana pomiedzy organami
wykonawczymi jednostek samorzadu terytorialnego w celu okreslenia warunkow
udzielenia pomocy finansowej, w tym takze ustalenia terminu rozliczenia dotacji ce-
lowej*. W tym zakresie nie moze by¢ stosowana forma porozumienia, poniewaz ce-
cha porozumien zawieranych miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego jest
przekazanie $rodkéw finansowych innej jednostce samorzadu terytorialnego, albo
ich otrzymanie z jednoczesnym przekazaniem lub otrzymaniem do realizacji zada-
nia danej jednostki samorzadu terytorialnego*. Postanowienia dotyczace elementéow
umowy nie moga by¢ ujete w tresci uchwaly o udzieleniu pomocy*, poniewaz usta-
wodawca nie przypisal organowi stanowigcemu kompetencji do kreowania elemen-
tow umowy.

Organ wykonawczy zawiera umowe z beneficjentem w oparciu o art. 250 u.f.p.
z 2009 r., majac na uwadze tre$¢ tego przepisu*’. Nakaz stosowania w tym zakresie
postanowien art. 250 u.f.p. z 2009 r. oznacza, ze organ wykonawczy jednostki samo-
rzadu terytorialnego, udzielajac dotacji celowej, w przypadku, gdy odrebne przepisy
lub umowa miedzynarodowa nie okreslaja trybu i zasad udzielania lub rozliczania tej
dotacji, zawiera umowe, ktdra okresla w szczegdlnosci:

— wysokos¢ dotacji, cel lub opis zakresu rzeczowego zadania, na ktérego reali-

zacje sg przekazywane $rodki dotacji;

— termin wykorzystania dotacji (nie dluzszy niz do dnia 31 grudnia danego

roku budzetowego);

— termin i sposéb rozliczenia udzielonej dotacji oraz termin zwrotu niewyko-

rzystanej czeéci dotacji celowej (nie dluzszy niz terminy zwrotu okreslone
wu.fp.).

Z cytowanego przepisu ustawy wynika, ze ustawodawca przesadzil juz o tresci
zawieranej umowy w sprawie dotacji celowej i zakres ten nie moze by¢ ponownie re-
gulowany przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego®.

Zgodnie z art. 220 ust. 3 u.f.p. z 2009 r. spory w zakresie zwrotu dotacji rozstrzy-
gaja sady powszechne. Przyjecie takiej wlasciwosci sadu jest rezultatem zakwalifikowa-
nia umowy dotyczacej udzielenia pomocy innej jednostce samorzadu terytorialnego

45  Uchwatla RIO w Poznaniu z dnia 24 lutego 2016 r., 4/365/2016, Legalis nr 1442964.

46  Uchwata RIO w Warszawie z dnia 5 marca 2013 r., 6/93/2013, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe”
2014, nr 1, 5. 99.

47 Uchwata RIO w Poznaniu z dnia 24 lutego 2016 r., 4/365/2016, Legalis nr 1442964.

48  Uchwata RIO w Poznaniu z dnia 29 czerwca 2016 1., 13/722/2016, Legalis nr 1508216.

49  Uchwata RIO w Zielonej Gérze z dnia 19 wrzesnia 2012 ., 418/2012, OwSS 2013, nr 1, 5. 122.
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jako cywilnoprawnej formy wspotdziatania, w ramach ktorej wykorzystuje si¢ instytu-
cje budzetowej dotacji celowej bedacej konstrukeja prawa publicznego™.

Pomocy finansowej moze udzieli¢ tylko jednostka samorzadu terytorialnego
(zwiazek lub stowarzyszenie takich jednostek), ktora prowadzi swoja gospodarke fi-
nansowa w sposob prawidfowy i niezagrozony zadnymi czynnikami. Wniosek taki
jest uzasadniony w $wietle postanowien art. 240a ust. 5 pkt 2 u.f.p. z 2009 r. stano-
wiacego, ze w okresie realizacji postepowania naprawczego jednostka samorzadu te-
rytorialnego nie moze udziela¢ pomocy finansowej innym jednostkom samorzadu
terytorialnego. Przepis ten nie wprowadza natomiast zakazu udzielania pomocy rze-
czowej, a wiec rowniez takiej, ktora jest zwigzana z zakupem okreslonych rzeczy i na-
stepnie ich przekazaniem jednostce przyjmujacej pomoc.

Whioski

Z analizy tre$ci wybranych uchwal organéw stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego wynika, Zze dominujacym rodzajem pomocy udzielanej przez te jed-
nostki jest pomoc finansowa’!. Wzglednie waski margines stanowi pomoc rzeczowa,
a jej przedmiot jest istotnie zréznicowany. Charakterystycznym zjawiskiem jest jed-
noczesne udzielanie pomocy rzeczowej oraz finansowej (np. wykonanie i przekazanie
dokumentacji projektowej i geodezyjnej na rozbudowe drogi wojewddzkiej, przeka-
zanie nieruchomosci stanowigcych wlasnos¢ gminy znajdujacych sie w istniejgcym
pasie drogowym i poza pasem wymienionej drogi wojewodzkiej oraz udzielenie po-
mocy finansowej w formie dotacji celowej na zaptate odszkodowan za nieruchomo-
$ci bedace w posiadaniu 0sob trzecich, potozone w istniejacym pasie drogowym oraz
poza pasem drogowym drogi wojewddzkiej>?). Wyjatkiem jest udzielanie tylko po-
mocy rzeczowej, np. w postaci nasadzenia i utrzymania rabat kwiatowych oraz zwig-
zanych z nimi trawnikow i krzewow zlokalizowanych w obrebie drog wojewddzkich
przebiegajacych przez miasto oraz polegajacej na wykonywaniu dodatkowego kosze-

50 K. Sawicka, Komentarz do art. 220, (w:) Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych. Ko-
mentarz, Warszawa 2019, s. 1178.

51  Wnioski wynikajace z analizy postanowien wybranych uchwal organéw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego pozwalajace na stwierdzenie, ze przedmiotowy i warto$ciowy zakres
udzielanej pomocy finansowej jest bardzo zréznicowany zawarte sa w opracowaniu: Z. Ofiarski,
M. Ofiarska, Udzielanie pomocy finansowej jako szczegélna forma wspotdziatania jednostek sa-
morzadu terytorialnego w realizacji zadan publicznych, (w:) W. Miemiec, K. Sawicka (red.), In-
stytucje prawnofinansowe w warunkach kryzysu gospodarczego, Warszawa 2014, s. 452-456.

52 Uchwatla Nr LXII1/469/2018 Rady Miasta Pionki z dnia 11 lipca 2018 r. w sprawie: udzielenia po-
mocy rzeczowej i finansowej dla wojewddztwa mazowieckiego na rozbudowe drogi wojewddz-
kiej nr 787, na odcinku od km 1+400 do km 2+387 w ciaggu ulicy Kozienickiej i ul. Mickiewicza
w Pionkach, na terenie miasta Pionki, powiat radomski, wojewddztwo mazowieckie (Dz.Urz.
Woj. Mazowieckiego z 2018 r. poz. 7353).
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nia zieleni ulicznej drég wojewodzkich przebiegajacych przez miasto®, a takze po-
przez przekazanie okre$lonego ksiegozbioru™.

Pomoc finansowa, udzielana w formie dotacji celowej, dotyczy wszystkich ka-
tegorii zadan wlasnych wykonywanych przez jednostki otrzymujace taka pomoc,
w tym sfinansowania przez beneficjenta: zakupu specjalistycznego sprzetu niezbed-
nego do wykonywania okreslonych $wiadczen medycznych, kosztéw sporzadzenia
dokumentacji przedsigwzigcia o charakterze inwestycyjnym, czesci kosztow prac bu-
dowlanych obejmujgcych $ciezki pieszo-rowerowe lub przebudowe drogi samorzg-
dowej. Motywem udzielania pomocy finansowej sa réwniez zdarzenia losowe, np.
pomoc przeznaczona na usuniecie skutkéw nawatnic na terenie okreslonej gminy.

Przeprowadzona analiza materialu normatywnego, a takze orzecznictwa i do-
robku doktryny prawa samorzadu terytorialnego i prawa finansowego potwierdza, ze
konstrukcja prawna okreslajaca zasady i tryb udzielania pomocy rzeczowej i finanso-
wej przez jednostki samorzadu terytorialnego jest wartoécig gleboko zakorzeniong
w innych fundamentalnych wartosciach wigzanych z samorzadem terytorialnym,
w tym réwniez moze stanowi¢ wazng forme niezinstytucjonalizowana wspodtdziata-
nia w sektorze samorzadowym. Juz samo udzielenie pomocy stanowi istotng wartos¢,
poniewaz jej $wiadczenie nastepuje dobrowolnie i najczes$ciej motywowane jest uni-
wersalnymi i szlachetnymi celami. W zasadzie pomoc ma charakter bezzwrotny i nie
jest zwigzana z okres$lonymi $wiadczeniami wzajemnymi wykonywanymi przez be-
neficjenta wobec podmiotu udzielajacego tej pomocy.

W przypadku skorzystania z mozliwosci udzielenia pomocy zainteresowane
strony s3 zobowigzane do przestrzegania zasad i trybu okreslonych przez ustawo-
dawce. W tym zakresie obowiazuje podzial kompetencji pomiedzy organem stano-
wigcym oraz organem wykonawczym podmiotu udzielajgcego omawianej pomocy.
Organ stanowiacy inicjuje dzialania zmierzajace do udzielenia pomocy podejmujac
w tej sprawie odrebna uchwale, natomiast organ wykonawczy konkretyzuje te po-
moc poprzez zawarcie umowy z organem wykonawczym beneficjenta pomocy. Zo-
bowigzania zwigzane z udzielaniem pomocy powinny znajdowa¢ odzwierciedlenie
w wydatkach budzetu podmiotu $wiadczacego, natomiast w przypadku pomocy fi-
nansowej dotacja celowa jest zrodtem dochodéw budzetu podmiotu przyjmujacego
taka pomoc.

53  Uchwala Nr V/12/2014 Rady Miejskiej w Starachowicach z dnia 25 kwietnia 2014 r. w sprawie
udzielenia pomocy rzeczowej dla wojewddztwa swigtokrzyskiego poprzez nasadzenie i utrzyma-
nie rabat kwiatowych oraz koszenie zieleni ulicznej w obrebie drég wojewddzkich przebiegaja-
cych przez Miasto Starachowice (Dz. Urz. Woj. Swietokrzyskiego z 2014 r. poz. 1485).

54  Uchwala Nr XVIII/178/2012 Rady Miasta Sandomierza z dnia 16 maja 2012 r. w sprawie udzie-
lenia przez miasto Sandomierz w 2012 roku pomocy rzeczowej wojewddztwu swietokrzyskiemu
w postaci Przekazania wydawnictw ksiazkowych dla Pedagogicznej Biblioteki Wojewddzkiej
w Kielcach - Filia w Sandomierzu (Dz. Urz. Woj. Swietokrzyskiego z 2012 r. poz. 1884).
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Podmiotowi, ktory udziela pomocy, pozostawiono swobode wyboru jej rodzaju
(rzeczowa lub finansowa albo jednoczesna pomoc rzeczowa i finansowa). Jednak
wybdr pomocy finansowej oznacza konieczno$¢ skorzystania z prawnej formy bu-
dzetowej dotacji celowej i obowigzek przestrzegania ustawowych regul dotyczacych
udzielania i rozliczania dotacji. Ostatecznie o rodzaju udzielanej pomocy decyduja
mozliwosci podmiotu §wiadczacego pomoc oraz potrzeby jej beneficjenta.

Pozytywnie zweryfikowano hipoteze, ze udzielana pomoc rzeczowa i finansowa
stanowi wazne dopelnienie fundamentalnych wartosci tworzacych osnowe prawnej
konstrukeji samorzadu terytorialnego w Polsce. Ustawodawca umiescil omawiang
pomoc w instytucji wspoldzialania w samorzadzie terytorialnym. Pomoc, jako nie-
zinstytucjonalizowana forma wspoétdzialania moze stanowi¢ etap wstepny do na-
wigzania w przysztosci bardziej zaawansowanych i stabilnych form wspoétdziatania,
w szczegdlnosci w postaci porozumien oraz zwigzkoéw. W zaleznosci od intensyw-
nosci udzielanej pomocy moze ona wplywac na ochrone takich wartosci, jak: za-
chowanie réwnowagi budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego, wlasciwe
zaspokajanie potrzeb wspdlnoty samorzadowej, solidarno$¢ z innymi wspolnotami
samorzgdowymi, rozwijanie stosunkow partnerskich.
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Zalozenia polityki pienieznej Rady Polityki Pieni¢znej
a ochrona ustroju pienie¢znego jako wartosci publicznej

Assumptions of the Monetary Policy Council in Fiscal Policy and Protection of Monetary
Regime as Public Value

Abstract: The assumptions of the fiscal policy, established and implemented by the organs of the Natio-
nal Bank of Poland, constitute a set of goals of a macroeconomic nature and instruments of their imple-
mentation. This work includes an analysis of valid legislation in order to determine the legal nature of
the document and its importance for the protection of the constitutional value, which is the monetary
regime of the Republic of Poland. The general findings included in the document are supplemented with
the issued by the NBP implementing resolutions specifying the rules and mode of applying individual
instruments of the fiscal policy. In scope of the formation of the fiscal policy assumptions the legisla-
tor assigns the main role to the Monetary Policy Council which is an organ of the NBP. The document
is a crucial theme of the cooperation between the organs of the NBP and between the organs and State
organs (Sejm, the Council of Ministers and the Minister of Finance). The basic goal of the cooperation
is active protection of the public value in the form of the monetary regime and in a broad prospect to
obtain financial stability of the State. The assumptions of the fiscal policy integrate the most important
organs of the State in their actions for such a monetary regime that should ensure the proper value of
money, planning predictability and rationality of decisions in economic matters, protection of real value
of savings of the entrepreneurs and households as well as proper operation of the market.

Keywords: money, monetary regime, constitutional values, fiscal policy, state central bank
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Wprowadzenie

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej' wprost nie normuje problematyki ustroju
pieni¢znego w Polsce. W doktrynie podkresla si¢ jednak, ze ustrdj pieniezny jest
elementem konstytucyjnych regulacji dotyczacych Narodowego Banku Polskiego
(NBP) jako banku centralnego, w tym jego funkcji emisyjnej’>. W pismiennictwie
funkcja emisyjna banku centralnego ujmowana jest wasko oraz szeroko. W waskim
ujeciu jest ograniczana do emitowania znakow pienieznych, tzn. wprowadzania ich
do obiegu i wycofywania z obiegu. W szerokim ujeciu funkcja emisyjna jest utoz-
samiana z regulowaniem ilosci pienigdza w obiegu i w tym znaczeniu obejmuje nie
tylko emitowanie znakéw pienigznych, ale réwniez uprawnienie do ustalania i reali-
zowania polityki pieni¢znej’.

Mozna przyjac zalozenie, ze status prawny i podstawowe zadania NBP okreslone
w Konstytucji RP wpisuja sie w gléwne zalozenia polskiego ustroju pienieznego, ktd-
rego istotnymi elementami skladowymi pozostaja NBP i polski pieniagdz. Ustrojo-
dawca powierzyl bankowi centralnemu prawo do stanowienia pienigdza krajowego
oraz ustalania i prowadzenia polityki pienieznej*. Wprost w art. 227 ust. 1 Konstytu-
cji RP okreslono, ze NBP odpowiada za warto$¢ polskiego pieniadza. W ten sposéb
pieniadz uczyniono konstrukcja prawna, a odpowiedzialnos¢ za jego warto$¢ staje sig
przedmiotem konstytucyjnej ochrony. Jej wlasciwa realizacja jest niezbednym wa-
runkiem stabilizacji rynkowej. Utrzymywanie odpowiedniej wartosci pienigdza pro-
wadzi do pewnosci i powtarzalno$ci, mozliwosci poréwnywania wielko$ci znanych
z nieznanymi, a takze pozwala prawidtowo planowac¢ i kalkulowa¢ oraz podejmowac
decyzje gospodarcze o podstawowym znaczeniu. Zachwianie pewnosci i wiarygod-
nosci pieniadza wywoluje kryzysy gospodarcze, ktérym powinny zapobiega¢ organy
panstwowe i instytucje miedzynarodowe. Bezpieczny pieniagdz nadaje sens wszel-
kiemu dzialaniu gospodarczemu, a jego destabilizacja eliminuje wszelkie zaufanie do
rynku®. Zalozenia polityki pienieznej i instrumenty wykorzystywane do ich realizacji
moga prowadzi¢ do odwrécenia niekorzystnych tendencji rynkowych®.

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
E. Fojcik-Mastalska, Ustr¢j pieni¢zny i bank centralny w Konstytucji RP, (w:) P.J. Lewkowicz,
J. Stankiewicz (red.), Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finansowego
i podatkowego, Bialystok 2010, s. 571.

3 L. Goral, K. Koperkiewicz-Mordel, Komentarz do art. 227, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.), Konsty-
tucja RP. Komentarz, t. 2: art. 87-243, Warszawa 2016, s. 1603.

4 R. Mojak, Konstytucyjna regulacja ustroju finanséw publicznych a pozycja ustrojowa parlamentu
irzadu w zakresie gospodarki finansowej panstwa, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2003, nr 1, s. 55.

5 J.A. Krzyzewski, Pienigdz jako kategoria prawa konstytucyjnego, ,,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 6,
s. 12.

6 O. Szczepanska, Stabilno$¢ finansowa jako cel banku centralnego. Studium teoretyczno-poréw-
nawcze, Warszawa 2008, s. 88.

116 Biatostockie Studia Prawnicze 2020 vol. 25 nr 1



Zatozenia polityki pienieznej Rady Polityki Pienieznej a ochrona ustroju pienieznego...

Pienigdz jest dobrem wymienionym w Konstytucji RP, a ochrona jego warto-
$ci ma istotne znaczenie dla ustroju pieni¢znego panstwa bedacego waznym elemen-
tem sktadowym finanséw panstwa. Ustrdj pieniezny panstwa powinien by¢ stabilny,
spojny z ustrojem gospodarczym panstwa, maksymalnie odporny na zjawiska kryzy-
sowe, zabezpieczony przed doraznymi dziataniami o charakterze politycznym. Osig-
gniecie tego stanu wymaga stosowania réznych narzedzi oraz instrumentéw. Istotna
rola w tym zakresie przypada NBP, ktdry ustala i realizuje polityke pieniezna. Pro-
wadzenie tej polityki uznawane jest za najwazniejsze zadanie NBP z punktu widze-
nia funkcjonowania gospodarki’. Bank centralny posiadajacy wytaczne prawo emisji
pieniadza, a takze prawo ustalania i realizowania polityki pieni¢znej, jest odpowie-
dzialny za wartos¢ polskiego pienigdza®, a wigc w ostatecznym rezultacie rowniez za
jeden z najwazniejszych elementéw skltadowych polskiego ustroju pienieznego. Po-
wyzsze uprawnienia przyznane NBP przez ustrojodawce wynikaja przede wszystkim
z ekonomicznej donioslosci pienigdza oraz koniecznosci zapewnienia jego odpo-
wiedniej podazy. Zwiazane jest to z podstawowym celem dzialania banku central-
nego, tzn. utrzymaniem stabilnego poziomu cen. Réwnowaga pomiedzy podaza
pienigdza ksztaltowana przez NBP a popytem, ksztaltowanym przede wszystkim
przez rynek, jest niezbednym elementem pozwalajagcym na osiggnigcie tego celu’.

Zasady oraz tryb ustalania i wykonywania zatozen polityki pieni¢znej reguluje
ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim'. Tres¢ tych zato-
zen nie zawiera si¢ jednak wyltacznie w ,,granicach politycznych”. Majg one przede
wszystkim istotne walory ekonomiczne oraz prawne, poniewaz instrumenty wyko-
rzystywane do realizacji zalozen polityki pienieznej uregulowano w ustawie o NBP
nadajac im w ten sposoéb status instrumentdéw prawnych. Zalozenia polityki pienigz-
nej sg podstawa do podejmowania okreslonych rozstrzygnie¢ w sferze regulowanej
przepisami prawa rynku finansowego, a w szczeg6lnosci prawa bankowego. Podjete
w tym zakresie rozstrzygniecia bezposrednio wplywaja na sposob funkcjonowania
sektora bankowego i parabankowego.

Celem opracowania jest analiza oraz ocena rozwigzan przyjetych w ustawodaw-
stwie, ktore wyznaczaja status prawny i zakres zastosowania dokumentu nazywanego
przez prawodawce ,,zalozeniami polityki pieni¢znej”. Analizie i ocenie poddano po-
nadto elementy tresci tego dokumentu pod katem ich ewentualnego wptywu na spo-
sob wykonywania przez NBP funkcji polegajacej na ochronie konstytucyjnego dobra

7 M. Bartoszewicz, Komentarz do art. 227, (w:) M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 582; I. Pyka, Bank centralny na wspoélczesnym rynku
pienieznym, Warszawa 2010, s. 128.

8 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 293.

9 D. Cyman, Pieniadz jako warto$¢ konstytucyjna, (w:) P.J. Lewkowicz, ]. Stankiewicz (red.), Kon-
stytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego, Biatystok
2010, s. 646.

10 (Tekstjedn. Dz.U.z2017 r. poz. 1373 ze zm.).
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w postaci wartosci polskiego pienigdza. Poddano weryfikacji hipoteze, wedlug kto-
rej zalozenia polityki pienieznej powinny by¢ traktowane jako katalog celéw o cha-
rakterze makroekonomicznym oraz uporzadkowany i wewnetrznie spéjny zbiér
okreslonych instrumentdéw, ktérych stosowanie powinno zmierza¢ do utrzymywa-
nia optymalnej wartosci polskiego pienigdza bedacego jednym z najwazniejszych
elementow sktadowych ustroju pieni¢znego panstwa. W opracowaniu zastosowano
metode dogmatycznoprawna, jako metode podstawowa, oraz uzupelniajaco metode
empiryczno-analityczng do zaprezentowania wybranych uchwal w sprawach polityki
pieni¢znej.

1. Zalozenia polityki pienieznej — aspekt normatywny

W art. 227 ust. 1 Konstytucji RP przyjeto, ze NBP przystuguje wylaczne prawo
ustalania i realizowania polityki pieni¢znej, a w art. 227 ust. 6 Konstytucji RP kompe-
tencje do corocznego ustalania tych zalozen przyporzadkowano Radzie Polityki Pie-
nieznej (RPP), ktora jest jednym z trzech organéw NBP (pozostale organy to Prezes
NBP oraz Zarzad NBP). W doktrynie od wielu lat prowadzone sa badania dotyczace
pozycji ustrojowej NBP"' oraz celu utworzenia RPP w tym banku, a takze jej statusu
prawnego, charakteru zadan i zwigzanych z nimi kompetencji'®.

Wyodrebnienie kompetencji RPP, dotyczacej ustalania zalozen polityki pie-
nieznej, krytycznie oceniono w doktrynie uznajac, ze jest to rozwigzanie politycz-
no-symboliczne majace $wiadczy¢ o uniezaleznieniu ksztaltu polityki pieni¢znej od
wyplywu organdw panstwa i ich wyborczego kalendarza. Podkreslono, Ze z norma-
tywnego punktu widzenia rozwigzanie takie nie ma racjonalnego uzasadnienia. Nie
uwzglednia takze rozwigzan europejskich, poniewaz w bankach centralnych panstw
Unii Gospodarczej i Walutowej w ogdle nie ma potrzeby funkcjonowania odrebnego
organu o stanowigcych kompetencjach w zakresie polityki pieni¢znej. Przyklady ist-
niejacych takich organdéw pozwalajg natomiast na stwierdzenie, ze maja one charak-
ter ekspercki (np. w bankach centralnych Grecji lub Francji). W przypadku polskich
rozwigzan najistotniejsza jest fundamentalna kwestia niejasnosci dotyczaca kompe-
tencji i odpowiedzialno$ci za stanowienie polityki pienieznej. De lege lata nie mozna
precyzyjnie odpowiedzie¢ na pytanie, kto ponosi te odpowiedzialnos¢, czy jest to

11 Np. M. Zubik, Narodowy Bank Polski (analiza konstytucyjno-ustrojowa), ,,Pafistwo i Prawo”
2001, z. 6, s. 32-51; E. Myslak, Pozycja Narodowego Banku Polskiego w systemie naczelnych or-
ganéw wladzy panistwowej. Analiza wybranych zagadnien, ,,Politeja” 2014, t. 27, s. 61-79; M. Zde-
bel, Status konstytucyjny Narodowego Banku Polskiego, (w:) A. Labno, E. Zwierzchowski (red.),
Ksiega pamigtkowa profesora Marcina Kudeja, Katowice 2009, s. 148-158.

12 Np. R. Stasikowski, Rada Polityki Pieni¢znej jako naczelny organ administracji panstwowej,
»Przeglad Prawa Publicznego” 2007, nr 7-8, s. 100-123; T. Machelski, Charakter prawny Rady Po-
lityki Pienieznej, ,Przeglad Legislacyjny” 2009, nr 3-4, s. 56-68; P. Wajda, Polityka pieni¢zna - in-
strumenty realizacji, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2010, nr 4, s. 17-33.
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NBP jako instytucja, Prezes NBP jako jego organ, a zarazem przewodniczacy RPP,
czy wreszcie traktowana wprost jako organ panstwa sama RPP".

Wedtug art. 227 ust. 1 Konstytucji RP za realizacje polityki pieni¢znej odpowie-
dzialny jest NBP, natomiast RPP bedaca jednym z jego organéw zostala wprost upo-
wazniona w art. 227 ust. 6 Konstytucji RP jedynie do ustalania zalozen tej polityki
i ich przedktadania do wiadomosci Sejmowi réwnoczesnie z przedtozeniem przez
Rade Ministréw projektu ustawy budzetowej. Ponadto RPP, w ciggu 5 miesigecy od
zakonczenia roku budzetowego, sklada Sejmowi sprawozdanie z wykonania zatozen
polityki pienieznej. W art. 12 ust. 1 ustawy o NBP identycznie okreslono kompeten-
cje RPP. Zalozenia polityki pienieznej nalezy najpierw przedtozy¢ Radzie Ministrow,
gdyz tylko ona moze ztozy¢ projekt ustawy budzetowej do Sejmu. Rada Ministrow
nie jest jednak uprawniona do oceniania tresci tych zalozen ani decydowania o ich
przedstawianiu lub nieprzedstawianiu Sejmowi. Zalozenia polityki pieni¢znej Rada
Ministréw powinna uwzglednia¢ w pracach nad projektem ustawy budzetowej oraz
w trakcie wykonywania budzetu panstwa. Dla Sejmu zalozenia polityki pienigz-
nej maja jedynie charakter informacyjny, poniewaz nie moze on aktywnie ksztalto-
wac tych zalozen ani nakaza¢ RPP ich przeformutowania'. Sejm ich nie zatwierdza,
a tylko przyjmuje do wiadomosci i w tym zakresie nie podejmuje uchwaty o przy-
jeciu lub nieprzyjeciu zatozen polityki pienigznej do wiadomosci. Gdyby Sejm byt
zobowigzany do podjecia takiej uchwaly, wigzaloby sie to z obowiazkiem przeprowa-
dzenia dyskusji plenarnej i glosowania®. Samodzielne ustalanie przez NBP zalozen
polityki pienieznej jest elementem jego niezalezno$ci funkcjonalne;j's.

Zalozenia polityki pienieznej stanowiag podstawe do wspoldziatania NBP z wia-
$ciwymi organami panstwa. Funkcje tego dokumentu w ten sposéb sformutowano
w art. 21 ustawy o NBP. Mozna stwierdzi¢, ze ustawodawca uwzgledniajac doniostos¢
tresci zawartych w tym dokumencie dostrzega potrzebe jego szerszego wykorzy-
stywania. Zgodnie cytowanym przepisem ustawy, w wykonaniu swoich zadann NBP
wspoldziata z wlasciwymi organami panstwa w ksztaltowaniu i realizacji polityki go-
spodarczej panstwa, dazac przy tym do zapewnienia nalezytej realizacji zalozen po-
lityki pienieznej, a w szczegdlnosci przekazuje organom panstwa ten dokument oraz
informacje dotyczace realizacji polityki pienieznej i sytuacji w systemie bankowym.
Spoczywajacy na NBP obowiazek przekazania zalozen przedmiotowo dotyczy nie
tylko catego dokumentu w postaci zalozen polityki pienieznej, ale réwniez informa-

13 T. Machelski, Stanowienie polityki pieni¢znej w Polsce na tle instytucjonalnych standardéw ban-
kowosci centralnej, ,,Problemy Wspolczesnego Prawa Migdzynarodowego, Europejskiego i Po-
réwnawczego” 2010, t. 8,s. 171-172.

14  R. Huterski, Niezalezno$¢ banku centralnego, Torun 2000, s. 199.

15  P. Wroébel, Konstytucyjne gwarancje niezaleznosci Narodowego Banku Polskiego, ,,Studia Turi-
dica Lublinensia” 2010, nr 14, s. 248-249.

16 P Dziekanski, Niezaleznos¢ Narodowego Banku Polskiego w $wietle polskiego prawa i prawa Unii
Europejskiej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 7-8, s. 129.
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cji o jego realizacji, przy czym dokument i informacje o jego realizacji sa przekazy-
wane rdéznym organom panstwa. Jest to zatem zasadnicza réznica w poréwnaniu do
postanowien art. 227 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 12 ust. 1 ustawy o NBP, w kto-
rych na NBP nalozono obowigzek przekazania Radzie Ministréw tylko dokumentu,
tzn. zalozen polityki pienigznej. Rada Ministréw, w oparciu o postanowienia art. 21
ustawy o NBP, uprawniona jest takze do otrzymywania informacji o realizacji zalozen
polityki pienigznej. Juz na etapie projektowania Rada Ministréw oraz minister finan-
sOw moga zapoznac sie z tym dokumentem, poniewaz w art. 23 ust. 1 pkt 2 ustawy
o NBP zobowigzano Prezesa NBP do przekazania projektu zalozen polityki pieniez-
nej wyzej wymienionym podmiotom.

Podzialu kompetencji pomiedzy organy NBP, w odniesieniu do zalozen polityki
pieni¢znej, dokonano wart. 12 ust. 2 i 3 ustawy o NBP. W wyniku analizy postanowien
tych przepiséw mozna przyjac, ze RPP przystuguja kompetencje o charakterze stano-
wiacym, a Zarzagdowi NBP powierzono kompetencje wykonawcze.

Nalezy wyodrebni¢ dwa poziomy kompetencji stanowigcych przystugujacych
RPP. Pierwszy poziom dotyczy ustalania zatozen polityki pienieznej, jako szczegolnej
kategorii dokumentu, natomiast poziom drugi obejmuje rozstrzygniecia o charakte-
rze stanowigcym podejmowane w oparciu o wczesniej ustalone zatozenia polityki pie-
nieznej. W art. 12 ust. 2 ustawy o NBP wymieniono kompetencje stanowigce RPP, ale
nie tworzg one katalogu zamknietego, poniewaz ich wyliczenie poprzedzono zwrotem
»w szczegdlnosci”. Kierujac sie zalozeniami polityki pieni¢znej RPP w szczegolnosci:

— ustala wysokos¢ stop procentowych NBP;

— ustala stopy rezerwy obowigzkowej bankow oraz spotdzielczych kas oszczed-

no$ciowo-kredytowych i wysokos¢ jej oprocentowania;

— okresla gérne granice zobowigzan wynikajacych z zaciggania przez NBP po-

zyczek i kredytow w zagranicznych instytucjach bankowych i finansowych;

— zatwierdza plan finansowy NBP oraz sprawozdanie z dzialalnosci NBP;

— przyjmuje roczne sprawozdanie finansowe NBP;

— ustala zasady operacji otwartego rynku.

Wyzej wymieniony katalog kompetencji RPP uzasadnia wniosek o jej czeg-
$ciowo zewnetrznej pozycji w stosunku do NBP. Dysponuje ona uprawnieniami
kontrolno-nadzorczymi wzgledem Zarzadu NBP, a ponadto kierujac sie¢ ustalo-
nymi samodzielnie zalozeniami polityki pienieznej zatwierdza plan finansowy
NBP oraz sprawozdanie z dzialalno$ci NBP, a takze przyjmuje roczne sprawozda-
nia NBP. W tym zakresie RPP nie dziala w charakterze organu wewnetrznego NBP
o wlasciwosci kontrolnej wzgledem innych organéw banku centralnego, lecz wyko-
nuje zadania panstwowe w imieniu i na rzecz panstwa polskiego'”. Ustalanie przez

17 E. Knosala, R. Stasikowski, Status Narodowego Banku Polskiego w systemie organéw panstwa,
»Przeglad Sejmowy” 2010, nr 1, s. 71.
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RPP zalozen polityki pienieznej jest realizacja jednej z najwazniejszej funkcji banku
centralnego. W zwigzku z ta kompetencja RPP stala si¢ gwarantem wspoétdzialania
i rownowagi wzgledem Rady Ministrow's.

Forma dziatania RPP, zaréwno w przypadku ustalania zalozen polityki pieniez-
nej, jak i poszczegdlnych rozstrzygnie¢ podejmowanych na podstawie tego doku-
mentu, jest uchwata. Wynika to z postanowien art. 16 ust. 3 ustawy o NBP, zgodnie
z ktérym ustalenia RPP podejmowane s3 w formie uchwal wigkszoscia gtoséw przy
obecnosci co najmniej 5 czlonkéw, w tym jej przewodniczacego. W przypadku
réwnej liczby gloséw rozstrzyga glos Przewodniczacego RPP, ktorym jest Prezes
NBP. Uchwaly RPP nie majg jednak jednolitego statusu. W tym zbiorze wyrdznia si¢
trzy rodzaje uchwat RPP:

— akty normatywne skierowane do podmiotéw sektora bankowego w celu za-
stosowania i wykonania ich postanowien, np. dotyczace stopy rezerwy obo-
wigzkowej bankow i wysokosci jej oprocentowania;

— akty planistyczne, np. uchwata w sprawie zalozen polityki pienieznej;

— komunikaty skierowane do wszystkich zainteresowanych podmiotéw, np.
uchwaly dotyczace stop procentowych NBP, w ktérych podawane sg kon-
kretne wysokosci stop".

W 2000 roku badany byl problem zgodnosci z Konstytucja RP uchwal RPP oraz
Zarzadu NBP. Ostatecznie TK uznal, ze nie mozna zakwestionowac¢ ich zgodnosci
z Konstytucja RP w zakresie, w jakim stanowig one akty wewnetrznego kierownictwa
wydane na podstawie ustawy. Wyeliminowanie mozliwosci elastycznego oddziaty-
wania na system bankowy w drodze aktéw wewnetrznych, tzn. aktéw wtadczego od-
dzialywania na uczestnikéw obrotu bankowego, sterowanego przez bank centralny,
mogloby podwazy¢ mozliwo$¢ reagowania na zachodzace procesy ekonomiczne®.
W doktrynie uznano, ze TK indywidualnie i wyjatkowo potraktowat szczegdlnag sytu-
acje konstytucyjnej instytucji, jakg jest NBP i przedmiot konstytucyjnie nalozonych
na niego zadan publicznych. Na NBP cigzy odpowiedzialnos¢ za realizowanie poli-
tyki pienieznej i za warto$¢ polskiego pieniadza, a wiec banki, jako podmioty funk-
cjonujace w systemie bankowym, powinny regulom ustalonym w tym zakresie przez
organy NBP by¢ podporzadkowane, a tym samym bank centralny musi by¢ wyposa-
zony w prawo do wladczej ingerencji w zachowanie tych podmiotéw, co ma wply-
wac na dzialalnos$¢ calego systemu bankowego. Szczegélny status prawny NBP i jego
rola w ustalaniu i realizowaniu polityki pieni¢znej oraz petniona funkcja banku ban-
kow i regulatora rynku finansowego pozwalaja na uznanie istnienia swoistego hie-

18  Ibidem,s. 72.

19 M. Lefik, Uchwaly Rady Polityki Pienieznej jako akty prawa wewnetrznego — problematyka ich
klasyfikacji, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2012, t. 85, s. 144.

20 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99, OTK 2000, nr 5, poz. 141.
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rarchicznego podporzadkowania i funkcjonalnej zaleznosci pomiedzy bankami
i bankiem centralnym?..

Zgodnie z art. 17 ust. 3 pkt 1 ustawy o NBP Zarzad NBP realizuje uchwaly RPP,
a wiec rowniez uchwale w sprawie zalozen polityki pieni¢znej oraz inne uchwaly po-
dejmowane w celu wykonania tych zalozen. Katalog zadan Zarzadu NBP jest we-
wnetrznie zrdznicowany, poniewaz obejmuje zadania o charakterze wykonawczym,
uchwalodawczym, planistycznym, sprawozdawczym oraz analityczno-kontrolnym?.
W tym kontekscie nalezy takze wymieni¢ okreslone w art. 40 ustawy o NBP kom-
petencje Zarzadu NBP w zakresie ustalania: zasad i trybu naliczania oraz utrzymy-
wania rezerwy obowigzkowej; rodzajow srodkéw pienieznych, ktérych nie dotyczy
obowigzek utrzymywania rezerwy obowiazkowej; zasad naliczania oprocentowania
rezerwy obowigzkowej i przekazywania srodkow pienigznych naleznych z tytutu tego
oprocentowania. Stosowne regulacje zawarte s3 w uchwale Zarzadu NBP*, ktérej po-
stanowienia sg adresowane do bankéw oraz spotdzielczych kas oszczedno$ciowo-
-kredytowych i Krajowej Spoéldzielczej Kasy Oszczednosciowo-Kredytowe;.
Z realizacji zalozen polityki pienig¢znej, stosownie do postanowien art. 12 ust. 3
ustawy o NBP, Zarzad NBP jest oceniany przez RPP. Ocena wyrazana jest w formie
corocznie podejmowanej uchwaty?’. Dotychczas byly to oceny pozytywne, przy czym
RPP wystawia jedng ogélna ocene dotyczaca realizacji calego dokumentu, a nie po-
szczegolnych jego czesci.

2. Instrumenty realizacji zalozen polityki pieni¢znej

Istote i rodzaje instrumentéw polityki pieni¢znej uregulowano w rozdziale sz6-
stym ustawy o NBP. W ten sposéb nadano im status instrumentéw prawnych. Ich
stosowanie nalezy przede wszystkim do zakresu kompetencji RPP, ktéra wydaje
uchwaly majgce charakter wykonawczy i konkretyzujacy w stosunku do uchwaly
w sprawie zatozen polityki pieni¢znej. Instrumenty polityki pieni¢znej maja charak-
ter administracyjny, mieszany (administracyjno-ekonomiczny) oraz rynkowy. Do
pierwszej kategorii zalicza si¢ obowigzek gromadzenia rezerwy obowigzkowej ban-
kow, a w przypadku zagrozenia realizacji polityki pieni¢znej wprowadzane przez RPP

21 A. Jurkowska-Zeidler, Wybrane aspekty konstytucyjnej regulacji problematyki Narodowego
Banku Polskiego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014, nr 1, s. 818.

22 P Zawadzka, Komentarz do art. 17, (w:) P. Zawadzka (red.), Ustawa o Narodowym Banku Pol-
skim. Komentarz, Warszawa 2014, s. 132.

23 Uchwata Nr 40/2015 Zarzadu Narodowego Banku Polskiego z dnia 13 sierpnia 2015 r. w spra-
wie zasad i trybu naliczania oraz utrzymywania rezerwy obowiazkowej (tekst jedn. Dz.Urz. NBP
22018 r. poz. 2 ze zm.).

24 Np. uchwatla nr 3/2019 Rady Polityki Pieni¢znej z dnia 14 maja 2019 r. w sprawie oceny dzialalno-
$ci Zarzadu Narodowego Banku Polskiego w zakresie realizacji zatozen polityki pieni¢znej na rok
2018 (M.P. 22019 r. poz. 467).
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ograniczenie wielkosci srodkéw pienieznych oddawanych przez banki do dyspozy-
cji kredytobiorcéw i pozyczkobiorcéw oraz obowiazek utrzymywania nieoprocen-
towanego depozytu w NBP od zagranicznych §rodkéw wykorzystanych przez banki
i krajowych przedsiebiorcéw. Charakter mieszany maja udzielane przez NBP kredyty
refinansowe i lombardowe, poniewaz sg przeznaczone na cele ustawowo okreslone.
Rynkowy charakter majg instrumenty w postaci operacji otwartego rynku oraz roz-
strzygniecia dotyczace podstawowych stop procentowych banku centralnego®.

Uchwala w sprawie zalozen polityki pienieznej, wraz z zalacznikiem, obejmuje
trzy obszary: strategie polityki pieni¢znej, instrumenty polityki pieni¢znej w danym
roku oraz uwarunkowania polityki pieni¢znej w danym roku*®. Zasadniczym i usta-
wowo okreslonym celem polityki pieni¢znej pozostaje zapewnienie stabilnosci cen.
Wedlug RPP polityka pieni¢zna powinna by¢ prowadzona w taki sposdb, aby sprzy-
ja¢ utrzymaniu zrownowazonego wzrostu gospodarczego oraz stabilnosci systemu
finansowego. Od wielu lat NBP wykorzystuje strategie¢ sredniookresowego celu in-
flacyjnego na poziomie 2,5% z symetrycznym przedzialem odchylen o szerokosci +1
punktu procentowego. Podstawowym instrumentem polityki pieni¢znej pozostaja
stopy procentowe NBP, a celem operacyjnym jest ksztaltowanie stawki POLONIA
w poblizu stopy referencyjnej NBP. Polityka pieni¢zna realizowana jest w warunkach
plynnego kursu walutowego, ktéry nie wyklucza interwencji na rynku walutowym.
Strategia polityki pienigznej zaklada elastycznos¢ w zakresie stosowanych instru-
mentéw, a wigc instrumentarium NBP moze by¢ dostosowywane do natury zaktdcen
wystepujacych w gospodarce. Wedlug RPP waznym elementem wykorzystywanej
strategii celu inflacyjnego jest komunikacja z otoczeniem. Z tego wzgledu decyzje
RPP wraz z ich uwarunkowaniami sg przedstawiane w informacjach po jej posiedze-
niach oraz na towarzyszacych im konferencjach prasowych, a takze w opisach dys-
kusji na posiedzeniach decyzyjnych RPP, Raportach o inflacji, Zatozeniach polityki
pieni¢znej i Sprawozdaniu z wykonania zatozen polityki pieni¢zne;.

Podstawowym instrumentem polityki pienieznej sg stopy procentowe NBP, przy
czym gltéwna pozostaje stopa referencyjna NBP¥. Wykorzystywane sa rowniez inne
stopy procentowe NBP, tzn. lombardowa® oraz depozytowa®. Gtéwnym instrumen-

25  A.Mikos, Ustrojowa pozycja banku centralnego w Polsce, Warszawa 2006, s. 110.

26 Np. uchwala nr 5/2018 Rady Polityki Pienieznej z dnia 4 wrzeénia 2018 r. w sprawie ustalenia za-
fozen polityki pieni¢znej na rok 2019 (M.P. z 2018 r. poz. 925).

27  Stopa referencyjna NBP okresla rentowno$¢ podstawowych operacji otwartego rynku przepro-
wadzanych przez NBP, wplywajac jednoczesnie na poziom krétkoterminowych rynkowych stép
procentowych.

28  Stopalombardowa NBP okresla oprocentowanie oferowanego przez NBP kredytu lombardowego
umozliwiajacego pozyskiwanie srodkéw z banku centralnego na termin overnight (krétkotermi-
nowy, kilkugodzinny).

29  Stopa depozytowa NBP okre$la oprocentowanie depozytu umozliwiajacego lokowanie w NBP
$rodkéw na termin overnight (lokata na jedna noc zapewniajaca maksymalna ptynno$¢ deponuja-
cemu $rodki na przechowanie).
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tem stuzacym realizacji celu operacyjnego polityki pienieznej sa operacje otwartego
rynku”. NBP oddzialuje na warunki ptynnosciowe w sektorze bankowym w spo-
s6b umozliwiajacy ksztaltowanie si¢ stawki POLONIA w poblizu stopy referencyj-
nej NBP. W ramach operacji otwartego rynku wykonywane s3: operacje podstawowe
(polegajace na emisji bondw pienieznych NBP), operacje dostrajajace (podejmowane
w celu ograniczenia zmiennosci krétkoterminowych rynkowych stép procentowych,
obejmujace operacje absorbujace np. emisje bondéw pienigeznych NBP, transakcje re-
verse repo, lub operacje zasilajace, np. przedterminowy wykup bonéw pieni¢znych
NBP, transakeje repo), operacje strukturalne (przeprowadzone w celu dtugotermino-
wej zmiany struktury ptynnosci w sektorze bankowym, np. polegajace na emisji obli-
gacji, zakupie oraz sprzedazy papieréw wartosciowych na rynku wtérnym).

Przez system rezerwy obowigzkowej zamierza si¢ osiaga¢ stabilizacje krotko-
terminowych rynkowych stép procentowych, a ponadto wymoég utrzymywania re-
zerwy ogranicza skale operacji otwartego rynku przeprowadzanych w celu absorpcji
nadptynnosci. W wyniku podwyzszania lub obnizania wskaznika rezerw obowigz-
kowych bank centralny wpltywa odpowiednio na zmniejszenie lub zwigkszenie ak-
tywnosci kredytowej bankow, a wigc w ten sposob oddziatuje na podaz pienigdza
kredytowego®'. Oferta NBP w postaci operacji depozytowo-kredytowych ma na celu
ograniczanie skali wahan stawki rynkowej overnight poprzez stabilizowanie warun-
kéw plynnosciowych w sektorze bankowym. Stosowany w tym obszarze kredyt lom-
bardowy umozliwia pozyskiwanie z banku centralnego w kazdym dniu operacyjnym
srodkéw na termin overnight, a jego oprocentowanie, wyznaczajac koszt pozyska-
nia pienigdza w banku centralnym, stanowi gérne ograniczenie dla stawki rynkowej
overnight. Depozyt na koniec dnia pozwala na lokowanie w kazdym dniu operacyj-
nym nadwyzek $rodkéw w banku centralnym na termin overnight. Oprocentowanie
tego instrumentu okresla dolne ograniczenie dla stawki rynkowej wyznaczanej dla
tego terminu. Innym instrumentem realizacji polityki pieni¢znej s3 swapy walutowe,
ktore polegaja na tym, ze NBP kupuje (lub sprzedaje) ztote za walute obca na rynku
kasowym i jednoczesnie odsprzedaje (lub odkupuje) je w ramach transakcji termino-
wej w okreslonej dacie.

Uchwala w sprawie zalozen polityki pieni¢znej zawiera rdwniez opis uwarun-
kowan zewnetrznych (dotyczacych sytuacji gospodarczej na swiecie, ze szczegdl-
nym uwzglednieniem ,,strefy euro”) oraz krajowych (prognozy dotyczace czynnikéw
wzrostu gospodarczego, nastrojow konsumentéw, dynamiki cen towaréw i ustug, sy-
tuacji gospodarstw domowych).

30 M. Sobol, Polityka pieniezna Narodowego Banku Polskiego w drodze do euro, Warszawa 2008,
s. 142.

31  LD. Czechowska, Bank centralny na rynku pienieznym, bankowosci i ubezpieczen, £6dz 1998,
s. 83.
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Konkludujac, uchwala w sprawie zalozen polityki pienieznej zawiera: zbidr celow,
ktore powinny by¢ osiagniete, charakterystyke gléwnych instrumentéw mozliwych do
zastosowania, aby zaktadane cele zostaly osiggniete oraz opis uwarunkowan, w ktérych
dzialania takie majg by¢ podejmowane. Trafnie podkresla si¢ w doktrynie, Ze taczne re-
komendowanie zalozen polityki pieni¢znej z najwazniejszym w panstwie aktem pla-
nowania finanséw publicznych (projektem budzetu panstwa) sprawia, Ze omawiane
zalozenia stajg si¢ aktem o wielkiej doniostosci zewnetrznej, w tym réwniez zagranicz-
nej. Jednak odpowiedzialno$¢ za realizacje wyzej wskazanych aktow jest odmienna.
Rada Ministréw ponosi odpowiedzialno$¢ za niewykonanie lub nieprawidtowe wy-
konanie ustawy budzetowej, ktérej zasady uregulowano w Konstytucji RP i ustawie,
natomiast odpowiedzialno$¢ RPP za niewykonanie zatozen polityki pieni¢znej ma cha-
rakter pozaprawny*”. Ustalone przez RPP zalozenia polityki pieni¢znej nie podlegaja
ocenie ze strony pozostatych organéw NBP ani ze strony organow panstwa®.

Whioski

Bank centralny aktywnie uczestniczy w ochronie konstytucyjnego dobra, ktérym
jest wartos¢ polskiego pienigdza. W tym celu wykorzystuje przede wszystkim zato-
zenia polityki pienig¢znej, w ktérych wyznaczane s3 cele o charakterze makroekono-
micznym oraz zbidr instrumentéw umozliwiajacych ich realizacje. Utrzymywanie
optymalnej wartoéci polskiego pienigdza jest koniecznym warunkiem prawidlowo
funkcjonujacego ustroju pieni¢znego panstwa. W ten sposéb mozliwe jest osiagnie-
cie stabilnosci finansowej panstwa bedacej dobrem publicznym szczegdlnego rodzaju.
Korzystanie ze stabilno$ci finansowej nastepuje tylko pozornie nieodptatnie, ponie-
waz dostosowanie si¢ roznych instytucji, w szczegolnosci finansowych, do standardow
kapitalowych i rekomendacji instytucji nadzorczych wigze si¢ z ponoszeniem okre-
$lonych wydatkéw?*. Okolicznosc, ze stabilno$¢ finansowa traktowana jest jako dobro
publiczne powoduje, ze caly system finansowy powinien korzysta¢ ze szczegdlnej tro-
ski i wsparcia ze strony instytucji odpowiadajacych za niedopuszczenie do destabili-
zacji systemu finansowego. W tym zakresie istotna rola przypada bankom centralnym
i ustalanym oraz realizowanym we wlasciwym trybie zalozeniom polityki pienieznej*.

W okreslonych sytuacjach niektdre zatozenia polityki pienieznej, ustalone przez
RPP, znaczaco wykraczajg poza granice sektora bankowego i parabankowego, stuzac
ochronie takich istotnych débr, jak: réwnowaga budzetu panstwa, stabilno$¢ sektora

32 M.Lefik, op. cit., s. 149.

33  C. Kosikowski, Pozycja Narodowego Banku Polskiego i jego organéw w prawie polskim, ,,Pan-
stwo i Prawo” 2002, z. 11, s. 24.

34  P.Smaga, Rola banku centralnego w zapewnianiu stabilnosci finansowej, Warszawa 2014, s. 45.

35  W. Baka, Geneza, funkcje i niezalezno$¢ banku centralnego, (w:) W. Przybylska-Kapuscinska
(red.), Studia z bankowosci centralnej i polityki pieni¢znej, Warszawa 2009, s. 90-91.
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finanséw publicznych lub ogdlna stabilnos¢ finansowa panstwa. W szczegdlnosci na-
lezy wskaza¢ na postanowienia art. 112aa ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych®, w ktérym unormowano tzw. stabilizujaca regute wydatkowsa.
Jednym z elementéw tej reguly jest poziom sredniookresowego celu inflacyjnego
okreslonego przez RPP w zalozeniach polityki pienieznej na rok poprzedzajacy rok,
na ktory jest obliczana kwota wydatkow w ww. stabilizujgcej regule wydatkowej. Sta-
bilizujaca regula wydatkowa jest jednym z instrumentéw dyscyplinujacych gospo-
darke $rodkami publicznymi i zapewniajacych utrzymanie wlasciwych pozioméw
podstawowych makroproporcji zwigzanych z finansami publicznymi. Wzrost cen
jest w niej uwzgledniany poprzez uzaleznienie wielkosci limitu wydatkéw od prze-
widywanego tempa wzrostu cen towar6ow i ustug konsumpcyjnych w danym roku.
W zalozeniu ma on zapewni¢ uwzglednienie przy planowaniu wydatkéw budzeto-
wych faktu, ze na skutek proceséw inflacyjnych takie same — w ujeciu rzeczowym -
wydatki budzetowe wymagaja nominalnie wigkszych srodkéw budzetowych®.
Efektem przeprowadzonej analizy przepisow konstytucyjnych oraz ustawy
o NBP, a takze dorobku doktryny jest pozytywna weryfikacja hipotezy sformulowa-
nej we wprowadzeniu opracowania. Zalozenia polityki pieni¢znej, przyjmowane samo-
dzielnie przez RPP i zawierajace zbior celéw oraz instrumentdéw niezbednych do ich
realizacji, umozliwiajg NBP (de facto jego organom) wykonywanie funkeji polegajacej
na ochronie konstytucyjnego dobra w postaci wartosci polskiego pienigdza. Zamiesz-
czone w tresci zalozen polityki pienigznej ustalenia o charakterze ogdlnym wymagaja
podejmowania ,,uchwal wykonawczych” do tych zalozen. Wiodgca rola w tym zakresie
przypada RPP, ktéra zar6wno podejmuje uchwale wiodaca (zatozenia polityki pieniez-
nej), jak i tzw. uchwaty wykonawcze (dotyczace poszczegolnych instrumentow polityki
pienieznej). Zarzad NBP zostal w sposob marginalny upowazniony przez ustawodawce
do wydawania uchwat w sprawach instrumentdw polityki pieni¢znej, ale ponosi odpo-
wiedzialno$¢ za realizacje zalozen tej polityki i podlega ocenie ze strony RPP.
Zalozenia polityki pienigznej stanowia wazna plaszczyzne wspoldziatania roz-
nych organéw. Mozna w tym zakresie wyrdzni¢ dwa obszary wspdtdzialania, tzn.
wewnetrzny oraz zewnetrzny. Pierwszy obejmuje wspoldziatanie miedzy organami
NBP, przy czym RPP oraz Zarzad NBP zostaly konkretnie wskazane przez ustawo-
dawce. Nie mozna jednak pomija¢ Prezesa NBP, ktory przewodniczy RPP oraz Za-
rzagdowi NBP, a wiec takze uczestniczy w dzialaniach polegajacych na ustalaniu
oraz realizacji zalozen polityki pieni¢znej. Podmiotami wspodtdzialajacymi w dru-
gim obszarze sa organy NBP (Prezes i RPP) oraz Rada Ministréw, minister finan-
s6w i Sejm, a takze inne organy panstwa, ktérych nie wymieniono wprost w ustawie

36 (Tekstjedn. Dz.U.z 2019 r. poz. 869).

37  W. Misiag, Komentarz do art. 112aa, (w:) W. Misiag (red.), Ustawa o finansach publicznych.
Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, War-
szawa 2019, s. 388.
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o NBP. Wspoéldziatanie polega na przekazywaniu przez wtasciwe organy NBP: pro-
jektu zalozen polityki pienig¢znej (Radzie Ministréw i Ministrowi Finanséw), osta-
tecznych ustalen w tym zakresie (Sejmowi, innym organom panstwa), sprawozdania
z wykonania zatozen polityki pieni¢znej (Sejmowi). Ponadto NBP przekazuje orga-
nom panstwa informacje dotyczace realizacji polityki pieni¢znej.

Stosunki prawne oraz inne relacje (faktyczne, polityczne) ksztaltujace sie
w zwiazku z ustalaniem zalozen polityki pieni¢znej oraz ich realizacjg uzasadniaja
twierdzenie o szczegdlnej roli tego dokumentu w procesie ksztaltowania i ochrony
ustroju pieni¢znego panstwa, jako waznego dobra publicznego. Ochrona tego dobra
zawiera si¢ w uprawnieniach i obowigzkach najwazniejszych organéw panstwa, tzn.
banku centralnego, Sejmu, Rady Ministréw, ministra finanséw oraz innych organéw
panstwa. Kompetencje poszczegdlnych organéw w tym zakresie zostaly okreslone
w przepisach konstytucyjnych oraz ustawowych. Prawidlowe wykonywanie tych
kompetencji powinno zapewnia¢ nie tylko ochrone ustroju pienieznego, ale rowniez
bardziej uniwersalnych débr publicznych, do ktérych w szczegdlnosci nalezy zaliczy¢
stabilizacje finansowa panstwa.
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Public Financing of Sport Infrastructure versus State Aid

Abstract: The main objective of this article is to present an overall insight into the legal aspects related
to public financing of a sport infrastructure in Poland. The research strives to draw attention to the im-
portance of public financing in the sports sector and also to ensure a small breakthrough in the admini-
strative process of granting and applying for state aid funds. The author highlights the possible negative
implications of mistakes in the state aid scheme, in particular connected with the potential recovery of
incompatible aid. The article includes theoretical and practical issues related to the rules of state aid in
sports sector. The research is intended to propose an interpretation and application of the current state
aid law in light with CJEU jurisdiction and the Commission’s decision-making practices. In the opinion
of the researcher the final implications contribute to the better protection of the joint interest of Polish
sports clubs and public authorities and to minimalization of the potential risk of EU sanctions.
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Wprowadzenie

Kultura fizyczna, a w tym w szczegdlnosci sport, s3 niezwykle waznym elemen-
tem codziennej rzeczywistosci. W dobie globalizacji mamy do czynienia z intensyw-
nym procesem komercjalizacji i profesjonalizacji sportu'. W obliczu powyzszych
przemian, sport stal si¢ jednym z gtéwnych zainteresowan medidw, co per se skutkuje
wzrostem atrakcyjno$ci inwestycyjnej w tej materii. Analizujac cash-flow poszczegol-

1 Szerzej na temat zjawiska popularyzacji, mediatyzacji, profesjonalizacji i komercjalizacji sportu
zob. B. Rischka-Stowik, (w:) M. Leciak (red.), Prawo sportowe, Warszawa 2018, s. 27-31.
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nych uczestnikdéw polskiego rynku sportowego na przestrzeni ostatnich kilkudzie-
sieciu lat doskonale wida¢ jaki ogromny przeskok cywilizacyjny dokonal si¢ w tej
dziedzinie od czaséw transformacji ustrojowe;.

Rozwdj sportu immanentnie jest zwigzany z rozwojem infrastruktury. Skala in-
westycji w obszarze sportu dokonanych w ostatnich latach w Polsce, m.in. jesli cho-
dzi o nowe stadiony czy osrodki treningowe wraz z towarzyszacg im infrastrukturg
uzytecznosci publicznej, z pewnoscia wzmacnia atrakcyjno$¢ poszczegdlnych re-
gionow i podnosi jakos¢ zycia spotecznosci lokalnych, czego doskonatym dowodem
byta wspdélorganizacja przez Polske wraz z Ukraing Mistrzostw Europy w Pitce Noz-
nej UEFA Euro 2012. Wspomniany turniej zapoczatkowal zmiany w podejsciu wladz
panstwowych i lokalnych do sportu, w tym zwiekszyl swiadomos$¢ plynacych z niego
korzysci, rowniez w ujeciu publicznym.

Juz w uzasadnieniu do projektu ustawy dedykowanej temu wydarzeniu prze-
widywano, ze do realizacji zadan zwigzanych z jego organizacja zostanie zaangazo-
wanych szereg specjalistow i robotnikéw z réznych branz gospodarki, co, zdaniem
projektodawcow, mogto m.in. ograniczy¢ emigracje zarobkowa polskich obywateli
czy spowodowaé wzrost wynagrodzen w najbardziej poszukiwanych grupach za-
wodowych, a takze pozytywnie wplyna¢ na konkurencyjnos¢ polskiej gospodarki.
Na szczeg6lny rozwdj liczono takze w dziedzinie nowych technologii, w tym w od-
niesieniu do projektéw zwigzanych z infrastrukturg sportowa®. Pomimo, iz mozna
spierac sig, w jakim stopniu wykorzystano szanse plynaca ze wspolorganizacji Euro
2012, to z calg pewnoscig nalezy potwierdzi¢, ze tego typu wydarzenia i inwestycje
z nimi zwigzane majg ogromny potencjal gospodarczy, a co za tym idzie inwestowa-
nie srodkéw publicznych w sport na roznych poziomach jego uprawiania, moze od-
nie$¢ wymierne korzysci zaréwno dla samych uczestnikéw rynku sportowego, jak
i przede wszystkim ogoélu spoteczenstwa.

1. Sport a rola jednostek samorzadu terytorialnego

Zgodnie z trescig art. 7 ust. 1 pkt 10 ustawy o samorzadzie gminnym?® do za-
dan wlasnych gminy naleza m.in. sprawy kultury fizycznej i turystyki, w tym tere-
néw rekreacyjnych i urzadzen sportowych. Doniosto$¢ tej materii z punktu widzenia
interesu publicznego podkresla zaréwno to, ze przy realizacji zadan publicznych
o charakterze ponadgminnym powiaty sa odpowiedzialne w mysl art. 4 ust. 1 pkt

2 Rzadowy projekt ustawy o przeprowadzeniu finalowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noz-
nej UEFA Euro 2012 z dnia 3 wrzesnia 2007 r. wraz z uzasadnieniem (Druk Sejmowy 2114, http://
orka.sejm.gov.pl/Druki5ka.nsf/wgdruku/2114).

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 506
ze zm.).
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8) ustawy o samorzadzie powiatowym* za sprawy kultury fizycznej i turystyki, jak
i fakt, ze stosownie do art. 14 ust. 1 pkt 11) ustawy o samorzadzie wojewddztwa’® row-
niez na samorzadzie wojewoddztwa spoczywa wykonywanie w tym zakresie zadan
o charakterze wojewddzkim.

Powyzszy model wymagajacy zaangazowania jednostek samorzadu terytorial-
nego (j.s.t.) wszystkich szczebli w sprawy kultury fizycznej, zostal powielony w obec-
nie obowigzujacej ustawie o sporcie®. Do zadan wlasnych j.s.t. zaliczono tworzenie
warunkdéw, w tym organizacyjnych, sprzyjajacych rozwojowi sportu, przy czym kom-
petencje o charakterze fakultatywnym do okre$lania warunkoéw i trybu finansowania
powyzszego zadania wlasnego powierzono organom stanowigcym j.s.t., ktére decy-
dujac si¢ na wsparcie sportu z budzetu samorzadu musza wskaza¢ w uchwale cel pu-
bliczny z zakresu sportu jaki zamierzaja osiagnac’.

Wigksze zaangazowanie j.s.t. w sport nie bytoby jednak mozliwe bez zmian legi-
slacyjnych w definiowaniu poje¢ ,.kultura fizyczna” i ,,sport”. Zgodnie z art. 2 ust. 2 u.s.
sport wraz z wychowaniem fizycznym i rehabilitacja ruchowa sa sktadowymi kultury
fizycznej. Powyzsze zredefiniowanie tych kluczowych poje¢ na mocy u.s. i odejscie
od dotychczasowego uznania sportu za dziedzine osobng od kultury fizycznej, po-
zwolilo na zakwalifikowanie sportu do zadan wtasnych j.s.t., co przyczynito sie do
rozszerzenia mozliwosci wspierania sportu przez j.s.t. w drodze dofinansowania klu-
béw sportowych® bedacych podstawowa forma prowadzenia dziatalnosci sportowej’.

2. Dopuszczalne formy finansowania publicznego sportu

2.1.Dotacja celowa

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 u.s. klub sportowy, dzialajagcy na obszarze da-
nej j.s.t., niedziatajacy w celu osiggnigcia zysku, moze otrzymywac dotacje celowa
z budzetu tej jednostki na podstawie uchwaly organu stanowiacego, z zastosowaniem
przepisow ustawy o finansach publicznych'® w zakresie udzielania dotacji celowych
dla podmiotéw niezaliczanych do sektora finanséw publicznych i niedzialajacych
w celu osiagniecia zysku. Jednakze taka dotacja ma stuzy¢ realizacji celu publicz-

4 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 511
ze zm.).

5 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodzkim (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 512
ze zm.).

6 Ustawa z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie (tekst jedn. Dz.U. 2 2019 r. poz. 1468 ze zm.) — dalej u.s.

Zob. art. 27 ust. 1-3 w.s.

8 Zob. szerzej K. Sawicka, (w:) J. Rzeszowski, Finansowanie klubéw sportowych z budzetu jedno-
stek samorzadu terytorialnego — sposoby wsparcia i studium interpretacji przepiséw, ,Prawo Bu-
dzetowe Panstwa i Samorzgdu” 2017, t. 2, nr 5, s. 245-248.

Zob. art. 3 ust. 1 u.s.

10  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 869

ze zm.).
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nego wskazanego w uchwale j.s.t., przy czym ustawodawca w tresci przepisu art. 28
ust. 2 u.s. postuzyt si¢ jedynie przyktadowym katalogiem form przeznaczenia takiej
dotacji celowej, jednoczesnie warunkujac jej przyznanie koniecznoscig spelnienia
wymogu wplynigcia na poprawe warunkéw uprawiania sportu przez cztonkéw klubu
sportowego, ktory otrzyma dotacje lub wymogu zwiekszenia dostepnosci spoteczno-
$cilokalnej do dziatalno$ci sportowej prowadzonej przez ten klub.

2.2. Dopuszczalno$¢ finansowania publicznego sportu w swietle przepiséw
z zakresu pomocy publicznej

Niezwykle istotne jest jednak to, ze co do zasady wspomniane wcze$niej formy
wsparcia nalezy uznac za irrelewantne z punktu widzenia przepiséw z zakresu po-
mocy publicznej, tj. przepiséw stanowiacych jeden z filaréw prawidtowego dziatania
rynku wewnetrznego Unii Europejskiej.

Nalezy zaznaczy¢, ze popularng obecnie w Polsce forma wspierania sportu przez
j.s.t. jest uczestnictwo kapitalowe gminy w klubie sportowym dzialajgcym w for-
mie spotki kapitalowej, co zostalo dopuszczone na mocy art. 61 u.s. W obliczu de-
ficytu zainteresowania prywatnych inwestoréw sportem profesjonalnym w Polsce'!,
przy braku rozwigzan prawnych umozliwiajacych korzystne partycypowanie kapi-
talu zagranicznego w polskim sporcie, taka forma wsparcia ma w praktyce olbrzy-
mie znaczenie i staje si¢ kluczcowym gwarantem prawidlowego funkcjonowania wielu
polskich klubéw sportowych w réznych dyscyplinach sportowych, w tym niejedno-
krotnie warunkuje realizacj¢ kosztownych przedsiewzie¢ inwestycyjnych.

Jednakze, w poréwnaniu do dotacji celowych przyznawanych klubom sporto-
wym niezaliczanym do sektora finanséw publicznych i niedzialajacym w celu osig-
gniecia zysku na podstawie przepiséw art. 27 i 28 u.s. czy na zasadach okreslonych
w przepisach u.d.p.p.w.', uczestnictwo kapitatowe j.s.t. czy inne formy pomocy przy-
znawanej klubom sportowym (np. wniesienie aportu, sprzedaz nieruchomosci pod
budowe infrastruktury sportowej na preferencyjnych warunkach, zwolnienie z po-
datku od nieruchomosci, zastosowanie preferencyjnych stawek czynszu za dzierzawe
obiektow sportowych, preferencyjne warunki pozyczki czy udzielenie na preferen-
cyjnych warunkach gwarancji lub poreczenia w celu uzyskania kredytu), moga po-
tencjalnie zosta¢ uznane za niedozwolong pomoc publiczng, o ile kwoty wsparcia
przekraczaja dozwolong pomoc de minimis".

11  Obecnie w finansowaniu sportu w Polsce kluczowy udzial maja przedsigbiorcy panstwowi
z branzy energetycznej i paliwowej (zob. szerzej T. Furman, Biznes dal na sport ponad miliard, ht-
tps://www.rp.pl/Biznes/312299949-Biznes-dal-na-sport-ponad-miliard.html) (03.01.2020).

12 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie (tekst jedn.
Dz.U. 22019 r. poz. 688 ze zm.,) — dalej: u.d.p.p.w.

13 Zob. szerzej Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 1407/2013 z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie stoso-
wania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis (Dz.Urz.
UE L 352/1224.12.2013 1., 5. 1-8).
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Pomimo, iz w art. 107 ust. 1 TFUE" nie wprowadzono definicji legalnej pomocy
publicznej, to wskazano w nim przestanki, ktorych wylacznie kumulatywne spelnie-
nie, przy jednoczesnym zachowaniu wymogu posiadania przez odbiorce pomocy
statusu przedsiebiorstwa w rozumieniu prawa UE, bedzie oznaczalo, ze dane wspar-
cie zostanie uznane za pomoc publiczna, ktora co do zasady jest zakazana w UE. Do
powyzszych przestanek naleza nastepujace elementy:

— wsparcie pochodzi od panstwa lub ze srodkéw publicznych;

— wsparcie stanowi korzys¢ dla przedsiebiorcy na warunkach korzystniejszych

niz rynkow;

— wsparcie ma selektywny charakter; oraz

— wsparcie zakl6ca lub zagraza zaktéceniem konkurencji oraz wplywa na han-

del miedzy panstwami cztonkowskimi.

Pomimo, iz pomoc publiczna stanowi de facto interwencje panstwa w mecha-
nizmy ksztattujace wolny rynek, ktéry co do zasady powinien cechowac si¢ nieza-
ktécong konkurencjg, to takie wsparcie niejednokrotnie moze przynies¢ szereg
pozytywow, w tym w szczegolnosci przyczynic sie do szybkiego rozwoju gospodarki
panstwa m.in. przez rozwdj infrastruktury. W zwigzku z tym ustanowiony w art. 107
ust. 1 TFUE zakaz udzielania pomocy publicznej nie ma charakteru bezwzglednego.
W wielu przypadkach przedmiotowe wsparcie moze zosta¢ udzielone po wyrazeniu
stosownej zgody przez Komisj¢ Europejska lub nawet bez koniecznosci takiej notyfi-
kacji w ramach ustanowionych tzw. wylgczen blokowych.

Do kategorii pomocy podlegajacej grupowemu wyltaczeniu zgodnie z rozporzg-
dzeniem Komisji (UE) nr 651/2014" nalezy m.in. pomoc na infrastrukture sportowa
i wielofunkcyjng infrastrukture rekreacyjna (tj. stuzaca wiecej niz jednemu celowi re-
kreacji'). Zgodnie z art. 55 ust. 7 GBER pomoc moze przybrac¢ forme:

— pomocy inwestycyjnej, w tym pomocy na budowe lub modernizacje infra-

struktury sportowej i wielofunkcyjnej infrastruktury rekreacyjnej lub

— pomocy operacyjnej na infrastrukture sportowa'’.

Pomimo, iz w preambule do GBER stusznie podkreslono, ze ,w sektorze sportu
wiele srodkéw stosowanych przez panstwa cztonkowskie moze nie stanowi¢ pomocy
panstwa, poniewaz beneficjent nie prowadzi dzialalnosci gospodarczej lub nie wy-

14  Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz.Urz. UE C 326/47.

15  Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r. uznajace niektore rodzaje
pomocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu (Dz.Urz. UE
L 187/1226.06.2014 r., s. 1-78) — dalej: GBER.

16  Zob. pkt 74 preambuly do GBER.

17 Zgodnie z art. 55 ust. 1 GBER pomoc na infrastrukture sportowa i wielofunkcyjna infrastrukture
rekreacyjng jest zgodna z rynkiem wewnetrznym w rozumieniu art. 107 ust. 3 TFUE i wylaczona
z obowigzku zgloszenia, o ktérym mowa w art. 108 ust. 3 TFUE, jezeli spelnione s warunki usta-
nowione w artykule 55 GBER i w rozdziale I GBER.
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wierajg one wplywu na wymiane handlowg miedzy panstwami cztonkowskimi”*, to
z cala pewnoscig zaréwno beneficjenci, jak i organy administracji zamierzajace udzie-
li¢ wsparcia, nie powinni bagatelizowa¢ ryzyka zwigzanego z udzieleniem niedozwo-
lonej pomocy publicznej, w szczegdlnosci ryzyka zwrotu przyznanych srodkéw wraz
z odsetkami, co niekiedy moze okaza¢ si¢ nazbyt dolegliwe i de facto spowoduje za-
konczenie dzialalnosci beneficjenta.

Majac na uwadze rozumienie art. 107 ust. 1 TFUE przez Komisj¢ Europejska
zgodnie z interpretacja judykatury unijnej”, w pierwszej kolejnosci nalezy podkre-
8li¢, ze status prawny danego podmiotu na podstawie prawa krajowego oraz sposob
jego finansowania nie majg decydujacego znaczenia dla oceny statusu przedsigbiorcy
dla celéw pomocy publicznej*. Z puntu widzenia analizy pomocy publicznej w sek-
torze sportu, nalezy zaznaczy¢, ze w punkcie 8 Zawiadomienia Komisji wprost wska-
zano, ze podmiot zaklasyfikowany zgodnie z prawem krajowym jako stowarzyszenie
lub klub sportowy moze zosta¢ uznany za przedsigbiorstwo w rozumieniu art. 107
ust. 1 TFUE. Irrelewantne dla oceny statusu odbiorcy pomocy w rozumieniu prawa
UE jest rowniez to, czy dany podmiot zostal utworzony w celu generowania zyskow.
W istocie kluczowym jest fakt, czy oferuje on towary i ustugi na rynku, gdyz wszelka
taka dziatalnos¢ jest traktowana jako dziatalno$¢ gospodarcza®. Klasyfikacja pod-
miotu jako przedsiebiorstwa dokonywana jest jednak w odniesieniu do konkret-
nej dziatalnosci, co oznacza, ze podmiot, ktéry jednoczesnie prowadzi dzialalnos¢
gospodarczg i dzialalnos¢ o charakterze niegospodarczym, tylko i wylacznie w sto-
sunku do dziatalno$ci gospodarczej traktowany bedzie jako przedsigbiorstwo w ro-
zumieniu prawa Unii Europejskiej*.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze kwalifikacja przedsiebiorstwa dla celéw pomocy
publicznej jest rozumiana szeroko, gdyz zgodnie ze stanowiskiem Komisji Euro-
pejskiej zarzadzanie duzym stadionem pitkarskim, jak i jednoczesne prowadzenie
zawodowego, aczkolwiek trzecioligowego klubu pilkarskiego, moze stanowi¢ dziatal-
nos$¢ gospodarcza®. W ocenie Komisji Europejskiej zawodowe kluby pitki noznej sa
przedsiebiorstwami z racji tego, ze pitka nozna przez wzrost swojego profesjonalizmu

18  Zob. pkt 74 preambuly do GBER.

19  Zawiadomienie Komisji w sprawie pojecia pomocy panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 262/4 2 19.07.2016 1., s. 1-50) — dalej: Zawia-
domienie Komisji.

20 Wyrok TSUE z dnia 12 wrzesnia 2000 r. w sprawach potaczonych od C-180/98 do C-184/98
Pavlov i in., ECLI:EU:C:2000:428, pkt 74; wyrok TSUE z dnia 10 stycznia 2006 r. w sprawie
C-222/04 Cassa di Risparmio di Firenze SpA i in., ECLI:EU:C:2006:8, pkt 107.

21 Zob. pkt. 7,81 12 Zawiadomienia Komisji.

22 Zob. pkt 10 Zawiadomienia Komisji oraz Wyrok TSUE z dnia 12 grudnia 2000 r. w sprawie
T-128/98 Aéroports de Paris przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:2000:290, pkt 108.

23 Zob. Decyzja Komisji (UE) dotyczaca Niemiec z dnia 2 pazdziernika 2013 r. w sprawie Fuf3ballsta-
dion Chemnitz (SA.36105 (2013/N)), skrocone zawiadomienie w Dz.Urz. UE C 50 z 21.2.2014 r.,
s. 1, ust. 12-14.
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zwiekszyla swoje wplywy gospodarcze, przybierajac forme pracy i $wiadczenia ustug
za wynagrodzeniem?.

Biorac pod uwage praktyke decyzyjna Komisji Europejskiej za dziatalnos¢ go-
spodarcza uznaje si¢ budowe i renowacje infrastruktury sportowej i wielofunkcyjnej
infrastruktury rekreacyjnej, o ile jest ona wykorzystywana w celu zapewnienia towa-
réw lub ustug na danym rynku, a przez to jest wykorzystywana w sposob komercyjny.
Przez komercyjne wykorzystywanie infrastruktury nalezy rozumie¢ zaréwno sytu-
acje, w ktorej profesjonalni i nieprofesjonalni uzytkownicy s zobowigzani do wnie-
sienia oplaty za takie korzystanie, jak i wynajmowanie infrastruktury na potrzeby
organizacji réznych wydarzen w zamian za wynagrodzenie®. Jednakze o komer-
cyjnym wykorzystaniu infrastruktury nie mozemy mowi¢, gdy dziatalno$¢ gospo-
darcza prowadzona jest w niewielkim zakresie, ktéra jest bezposrednio zwigzana
z funkcjonowaniem infrastruktury oraz jest dla niej niezbedna badz jest nieodlgcz-
nie powiazana z jej gtdéwnym sposobem wykorzystania niemajacym charakteru go-
spodarczego®.

Przestanka uzyskania wsparcia na warunkach korzystniejszych niz rynkowe
spelniona jest wowczas, gdy pomoc panstwa przynosi korzys¢ gospodarczg (np. przez
zmniejszenie pasywow lub zwigkszenie aktywow), ktdrej przedsigbiorstwo z niej ko-
rzystajace nie uzyskatoby w normalnych warunkach rynkowych. O pomocy publicz-
nej nie moze by¢ mowy, jezeli inwestycje ze srodkéow publicznych spetniaja warunki
testu prywatnego inwestora, tj. gdy panstwo zapewniajac niezbedne finansowanie,
dzialato na takich samych zasadach i warunkach jak inwestor komercyjny w analo-
gicznej sytuacji.

Za nienaruszajace unijnych regut pomocy publicznej mozna réwniez uznac re-
alizacje czesci misji $wiadczenia ustug w ogdlnym interesie gospodarczym?®. W sek-

24 Zob. Decyzja Komisji (UE) 2016/1849 z dnia 4 lipca 2016 r. w sprawie $rodka SA.41613 - 2015/C
(ex SA.33584 - 2013/C (ex 2011/NN)) wdrozonego przez Niderlandy na rzecz zawodowego klubu
pitki noznej PSV w Eindhoven (Dz.Urz. UE L 282/75 2 19.10.2016 r., ust. 36).

25  Siatka analityczna dotyczaca zastosowania zasad pomocy panstwa do finansowania projektow
infrastrukturalnych. Siatka analityczna infrastruktury nr 6: 1- budowa infrastruktury sportowej
i wielofunkcyjnej infrastruktury rekreacyjnej, Komisja Europejska, wersja wrzesien 2015 r., pkt 3,
https://rpo.lodzkie.pl/images/2016/130-siatki-analityczne/siatki-analityczne-robocze-tlumacze-
nie-polski.pdf (04.01.2020).

26  Ibidem, pkt 4.

27  Pojecie ustug $wiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym nie zostalo zdefiniowane
w TFUE, pomimo, iz pojawia si¢ w art. 14 i art. 106 ust. 2 TFUE oraz w Protokole nr 26 do
TFUE. Komisja UE wyjasnila, ze ustugi $wiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym to sek-
tor dzialalnosci gospodarczej, ktory oferuje ustugi w ogélnym interesie publicznym, ktére nie by-
tyby $wiadczone na rynku (lub bylyby $wiadczone na innych warunkach, jezeli chodzi o jako$¢,
bezpieczenstwo, przystepnos$¢ cenowa, rowne traktowanie czy powszechny dostep) bez interwen-
cji publicznej (zob. szerzej Przewodnik dotyczacy stosowania przepiséw prawa Unii Europejskiej
z zakresu pomocy panstwa, zamoéwien publicznych i rynku wewnetrznego do ustug §wiadczonych
w ogdlnym interesie gospodarczym, w szczegdlnosci do ustug socjalnych $wiadczonych w intere-
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torze sportowym z powyzsza sytuacja bedziemy mieli do czynienia, gdy udzielone
wsparcie ze $rodkéow publicznych zostalo przeznaczone na budowe, odnowe lub
dzialanie infrastruktury sportowej i wielofunkcyjnej infrastruktury rekreacyjnej,
z wykorzystaniem ktorej beda swiadczone ustugi w ogdlnym interesie gospodarczym
zgodnie z kryteriami Altmark®. Dokonujac dalszej analizy przestanek warunkuja-
cych uznanie $rodka za pomoc publiczng nalezy wskazac¢, ze o selektywnym charak-
terze wsparcia mozna mowi¢ w przypadku zréznicowanej sytuacji podmiotow, tj. gdy
tylko niektére z nich uzyskaly okreslone korzysci, z jednoczesnym pozbawieniem
pozostatych podmiotéw mozliwosci uzyskania takich korzysci.

Przestanka zakldcenia lub zagrozenia zakldceniem konkurencji oraz jego
wplywu na handel miedzy panstwami cztonkowskimi oznacza wzmocnienie pozy-
cji przedsiebiorcy bedacego beneficjentem wsparcia publicznego, wzgledem innych
przedsiebiorcéw konkurujgcych na rynku wewnetrznym, ktérzy takiej pomocy nie
otrzymali. W tym kontekscie nalezy zaznaczy¢, ze cho¢by pomoc udzielana zawodo-
wym klubom pitki noznej wzmacnia ich pozycje na rynkach, w ktérych dane kluby
funkcjonuja w oparciu o udzielone im finansowanie publiczne, przy czym czg¢s¢ z tych
rynkow moze obejmowac nawet kilka panstw cztonkowskich. Z tego wzgledu, jezeli
zasoby panstwowe s3 wykorzystywane do zapewnienia selektywnej korzysci dla za-
wodowego klubu pitki noznej, bez wzgledu na rozgrywki, w ktorych wystepuje, taka
pomoc potencjalnie moze zakldci¢ konkurencje i mie¢ wpltyw na wymiane handlowa
miedzy panstwami czlonkowskimi. W ocenie Komisji Europejskiej, zgodnie z decy-
zja (UE) 2016/1849%, zawodowe kluby pitki noznej prowadzg dzialalnos¢ gospodar-
cza na kilku rynkach, poza uczestnictwem w rozgrywkach pitkarskich, ktére maja
wymiar miedzynarodowy (np. w rynku transferowym, reklamie, sponsoringu, sprze-
dazy artykuléw promocyjnych czy relacjach w mediach).

Brak spelnienia przestanki wplywu na konkurencje i handel pomiedzy pan-
stwami czlonkowskimi stwierdzono jednak w kontekscie finansowania hal lub sta-
dionéw wykorzystywanych przede wszystkim przez amatorskie lub mniejsze
profesjonalne kluby sportowe, ktore dziafajg na skale lokalna, tj. co do zasady kiedy
skutki budowy infrastruktury nie wykraczaja poza granice z innym panstwem czfon-
kowskim®. Nalezy jednak pamieta¢, ze takie okolicznosci jak m.in. bliska odleglos¢

sie 0ogélnym, Bruksela z dn. 29.04.2013, SWD(2013) 53 final/2 s. 26-27, https://ec.europa.eu/com-
petition/state_aid/overview/new_guide_eu_rules_procurement_pl.pdf (04.01.2020).

28  Zob. szerzej Wyrok TSUE z dnia 24 lipca 2003 r. Altmark Trans GmbH i Regierungsprasidium
Magdeburg przeciwko Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH, ECLI:EU:C:2003:415 oraz Ko-
munikat Komisji w sprawie stosowania regul Unii Europejskiej w dziedzinie pomocy pan-
stwa w odniesieniu do rekompensaty za swiadczenie ustug w ogdélnym interesie gospodarczym,
Dz.Urz. UEC8211.01.2012r,s. 4.

29 Ust. 37.

30  Zob. Decyzja Komisji (UE) z dnia 9 listopada 2011 w sprawie SA. 31722 — Wegry — Wsparcie wegier-
skiego sektora sportowego poprzez system ulg podatkowych, Dz.Urz. UE C 364 2 14.12.2011 ., s. 2.
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od granicy”, wielko$¢ obiektu™ i jego charakter®, a takze mozliwo$¢ wykorzystania
ich do organizacji wydarzen na $rednia i duza skale*, stanowig istotny czynnik, ktéry
moze przesadzi¢ o ewentualnym wplywie na handel pomig¢dzy panstwami cztonkow-
skimi.

2.3. Finansowanie publiczne infrastruktury sportowej a pomoc publiczna -
aspekty praktyczne

Organy administracji publicznej dysponujac réznego rodzaju srodkami publicz-
nymi, w tym w szczegolnosci srodkami unijnymi, stopniowo zaczynaja dostrzegac
w podmiotach z sektora sportu partneréw, przy pomocy ktérych mozna skutecznie
realizowac misje¢ publiczng powierzong samorzadom. Przedmiotowe zmiany wida¢
zaréwno w odniesieniu do sportu amatorskiego, jak i profesjonalnego.

Jednakze pomoc publiczna i ewentualne negatywne konsekwencje z nig zwig-
zane, to zagadnienia wymagajace odpowiedniego przygotowania systemowego, za-
réwno po stronie podmiotu udzielajagcego wsparcia, jak i beneficjenta. Praktyka
niestety pokazuje zupelnie co innego. Zgodnie z raportem NIK w latach 2009-2013
j.s.t. ,nie analizowaly tych transferéw majatku pod katem wystgpienia pomocy pu-
blicznej — na 28 j.s.t. tylko pie¢ przeprowadzalo analizy w tym zakresie, przy czym
w niektorych przypadkach w sposéb nierzetelny”. Niejednokrotnie powodem po-
wielania tych zjawisk jest brak wystarczajacej swiadomosci prawnej samorzadu. Od-
powiednie przygotowanie programu dofinansowania, jak i samej aplikacji o takie
srodki, oparte na analizie planowanego sposobu wykorzystania infrastruktury, z jed-
noczesnym uwzglednieniem dorobku orzecznictwa TSUE oraz praktyki decyzyjnej
Komisji Europejskiej, moze znaczaco zmniejszy¢ ryzyko zwrotu srodkéw wraz z od-
setkami.

31  Zob. decyzje Komisji (UE) z dnia 20 marca 2013 r. w sprawie SA.35440 — Niemcy - Multifunk-
tionsarena der Stadt Jena, Dz.Urz. UE C 140 z 18.05.2013 r., s. 2 i w sprawie SA.35135 - Niemcy
— Multifunktionsarena der Stadt Erfurt, Dz. Urz. UE C 140 z 18.05.2013 1., s. 1 oraz z dnia 9 kwiet-
nia 2014 r. w sprawie SA.37342 (2013/NN) - UK - Rozwdj regionalnych stadionéw w Irlandii
Pétnocnej, Dz.Urz. UE C 418 221.11.2014 1., 5. 5.

32 Zob. postanowienie Sadu dnia 26 stycznia 2012 r. w sprawie T-90/09 -Mojo Concerts i Amster-
dam Music Dome Exploitatie przeciwko Komisji, EU:T:2012:30.

33  Finansowanie basendw, z ktorych gléwnie korzysta spotecznosé¢ lokalna i ktére nie sg ukierunko-
wane na przyciagniecie klientdw z zagranicy, nie zostalo uznane za udzielenie pomocy publicznej
z racji braku wplywu na handel pomiedzy panstwami cztonkowskimi (zob. Decyzja Komisji (UE)
z dnia 12 stycznia 2001 r. w sprawie N 258/2000 — Niemcy — Basen rekreacyjny Dorsten, Dz.Urz.
UE C172716.06.2001 r., 5.16).

34  Zob. Decyzja Komisji (UE) z dnia 2 maja 2013 r. w sprawie SA.33618 — Szwecja — Uppsala arena,
Dz.Urz. UEL 243 212.09.2013 r., 5. 19.

35  Raport NIK ,Realizacja zadan publicznych przez spétki tworzone przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego”, KGP-4101-002-00/2014 Nr ewid. 13/2014/P/14/019/KGP, s. 8, https://www.nik.gov.
pl/plik/id,10139,vp,12457.pdf (05.01.2020).
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3. Minimalizacja ryzyka wystapienia niedozwolonej pomocy
publicznej w zakresie finansowania publicznego infrastruktury sportowej

Kluczowe pozostaje pytanie jak zminimalizowa¢ ryzyka na gruncie prawa po-
mocy publicznej? Z pewnoscig dobrym pomystem z perspektywy interesu wnio-
skujacych o dofinansowanie ze $§rodkéw publicznych jest wydzielenie w ramach
planowanej infrastruktury dzialalnosci niegospodarczej, tj. czesci, ktéra mialaby stu-
zy¢ popularyzacji sportu amatorskiego, w szczegélnosci wérdd dzieci i mlodziezy,
a takze dziatalnosci edukacyjnej czy kulturalnej. W tym celu warto rozwazy¢ zaan-
gazowanie innych lokalnych klubéw sportowych czy organizacji spolecznych, ktére
w ramach dzialalnosci statutowej wykonywalyby na terenie infrastruktury okreslone
zadania m.in. w celu promocji kultury fizycznej, a takze udostepnienie infrastruktury
spolecznosci lokalnej. Coraz czgsciej spotykanym modelem wspoétpracy, ktory za-
réwno moze zmniejszy¢ ryzyko na gruncie regulacji pomocy publicznej, jak i dosko-
nale wspolgra z charakterem inwestycji, jest udostepnienie obiektu na potrzeby zaje¢
w ramach szkoly mistrzostwa sportowego lub oddziatéw mistrzostwa sportowego.

W przypadku dokonania ww. wydzielenia powinno si¢ réwniez w miare moz-
liwosci wydzieli¢ zrédla i sposoby finansowania. Bardzo istotne znaczenie dla
przyznania publicznego finansowania z réznych programéw ma bowiem kwestia
kwalifikowalnosci kosztow. Zgodnie z art. 55 ust. 4 GBER, jesli przedsi¢biorstwo
sfinansuje co najmniej 30% kosztéw inwestycji w infrastrukture sportows, to be-
dzie moglo uzyska¢ preferencyjny dostep do infrastruktury. Nalezy jednak zapew-
ni¢ wykluczenie mozliwosci nadmiernej rekompensaty. W tym celu ustanowiono
m.in. maksymalne progi pomocy, ktérych przekroczenie powoduje obowiazek no-
tyfikacji*®.

Przy przyznawaniu $rodkéw publicznych wazne jest takze to, zeby zostal spel-
niony tzw. efekt zachety, czyli zeby beneficjent zlozyl pisemny wniosek o przyznanie
pomocy przed rozpoczeciem prac nad projektem lub rozpoczeciem dziatalnosci. Na-
lezy mie¢ réwniez na uwadze wymadg wskazany w art. 55 ust. 2 GBER, tj. minimalny
20% roczny potencjal czasowy wykorzystywania infrastruktury sportowej przez in-
nych uzytkownikéw uprawiajacych sport zawodowo lub amatorsko, ktéry wydaje
sie, ze w praktyce powinien by¢ wyliczany zbiorczo dla jednorodnej infrastruktury
sportowej. Warto zaznaczy¢, ze przedmiotowy wymog nie ma zastosowania do wie-
lofunkcyjnej infrastruktury rekreacyjne;j.

Beneficjent, aby spelni¢ wymoég publicznego udostepnienia warunkéw ceno-
wych za korzystanie z infrastruktury oraz wymog jej udostepnienia na przejrzystych
i niedyskryminacyjnych zasadach powinien rozwazy¢ zamieszczenie odpowiednich

36 W odniesieniu do pomocy inwestycyjnej na infrastrukture sportowa sa to kwoty odpowiednio
15 mln euro lub 50 mln euro tacznych kosztow na projekt, zas w przypadku pomocy operacyjnej
na infrastrukture sportowa 2 mln euro rocznie (zob. art. 4 ust. 1 lit. bb) GBER).
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cennikow i regulaminéw na tablicach informacyjnych na terenie infrastruktury, jak
i na oficjalnej stronie internetowej beneficjenta lub obiektu, a nawet na tablicach in-
formacyjnych gminy wlasciwej dla polozenia obiektu. Konkursy na wykonanie
okreslonych prac zwigzanych z budowa czy renowacja infrastruktury powinny by¢
wykonane na otwartych, przejrzystych i niedyskryminacyjnych zasadach, z jedno-
czesnym poszanowaniem obowigzujacych przepiséw prawa z zakresu udzielania za-
moéwien”.

Whioski

Wobec powyzszego zaréwno kluby sportowe, jak i podmioty publiczne udzie-
lajace pomocy powinny zastanowic sie przede wszystkim czy dane wsparcie bedzie
stanowilo pomoc publiczng w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE i w przypadku pozy-
tywnej odpowiedzi, przeanalizowa¢ warunki uznania pomocy za zgodng z rynkiem
wewnetrznym bez wymogu notyfikacji. Warto zwrdci¢ uwage, ze praktyka decy-
zyjna Komisji Europejskiej pokazuje, ze dla celéw pomocy publicznej nie ma zna-
czenia zardwno poziom rozgrywkowy, na ktérym wystepuje dany klub sportowy, jak
ijego prestiz. Najlepszym dowodem takiego podejscia byly niekorzystne decyzje Ko-
misji Europejskiej nakazujace zwrot wielomilionowych srodkéw wydane przeciwko
siedmiu klubom pitkarskim z Hiszpanii, w tym Realowi Madryt i FC Barcelonie®®.
W kontekscie pomocy publicznej nie ma mowy o specjalnym traktowaniu klubéw
sportowych, jak to niekiedy moze mie¢ miejsce na gruncie prawa unijnego chociazby
w odniesieniu do dzialalnosci normotworczej FIFA czy UEFA. Dynamiczny wzrost
spoleczno-ekonomicznego znaczenia sportu we wspdlczesnym $wiecie sprawia, ze
coraz chetniej i bez nadmiernej obawy ze strony organdéw unijnych przed narusze-
niem silnie ugruntowanej autonomii i specyfiki sportu, staje si¢ on przedmiotem ba-
dania legalno$ci finansowania publicznego z punktu widzenia przepiséw z zakresu
pomocy publicznej*. W rezultacie warto dokona¢ powyzszej analizy ze stosownym
wyprzedzeniem, gdyz nikomu przeciez nie zalezy, aby powtarzac unijna batalie, jaka
miala miejsce w sprawie przyznanego finansowania publicznego na rzecz portu lot-
niczego Gdynia-Kosakowo*.

37  Zob.art. 55 ust. 4-6 GBER.

38  Zob. decyzje Komisji (UE) z dnia 4 lipca 2016 r. wydane w sprawach SA.29769 (Dz.Urz. UE L
357/1228.12.20161.), SA.33754 (Dz.Urz. UE L 358/3 2 29.12.2016. r.) oraz SA.36387 (Dz.Urz. UE
L 55/12202.03.2017 r.).

39 Zob. szerzej B. V. Rompuy, O. V. Maren, EU control of State aid to professional sport: why now?,
(w:) B. Van Rompuy, A. Duval (red.), The Legacy of Bosman. Revisiting the relationship between
EU law and sport, Haga 2016, s. 153-185.

40  Zob. Wyrok TSUE z dnia 17 listopada 2017 r., CL.EU:T:2017:820.
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Porozumienie administracyjne jako prawna forma dzialania
administracji w $wietle systemu wdrazania funduszy
strukturalnych i Funduszu Spdjnosci przez jednostki

sektora finanséw publicznych

Administrative agreement as a Legal Form of Administration in the Light of the System of
Implementation of the Structural Funds and the Cohesion Fund by Public Finance Sector
Entities

Abstract: The paper indicates the need to change and modify the definition of “administrative
agreement” as a legal form of administration’s activity, constructed still in the legal system of the People’s
Republic of Poland and limited by its political conditions and the then organizational structure of public
authority. This definition has been functioning until now in administration science textbooks, despite
the system changes and new challenges facing public administration connected, among others, with the
implementation of EU funds, where this legal form of administration activity plays a particularly impor-
tant role in the system of distribution of structural and cohesion funds on the territory of the Republic
of Poland. This change in the doctrinal definition of an administrative agreement would consist in the
fact that, while retaining its other elements, the change would concern the status of entities concluding
agreements in regards to their “independence”. The current definition allows for the possibility of conc-
luding such an agreement only with entities independent of each other, not being in the administrative
subordination structure. On the other hand, the current legal regulations allow for the possibility of
concluding such an agreement between entities that are dependent on each other, whether structurally,
functionally or politically, though, for example, the possibility of filling managerial positions by a supe-
rior entity in an entity that is a party to such an administrative agreement.

Keywords: administrative agreement, structural Funds, Cohesion Fund, doctrinal definition

Stowa kluczowe: porozumienie administracyjne, Fundusz Spdjnosci, fundusze strukturalne, definicja
doktrynalna
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Wprowadzenie

Celem niniejszego artykulu jest wskazanie na potrzebe¢ dokonania zmiany, mo-
dyfikacji definicji porozumienia administracyjnego jako prawnej formy dzialania ad-
ministracji, skonstruowanej jeszcze w systemie prawnym Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej i ograniczonej jej uwarunkowaniami politycznymi oraz dwczesng strukturg
organizacyjng wladzy publicznej. Definicja ta funkcjonuje do dzis w podrecznikach
nauki administracji, mimo dokonanych zmian ustrojowych oraz nowych wyzwan
stojacych przed administracja publiczng zwigzanych m.in. z wdrazaniem funduszy
unijnych’, gdzie ta prawna forma dzialania administracji pelni szczegélnie wazng
role w systemie dystrybucji srodkéw strukturalnych? i Funduszu Spoéjnosci® na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej.

W mysl stworzonej przez prof. Zbigniewa Cieslaka* i funkcjonujacej do dzisiaj
w literaturze prawniczej® definicji porozumienia administracyjnego, jego istota jest
uwarunkowane faktycznie i prawnie wspoltdziatanie niezaleznych podmiotow, kto-
rego tres¢ stanowi tworzenie formalnych podstaw wspdlnej realizacji okreslonych za-
dan administracyjnych oraz podjecie niezbednych dziatan faktycznych i prawnych
w celu wykonania zawartego aktu®.

Przedmiotowa zmiana doktrynalnej definicji porozumienia administracyjnego
polegalby na tym, iz przy zachowaniu pozostalych jej elementéw, zmiana dotyczy-
taby statusu podmiotéw zawierajacych porozumienia w zakresie ich ,,niezaleznosci”
Obecna bowiem definicja dopuszcza mozliwos¢ zawarcia takiego porozumienia je-
dynie z podmiotami niezaleznymi od siebie, nie bedacymi w strukturze administra-
cyjnego podporzadkowania. W mojej ocenie istnieja jednak powazne argumenty, aby
doktrynalna definicja porozumienia administracyjnego uwzgledniala w swej tresci
takze podmioty, ktore sg zalezne od siebie, czy to strukturalnie, funkcjonalnie czy tez

1 Na gruncie prawa krajowego system realizacji programéw unijnych reguluje przede wszystkim
ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spéjnosci fi-
nansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1431 ze zm.)
- dalej: u.z.r.p.s.

2 Zgodnie z art. 2 pkt 5 u.z.r.p.s. na fundusze strukturalne skladaja si¢ — Europejski Fundusz Roz-
woju Regionalnego oraz Europejski Fundusz Spoteczny, o ktérych mowa w art. 1 Rozporzadzenia
ogolnego.

3 Zgodnie z art. 2 pkt 6 u.z.r.p.s. Fundusz Spdjnosci oznacza Fundusz Spéjnosci, o ktérym mowa
w art. 1 Rozporzadzenia ogolnego.

4 Zbigniew Walenty Cieslak — doktor habilitowany nauk prawnych, sedzia Trybunatu Konstytucyj-
nego w stanie spoczynku, cztonek Panstwowej Komisji Wyborczej, Profesor i kierownik katedry
Nauki Administracji i Ochrony Srodowiska WPiA UW. Absolwent Wydziatu Prawa i Administra-
cji Uniwersytetu Warszawskiego. Czlonek Rady Stuzby Publicznej. Cztonek Rady Krajowej Szkoty
Administracji Publicznej, http://www.wsaa.pl/profesor-zbigniew-cieslak/ (06.01.2020).

5 Z. Cieslak (red.), . Bukowska, W. Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Nauka administra-
cji, Warszawa 2012, s. 118.

6 Z. Cieslak, Porozumienia administracyjne, Warszawa 1985, s. 113.
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politycznie poprzez np. mozliwos¢ obsadzenia stanowisk kierowniczych przez jed-
nostke nadrzedng w podmiocie bedagcym strong takiego porozumienia.

1. Definicja porozumienia administracyjnego jako prawnej formy
dzialania administracji

Podajac dokladnej analizie instytucje porozumienia administracyjnego nalezy
zauwazy¢, ze zgodnie z pogladem dominujacym w literaturze (Z. Cieslak, Z. Leonski)
oraz w orzecznictwie, porozumienie administracyjne jest umowga publicznoprawna,
poniewaz dotyczy zadan publicznych. Chociaz taka umowa moze mie¢ skutki cywil-
noprawne np. w zakresie przekazywania, zwrotu i rozliczania przekazywanych w ra-
mach porozumienia srodkéw, to dla wazno$ci samego porozumienia nie moga mie¢
zastosowania przepisy prawa cywilnego’. W przepisach prawa brak jest wyraznej re-
gulacji instytucji umowy administracyjne;j®. Nie przekresla to jednak mozliwosci sto-
sowania tej formy przez organy publiczne w danym porzadku publicznym®.

Istota, jak juz wspomniano powyzej, porozumienia administracyjnego jest uwa-
runkowane faktycznie i prawnie wspodltdzialanie niezaleznych podmiotéw, ktérego
tre$¢ stanowi tworzenie formalnych podstaw wspdlnej realizacji okreslonych zadan
administracyjnych oraz podjecie niezbednych dziatan faktycznych i prawnych w celu
wykonania zawartego aktu.

Porozumienie moze by¢ przy tym podjete jedynie na podstawie przepiséw
prawa, np. norm ustrojowych, ktére pozostawiaja podmiotom swobode¢ zawiera-
nia porozumien, a takze norm kompetencyjnych, wskazujacych porozumienie jako
forme wspdlnej realizacji zadan'. Takie regulacje obecnie zawieraja w sobie przepisy
W.Z.I.p.S.

Mozliwo$¢ zawarcia takiego porozumienia nie jest kwestionowana na grun-
cie orzecznictwa sagdowo-administracyjnego. Przy czym, w przypadku realizacji za-
dan zawigzanych z wdrazaniem funduszy operacyjnych na terenie Rzeczypospolitej
podkresla si¢, ze wykonywanie obowiazkéw instytucji zarzadzajacej przez instytu-
cje posredniczacy nie zwalnia instytucji zarzadzajacej z odpowiedzialnosci za realiza-
cje programu operacyjnego''. Z kolei, w praktyce to instytucje wdrazajace wykonuja
wiekszos¢ zadan zwigzanych z realizacja programéw finansowanych z udzialem

7 S. Szczepaniak, Miedzygminne porozumienia — konieczna staranno$¢, ,Samorzad.infor.pl” ht-
tps://samorzad.infor.pl/sektor/organizacja/ustroj_i_jednostki/388102,Miedzygminne-porozu-
mienia-konieczna-starannosc.html (23.02.2020)

8 Wobec obecnych uregulowan prawnych zawartych przede wszystkim w u.z.r.p.s. nalezy przyja¢, iz
twierdzenia te sg juz nieaktualne.
9 Z. Cieslik, Umowa administracyjna w panstwie prawa, Krakow 2004.

10 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 334.
11 Wyrok NSA z dnia 16 marca 2016 r., II GSK 2310/14, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/29D-
DE346CC (19.01.2020).
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srodkéw europejskich na podstawie zawartych porozumien. Na marginesie tylko, na-
lezy zaznaczy¢, iz powyzsza regute odpowiedzialnosci podmiotu zlecajacego, obecnie
wprost wyraza art. 10 ust. 7 u.z.r.p.s. stanowigc, iz powierzenie zadan lub zlecenie
ustug zwiazanych z realizacja programu operacyjnego nie wylacza odpowiedzialno-
$ci instytucji zarzadzajacej za ich realizacje.

Jak juz tez wspomnialem, zgodnie z doktryna porozumienie administracyjne
stanowi prawng forme dzialania administracji. Nalezy zaznaczy¢, ze pojecie form
dzialania administracji nie wystepuje w przepisach prawa, lecz nalezy do kategorii
poje¢ prawniczych, uzywanych i definiowanych na gruncie doktryny i orzecznic-
twa'>. W wyniku regulacji prawnej $rodki dzialania zyskuja kwalifikacje prawnych
srodkéw dzialania, a $cislej, staja si¢ formami dzialania administracji'®. Zgodnie z po-
gladem prof. Z. Leoniskiego'* prawna forma dzialania administracji to prawna postac
wykonywania przez administracje zadania. Zadaniem, z kolei, jest stan rzeczy ktory
ma by¢ utrzymywany lub osiagniety. Natomiast, wedlug prof. J. Staroéciaka'® prawna
forma dzialania administracji oznacza prawnie okreslony typ konkretnej czynno-
$ci organu administracji, a zatem jest to dopuszczalny prawem $rodek zastosowany
przez administracje, celem zalatwienia okreslonej sprawy.

2. Porozumienie administracyjne w systemie wdrazania
funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci przez jednostki
sektora finansow publicznych

Aby ukaza¢ jak wazng i szczeg6lng role petni obecnie porozumienie administra-
cyjne w realizacji zadan panstwa polegajacych m.in na wspieraniu przedsigbiorczosci
oraz zapewnieniu rozwoju nowych technologii, w pierwszej kolejnosci przedstawie
wiele instytucji uczestniczacych we wdrazaniu funduszy strukturalnych oraz Fundu-
szu Spdjnosci na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, liczbe programoéw oraz wysokos¢
srodkéw przeznaczonych na ich realizacje.

Nalezy stwierdzi¢, ze gléwnie, za pomoca prawnej formy dzialania administracji
jaka jest porozumienie administracyjne, na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, zostal
stworzony kompletny system dystrybucji srodkéw unijnych realizowany, w przewa-
zajacej wigkszosci, przez jednostki sektora finanséw publicznych'.

12 M. Masternak, O pojeciu form dziatania administracji publicznej, (w:) J. Filipek (red.), Jednostka
w demokratycznym panstwie prawa, Bielsko-Biata 2003, s. 403.

13 M. Stefaniuk, Dzialanie administracji publicznej w ujeciu nauk administracyjnych, Lublin 2005,
s. 355.

14  Z.Leonski, Zarys prawa administracyjnego. Dzialalno$¢ administracji, Warszawa 2001, s. 11.

15  J. Starosciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 40.

16  Odnoénie statusu jednostek sektora finanséw publicznych zob. art. 8 i 9 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 869 ze zm.) — dalej: u.f.p.
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2.1. Rodzaje instytucji bioracych udzial we wdrazaniu funduszy struktural-
nych oraz Funduszu Spdjnosci na terenie Rzeczypospolitej Polskiej

Na poziomie unijnym, najogélniej méwiac, przyznawanie srodkéw z budzetu
Unii Europejskiej odbywa sie na podstawie Umowy partnerstwa'’.

W aktualnym stanie prawnym rodzaje instytucji i ich funkcje okresla unijne roz-
porzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r."* Dla programéw realizowanych w ramach Europejskiej Wspotpracy Teryto-
rialnej (EWT) pewne odrebne reguly w zakresie ksztaltowania systemu instytucjo-
nalnego okresla rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1299/2013
z dnia 17 grudnia 2013 r."”

Z kolei, na poziomie krajowym dokumentami okreslajacymi rodzaje instytucji
w systemie wdrazania programow operacyjnych w latach 2014-2020 oraz jednostki,
ktérym powierzono funkgje instytucji uczestniczacych w realizacji UP w latach
2014-2020 jest wspomniana juz ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji
programéw w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej
2014-2020 wraz z Umowga Partnerstwa oraz uregulowaniami dotyczacymi poszcze-
gélnych programéw operacyjnych oraz zawieranymi w zgodzie z nimi porozumienia
lub umowy migdzyinstytucjonalne.

17 Umowa Partnerstwa (UP) jest dokumentem okreslajacym strategie interwencji funduszy euro-
pejskich w ramach trzech polityk unijnych: polityki spdjnoséci, wspdlnej polityki rolnej (WPR)
i wspdlnej polityki rybotéwstwa (WPRyb) w Polsce w latach 2014-2020. Instrumentami realiza-
cji UP sa krajowe programy operacyjne (KPO) i regionalne programy operacyjne (RPO). Doku-
menty te wraz z UP tworza spojny system dokumentdéw strategicznych i programowych na nowa
perspektywe finansowa. UP okreéla z jednej strony kontekst strategiczny w wymiarze tematycz-
nym i terytorialnym, z drugiej za$ wskazuje oczekiwane rezultaty oraz obowigzujace ramy fi-
nansowe i wdrozeniowe. UP stanowi punkt odniesienia do okreslania szczegélowej zawarto$ci
programéw operacyjnych. Programy operacyjne precyzuja specyficzne obszary wsparcia i in-
strumenty realizacji, z poszanowaniem zapiséow UP. Wynegocjowana z Komisja Europejska (KE)
UP oraz programy operacyjne stanowia podstawe do realizacji nowej perspektywy finansowej
w Polsce, https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/14132/_Umowa__Partnerstwa_zmie-
niona_012016.pdf, (11.01.2020)

18  Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Eu-
ropejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego
oraz ustanawiajace przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spolfecznego, Funduszu Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz.Urz. UE. L Nr 347/320
220.12.2013 r.) — dalej: rozporzadzenie ogdlne.

19  Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1299/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
w sprawie przepisow szczegélowych dotyczacych wsparcia z Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego w ramach celu ,,Europejska Wspdtpraca Terytorialna” (Dz.Urz. UE. L Nr 347/259
220.13.2013) - dalej: rozporzadzenie EWT.
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Jak znaczna jest skala tego przedsiewziecia i jak istotng role w jego wykonaniu,
z punktu widzenia realizacji zadan panstwa pelni porozumienie administracyjne,
mozna wywnioskowa¢ z raportu Ministerstwa Rozwoju Potencjal administracyjny
systemu instytucjonalnego stuzacego realizacji umowy partnerstwa w zakresie po-
lityki spdjnosci (stan na 30 czerwca 2019 r.)*. Z tresci tego dokumentu wynika, ze
w ramach realizacji polityki spojnosci na lata 2014-2020 zaréwno krajowych progra-
moéw operacyjnych, jak i regionalnych programéw operacyjnych, ogélna liczba in-
stytucji uczestniczacych wyniosta facznie 113 instytucji, w tym 22 1Z*, 85 IP** oraz 6
IW?. W ramach EWT Polska pelni funkcje IZ dla trzech programoéw transgranicz-
nych: Interreg Polska-Saksonia 2014-2020, Interreg Potudniowy Baltyk 2014-2020
i Interreg Polska-Stowacja 2014-2020. W ramach tych programéw powotano IZ oraz
WST* (funkcjonujace w ramach CPE)>.

Ponadto we wszystkich programach, w ktérych Polska jest strong, powolano ko-
ordynatora krajowego (programy: Brandenburgia-Polska, Meklemburgia-Pomorze
Przednie/Brandenburgia/Polska, Czechy-Polska, Litwa-Polska) albo utworzono kra-
jowy punkt kontaktowy (programy: Region Morza Baltyckiego, Europa Srodkowa,
Interreg Europa, URBACT III), ktére dziataja w strukturach MR*. Ponadto UW?,
ktérych wlasciwos$¢ obejmuje realizacje programu, powoluja w swoich strukturach
kontroleréw I stopnia (KIS?*). Lacznie dla EWT utworzono 15 instytucji w tym 1 1Z,
3 WST, 11 KIS¥. Na potrzeby raportu przyjeto, ze dany podmiot bedzie traktowany
jako odrebna instytucja za kazdym razem, gdy jego funkcje odnosi¢ sie beda do okre-
$lonego programu operacyjnego lub bedzie on strong odrebnego porozumienia mig-
dzyinstytucjonalnego. Wyjatek stanowig instytucje horyzontalne (IK UP*, IK RPO?,

20 https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/78987/raport_potencjal_admin_30_06_2019.
pdf (06.01.2020).

21  Instytucje zarzadzajace.

22 Instytucje posredniczace.

23 Instytucje wdrazajace.

24 Wspolny Sekretariat Techniczny.

25  Centrum Projektéw Europejskich.

26  Funkcjonuja jeszcze dwa programy EWT, ktore obejmuja swoim wsparciem Polske. Jest to ESPON
oraz INTERACT 2014- 2020. IZ dla tych programéw ulokowane sa odpowiednio w Ministerstwie
Zréwnowazonego Rozwoju i Infrastruktury w Luksemburgu oraz w Bratystawie. Ze strony Polski
udzial w nich nie pociaga za sobg koniecznoéci zaangazowania instytucjonalnego.

27 Urzad Wojewodzki.

28  Kontrolerzy I stopnia.

29  Ze wzgledu na charakter pozostalych jednostek powotanych do obstugi programéw EWT - Kra-
jowego koordynatora oraz Krajowego punktu kontaktowego nie sa one wliczane jako oddzielne
instytucje.

30  Instytucja koordynujaca Umowe Partnerstwa.

31  Instytucja do spraw koordynacji wdrozeniowej UP w zakresie 16 RPO.
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IA*, instytucja odpowiedzialna za otrzymywanie platnosci z KE*), ktorych wilasci-
wos¢ odnosi sie do wszystkich lub danej kategorii programéw operacyjnych. W kon-
sekwencji pojecie instytucji — wbrew najbardziej rozpowszechnionemu podejsciu
— nie jest tozsame z danym urzedem. Zatem tacznie wybranym podmiotom powie-
rzono w systemie realizacji Umowy Partnerstwa role 143 roznych instytucji.

Liczba wszystkich podmiotéw tworzacych system instytucjonalny Umowy Part-
nerstwa w ramach polityki spéjnosci (z wylaczeniem instytucji kluczowych) wynosi
106 i uwzglednia: 10 ministerstw, 16 urzedéw marszatkowskich, 16 wojewodz-
kich urzedéw pracy, 16 izb administracji skarbowej, 10 urzedéw wojewddzkich,
13 urzedéw miast, Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska Gospodarki Wod-
nej, Wojewddzki Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz 31 in-
nych podmiotéw. Wsréd instytucji kluczowych znajdujg si¢ natomiast 25 podmioty,
w tym: 3 ministerstwa, Generalna Dyrekcja Ochrony Srodowiska oraz 16 regional-
nych dyrekeji ochrony $rodowiska, Paistwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie,
a takze 4 inne podmioty. Pod wzgledem przynaleznosci do sektora finanséw publicz-
nych najwiecej jednostek to panstwowe jednostki budzetowe (64 podmiotéw, wérdéd
ktérych znajdujg sie m. in. ministerstwa, urzedy wojew6dzkie, RDOS*, IAS*). Nie-
wiele mniejszy odsetek stanowia samorzadowe jednostki budzetowe (52 podmioty,
m.in. UM*, WUP?¥). WFOSiGW?* oraz stowarzyszenia powotane w ramach IP ZIT*
majace status samorzadowej osoby prawnej, a BGK*, FNP*, GUS*, INiG - PIB*,
NFOSiGW*, OPI*, PARP* oraz PGW WP panistwowej osoby prawnej. NCBiR*
jest natomiast agencja wykonawcza®. Dwa podmioty stanowig jednostki spoza sek-

32 Instytucja audytowa.

33  Komisja Europejska.

34  Regionalne dyrekcje ochrony srodowiska.

35  Izby administracji skarbowej.

36  Urzad Marszatkowski.

37  Wojewddzki Urzad Pracy.

38  Wojewodzki Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej.

39  Instytucja Podredniczaca Zintegrowane inwestycje terytorialne.

40  Bank Gospodarstwa Krajowego.

41  Fundacja na rzecz Nauki Polskiej.

42 Gléwny Urzad Statystyczny.

43 Instytut Nafty i Gazu - Panstwowy Instytut Badawczy.

44  Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;.

45  Osrodek Przetwarzania Informacji.

46  Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci.

47  Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie.

48  Narodowe Centrum Badan i Rozwoju.

49  Tutaj pojawila si¢ niescisto$¢ w opracowaniu, gdyz takze Polska Agencja Rozwoju Przedsigbior-
czosci jest Agencja wykonawcza. PARP jest pafistwowa osobg prawna, ktdra na mocy art. 92 ust. 1
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych
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tora finanséw publicznych i sg to Agencja Rozwoju Pomorza S.A. oraz Warminsko
-Mazurska Agencja Rozwoju Regionalnego S.A. w Olsztynie.

2.2. Skala przedsiewziecia na przykladzie wybranych programow
operacyjnych oraz wysokosci sSrodkow przeznaczonych na ich realizacje

Perspektywa na lata 2014-2020 jest wdrazana w Polsce poprzez 6 krajowych
programéw operacyjnych zarzadzanych obecnie przez Ministerstwo Funduszy oraz
Polityki Regionalnej oraz 16 programoéw regionalnych zarzadzanych przez Urzedy
Marszatkowskie. Srodki unijne w programach krajowych to 45,6 mld euro.

Poza programami krajowymi fundusze unijne przeznaczone s3 na 16 progra-
moéw regionalnych (31,15 mld euro). Ich celem jest wspieranie rozwoju wszystkich
region6ow. Fundusze zarzadzane s3 w tym przypadku nie przez wladze centralne, a in-
stytucje samorzadowe — czyli zarzady wojewddztw. Ponadto w Polsce realizowany
jest Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich (8,5 mld euro) oraz Program Rybactwo
i Morze (0,5 mld euro).

Z kolei odrebna kategorie stanowig Programy Europejskiej Wspotpracy Teryto-
rialnej (0,7 mld euro) odrézniajace si¢ od programéw regionalnych i krajowych, mie-
dzynarodowym charakterem oraz naciskiem na wspolprace polskich beneficjentow
z zagranicznymi partnerami. Przykladowe przedsiewziecia realizowane ponad grani-
cami mogg dotyczy¢ ochrony dziedzictwa kulturowego i sSrodowiska, rozbudowy in-
frastruktury, rozwoju przedsigbiorczosci oraz edukacji.

Poza istniejacymi funduszami Unia przeznacza w latach 2014-2020 specjalne
srodki na programy dajace dodatkowe wsparcie w roznych obszarach:

— Program Horyzont 2020 ma stymulowaé prowadzenie prac badawczych
na najwyzszym poziomie, wspiera¢ wspotprace miedzynarodows, innowa-
cyjne przedsigbiorstwa (80 mld euro).

— Program COSME ma ufatwi¢ malym i Srednim przedsiebiorstwom dostep do
rynkow na terenie Wspolnoty i poza nig, a takze ma zapewnic latwiejszy do-
step do finansowania poprzez gwarancje kredytowe i kapitat (2,3 mld euro).

— Program ,taczac Europ¢” bedzie najwazniejszym instrumentem finansuja-
cym strategiczne inwestycje w infrastrukture w zakresie budowy drég, linii
kolejowych, sieci energetycznych, a takze rozwoju technologii informacyjno
-komunikacyjnych (33 mld euro).

— Program Erasmus+ ma ulatwi¢ pobyt mlodych ludzi na stazach za granica,
co w rezultacie przyniesie poprawe ich umiejetnosci i zwigkszy szansg na za-
trudnienie (15 mld euro).

(Dz.U. Nr 157, poz. 1241 ze zm.) stala si¢ agencja wykonawcza i tym samym jest jednostka sektora
finanséw publicznych (art. 9 pkt 5 u.f.p.).
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— Program Kreatywna Europa wigcej srodkéw otrzyma europejska kultura,
kino, telewizja, muzyka, literatura, teatr, dziedzictwo kulturowe i inne powia-
zane dziedziny (1,5 mld euro)™.

Podsumowujac, po przeanalizowaniu powyzszych danych liczbowych oraz
uwzglednieniu formy prawnej instytucji realizujacych zadania z zakresu polityki
spojnosci, z cala pewnoscia mozna stwierdzi¢, ze dystrybucja $rodkéw unijnych
na terenie Rzeczypospolitej Polskiej jest przedsiewzigciem ogromnym, angazuja-
cym znaczng ilo$¢ podmiotéw, instytucji oraz zasobéw ludzkich, wymagajacym
znacznych nakladéw finansowych. Ten system, co nalezy jeszcze raz podkresli¢, zbu-
dowany jest na zasadzie zawartych porozumien administracyjnych, kontraktu tery-
torialnego lub umowy, zawartej przewaznie pomiedzy jednostkami sektora finanséw
publicznych i zawierajacych w swej tresci ujednolicone warunki oraz procedury
wdrazania funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci skierowane do instytucji
uczestniczacych w realizacji programoéw operacyjnych. Sprawia to, ze zagadnienie
porozumienia administracyjnego jest istotne, a jego definicja powinna odpowiadaé
obecnym uregulowania prawnym.

2.3. Brak niezaleznosci podmiotow zawierajacych porozumienia
administracyjne w sprawie realizacji zadan zwigzanych z wdrazaniem
programow operacyjnych

Majac na uwadze charakter jednostek organizacyjnych uczestniczacych we wdra-
zaniu funduszy strukturalnych oraz Funduszu Spoéjnosci z cala pewnosciag mozna
postawic teze, ze instytucje te, co do zasady, nie sg niezalezne od siebie. Jednakze pod-
kreslenia wymaga, iz to Ustawodawca zdecydowal, iz stronami porozumienia admi-
nistracyjnego, co do zasady, beda podlegle sobie jednostki, nie tylko te hierarchicznie
podporzadkowane w systemie administracji panstwowej jak panstwowe jednostki
budzetowe, ale takze jednostki podlegte instytucjonalnie oraz politycznie. To podpo-
rzadkowanie przedstawi¢ na przykladzie dwoch instytucji wymienionych w pkt. 2.1
artykutu. Istotnym, jednakze jest, iz co do zasady, jednostki zawierajace obecnie po-
rozumienia administracyjne s3 jednostkami sektora finanséw publicznych i w kaz-
dym z nich mozna znalez¢ element hierarchicznego podporzadkowania.

2.3.1. Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci

Jedna z takich instytucji jest Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci - da-
lej takze jako PARP lub Agencja — ktora jest agencja rzadowa podlegajaca ministrowi
wlasciwemu ds. gospodarki. Powstala ona na mocy ustawy z dnia 9 listopada 2000 r.
o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsi¢biorczosci’'. Zgodnie z art. 4 ust la

50  Informacje zaczerpnigte ze strony https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/
zasady-dzialania-funduszy/fundusze-europejskie-w-polsce (06.01.2020).
51  (Tekstjedn. Dz.U.z2019r. poz. 310 ze zm.).
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omawianej ustawy, Agencja uczestniczy w realizacji programdéw operacyjnych, o kto-
rych mowa w ustawie z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju’?,
ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju® oraz po-
wolywanej juz ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w za-
kresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020:

— jako instytucja wdrazajaca (instytucja posredniczaca II stopnia) albo posred-
niczaca, udzielajgca pomocy finansowej beneficjentom okreslonym w art. 6b
ust. 1 lub

— jako beneficjent.

Stosownie do tresci ustepu 1b. omawianego przepisu prawa Agencja moze petni¢
role podmiotu wdrazajacego instrument finansowy lub fundusz funduszy, o ktérych
mowa w rozporzadzeniu ogolnym. W zakresie instrumentu, o ktérym mowa w zda-
niu pierwszym, zwanego dalej ,instrumentem finansowym”, Agencja podejmuje,
opracowuje i finansuje przedsiewzigcia ukierunkowane na wsparcie mikroprzedsie-
biorcéw, matych i $rednich przedsigbiorcow.

Jako agencja wykonawcza bezposrednio podlegla ministrowi wlasciwemu do
spraw gospodarki, ktérym obecnie jest minister rozwoju, miata ona szereg zawar-
tych porozumien administracyjnych z Instytucja Zarzadzajaca ktéra pelnila jed-
nostka organizacyjna w ramach Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju. Natomiast
obecnie Instytucja Zarzadzajaca jest Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej
ktére powstalo na mocy rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 19 listopada 2019 r.
w sprawie utworzenia Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej, przez likwidacje
Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju*.

Przykladem stuzy tutaj chociazby porozumienie w sprawie powierzenia reali-
zacji Programu Operacyjnego Polska Wschodnia 2014-2020 w zakresie osi prio-
rytetowych: I Przedsigbiorcza Polska Wschodnia i II Nowoczesna Infrastruktura
Transportowa zawarte w Warszawie 28 kwietnia 2015 roku pomiedzy ministrem in-
frastruktury i rozwoju® dzialajacym jako Instytucja Zarzadzajaca a Polska Agencja
Rozwoju Przedsigbiorczosci dzialajacg jako Instytucja Posredniczaca lub tez Porozu-
mienie w sprawie powierzenia Programu Operacyjnego Inteligentny Rozwoj 2014-
2020 zawarte 21 kwietnia 2016 roku pomigdzy ministrem rozwoju dzialajacym jako
Instytucja Zarzadzajaca oraz Polskg Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci jako Insty-
tucjg Posredniczaca.

W konsekwencji, nalezy stwierdzi¢, iz funkcjonuje ona w systemie administra-
cji rzadowej jako podmiot podlegly ministrowi wlasciwemu do spraw gospodarki.

52 (Tekstjedn. Dz.U.z2019r. poz. 1465).

53  (Tekstjedn. Dz.U.z2019r. poz. 1295).

54  Dz.U.z2019r. poz.2293.

55  Obecnie Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalne;.
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Jednoczesnie jako podmiot powotany do realizacji zadan bezposrednio zwiazanych
z wdrazaniem programoéw operacyjnych posiada zawarte porozumienia administra-
cyjne z innymi ministerstwami (jako podmiotami realizujagcymi zadania Instytucji
Zarzadzajacych i Instytucji Posredniczacych), ktérych organy w postaci Ministrow
podlegaja pod Prezesa Rady Ministréow. Inaczej méwiac, Polska Agencja Rozwoju
Przedsigbiorczosci nie bedac organem administracji publicznej, jednoczes$nie wcho-
dzi w system administracji rzagdowej wlasnie z uwagi na podlegto$¢ ministrowi roz-
WojuL

Na uwage zwraca takze fakt, iz bedac agencja wykonawczg*® projekt rocznego
planu finansowego Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci ustala jej wlasciwy
organ w porozumieniu z ministrem sprawujacym nadzor nad agencja wykonawcza
zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych”. Inaczej méwigc jest takze
jednostka w pelni zalezng finansowo od organu nadzorujacego jej dzialalnosc.

2.3.2. Narodowe Centrum Badan i Rozwoju

Kolejna instytucja zawierajaca porozumienia administracyjne na zasadach okre-
slonych w u.z.r.p.s. jest Narodowe Centrum Badan i Rozwoju, dalej takze jako Cen-
trum. Zgodnie z trescig ustawy o Narodowym Centrum Badan i Rozwoju z dnia 30
kwietnia 2010 r.*® jest ono agencja wykonawcza w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych, powolang do realizacji zadan z zakresu polityki
naukowej panstwa, o ktérej mowa w art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo
o szkolnictwie wyzszym i nauce.” Minister wlasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego
i nauki, w drodze rozporzadzenia, nadaje Centrum statut, w ktérym okresla szczego-
fowy zakres zadan i tryb pracy organéw Centrum, organizacje Biura Centrum, war-
to$¢ majatku, powyzej ktorej rozporzadzanie nim przez Dyrektora Centrum wymaga
zgody Rady Centrum majac na uwadze sprawne i efektywne zarzadzanie srodkami
finansowymi na badania naukowe i prace rozwojowe. Organami Centrum sg nato-
miast Dyrektor Centrum, Rada Centrum oraz Komitet Sterujacy do spraw badan
naukowych i prac rozwojowych w obszarze bezpieczenstwa i obronnosci panstwa.
Dyrektor jest z kolei powolywany przez ministra wlasciwego do spraw nauki, dalej
takze jako minister. Kandydata na stanowisko dyrektora wylania si¢ w drodze kon-
kursu przeprowadzonego przez ministra. Minister oglasza konkurs na stanowisko
dyrektora oraz w drodze rozporzadzenia okresla regulaminy konkurséw na stano-
wiska, o ktorych mowa w ust. 1 i 3, sposéb wytaniania komisji konkursowej, spo-
sob publikacji informacji o konkursie oraz dokumentowania spetniania wymagan
dotyczacych do$wiadczenia i kwalifikacji zawodowych kandydatow, uwzgledniajac

56  Zgodnie z art. 18 u.f.p., agencja wykonawcza jest pafistwowa osobg prawna tworzong na podsta-
wie odrebnej ustawy w celu realizacji zadan panstwa.

57  Por.art. 21 ust. 2 u.f.p.

58  (Tekstjedn. Dz.U.z 2019 r. poz. 1770 ze zm.).

59  (Tekstjedn. Dz.U.z 2018 r. poz. 1668 ze zm.).
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koniecznos¢ zapewnienia przejrzystosci i rzetelno$ci procedury konkursowej. Wyna-
grodzenie dyrektora ustala minister po zasiggnigciu opinii Rady. Minister odwoluje
dyrektora w przypadku:
zlozenia rezygnacji;
— utraty zdolnosci do pelnienia obowigzkéw na skutek dlugotrwatej choroby,
trwajacej co najmniej 6 miesiecy;
— dzialania niezgodnego z prawem, zasadami rzetelnosci, gospodarnosci, celo-
wosci oraz zasadami etyki naukowej;
— zaprzestania spelniania ktéregokolwiek z wymagan okreslonych w art. 5 ust.
1pkt1i2;
— niezatwierdzenia rocznego sprawozdania finansowego Centrum lub jego nie-
przedstawienia w terminie okreslonym w art. 11 ust. 4;
— nieprzeprowadzenia audytu zewnetrznego, o ktérym mowa w art. 34a.

Jak wynika z powyzszego, wskutek tak skonstruowanych przepiséw prawa, mini-
ster wlasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego i nauki ma ogromny wptyw na funkcjo-
nowanie Instytucji — w mojej ocenie moze on réwniez wywieraé presje na jej sposob
jej funkcjonowania — bedac jednoczesnie organem wiladzy panstwowej zwigzanej
bezposrednio politycznie z Instytucja Zarzadzajacg. Moim zdaniem nie bez znacze-
nia jest takze fakt, iz Centrum funkcjonuje jako jednostka sektora finanséw publicz-
nych oraz jako agencja wykonawcza, co dodatkowo moze wplywa¢ na ograniczenie
jej niezaleznosci.

2.3.3. Argumentacja na rzecz zmiany definicji porozumienia
administracyjnego

Istnieja dwa wazne argumenty na rzecz zmiany definicji porozumienia admini-
stracyjnego. W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, iz obecnie, co zostalo juz wska-
zane w niniejszym artykule, zostaly stworzone regulacje prawne wskazujace zaréwno
na podmioty, ktére moga zawiera¢ porozumienia administracyjne, jak réwniez za-
sadnicze jego elementy sktadowe. Przedmiotowe regulacje prawne przedstawie w ko-
lejnym rozdziale. Kolejnym, réwnie waznym argumentem jest okres, w ktérym ona
powstala oraz rzeczywisto$¢ ustrojowa, w ktérej byla tworzona doktrynalna definicja
porozumienia administracyjnego.

3. Geneza definicji porozumienia administracyjnego

Nalezy mie¢ §wiadomo$¢, ze definicja porozumienia administracyjnego stwo-
rzona przez prof. Z. Cieslaka® byla osadzona w zupelnie innej rzeczywistosci praw-
nej, spotecznej i gospodarczej, co niewatpliwie zawazylo na jej konstrukeji. Wystarczy

60  Z.Cieslak, op. cit, s. 114.
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wskazaé tutaj, ze skonstruowana w latach osiemdziesigtych zesztego wieku defini-
cja obejmowata swym zakresem podmiotowym wylacznie trzy grupy stosunkow po-
wstatych w wyniku porozumienia:
— miedzy organami wladzy panstwowej (terenowe organy przedstawicielskie,
organy wykonawcze, komisje);
— miedzy organami wiladzy a organizacjami spotecznymi, spoldzielczymi i in-
nymi panstwowymi organami (np. sady, prokuratury, instytucje);
— miedzy podmiotami spetniajagcymi funkcje panstwowe, nie bedacych orga-
nami wladzy panstwowej (np. organizacje spoleczne, okreslone grupy oby-
wateli)®L,

Juz tak uksztaltowana ustrojowo struktura organéw wtadzy publicznej (wtedy
wylacznie panstwowej) stanowi o koniecznosci modyfikacji definicji zwiazanej
z ustrojowa zmiang Panstwa Polskiego dokonang po roku 1989, jak réwniez pojawie-
niem si¢ nowych podmiotéw w strukturze administracji panstwowej, nie wspomina-
jac juz o utworzeniu samorzadu terytorialnego.

Co wigcej, temat niezaleznosci takze byt przedmiotem analizy prof. Z. Cieslaka.
W tym zakresie, jak sie wydaje, Cieslak® nie podzielal pogladéw prof. J. Starosciaka®,
ktory wykluczatl mozliwo$¢ zawarcia porozumienia administracyjnego miedzy jed-
nostkami hierarchicznie podporzagdkowanymi.

Autor definicji dopuszczal bowiem mozliwo$¢ zawarcia porozumienia admini-
stracyjnego miedzy jednostkami powigzanymi wezlami prawnej zaleznos$ci na pod-
stawie obowigzujacego wowczas art. 34 ustawy o radach narodowych®, ktéry w swej
tre$ci dopuszczal mozliwo$¢ przekazania niektérych zadan przez wojewddzkie rady
narodowe® radom stopnia podstawowego. Mozna wiec zada¢ sobie pytanie, czy prof.
Z. Cieslak juz wtedy bral pod uwage zupelnie nowa strukture ustrojowa aparatu ad-
ministracji, zblizong do wspoélczesnej konstytucyjnej decentralizacji wtadzy publicz-
nej*, w ktorej to strukturze rady narodowe wykonywalyby kompetencje organéw

61  Ibidem.

62 Ibidem.

63 . Starosciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Warszawa 1967, s. 74.

64  Ustawa o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego z dnia 20 lipca 1983 r. (Dz.U. Nr 41,
poz. 185).

65  Rady narodowe byly przedstawicielskimi organami wladzy panstwowej i podstawowymi orga-
nami samorzadu spolecznego bedacymi zarazem organami samorzadu terytorialnego ludnosci
w gminach, miastach, dzielnicach miast i wojewo6dztwach.

66  Zgodnie z art. 15 Konstytucji RP ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decen-
tralizacje wladzy publicznej, gdzie zasadniczy podzial terytorialny panstwa uwzglednia wigzi
spoleczne, gospodarcze lub kulturowe oraz zapewnia jednostkom terytorialnym zdolnos¢ wyko-
nywania zadan publicznych w drodze ustawy.
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centralnych, na podstawie zawartych porozumien administracyjnych jako zadania
zlecone®”, bedac czym$ w rodzaju organéw samorzadu terytorialnego.

By¢ moze autor definicji rozwazal wrecz rozdzial 6wczesnych rad narodowych
jako samorzadu terytorialnego od scentralizowanych, partyjnych organéw wiladzy
panstwowej. Z punktu widzenia wspoéltczesnosci bylby to swego rodzaju postulat wol-
nos$ciowy, polegajacy na decentralizacji wladzy panstwowej, zrecznie zakamuflowany
w oficjalnej publikacji panistwowej.

Zwraca bowiem uwage fakt, iz wedtug prof. Z Cieslaka przestanka do wspotdzia-
tania podmiotéw powigzanych wezlami prawnej zaleznosci jest prawnie okreslony
stopien samodzielno$ci organu zdecentralizowanego, ktéry w sposéb decydujacy
wplywa na mozliwosci i zakres wspotdziatania, gdyz tylko w sferze wolnej od bezpo-
$redniej, nieskrepowanej ingerencji organu wyzszego moze dojs¢ do ,,merytorycz-
nego” zréwnania podmiotéw wspotdziatania. Naturalnie, zakres owej samodzielnosci
prawnej zalezy wprost od wlasciwych norm prawnych regulujacych stopien decen-
tralizacji jednostek®.

Innymi stowy, w sferze funkcjonujgcego wowczas aparatu administracji pan-
stwowej w rzeczywistosci tzw. socjalistycznego ludowladztwa i umacniania tereno-
wych organéw wiadzy i administracji panstwowej oraz zapewnienia powszechnego
udzialu mieszkancéw miast i wsi we wspolrzadzeniu i wspotodpowiedzialnosci za
sprawy kraju®, méwic o faktycznej, a nie pozornej decentralizacji, mozna byto jedy-
nie majac do czynienia z wystagpieniem owej ,,strefy wolnej od bezposredniej, nie-
skrepowanej ingerencji organéw wyzszego stopnia””. A takich stref, co do zasady,
pod rzadami Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej ze Zjednoczonym Stronnic-
twem Ludowym wraz ze Stronnictwem Demokratycznym nie bylo.

Przy czym, wobec obecnych uregulowan prawnych nie mozna zgodzi¢ sie z ce-
chami porozumienia administracyjnego wedtug prof. Z. Cieslaka”, na ktére wska-
zal on w swym kluczowym opracowaniu, czyli swobody podejmowania decyzji
w sprawie wspoldziatania i uksztaltowania jego tresci, rownorzednosci stron przyste-
pujacych do dzialania oraz niesprzecznosci zasadniczych celéw i intereséw stron. Ak-
tualnie w systemie stworzonym przez Ustawodawce w zakresie realizacji programéw
operacyjnych, brak jest mozliwosci swobodnego decydowania o przystapienie do po-
rozumienia administracyjnego oraz brak jest rownorzednosci stron porozumienia.
Przy czym, porozumienia administracyjne podlegaja kontroli sagdowej, wprost wyra-

67  Zgodnie z aktualnym podziatem zadan administracji pafstwowej (wlasne i zlecone), przypis au-
tora.

68  Z.Cieslak, op. cit., s.121.

69  Z preambuly ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego.

70  Zgodnie z art. 156 ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego, nadzér nad
dzialalnoscig samorzgdu mieszkancow sprawowata wlasciwa rada narodowa stopnia podstawo-
wego oraz w jej imieniu prezydium.

71 Z. Cieslak, op. cit., s. 334
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zonej w obecnie obowigzujacych przepisach prawa.”? Nalezy odnotowac¢ fakt, ze do-
piero ustawg z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego’ zostal utworzony Na-
czelny Sad Administracyjny z siedzibg w Warszawie.

Z kolei kompetencje do rozstrzygania sporéw na tle porozumiert administra-
cyjnych Naczelny Sad Administracyjny otrzymal dopiero z chwilg wejscia w zycie
ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z wdroze-
niem reformy ustrojowej panstwa’ ktéra dokonata zmiany w art. 1 ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego’” przez nadanie jemu no-
wego brzmienia o tresci:

»Art. 1. Kodeks postepowania administracyjnego normuje postepowanie:

1) przed organami administracji publicznej w nalezacych do wlasciwosci tych
organéw sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji admi-
nistracyjnych,

2) przed innymi organami panstwowymi oraz przed innymi podmiotami, gdy
s3 one powotlane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zalatwiania
spraw okreslonych w pkt 1,

3) w sprawach rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢ miedzy organami jednostek
samorzadu terytorialnego i organami administracji rzadowej oraz miedzy or-
ganami i podmiotami, o ktérych mowa w pkt 2, a takze miedzy tym organami
a sadami,

4) w sprawach wydawania zaswiadczen”.

W konsekwencji mozliwos¢ rozstrzygania sporéw przez niezalezne sadownictwo
z tytutu zawartych porozumien administracyjnych zaistniata dopiero w 1998 roku.,
czyli 13 lat po powstaniu definicji porozumienia administracyjnego. Takze ta oko-
licznos¢ przemawia za tym, iz zawarcie porozumienia administracyjnego pomiedzy
zaleznymi od siebie podmiotami w ramach istniejgcego aparatu administracji jest jak
najbardziej dopuszczalne.

4. Szczegolowe uregulowania prawne dotyczace instytucjonalnego
systemu wdrazania programow operacyjnych

Podstawowym i zasadniczym argumentem na rzecz zmiany definicji porozu-
mienia administracyjnego w ksztalcie nadanym jej przez prof. Z. Cieslaka, jest fakt, iz
obecne uregulowania prawne dopuszczaja mozliwos¢ zawarcia porozumienia admi-

72 Por. uwagi poczynione na poczatku artykutu.

73 (Dz.U.Nr 4, poz. 8 ze zm.).

74 (Dz.U.Nr 162, poz. 1126).

75  (Tekstjedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 256) — dalej: k.p.a.
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nistracyjnego pomiedzy podmiotami zaleznymi, wskazuja na podmioty, ktére moga
je zawiera¢, oraz istotne elementy, ktdre w swej tresci przedmiotowe porozumienia
powinny regulowa¢. Wprawdzie regulacje te dotycza funkcjonowania systemu dys-
trybucji srodkéw unijnych na terenie RP, jednakze stanowia one podstawe do zmiany
doktrynalnej konstrukcji definicji porozumienia administracyjnego.

W rozdziale 4 u.z.r.p.s. (art. 9-14a) okreslono instytucjonalny system wdraza-
nia programdéw operacyjnych. W art. 9 ust. 1 tej ustawy wskazano, kto pelni funkcje
instytucji zarzadzajacej w przypadku krajowego programu operacyjnego, programu
EWT oraz regionalnego programu operacyjnego. Zgodnie z art. 2 pkt 11 u.z.r.p.s.
instytucja zarzadzajaca oznacza instytucje, o ktérej mowa w art. 125 rozporzadze-
nia ogdlnego lub w art. 23 rozporzadzenia EWT. Natomiast zgodnie z art. 9 ust. 1
u.z.r.p.s. instytucja zarzadzajaca jest: minister wlasciwy do spraw rozwoju regional-
nego — w przypadku krajowego programu operacyjnego oraz w przypadku programu
EWT, o ile instytucja zarzadzajaca zostala ustanowiona na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej albo zarzad wojewddztwa — w przypadku regionalnego programu ope-
racyjnego.

W art. 9 ust. 2 opisano czgs$¢ zadan, za realizacje ktérych odpowiada instytucja
zarzadzajaca. Do zadan wskazanych w ust. 2 nalezy m.in. odzyskiwanie kwot pod-
legajacych zwrotowi, w szczegdlnosci kwot zwigzanych z nalozeniem korekt finan-
sowych, na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych lub w umowie o dofinansowanie projektu, albo w decyzji o dofinanso-
waniu projektu, w tym wydawanie decyzji o zwrocie srodkéw przeznaczonych na re-
alizacje programow, projektow lub zadan oraz decyzji o zaplacie odsetek, o ktérych
mowa odpowiednio wart. 207 ust. 9 i art. 189 ust. 3b ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych.

Na potrzeby niniejszego artykulu jednym z najistotniejszych przepiséw prawa
jest art. 10 u.z.r.p.s., ktory wskazuje, ze instytucja zarzadzajaca moze powierzy¢ in-
stytucji posredniczacej”, w drodze porozumienia albo umowy, zadania zwigzane
z realizacja krajowego albo regionalnego programu operacyjnego (za wyjatkiem po-
wierzenia zadan, zwigzanych z pelnieniem przez nig funkcji instytucji certyfikujacej
lub zlecaniem ustug polegajacych na realizacji tych zadan, jak réwniez ustug polega-
jacych na prowadzeniu kontroli systemowych) w tym:

— wydawanie decyzji o zwrocie $srodkéw przeznaczonych na realizacje progra-
mow, projektow lub zadan oraz decyzji o zaplacie odsetek, o ktérych mowa
odpowiednio w art. 207 ust. 9 i art. 189 ust. 3b ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych;

76  Zgodnie zart. 2 pkt 9 u.z.r.p.s, instytucja posredniczaca oznacza podmiot, ktéremu zostata powie-
rzona, w drodze porozumienia albo umowy zawartych z instytucja zarzadzajaca, realizacja zadan
w ramach krajowego lub regionalnego programu operacyjnego.
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— wydawanie decyzji o umorzeniu w catosci albo w czesci oraz o odroczeniu
albo rozlozeniu na raty splaty naleznosci wynikajacych z obowigzku zwrotu
$rodkéw przeznaczonych na realizacje programoéw, projektéw lub zadan,
o ktérych mowa w art. 61 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych;

— rozpatrywanie odwotan od decyzji, o ktérych mowa w pkt 1 i 2, wydawanych
w pierwszej instancji przez instytucje wdrazajaca.

W $lad za rozwigzaniami prawa unijnego przyjeto, ze pelng odpowiedzialnos¢
za prawidlowos¢ realizacji programu operacyjnego ponosi instytucja zarzadzajaca
(art. 10 ust. 7 u.z.r.p.s.).

Instytucja posredniczaca moze natomiast za zgodg instytucji zarzadzajacej po-
wierzy¢ realizacje wybranych zadan zwigzanych z wdrazaniem programoéw operacyj-
nych instytucji wdrazajacej” (art. 10 ust. 2 u.z.r.p.s.), w tym:

— wydawanie decyzji o zwrocie srodkéw przeznaczonych na realizacje progra-
mow, projektéw lub zadan oraz decyzji o zaplacie odsetek, o ktérych mowa
odpowiednio w art. 207 ust. 9 i art. 189 ust. 3b ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych;

— wydawanie decyzji o umorzeniu w calosci albo w czeéci oraz o odroczeniu
albo rozlozeniu na raty splaty naleznosci wynikajacych z obowigzku zwrotu
§rodkéw przeznaczonych na realizacje programéw, projektéw lub zadan,
o ktérych mowa w art. 61 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych.

Jednocze$nie powierzenie instytucji wdrazajacej czesci zadan nie zwalnia insty-
tucji posredniczacej z odpowiedzialnosci za ich realizacje (art. 10 ust. 4 u.z.r.p.s.).
W art. 10 ust. 5 u.z.r.p.s. wskazano réwniez, ze instytucja zarzadzajaca lub — za jej
zgoda — instytucja po$redniczaca lub instytucja wdrazajaca moze nabywaé ustugi
zwigzane z realizacja swoich zadan od innych podmiotéw, przy czym pod pojeciem
swoich zadan nalezy rozumie¢ zadania powierzone odpowiednio przez instytucje za-
rzadzajacg lub posredniczacy na podstawie porozumienia albo umowy.

Z powyzszego wynika, ze system dystrybucji srodkéw unijnych na terenie Rze-
czypospolitej jest dwustopniowy, przy czym zawsze wymagana jest zgoda instytucji
zarzadzajacej na zawarcie porozumienia pomiedzy instytucja posredniczaca, a insty-
tucjg wdrazajaca.

Nalezy zaznaczy¢, ze przepisy prawa art. 11 ustawy wdrozeniowej regulujg kon-
sekwencje nieprzestrzegania zawartych porozumien administracyjnych przez insty-
tucje posredniczacg lub wdrazajaca.

77  Zgodnie z art. 2 pkt 10 u.z.r.p.s, instytucja wdrazajaca oznacza podmiot, ktéremu zostala powie-
rzona, w drodze porozumienia albo umowy zawartych z instytucja posredniczaca, realizacja za-
dan w ramach krajowego lub regionalnego programu operacyjnego.
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W przypadkach nieprawidtowej realizacji przez instytucje posredniczacy lub
instytucje wdrazajacg zadan powierzonych zgodnie z art. 10 ust. 1 lub 2, nieprze-
strzegania przez te instytucje przepisow prawa lub dzialania niezgodnie z systemem
realizacji programu operacyjnego, a takze zaistnienia okolicznosci, o ktérych mowa
w art. 144 ust. 1 rozporzadzenia ogdlnego, zwanych dalej ,,uchybieniami’, instytucja
powierzajgca zadania lub instytucja zarzadzajaca moze:

— wydac rekomendacje instytucji, ktdrej powierzono zadania, wskazujace uchy-

bienia, ktére powinny zosta¢ usunigte, oraz wskazac termin na ich usunigcie;

— zobowigzacd instytucje, ktérej powierzono zadania, do podjecia okreslonych
dziatan naprawczych oraz wskazac termin ich wykonania;

— wstrzymac albo wycofa¢ czes$¢ albo calo$¢ dofinansowania z pomocy tech-
nicznej dla instytucji, ktéra dopuscila sie uchybien, nie usunefa ich w termi-
nie lub nie wykonata dzialan naprawczych;

— wystapi¢ do ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego wykonu-
jacego zadania panstwa cztonkowskiego o zawieszenie instytucji desygnacji.

Przez desygnacje nalezy rozumie¢ potwierdzenie przez ministra wlasciwego do
spraw rozwoju regionalnego wykonujacego zadania panstwa czlonkowskiego spel-
niania przez instytucje zarzadzajaca, instytucje posredniczaca i instytucje wdrazajaca
lub krajowego kontrolera lub wspolny sekretariat, warunkéw zapewniajacych prawi-
dlowg realizacje programu operacyjnego.

Przy czym, desygnacja udzielana jest w formie decyzji, ktora nie stanowi decy-
zji administracyjnej w rozumieniu przepiséw Kodeksu postepowania administra-
cyjnego. W celu uzyskania desygnacji instytucja zaangazowana w proces realizacji
programu operacyjnego musi spetni¢ kryteria okreslone w zalaczniku XIII rozpo-
rzadzenia ogdlnego, odpowiednich do zakresu realizowanych zadan, potwierdzone
pozytywna opinia i sprawozdaniem instytucji audytowej oraz zawarcie wlasciwych
porozumien albo uméw, o ktérych mowa wart. 10 ust. 1 lub 2 u.z.r.p.s., w tym wyka-
za¢ opracowanie i wdrozenie zatwierdzonych procedur dotyczacych systemu zarza-
dzania i kontroli programu operacyjnego. Szczegotowe kryteria procesu desygnacji
okreslil minister infrastruktury i rozwoju w Wytycznych w zakresie procesu desygna-
cji na lata 2014-20207.

Z kolei, zasady odpowiedzialnosci finansowej instytucji posredniczacej oraz in-
stytucji wdrazajacej okresla porozumienie lub umowa, o ktérej mowa w art. 10 ust 1
lub 2, zgodnie z art. 11 ust. 4 u.z.r.p.s. Natomiast, jesli nieprawidfowo$¢ indywidualna
wynika bezposrednio z dziatania lub zaniechania wlasciwej instytucji lub organéw
panstwa, anulowanie czesci albo catosci dofinansowania w wyniku natozenia korekty
finansowej nie zwalnia instytucji, ktéra dopuscila si¢ uchybien, lub instytucji obo-

78  https://www.pois.gov.pl/media/1271/Wytyczne_w_zakresie_procesu_desygnacji_na_lata_2014
~2020_20022015.pdf (06.01.2020).
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wigzanej do wyplaty dofinansowania z obowigzku wyptaty rownowartosci dofinan-
sowania naleznego beneficjentowi. W takim przypadku instytucja, ktéra dopuscita
sie uchybien, jest obowigzana do zapewnienia $srodkéw na wyplate réwnowartosci
dofinansowania naleznego beneficjentowi lub zwrotu kwoty réwnej kwocie dofinan-
sowania juz wyplaconego beneficjentowi.

Na podstawie u.z.r.p.s. instytucja zarzadzajaca lub, za jej zgoda, instytucja po-
sredniczaca lub instytucja wdrazajagca moze powierzy¢ realizacje czynnosci tech-
nicznych zwigzanych z obstuga swoich zadan innym podmiotom na podstawie
odpowiednio porozumienia lub umowy, co jest odrebnym, w moim przekonaniu, ro-
dzajem porozumienia administracyjnego. Przy czym, w u.z.r.p.s. zaznaczono, iz po-
wierzeniu nie podlegaja ustugi polegajace na prowadzeniu kontroli systemowych
oraz zadania, o ktérych mowa w art. 126 rozporzadzenia ogolnego”, ani ustugi po-
legajace na realizacji tych zadan. Powierzenie zadan lub zlecenie ustug zwigzanych
z realizacjg programu operacyjnego nie wylacza odpowiedzialnosci instytucji zarza-
dzajacej za ich realizacje.

Whioski

Majac na uwadze instytucjonalny system wdrazania programéw operacyjnych
oraz charakter tych instytucji wymienionych powyzej, a w przewazajacej czesci nale-
zacych do sektora jednostek finanséw publicznych, mozna z calg pewnoscig stwier-
dzi¢, ze wspdtpraca na podstawie porozumien administracyjnych tychze instytucji,
podmiotéw nie spelnia jednego z warunkéw definicji prof. Z. Cieslaka, w mysl kto-
rego istota porozumienia administracyjnego jest uwarunkowane faktycznie i praw-
nie wspoldzialanie niezaleznych podmiotéw.

Co wigcej, to Ustawodawca zdecydowal, iz porozumienia administracyjne beda
zawierane pomiedzy jednostkami zaleznymi, funkcjonujacymi w ramach admini-
stracji panstwowej oraz bedacymi co do zasady jednostkami sektora finanséw pu-
blicznych. Wskazal takze, w u.z.r.p.s. na te elementy, ktére w swej tresci powinny
zawiera¢ w sobie porozumienia administracyjne m.in. zobowigzanie do stosowania
wytycznych, zawieranie uméw o dofinansowanie, mozliwos¢ wydawania decyzji ad-
ministracyjnych orzekajacych o zwrocie dofinansowania.

W konsekwencji, w mojej opinii, porozumienie administracyjne w obecnej rze-
czywisto$ci prawnej i spolecznej powinno by¢ definiowane jako uwarunkowane fak-
tycznie i prawnie wspoldzialanie ,,zaleznych lub niezaleznych” podmiotow, ktérego
tre$¢ stanowi stworzenie formalnych podstaw wspdétdzialania w celu realizacji okre-
Slonych zadan administracyjnych oraz podjecie niezbednych dziatan faktycznych
i prawnych w celu wykonania zawartego aktu.

79  tj.zadania Instytucji certyfikujacej program operacyjny.
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Z drugiej jednak strony dokonujgc modyfikacji tej definicji by¢ moze nalezatoby
posunac sie nieco dalej i wprowadzi¢ rozréznienie na porozumienie administracyjne
i umowe administracyjna, za Ustawodawca, na podstawie art. 10 ust 1 i 2 w.z.r.p.s.
oraz w mysl tresci uzasadnienia do jej uchwalenia®. Zgodnie z uzasadnieniem do
u.z.r.p.s. oraz trescig wskazanych przepiséw prawa, umowa administracyjna bylaby
zawierana z podmiotem niezaleznym, tj. jednostka spoza sektora jednostek finanséw
publicznych, a porozumienie administracyjne — z podmiotami zaleznymi, w ramach
istniejacego aparatu administracji.
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An Assessment of Corruption’s Impact on the Inflow of Foreign
Direct Investment (in the Case of Georgia, Armenia
and Azerbaijan)

Abstract: The aim of this paper is to investigate the impact of corruption on the inflow of foreign direct
investment (FDI) in Georgia, Armenia and Azerbaijan, from 2012 to 2018. The study attempts to an-
swer the question: “What effect does corruption have upon the level of foreign direct investment inflow
to a country?” Using the data from UNCTAD for foreign direct investment and Corruption Perception
Index from Transparency International, for a period of 7 years, 2012-2018, we evaluated the specific im-
pact of corruptions on FDI using GDP as control variable. A regression model was developed to estab-
lish the relationship between FDI and Corruption Perception Index. Co-integrating Regression analysis
was carried out using relevant econometric techniques. The model is based on a theoretical approach
found in academic literature This exploratory paper results confirm the majority of literature and show
a negative significant relation between the variables analysed but at a lower intensity than expected.
Keywords: Foreign Direct Investment (FDI), Corruption Perception Index (CPI), Gross domestic prod-
uct (GDP), Corruption

Introduction

In the modern time, in the growth dynamics of host countries FDI inflow plays
a significant role. FDI can provide foreign currency for investment and foreign capi-
tal, generate domestic investment in matching funds, facilitate the transfer of mana-
gerial skills and technological knowledge, create modern job opportunities, increase
local market competition, increase global market access for export commodities, etc.
“The increasingly significant role played by FDI in the growth dynamics of emerg-
ing economies has created considerable research interest among development econ-
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omists A sizeable empirical literature has evolved on the determinants of FDI. Most
empirical studies have generally identified the domestic economic environment,
market size, infrastructure, human capital, economic openness, return on capital, po-
litical stability, etc. among the key determinants of FDI”".

Corruption has recently emerged as one of the factors that affect FDI in the host
country. The effects of corruption on economic activities have received attention in
recent literature.

Theoretically, corruption can act as either a grabbing hand by raising uncertainty
and transaction costs, which should impede FDI, or a helping hand by “greasing” the
wheels of commerce in the presence of a weak regulatory framework, which should
facilitate FDI. Thus, mainly, there are two theories on how corruption affects FDI,
which are the grabbing hand theory that indicates that corruption produced uncer-
tainties and deterred foreign investors from entering the host country and the help-
ing hand theory that indicates that corruption helps to reduce the red tape in the host
country and increase the FDI in the host country. The level of corruption in the host
country has been introduced as one factor among the determinants of FDI location’.

Results found in the empirical literature can be described as “mixed”, as several
studies found results supporting the grabbing hand hypothesis, i.e. corruption re-
duces FDI, just as several other studies found the opposite results that support the
helping hand hypothesis, i.e. corruption facilitates FDI, and a few studies found no
evidence to support either hypothesis.

Generally, corruption affects the investment attractiveness of the country, but it
is not the major factor affecting the FDI inflow. First of all, investments go into the
countries with an attractive, transparent and open economy, with low levels of cor-
ruption. The reason is that then for investors it is easier to make the decision about an
investment and to calculate the profitability of the project. This is confirmed by such
countries as the USA, UK, Canada, Australia and others. However, the Kohonen map
shows that the leading positions are occupied by the countries with high level of cor-
ruption, as well as foreign direct investment, such as China, Brazil, India, which enter
in the top ten highly invested countries, and also Russia, which came down to 16th
position due to economic sanctions. Wide markets, low labour costs, an extensive
banking network, wealth of natural resources, access to warm seas — all these factors
increase the investment attractiveness of BRIC countries and outweigh the corrup-
tion costs. Also, BRIC countries have the most similarities in the type and stage of
the economy and have similar government systems; hence, corruption in these coun-

1 R.M. Quazi, Corruption and Foreign Direct Investment in East Asia and South Asia: An Econo-
metric Study, “International Journal of Economics and Financial Issues” 2014, vol. 4, no. 2,
p.231-242.

2 Ibidem, p. 231-242.

3 Ali Al-Sadig, The effects of corruption on FDI inflows, “The Cato Journal” 2009, vol. 29, no. 2.
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tries has common roots - it is controlled and predictable. So, the investors, working
in these countries, have an opportunity to account the corruption costs in business
projects.

1. Literature review

“Corruption is not a new phenomenony; its history predates the dawn of mod-
ern civilization. In an interesting study of the history of corruption, Noonan (1984)
has documented four millennia of history of bribes and corruption in many cultures.
Due to the various forms that corruption can take, including practices such as brib-
ery, extortion, influence, fraud, and embezzlement, corruption has been defined in
different ways. Yet, since we are concerned only with corruption that affects the costs
of investment operations, we use Macraes* 679) definition™. He defines corruption
as an “arrangement” that involves “a private exchange between two parties (the ‘de-
mander’ and the ‘supplier’), which (1) has an influence on the allocation of resources
either immediately or in the future, and (2) involves the use or abuse of public or col-
lective responsibility for private ends.” The demanders in our case may be the public
officials and the suppliers are foreign investors. Many researchers say that the invest-
ment attractiveness of the country depends on the level of corruption both in private
and public sectors. Corruption includes bribery and any other behaviours of persons,
having the responsibility in the public or private sector, which violate their duties
in order to obtain any improper advantage for themselves. Most authors consider
corruption as an illegal tax, a barrier for the entrance of new participants, as well as
undermining the legitimacy of the state and its ability to provide services of its insti-
tutions that support the proper functioning of economy spheres.

While there are many different definitions in the theoretical literature, defini-
tions of corruption by Transparency International (TI) and the World Bank (WB)
are the most sought-after. The WB defines corruption as “the abuse of public power
for private gain’, and the definition of corruption by T is as follows: “the abuse of en-
trusted power for private gain” (www.transparency.org, 2017). Though corruption is
mostly observed in the form of bribery, it also involves activities such as extortion,
fraud, embezzlement, nepotism, cronyism, influence peddling, rent-seeking, mon-
ey-laundering, and kickbacks®. According to Amundsen, corruption is a disease that
destroys the functioning of vital organs by negatively affecting the social, political,
cultural, and economic structure of a society. This is because it weakens the quality of

4 J. Macrae, Underdevelopment and the Economics of Corruption: A Game Theory Approach,
“World Development” 1982, vol. 10, no. 8 p. 679.

5 R.M. Quazi, op. cit., p. 231-242.

6 J. Balboa, M. E. Medalla, Anti-Corruption and Governance: The Philippine Experience. APEC
Study Center Consortium Conference 2006, 1-28, Ho Chi Minh City, Viet Nam, p. 1.
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governance and the efficiency of public policies, destroys the efficient distribution of
resources, prevents the development of the private sector 7. With a similar approach,
the WB notes that corruption is one of the biggest obstacles to economic and so-
cial development because it undermines the rule of law and weakens the institutional
foundation on which economic growth is based®. Because of these effects, the causes
and consequences of corruption are one of the main concerns of policy makers and
economists. Many researchers say that the investment attractiveness of the country
depends on the level of corruption both in private and public sectors.

The theoretical literature on the effect of corruption on investment decisions of
foreign investors contains two opposing views: the grabbing-hand theory of corrup-
tion and the helping-hand theory of corruption.

The grabbing-hand theory, which posits a negative relationship between cor-
ruption and FDI, addresses the issue based on the concept of cost. According to the
theory, the necessity to bribe to get privileged access to markets, obtain government
permits and licenses, or win profitable foreign contracts creates an extra cost to for-
eign investors. In this way, just like a tax, corruption decreases the expected return/
profit of an investment project by increasing the cost of doing business, disrupting
the allocation of resources, and creating ambiguity, thus deterring foreign investors,
whose main goal is to gain profit, and decreasing FDI inflows. Moreover, corruption
negatively affects the other determinants of FDI, such as economic growth, produc-
tivity of public investment, and quality of infrastructure, having an indirect negative
effect on FDI inflows’. On the other hand, some argue that corruption does not defi-
nitely reduce FDI inflows. This argument is based on the fact that some developed
and developing countries known to have high levels of corruption also attract a high
amount of FDI. “For instance, Habib and Zurawicki'® and Teixeira and Guimaraes!'
report that Mexico, Brazil, Indonesia, Italy, Poland, Russia, China, Thailand, Argen-
tina, Malaysia, Belgium, and India have attracted high amounts of FDI in recent years
despite high levels of corruption. This situation, where corruption is considered as

7 I. Amundsen, Political Corruption: An Introduction to the Issues,. Chr. Michelsen Institute De-
velopment Studies and Human Rights, Working Paper, 1999, p. 1.

8 Worldbank (2017), Combating Fraud and Corruption, www.ifc.org/wps/wcm/connect/Topics
ExtContent/IFCExternal CorporateSite/ ACHome (10.11.2019).

9 A. Al-Sadiq, The Effects of Corruption on FDI Inflows, “Cato Journal” 2009, vol. 29, no. 2, p. 267-
269; M.A. Alemu, Effects of Corruption on FDI Inflow in Asian Economies, “Seoul Journal of
Economics” 2012, vol. 25, no. 4, p. 389-390; C. Castro and P. Nunes, Does Corruption Inhibit
Foreign Direct Investment?. “Revista de Ciencia Politica” 2013, vol. 51, no. 1, p. 62; R. Quazi,
V. Vemuri and M. Soliman, Impact of Corruption on Foreign Direct Investment in Africa, “Inter-
national Business Research” 2014, vol. 7, no. 4, p. 232.

10 M. Habib, L. Zurawicki, Corruption and Foreign Direct Investment, “Journal of International
Business Studies” 2002, vol. 33, no. 2.

11 C.A.A. Teixeira, L. Guimaraes, Corruption and FDI: Does the Use of Distinct Proxies for Corrup-
tion Matter?, “Journal of African Business” 2015, vol. 16, no. 1-2.
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a factor encouraging FDI inflows rather than reducing them, is explained by the help-
ing-hand theory of corruption. According to this theory, corruption can be an effec-
tive “lubricant,” especially in countries with a weak institutional structure and rigid
red tape'?. To put it more clearly, corruption activities, such as bribery, nepotism,
etc., function as “speed money; thus relieving investors from burdensome govern-
ment regulations and bureaucratic barriers and helping them get the job done more
quickly”®. In this way, MNEs can capture financial benefits from the host countries
that cannot be obtained through export, such as profitable contracts with the govern-
ment, subsidies, permits and licenses, and tax incentives. This situation, which is ex-
tremely profitable for MNEs that obtain almost monopoly power in the host country,
provides a great incentive for MNEs to bribe host government officials. Therefore,
this theory argues that countries with high corruption are more preferred by MNEs'.

The World Bank studies show that corruption significantly reduces the volume
of domestic and foreign investment. Looking at corruption as a kind of “tax” on busi-
ness, they believe that every increase of this “tax” by 1% reduces the inflow of direct
investment into the country by 5%. Joseph S. Brada conducted a study using data of
EDI in 49 donor countries and 167 host countries in 2005- 2009 years. The results
showed that the corruption of the host countries has a negative impact on the volume
of FDI inflows. Daniel FE. Runde’ used data of 48 countries from 1998 to 2014 in or-
der to determine the relationship between FDI and corruption. The results showed
that corruption is a statistically significant variable and has a negative impact on the
investments inflow. He argues that the 1% decrease of corruption level can lead to the
approximately 10% increase of FDI inflow into the country. Cuervo-Cazurra'® an-
alysed the inflow of foreign investment in 106 host countries. His research also has
shown that corruption has a negative impact on the investment inflow. In this work
it is also highlighted that investors from OECD member countries with a high level
of corruption are not afraid to invest in countries with high levels of corruption. This
is due to the fact that these investors already have the skills to work with corrupt of-
ficials, so the mechanisms of doing business in such an environment are well known
for them. Dahlstrom and Johnson'” conclude that corruption has a negative impact
on the inflow of foreign direct investment in developing countries. Also, many econ-

12 M.R. Quazi, op.cit., p. 231.

13 Ibidem, p. 641.

14  T.Kendall, Y. Zhou, The Impact of Corruption on FDI 2009, https://editorialex press.com/cgibin/
conference/download.cgi?db_name=serc2009&paper_id=212, p. 3 (12.11.2019).

15 D.E Runde, The cost of corruption, 2014 https://csis-prod.s3.amazonaws.com/s3fs- public/leg-
acy_files/files/publication/140204_Hameed_CostsOfCorruption_Web.pdf (12.11.2019).

16  A. Cuervo-Cazurra, Who Cares about Corruption?, “Journal of International Business Studies”
2006, vol. 37, no. 6.

17 T. Dahlstrom, A. Johnson, Bureaucratic Corruption, MNEs and FDI “Jénkoping International
Business School (JIBS)” 2007, no. 82.
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omists as Alemu, Woo, and Aparna found that corruption discourages investment.
The conclusion is made that the reduction of the corruption level at 1% can lead to an
increase of FDI inflows in emerging economies at 9%.

All these researchers have concluded that corruption undermines economic
freedom, by introducing the insecurity and uncertainty in economic relations which
are the reasons for a decrease in FDI inflows. However, these scientists did not pay
special attention to the countries that were exceptions and did not analyse the rea-
sons why these countries fell out of the generally accepted rules. The aim of this paper
is an assessment the impact of corruption on FDI inflows, as well as determining the
countries which are exceptions from the common rule.

Foreign Direct Investments - Benchmark condition for the calculation of FDI
is important in ensuring transparency in comparing international direct investment
flows / values.

Benchmark condition for the calculation of FDI (according to Jones &Wren'®).
Foreign Direct Investments = Retained earnings (i.e. direct investors share of earn-
ings/ losses) + Direct investors purchase less sales of enterprises’ shares + Net in-
crease in long and short term loans, credit and other amounts given by the direct
investor to overseas enterprise — Overseas enterprise borrowing of money from the
host country or from their own resources in order to give to the direct investor in the
home country.

Types of FDI:

1. Greenfield refers to the establishment of companies — Greenfield investment;

2. Mergers and acquisitions: full or partial takeover of companies by foreign in-

vestors;

3. Business development: increasing FDI holdings in companies - foreign direct

investment;

4. Firm restructuring: through capital injection (equity) financing losses of di-

rect investment enterprises by foreign direct investors. (BNR Statistics 2013,

p. 6).

FDI effects:

A) Direct effects (employment, commercial transactions growth, capital forma-
tion);

B) Indirect effects (transfer of technology and managerial skills to local firms);

C) Horizontal effects = horizontal spillovers (within the industry)

Positive (diffusion of technology within the industry by: - job reallocation - imi-
tation process — entry of international firms specialized in related services);

18  J.Jones, C. Wren, Foreign Direct Investment and the Regional Economy, Ashgate Publishing, Ltd.
2012, . 9.
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Negative: competition or effect of “stealing market” (market / business stealing
effect).

D) Vertical effects = vertical spillovers (between industries — organizing vertical
supply chain):

— Upstream chain: local firms are suppliers of inputs for foreign companies
(a positive effect due to increased demand for inputs for local businesses and
could lead to a reduction in average costs);

— Downstream chain: foreign companies are suppliers of inputs for local firms
(it is also a positive effect).

Corruption Index - The Corruption Index is a Perception Index used to classify
countries by their level of abuse of power for private gain among Governmental In-
stitutions and the integrity of people in a position of authority. The Corruption Per-
ception Index (CPI) provides a metric regarding the perceived levels of corruption by
country and is available for 180 countries®.

Categories of corruption:

— Systematic corruption (high level Institutionalized corruption as social cor-
ruption that modifies national Laws, Legislative Norms in favour of specific
private firms);

— Instrumental corruption (“big corruption” that happens and could affect
a given social Institution and/or an entire economic sector);

— Incidental corruption (individual “small corruption” that does not affect the
majority of people from a country).

2. Methodology

To test issues related to FDI and corruption, one needs sound data concepts for
the purpose at hand, an empirical dynamic FDI model, and an econometric approach
devoid of important inconsistencies that can bias results when dealing with panel
data.

Data variables - FDI inflows are drawn from UNCTAD database for 3 countries
Georgia, Azerbaijan and Armenia. We also use as a control variable the real GDP
for the countries analysed. In the examination of corruption, the most used measure
is the Corruptions Perceptions Index (CPI) reported annually by Transparency In-
ternational. This non-governmental organization has studied corruption since 1995
looking to draw attention to the damage caused by corruption and to stimulate gov-

19 https://www.georgianjournal.ge/politics/35501-corruption-perceptions-index-2018-geor-
gias-got-58-out-of-100.html (10.11.2019).
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ernments to adopt and implement anti-corruption regulations®. “The Corruption
Perceptions Index, Transparency International’s flagship research product, has be-
come the leading global indicator of public sector corruption. The index offers an an-
nual snapshot of the relative degree of corruption by ranking countries and territories
from all over the globe. In 2012, Transparency International revised the methodol-
ogy used to construct the index to allow for comparison of scores from one year to
the next. The 2018 CPI draws on 13 surveys and expert assessments to measure pub-
lic sector corruption in 180 countries and territories, giving each a score from zero
(highly corrupt) to 100 (very clean)”*..
Table 1 shows the variables used in our analysis.

Table 1. Description of the variables

Measure Data Source(s) Calculation Observed
Foreign direct investment: Inward and out-
FDI ward flows and stock in millions USD Log FDI 2017-2018
Transparency International draws on 13 | e CP1182 composite index using data
data sources from 11 globally dispersed in- P P . .
- . 2018 for the 2018 measure. Specifically, it
CPI stitutions for this index. It ranges from 0 to is computed as an un weighted average of 2017-2018
100, with high values indicating absence of P el g
corruption all estimates for a particular country. Cur-
ption. rently, 180 countries are assessed.
DDP UNCTAD database real GDP in billions US dollars 2017-2018

The present article analysed the Foreign Direct Investments inflows in Geor-
gia, Azerbaijan and Armenia, with GDP and Corruption Perception Index. The main
data were gathered from Transparency International, UNCTAD Organizations, data
published online, for the period 2012 - 2018. Based on theoretical and empirical re-
search we wanted to see if there was a connection between Corruption Perception In-
dex and FDI inflows. Table 2 presented below is compared based on changes reflected
through years 2012 - 2018.

Table 2. The evolution of FDI, CPI and GDP for Georgia, Azerbaijan and Armenia

Georgia Azerbaijan Armenia
FDI (USD GDP (USD | FDI(USD GDP (USD | FDI (USD GDP (USD
million) | PTG o) | million) | SN T pition) | million) | CTL )| biition)
2012 1023 52 15.5 2005 27 69.6 497 34 10.62
2013 1021 49 16.14 2632 28 74.16 346 36 11.12

20  C.M. Amarandei, Corruption and Foreign Direct Investment. Evidence from Central and Eastern
European States, http://www.ceswp.uaic.ro/articless/ CESWP2013_V3_AMA.pdf (14.11.2019).

21  https://www.georgianjournal.ge/politics/35501-corruption-perceptions-index-2018-geor-
gias-got-58-out-of-100.html (10.11.2019).
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2014 1818 52 16.51 4430 29 75.24 404 37 11.61
2015 1653 52 13.99 4048 29 53.07 17 35 10.55
2016 1566 57 14.3 4500 30 37.7 33 33 10.55
2017 1894 56 15 2867 31 40.7 250 35 11.53
2018 1232 58 16.21 1403 25 46.94 254 35 12.43

Source: UNCTAD and Transparency International.

The Ranking in Table 1 is based upon studies about corruption in 180 countries
between 2012-2018. Georgia is just above the medium score with approx. 55 points
out of 100, for the time period 2012 - 2018, and the lowest score and most corrupt
country is, Azerbaijan (29 out of 100,). During the time period 2012 - 2018 there are
no big changes in the score given to countries for corruption level within their econ-
omies and institutions.

When comparing Table 2 in the case of Georgia, within the time period 2012 -
2018, in search of a connection between Corruption Perception Index and FDI in-
flow, we see that Georgia is being perceived as a medium corrupt country (scores
changing very little from 2012 to 2018) but with an impact on FDI inflows. As the
country is perceived as more corrupt and the Corruption index gets lower, FDI in-
flows decreased from 2012 to 2013. There is a little discrepancy in 2018 when al-
though the country gets a corruption score lower than the year before, 2017, the
amount of FDI inflows increases. We may assume that the difference in corruption
score from 52 in 2012 with a FDI inflow of 1023 million dollars, to 58 corruption
score in 2018, with a 1232 million dollars FDI inflow, was not an “alarm trigger” for
foreign investors, Georgia being a country with a medium level of corruption. Azer-
baijan does not follow the trend of Georgia, in 2018 registering the lowest corruption
score for the country (25 corruption score), the amount of FDI inflows for 2016 sur-
passing the 2017 amounts of FDI inflows, when Azerbaijan was perceived less cor-
rupt than the year before (in 2016 - 1 4500 million dollars FDI inflows, 2017 - 2867
million dollars FDI inflows). In the case of Azerbaijan, there is not a connection be-
tween the Corruption Perception Index and the amount of FDI inflows received by
the country from 2012 to 2018. Also, Armenia obtains a better total of FDI inflows
from 2012 to 2014. Therefore, analysing the tables it can be concluded that there is no
correlation or strong connection between a countries’ perceived corruption and in-
vestment inflows to that country, these facts sustaining the opinion of some research-
ers about the influence and impact of only corruption on the volume of FDI flows in
a country.
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3. Econometric Analysis

The model is based on a theoretical approach found in academic literature.
We use control variables such as GDP, in order to isolate the effect of corruption on
foreign direct investment.

FDIit = a+ F1CPIi,t—1 + B2GDPit—1 + €it

Where: i - the country subscript,

t - the time subscript,

fn - unknown parameters to be estimated,

&i, - the usual random disturbance term.

Taking into account, those decisions to invest abroad take time and in order to
avoid simultaneity with the dependent variable, all independent variables are lagged
one year.

4. Results and interpretation

Our analysis uses the multivariate regression technique. According to the Cor-
relations table, the results show that between foreign direct investment and the
perceived corruption is a negative significant relation, respectively a rise in the per-
ception of corruption for the countries analysed deter the expected inflows of FDI for
the next years. Also, it can be noticed a moderate direct relation between market po-
tential and foreign direct investment received by the Georgia, Azerbaijan and Arme-
nia.

Table 3 shows that the model chosen for our analysis is significant (.Sig<.005)
and adequate.

Table 3. Correlations Matrix

FDI CPI GDP

FDI 1.002 -.386 747

Pearson Correlation CPI --386 1.002 -.109
GDP 747 -.109 1.002

FDI . .001 .000

Sig, (1-tailed) CPI 001 . 125

GDP .000 125

FDI 120 120 120

N CPIL 120 120 120

GDP 120 120 120

Source: author calculations using SPSS 20.
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Table 4. Model Summary

Std. Error Change Statistics
Adjusted .
Model R R Square of the R .
R Square . F Sig. F
Estimate Square Ch df1 df2 Ch
Change ange ange
1 .766a .548 .537 3327.2017 478 47.249 2 115 .000

a. Predictors: (Constant), GDP, CPL
Source: author calculations using SPSS 20.

Still, the Model Summary table shows that our model could be improved in or-
der to have better values of R and R square by adding other institutional variables in
equation beside corruption like democracy, government stability, law and order, de-
mocracy and the quality of bureaucracy.

The qualitative assessment of the impact of corruption on FDI for the countries
analysed confirms the results of empirical analysis.

Figure 1. The evolution of FDI and CPI for Georgia
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Still, we must mention that the least corrupt country of Caucasia is Georgia with
a CPI score higher than 55. The highest level of FDI inflows is attracted by Georgian
even if the CPI index shows the lowest levels for the countries analysed. These results
can be explained by the active policy promoted by the Georgian government for at-
tracting foreign direct investors (mainly fiscal incentives). Georgia stands alone in
the group. We can see that in Georgia even if the effect of the economic crises reflects
in the levels of FDI inflows, from 2012 to 2018 the perceived corruption is constantly
improving.
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Figure 2. The evolution of FDI and CPI for Azerbaijan
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First of all, figure 2 shows that Azerbaijan is considered a highly corrupt country.
The evolution of perceived corruption improved over time. Regarding to FDI inflows
attracted by Azerbaijan, we can observe that is correlated with the evolution of CPI
index. The decrease of the measure of corruption (meaning a rise in the perceived
corruption (0-highly corrupted to 100 - very clean)), correspond with lower values
of FDI inflows in the next year.

Figure 3. The evolution of FDI and CPI for Armenia
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Analysing Georgia, Azerbaijan and Armenia we can observe a mainly indirect
relation between foreign direct investments and CPI. Azerbaijan and Armenia have
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a particularly trend of the perceived corruption showing the same evolution. After
a period of reforms and concrete efforts in reducing corruption, the emergence of the
economic crises marked decreases in the levels of corruption perception index and in
FDI inflows.

Conclusion

FDI receiving host countries expect foreign investments to support, technolog-
ical and employment progress, competitiveness and economic growth. For Georgia,
Azerbaijan and Armenia there was also improve efficiency and an expectation re-
garding the transition process. But the transition from a centralized economy to mar-
ket-orientated states showed many challenges handled by each country analysed in
its own way. One of these challenges for these countries proved to be the emergence
of systematic corruption.

Our analysis focuses on the impact of corruption on foreign direct investment
flows attracted by Georgia, Azerbaijan and Armenia. Our results show a significant
negative relation between corruption and FDI and GDP using as determinants the
CPI index and between GDP and FDI a mild positive significant relation. These re-
sults can be explained by the fact that after a complex analysis of the business envi-
ronment the foreign direct investors decide to invest or not. So, we can affirm that for
Georgia, Azerbaijan and Armenia the impact of market potential, although high is
diminished by the other factors related to stability and predictability of the regulatory
system. Our analysis shows that regarding the perceived corruption are hasty neces-
sary reforms of public administration in order to reduce all the forms of corruption
and bribery. Armenia needs coherent reforms to reduce corruption, as a highly cor-
rupted country after Transparency International methodology, and in the same time
increase the country locational attractiveness for foreign direct investors.

Summing up, it can be concluded that generally corruption affects the invest-
ment attractiveness of the country, but it is not the major factor affecting the FDI in-
flow.
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unijnego i miedzynarodowego prawa pracy
Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR, Warszawa 2019, ss. 272

Przedmiotem niniejszej recenzji jest monografia autorstwa Piotra Grzebyka za-
tytulowana Od rzadéw sily do rzadéw prawa. Polski model prawa do strajku na tle
standardéw unijnego i miedzynarodowego prawa pracy wydana nakladem Wydaw-
nictwa Naukowego SCHOLAR w 2019 roku.

Na wstepie nalezy podkresli¢ trafno$¢ wyboru tematu monografii. Problematyka
rozwigzywania sporéw zbiorowych byla w polskiej nauce prawa pracy podejmowana
wielokrotnie, przez wielu autoréw i w réznych aspektach, ale rzeczywiscie do tej
pory nie bylo opracowania, ktére w sposéb monograficzny odnositoby si¢ do samego
prawa do strajku. W tym zakresie monografia autorstwa dr. Piotra Grzebyka Od rza-
dow sily do rzadéw prawa. Polski model prawa do strajku na tle standardéw unijnego
i miedzynarodowego prawa pracy uzupelnia i w pewien sposéb domyka badania nad
problematyka rozwiazywania sporéw zbiorowych, a zwlaszcza strajku w polskiej na-
uce prawa pracy. Wraz z publikacjami innych naukowcow, zwlaszcza profesoréw Bo-
gustawa Cudowskiego, Malgorzaty Kurzynogi, Lukasza Pisarczyka i Jakuba Steliny
tworzy zreb polskiej nauki prawa pracy w zakresie rozwigzywania sporéw zbioro-
wych, a zwlaszcza jego najwazniejszego elementu — strajku.

Walorem recenzowanej monografii jest przemyslany i konsekwentny uktad, sta-
nowigcy precyzyjne odzwierciedlenie zalozen i hipotez badawczych Autora. Z punku
widzenia czytelnika pochwali¢ nalezy zwlaszcza sformutowanie czastkowych wnio-
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skow konczacych analize poszczegolnych wyodrebnionych redakeyjnie i funkcjo-
nalnie czgsci tekstu. Pozwala to czytelnikowi na lepsze kontrolowanie toku wywodu
i pelniejsza percepcje analizowanego tekstu. Co réwniez nalezy pochwali¢, Autor
w rozdziale wstepnym do recenzowanej monografii precyzyjnie zakreslit swoje cele
badawcze - zaréwno te ogodlne, jak i czastkowe i nastepnie skonstruowal plan mo-
nografii w taki sposdb, aby zalozone przez siebie cele badawcze zrealizowac. Nie do
konca uzasadnione jest jednak, w mojej ocenie, wyodrebnienie w rozdziale czwartym
podrozdzialéw dotyczacych strajku solidarno$ciowego, strajku o zabarwieniu poli-
tycznym i klauzul pokoju spolecznego.

W pierwszym rozdziale recenzowanej monografii dr Grzebyk wskazuje cele i hi-
potezy badawcze recenzowanej pracy. Zostaly one jasno sprecyzowane i uzasadnione,
ich dokladne zdefiniowanie porzadkuje ukfad pracy i tok wywodu w kolejnych roz-
dziatach, ulatwia réwniez percepcje¢ pracy.

Drugi rozdzial analizowanej pracy poswigcony zostal uzasadnieniu prawa do
strajku. Obrazowo przedstawiono w nim tytulowa ewolucje od rzadow sily, czyli
strajku jako swego rodzaju spontanicznej manifestacji niezadowolenia robotnikéw
z warunkow pracy i placy przejawiajacej si¢ w mniej lub bardziej zorganizowanym
porzuceniu przez nich pracy do strajku ujmowanego jako jedno z praw czlowieka.
Przekonujaco ukazano zawlaszcza ewolucje roli panstwa w strajku i prawie strajko-
wym. Zawarte w rozdziale rozwazania sg interesujace i nie nasuwajg merytorycznych
zastrzezen. Pewien niedosyt pozostawia cze$¢ rozwazan dotyczaca prawa do strajku
jako prawa czlowieka (prawa fundamentalnego) — wydaje sig, ze w zakresie bylo jesz-
cze pole do bardziej poglebionych rozwazan.

Bardzo istotnym aspektem recenzowanej pracy jest przedstawienie prawa do
strajku (czy szerzej instytucji strajku) na bardzo szerokim tle prawa miedzynarodo-
wego i europejskiego. W rozdziale trzecim recenzowanej pracy Autor bardzo szeroko
i dokfadnie analizuje uwarunkowania regulacji prawa do strajku wynikajace z prawa
miedzynarodowego, zwlaszcza wiodacych w tym zakresie konwencji Migdzynarodo-
wej Organizacji Pracy, KPP, EKS, dorobku orzeczniczego ETS i ETPCZ. Autor nie
tylko wykazal sie bardzo gleboka znajomoscig prawa migedzynarodowego, zwlaszcza
w interesujagcym go zakresie prawa do strajku, jak rowniez prawa europejskiego oraz
orzecznictwa wskazanych wyzej Trybunaldw, ale takze potrafit wywies¢ z nich prze-
konujace wnioski dla polskiej regulacji prawa do strajku. Nalezy zgodzic¢ sie, ze prawo
do strajku ma charakter policentryczny, a do prawidlowego odkodowania i zinter-
pretowania tresci prawa do strajku konieczne jest odwolanie si¢ nie tylko do krajo-
wej regulacji (zawartej zaréwno w ustawie o rozwigzywaniu sporéw zbiorowych, jak
i Konstytucji PR), ale takze do norm prawa miedzynarodowego. Na podkreslenie za-
stuguje bardzo gleboka znajomos¢ i analiza aktow prawa miedzynarodowego i euro-
pejskiego — Autor wykonat bardzo duza, wrecz ,,mréwczg” prace analizujac nie tylko
tres¢ samych aktow MOP, ale tez interpretujacych je stanowisk cial eksperckich kon-
trolujacych wykonywanie postanowien konwencji (Komitet Wolnosci Zwigzkowej
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MOP). Uwarunkowania prawa do strajku wynikajace z prawa miedzynarodowego
i europejskiego dr Grzebyk aplikuje nastepnie do prawa polskiego, wskazujac na ele-
menty, ktére w modelu tym si¢ nie mieszczg i budzg zastrzezenia z punktu widzenia
zgodnosci ze standardami miedzynarodowymi.

»Sercem” pracy jest rozdzial czwarty, w ktérym Autor dokonal analizy polskiego
modelu prawa do strajku, w trakcie ktérej ocenil uregulowania dotyczace strajku za
pomocg trzech ,,cech probierczych” (nazwanymi elementami ogélnymi modelu): roli
ustawy w regulacji strajku, zakresu podmiotowego prawa do strajku, ograniczen ma-
terialnych prawa do strajku. Natezenie wskazanych miernikéw sytuuje polski mo-
del prawa do strajku na skali rozciagajacej si¢ pomiedzy strajkiem jako tytulowym
prawem ,,prawem sily”, uregulowanym w minimalnym zakresie, zaledwie tolerowa-
nym przez panstwo a strajkiem jako prawem ustawowo zagwarantowanym (prawem
fundamentalnym), ktérego realizacje ustawodawca ma obowiazek zapewni¢. Autor
przeprowadza szerokg analize tych elementéw prawa do strajku, caly czas w szerokim
konteks$cie prawa migdzynarodowego i wykladni historycznej, dochodzac do stusz-
nej tezy, ze model prawa polskiego miesci sie w sferze raczej rule of law niz rule of
force. Wydaje sie, ze jako czwarty element ogélny modelu (miernik) mozna wska-
za¢ rowniez stopien uregulowania przestanek formalnych strajku - ich duze nate-
zenie w polskim prawie rozwiazywania sporéw zbiorowych réwniez sytuuje polski
model prawa do strajku w sferze rule of law, zwlaszcza ze ich przekroczenie skutkuje
nielegalnoscig strajku. Autor wskazuje tez trafnie, jakie znaczenie dla polskiego mo-
delu prawa do strajku mialo po pierwsze, uchwalenie ustawy o rozwigzywaniu spo-
réw zbiorowych, a po drugie, wprowadzenie do Konstytucji RP art. 59 ust. 3.

Bardzo interesujace s rowniez rozwazania dotyczace roli kontroli sadowej dla
prawa do strajku i na plynace z tego zagrozenia dla instytucji strajku. Stopniowe po-
szerzanie kontroli sadowej strajku (ktorego przyktad mielismy niedawno przy okazji
zastosowania przez sad srodka zabezpieczajacego przed strajkiem pracownikéw Pol-
skich Linii Lotniczych LOT) budzi pewne watpliwo$ci, na ktore Autor trafnie zwraca
uwage. Jednym z kryteriéw wyrdzniajacych spér zbiorowy i uzasadniajagcym odmien-
nos$¢ jego regulacji jest niemoznos¢ czy tez nieadekwatnos¢ sgdowych metod rozwia-
zywania tego rodzaju sporéw. Spory zbiorowe to przede wszystkim spory o interes,
podczas gdy rola sadu jest przede wszystkim kontrola prawidtowosci stosowania
prawa. Dopuszczenie nadmiernej kontroli sgdowej korzystania przez zwigzki zawo-
dowe (a za ich posrednictwem przez pracownikéw) z prawa do strajku, zwlaszcza
gdy dochodzi do oceniania przez sad intereséw zbiorowych bedacych przedmiotem
tego sporu, w pewnych okoliczno$ciach moze niebezpiecznie ograniczy¢ rzeczywista
mozliwos¢ strajkowania. Proponowalabym, aby Autor jeszcze poglebit ten watek ba-
dawczy w osobnym artykule.

Choc co do zasady podzielam poglady dr. Grzebyka zaprezentowane w rozdziale
czwartym recenzowanej pracy, to pewne kwestie sklaniajg do kilku uwag polemicz-
nych. W rozdziale tym wystepuje, w mojej ocenie, pewne zachwianie proporcji mig-
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dzy rozwazaniami o prawie miedzynarodowym i europejskim a przedstawieniem
i analizag obowiazujacej w polskim porzadku prawnym regulacji. To powoduje wra-
zenie nadmiernej syntetycznosci, wrecz niekiedy skrétowosci tych partii rozwazan,
ktore dotycza juz bezposrednio prawa polskiego.

Ponadto, w rozdziale tym nastgpito pewne przesycenie wykladnig historyczng.
O ile byla ona uzasadniona w rozdziale drugim oraz w tych fragmentach rozdziatu
czwartego, ktore poswiecone sa ustawowemu i konstytucyjnemu umocowaniu prawa
do strajku, w dalszych rozwazaniach, o tyle w mojej ocenie, Autor siega do niej zbyt
czesto, kosztem analizy dogmatycznej i osadzenia instytucji strajku we wspolcze-
snych realiach spofeczno - ekonomicznych. Tego odwotania do wspdlczesnych re-
aliow funkcjonowania strajku w rozdziale czwartym recenzowanej pracy nieco
brakuje. Wprawdzie Autor w rozdziale wstepnym nie postawit sobie wprost takiego
celu badawczego, jednak taki watek, w mojej ocenie, stanowitby cenne uzupelnienie
analizowanej problematyki. Ustawa o rozwigzywaniu sporéw zbiorowych tworzona
byta w latach 90/91 XX wieku, w zupelnie innych realiach spofeczno - gospodar-
czych. Zalozenia jakie przyswiecaly pracom legislacyjnym zostaly zweryfikowane
przez 30 lat funkcjonowania tych przepiséow w zmieniajacych si¢ okoliczno$ciach
spoleczno - gospodarczych. Nie wszystkie z przyjetych wowczas zalozen sprawdzily
sie w nowych warunkach ustrojowych. Prawo nie dziala w prézni. Mozna stworzy¢
teoretycznie najdoskonalszy model danej instytucji, ktory bedzie spelnial wszelkie
miedzynarodowe i europejskie standardy, a ktory w konkretnych uwarunkowaniach
spoleczno - gospodarczych bedzie dysfunkcyjny. Czego w pracy jest w mojej ocenie
za malo, to wlasnie oceny funkcjonalnosci polskiego modelu prawa do strajku, od-
kodowanego przez Autora z przepiséw ustawy, konstytucji i aktéw prawa miedzyna-
rodowego. Nie do konca przekonujace sg tez w mojej ocenie rozwazania dotyczace
strajku o zabarwieniu politycznym.

Od strony warsztatowej recenzowana monografia zastuguje na pelng aprobate.
Praca jest napisana precyzyjnym prawniczym jezykiem, w sposob zwigzly i synte-
tyczny. Autor operuje prawidlows, konsekwentnie stosowang siatka pojeciows i ter-
minologiczng. Wnioski formutowane sg w sposéb dojrzaly i wywazony - dotyczy to
zaréwno wnioskow czastkowych, jak i wnioskéw ogdélnych. Caty tok wywodu cha-
rakteryzuje si¢ duzg precyzja i dyscypling - zaréwno jezykows, jak i logiczna. Drobna
niedogodnoscia dla autorki niniejszej recenzji bylo wypowiadanie sie niekiedy przez
Autora w pierwszej osobie liczby pojedynczej. Nie mozna tego oczywiscie uznac za
blad czy powazne uchybienie warsztatowe - jest to raczej wyraz indywidualnych
preferencji recenzentki. Wydaje si¢ jednak, ze lepszym $rodkiem wyrazu w pracach
o charakterze naukowym jest pisanie konsekwentnie w formie bezosobowej, co pod-
kresla tez w pewien sposdb obiektywizm badawczy autora.

Praca jest rowniez dojrzala od strony metodologicznej. Autor w swobodny
sposob stosuje zardwno metode analityczno — dogmatyczng, jak i metode prawno-
-poréwnawcza oraz wykorzystang w pracy w bardzo duzym stopniu metode histo-
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ryczng. Ta ostatnia odegrala w recenzowanej pracy bardzo istotng role i potraktowana
zostala przez Autora niezwykle powaznie, czego dowodem jest np. pogtebiona analiza
protokotéw, stenograméw i opinii, ktdre towarzyszyly pracom parlamentarnym przy
uchwalaniu najpierw ustawy o rozwiazywaniu sporéw zbiorowych, nastepnie Kon-
stytucji RP. Rzadko obecnie zdarza si¢ — w pracach niebedacych pracami z zakresu
historii prawa - tak szerokie wykorzystanie metody historycznej wyktadni prawa.
Jest to tez elementem realizacji zamiaru badawczego Autora, ktory chcial przedstawic
ewolucje polskiego modelu prawa do strajku i jego specyficzne, historyczne, krajowe
uwarunkowania. Jedocze$nie w niektérych partiach tekstu — zwlaszcza w rozdziale
czwartym metoda historyczna nieco nadmiernie dominuje nad metodg analityczno
- dogmatyczna. Trzeba zauwazy¢, ze ustawa o rozwigzywaniu sporéw zbiorowych,
i zawarte w niej regulacje dotyczace prawa do strajku powstawaly w latach 1990-1991
XX wieku, na samym poczatku przemian ustrojowych i gospodarczych, w zupetnie
innych realiach spoteczno - ekonomicznych. Zalozenia poczynione przez tworcow
regulacji w chwili jej stanowienia ulegly juz w duzej mierze weryfikacji i do pewnego
stopnia dezaktualizacji. Nadmierne przywiazanie do wyktadni historycznej moze
troche wypaczac obraz regulacji, ktéra wszak funkcjonuje w obecnych realiach spo-
teczno - gospodarczych, i do ktérych réwniez (jezeli nie przede wszystkim) analiza
prawa powinna si¢ odwotywac. Tylko osadzenie rozwazan w aktualnym kontekscie
spoleczno - gospodarczym pozwala na realistyczng ocene danej instytucji prawne;j.
Ten watek jest w recenzowanej pracy jest nieco zbyt mato wyeksponowany.

Odrebnie nalezy odnies¢ si¢ do wykorzystanego przez doktora Piotra Grzebyka
materialu zrodlowego. Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze recenzowana mo-
nografia jest oparta na wyjatkowo obszernym i zréznicowanym materiale zrédlo-
wym. Jest to — co réwniez nalezy podkresli¢ - material Zrodlowy bardzo efektywnie
i rzetelnie wykorzystany. Skfadajg si¢ nan w szczegdlnosci rozliczne akty prawa mie-
dzynarodowego, stanowiska cial eksperckich dzialajacych przy Miedzynarodowej
Organizacji Pracy (KWZ), orzecznictwo ETS, ETPCZ, protokoly z prac parlamen-
tarnych towarzyszacych uchwaleniu ustawy o rozwigzywaniu sporéw zbiorowych
i prac legislacyjnych poprzedzajacych uchwalenie Konstytucji RP, bogata literatura
polska i zagraniczna. Wydaje sie, ze niewiele jest prac opartych na tak bogatym ma-
teriale normatywnym, orzeczniczym i pismienniczym. Pod tym wzgledem recenzo-
wang prace mozna uznac za WZorcowa.

Jak wskazano wyzej, Autor postawil sobie jasno sprecyzowane cele badawcze,
a nastepnie w recenzowanej monografii cele te zrealizowal. Recenzowana praca jest
dzietem ambitnym, cechujacym si¢ duza dojrzatoscig badawcza i dyscypling intelek-
tualng. Jest warto$ciowym uzupelnieniem dotychczasowego dorobku polskiej nauki
prawa pracy w zakresie prawa sporow zbiorowych, a zwlaszcza strajku. Bedzie cen-
nym zroédlem wierzy dla kazdej osoby zajmujacej si¢ — czy od strony praktycznej, czy
od strony teoretycznej — zbiorowym prawem pracy.
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The book consists of an introduction, six chapters (I. Language as a mirror of the
mind; II. On the metaphysical status of language; III. Cognitive functions of langu-
age; IV. Language as a mirror of culture; V. On some of the assumptions of Leibniz’s
programme of enlightened society; VI. The Leibnizian Unvorgreifliche Gedancken as
a political treatise), and Bibliography.

L. Prof. Swieczkowska in her 2016 book remarkably presaged and highlighted the
relevance of Leibnitz’s three-century old philosophy of language to the contemporary
world order. It is this perspective from which this book’s reviewer will seek to assess
the viability of her text, which otherwise reflects in its own right on Leibnitz’s philo-
sophy of language in his own century.

For the contemporary world order two departure points are important: the 1948
Universal Declaration of Human Rights and the 2016 United Nations Declaration
“Transforming our world: the 2030 Agenda for Sustainable Development”. In these
two legal instruments words like “freedom” and “peace” appear as often as they do in
Leibnitz’s works. Consequently, instead of reviewing her book solely in strictly con-
ceptual and methodical terms, I will rather address it considering language as the
mirror of contemporary world order pursued by the United Nations. For already
in the introduction to the book, H. Swieczkowska emphasizes that “[f]or Leibnitz,
science has an internationalistic dimension...Leibnitz...reveals himself as a thinker
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who recognizes the importance of a national language as the most crucial carrier for
all civilization issues...because only the language, on one hand, guarantees commu-
nication leading to social unity, on the other hand, contributes to proper understan-
ding of rights ruling the society and the world by the community” (pp. 11-12).

Correct and principled as her interpretation is, she has not reflected on the
fact that with the lapse of time language undergoes changes due to the changing
worldview, even as to such an extreme point that — occasionally — “black” may be ta-
ken for “white”. This modification was first noted by George Lakoff, a U.S. cognitive
linguist and philosopher, taught by oft mentioned by H. Swigczkowska Noam Chom-
sky, a modern linguist, later his conceptual adversary. Lakoff argues that even within
one language community the “alphabet” of words or phrases may have an opposite
meaning, or receive socio-politically divisive connotations.! The language instead of
becoming internationalistic communicates nationalistic values.

In this regard, Lakoft gives examples of conservative and liberal English-langu-
age vocabulary from the United States, but — surely - there are functional equiva-
lents of his language examples in German or Polish. Using partly his examples, partly
mine, below are a few “black/white” reversals that confuse if not almost inadvertently
contrast the understanding of rights ruling the society and the world by the commu-
nity vis a vis refugees and migration.

For the conservatives (“republicans”/“populists”/“patriarchalists”), such words
and phrases matter, as here alphabetically ordered:

abuse of welfare benefits, architecture of fear, against needle exchange program-
mes for drug abusers, authority, barbarians, character, competition, conflict of cul-
tures, consequences to cultural identity, corruption, crime, death penalty, decay,
discipline, degenerate, deviant, earn, egoism, elite, enterprise, family, fear, fertility,
freedom, get tough, hard work, heritage, honour, human nature, individual respon-
sibility, interference, invasion, intrusion, life style, local values, loyalty to a country,
meddling, nationalism, parallel societies, patriotism, punishment, quotas, race, reli-
gion, reward, rot, self-reliance, specificity, standards, strong, tough love, terrorism,
tradition, safety, security, self-reliance, technical assistance, welfare dependency, vir-
tue.

Liberals (“democrats”/“contractualists”) use the following words and phrases:
abuse of migrant rights, altruism, basic human dignity, care, chauvinism, “citize-
nization”, commonality, concern, consensus, cooperation, critical thinking, cultu-
ral identities, deprivation, diversity, ecology, emancipation, ethnic discrimination,
equal rights, evidence-based, feminization of poverty, drug abuse needle exchange
programmes, free expression, health, help, human rights, migrant as a contributor to
country’s welfare, multiculturalism, oppression, otherness, participation, post-mo-

1 G. Lakoft, Moral Politics: How Liberals and Conservatives Think, Third Edition, University of
Chicago Press, Chicago, p. 30.
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dernism, polyvalence of cultures, safer cities, technical assistance “for” receiving co-
untries, totalitarianism, social forces, social responsibility, tolerance, welfare benefits,
victimization.

II. In chapter I, the author emphasizes that for Leibnitz language is the finest
mirror of the mind that enables one to recognize the mechanisms of the process of
thinking itself. In the opinion of Leibnitz and hers, this is a starting point for the un-
derstanding of why our mind occasionally takes “black” for “white”. She seconds Le-
ibnitz’s view that our mind is occasionally unable to differentiate between “cognito
obscura” and “cognito clara”. However, eventually it can arrive at the latter, if we are
able to give the mind the opportunity to activate the ideas implying “certain neces-
sary truths” that play the role in the mindful cognition (pp. 20; 23-25). Such a view
must have accompanied the framers of the 2030 Declaration who emphasized in it its
transforming character, and on a certain necessary truth that we all are one human-
kind that has one — metaphorically speaking — “language of justice”

III. In chapter II that appears to me the most incisive and intellectually chal-
lenging, H. Swieczkowska analyses Leibnitz’s understanding of language. She quotes
his view that “languages are the best mirror of the human mind and that the pre-
cise analysis of the meaning of words would tell us more than anything else about
the operations of the understanding” and comparative studies of the grammars and
vocabularies of different languages would be “highly useful both for understanding
things, as their names often correspond with their qualities (...), as well as for under-
standing our mind and the marvellous diversity of its operation” (pp. 43-44).

As shown in section I of this review, this is not necessarily true but withstands
Lakoff’s argument that occasionally words imply different qualities than principally
meant.

What makes Leibnitz’s philosophy of language rather disconnected with the
United Nations, and surely disconnected with Lakoff’s interpretation of language, is
Leibnitz’s dynamic spiritual understanding which arises from his theory of substan-
ces (pp. 44-49). In going through these very complex passages of Leibnitz’s philoso-
phy, H. Swieczkowska brings to the reader’s attention his views about the connection
between the body and the soul. Understanding it, she emphasizes, opens the avenue
for understanding Leibnitz’s relationship between the body and the mind that uses
a natural language. She quotes his speculation that “although it is possible that a soul
has a body made up of animated parts or of separate souls, the soul or the form of the
whole is not, therefore, composed of souls or forms of parts” (p. 59).

This speculation comes from Leibnitz — a deeply religious person. He held that
everything goes harmoniously by degrees in nature and eventually should lead to
knowledge of God. God is a single source of truth (pp. 53 and 65).

The United Nations’ view of “living in harmony with nature” (Sustainable De-
velopment Goal/SDG 12.8) does not impinge on Leibnitz’s spiritual speculation. Al-
though as a Lutheran who turned down an offer to become Vatican librarian as it
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would have necessitated a conversion to Catholicism (pp. 139-140), he nevertheless
held remarkably ecumenical views, very close to their secular parallels in the 2030
UN Sustainable Development Agenda, whose guardian, the Secretary-General said:
“I firmly believe in the power of faith leaders to shape our world for good™?

Both authorities see no conflict between faith and reason. They seem to have ta-
ken the no-conflict approach to the limit, thus joining together what is incompatible
in the minds of others. Right or wrong, what I find missing in this book is that its au-
thor did not pronounce herself on the contemporary evidence-based approach to the
same issue of faith and reason explored through research conducted by the US deve-
lopmental psychologist Lawrence Kohlberg (1927-1987), his followers and critics.?
Hard to believe, but their findings suggest that people regardless of one or another le-
gal culture progress through the same stages of moral development, possibly up to its
transcendental stage. Especially the latter stage seems to strengthen the harmonious
and transcendental view of faith and reason by Leibnitz, while the worldview of the
Secretary-General is not incompatible with it. Consequently, the reviewed book that
dwells so much on and celebrates the German philosopher’s (non)secular insights at
least should have referred to Kohlberg’s tested theory, thus making Leibnitz’s conc-
lusion more tenable.

IV. In the next chapter, Swieczkowska starts with Leibnitzs emphasis of the
existence of the fundamental national differences, but not “better” or “worse” because
all nations are equal with one another (pp. 92-93). I find this Westphalian peace credo
evergreen, even though the chapter is only about Leibnitz’s fundamental work for the
rebirth of German language after that peace, so as to give his country an equal stan-
ding among other European countries, in his time all dominated by France. Here, he
reportedly expresses a seminal view that “[n]othing good can result from adopting
a foreign language, and there is a danger of losing freedom” (p. 104).

As Very true a this Leibnitz’s quote in Swieczkowska’s book is, in her own rather
broad comments on this particular philosophical/linguistic endeavour of Leibnitz,
she neglects the fact that some natural languages may not have functional equivalents
of what is meant in other natural languages. The most vivid example of the absence of
some civilizing ideas was delivered in the 1930s by Benjamin Lee Word, a hobby lin-
guist. He then observed among the Hopi Indians (USA) that the word “empty drum”
(a drum originally filled with petrol) for non-indigenous Americans implied the re-

2 Secretary-General’s remarks on the launch of the Fez Plan of Action, 14 July 2017, https://www.
un.org/sg/en/content/sg/statement/2017-07-14/secretary-generals-remarks-launch-fez-plan-ac-
tion-delivered (15.05.2019).

3 See H. Kury, S. Redo, Refugees and Migrants in Law and Policy. Challenges and Opportunities for
Global Civic Education, Springer, Heidelberg 2018, p. 27-28.
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maining presence of a highly explosive vapour. However, for the Indians (inciden-
tally, cigarette smokers) it meant that drum absolutely void (“empty=harmless”).*

Some cultures lack words for an idea: they do not have a concept of that idea.
They are not a carrier for transmitting civilization issues, so translating “freedom” or
other words from the United Nations or - let alone - a developed country vocabulary
of words into the Hopi language, and making it work there will at the start do little to
change this fact.

V. Finally, in the two last chapters the booK’s author analyses Leibnitz’ secular
programme of enlightened society and his patriotic ideas regarding the protection
and development of the whole cultural legacy of German people. In my opinion, the
sequence of the chapters should be reversed, not only because the present last chapter
deals with his “pigeon-holed” project that has received little attention in Germany (p.
145), but because writing about Leibnitz’s intercultural legacy work should crown the
book and orientate its international readers towards the prospects of a common /in-
gua franca for the world order.

In line with the above re-prioritization, and in the spirit of lingua franca, I find
Swieczkowska’s review of Leibnitz’s public information/librarian ideas and work very
revealing — in a way a proto-type for the 2030 United Nations SDG 16.10 “Ensure pu-
blic access to information and protect fundamental freedoms, in accordance with na-
tional legislation and international agreements”. The book’s author emphasizes that
for Leibnitz “the key the happiness of humanity is a common action of the scholarly
community which will contribute to the development of all societies and their secure
future. This co-operation of people of science is possible thanks to the web of integra-
ted libraries, learned societies and academics” Does this sound familiar to us living in
the 21st century, notwithstanding that its enlightening power is being overshadowed
by populism? Habemus cognito clara?

I wish that everybody concerned with language and democracy could draw his/
her own intellectually progressive inspiration from Prof. Swieczkowskas unusually
relevant book for the world’s secure future.

4 Ibidem.
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