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Wprowadzenie

Przedmiotem niniejszego opracowania jest wyjasnienie statusu prawnego
dyrektoréw szkét (placowek) dziatajgcych na podstawie ustawy z dnia 7 wrzes$nia
1991 r. o systemie oswiaty’ jako kierownikéw samorzadowych jednostek
organizacyjnych. Pojecie: ,status prawny” jest tutaj rozumiane jako opis sytuacji oséb
zajmujgcych stanowiska dyrektorow wspomnianych placéwek z punktu widzenia
zadan, obowigzkdéw i uprawnien, o ktérych mowa w przepisach obowigzujgcego
prawa. Dokument ma gtéwnie charakter analityczny i sprawozdawczy, tj. przedstawia
aktualny stan regulacji prawnej, przy uwzglednieniu dorobku nauki prawa
(administracyjnego, cywilnego oraz pracy) i orzecznictwa sgdowego. Uwagi de lege
ferenda, zarysowane w koncowej czesci ekspertyzy, zostaty ograniczone wytgcznie
do rozwigzan mozliwych do przyjecia w dalszej perspektywie czasowe;j,
po przeprowadzeniu dyskusji w gronie partnerow spotecznych i porozumieniu
decydentéw  politycznych.  Formutowanie  jakichkolwiek  projektow  aktéw
normatywnych w tym wzgledzie bytoby wobec tego nieuzasadnione i przedwczesne.

Zgodnie z zatozeniami, ktore przedstawit Zamawiajgcy, autor niniejszego
opracowania nie bedzie szerzej rozwazat zagadnien dotyczgcych scisle ustawy
oswiatowej, ktére w ramach tego samego projektu zostaty juz opisane w ekspertyzie
prof. dra hab. J. Jagielskiego®. Jednakze ze wzgledu na potrzebe zapewnienia
spojnosci obu dokumentéw, w niezbednym zakresie zostang zasygnalizowane
~punkty styczne” z tg ekspertyzg, z ewentualnym odestaniem do odpowiednich jej
fragmentéw. Autor skoncentruje sie na analizie porownawczej, przedstawiajgc status
prawny dyrektora szkoty (placéwki) w nieco szerszym kontekscie. Chodzi zwtaszcza
0 przeanalizowanie podstawy prawnej zatrudnienia i wynagradzania kierownikéw

rozmaitych jednostek organizacyjnych samorzadu terytorialnego (gmin, powiatow

! Tekst jedn.: Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572; w dalszym ciggu powotywana jako: ,u.s.0.” lub
,ustawa oswiatowa”.

2. Jagielski, Status prawny dyrektora szkoty (ekspertyza prawna), wrzesien 2010; dalej cyt. jako:
J. Jagielski, Ekspertyza.
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i wojewddztw), porodwnanie statusu prawnego dyrektorow szkot i placéwek
z potozeniem o0sOb zajmujgcych analogiczne stanowiska w innych podmiotach
tworzonych przez j.s.t. oraz wyciggniecie na tej podstawie wnioskow odnosnie do
pozgdanego kierunku rozwoju regulacji prawnej systemu oswiaty. W koniecznym
zakresie ekspertyza wykracza poza problematyke prawng i nawigzuje do dorobku
nauk ekonomicznych, zwtaszcza nauki o organizacji i zarzgdzaniu.

Zlecony autorowi zakres pracy wymaga podzielenia ekspertyzy na trzy czesci.
W czesci pierwszej zostang wyjasnione zatozenia organizacyjno-ustrojowe catej
dziatalnosci komunalnej (tj. dziatalnosci samorzadu terytorialnego). Autor wyjasni
pojecie samorzgdowej jednostki organizacyjnej na tle nauki o organizacji
i zarzadzaniu oraz ustaw regulujgcych ustrdj i dziatalnos¢ samorzadu terytorialnego;
przy tej okazji bedzie konieczne podijecie préby uchwycenia podobienstw i réznic
pomiedzy roznymi sferami dziatalnosci j.s.t. Nie uniknie sie takze postawienia kwestii,
czy specyfika dziatalnoci prowadzonej przez poréwnywane jednostki wptywa — oraz
czy powinny wptywac¢ — na sytuacje prawng ich kierownikow.

Czes¢ druga opracowania bedzie dotyczyta modelu prawnego zatrudnienia oraz
praw i obowigzkéw kierownika gminnej, powiatowej czy wojewodzkiej jednostki
organizacyjnej. Celem bedzie ustalenie pewnych zasad ogdlnych, ktére sg wspolne
réznym obszarom dziatalnosci komunalnej, a wiec nie tylko zadaniom realizowanym
w sferze oswiaty i wychowania. Majgc na uwadze uzgodniony z Zamawiajgcym
zakres pracy, w ramach przeprowadzonej analizy autor bedzie sie starat potozy¢
nacisk na sfere ,pozamerytorycznych” (finansowo-administracyjnych) zadan
kierownika jednostki, odnoszgc to do statusu dyrektora szkoty lub placowki.

W czesSci trzeciej zostang przedstawione i poddane ocenie mozliwosci prawne
uelastycznienia zatrudnienia dyrektora szkoty lub placéwki — zaréwno w ramach
obecnego stanu prawnego, jak i przy zatozeniu dokonania okreslonych zmian

legislacyjnych w przyszto$ci.
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Czesc¢ |. Zadania oswiatowe jako jeden z elementéw
dziatalnosci komunalnej (samorzadowej)

1. Pojecie ,,dziatalnosci komunalnej”
Zaktadanie i prowadzenie szkét i placowek zgodnie z ustawg oswiatowg (art. 5-5a

u.s.o.) stanowi zadanie publiczne, ktorego realizacje podzielono pomiedzy jednostki
samorzadu terytorialnego oraz panstwo. Dla petnego zobrazowania stawianych dalej
problemow konieczne jest w tym miejscu krétkie wyjasnienie, co rozumie sie pod
pojeciem: ,zadania publicznego”. W tym celu nalezatoby siegnag¢ do dorobku nauki
prawa administracyjnego, w ktérym dokonano rozrdznienia pomiedzy: ,zadaniami”,
,celem” oraz ,zakresem dziatania” organu administracji publicznej. Zadania sg to
posrednie (czgstkowe) cele dziatalnosci danego organu, przez ktore realizuje on swoj
cel ogolny; z kolei ten ostatni (inaczej: kierunek dziatania) wynika ze spraw, ktérymi
dany organ ma sie zajmowaé (zakres dziatania)®. Tak wiec mozna powiedzieé, ze
zakres dziatania determinuje zakres zadan przypisanych organowi administracji
przez przepisy obowigzujgcego prawa.

Z uwagi na rozmiar zadan przypisanych samorzgdowi terytorialnemu w ustroju
panstwa zdecentralizowanego, trudno jest dzis kwestionowaé, ze podstawowy ciezar
realizacji tego zadania spoczywa na gminach, powiatach i wojewodztwach, zgodnie
z art. 5a u.s.o. Zatem w dalszym ciggu analizy bedzie mowa gtéwnie o jednostkach
organizacyjnych samorzgdu, cho¢ oczywiscie w miare koniecznosci zostanie
poruszona takze rola panstwa i jego organdbw w procesie organizowania
i administrowania zadaniami publicznymi, w tym zwtaszcza sektorem edukaciji.

W ramach wstepnych uwag trzeba zauwazy¢, ze zadania jednostek samorzadu
terytorialnego nie majg jednolitego charakteru. W ustawodawstwie, doktrynie i

orzecznictwie dokonuje sie zatem rozmaitych ich podziatow. Przede wszystkim

% Z. Leonski, Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa-Zielona
Goéra 1994, s. 23; J. Bo¢, Pojecie administracji, w: idem (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2000,

s.7in.
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wyrdznia sie, jako podstawowg kategorie pojeciowg, zadania wiasne, a obok nich —
zadania zlecone oraz, dodatkowo, zadania powierzone®. Dla celéw niniejszego
opracowania wyjasnianie znaczenia tego podziatu nie miatoby chyba wiekszego
sensu. Wystarczy wiec nadmienic¢, ze przy realizacji zadan wtasnych — w tym zadan
oSwiatowych, jednostki samorzgdu terytorialnego korzystajg z najdalej posunietej
samodzielnosci, gdyz realizujg je we wkasnym imieniu i na wiasng odpowiedzialnosg;
tego elementu brakuje za$ zwlaszcza w przypadku zadan zleconych®. Zadania
wlasne, z racji ich wyjgtkowego znaczenia, sg definiowane na ogét juz na poziomie
samorzadowych ustaw ustrojowych®. W zamysle ustawodawcy sfera tych zadan ma
najscislej wigzaC sie z potrzebami spotecznosci zrzeszonej w danej wspdlnocie
samorzadowej (w przypadku gmin — lokalnej, zas w odniesieniu do powiatéw
i wojewoddztw odpowiednio spotecznosci: ponadlokalnej i regionalnej). Jednakze
trzeba podkreslic, ze wszystkie zadania samorzadu w rownym stopniu majg
charakter zadan publicznych, bowiem stuzg zaspokojeniu potrzeb zbiorowych, a nie
indywidualnych. Dlatego tez catoksztatt zadan samorzgdu terytorialnego (i to nie tylko
zadan wtasnych) zasadnie okreslono w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
jednolitym mianem ,dziatalnosci komunalnej”’.

Dla porzadku — gdyz jest to wskazane dla celow dalszego poréwnania statusu
dyrektora szkoty (placowki) ze statusem kierownikdw samorzadowych jednostek

organizacyjnych spoza systemu oswiaty — nalezy okresli¢, jakiego rodzaju zadania

* Podziat ten, poza samorzadowymi ustawami ustrojowymi (zob. nizej, przyp. 6), opiera sie przede
wszystkim na normach konstytucyjnych — zob. art. 166 ust. 1-2 Konstytucji RP.

° Szerzej, zob. M. Stahl, Samorzad terytorialny a panstwo, Studia Prawno-Ekonomiczne 1992 (46),
s.53in.

® Pod pojeciem ,ustaw ustrojowych” nalezy dalej rozumie¢ odpowiednio: ustawe z dnia 8 marca
1990 r. o samorzgdzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.), dalej:
»U.8.9.”; ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1592 z pézn. zm.), dalej: ,u.s.p.”; ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewddztwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm.), dalej: ,,u.s.w.”

" Uchwata z dnia 27 wrzesnia 1994 r., W 10/93, OTK-ZU 1994 z. 2, poz. 46.

WERS ) 6
D L

Q' <
# e UNIA EUROPEJSKA .
EUROPEJSKI * *
FUNDUSZ SPOLECZNY i

KAPITAL LUDZKI

NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI




KAPITAL LUDZKI Projekt wspotfinansowany przez UNIA EUROPEJSKA
NARODOWA STRATEGLA SPEIMOSC Uni¢ Europejska w ramach Europejskiego EUROPEJSKI
Funduszu Spotecznego FUNDUSZ SPOLECZNY

wiasne (na ktorych przyktadzie bedzie dalej dokonywana analiza) realizujg jednostki
samorzgdu terytorialnego poszczegolnych szczebli. | tak do zadan wiasnych:

1) gmin — nalezg w szczegdlnosci® sprawy (art. 7 ust. 1 u.s.g.):

a) tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony $rodowiska
I przyrody oraz gospodarki wodnej,

b) gminnych drég, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego,

c) wodociggéw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
Ssciekdbw komunalnych, utrzymania czystosci i porzgdku oraz urzgdzen
sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych,
zaopatrzenia w energie elektryczng i cieplng oraz gaz,

d) dziatalnosci w zakresie telekomunikacii,

e) lokalnego transportu zbiorowego,

f) ochrony zdrowia,

g) pomocy spotecznej, w tym osrodkéw i zaktadow opiekunczych,

h) gminnego budownictwa mieszkaniowego,

i) edukacji publicznej,

J) kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony
zabytkéw i opieki nad zabytkami,

k) kultury fizycznej i turystyki, w tym terendw rekreacyjnych i urzgdzen
sportowych,

[) targowisk i hal targowych,

m) zieleni gminnej i zadrzewien,

n) cmentarzy gminnych,

8 W odréznieniu od powiatow i wojewoddztw, ktérych katalog zadan wtasnych ma charakter zamkniety
(enumeratywny), w przypadku gmin zastosowano Kkatalog otwarty (przyktadowy), co zresztg
koresponduje z regulacjg art. 164 ust. 3 Konstytucji RP; szerzej, zob. A. Szewc, w: G. Jyz, Z.
Plawecki, A. Szewc, Samorzgd gminny. Komentarz, wyd. 3 (Lex/el.), Warszawa 2010, uw. 1 do art. 7;
S. Czarnow, Komunalna dziafalno$¢ gospodarcza a zadania publiczne samorzgdu terytorialnego,
Sam. Ter. 2002 z. 10, s. 40.
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0) porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony
przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania
gminnego magazynu przeciwpowodziowego,

p) utrzymania gminnych obiektéw i urzgdzeh uzytecznosci publicznej oraz
obiektéw administracyjnych,

g) polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w cigzy opieki socjalnej,
medycznej i prawnej,

r) wspierania i upowszechniania idei samorzgdowej, w tym tworzenia
warunkéw do dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania
programoéw pobudzania aktywnosci obywatelskiej;

S) promaocji gminy,

t) wspoipracy i dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzgdowych oraz
podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.
0 dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. Nr 96, poz.
873, z pdzn. zm.),

u) wspotpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw;

2) powiatow — nalezg sprawy (art. 4 ust. 1 u.s.p.):

a) edukacji publicznej,

b) promociji i ochrony zdrowia,

C) pomocy spotecznej,

d) polityki prorodzinnej,

e) wspierania osob niepetnosprawnych,

f) transportu zbiorowego i drég publicznych,

g) kultury oraz ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami,

h) kultury fizycznej i turystyki,

i) geodezji, kartografii i katastru,

]) gospodarki nieruchomosciami,

k) administracji architektoniczno-budowlanej,

I) gospodarki wodnej,

m) ochrony $rodowiska i przyrody,
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rolnictwa, lesnictwa i rybactwa srodlgdowego,

porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli,

ochrony przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania
powiatowego magazynu przeciwpowodziowego, przeciwpozarowej i
zapobiegania innym nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi
oraz srodowiska,

przeciwdziatania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy,
ochrony praw konsumenta,

utrzymania powiatowych obiektow i urzgdzen uzytecznosci publicznej oraz
obiektéw administracyjnych,

obronnosci,

promociji powiatu,

wspoétpracy i dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzgdowych oraz
podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.

o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie,

w) dziatalnosci w zakresie telekomunikacii;

wojewddztw — nalezg sprawy o charakterze ,strategicznym” z punktu

widzenia catego regionu (art. 14 ust. 1 w zw. z art. 11 u.s.w.) w zakresie:

a)
b)
c)
d)
e)
f)

9)
h)
)

)
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edukacji publicznej, w tym szkolnictwa wyzszego,

promociji i ochrony zdrowia,

kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami,

pomocy spotecznej,

polityki prorodzinnej,

modernizacji terendéw wiejskich,

zagospodarowania przestrzennego,

ochrony $rodowiska,

gospodarki wodnej, w tym ochrony przeciwpowodziowej, a w
szczegolnosci wyposazenia i utrzymania wojewodzkich magazyndéw
przeciwpowodziowych,

transportu zbiorowego i drég publicznych,
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k) kultury fizycznej i turystyki,

[) ochrony praw konsumentow,

m) obronnosci,

n) bezpieczenstwa publicznego,

0) przeciwdziatania bezrobociu i aktywizacji lokalnego rynku pracy,
p) dziatalnosci w zakresie telekomunikacji.

Dziatalnos¢ komunalng mozna rowniez dzielic wedtug innych kryteridéw, ktore
majg w zasadzie charakter pozaprawny. W szczegolnosci, w orzecznictwie sgdowym
zaznaczyta sie tendencja do podziatu dziatalnosci komunalnej na statutowg oraz
gospodarcza®’. Miato to pewne znaczenie normatywne z punktu widzenia zwolnienia
podmiotowego jednostek samorzgdu terytorialnego od optat sgdowych (art. 8 ust. 2
ustawy z dnia 13 czerwca 1967 r. o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych);
jednakze wraz z jego uchyleniem w 2005 r., zdaniem niektérych przedstawicieli
doktryny wspomniany podziat praktycznie stracit racje bytu™®.

Niezaleznie od tego stwierdzenia trzeba jednak zwrdéci¢ uwage, ze jako kategoria
normatywna, juz od lat funkcjonuje pojecie: ,,gospodarki komunalnej”**. Z tresci
art. 1 ust. 2 u.g.k. wynika, ze jest to jakas czes¢ szeroko pojetej dziatalnosci
komunalnej, jednakze wyrézniona przy uzyciu zwrotdw nieostrych, co sprawia, ze nie
jest rzeczg tatwg precyzyjne ustalenie, jakie konkretnie zadania j.s.t. zalicza sie do
jego zakresu. W literaturze przedmiotu zaznacza sie, ze z art. 1 w zw. z art. 10 u.g.k.
wynika podziat na dziatalnos¢ niekomercyjng (stuzgcg osigganiu celéw objetych
pojeciem tzw. uzytecznosci publicznej) oraz komercyjng (zasadniczo prowadzong
dla osiggania korzysci gospodarczych). Poniewaz ogolnym celem j.s.t. jest
zaspokajanie okreslonych potrzeb spotecznosci lokalnych (ponadlokalnych,
regionalnych), to nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, ze w sensie przedmiotowym

° Postanowienie SN z dnia 19 pazdziernika 1999 r., Il CZ 112/99, OSNC 2000 z. 4, poz. 78.
10

S. Czarnow, Dziatalno$¢ gospodarcza samorzgdu terytorialnego a gospodarka komunalna,

Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego 2008 z. 1, s. 15.

' Zob. ustawe z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 1997 r. Nr 9, poz. 43

Z p6zn. zm.); dalej: ,u.g.k.”.
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gospodarka komunalna to pojecie rownoznaczne z wykonywaniem wszelkich zadan

witasnych samorzadu terytorialnego®®. Nie przeczy temu fakt, ze stosowanie ustawy
0 gospodarce komunalnej do realizacji poszczegolnych zadan wilasnych moze nie
mieC uzasadnienia z uwagi na obowigzywanie szczegolnej regulacji prawnej. Takg
skadingd odrebng regulacje stanowi ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie
oSwiaty.

Gospodarka komunalna (samorzgdowa) stuzy zwlaszcza zaspokajaniu potrzeb
o charakterze uzytecznosci publicznej. Zakres pojecia: ,uzytecznos$¢ publiczna” jest
wezszy od wspomnianego wczesniej pojecia: ,spraw publicznych”; inaczej méwiac,
kazde zadanie uzytecznosci publicznej jest zadaniem publicznym, lecz nie wszystkie
zadania publiczne mozna uznaé¢ za zadania uzytecznosci publicznej. Cechg
wyrézniajgcyg te ostatnie jest, jak juz wspomniano, niekomercyjny charakter. Bardziej
precyzyjne wyjasnienie tego pojecia przynoszg niektore opracowania naukowe oraz
judykatura. W doktrynie dos¢ jednolicie przyjmuje sie, ze sfera zadan uzytecznosci
publicznej dotyczy zasadniczo swiadczenia ustug, ktdére zaspokajajg zbiorowe
potrzeby ludnosci i wymagajg z reguty odrebnego zorganizowania oraz — coO
szczegolnie wazne — zasilenia finansowego ze srodkow publicznych. To ostatnie
zastrzezenie wydaje sie szczegolnie wazne, gdyz zapewnienie powszechnej
dostepnosci pewnych débr musi oznacza¢, ze odbiorcy nie ponoszg petnegj
odptatnosci za korzystanie z efektéw dziatalnosci w tej sferze, a nie jest ona
prowadzona dla zysku'®. W orzecznictwie natomiast mozna napotka¢ zaréwno
bardzo szerokg formute uzytecznosci publicznej, ktérg sformutowat (przy dosé
krytycznym odbiorze w doktrynie) Trybunat Konstytucyjny w jednej ze swych

*14

uchwat™, a takze ujecie wezsze, zgodnie z ktérym istotne dla zdefiniowania pojecia

12 M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 28.

13 C. Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospodarce komunalnej oraz wzory aktéw gminy dotyczgce

przeksztafcen przedsiebiorstw komunalnych, t6dz-Zielona Géra 1997, s. 22-23.

14 Zob. uchwate z dnia 12 marca 1997 r., W 8/96, OTK-ZU 1997 z. 1, poz. 15. Zastrzezenia doktryny

dotyczyly zwiaszcza wyraznej skionnosci Trybunatu do objecia pojeciem ,zadan uzytecznosci
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jest uwzglednienie nastepujgcych kryteriow sktadowych: 1) powszechnej dostepnosci
dobr uzyskiwanych w ramach danej dziatalnosci; 2) integralnego zwigzku dziatalnosci
z zaspokojeniem zbiorowych potrzeb spoteczenstwa, a takze 3) niekomercyjnego
charakteru tej dziatalnosci. W zdecentralizowanym panstwie demokratycznym
0 zakresie uzyteczno$ci publicznej przesadzajg zadania wilasne samorzadu
terytorialnego, ktére w zasadzie — choc tylko teoretycznie — mieszczg sie w jednej
z czterech kategorii: infrastruktury technicznej (m.in. drogi, komunikacja zbiorowa),
infrastruktury  spotecznej (m.in. edukacja, ochrona zdrowia), porzadku
i bezpieczenstwa publicznego oraz tadu przestrzennego i ochrony $rodowiska™.

Na tle dotychczasowych rozwazan mozna dojs¢ do wniosku, ze pojecie
L=uzytecznosci publicznej’, cho¢ omawiane gtéwnie na gruncie ustawy o gospodarce
komunalnej, ma charakter uniwersalny i moze byC stosowane niezaleznie od
normatywnego charakteru rozwazanego zadania, a wiec bez wzgledu na to, w jakim
zakresie dany rodzaj dziatalno$ci j.s.t. jest objety przepisami ustawy o gospodarce
komunalnej. Jest to istotne dla dalszej analizy, gdyz sktania do tego, aby poswiecic
szczegoblng uwage porownaniu ze sobg statusu prawnego réznych kierownikéw tych
jednostek samorzgdowych, ktére realizujg rozmaite zadania uzytecznos$ci publicznej
(m.in. samorzagdowych instytucji kultury, w tym muzedw i bibliotek, a takze instytuciji
ochrony zdrowia, zaopatrzenia w wode czy tez komunikacji publicznej). Niezaleznie
od gtebokich roznic, ktére mogag dzieli¢ poszczegolne jednostki, dziatajgce w réznych
sektorach gospodarki narodowej, zaliczenie ich dziatalnosci do tej samej kategorii
ustug uzytecznosci publicznej daje pewne podstawy do postawienia kwestii, jaki
powinien by¢ model zatrudnienia dla wszystkich tych osoéb. Do tej kwestii powrdcimy

jednak dopiero w koncowej, podsumowujgcej czesci opracowania.

publicznej” wszystkich zadan publicznych panstwa i gmin; krytycznie, zob. zwlaszcza S. Czarnow,

Komunalna..., s. 43.

!* Uzasadnienie uchwaty NSA z dnia 26 listopada 1998 r., | OPS 5/08, ONSAIWSA 2009 z. 2, poz. 18.
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2. Funkcjonowanie samorzadowych jednostek organizacyjnych
w réznych obszarach dziatalnosci komunalnej
Na poziomie norm konstytucyjnych obowigzek realizacji zadan publicznych jest

przypisany organom panstwa i jednostek samorzgdu terytorialnego. Jest to
szczegolnie widoczne na tle art. 169 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym:
~Jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg swoje zadania za posrednictwem
organow stanowigcych i wykonawczych”.

Rzecz jasna z punktu widzenia norm nizszej rangi oraz potrzeb obrotu, trudno
nawet wyobrazic¢ sobie, aby to same organy jednostek samorzadu terytorialnego (czy
tez odpowiednio: organy panstwa) wykonywaly wszystkie zadania przypisane im
przez obowigzujgce normy prawne. Lista zadan (réowniez tych, ktére majg charakter
zadan wtasnych) gmin, powiatdw i samorzgdow wojewodztwa obejmuje bardzo
réznorodne pozycje. Realizacja tych zadan publicznych nalezy do zakresu pojecia:
»-administracji’, okreslajgcego zjawisko, ktére jest mozliwe do opisania, ale raczej nie
do zdefiniowania®®. Dlatego tez w dalszym ciggu analizy, jak juz zaznaczono,
konieczny bedzie wybdér zaledwie kilku rodzajow zadan publicznych, w zakresie
ktérych bedziemy sie poruszaé. Wyboru tego nalezy dokonac¢ sposrdod réznych
rodzajéw tzw. administracji $wiadczacej'’. Méwigc bardziej konkretnie, bedzie
chodzito o te obszary dziatalnosci komunalnej (oraz panstwowej), ktére obejmujg
bezposrednie organizowanie swiadczenia ustug publicznych.

Realizacja zadan publicznych, ktére polegajg na $wiadczeniach w postaci
wspomnianych ustug na rzecz ludnoéci, najczesciej polega na dokonywaniu przez
witasciwe organy samorzgdowe Iub panstwowe czynnosci prawnych oraz

faktycznych, zmierzajgcych do utworzenia w tym celu wyodrebnionych jednostek

® Odnosnie do probleméw definicyjnych, zob. zwlaszcza Z. Niewiadomski, Pojecie administracji
publicznej, w: System prawa administracyjnego, t. I, red. R. Hauser, Warszawa 2010, s. 3in.

m Wspomniane pojecie oznacza w nauce prawa administracyjnego dziatalnos¢ aparatu administracji
publicznej polegajgca na zarzadzaniu infrastrukturg i na dostarczaniu ludnosci okreslonych débr
E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$¢ ogdlna, Torun 2009, s. 30; Z. Niewiadomski,

Pojecie..., w: System..., t. 1, s. 21.
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organizacyjnych®®. W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego sposobem
realizacji tych zadan sg zwtaszcza uchwaty organéw stanowigcych (rad gmin, rad
powiatéw, sejmikow wojewddztw), podejmowane na podstawie odpowiednio: art. 18
ust. 1 pkt f) oraz h) u.s.g., art. 12 pkt 8 lit. f), g) oraz i) u.s.p. badz art. 18 pkt 19 lit. e)
oraz f) u.s.w. Przedmiotem uchwat przewidzianych w tym przepisach jest tworzenie
samorzgdowych jednostek organizacyjnych, ktérym powierza sie wykonywanie
okreslonych zadan dziatalnosci komunalnej. Pomijajgc roznice w brzmieniu tych
przepiséw, tgczy je wspolne zatozenie, zgodnie z ktdérym zainicjowanie procesu
tworzenia odrebnych jednostek organizacyjnych dla wypetniania zadan publicznych

danej jednostki samorzgdu, pozostaje w wylaczne] kompetencji jej organu

stanowigcego. W sektorze panstwowym, tworzenie i likwidowanie jednostek
organizacyjnych nalezy, co do zasady, do wiasciwego ministra (art. 34 ust. 1 pkt 1
ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow™®).

Forma prawna tych jednostek organizacyjnych moze oczywiscie byé rdzna.
Znaczna cze$¢ zadan wiasnych (i szerzej, zadan publicznych) samorzadu
terytorialnego (i podobnie — panstwa) jest realizowana przez jednostki organizacyjne
pozbawione przymiotu osobowosci prawnej, ktéore z punktu widzenia
cywilnoprawnego sg po prostu wyodrebniong czescig j.s.t. (panstwa) jako osoby
prawnej. Nalezy w tym miejscu wspomnie¢ zwtaszcza o jednostkach i zakladach

budzetowych?®. Rozréznienie tych dwdch typéw jednostek opiera sie na kryterium

18 Uzywane w dalszym ciggu opracowania pojecie .jednostki organizacyjnej’ jest wilasciwie

aksjomatyczne i nie wymaga definiowania. Dla porzadku wystarczy przytoczy¢ definicje stownikowa:
.Kazda organizacja, ktéra obejmuje komorki organizacyjne badz podsystemy majgce wspdlny pion
kierowniczy”; cyt. za hasto: Jednostka organizacyjna, w: Encyklopedia organizacji i zarzadzania, red.
L. Pasieczny, Warszawa 1981, s. 184.

!9 Tekst jedn.: Dz. U. z 2003 r. Nr 24, poz. 199.

20 Uwagi zawarte w niniejszej ekspertyzie sg aktualne na dzieh jej sporzadzenia (15.10.2010 r.).
Nalezy zasygnalizowa¢, ze ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych generalnie znosi
formy organizacyjno-prawne: gospodarstw pomocniczych oraz zakladéw budzetowych. W mysl art. 14
u.f.p., te ostatnie moga dziata¢ juz jedynie w scisle okreslonych dziedzinach dziatalnosci komunalnej,

jak np. kultura fizyczna i sport (uwaga autora ekspertyzy — M. P.).
(\\)4“"5})‘ 14
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finansowym powigzania z budzetem (panstwa, samorzadu), ktére jest w przypadku
jednostek budzetowych petne, a w przypadku dotychczas istniejgcych zaktadow
budzetowych — byto ograniczone przez zasade tzw. budzetowania netto (tylko
~wynikowe” rozliczanie sie z budzetem, tj. przekazanie do budzetu dodatniego badz
uzyskanie dotacji na pokrycie ujemnego wyniku finansowego)?!. Zaktady i jednostki
budzetowe zostaty wyposazone w pewien stopieh samodzielno$ci w wykonywaniu
zadan i dysponowaniu mieniem, niemniej jednak warto juz w tym miejscu zaznaczyc,
ze brak osobowosci prawnej?® uniemozliwia im wystepowanie we wilasnym imieniu
w stosunkach cywilnoprawnych (m.in. kontraktowych czy wtasno$ciowych)?,

Wiele zadan publicznych moze jednak by¢é z rownym, a nawet z lepszym
skutkiem realizowane przez jednostki wyposazone w petng podmiotowos¢ prawna.
Ustawa o gospodarce komunalnej przewiduje (art. 2 u.g.k.) mozliwos¢ tworzenia
przez jednostki samorzgdu terytorialnego spétek prawa handlowego, przy czym
mozliwos¢ wyboru tej formy prowadzenia gospodarki komunalnej ograniczona
zostata wyraznie tylko do spotek kapitatowych: akcyjnej i z ograniczong
odpowiedzialnoscig (art. 9 ust. 1 u.g.k.), a w przypadku przedsiewziecia w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego — takze spétki komandytowe lub komandytowo-
akcyjne (art. 9 ust. 2 u.g.k.), z tym Ze jednostka samorzadu terytorialnego nie moze
wowczas by¢é komplementariuszem takiej spétki (art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19
grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym®*), t. wspdlnikiem
odpowiedzialnym za zobowigzania spotki bez ograniczenia (art. 102 ustawy z dnia 15
wrzesnia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych®). Takie formy prawne przystaja

raczej do realizacji zadah o charakterze gospodarczym (w szczegdlnosci:

= Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe, finanse publiczne, Warszawa 2007, s. 112.
2 Art. 11 i nast. ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240
z pozn. zm.); dalej: ,,u.f.p.”.

8 C. Kosikowski, Formy organizacyjne publicznej gospodarki finansowej, w: Finanse publiczne i prawo
finansowe, red. E. Ruskowski, t. |, Warszawa 2000, s. 96 i n.

* Dz. U. 2009 r. Nr 19, poz. 100 z pézn. zm.

%Dz U. Nr 94, poz. 1037 z pézn. zm.; dalej: ,,k.s.h.”
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zaopatrzenie ludnosci w wode, komunikacja publiczna), nawet jesli nie jest ona
prowadzona dla zysku. Nalezy jednak podkresli¢, ze co do zasady — z zastrzezeniem
przepiséw szczegolnych — jednostki samorzadu terytorialnego zachowujg swobode
decyzji, czy do realizacji danego =zadania publicznego powota¢ jednostke
organizacyjng samodzielng (samorzgdowg osobe prawng), czy tez utworzy¢ podmiot
prawnie niesamodzielny, tj. pozbawiony osobowosci prawnej w rozumieniu kodeksu
cywilnego.

Ogodlnie rzecz ujmujgc, samodzielny Ilub niesamodzielny status prawny
samorzgdowej (czy podobnie: panstwowej) jednostki organizacyjnej w istotnym
stopniu wptywa na status — a wiec zakres zadan, praw i obowigzkéw — kierownikéw
tych jednostek. Kierownicy niesamodzielnych prawnie jednostek sektora finanséw
publicznych, ktére finansowo i organizacyjnie stanowig czes$¢ aparatu administraciji
publicznej, sg scislej podporzgdkowani macierzystym podmiotom publicznoprawnym
(scil. panstwu, jednostce samorzadu). Sg zatem, jak o tym bedzie mowa w dalszym
ciggu opracowania, $cislej skrepowani przepisami o finansach publicznych.
Praktycznie nie majg swobody dysponowania mieniem powierzonym jednostce.
Zarazem znacznie wieksza czeS¢ kompetencji zwigzanych z realizacjg danego
zadania oraz odpowiedzialnosci za sprawy tych jednostek jest przeniesiona na ich
organy zatozycielskie.

W przypadku samodzielnych — a wiec wyposazonych w osobowo$¢ prawng —
jednostek organizacyjnych samorzadu (odpowiednio: Skarbu Panstwa), zakres
autonomii dziatania ich kierownikdéw jest bez watpienia daleko wiekszy, mimo, ze
rowniez i takie podmioty, jak np. samorzgdowe spétki z ograniczong
odpowiedzialnoscig, z punktu widzenia prawa finansowego zachowujg status
jednostek sektora finanséw publicznych?.

Jednak potozenie kierownikbw samorzgdowych (panstwowych) jednostek
organizacyjnych nie jest determinowane tylko przez kwestie przyznania badz

nieprzyznania osobowosci prawnej danej jednostce organizacyjnej. Dokonujgc

% Art. 8-9 u.f.p.
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dalszej analizy, nalezy takze mie¢ na uwadze tradycyjng teorie, zgodnie z ktorg
udzielanie swiadczen administracyjnych (a wiec, innymi stowy, dystrybucja doébr
publicznych w spoteczenstwie w ramach dziatalnosci z zakresu ,administracji
$wiadczacej’) nastepuje poprzez tzw. zaktady administracyjne?’. Chodzi tu
wiasciwie nie tyle o jakgs scisle okreslong forme prawng — bo jak zaraz zobaczymy,
takowej nie ma — ale raczej o danie nazwy pewnemu modelowi stosunkéw
prawnych, jakie nawigzujg sie pomiedzy osobami otrzymujgcymi Swiadczenia (np.
pobierajgcymi nauke, korzystajgcymi z opieki zdrowotnej, odbierajgcymi wode pitng
i uzytkowg z publicznego wodociggu, poruszajgcymi sie komunikacjg publiczng)
a podmiotem, ktory ich udziela. Cho¢ ta teoria wspofczesnie nie jest juz przyjmowana
bez zastrzezen®, to jednak przewazajgca cze$é doktryny prawa administracyjnego
nadal podziela jeszcze przekonanie, ze pomiedzy tymi osobami, ktdre okresla sie
jako: ,uzytkownikéw zaktadu”, a swiadczeniodawcg — ,zaktadem administracyjnym”,
nawigzuje sie pewien stosunek administracyjnoprawny, tzn. oparty na podlegtosci
uzytkownikdbw normom ustanawianym przez zaktad. W ramach tej teorii, kierownik
jednostki organizacyjnej (m.in. dyrektor szkoty lub placéwki, dyrektor gminnej
biblioteki publicznej itp.) staje sie organem zaktadu administracyjnego, a wiec petni
funkcje, ktéra polega na wyznaczaniu i egzekwowaniu norm regulujgcych prawo do
otrzymania swiadczen administracyjnych i ich spetnianie na rzecz zainteresowanych
uzytkownikow. Wobec uzytkownikéw zaktadu jego organy sprawujg tzw. wfadztwo
zaktadowe®.

Faktycznie mozna stwierdzi¢, Zze w poszczegdinych sferach dziatalnoSci

komunalnej nasilenie pierwiastka administracyjnoprawnego nie wyglagda wcale

" Zob. zwitaszcza E. Ochendowski, Zakfad administracyjny jako podmiot administracji parnstwowej,
Poznan 1969, s. 58 i n.
? Krytycznie, zob. m.in. P. Chmielnicki, Zaktady administracyjne w Polsce. Ustréj wewnetrzny,
Warszawa 2008, s. 56.
2 E. Ochendowski, Zaktad..., loco cit.; idem, Prawo..., s. 252; por. jednakze P. Chmielnicki, op. cit.,
s.59-67, ktérego zdaniem cala koncepcja nie miesci sie juz w ramach wspéiczesnego
konstytucjonalizmu.
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jednakowo — pewne dziedziny (oSwiata, pomoc spoteczna) podlegajg im w znacznie
wiekszym stopniu niz inne, w ktorych — jak zwtaszcza w sferze potocznie okreslane;j
jako ,ustugi komunalne” (np. dostarczanie wody i ciepta, utrzymywanie porzadku
i czystosci) — dominuje raczej cywilnoprawna metoda regulacji i skutkiem tego
przedstawiona tutaj pokrétce teoria jest nieco mniej przydatna®. Powstaje zatem
pytanie, czy umiejscowienie dyrektora szkoty (placéwki) w systemie oswiaty,
poddanym wyjgtkowo silnemu oddziatywaniu prawa publicznego, nie uzasadnia
w jakims stopniu silniejszego podporzgdkowania kierownika jednostki administraciji
oSwiatowej (samorzgdowej, panstwowej), a co za tym idzie — czy nie sprzyja
bardziej zatrudnieniu w ramach stosunku pracy niz w ramach stosunku
cywilnoprawnego? Jest to jedno z zagadnien, ktéremu trzeba bedzie poswiecic¢ nieco
uwagi w dalszej czesci opracowania.

Ponizej zawarto krétkg wzmianke o regulacji prawnej kilku wybranych obszarow
zadan wiasnych samorzadu terytorialnego. Bedg one dalej stuzyly jako materiat

porownawczy w zakresie statusu prawnego kierownikéw tych jednostek.

A. Biblioteki publiczne, muzeai inne instytucje kultury
Dziatalnos¢ panstwa oraz j.s.t. w dziedzinie kultury jest regulowana na wielu

szczeblach. Swego rodzaju ustawg ,systemowg” jest ustawa z dnia 25 pazdziernika
1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej*!. Zgodnie z tg
ustawg, formami organizacyjnymi dziatalnosci kulturalnej sg w szczegdlnosci: teatry,
opery, operetki, filharmonie, orkiestry, instytucje filmowe, kina, muzea, biblioteki,

domy kultury, ogniska artystyczne, galerie sztuki oraz osrodki badan i dokumentacji

¥ Mimo to takze i tutaj doktryna dostrzega charakterystyczny element podporzadkowania

uzytkownikow $Swiadczen zaktadowi, ktéry polega na tym, Zze organy stanowigce j.s.t. bedacej
organem zafozycielskim zaktadu gospodarki komunalnej sg uprawnione do ustalania regulaminéw
udzielania $wiadczen, obowigzujgcych na terenie catej jednostki samorzgdu terytorialnego i majgcych
walor aktéw prawa miejscowego. Te kompetencje nalezy odrézni¢ od przewidzianej w art. 13 u.g.k.
instytucji regulaminéw swiadczenia ustug, ktére wprowadzajg same organy spotek komunalnych; zob.
P. Chmielnicki, op. cit., s. 123.

% Tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 13, poz. 123 z pézn. zm., dalej: ,,u.0.p.d.k.”
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w réznych dziedzinach kultury (art. 2 u.o.p.d.k.). Instytucje kultury mogg by¢
tworzone przez rézne podmioty, zaréwno publiczne (panstwo, j.s.t.), jak i
niepubliczne. Dla panstwowych oraz samorzgdowych instytucji kultury, prowadzenie
dziatalnosci kulturalnej musi by¢ podstawowym celem statutowym (art. 8 i 9 ust. 1
u.o.p.d.k.). Prowadzenie dziatalnosci kulturalnej jest zadaniem witasnym jednostek
samorzadu terytorialnego o charakterze obowigzkowym (art. 9 ust. 2 u.o.p.d.k.).

Instytucje kultury prowadzg dziatalnos¢ na podstawie aktu o ich utworzeniu oraz
statutu nadanego przez organizatora (art. 13 ust. 1 u.o.p.d.k.). Uzyskujg osobowos¢
prawng i mogg rozpoczgc¢ dziatalnos¢ z chwilg wpisu do rejestru prowadzonego
przez organizatora (art. 14 ust. 1 u.o.p.d.k.). Przymiot osobowosci prawnej sprawia,
ze pozycja tych jednostek organizacyjnych w obrocie prawnym jest samodzielna —
wystepujg one wobec osob trzecich we wlasnym imieniu i na wtasng rzecz, a
organizator w zasadzie nie odpowiada za ich zobowigzania.

Dyrektora instytucji kultury powotuje organizator na czas okreslony lub nie
okreslony, po zasiegnieciu opinii wtasciwych zwigzkéw zawodowych dziatajgcych w
tej instytucji kultury oraz stowarzyszehn zawodowych i twoérczych. Odwotanie
nastepuje w tym samym trybie. Organizator powotuje i odwotuje dyrektora
panstwowej instytucji kultury po uzyskaniu zgody ministra wtasciwego do spraw
kultury i ochrony dziedzictwa narodowego. Organizator odwotuje dyrektora
samorzgdowej instytucji kultury, o ktérej mowa w art. 16 ust. 2, po zasiegnieciu opinii
ministra wtasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego (art. 15
ust. 1-3 u.o.p.d.k.). Jak ustalono w orzecznictwie SN, powotanie przewidziane w tym
przepisie oznacza zatrudnienie w ramach stosunku pracy na podstawie powotania
w rozumieniu art. 68 k.p.*? Ustawa przewiduje jednak takze mozliwo$¢ zatrudnienia
zarzadcy instytucji kultury na podstawie tzw. kontraktu menedzerskiego. Jest on
definiowany jako umowa o zarzgdzaniu instytucjg kultury, zawarta miedzy dwoma

stronami: organizatorem a zarzgdcg na czas oznaczony, nie krotszy niz trzy lata.

% Uchwata SN z dnia 11 stycznia 2005 r., | PZP 11/04, OSNP 2005 z. 9, poz. 123, z glosami:
A. Dubowik, OSP 2005 z. 11, poz. 135; J. Steliny, GSP-Prz. Orz. 2005 z. 4, poz. 117.
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Zarzadcg moze by¢ nie tylko osoba fizyczna, ale takze osoba prawna, z tym ze
umowa powinna woéwczas przewidywaé, kto w imieniu tej ostatniej osoby bedzie
dokonywat czynnosci zarzgdu. Do umow stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy o
przedsiebiorstwach panstwowych (art. 15 ust. 4a u.o.p.d.k.).

Przepisy ww. ustawy majg, jak wspomniano charakter ogdélny (lex generalis)
w stosunku do innych ustaw regulujgcych dziatalnos¢ w dziedzinie szeroko pojetej
kultury i ochrony dziedzictwa narodowego. Chodzi tu o ustawy:

» 7 dnia 21 listopada 1996 r. 0 muzeach®?;

= zdnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach®*.

Poniewaz w przepisach tych aktéw normatywnych nie wprowadzono Zadnych
wyjatkdw od stosowania przepiséw u.o.p.d.k. w zakresie statusu dyrektora instytucji
kultury, nalezy przyjg¢, ze takze w tych instytucjach mozliwe jest alternatywnie
powotywanie dyrektora na stanowisko (zatrudnienie w stosunku pracy na podstawie
powofania) bgdz zawarcie z dyrektorem umowy menedzerskiej, majgcej charakter
cywilnoprawny.

Ubocznie nalezy zwroci¢é uwage na watpliwosci, jakie wywotuje kwestia
podlegtosci pracownikow zatrudnianych w samorzgdowych instytucjach kultury
przepisom ustawy o pracownikach samorzgdowych. Jest to kwestia dyskusyjna,
ktéra dotychczas nie znalazta rzeczowego rozstrzygniecia w doktrynie
i orzecznictwie. Podporzadkowanie to, z racji wyraznego wydzielenia
organizacyjnego instytucji kultury ze struktur organizacyjnych ich organow
zatozycielskich oraz ich wyposazenia w osobowos¢ prawng, wydaje sie jednak

watpliwe*>.

% Dz. U. 21997 r. Nr 5, poz. 24 z p6zn. zm.

% Dz. U. 21997 r. Nr 85, poz. 539 z p6zn. zm.

B H. Szewczyk, Status pracownika szkoty niebedgcego nauczycielem (glosa do uchwaty SN z dnia 27
kwietnia 2004 r., Il PZP 3/04), Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzeczn. 2005 z. 4, s. 129.
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B. Zaktady opieki zdrowotnej
Zaktady opieki zdrowotnej dziatajg na podstawie ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r.

o zaktadach opieki zdrowotnej. Ich status ulegat zmianom na przestrzeni lat; w chwili
obecnej ZOZ-y sg placéwkami publicznymi lub niepublicznymi, majacymi forme np.
szpitala, przychodni, medycznego laboratorium diagnostycznego itp. Liste podmiotéw
mogacych tworzy¢ zaktady okresla art. 8 ust. 1 u.z.0.z., przy czym tworzenie
zaktadoéw publicznych nalezy do organow panstwowych (minister, centralny organ
administracji panstwowej, wojewoda), jednostek samorzgdu terytorialnego,
publicznych uczelni medycznych oraz do Centrum Medycznego Ksztatcenia
Podyplomowego (art. 8 ust. 2 u.z.0.z.). Z chwilg wpisu do Krajowego Rejestru
Sadowego, publiczny zaktad opieki zdrowotnej uzyskuje osobowos¢ prawng (art. 35b
ust. 3 u.z.0.z.) i status zaktadu samodzielnego; jednakze ustawa pozwala takze na
prowadzenie zakladu przez organy panstwowe oraz j.s.t. w formie jednostki
budzetowej lub zaktadu budzetowego, jezeli prowadzenie go w formie SPZOZ bytoby
,hiecelowe lub przedwczesne” (art. 35c ust. 1 u.z.0.z.).

Odpowiedzialnos¢ za zarzgdzanie publicznym zaktadem opieki zdrowotnej ponosi
kierownik zaktadu, ktory kieruje nim i reprezentuje go na zewnagtrz. Jest on
przetozonym pracownikéw zakfadu (art. 44 ust. 1-2 u.z.0.z.). Podmiot, ktéry utworzyt
publiczny zaktad opieki zdrowotnej, nawigzuje z kierownikiem tego zaktadu stosunek
pracy na podstawie powotfania lub umowy o prace albo zawiera z nim umowe
cywilnoprawng (art. 44 ust. 4 u.z.0.z.). Jak zatem widaé¢, w przypadku zakfadéw
opieki zdrowotnej przewidziano w petni alternatywnie zatrudnienie w ramach
stosunku pracy (albo na podstawie umowy o prace, albo powotania) bgdz w ramach

stosunku cywilnoprawnego.

C. Jednostki realizujgce zadania z zakresu gospodarki komunalnej
(zaopatrzenie w wode, komunikacja publiczna, utrzymanie
czystosci i porzadku itp.)

Zaopatrzenie ludnosci w wode, komunikacja publiczna czy tez utrzymanie

czystosci i porzadku stanowig przyktady typowych zadan gospodarczych gmin. Sg to
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jednak zadania z zatozenia niekomercyjne — tzn. nierealizowane dla zysku (co nie
wyklucza oczywiscie osiggania dodatniego wyniku finansowego), lecz dla
zaspokojenia podstawowych potrzeb bytowych spoteczenstwa.

Jak wspomniano, ingerencja prawa administracyjnego w te sfere dziatalnosci
komunalnej nie jest tak gteboka, jak w tych dziedzinach, ktore tradycyjnie kojarzy sie
z utrzymaniem tzw. infrastruktury spotecznej oraz realizacjg zadan o charakterze
niegospodarczym (oswiata, ochrona zdrowia, kultura). Stosownie do tego prawna
reglamentacja dziatalnosci j.s.t. w aktualnie omawianych dziedzinach wspotczesnie
opiera sie w znacznie wiekszym stopniu na metodzie cywilnoprawnej niz
publicznoprawnej. Jednostki organizacyjne $wiadczgce np. ustugi publicznego
zaopatrzenia w wode, komunikacji publicznej czy tez oczyszczania zasadniczo sa,
zgodnie z ustawg o gospodarce komunalnej, albo zaktadami budzetowymi, albo
spotkami  kapitatowymi  prawa  handlowego  (akcyjnymi, z ograniczong
odpowiedzialno$cig)®*®. Dla uproszczenia w dalszym ciggu bedzie mowa o spétkach
Zz ograniczong odpowiedzialnoscig, ktdére sg najczesciej spotykane w sektorze
samorzgdowym.

Ustréj samorzgdowych zaktadéw budzetowych, wykonujgcych zadania
gospodarki komunalnej w zakresie zaspokajania zapotrzebowania ludnosci na ustugi
uzytecznosci publicznej, w braku przepisdw szczegdlnych regulujg przepisy ustawy
o finansach publicznych oraz ustawy o0 gospodarce komunalnej. Trudno je
postrzega¢ jako przesadnie wyczerpujgce, co pozwala stwierdzi¢, ze w ramach
posiadanego witadztwa organizacyjnego, organy stanowigce j.s.t. dos¢ swobodnie
okresla strukture organizacyjng takich jednostek, stanowigc ich statuty.

Odmienny status organizacyjno-prawny charakteryzuje samorzgdowe spofki
kapitatowe. Sg one osobami prawnymi, ktére dziatajg — z zastrzezeniem

szczegolnych przepiséw ustawy o gospodarce komunalnej — na podstawie Kodeksu

% Zob. art. 2 oraz przepisy rozdziatu 2 (art. 6 i nast.) u.g.k. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze przepis
ustawy o gospodarce komunalnej nie moze by¢ rozumiany jako ograniczenie form organizacyjnych
realizacji zadan z tego zakresu tylko przez zaktady budzetowe lub spétki, a z pominieciem np.

jednostek budzetowych — jest to tylko przykladowe wskazanie; M. Szydto, op. cit., s. 158 i n.
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spotek  handlowych®”.  Jednostki samorzadu terytorialnego nie ponosza
odpowiedzialnosci za zobowigzania tych podmiotow. Spotki wystepujg w obrocie we
witasnym imieniu i na wiasny rachunek, zatem zachowujg petnie praw i obowigzkow
zwigzanych z gospodarowaniem sktadnikami majgtku komunalnego, wniesionymi
przez jednostke samorzadu jako wkitad do spotki. Z punktu widzenia przepisow
prawa, kierownicy spotek samorzgdowych majg status cztonkow ich zarzadu, ktory
moze byc¢ jedno- lub wieloosobowy (art. 201 § 2 k.s.h.). W doktrynie podkresla sie, ze
z racji sformutowania art. 2 u.p.s., osoby zatrudniane w samorzgdowych osobach
prawnych, a zwlaszcza w spotkach, nie podlegajg ustawie o pracownikach
samorzadowych®®. Dotyczy to oczywiécie takze — a nawet przede wszystkim —
0soOb powotanych do zarzgdu takiej spofki.

Czynnoséci dotyczacych zatrudnienia czionkéw zarzgdu komunalnych spotek
kapitatowych nie dokonuje j.s.t. jako wspdlnik, lecz osoby upowaznione, ktore okresla
ustawa®. Z kolei jednostka samorzadu, dziatajac jako wspdlnik spotki kapitatowej,
wptywa na zatrudnienie i rozwigzanie stosunku zatrudnienia posrednio, a mianowicie

poprzez uchwaty organu spotki, jakim jest zgromadzenie wspolnikow.

3. Zarzadzanie szkofami publicznymi w wybranych systemach
prawnych panstw obcych
W uzupetnieniu do dotychczasowych uwag warto takze przesledzi¢ kilka

wybranych przyktaddw regulacji prawnej oswiaty w panstwach obcych i zastanowi¢

3" Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (Dz. U. Nr 94, poz. 1037 z pézn.
zm.).

¥ H. Szewczyk, op. cit., s. 129.

% Kwestia upowaznienia do zawarcia umowy o prace z czionkiem zarzgdu moze sie wydawac sporna,
gdyz w Swietle kodeksu (art. 210 § 1 k.s.h.) reprezentowaé spotke w umowach zawieranych z
cztonkiem zarzadu powinien albo petnomocnik powotany przez zgromadzenie wspoélnikéw, albo rada
nadzorcza — ktoéra zresztg w spoétkach komunalnych musi by¢ powotana z mocy prawa (art. 10a
u.g.k.). Zarazem orzecznictwo SN, cho¢ niejednomysinie, dopuszcza zawieranie umow o prace
réwniez przez osobe lub organ, wymienione w art. 3! § 1 k.p.; szerzej, zob. S. Koczur, Skutki zawarcia
umowy o prace z czionkiem zarzgdu spotki kapitatowej z naruszeniem zasad reprezentacji spotki,

Przeglad Prawa Handlowego 2005 z. 7, s. 10 i n.
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sie, czy jest mozliwe znalezienie tam jakichs wzorcow do wykorzystania w praktyce
polskie;.

Wielka Brytania. Szkolnictwo publiczne jest odrebnie regulowane dla kazdej
czesci Zjednoczonego Krolestwa (Anglia i Walia, Szkocja, Irlandia Pétnocna, inne
terytoria). Zaktadanie i prowadzenie szkdét publicznych nalezy zasadniczo do wiadz
lokalnych (w Anglii i Walii zwtaszcza do: rad hrabstw — ang. county councils, rad
okregdw — ang. district councils, w Londynie do rad dzielnic miejskich — ang. London
borough councils). Szkoty w Anglii i Walii oraz w Irlandii Ptn. sg zarzadzane
kolegialnie przez zarzady (ang. governing bodies), ktére sg wybieralne i zrzeszajg
réznych czionkow spotecznosci szkolnej (tj. przedstawicieli: rodzicéw, personelu,
wiadz lokalnych, donatoréw). Wobec tego trudno moéwi¢ o jednej, konkretnej osobie
kierujgcej szkotg. Stosunki prawne pomiedzy zarzgdcami szkoty (ang. governors)
a szkotg i jej organem zatozycielskim w przewazajgcej czesci nie opierajg sie na
stosunku pracy; dziatalnos¢ w zarzagdzie w zasadzie nie jest wynagradzana. Jedynie
w przypadku przedstawicieli pracownikdw (ang. staff governors) mozna mowic
0 powierzeniu dodatkowej funkcji w ramach stosunku zatrudnienia, gdyz osoby te
muszg pracowacé w tej szkole i otrzymywaé z niej wynagrodzenie. Odpowiednikiem
polskiego dyrektora szkoty jest starszy nauczyciel (ang. head teacher), ktéry ma
prawo — ale nie obowigzek — zasiada¢ w zarzadzie z urzedu. Funkcje w zarzgdzie sg
kadencyjne, sprawuje sie je w zasadzie na podstawie wyboru*°.

Niemcy. W RFN edukacja jest domeng wiadz krajow zwigzkowych, zatem —
z zastrzezeniem minimalnych wymagan konstytucyjnych** — nie obowigzuje jedna
regulacja prawna i jeden model dla catych Niemiec*’. Na tle ogétu tych regulacii
mozna jednak wnosi¢, ze dyrektor szkoty (niem. Schulleiter) jest najczesciej

powotywany na stanowisko przez wiasciwy organ administracji oswiatowej sposrod

9 Omowiono na podstawie przepiséw prawa ang.: The School Governance (New Schools) England
Regulations 2007, http://www.governornet.co.uk/linkAttachments/uksi 20070958 en.pdf.
L Art. 7 Konstytucji RFN (niem. Grundgesetz).

*2 Wykaz ustaw w krajach zwigzkowych, zob. http://www.kmk.org/dokumentation/rechtsvorschriften-

und-lehrplaene-der-laender/uebersicht-schulgesetze.html.
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nauczycieli danej szkoty**. Nalezy takze pamietaé, ze generalnie nauczyciele nalezg
w Niemczech do korpusu stuzby cywilnej i pozostajg w stosunku stuzby publicznej.
Zapewne z tego powodu przepisy ustawowe w Niemczech nie stawiajg problemu
podstawy zatrudnienia dyrektora, gdyz jest oczywiste, ze pozostaje on po prostu caty
czas funkcjonariuszem danego kraju zwigzkowego, a powotanie oznacza jedynie
.przesuniecie” danej osoby na stanowisko kierownicze w szkole. Przepisy niemieckie
ktadg w ten sposob zarazem widoczny nacisk na kwalifikacje merytoryczne
dyrektora. Na podstawie informaciji, ktére udato sie zebra¢ autorowi opracowania,
trudno jest uzna¢, ze model zatrudnienia ,menedzerskiego” (poza stosunkiem
stuzbowym nauczyciela) jest przyjety w niemieckim szkolnictwie publicznym.

Francja. Oswiata jest we Francji zadaniem panstwa, na poziomie elementarnym
przekazanym jednostkom samorzadu terytorialnego®. Na czele szkét elementarnych
stoi dyrektor, powotywany na stanowisko przez wiadze o$wiatowe. Ma on ustawowy
obowigzek odbywania wspdlnych zebran z przedstawicielstwem rodzicow®. Na
wyzszych poziomach edukaciji przepisy przewidujg bardziej ztozony system organow,
z radg szkoty oraz kierownikiem placéwki (chef d’établissement) na czele. Ten ostatni

jest powotywany na stanowisko przez ministra edukacji.

Powyzsze przyktady swiadczy o tym, ze w Europie nie istnieje jeden, uniwersalny
model zarzgdzania szkotami publicznymi. W modelu brytyjskim dominuje element
kolegialnego, quasi-menedzerskiego zarzgdzania szkotg, ktéry wydaje sie dosé
ciekawy, ale bardzo odlegty od aktualnego modelu polskiego, gdzie stawia sie raczej
na zindywidualizowane kierownictwo i odpowiedzialnos¢. To ewidentnie zbliza naszg
regulacje ustawowg do panstw kontynentalnych Europy Zachodniej, gdzie
najwyrazniej preferuje sie zatrudnianie na stanowisku dyrektora szkoty oséb

3§ 39 ust. 1 badenskiej ustawy o szkotach (Schulgesetz); art. 57 bawarskiej ustawy o oswiacie
i nauczaniu (Bayerisches Gesetz (iber das Erziehungs- und Unterrichtswesen).

“ Art. L211-1 Kodeksu edukacji (Code d’education), http://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do?
cidTexte=LEGITEXT000006071191.

S Art. L411-1 Kodeksu edukacii.
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bedacych nauczycielami. Polski model prawny sytuuje sie mniej wiecej posrodku tych
dwoch wzorcow. W zwigzku z tym warto zarekomendowaé osobom pracujgcym nad
projektem reformy zarzgdzania szkotg pédjscie ,wtasng drogg”. Nalezy jednak juz
teraz zasygnalizowac¢, ze zmiana pozycji prawnej dyrektora szkoty czy placowki,
polegajgca na wprowadzeniu go w funkcje zarzadcy, nie wydaje sie mozliwa bez
dos¢ zasadniczej ingerencji ustawodawczej. Spowoduje ona najprawdopodobniej
postawienie pod znakiem zapytania dotychczasowej struktury i tresci ustaw:

o systemie oswiaty oraz Karta Nauczyciela“®.

*® Ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r. — Karta Nauczyciela (tekst jedn.: Dz. U. z 2006 r. Nr 97, poz. 674
z pozn. zm.); dalej: ,,KN”.
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Czes¢ Il. Model normatywny zatrudnienia, zadan oraz praw
| obowigzkoéw kierownikdéw samorzadowych jednostek
organizacyjnych

1. Rodzaje stosunkow zatrudnienia osob na stanowiskach
kierowniczych w samorzadowych jednostkach organizacyjnych

A. Stosunek zatrudnienia a petnienie funkcji
Mowigc o statusie prawnym kierownika samorzgdowej jednostki organizacyjnej,

nie sposob nie wspomnie¢ o koniecznosci rozréznienia pomiedzy powotaniem jako
synonimem powierzenia danej osobie funkcji organu danej jednostki a zatrudnieniem
takiej osoby w danej jednostce. Ukonstytuowanie sie organizacji z natury rzeczy
wigze sie z wyznaczeniem stanowisk w strukturze organizacyjnej, do ktorych
przypisane sg funkcje kierownicze, w tym zwlaszcza wystepowanie w roli
reprezentanta organizacji w stosunkach wewnetrznych i/lub zewnetrznych. W toku
dziatalnosci organizacji funkcje organéw mogg petni¢ rézne osoby.

Zatem, chociaz powotanie jest wymienione jako jedna z podstaw zatrudnienia w
ramach stosunku pracy (art. 68 i nastepne k.p.), to jednak nie kreuje ono wytgcznie
stosunku pracy. W przypadku, gdy przepisy ustawowe przewidujg zatrudnienie na
podstawie powotania — zwlaszcza na stanowisku kierowniczym, wreczenie osobie

zatrudnianej aktu powotania wywotuje podwdjny skutek materialnoprawny: prowadzi

do powierzenia okreslonego stanowiska (skutek w sferze stosunkow
organizacyjnych) oraz nawigzuje stosunek pracy z osobg powotang. Ten pierwszy
skutek pozostaje poza sferg regulacji prawa pracy i stanowi przedmiot
zainteresowania innych gatezi prawa®’. Instytucja powotania na stanowisko moze
takze funkcjonowac catkowicie poza sferg prawa pracy; nie musi wcale towarzyszy¢

mu skutek w postaci nawigzania stosunku pracy, lecz moze sie ono ograniczac¢ tylko

K. Czyzycka, Nawigzanie stosunku pracy z pracownikiem samorzgdowym na podstawie powotania,
Prace Naukowe Uniwersytetu Slgskiego: Z Problematyki Prawa Pracy i Polityki Socjalnej, t. 16,
Katowice 2005, s. 53-54.
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do aktu inwestytury (powierzenia danej osobie okreslonego stanowiska bez jej
zatrudniania)*®. Mozna zatem stwierdzi¢, ze nawigzanie stosunku pracy z osobg
powotang stanowi niejako skutek dodatkowy, wystepujgcy obok podstawowej
konsekwencji prawnej aktu powotania, jakg jest wprowadzenie danej osoby na
stanowisko, z ktérym wigze sie piastowanie funkcji organu jednostki organizacyjne;.

Opisane wyzej rozroznienie najlepiej ilustruje przyktad samorzgdowych spotek
prawa handlowego. Mimo ze w kodeksie spétek handlowych mowa jest o ,powotaniu
do zarzadu” (i odpowiednio o: ,odwotaniu z zarzgdu”), to jednak z pewnoscig nie
chodzi tutaj o nawigzanie z cztonkiem zarzadu stosunku pracy na podstawie
powotania®®; co wiecej, w $wietle dos¢ jednolitych pogladéw orzecznictwa i doktryny,
nie moze by¢ mowy o obowigzku zatrudnienia czionka zarzgdu na podstawie
jakiegokolwiek stosunku pracy. Powotanie zatem oznacza wtasnie powierzenie
funkcji organu (czionka organu) osoby prawnej*’. Natomiast podstawa stosunku
zatrudnienia, nawigzywanego rownolegle pomiedzy cztonkiem zarzgdu a spdétkg —
czy to na podstawie umowy cywilnoprawnej, czy to na podstawie umowy o prace —
jest kwestig otwartg. Na podstawie regulacji kodeksowej nie mozna ani przyjmowac
swoistego domniemania, ze powofanie do zarzgdu powoduje zatrudnienie osoby
powofanej jako pracownika, ani ze stosunek zatrudnienia cztonka zarzagdu powinien
mieé charakter cywilnoprawny®".

W tym miejscu nalezy przypomniec¢, ze charakter aktu powierzenia stanowiska
dyrektorowi szkoty lub placéwki, dziatajgcej na podstawie ustawy o systemie oswiaty,
budzi powazne watpliwosci zaréwno w teorii, jak i w praktyce. Nalezy zgodzi¢ sie, ze

stwierdzenie w art. 36 ust. 1 u.s.o.: ,Szkotg lub placéwkg kieruje nauczyciel

8 A. Dubowik, Powotanie jako podstawa nawigzania stosunku pracy a reforma prawa pracy, Praca
i Zabezpieczenie Spoteczne 2004 z. 6, s. 7.

* Tak zwtaszcza w wyroku SN z dnia 2 grudnia 2004 r., | PK 51/04, Mon. Pr. Pracy 2005 z. 2, s. 30.

%0 Szerzej, zob. m.in. A. Opalski, Kadencja i mandat cztonka zarzadu, Przeglad Prawa Handlowego
2003 z. 10, s. 38.

* Por. A. Gburzynska-Dulewicz, Pozycja prawna zarzgadu i cztonkdéw zarzgdu spoétek kapitatowych,
Warszawa 2006, s. 164 i n.
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mianowany lub dyplomowany, ktéremu powierzono stanowisko dyrektora”, explicite
nie wskazuje na zadng podstawe zatrudnienia osoby zajmujgcej stanowisko
dyrektora. Mozna uznac¢ za bardzo prawdopodobne, ze ustawodawca postuzyt sie
terminem innym niz: ,powotanie” w sposéb przemyslany i celowy. Moze to swiadczy¢
o braku zamiaru objecia trescig wspomnianego przepisu jakichkolwiek skutkow aktu
powierzenia przez organ prowadzgcy stanowiska dyrektora w sferze prawa pracy,
zwtaszcza, ze ani kodeksowi pracy, ani ustawie — Karta Nauczyciela nie jest znana
podstawa nawigzania stosunku pracy w postaci powierzenia stanowiska. W takim
razie mozna byloby rozwazaC zasadnosC takiej interpretacji przepisu ustawy
oswiatowej, ktéra polegataby na przypisaniu aktowi powierzenia stanowiska waloru
prawnego czynnosci o0 charakterze prawno-organizacyjnym, niezaleznej od
pozniejszego zatrudnienia danej osoby na odpowiedniej podstawie prawnej (umowy
0 prace czy mianowania, a moze nawet stosunku o charakterze cywilnoprawnym).
Taka wyktadnia i stosowanie ustawy nie wydajg sie sprzeczne z literg art. 36 i nast.
u.s.0., cho¢ ich przyjecie wymagatoby przetamania pewnych schematéw
intelektualnych, ktére mozna uznaé za utrwalone w orzecznictwie sagdowym®2. Do

tego zagadnienia jeszcze powrocimy.

B. Stosunek pracy
Mozna zaryzykowaC postawienie tezy, ze w praktyce obrotu dominuje

zatrudnianie oséb na stanowiskach kierowniczych (nie tylko w sektorze panstwowym
i samorzgdowym) na podstawie stosunku pracy. Systemowym aktem normatywnym,
zawierajgcym przepisy regulujgce stosunki pracy, jest ustawa z dnia 26 czerwca
1974 r. — Kodeks pracy®. Kodeks okresla prawa i obowigzki pracodawcow i

pracownikow (art. 1 k.p.). Podstawy nawigzania stosunku pracy wymieniono — jak

*2 Orzecznictwo sgdowe poszio, jak wiadomo, w kierunku uznania, iz z nauczycielem mianowanym lub
dyplomowanym, niezatrudnionym wczesniej w szkole, stosunek pracy na stanowisku dyrektora
nawigzuje sie juz tylko na podstawie powierzenia stanowiska; por. M. Pilich, Ustawa o systemie
o$wiaty. Komentarz, Warszawa 2009, s. 441-442 i cyt. tam orzecznictwo SN i NSA.

%3 Tekst jedn.: Dz. U. z 1998 r. Nr 21, poz. 94 z p6zn. zm.
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sie wydaje, w sposéb wyczerpujgcy> — w art. 2 k.p. Do 0séb zatrudnianych na
stanowiskach kierowniczych ogdlnie bedg miaty zastosowanie dwie podstawy
nawigzania stosunku pracy: umowa o prace i powotanie (odrebnie nalezy traktowac
pozostawanie w stosunku pracy z mianowania, uzupetnione o akt powotania na
stanowisko czy tez powierzenia stanowiska kierowniczego).

Powofanie jako podstawa nawigzania stosunku pracy na stanowisku
kierowniczym w samorzgdowej jednostce organizacyjnej stanowi przypadek
stosunkowo rzadki. Jest tak dlatego, ze zgodnie z art. 68 § 1 k.p. stosunek pracy
nawigzuje sie na podstawie powofania w przypadkach okreslonych w odrebnych
przepisach. Oznacza to, ze do nawigzania stosunku pracy na tej podstawie
konieczne jest upowaznienie w przepisie prawa, przynajmniej o randze aktu
wykonawczego do ustawy®. Od wielkiej nowelizacji kodeksu pracy z 1996 r. nie
obowigzuje juz przepis generalnie przewidujgcy zatrudnianie na tej podstawie na
stanowiskach kierowniczych; wykaz stanowisk objetych zatrudnieniem na podstawie
powofania nie moze takze, od uchylenia w 2004 r. art. 298 § 3 k.p., byC rozszerzany
w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw. Oczywiste jest, ze z racji bezwzglednie
obowigzujgcego charakteru regulacji art. 68 § 1 k.p., wybor powotania jako podstawy

zatrudnienia pracownika nie nalezy do samych stron stosunku pracy®.

* Tak zwlaszcza W. Cajsel, Analiza prawnej dopuszczalno$ci tgczenia statusu pracowniczego ze
statusem wspodlnika w spofce z 0.0., Prawo Spotek 2001 z. 9,s. 12 i n.

% Kwestia rangi przepisu przewidujgcego zatrudnienie na podstawie powofania nalezy do
kontrowersyjnych w doktrynie. Wystarczy wspomnie¢, ze zdaniem jednych, przepis taki powinien by¢
zawarty w ustawie, za$ zdaniem innych, moze by¢ takze przepisem nizszej rangi (nawet tzw.
swoistego Zrédta prawa pracy), jednakze pod warunkiem, Zze jego wydanie nastepuje z delegacii
ustawowej; zob. J. Stelina, Zakres podmiotowy stosunkoéw pracy z powofania: Glosa do uchwaty SN
z dnia 11 stycznia 2005 r., | PZP 11/04, Gd. St. Prawn. — Przegl. Orzeczn. 2005 z. 4, s. 17 i cyt. tam
orzecznictwo.

% M. Gersdorf, w: M. Gersdorf, K. Raczka, M. Raczkowski, Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa
2010, s. 450-451 (uw. 2 do art. 68); W. Sanetra, w: J. Iwulski, W. Sanetra, Komentarz do Kodeksu

pracy, Warszawa 2009, s. 480 (uw. 1 do art. 68).
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Zatrudnienie kierownikow jednostek organizacyjnych samorzadu terytorialnego,
ktore sg objete zakresem przedmiotowym ustawy o pracownikach samorzgdowych
(art. 2 u.p.s.), raczej nie bedzie zatrudnieniem na podstawie powotania. Zajmowanie
stanowiska kierowniczego w jednostce samorzgdowej nie implikuje bynajmniej takiej
podstawy zatrudnienia®’; przeciwnie, art. 4 ust. 1 pkt 2 u.p.s. wymienia, w sposdb
enumeratywny, nastepujgce stanowiska w strukturach organizacyjnych samorzadu
objete zatrudnieniem z powotania: zastepca wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
oraz skarbnik gminy, powiatu lub wojewddztwa. Ta lista nie moze by¢ rozszerzona w
drodze statutowej, gdyz odpowiedniej delegacji nie udziela organowi stanowigcemu
j.s.t. przepis ustawowy®.

W kontekscie dotychczasowych rozwazan moze nieco zaskakiwacC kazuistyka
i niejednolitos¢ judykatury SN, dotyczgcej powotania na podstawie przepisow
szczegolnych. | tak w szczegdlnosci w uchwale z dnia 11 stycznia 2005 r. | PZP
11/04°° przyjeto, ze powotanie dyrektora instytucji kultury, dokonane na podstawie
art. 15 ust. 1 u.o.p.d.k., oznacza zatrudnienie na podstawie powotania w rozumieniu
art. 68 k.p. Gtébwnym argumentem na uzasadnienie tej tezy bylto to, ze zakres zadan i
obowigzkdéw dyrektora implikuje konieczno$¢ istnienia stosunku prawnego pomiedzy
nim a instytucjg kultury. Tutaj Sad Najwyzszy kierowat sie analizg ogoétu przepiséw
ustawy; wskazano zresztg, ze podobnego badania catosci regulacji prawnej pod
katem przesgdzenia charakteru prawnego zatrudnienia kierownika jednostki nalezy
dokonywac¢ w kazdym przypadku, gdy istniejg watpliwosci co do sensu ,powotania”
kierownika jednostki organizacyjnej. Z kolei w innej sprawie, dotyczgcej roszczen
dyrektora powiatowego urzedu pracy przeciwko pracodawcy orzeczono, ze powdd
nie jest pracownikiem powotanym na stanowisko w mysl art. 68 k.p., mimo ze o art. 9
ust. 5 ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy mowa jest o

,powotaniu”, w wyniku konkursu, dyrektora PUP przez staroste®.

*" Por. wyrok SN z dnia 26 marca 1998 r., | PKN 2/98, OSNP 1999 z. 6, poz. 199.
% Wyrok SN z 9 kwietnia 1997 r., | PKN 68/97, OSNP 1998 z. 3, poz. 77.

¥ OSNP 2005 z. 9, poz. 123.

89 Zob. wyrok SN z 4 listopada 2008 r., Il PK 78/08, OSNP 2010/7-8, poz. 89
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Z powyzszego mozna wnosi¢, ze takze w przypadku innych kierownikow
gminnych, powiatowych i wojewddzkich jednostek organizacyjnych nie mozna
wykluczy¢ podobnego rezultatu wyktadni. Dotyczy to zwlaszcza dyrektorow szkot
i placéwek niebedacych nauczycielami, ktérzy — w mys| art. 36 ust. 2 u.s.0o. — sg
,powotywani” na stanowisko przez organy prowadzgce. Pewne watpliwosci wynikajg
stad, ze art. 5d ustawy os$wiatowej odsyta do ustawy o pracownikach
samorzgdowych jako pragmatyki pracownikdéw szkdét i placéwek samorzgdowych.
Wydaje sie, ze tych watpliwosci nie sposéb rozstrzygng¢ bez zmiany brzmienia
ustawy o systemie oswiaty w zakresie art. 5d i/lub art. 36 ust. 2.

Powracajgc do ogodlnych refleksji na temat statusu pracowniczego o0soéb
sprawujgcych kierownicze stanowiska w jednostkach organizacyjnych tworzonych
przez j.s.t. nalezy zauwazycC, ze stosunek pracy z powotania, na tle modelowego,
umownego stosunku pracy, cechuje zmniejszona trwato$¢. W przeciwienstwie do
pracownika zatrudnionego na podstawie umowy o prace, pracownika powotanego
tatwiej zwolni¢, nie jest bowiem przewidziane np. stosowanie kodeksowego trybu
wspotdziatania pracodawcy ze zwigzkami zawodowymi (art. 69 pkt 1 w zw. z art. 38,
52, 53 i 177 k.p.)®, a takze nie stuzg takiemu pracownikowi roszczenia o uznanie
bezskutecznosci wypowiedzenia, tudziez o przywrdcenie do pracy (art. 69 pkt 2 k.p.).
Ogodlnie jednak stosuje sie do pracownikéw powotanych odpowiednio przepisy
dotyczgce umow o prace na czas nieokreslony.

Niemniej jednak kazdy rodzaj stosunku pracy — zaréwno umownego, jak i na
podstawie powotania — stwarza osobie zatrudnionej daleko idgce gwarancje
bezpieczenstwa socjalnego. Jest to bowiem stosunek prawny odznaczajgcy sie —
z uwagi na ochronny i semiimperatywny charakter norm prawa pracy — wzgledng
trwatoscig oraz odptatnoscig (bowiem umowa o prace, w oparciu o ktorg

ustawodawca skonstruowat w kodeksie pracy model stosunku pracy, jest umowg

. Jednakze z wyjatkiem wymogu zgody na zwolnienie pracownika podlegajgcego szczegodlnej
ochronie, m.in. dziatacza zwigzkowego oraz radnego; zob. M. Gersdorf, w: M. Gersdorf, K. Rgczka,
M. Raczkowski, Kodeks..., s. 454 (do art. 69).
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wzajemng i odptatng)®’. Nalezy przy tym odnotowaé, iz choé pracownika powotuje —
wzglednie zawiera umowe o prace — odpowiedni organ samorzgdowy (w stosunku
do pracownikow samorzgdowych: wojt, burmistrz, prezydent miasta, starosta,
marszatek wojewddztwa®®), to jednak stosunek pracy nawigzuje sie on pomiedzy
podmiotem, ktéry korzysta z owocow pracy (pracodawcg) a pracownikiem. Innymi
stowy, pracodawcg dla pracownika powotanego jest nie organ powotujgcy, ale
kierowana jednostka organizacyjna. To z funduszy tej jednostki wyptaca sie
wynagrodzenie i inne S$Swiadczenia, witgcznie np. z odszkodowaniem za
nieuzasadnione lub niezgodne z prawem odwofanie bagdZz rozwigzanie umowy
0 prace.

Zasady wynagradzania i przyznawania innych swiadczen pracownikom petnigcym
funkcje kierownicze w samorzgdowych jednostkach organizacyjnych regulujg
przepisy powszechnego prawa pracy, a takze normy specyficzne dla tej gatezi prawa
— przepisy statutow, regulamindéw i inne, tzw. swoiste zrodta prawa pracy, o ktérych
mowa w art. 9 k.p. W ramach niniejszej ekspertyzy trudno bytoby rozwazac te
kwestie bardziej szczegotowo, jednak nie wydaje sie to nawet potrzebne. Wystarczy
ogolnie powiedzieé, ze gdy chodzi o osoby zatrudniane w jednostkach podlegtych
ustawie o pracownikach samorzgdowych — a do takich nalezy zaliczy¢ np.
samorzgdowe zaktady budzetowe realizujgce zadania z zakresu gospodarki
komunalnej — zasady wynagradzania ich kadry kierowniczej okreslajg przepisy
art. 36 i nast. u.p.s. oraz rozporzgdzenia Rady Ministrobw na podstawie art. 37
u.p.s.®®, ktére na poziomie lokalnym sg uszczegdtowione przez regulaminy
wynagradzania stanowione na podstawie art. 39 u.p.s. Wynagrodzenie pracownika
samorzgdowego réznicuje sie zaleznie od kryteridw: zajmowanego stanowiska oraz
posiadanych kwalifikacji zawodowych (art. 36 ust. 1 u.p.s.). Pracownikowi

samorzgdowemu przystuguje wynagrodzenie zasadnicze, dodatek za wieloletnig

%2 Zob. art. 22 § 1 k.p.

83 Zob. art. 7 pkt 3 u.p.s.

64 Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 18 marca 2009 r. w sprawie wynagradzania pracownikow
samorzgdowych (Dz. U. Nr 50, poz. 398).
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prace, nagroda jubileuszowa oraz jednorazowa odprawa w zwigzku z przejsciem na
emeryture lub rente z tytutu niezdolnosci do pracy oraz dodatkowe wynagrodzenie
roczne na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach (art. 36 ust. 2 u.p.s.).
Pracownikowi samorzgdowemu moze zostaé¢ przyznany dodatek funkcyjny (art. 36
ust. 4 u.p.s.), a z tytutu okresowego zwiekszenia obowigzkow stuzbowych lub
powierzenia dodatkowych zadan — dodatek specjalny (art. 36 ust. 5 u.p.s.).
Pracownikom samorzgdowym, zatrudnionym na podstawie powotania lub umowy
o prace (art. 4 ust. 1 pkt 2 i 3 u.p.s.), za szczegodlne osiggniecia w pracy zawodowej
mozna przyznac¢ nagrode (art. 36 ust. 6 u.p.s.).

Zgodnie z przepisami wykonawczymi do ustawy, dyrektor (kierownik, naczelnik)
samorzgdowej jednostki organizacyjnej w zakresie wynagrodzenia zasadniczego
zostat zaliczony do grupy XIX zaszeregowania, przy czym poziom wynagrodzenia w
tej grupie okreslono w rozporzadzeniu na poziomie minimalnym®. Istnieje zatem
mozliwos¢ jego podwyzszenia w danej jednostce samorzgdu terytorialnego, w drodze
regulaminu wynagradzania, o czym byta mowa.

Odrebng regulacje zasad wynagradzania pracownikow zajmujgcych stanowiska
kierownicze ustanowiono dla instytucji kultury — ktoére, jak juz wspomniano, zdaniem
czeéci doktryny w ogdle nie podlegajg przepisom o pracownikach samorzgdowych.
Na podstawie art. 31 u.o.p.d.k. wydane zostaty rozporzgdzenia ministra wtasciwego
do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego®®. Dyrektorzy instytucji kultury
zatrudnieni w ramach stosunku pracy w zasadzie podlegajg im tak samo, jak inni
pracownicy. Ogdlna struktura wynagrodzenia, ktore sktada sie z wynagrodzenia
zasadniczego uzupetnionego o dodatki, jest w instytucjach kultury podobna do

Swiadczen naleznych pracownikom wynagradzanym wedtug ustawy o pracownikach

® Por. zatgcznik 1, czes¢ B i H do rozporzgdzenia cyt. w przyp. 64.

% Zob. rozporzgdzenia Ministra Kultury i Sztuki: z dnia 31 marca 1992 r. w sprawie zasad
wynagradzania pracownikow niektérych instytucji kultury (Dz. U. Nr 35, poz. 151 z p6zn. zm.) oraz
z dnia 23 kwietnia 1999 r. w sprawie zasad wynagradzania pracownikow zatrudnionych w instytucjach
kultury prowadzacych w szczegolnosci dziatalnos¢ w zakresie upowszechniania kultury (Dz. U. Nr 45,

poz. 446 z pdzn. zm.).
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samorzgdowych. W odréznieniu jednak od tej ostatniej ustawy, przepisy prawa pracy
znajdujgce zastosowanie w instytucjach kultury nie wskazujg kryteriow réznicowania
wynagrodzenia zasadniczego na poszczegolnych stanowiskach (poza okresleniem
tabeli kategorii zaszeregowania pracownikéw). Nalezy zatem przyjaé, ze ustalenie
tych kryteriow w regulaminie wynagradzania danej instytucji nalezy do pracodawcy
(dyrektora jednostki), zas w przypadku dyrektorow — do organu zatozycielskiego,
ktéry powotuje i odwotuje dyrektora instytucji kultury zgodnie z wczesniej omawianym
art. 15 u.o.p.d.k.

Stosunkowo najmniej wyczerpujgcg regulacje prawng, w przypadku jednostek
organizacyjnych objetych analizg, napotykamy w przypadku kierownikow
samodzielnych publicznych zaktadow opieki zdrowotnej. Osoby zajmujgce takie
stanowiska otrzymujg bowiem wynagrodzenie okreslone w umowie o prace, zgodne
z regulaminem wynagradzania. Poniewaz w aktualnym stanie prawnym zaktady
opieki zdrowotnej majg, co do zasady, osobowos¢ prawng, zatem normy ptacowe
dotyczgce kierownikow takich jednostek powinny uwzglednia¢ fakt podlegania ich
kierownikow ustawie z dnia 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu osob kierujgcych
niektérymi podmiotami prawnymi®’. Zgodnie z tg ustawa, wynagrodzenie miesieczne
kierownika ZOZ — i to niezaleznie od podstawy prawnej zatrudnienia na stanowisku
— nie powinno przekroczy¢ czterokrotnosci przecietnego miesiecznego
wynagrodzenia w sektorze przedsiebiorstw, bez wyptat nagréd z zysku w czwartym
kwartale roku poprzedniego, ogtoszonego przez Prezesa GUS.

Analiza przytoczonych wyzej przepisbw w zakresie wynagrodzen kierownikow
jednostek organizacyjnych pozwala stwierdzié¢, co nastepuje: dominujgcy w sektorze
samorzgdowym — podobnie zresztg, jak w catym niemal sektorze publicznym —
system wynagradzania pracownikow zatrudnianych na stanowiskach kierowniczych
jest systemem opartym na statych stawkach miesiecznych (rodzaj tzw. systemu
czasowego). Kryteria réznicowania wynagrodzenia, jakie dominujg w przepisach

ptacowych, sg dos¢ schematyczne i sztywne. Stawki miesiecznego wynagrodzenia

" Dz. U. Nr 26, poz. 306 z p6zn. zm.; dalej: ,,ustawa kominowa”.
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zasadniczego podlegajg na ogot roznicowaniu wedtug grup zaszeregowania, co W
naturalny sposob sprzyja odwzorowaniu w systemie wynagrodzen schematu
organizacyjnego danej jednostki. Kierownicy majg w tym systemie bez watpienia
najwyzsze wynagrodzenia, co z pewnoscig koreluje z zakresem ich obowigzkow i
odpowiedzialnosci. Niemniej jednak niekoniecznie taki sposob budowania systemow
wynagradzania petni rzeczywistg funkcje motywacyjng. State stawki miesieczne
odzwierciedlajg — juz nieco archaiczny i nieprawdziwy — obraz stosunku pracy jako
nakierowanego gtownie na zapewnienie pracownikowi bezpieczenstwa socjalnego.
Takg funkcje przepisy prawa pracy rzeczywiscie wcigz petnig, mimo tego, ze daje sie
zaobserwowac takze zjawisko, ktére moglibySmy nazwac ,urynkowieniem” pracy.
W prawie pracy po 1990 r. pojawity sie nowe instytucje, swiadczgce o dgzeniu do
pewnego wzmocnienia pozycji pracodawcy (np. tzw. klauzule antykonkurencyjne,
szersza mozliwos¢ wprowadzenia systemow wynagradzania nawigzujgcych do
wynikéw pracy, np. akordowych). Generalnie jednak stosunek pracy zachowuje
wcigz te samg nature. Podstawowy element uprawnien pracowniczych — roszczenie
o zaptate wynagrodzenia — zalezy raczej od faktu zatrudnienia, a nie od staran
pracownika o realizacje celdow pracodawcy. Ogdlnie w kodeksie nie gwarantuje sie
zapfaty ,za wynik”, ale ,za czas pracy”, co nie musi zacheca¢ kierownika bedacego
pracownikiem do duzego zaangazowania w osigganie celéw organizacji. Tylko w
znikomym stopniu publiczny pracodawca, bedac skrepowanym gorsetem przepisow
ustaw i rozporzagdzen, moze motywowac¢ kierownika za posrednictwem bodzZzcow
materialnych.

W ramach ogdlnych rozwazan na temat podstawy zatrudnienia kierownikéw
samorzgdowych jednostek organizacyjnych nie mozna pomingC takze wzmianki
0 podporzadkowanym charakterze pracy sSwiadczonej w ramach stosunku pracy.
Taka praca odznacza sie, jak wiadomo, elementem podlegtosci pracownika
poleceniom pracodawcy, ktéra wynika juz z tresci art. 22 § 1 k.p. (wykonywanie pracy
pod ,kierownictwem” pracodawcy). Termin: ,kierownictwo pracodawcy” okresla
przede wszystkim sposob swiadczenia przez pracownika pracy. Pracownik jest

zalezny od pracodawcy nie tylko co do samej pracy, ktorg ma wykonywac, ale i

36
P @ = Aid.” UNIA EUROPEJSKA *
i KAPITAt LUDZKI QE;‘!} euroressis
— e

NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI x o FUNDUSZ SPOLECZNY



KAPITAL LUDZKI Projekt wspotfinansowany przez UNIA EUROPEJSKA
NARODOWA STRATEGLA SPEIMOSC Uni¢ Europejska w ramach Europejskiego EUROPEJSKI
Funduszu Spotecznego FUNDUSZ SPOLECZNY

czasu oraz miejsca swiadczenia pracy. Nie nalezy mimo to w prosty sposob
zrownywac ,kierownictwa” z pozostawaniem pracownika w dyspozycji, gdyz to samo
moze cechowadé réwniez prace wykonywang w ramach stosunku cywilnoprawnego®®.
W  przypadku pracownikbw  samorzgdowych  obowigzek pracownika
podporzgdkowania sie poleceniom pracodawcy zyskuje dodatkowe wzmocnienie
wtresci art. 25 u.p.s. Ten przepis przewiduje w ust. 1 szczegolny obowigzek
sumiennego i starannego wykonywania polecen przetozonego. Jezeli pracownik
samorzadowy jest przekonany, ze polecenie jest niezgodne z prawem albo zawiera
znamiona pomyiki, jest on obowigzany poinformowa¢ o tym na piSmie swojego
bezposredniego przetozonego. W przypadku pisemnego potwierdzenia polecenia
pracownik jest obowigzany je wykonaé¢, zawiadamiajgc jednoczesnie kierownika
jednostki, w ktorej jest zatrudniony (ust. 2). Pracownik samorzgdowy nie wykonuje
polecenia, jezeli jest przekonany, ze prowadzitoby to do popetnienia przestepstwa,
wykroczenia lub grozitoby niepowetowanymi stratami, o czym niezwtocznie informuje
kierownika jednostki, w ktorej jest zatrudniony (art. 25 ust. 3 u.p.s.). Wydaje sie, ze
przepisy ust. 2 i 3 nalezy rozumieC jako oznaczajgce odpowiednio, w przypadku
pracownika zajmujgcego stanowisko kierownika jednostki organizacyjnej, obowigzek
powiadomienia jednoosobowego organu wykonawczego jednostki samorzadu
terytorialnego lub przewodniczgcego takiego organu, jako osoby zajmujgcej
stanowisko hierarchicznie nadrzedne w catej strukturze organizacyjnej danej j.s.t.
Podporzgdkowany charakter pracy w ramach stosunku pracy i podlegtosé
poleceniom na pierwszy rzut oka moze budzi¢ pewne watpliwosci w przypadku
pracownikow zatrudnianych na stanowiskach kierowniczych, gdyz, po pierwsze,
pracodawcg dla takiego pracownika nie jest, jak powiedziano, organ powotujgcy
(zatrudniajgcy) kierownika, lecz kierowana jednostka organizacyjna, a po drugie,
podporzgdkowanie stuzbowe nie wydaje sie do konca spdjne z wymaganiem
autonomii kierownika. Trudno pogodzi¢ kierowanie odrebnym podmiotem prawnym

(nawet jesli funkcjonuje on w strukturach szeroko pojmowanej administracji

% M. Gersdorf, w: M. Gersdorf, K. Raczka, M. Raczkowski, Kodeks..., s. 101-102 (uw. 6-8 do art. 22).
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publicznej) np. z dyscypling pracy, z podleganiem odpowiedzialnosci porzadkowej
(upomnienie, nagana, kara pieniezna) itp. Podstawa prawna wydawania polecen
kierownikom jednostek organizacyjnych bywa szczegdlnie silnie kwestionowana w
stosunku do tych kierownikéw, ktérzy — z uwagi na sformutowanie zakresu
przedmiotowego regulacji ustawy o pracownikach samorzgdowych — nie podlegajg jej
przepisom, np. wobec kierownikdw samodzielnych publicznych zakfadéw opieki
zdrowotnej. Zwigzanie kierownika poleceniami stuzbowymi przetozonych (organu
zatozycielskiego) kiécitoby sie z zasadg autonomii organéw osoby prawnej, jakg
stanowi SPZ0OZ%.

Z drugiej jednak strony, przynajmniej gdy chodzi o jednostki, ktérych pracownicy
podlegajg ustawie o pracownikach samorzgdowych, takie watpliwosci mozna uwazac
za mniej uzasadnione. Mozna wywodzi¢, ze zakfady administracyjne sg czescig
szeroko pojetego aparatu administracji, w ktérym istniejg dos¢ Sciste reguty
podporzgdkowania hierarchicznego. Stanowisko kierownika samorzgdowej jednostki
organizacyjnej jest zatem elementem wiekszej struktury organizacyjnej, ktéra
realizuje zadania publiczne. Wykonywanie polecen organdw przetozonych moze by¢
zatem sprawiedliwione wymaganiami stuzby na rzecz spoteczenstwa’™.

Niezaleznie od tego, ktéra z powyzszych tez jest bardziej stuszna, nie ulega
watpliwosci, ze zakres autonomii kierownika jednostki organizacyjnej zatrudnionego
na podstawie stosunku pracy jest bardziej ograniczony niz w ramach stosunku pracy.
Dodatkowo daje sie wskazac roznice w potozeniu kierownikow réznych jednostek
organizacyjnych: wyposazonych w atrybut osobowosci prawnej oraz tego przymiotu
pozbawionych, zdecydowanie na niekorzy$¢ tych ostatnich. O ile zatrudnienie
pracownika zawsze wigze sie z wiekszym (w poréwnaniu z stosunkiem

cywilnoprawnym) rygorem, m.in. odnosnie do miejsca i czasu wykonywania pracy, 0

% Tak Z. Kubot, Status kierownika samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej, Wroctaw
2001, s. 47; A. Zemke-Goérecka, Status prawny samodzielnego publicznego zaktadu opieki
zdrowotnej, Warszawa 2010, s. 94.

OH, Szewczyk, Glosa do wyroku SN z dnia 21 czerwca 2005 r., Il PK 312/04, OSP 2007 z. 2, poz. 20,
s. 130.
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tyle niekorzysci ptyngce z podporzgdkowania kierownika jako pracownika sag
ewidentnie bardziej widoczne w przypadku jednostek samodzielnych (np. SPZOZ,
instytucje kultury) niz w jednostkach niesamodzielnych (szkoty, placéwki, zakfady
gospodarki komunalnej w formie zakfadu budzetowego). Ogdlnie rzecz biorgc,
mozliwos¢ wydania pracownikowi wigzgcego polecenia — cho¢, jak powiedziano,
moze mieC zalety w sytuacji wykonywania obowigzkow o charakterze stuzby
publicznej — zaweza temu ostatniemu swobode podejmowania takich dziatan, jakie
uwaza on za hajlepsze z punktu widzenia interesu kierowanej jednostki. Bez
watpienia zatem stosunek pracy usztywnia role kierownika jednostki i moze — cho¢
nie musi — utrudniac rozliczanie go z rzeczywistych efektdéw jego pracy.

Least but not last, godzi sie zauwazy¢, ze odpowiedzialnos¢ cywilna kierownika
jednostki organizacyjnej jako pracownika zaréwno wobec pracodawcy jest w istotny
sposob ograniczona. Odpowiedzialno$¢ kierownika jednostki wobec pracodawcy za
szkode jest uksztattowana na zasadach okreslonych dla ogotu pracownikéw. Jezeli
przy wykonywaniu powierzonych pracownikowi zadan zostanie wyrzgdzona szkoda
osobie trzeciej, zobowigzany do naprawienia szkody jest wytgcznie pracodawca (art.
120 § 1 k.p.) — lub, w przypadku jednostek organizacyjnych pozbawionych
osobowosci prawnej, organ zatozycielski takiej jednostki. Nalezne pracodawcy od
pracownika odszkodowanie ustala sie zawsze w wysokosci wyrzgdzonej szkody,
jednak nie moze ono przewyzsza¢ kwoty trzymiesiecznego wynagrodzenia
przystugujgcego pracownikowi w dniu wyrzgdzenia szkody (art. 119 k.p.). Jezeli
naprawienie szkody nastepuje na podstawie ugody pomiedzy pracodawcyg i
pracownikiem, wysokos¢ odszkodowania moze by¢ obnizona, przy uwzglednieniu
wszystkich okolicznosci sprawy, a w szczegolnosci stopnia winy pracownika i jego
stosunku do obowigzkéw pracowniczych (art. 121 § 1 k.p.). Przy uwzglednieniu
okolicznosci wymienionych w § 1 wysokos¢ odszkodowania moze by¢ takze
obnizona przez sad pracy; dotyczy to rowniez przypadku, gdy naprawienie szkody
nastepuje na podstawie ugody sadowej (art. 121 § 2 k.p.). Jedynie wtedy, gdy
pracownik umyslnie wyrzadzit szkode, jest obowigzany do jej naprawienia w petnej
wysokosci (art. 122 k.p.).
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Powyzsze przepisy majg istotne znaczenie w warunkach wspoétczesnego obrotu
prawnego, kiedy to odpowiedzialnos¢ administracji za szkode staje sie coraz
czestsza. Wystarczy przypomniecC liczne sprawy o odszkodowanie za szkody
wyrzgdzone uczniom pozostajgcym pod opiekg szkoty czy tez pacjentom zaktadow
opieki zdrowotnej za btedy lekarskie. Nawet jesli zrodtem odpowiedzialnoSci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa czy jednostki samorzgdu jest w istocie
nieefektywne i niedbate realizowanie zadan przez kierownika jednostki, brak nadzoru
nad personelem oraz brak dostatecznych staran w zakresie warunkéw materialnych
udzielanych ludnosci swiadczen, jest oczywiste, ze widoki na uzyskanie zwrotu
odszkodowania od kierownika jednostki sg iluzoryczne. Wykazanie winy umysinej
pracownika cigzy na pracodawcy (art. 415 k.c. w zw. z art. 122 k.p.), natomiast
normatywnie ograniczone odszkodowanie nie zrekompensuje ciezaru finansowego
odszkodowania wyptaconego osobie trzeciej.

Podsumowujgc wnioski z analizy, nalezy stwierdzi¢, ze:

» zatrudnienie kierownika samorzgadowej jednostki organizacyjnej w ramach
stosunku pracy nastepuje czesciej na podstawie umowy o prace anizeli
powotania, ta ostatnia mozliwos¢ wymaga bowiem wskazania odpowiedniej
podstawy prawnej w przepisie szczegolnym;

» nawet uzycie stowa: ,powotuje” w przepisach nie zawsze dosc jasno okresla
status pracowniczy kierownika, moze bowiem chodzi¢ tylko o powotanie w
znaczeniu organizacyjnym (powierzenia funkciji);

» dosc¢ kazuistyczne orzecznictwo SN nie utatwia jednoznacznej odpowiedzi, w
jakich przypadkach osoby na kierowniczych stanowiskach na pewno mozna
uwazac za zatrudnione na podstawie powotania;

» osoba zatrudniona w ramach stosunku pracy (zarbwno umownego, jak i na
podstawie powotania) cieszy sie w zasadzie dosc stabilng pozycjg prawng i
ma prawng gwarancje otrzymywania statej i pewnej odptatnosci za
Swiadczong prace, przy czym wysokosC wynagrodzenia oraz innych

Swiadczen wynika na ogoét z przepisow prawa pracy;
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» Swiadczenie pracy nastepuje pod kierownictwem pracodawcy, przy czym —
biorgc pod wuwage kwalifikowany obowigzek podporzgdkowania sie
pracownika samorzgdowego poleceniom przetozonego — nawet osoba
zatrudniona na kierowniczym stanowisku w jednostce organizacyjnej j.s.t. ma
ograniczong swobode dziatania;

» stopien ograniczenia autonomii kierownika jednostki organizacyjnej jako
pracownika jest wiekszy w jednostkach pozbawionych osobowosci prawnej niz
w jednostkach, ktére te osobowosc¢ posiadaja;

* npormatywne ograniczenia odpowiedzialnosci majgtkowej pracownika wobec
pracodawcy oraz ustawowe wylgczenie odpowiedzialnosci za szkody
wyrzgdzone osobom trzecim sprawiajg, ze kierownik zatrudniony w ramach
stosunku pracy praktycznie nie ponosi ryzyka niedbatego wykonywania zadan
przez podlegta mu jednostke organizacyjng, za to jest ono w catosci

przeniesione na pracodawce lub na podmiot zatozycielski.

C. Cywilnoprawne stosunki zatrudnienia
Uzycie liczby mnogiej w tytule tego podrozdziatu jest nieprzypadkowe.

Obowigzujgce przepisy prawa nie zawierajg bowiem ogolnej regulacji stosunkéw
zatrudnienia innych niz stosunek pracy. Jakakolwiek regulacja prawna tych
zagadnien jest tylko fragmentaryczna i zawiera sie na poziomie ustaw i przepiséw
regulujgcych dziatalnos¢ poszczegdlnych typdw jednostek organizacyjnych, co byto
juz sygnalizowane w poprzedniej czesci opracowania. Spotykane niekiedy,
zwtaszcza w jezyku potocznym, okreslenie: ,kontrakt menedzerski” z prawnego
punktu widzenia prowadzi do bardzo daleko idgcych uproszczen, gdyz nie opisuje
istoty zjawiska, ktéremu odpowiada szereg partykularnych i kazuistycznych
rozwigzan na poziomie poszczegolnych ustaw, ktére przewidujg zawieranie tzw.
uméw o zarzadzanie’. Jednak dla wygody, w dalszym ciggu bedziemy sie

postugiwa¢ tym terminem w liczbie mnogiej, rozumiejgc, ze chodzi tu o umowy,

™ Zob. K. Zidtkowska, Kontrakty menedzerskie jako pozapracownicze podstawy zatrudnienia, Studia

Prawnoustrojowe t. 9, Olsztyn 2009, s. 471-473 i cyt. tam dalsza literatura przedmiotu.
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ktorych przedmiotem jest, najogdlniej rzecz ujmujgc, zaangazowanie przez organ
zatozycielski osoby (przede wszystkim osoby fizycznej), ktéra zobowigzuje sie stale
Swiadczy¢ ustugi zarzgdzania jednostkg organizacyjng (innymi stowy: kierowania nig,
prowadzenia jej spraw i reprezentowania jej na zewnatrz).

Opisujac filozoficzno-prawne zatozenia instytucji kontraktéw menedzerskich,
nalezatoby zaczg¢ od wskazania, ze juz w XIX stuleciu w nauce panstw zachodnich
trafnie przewidziano stopniowe wypieranie, wraz 2z postepem spotecznym,
aktywnosci panstwa i czynnika publicznoprawnego przez aktywnos¢ jednostek
i odpowiadajacy jej element prywatnoprawny (cywilnoprawny)’®. Podobne procesy,
,zamrozone” w okresie tzw. realnego socjalizmu, obecnie bardzo szybko nastepujg
w Polsce. Nasza doktryna prawa administracyjnego juz od szeregu lat zauwaza
narastajgcg tendencje do tzw. prywatyzacji zadan publicznych. To pojecie na ogot
kojarzy sie — i stusznie — z przeksztatceniami formy organizacyjno-prawnej
przedsiebiorstw panstwowych (szerzej: publicznych, w tym réwniez samorzgdowych)
i przekazaniem ich prywatnym ,wtascicielom” (osobom fizycznym i prawnym). Jednak
prywatyzacja nie jest pojeciem jednowymiarowym. W jej ramach wyodrebnia sie
niekiedy prywatyzacje formalng (organizacyjng) oraz materialng, gdzie ta
pierwsza oznacza tylko zmiane formy prawnej wykonywania zadan publicznych,
podczas gdy ta ostatnia — prywatyzacje ,rzeczywistg”, tj. powigzang z wycofaniem
sie panstwa (samorzadu) z okreslonej dziatalnosci o charakterze zadania

publicznego i jej przekazaniem w rece podmiotéw prywatnych”>.

2 Tak zwtaszcza francuski filozof prawa, L. Duguit; zob. M. R. Freedland, S. Sciarra, Public services
and citizenship in European law: Public and Labour Law Perspectives, Oxford-New York 2004, s. 50;
o filozoficzno-prawnych podstawach prywatyzacji, zob. takze A. Btas, Granice prywatyzacji zadan
publicznych w paristwie prawa, w: S. Michatowski (red.), Samorzad terytorialny Ill Rzeczypospolitej:
dziesiec¢ lat dodwiadczern, Lublin 2002, s. 303 i n.

8 C. Banasinski, Prywatyzacja zadan publicznych w sferze gospodarki, w: H. Gronkiewicz-Waltz,
M. Wierzbowski (red.), Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2009,
S. 293-295.
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W ramach tego dwupodziatu, umowne powierzenie wykonywania funkciji
zarzadczych w jednostce organizacyjnej sektora publicznego osobie prywatne;
mozna postrzegac¢ jako najmniej zaawansowang forme szeroko pojetej prywatyzacji
zadan publicznych’. Skadinad juz w tym miejscu — uprzedzajac nieco tok dalszych
wywodow — warto zauwazyc¢, ze bardzo czesto zawieranie uméw o zarzadzanie nie
polega tylko na prostym zatrudnieniu osoby na stanowisku kierownika jednostki na
podstawie umowy cywilnoprawnej. W ramach kontraktu menedzerskiego ujmuje sie
niekiedy takze elementy prywatyzacji materialnej, innymi stowy: oddania jednostki
organizacyjnej do prowadzenia przez zarzadce (choC niekoniecznie na zasadzie
prostego przeniesienia prawa wiasnosci sktadnikbw mienia na podmiot prywatny;
mozliwy jest takze np. leasing przedsiebiorstwa, jego dzierzawa itp.). Organ
zatozycielski oczekuje wowczas z reguty tego, ze wchodzgc w role dotychczasowego
wiasciciela, zarzgdca (menedzer) bedzie efektywniej osiggaé cele stawiane przed
przedsiebiorstwem’. W przypadku prywatyzacji oznacza to, ze od zarzadcy
oczekuje sie efektywnego wykonywania zadan publicznych, ktérych szeroko pojete
panstwo (rowniez: samorzad terytorialny) nie moze lub nie chce realizowac¢ samo.

Nalezy jednak podkresli¢, Zze bezposrednie oddanie kierowanej jednostki
zarzadcy raczej nie stanowi essentiale negotii umoéw o zarzgdzanie.

Analizujgc blizej charakter prawny kontraktdw menedzerskich, nalezy
przypomnie¢, iz jest to pojecie nie tylko prawnicze (doktrynalne), ale i prawne. W
szczegolnosci, zgodnie z art. 13 pkt 9 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku
dochodowym od oséb fizycznych™®, przychody uzyskane na podstawie uméw o
zarzgdzanie przedsiebiorstwem, kontraktow menedzerskich lub umoéw o podobnym
charakterze, w tym przychody z tego rodzaju umoéw zawieranych w ramach
prowadzonej przez podatnika pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej — z wyjatkiem

przychodow, o ktérych mowa w pkt 7 tego przepisu (tj. dochodéw otrzymywanych

" A. Zemke-Gorecka, op. cit., s. 258 i n.
®s. Wiodyka, Prawo uméw w obrocie gospodarczym, Krakéw 1993, s. 100 i n.
® Tekst jedn.: Dz. U. 22010 r. Nr 51, poz. 307 z p6zn. zm.
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przez osoby, niezaleznie od sposobu ich powotywania, nalezgce do sktadu
zarzadow, rad nadzorczych, komisji lub innych organéw stanowigcych oséb
prawnych) zalicza sie do zrédet przychodu, okreslanych przez ustawe mianem:
.przychodow z dziatalnosci wykonywanej osobiscie”. Ustawa podatkowa nie definiuje
pojecia: ,kontraktu menedzerskiego”’, w dodatku stawia go, w ramach tej samej
kategorii, obok uméw o zarzgdzanie przedsiebiorstwem i uméw o podobnym
charakterze, co wskazuje, ze zamiarem ustawodawcy jest jedynie przyblizone
okreslenie zrodta przychodu, a nie jego precyzyjne odgraniczenie od innych zrodet.
Nalezy oczywiscie zgodzi¢ sie z tym, ze poza wylgczeniem z zakresu omawianego
pojecia przychoddw ze zrodet wskazanych w art. 13 pkt 7 u.p.d.f., nalezy takze
wyeliminowac z niego przychody, o ktérych mowa w pkt 8 tego artykutu, tj. przychody
z tytutu wykonywania ustug, na podstawie umowy zlecenia lub umowy o dzieto,
uzyskiwane wytgcznie od okreslonych tam osob (skadingd jest to konsekwencjg
brzmienia koricowej czesci tego ostatniego przepisu). W kazdym razie celem art. 13
pkt 7 u.p.d.f. nie jest uregulowanie kontraktéw menedzerskich oraz ,podobnych
umow” jako takich. Skonstruowane tutaj pojecie jest bowiem specyficznym pojeciem
prawa podatkowego, ktére nic nie méwi nam o naturze i elementach przedmiotowo
istotnych stosunkéw prawnych, ktére kryja sie za tg nazwg’’.

O kontraktach menedzerskich mowa jest w niektérych ustawach regulujgcych
dziatalnos¢ réznych typow jednostek organizacyjnych. O dwéch takich przyktadach
byta mowa w poprzedniej czesci opracowania: chodzi tu o mozliwo$¢ powierzenia
osobie fizycznej lub prawnej zarzgdzania instytucjg kultury (art. 15 ust. 4a u.o.p.d.k.)
oraz o zatrudnienie kierownika zaktadu opieki zdrowotnej na podstawie umowy
cywilnoprawnej (art. 44 ust. 4 u.z.0.z.). Odrebnie nalezy wspomnie¢ o mozliwosci —
jednak nie uregulowanej w sposéb szczegdlny — zatrudnienia w ramach stosunku
cywilnoprawnego o0s6b powotywanych do zarzadéw komunalnych (gminnych,

powiatowych i wojewodzkich) jednostek organizacyjnych.

" Por. Z. Kubot, Kontrakty menedzerskie jako pojecie prawne, Panstwo i Prawo 2003 z. 4, s. 58-60.
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Dla celow poréwnawczych uzyteczne wydaje sie zwlaszcza poddanie blizszej
analizie pierwszej z wymienionych ustaw. Zgodnie z art. 15 ust. 4a u.o.p.d.k.,
Organizator moze powierzy¢ zarzgdzanie instytucjg kultury osobie fizycznej lub
prawnej. Powierzenie zarzgdzania nastepuje na podstawie umowy o zarzgdzaniu
instytucjg kultury zawartej miedzy organizatorem a zarzadcg na czas oznaczony, nie
krotszy niz trzy lata (kontrakt menedzerski). Jezeli zarzgdcg jest osoba prawna,
umowa powinna przewidywac¢, kto w jej imieniu bedzie dokonywat czynnosci
zarzgdu. Do umdw stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy o przedsiebiorstwach
panstwowych’®.

Charakter prawny cytowanego przepisu moze by¢ uwazany za sporny. Przede
wszystkim na jego tle rodzi sie pytanie o to, czy art. 15 ust. 4a u.o.p.d.k. zawiera
definicje kontraktu menedzerskiego, a takze czy mozna uwaza¢ takg umowe za
umowe nazwang. Na to pierwsze pytanie udzielono w doktrynie odpowiedzi
pozytywnej, natomiast na drugie — negatywnej. Wskazuje sie, ze przepis spetnia
wszelkie wymagania stawiane przed przepisami definiujgcymi. Skonstruowano tu
tzw. definicje nawiasowa, niejako przy okazji regulowania innych kwestii. Nie stoi na
przeszkodzie uznaniu za przepis definiujgcy uzycie zwrotéw nieostrych
(niedookreslonych). Natomiast zawarcie w ustawie o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej definicji legalnej kontraktu menedzerskiego w zasadzie nie
pozwala jeszcze przyjgc, ze umowa pomiedzy organizatorem a zarzgdcg instytucji
kultury staje sie przez to umowg nazwang. Ani bowiem ta ustawa, ani ustawa
0 przedsiebiorstwach panstwowych nie precyzuje bowiem elementéw przedmiotowo
istotnych kontraktu menedzerskiego, a przeciez to wiasnie jest — zdaniem doktryny
prawa cywilnego — istotg pojecia: ,umowy nazwanej”’°.

W Swietle catoksztattu przepisow wspomnianej ustawy, a takze norm rozdziatu 8a

ustawy o przedsiebiorstwach panstwowych (art. 45a i nast. u.p.p.) nalezy przyjgc¢, ze

® Ustawa z dnia 25 wrzesnia 1981 r. o przedsiebiorstwach panstwowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2002 r.
Nr 112, poz. 981 z pézn. zm.); dalej: ,,u.p.p.”.

9 7. Kubot, Kontrakty..., s. 62-63.
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przedmiot kontraktu menedzerskiego — ktorg to umowe, zgodnie z nomenklaturg
ogolnie przyjeta w polskim prawie cywilnym nazwa¢ mozna mianem ,umowy O
zarzadzanie”™ — dotyczy biezagcego zarzadzania (kierowania) jednostka
organizacyjng. Wynika to w szczegdlnosci z art. 45a ust. 3 pkt 1 u.p.p., ktéry stanowi,
ze umowa taka powinna okreslaé m.in. obowigzki zarzadcy w zakresie biezgcego
zarzadzania oraz zmian i usprawnien w przedsigbiorstwie. A zatem, nawet jesli
Zjawisko umow o zarzgdzanie moze generalnie wigzac sie z przekazaniem zarzadcy
nie tylko funkcji kierowniczych, ale i praw do sktadnikéw majgtku danego podmiotu
prawnego (kierowanej jednostki organizacyjnej), to jednak ten ostatni element nie
stanowi istoty tego rodzaju czynnoéci prawnych®.

Powierzenie zarzgdzania danej osobie (fizycznej lub, w braku przepisu
szczegolnego, takze osobie prawnej) prowadzi do umownego wprowadzenia jej na
stanowisko organu danej jednostki organizacyjnej. W przypadku instytucji kultury
trudno mie¢ watpliwosci, ze w ten sposéb dochodzi do obsadzenia stanowiska jej
dyrektora. Zarazem, z uwagi na tres¢ art. 45b ust. 1 u.p.p. mozna zastanawia¢ sie,
czy zawarcie kontraktu menedzerskiego nie powoduje zarazem dalej idgcych zmian
organizacyjnych, ktére sprowadzajg sie w szczegodlnosci do tego, ze ustaje z mocy
prawa dziatalnos¢ organow stanowigcych reprezentacje pracownikéw instytucji

kultury  (odpowiadajgcych  organom  samorzgdu zatogi  przedsiebiorstwa

0w dalszym ciggu ekspertyzy pojecia: ,umowy o zarzgdzanie” oraz ,kontraktu menedzerskiego” bedg
uzywane zamiennie, tak samo, jak pojecia: ,zarzadcy i ,menedzera” (uwaga M. P.).

8 Ramy niniejszej ekspertyzy nie pozwalajg szerzej wyjasnié istoty pojecia: ,przedsigbiorstwa”, ktore
stanowi, jak wskazuje sie niekiedy w literaturze, przedmiot umowy o zarzadzanie. Wystarczy
zauwazyé, ze zgodnie z definicjg legalng ,przedsiebiorstwa” w art. 55 kodeksu cywilnego, jest to
zorganizowany zespot skfadnikéw materialnych i niematerialnych stuzgcych do prowadzenia
okreslonej dziatalnosci (najczesciej: gospodarczej). Przedmiotem umowy nie jest jednak tak
rozumiane przedsiebiorstwo w znaczeniu przedmiotowym, lecz w znaczeniu funkcjonalnym, tj. jako
synonim prowadzenia okreslonej dziatalnosci. To pozwala sadzi¢, ze wiasciwie rozumiana umowa
0 zarzadzanie opiera sie na rozdziale funkcji wtascicielskiej od zarzadczej; zob. T. Mréz, w: W. Katner
(red.), System prawa prywatnego. Tom 9: Prawo zobowigzari — Umowy nienazwane, Warszawa 2010,
s. 871-872.
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panstwowego), a zamiast tego powotuje sie rade nadzorczg, ktéra przejmuje czesc
dotychczasowych zadan tych organdéw. Wydaje sie to poglad dyskusyjny, gdyz
odpowiednie stosowanie przepiséw ustawy o przedsiebiorstwach panstwowych nie
oznacza, ze w instytucjach innego rodzaju — niepoddanych wprost przepisom o
przedsiebiorstwach panstwowych — przepisy regulujgce strukture takich
przedsiebiorstw znajdujg zastosowanie z uwagi na odmiennosc¢ celu i charakteru obu
tych rodzajow podmiotow. Nalezy wiec powatpiewac w to, aby art. 45b ust. 2-4 u.p.p.,
zgodnie z ktorymi przewiduje sie obligatoryjne ustanowienie rady nadzorczej, trzeba
byto stosowacC takze w strukturze innego rodzaju instytucji, ktére mogg byé
oddawane do zarzgdzania osobie fizycznej (lub prawnej). Taki obowigzek wymagatby
wyraznego postanowienia w ustawie o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej. Ogdlny przepis odsytajgcy jest do tego zdecydowanie niewystarczajgcy.

Ogolnie rzecz biorgc, z punktu widzenia kodeksu cywilnego umowy o zarzadzanie
sg niewatpliwie podkategoria umdéw o Swiadczenie ustug, do ktorych, w zakresie
odrebnie nieuregulowanym, stosuje sie przepisy o umowie zlecenia (art. 750 k.c.).
Oznacza to, ze nalezy domniemywac¢ odptatnos¢ takiej umowy (art. 735 § 1 k.c.),
przy czym, jezeli strony nie ustalg wysoko$ci wynagrodzenia naleznego zarzadcy, to
nalezy zaktadac, ze przystuguje ono w takiej kwocie, jaka ,odpowiada wykonanej
pracy” (art. 735 § 2 k.c.). Zarzadca moze w oparciu o ten przepis wytoczyc
powodztwo o uksztaltowanie stosunku prawnego przed sgdem powszechnym.
Orzekajagc o wynagrodzeniu zarzadcy, sad powinien bez watpienia oznaczyC
wysokos¢ wynagrodzenia w zgodzie z zasadami wspotzycia spotecznego oraz
ustalonymi zwyczajami (art. 56 k.c.).

Z tego co powiedziano, trudno mie¢ watpliwosci, ze umowa o zarzgdzanie jest
umowag wzajemna, ktéra zobowigzuje do sSwiadczenia obie strony.

Nalezy podkreslic, ze rzeczowe ustosunkowanie sie do problematyki umow

0 zarzadzanie (kontraktdw menedzerskich) samo w sobie wymagatoby powaznego,
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doktrynalnego opracowania, na ktére tutaj brak jest miejsca®’. Z weztowych
zagadnien konstrukcyjnych uméw o zarzgdzanie warto zatem poruszy¢ na uzytek
niniejszej ekspertyzy jeszcze tylko dwie kwestie: okreslenie strony umowy
0 zarzgdzanie oraz generalne porownanie umoéw o zarzgdzanie do stosunkoéw pracy
kierownikow jednostek organizacyjnych.

Odnosnie do tej pierwszej kwestii, w odniesieniu do zaktadow opieki zdrowotnej
wyrazono poglad, iz zawieranie przez ich organy zatozycielskie umow o zarzgdzanie
z kierownikiem SPZOZ nie oznacza, ze organy te stajg sie strong umowy o
zarzgdzanie. W istocie rzeczy bowiem zawarcie kontraktu menedzerskiego nastepuje
w imieniu wtasnym organu zatozycielskiego, lecz ze skutkiem prawnym na rzecz
podmiotu zarzgdzanego, tj. zaktadu opieki zdrowotnej, ktéry ponosi skutki finansowe
i 0g6lng odpowiedzialnos¢ za wykonanie zobowigzania z takiej umowy. Kompetencje
organu zatozycielskiego wynikajg tutaj z istoty konstrukcji (struktury) osoby
prawnej®*. W przypadku uméw dotyczacych podmiotdw wyposazonych w
podmiotowos¢ (osobowos¢) prawng ten poglad, cho¢ dyskusyjny, wydaje sie trafny.
Na jego uzasadnienie mozna dodatkowo podnies¢ argument, ze organ zatozycielski
dziata przy zawarciu takiej umowy na zasadzie upowaznienia ustawowego, niejako
w charakterze organu tego podmiotu, ktéry ma by¢ poddany kierownictwu zarzadcy.

Natomiast w przypadku podmiotéw o niesamodzielnym statusie prawnym (w tym
zwlaszcza jednostek | zaktadow budzetowych zaktadanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego) rzecz ma sie inaczej. Takie jednostki organizacyjne
funkcjonujg w strukturach organizacyjnych oséb prawnych i stanowia — zaréwno

strukturalnie, jak i z punktu widzenia prawa cywilnego — ich integralng czesc. Zatem

82 Nalezy podkresli¢, iz mimo wyrazanych w doktrynie, licznych watpliwosci odnosnie do ogdlnosci
odestania w art. 750 k.c. do odpowiedniego stosowania przepiséw o umowie zlecenia w realiach
wspotczesnej gospodarki rynkowej, dotychczas nie tylko nie dokonano stosownej zmiany tego
przepisu, ale nawet nie powstato po 1989 r. jakiekolwiek kompleksowe opracowanie naukowe
problematyki umoéw nienazwanych o $wiadczenie ustug. Nie utatwia to oczywiscie autorowi analizy
postawienia stanowczych wnioskow odnosnie do uméw o zarzadzanie (uwaga autora — M. P.).

B A, Zemke-Gorecka, op. cit., s. 98; odmiennie, por. Z. Kubot, Status..., s. 104.
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taka osoba prawna, dziatajgc przy zawieraniu kontraktu menedzerskiego jako organ
zatozycielski, nie wykonuje jakichkolwiek kompetencji przypisanych jednostce
organizacyjnej, ktorej ten kontrakt ma dotyczy¢, lecz przeciwnie — realizuje swoje
wtasne kompetencje, powierzajgc po prostu okreslonej osobie zarzgd wyodrebnionej
organizacyjnie czesci swojej wiasnej dziatalnosci. W konsekwencji ukfad relaciji
prawnych, tgczgcych kierownika jednostki organizacyjnej z podmiotem kierowanym,
jest oczywiscie zupetnie inny przy zatrudnieniu kierownika podlegtej, niesamodzielnej
prawnie jednostki organizacyjnej w ramach stosunku pracy. O ile bowiem, jako
pracownik, kierownik takiego podmiotu pozostaje z reguty zatrudniony w jednostce
kierowanej, co poniekad logicznie kioci sie z jego pozycjg jako jej organu oraz jako
przetozonego stuzbowego innych pracownikéw, o tyle jako osoba ,na kontrakcie”,
zarzadca jest strong stosunku prawnego zadzierzgnietego z organem zatozycielskim,
podczas gdy z kierowang jednostkg fgczg go wytgcznie wiezi o charakterze
organizacyjnym®.

W kwestii relacji stosunku pracy i umowy o zarzgdzanie nalezy zaczg¢ od dosc¢
oczywistego stwierdzenia, ze ,stosunek pracy” oraz ,kontrakt menedzerski’
(przynajmniej w Swietle ustalen definicyjnych niniejszej ekspertyzy) stanowig pojecia
wzajemnie roztgczne. Dotyczy to rowniez umow o prace zawieranych z kierownikami
jednostek organizacyjnych. Takie czynnosci prawne kreujg stosunki pracy na
ogolnych zasadach; uzywanie w tym kontekscie pojecia: ,kontrakt menedzerski’ —
praktykowane niekiedy w obrocie gospodarczym — jest nieco mylgce, cho¢ bywa
praktycznie uzasadnione faktem, ze umowy o prace z osobami zarzgdzajgcymi
jednostkami organizacyjnymi mogg bardzo rézni¢ sie od sposobu analogicznego

zatrudnienia os6b na szeregowych stanowiskach pracy i przewidywac¢ szereg

% Nalezy w tym miejscu wyjasni¢, iz jednostki prawnie niesamodzielne, ktérych ustawodawca nie

wyposazyt w osobowos¢ prawna, po mysli art. 3 k.p. moga by¢ jednak stronami w stosunku pracy, bez

wzgledu na to, ze nie mogtyby by¢ strong jakiegokolwiek stosunku cywilnoprawnego (uwaga autora

ekspertyzy — M. P.)
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dodatkowych obowigzkéw pracownika oraz $wiadczen na jego rzecz®®. Nie wpltywa to
jednak — bez wzgledu na nazwe takiej umowy — na kwalifikacje prawng ,kontraktu
menedzerskiego” jako umowy o prace, o ile oczywiscie istotne cechy takiej umowy
odpowiadajg normatywnej charakterystyce stosunku pracy (art. 22 § 1 k.p.).

Réznice pomiedzy stosunkiem pracy (czy to z powotania, czy to umownym)
a stosunkiem cywilnoprawnym, nawigzanym na podstawie umowy o zarzgdzanie
(kontraktu menedzerskiego) sg bardzo gtebokie. Prawo pracy jest bowiem, jak juz
wspomniano, na wskros podporzadkowane socjalnej funkcji zatrudnienia. Jego
gtdbwnym celem jest ochrona sytuacji prawnej pracownika. Stad tez, by ograniczy¢ sie
tylko do kilku przyktadéw, pracodawca kierownika zatrudnionego w ramach stosunku
pracy nie uniknie odpowiedzialno$ci za mobbing (art. 94° k.p.) czy tez dyskryminacje
(art. 11% i art. 18%2-18% k.p.). Natomiast w ramach stosunku cywilnoprawnego,
odpowiedzialnos¢ cywilna w relacjach menedzer-podmiot zatrudniajgcy uktada sie na
zasadach ogdlnych (odpowiedzialnosci kontraktowej — art. 471 k.c;
odpowiedzialnosci deliktowej — art. 415 k.c.), co takich roszczehn oczywiscie nie
wyklucza, ale tez nie przyznaje sie ich automatycznie, z mocy prawa. Zarzadcy
.kontraktowego” nie dotyczg przepisy o wzmozonej ochronie stosunku pracy, bedgce
dla pracodawcy przeszkodg w bardziej swobodnym ksztattowaniu polityki
zatrudnienia; przestanki rozwigzania kontraktu menedzerskiego za wypowiedzeniem
strony mogg ksztattowa¢ stosunkowo swobodnie w umowie. Kontrakt menedzerski
oznacza rowniez, co do zasady, mozliwos¢ ustalenia wyzszego wynagrodzenia dla
zarzadcy, niz wynagrodzenie dla kierownika jednostki organizacyjnej wyznaczone
zgodnie ze sztywnymi przepisami prawa pracy. Wynagrodzenie to moze byé
wyptacane miesiecznie, lecz rownie dobrze — czego kodeks pracy nie dopuszcza —
w okresach potrocznych lub rocznych. Oczywiscie nalezy zastrzec, ze maksymainy

wymiar wynagrodzenia — zardwno w stosunku cywilnoprawnym, jak i pracy -

8 Z. Kubot, Kontrakty..., s. 64-65; M. Gersdorf, Zwigzki prawa handlowego i prawa pracy

w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego, Przeglad Prawa Handlowego 1999 z. 7, s. 6-7.
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wyznacza kierownikom jednostek sektora publicznego tzw. ustawa kominowa®®.
Zmiany organizacyjne, a zwilaszcza przeksztatcenie formy organizacyjno-prawnej
jednostki kierowanej lub jej przejscie na nowego wiasciciela (wspdlnika, organ
prowadzacy, organ zatozycielski), mogg w $wietle kontraktu menedzerskiego
stanowi¢ uzasadnione przestanki rozwigzania umowy; skadingd prawo nie
reglamentuje przestanek rozwigzania uméw o zarzgdzanie i w zasadzie okreslenie
ich nalezy do samych stron (art. 353" k.c.). Wreszcie, gdy chodzi o wynagrodzenie
osoby kierujgcej jednostkg organizacyjng (przynajmniej jego gtéwny element,
okreslany mianem: ,wynagrodzenia zasadniczego”), roszczenie pracownika o jego
zapfate powstaje bez spetnienia szczegdlnych warunkdéw, po przepracowaniu
pewnego okresu czasu, a zatem motywacyjna funkcja jest zminimalizowana. Z kolei
wynagradzanie o0s6b petnigcych funkcje kierownicze na podstawie umow
cywilnoprawnych moze by¢ uzaleznione od efektéw pracy jednostki kierowanej i od
osiggniecia przez nig okreslonych celéw. Menedzer moze otrzymac takze réznego
rodzaju swiadczenia dodatkowe, nieprzewidziane w przepisach prawa pracy, ktorych
na ogdt nie przyznaje sie pracownikom, nawet na stanowiskach kierowniczych®’.

Dalszg roznicg pomiedzy dwoma stosunkami zatrudnienia jest, jak juz
wyjasdniono, okreslenie strony zatrudniajgcej. Stosunek pracy z kierownikiem zawsze
(nawet w przypadku powofania) nawigzuje sie z jednostkg kierowang. Strong
kontraktu menedzerskiego jest natomiast albo jednostka kierowana, o ile zostata
wyposazona w osobowos¢é prawng, albo tez osoba prawna, w strukturze ktorej
wydzielono jednostke kierowang przez zarzgdce — jezeli ten podmiot osobowoSci
prawnej nie posiada.

Zestawienie najistotniejszych réznic obrazuje nastepujaca tabela®:

% Zob. art. 1 ustawy cyt. wyzej, w przyp. 67.

8 w. Gujski, Kontrakty menedzerskie. Umowy cywilnoprawne o $wiadczenie pracy z wzorami,
Warszawa 2008, s. 151 n.

% por. ibidem, s. 101-105.
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Stosunek pracy

Kontrakt menedzerski

Podstawa prawna

= Ustawa z dnia 26 czerwca
1974 r. — Kodeks pracy

= W stosunku do niektorych
pracownikow — ustawy
szczegolne (np.
o pracownikach
samorzgdowych)

=  Tzw. ustawa kominowa

=  Przepisy o umowie zlecenia,
stosowane odpowiednio (art.
750 k.c.)

= W niektdérych jednostkach
organizacyjnych (np. instytucje
kultury) przepisy ustaw
szczegoblnych

=  Tzw. ustawa kominowa

Podmiot bedacy strong

swiadczaca pracel/ustugi

Tylko osoba fizyczna

Osoba fizyczna, a takze osoba
prawna — o ile przepisy szczegodlne
nie stojg temu na przeszkodzie (np.
art. 18 § 1 kss.h,, art. 44 ust. 4

u.z.0.z.)

Katalog obowigzkoéw

Sformutowany w kodeksie pracy i

ewentualnie w przepisach

szczegolnych prawa pracy

Zalezy zasadniczo od woli stron

umowy o zarzgdzanie

Obowiazek osobistego
swiadczenia

pracy/ustug

Zostat zastrzezony ustawowo

Nie zostat zastrzezony ustawowo

Mozliwos¢é powierzenia
kierownikowi innych
obowigzkéw niz
przewidziane w umowie

bez jego zgody

do 3

miesiecy w roku kalendarzowym

Zastrzezona ustawowo -

Niedopuszczalne bez zgody stron

Podporzadkowanie
organizacyjne
kierownika,

pracy

dyscyplina

Wynika z istoty stosunku pracy

Wieksza  swoboda, autonomia
kierownika jako strony stosunku
cywilnoprawnego, nie jest mozliwe
do

wprowadzenie kontraktu

menedzerskiego elementéw

podporzgdkowania

Wymiar wynagrodzenia

Wynagrodzenie godziwe,
teoretycznie odpowiadajgce: ilosci,
pracy

pracownika.

jakosci,  rodzajowi oraz

kwalifikacjom

Wymiar wynagrodzenia zalezny od
woli stron umowy, kryteria jego

przyznawania takze.
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Gwarantowane ustawowo na

poziomie minimalnym. Czesto

Lusztywniane” przepisami prawa

pracy — brak mozliwosci dosc

elastycznego ksztaltowania jego

WYySOKOSci.

Ochrona wynagrodzenia

Prawo gwarantowane ustawowo,
pracownik nie moze sie go zrzec,

nie moze przenies¢ na inng osobe

Menedzer moze zZrzec

sie
wynagrodzenia, moze - W

zaleznosci od postanowien umowy

(niedopuszczalnos¢ przelewu |— nie otrzyma¢é go w razie
wierzytelnosci) nienalezytego wykonywania
obowigzkow, moze przelaé
wierzytelnos$¢ na osobe trzecig
Inne swiadczenia Bardzo rozbudowany system | Petna swoboda stron w okresleniu

Swiadczen na rzecz pracownikow
(materialnych, niematerialnych):

m.in. odprawy, nagrody
jubileuszowe. W szerokim zakresie
regulowany przepisami prawa pracy.

Bardzo ograniczona swoboda stron.

w umowie, jakie (i czy w ogodle)
Swiadczenia zagwarantowac

menedzerowi.

Ochrona trwatosci

stosunku pracy

Bardzo szeroko zakrojona, wynika z

np.
pracy kobiet

przepisbw prawa pracy -—
ochrona stosunku

ciezarnych, pracownikow w wieku

Praktycznie nie istniejg przepisy

chronigce  trwato$¢  stosunkdow

cywilnoprawnych.

przedemerytalnym, dziataczy
organdéw zwigzkowych, radnych,
postow i senatorow itp.
Zrzeszanie si¢ Zagwarantowane  ustawowo  —|Nie ma prawa do zrzeszania sie w

wolnosé zwigzkowa =zapisana w

zwigzkach zawodowych. Wytgcznie

Konstytucji i ustawach zwyktych. |stowarzyszanie sie¢ na zasadach
Mozliwosé uczestniczenia w | 0ogblnych (W korporacjach,
sporach zbiorowych z pracodawcg. | stowarzyszeniach zawodowych
itp.).
Odpowiedzialnosé Rozbudowany system szczegodinych | Odpowiedzialnosc Zlecajgcego

pracodawcy/zlecajacego

przepisow, zwtaszcza dotyczacych

zarzad wylacznie na zasadach
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zarzad odpowiedzialnosci pracodawcy za|ogoélnych (np. odpowiedzialnosé:
wykroczenie oraz odpowiedzialnosci | cywilna za  niewykonanie  lub
karnej przeciwko prawom | nienalezyte  wykonanie = umowy,
pracowniczym karna za oszustwo).

Normy BHP Stosowane do pracownikéw, bardzo | Normy BHP ogdlnie obowigzujg

szczegotowe. Nie mozna dopuscic
pracownika do pracy bez aktualnych

badan lekarskich.

wprawdzie réwniez osoby
wykonujgce prace na podstawie
norm cywilnoprawnych, jednak np.
nie ma obowigzku poddania takich
0s6b badaniom okresowym, chyba
ze wynika to z przyjetej przez
menedzera oferty zawarcia z nim

umowy o zarzgdzanie.

Wypadki przy pracy

Szczegotowo regulowane w
przepisach prawa postepowanie
powypadkowe

Brak takiej regulacji w odniesieniu

do menedzerow.

Odpowiedzialnos¢

cywilna
wyrzadzong

za szkode

zatrudniajgcemu

Ograniczona w przepisach prawa

(przy 3-
miesieczne wynagrodzenie, tylko za

winie  nieumysinej:

rzeczywiste straty); petna

odpowiedzialnos¢ tylko za szkode z

winy umysinej lub za mienie
powierzone z obowigzkiem
rozliczenia sie. Wylgczona
odpowiedzialnos¢  wobec  0so6b
trzecich (odpowiada tylko
pracodawca). Przeciwko

pracownikowi, ktéry zobowigzat sie
do naprawienia szkody w ugodzie
pozasgdowej i nie wykonat jej,

mozna dochodzi¢ odszkodowania

bezposrednio na drodze
postepowania egzekucyjnego, po
nadaniu ugodzie klauzuli

wykonalnosci przez sad pracy.

Petna odpowiedzialno$¢, obejmuje

zaréwno szkode rzeczywistg
(strate), jak i utracony zysk. Jej
zakres moze by¢ modyfikowany
umownie, jednak nie  wolno

wytgczyé odpowiedzialnosci
menedzera za szkode 2z winy
umysinej. W  razie  odmowy
naprawienia szkody przez sprawce,
z reguty konieczne jest wytoczenie

powodztwa o zaptate i uzyskanie

prawomocnego orzeczenia, ktére
po nadaniu mu klauzuli
wykonalnosci staje sie tytutem

egzekucyjnym.

KAPITAL LUDZKI

NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI

ORE

1 UNIA EUROPEJSKA
EUROPEJSKI

FUNDUSZ SPOLECZNY

"
3 o
TRszANS"




KAPITAL LUDZKI

NARDDOWS STRATECLA SPOIMOSCI

Projekt wspotfinansowany przez

Funduszu Spotecznego

Uni¢ Europejska w ramach Europejskiego

UNIA EUROPEJSKA
EUROPEJSKI
FUNDUSZ SPOLECZNY

Prowadzenie

Jest konieczne, tak jak dla kazdego

Nie jest wymagane.

dokumentacji osobowej | pracownika.
kierownika/menedzera
Okreslenie  standardu | Bardzo rozbudowane  przepisy | Brak takich przepiséw, pozostaje
ochrony strony | prawa pracy, statuujgce szereg |wytgcznie ochrona wynikajgca z
swiadczacej zasad: zakaz dyskryminacji, | norm prawa cywilnego (np. ochrona
pracel/ustugi poszanowanie godnosci pracownika | dobr osobistych)
Charakter przepisow | Semiimperatywny (bezwzglednie | Z reguty wzglednie obowigzujacy, o
regulujacych dany | obowigzujacy ,w jedng strone”, na|zakresie uprawnien, obowigzkéw i
stosunek zatrudnienia korzys¢ pracownika — mozna|ochrony przyznanej menedzerowi
przyzna¢ mu wiecej niz dajg|decydujg strony, zawierajgc
przepisy prawa pracy, nie mozna | umowe.
przyzna¢ mniej)
Dokumentowanie Wymoég wystawienia $wiadectwa | Brak wymogu wystawienia

przebiegu zatrudnienia

po jego ustaniu

pracy

Swiadectwa zatrudnienia, mozliwe

dobrowolne  wystawienie  przez
oswiadczenia
fakt

petnienia przez drugg strone funkgji

zatrudniajgcego

wiedzy, potwierdzajgcego

menedzerskiej.

Rozstrzyganie sporéw | Sady pracy, komisje pojednawcze, z| Sady cywilne (niekiedy: sady
pewnymi ograniczeniami — takze |gospodarcze), dopuszczalny bez
sgdy polubowne (arbitrazowe) ograniczen zastrzezenie zapis na

sad polubowny (arbitrazowy)

Egzekucja naleznosci z | Uprzywilejowana, sagdowa | Brak uprzywilejowania.

tytulu  wynagrodzenia | egzekucja nastepuje w ramach

kierownika/menedzera |trzeciej kategorii  zaspokojenia

(zaraz po kosztach egzekucyjnych

i alimentach).

Przedawnienie roszczen

Z reguty 3 lata od dnia, w ktérym

roszczenie stato sie wymagalne.

Zgodnie z art. 118 k.c.: ogdlnie 10
dla

okresowe

roszczen o
lub

prowadzeniem

lat, jednak
Swiadczenia
zwigzanych z

dziatalnosci gospodarczej — 3 lata.

Nabywanie przez

Prawa majgtkowe do utwordéw

Zarzadca moze tylko zobowigzac
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kierownika/menedzera

praw autorskich

stworzonych przez pracownika w
trakcie wykonywania obowigzkéw

wynikajgcych ze stosunku pracy

sie do dysponowania autorskimi
prawami majgtkowymi do utworéw

stworzonych w trakcie wykonywania

przypadajg pracodawcy, o ile|obowigzkow wynikajgcych z
umowa nie stanowi inaczej. kontraktu menedzerskiego na rzecz
podmiotu zatrudniajgcego.
Natomiast do takiego
rozporzgdzenia  konieczna  jest
odrebna umowa.
Roszczenie o ustalenie | Przystuguje: stronie stosunku | O ustalenie istnienia lub nieistnienia
istnienia lub nieistnienia | prawnego lub innej osobie, ktéra ma | stosunku  zobowigzaniowego =z
stosunku zatrudnienia |w tym interes prawny (art. 189 |umowy o zarzgdzanie roszczenie
k.p.c.) oraz, w toku postepowania | przystuguje stronie, innej osobie
kontrolnego  lub podatkowego, | zainteresowanej lub  organowi
zZmierzajgcego do ustalenia | podatkowemu badz kontroli

obowigzku podatkowego, urzedowi
skarbowemu lub organowi kontroli
skarbowej (art. 189" k.p.c.).

Oprdcz tego powddztwo o ustalenie
stosunku

istnienia pracy moze

wytoczy¢  inspektor Panstwowej

Inspekeji Pracy (art. 63" k.p.c.).

skarbowej (art. 189-189" k.p.c.).

Inspektor PIP nie moze wytoczyé
powoddztwa o ustalenie nieistnienia
stosunku pracy, w celu wykazania,
ze z

dang osobg nawigzano

stosunek cywilnoprawny.

Ubocznie nalezy zauwazy¢, ze pewng roznice odnosnie do sposobu zatrudnienia

kierownika stanowi tez stosowanie ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo

zamowien publicznych®®. Ustawa okreéla m.in. zasady i tryb udzielania zaméwien

publicznych (art. 1 p.z.p.). Udzielenie zaméwienia publicznego moze polegaé na

zamowieniu dostaw, ustug lub robo6t budowlanych, przy czym, w rozumieniu

omawianego aktu normatywnego, ,dostawy” oznaczajg nabywanie rzeczy, praw oraz

innych débr, w szczegdlnosci na podstawie umowy sprzedazy, dostawy, najmu,

dzierzawy oraz leasingu (art. 2 pkt 2 p.z.p.); ,roboty budowlane” to wykonanie albo

zaprojektowanie i wykonanie robét budowlanych w rozumieniu ustawy — Prawo

89 Tekst jedn.: Dz. U. z 2010 r. Nr 113, poz. 759; dalej: ,,p.z.p.”.
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budowlane, a takze realizacja obiektu budowlanego w rozumieniu ustawy — Prawo
budowlane, za pomocg dowolnych srodkéw, zgodnie z wymaganiami okreslonymi
przez zamawiajgcego (art. 2 pkt 8 p.z.p.). Natomiast ustugi definiuje sie jako wszelkie
Swiadczenia, ktorych przedmiotem nie sg roboty budowlane lub dostawy, a sg
ustugami okreslonymi w przepisach wydanych na podstawie art. 2a (art. 2 pkt 10
p.z.p.). Mozna zatem powiedzie¢, Zze definicja ustug w ustawie jest definicjg
negatywng, okresla bowiem pojecie definiowane przez wylgczenie pozostatych
kategorii zamowien publicznych. W zgodzie z przepisami dyrektyw Unii Europejskiej:
nr 2004/17/WE® oraz 2004/18/WE®, omawiana definicja legalna uwzglednia takze
okreslenie na poziomie krajowym tzw. ustug priorytetowych i niepriorytetowych®.
Powyzsze uwagi majg znaczenie z uwagi na klasyfikacje zarzgdzania jednostkg
organizacyjng jako ustugi w rozumieniu ustawy — Prawo zamowien publicznych.
Tylko wowczas, gdy tego rodzaju ustuga jest Swiadczona na rzecz jednostki
organizacyjnej, objetej obowigzkiem stosowania przepisbw o zamdwieniach
publicznych®, na podstawie umowy o prace (czy szerzej: stosunku pracy), podlega
ona wylgczeniu z art. 4 pkt 4 p.z.p. Natomiast w przypadku, gdy swiadczacy ustuge

wykonuje jg na podstawie stosunku cywilnoprawnego, jest niewatpliwe, Ze zawarcie

% Dyrektywa 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. koordynujgca
procedury udzielania zamowieh przez podmioty dziatajgce w sektorach gospodarki wodnej,
energetyki, transportu i ustug pocztowych (Dz. Urz. UE z 2004 r. L 134, s. 1in.).

%' Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie
koordynacji procedur udzielania zaméwien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi
(Dz. Urz. UE 22004 r. L 134, s. 14in.).

92 M. Stachowiak, w: M. Stachowiak, J. Jerzykowski, W. Dzierzanowski, Prawo zamoéwien publicznych.
Komentarz, wyd. 4 (LEX/el.), Warszawa 2010, uw. 20 do art. 2; wykazy ustug priorytetowych
i niepriorytetowych, zob. zatgczniki do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 stycznia
2010 r. w sprawie wykazu ustug o charakterze priorytetowym i niepriorytetowym (Dz. U. Nr 12,
poz. 68); dalej: ,,rozp. Prezesa RM”.

% Do takich jednostek nalezg w szczegolnosci jednostki sektora finanséw publicznych; zob. katalog

podmiotéw zobowigzanych do stosowania ustawy w art. 3 p.z.p.
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umowy o zarzgdzanie powinno by¢ poprzedzone stosowng procedurg o udzielenie
zamowienia publicznego®.

Poniewaz ustugi zarzadzania instytucjami (kod CPV®®: 70331100-1) nie zostaty
oddzielnie sklasyfikowane w zatgczniku nr 1 do rozp. RM, to nalezy przyjgc, ze
zaliczono je do punktu 27 zatgcznika nr 2 tegoz rozporzadzenia, jako tzw. ustugi
niepriorytetowe. Z punktu widzenia ustawy — Prawo zamowien publicznych oznacza
to, ze sg one objete zliberalizowanym trybem udzielania zamoéwien, tj. zamawiajgcy
moze nie stosowac przepisow wskazanych w art. 5 ust. 1 p.z.p., dotyczgcych:

= terminow sktadania wnioskdw o dopuszczenie do udziatu w postepowaniu lub

terminow sktadania ofert;

» obowigzku zgdania wadium,;

» obowigzku Zzgdania dokumentow potwierdzajgcych spetnianie warunkéw

udziatu w postepowaniu;

» zakazu ustalania kryteriow oceny ofert na podstawie wtasciwosci wykonawcy;

oraz

» przestanek wyboru trybu negocjacji z ogtoszeniem, dialogu konkurencyjnego

oraz licytacji elektronicznej.

2. Analiza niektoérych zadan kierownikow samorzadowych
jednostek organizacyjnych w zakresie ogdlnego zarzadu

A. Uwagi ogéine
W dotychczasowych rozwazaniach przedmiotem naszego zainteresowania byty

przede wszystkim podstawy prawne zatrudnienia kierownika samorzgdowej jednostKki

% Tak zwlaszcza A. Panasiuk, Ustawa o zamoéwieniach publicznych a reforma ubezpieczer

zdrowotnych, Panstwo i Prawo 1999 z. 9, s. 58-59; .

9% Wspdlny Stownik Zaméwieh (ang. Common Procurement Vocabulary, CPV) zostat ustanowiony
mocg rozporzgdzenia (WE) nr 2195/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 listopada 2002 r.
w sprawie Wspdlnego Stownika Zamoéwien (Dz. Urz. UE z 2002 r. L 340, s. 1 i n.; pol. wyd. spec;.
rozdz. 6,t.5,s.3in.)
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organizacyjnej, a takze jego uprawnienia wynikajgce z nawigzania okreslonego
stosunku prawnego (pracy lub cywilnoprawnego) z podmiotem zatrudniajgcym.
Obecnie, dla petnego zobrazowania statusu prawnego takich oséb, konieczne jest
wskazanie i krotkie omowienie zadan i obowigzkow cigzgcych na kierujgcych
samorzgdowymi jednostkami organizacyjnymi.

Nalezy wyjasnicC, ze z zakresu niniejszej analizy wytgczono zagadnienia praw
i obowigzkéw dyrektora szkoty lub placéwki, wynikajgcych z ustawy o systemie
oswiaty. Niniejsza ekspertyza ogranicza sie tylko do zadan i obowigzkow, ktére
okresla sie niekiedy mianem ,ogdlnego zarzadu”. Chodzi o zadania i obowigzki, ktore
nalezg do sfery pozamerytorycznej i cigzg na kazdym, kto piastuje stanowisko
zarzgdzajgcego okreslonym podmiotem prawnym, bez wzgledu na przedmiot

dziatalnosci podstawowej (statutowej) kierowanej jednostki.

B. Zadania w zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi (personelem)
Zarzgdzanie jest istotg roli kazdego kierownika w organizacji. Pod pojeciem

,Zarzgdzania” ogodlnie rozumie sie sterowanie procesami, zasobami i informacjami w
organizacji dla osiggniecia przez nig zamierzonych celéw w warunkach istniejgcych
mozliwosci i ograniczen oraz zgodnie ze spoteczng racjonalnoscig dziatan
gospodarczych. Dziatania te sg skierowane na jak najefektywniejsze wykorzystanie
zasobow ludzkich, finansowych, rzeczowych i informacyjnych organizacji w celu
osiggniecia jej zamierzen i zadan w sposéb sprawny i skuteczny®. W tym kontekscie
zarzgdzanie zasobami ludzkimi oznacza metody i sposoby dziatania zmierzajgce do
uzyskania przewagi konkurencyjnej poprzez zatrudnianie pracownikdw i ich
rozmieszczanie na stanowiskach pracy, ocene ich kwalifikacji oraz motywowanie do
rozwoju i zaangazowania w pracy. Obejmuje ono zatrudnianie, rozwdj i nagradzanie
ludzi w organizacji oraz ksztattowanie witasciwych stosunkéw miedzy kadrg
kierowniczg a pracownikami i wspotpracownikami. Celem zarzgdzania zasobami

ludzkimi jest””:

% J. Penc, Zarzgdzanie w praktyce. Menedzerskie myS$lenie i dziatanie, Warszawa 1998, s. 5.

M. Armstrong, Zarzgdzanie zasobami ludzkimi, Krakéw 2000, s. 19-20.
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= zapewnienie realizacji celow przedsigbiorstwa i stanowigcych element procesu
kierowania organizacja,

» pozyskiwanie i zatrzymywanie w firmie wykwalifikowanych, zaangazowanych i
dobrze umotywowanych pracownikow,

» podnoszenie i rozwijanie wrodzonych i nabytych mozliwosci ludzi — ich wktadu,
potencjatu i zdolnosci do znalezienia zatrudnienia — przez zapewnienie
szkolen i ciggtych szans rozwoiju,

» stworzenie klimatu i warunkdéw umozliwiajgcych utrzymywanie produktywnych
i harmonijnych relacji miedzy kadrg kierowniczg a pracownikami,
sprzyjajgcych rozwijaniu sie poczucia wzajemnego zaufania oraz rozwijanie
pracy zespotowej,

= zapewnienie pracownikom sprawiedliwego i godziwego wynagrodzenia za ich
prace i osiggniecia,

= zapewnienie wszystkim rownych szans,

» utrzymanie i polepszanie fizycznej i umystowej kondycji pracownikow.

Nalezy takze zauwazy¢, ze w jezyku naukowym (inaczej niz w potocznym)
,zarzadzanie” nie jest prostym synonimem: ,kierowania”. O ile bowiem kierowanie to
generalnie wywieranie wptywu (oddziatywanie) przez kierujgcego na podwtadnych
(kierowanych), tak aby realizowali oni wole kierownika, ktéry zmierza swiadomie
i celowo do osiggniecia zatozonego celu, o tyle zarzagdzanie ma charakter bardziej
catosciowy i oznacza faktycznie wszystkie zadania kierownika, ktére sktadajg sie nie
tylko na wydawanie polecen, ale i polegajg na tworzeniu wtasciwych warunkéw do
realizacji zadan organizacji. Kierowanie dotyczy w zasadzie ludzi, natomiast
zarzgdza sie catg jednostka, wszystkimi jej zasobami. W tym sensie zarzgdzanie ma
szersze znaczenie niz kierowanie.

Przepisy obowigzujgcego prawa rzadko kiedy wyraznie definiujg kompetencje
i obowigzki kierownika jednostki organizacyjnej jako zarzgdzajgcego personelem. Co
najwyzej ustawodawca ogranicza sie do ogolnej deklaracji, ze kierownik ,kieruje”
jednostkg, jest ,przetozonym stuzbowym” oséb w niej zatrudnionych itp. Jest to

podejscie stuszne, gdyz jako osoba zobowigzana do zarzgdzania w ogdlnosci
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(a zwlaszcza do zarzagdzania zasobami ludzkimi), kierownik jednostki organizacyjnej
powinien by¢ niezalezny. W granicach wyznaczonych prawem (0 czym nizej), musi
on zachowa¢ petng autonomie, ktorej w warunkach wspoétczesnej gospodarki
rynkowej prawo nie musi, a nawet nie powinno reglamentowac.

Na tym tle przepisy ustawy o systemie oswiaty sg wyjgtkowo szczegotowe, gdyz
odpowiednia wzmianka o kierowniczej roli dyrektora pojawia sie tam az trzykrotnie:
w art. 36 ust. 1 oraz art. 39 ust. 1 pkt 1 i ust. 3 u.s.0. O ile jednak dwa pierwsze
przepisy jedynie wskazujg na to, ze dyrektor szkoty (placowki) ,kieruje” catg
organizacja, o tyle art. 39 ust. 3 u.s.o. (i cze$ciowo zbiezny z nim art. 7 KN) reguluje
witasnie kwestie zarzgdzania zasobami Iludzkimi, i to w sposéb wyjgtkowo
szczegotowy na tle innych ustaw. Mozna wrecz uznac, ze tak szczegotowa regulacja
jest w wiekszej czesci zbedna i powiela stwierdzenia nazbyt oczywiste w Swietle
catoksztattu regulacji ustawowe;.

Dla poréwnania:

= w art. 17 u.o.p.d.k. lakonicznie stanowi sie, ze: ,Dyrektor instytucji kultury
zarzgdza instytucjg i reprezentuje jg na zewnatrz”;

» zgodnie z art. 201 § 1 k.s.h.: ,Zarzad prowadzi sprawy spétki i reprezentuje
spotke”, zas§ w mys$l art. 204 § 1 k.s.h.: ,Prawo cztonka zarzgdu do
prowadzenia spraw spofKi i jej reprezentowania dotyczy wszystkich czynnosci
sgdowych i pozasgdowych spotki”.

Zadna z ostatnio wspomnianych ustaw nie wspomina explicite ani o zarzgdzaniu
zasobami ludzkimi, ani o zadaniach i kompetencjach, ktore w ramach tej funkgciji
kierownik bytby obowigzany czy uprawniony realizowaé. Jest bowiem oczywiste, ze
zadania kierownika jednostki (czy to jednoosobowo zarzgdzajgcego jednostkg, czy to
wchodzgcego w skfad zarzadu jednostki, kitory jest wieloosobowy) w zakresie
zarzgdzania personelem mieszczg sie w ramach ,zarzgdzania” bgdz, odpowiednio,
.prowadzenia spraw” danej jednostki organizacyjnej. W ramach tak pojetego
zarzgdzania miesci sie dokonywanie wszelkich czynnosci prawnych z zakresu prawa
pracy (czy tez, odpowiednio, prawa cywilnego), ktére prowadzg do zatrudnienia

pracownika badz wspotpracownika, powierzenia mu okres$lonych zadan do
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wykonania, rozwigzania stosunku prawnego, wyptaty wynagrodzenia itp. Sg to
dziatania, ktére mieszczg sie w tzw. zarzadzaniu operacyjnym®®. Dodatkowa
regulacje, na wzér art. 39 ust. 3 u.s.0., mozna bytoby Smiato traktowacC jako
pleonazm.

Bardzo szczegdtowe omawianie ram prawnych realizacji przez kierownika
samorzgdowej jednostki organizacyjnej jego funkcji w zakresie zarzgdzania
podlegtym personelem wydaje sie zbedne z punktu widzenia celu opracowania.
Warto jedynie zaznaczy¢, ze ramy te wyznacza gtownie Kodeks pracy. Dziatajgc
bowiem w imieniu i na rzecz kierowanej przez siebie jednostki organizacyjnej (art. 3*
w zw. z art. 3 k.p.), jej kierownik jest adresatem wszystkich tych uprawnien
i obowigzkéw, ktére obowigzujgce prawo odpowiednio przyznaje i naktada na
pracodawce. W szczegdlnosci zatem kierownik powinien (art. 94 k.p.):

1) zaznajamia¢ pracownikéw podejmujgcych prace z zakresem ich obowigzkow,
sposobem wykonywania pracy na wyznaczonych stanowiskach oraz ich
podstawowymi uprawnieniami,

2) organizowac prace w sposob zapewniajgcy petne wykorzystanie czasu pracy,
jak réwniez osigganie przez pracownikow, przy wykorzystaniu ich uzdolnien i
kwalifikacji, wysokiej wydajnosci i nalezytej jakosci pracy,

3) organizowac prace w sposob zapewniajgcy zmniejszenie ucigzliwosci pracy,
zwtaszcza pracy monotonnej i pracy w ustalonym z gory tempie,

4) przeciwdziata¢ dyskryminacji w zatrudnieniu, w szczegdlnosci ze wzgledu na
pte¢, wiek, niepetnosprawnos¢, rase, religie, narodowos¢, przekonania
polityczne, przynaleznos¢ zwigzkowg, pochodzenie etniczne, wyznanie,
orientacje seksualng, a takze ze wzgledu na zatrudnienie na czas okreslony

lub nieokreslony albo w petnym lub w niepetnym wymiarze czasu pracy,

% A. W. Wisniewski, Prawo o spotkach. Podrecznik praktyczny, t. |, Warszawa 1998, s. 15 i n.;
M. Gersdorf, Zwigzki..., s. 3; por. M. Pilich, op. cit., s. 481 in.
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5) zapewnia¢ bezpieczne i higieniczne warunki pracy oraz prowadzi¢
systematyczne szkolenie pracownikow w zakresie bezpieczenstwa i higieny
pracy,

6) terminowo i prawidtowo wyptaca¢ wynagrodzenie,

7) utatwia¢ pracownikom podnoszenie kwalifikacji zawodowych,

8) stwarza¢ pracownikom podejmujgcym zatrudnienie po ukonczeniu szkoty
prowadzgcej ksztatcenie zawodowe lub szkoty wyzszej warunki sprzyjajgce
przystosowaniu sie do nalezytego wykonywania pracy,

9) zaspokaja¢ w miare posiadanych srodkow socjalne potrzeby pracownikow,

10)stosowac obiektywne i sprawiedliwe kryteria oceny pracownikow oraz wynikdw
ich pracy,

11)prowadzi¢ dokumentacje w sprawach zwigzanych ze stosunkiem pracy oraz
akta osobowe pracownikow,

12)przechowywac¢ dokumentacje w sprawach zwigzanych ze stosunkiem pracy
oraz akta osobowe pracownikow w warunkach niegrozgcych uszkodzeniem
lub zniszczeniem,

13)wptywac na ksztattowanie w zaktadzie pracy zasad wspétzycia spotecznego.

Na pracodawce naktada sie takze szereg dalszych obowigzkéw, ktorych nawet
nie sposob tutaj oméwic. Tytutem przyktadu, warto zwréci¢ uwage na obowigzek
przeciwdziatania mobbingowi, czyli nieuprawnionej presji na pracownika,
wyczerpujgcej znamiona jego nekania fizycznego lub psychicznego (art. 94° k.p.).
Obowigzek ten nie zalezy od tego, czy mobbingu dopuszcza sie sam pracodawca
(tutaj: kierownik jednostki jako osoba wystepujgca w imieniu pracodawcy oraz
przetozony stuzbowy pracownikéw jednostki organizacyjnej), czy tez czynig to inni
pracownicy.

Wazng grupe obowigzkéw kierownika jednostki z racji szeroko pojetego
zarzgdzania personelem stanowi wymaganie prowadzenia — a przynajmniej nadzoru
nad prowadzeniem — dokumentacji w sprawach zatrudnienia i ptac. O tym
zagadnieniu bedzie jeszcze czesciowo mowa w nastepnym rozdziale ekspertyzy.
Tutaj natomiast warto wspomnie¢ o tym, ze dokumentacja spraw zatrudnienia
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obejmuje gtobwnie dokumenty, sktadane do akt osobowych pracownika,
prowadzonych na podstawie przepiséw rozporzgdzenia Ministra Pracy i Polityki
Socjalnej z dnia 28 maja 1996 r. w sprawie zakresu prowadzenia przez pracodawcow
dokumentacji w sprawach zwigzanych ze stosunkiem pracy oraz sposobu
prowadzenia akt osobowych pracownika®. Obok takich akt (§ 6 rozp. MPiPS),
pracodawca prowadzi rowniez inne rodzaje dokumentacji, w szczegolnosci
dokumentacje dotyczgcg podejrzen o choroby zawodowe, choréb zawodowych,
wypadkoéw przy pracy oraz wypadkéw w drodze do pracy i z pracy, a takze
Swiadczen zwigzanych z tymi chorobami i wypadkami (§ 7 rozp. MPIPS), ewidencje
czasu pracy, wynagrodzen i inne.

W istotnym 2zwigzku z tym zagadnieniem pozostaje takze wymaganie
niezwtocznego wydania swiadectwa pracy pracownikowi, ktorego stosunek pracy
zostat rozwigzany Ilub wygast (art. 97 § 1 k.p.). Niewydanie lub wydanie
niewtasciwego  (np. btednego) Swiadectwa pracy jest obwarowane

odpowiedzialnoscig odszkodowawczg pracodawcy wobec pracownika (art. 99 k.p.).

C. Zadania w zakresie finanséw i rachunkowosci jednostki
Kazda jednostka organizacyjna, bez wzgledu na charakter i cel prowadzonej

dziatalnosci (dziatalnos¢ komercyjna — dla zysku, dziatalnos¢ niekomercyjna —
z zakresu uzytecznosci publicznej), prowadzi ,dziatalno$¢ gospodarczg” w tym
znaczeniu, ze obraca zasobami materialnymi i osigga pewien wynik finansowy. Aby
dysponowa¢ wiarygodng informacjg o tym wymiarze swojego dziatania, musi
rejestrowaC¢ dane ekonomiczne. Temu celowi stuzy rachunkowosé — catkowity
i zwarty system gromadzenia i przetwarzania danych dotyczgcych majgtku jednostki
gospodarczej i jej dziatalnosci oraz prezentacji informacji ekonomiczno-finansowych.
W rachunkowosci wykorzystuje sie okreslone metody, reguty postepowania,
urzadzenia ewidencyjne i srodki techniczne umozliwiajgce rejestracje stanu i zmian
majatku jednostki, zrodet jego finansowania, dokonywanych operacji gospodarczych i

wynikow finansowych. Informacje o majatku i wynikach finansowych stuzg przede

Dz U.Nre62, poz. 286 z p6zn. zm.; dalej: ,,rozp. MPiPS”.
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wszystkim: 1) zarzadowi (kierownictwu) jednostki do poznania i oceny jej sytuacji
majagtkowe;j i finansowej, efektywnosci wykorzystania zasobow i kapitatow, wynikow
finansowych, obcigzen podatkowych, pozycji na rynku (w otoczeniu spotecznym)
oraz podejmowania decyzji strategicznych, taktycznych i operacyjnych; 2) otoczeniu
jednostki, ktére jest z nig zwigzane transakcjami gospodarczymi i kapitatami®.

Ogodlne zasady rachunkowosci obowigzujgce w Polsce okresla ustawa z dnia 29
wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci®®’. Przepisy ustawy stosuje sie m.in. do majacych
siedzibe lub miejsce sprawowania zarzgdu na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j:

» spotek handlowych (osobowych i kapitatowych, w tym rowniez w organizacji)
oraz spotek cywilnych — z zastrzezeniem okreslonego w ustawie progu
obrotéow — a takze innych os6b prawnych, z wyjgtkiem Skarbu Panstwa
i Narodowego Banku Polskiego (art. 2 ust. 1 pkt 1 u.r.);

= gmin, powiatdw, wojewddztw i ich zwigzkow, a takze panstwowych, gminnych,
powiatowych i wojewddzkich: jednostek budzetowych, gospodarstw
pomochniczych jednostek budzetowych, zaktadéw budzetowych oraz funduszy
celowych niemajgcych osobowosci prawnej (art. 2 ust. 1 pkt 4 u.r.);

» jednostek organizacyjnych niemajgcych osobowosci prawnej, z wyjgtkiem ww.
spofek (art. 2 ust. 1 pkt 5 u.r.).

Z powyzszego wynika, ze wszystkie rozwazane w niniejszej ekspertyzie jednostki
organizacyjne, nie wytgczajgc szkot i placéwek publicznych, sg podmiotami
rachunkowosci i podlegajg przepisom wspomnianej ustawy.

Szereg obowigzkow, okreslonych w ustawie o rachunkowosci, zostato ztozonych
na osobe lub organ, okreslone mianem: ,kierownika jednostki”. Pod tym pojeciem
rozumie sie przede wszystkim (gdy chodzi o interesujgce nas typy jednostek
organizacyjnych): cztonka zarzadu lub innego organu zarzgdzajgcego, a jezeli organ

jest wieloosobowy — cztonkéw tego organu, z wylgczeniem petnomocnikow

10 K. sawicki, w: idem (red.), Rachunkowo$c¢ finansowa, Warszawa 1999, s. 13-14; podobnie

H. Litwinczuk, Prawo bilansowe, Warszawa 1995, s. 9-10.
101 Tekst jedn.: Dz. U. 22009 r. Nr 152, poz. 1223 z pézn. zm.; dalej: ,,u.r.”.
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ustanowionych przez jednostke (art. 3 pkt 6 u.r.). Kierownik jednostki ponosi

odpowiedzialnos¢ za wykonywanie obowigzkéw w zakresie rachunkowosci

okreslonych ustawg, w tym z tytutu nadzoru, réwniez w przypadku, gdy okreslone
obowigzki w zakresie rachunkowosci — z wytgczeniem odpowiedzialnosci za
przeprowadzenie inwentaryzacji w formie spisu z natury — zostang powierzone innej
osobie za jej zgoda. Przyjecie odpowiedzialnosci przez inng osobe powinno byé
stwierdzone w formie pisemnej. W przypadku gdy kierownikiem jednostki jest organ
wieloosobowy, a nie zostata wskazana osoba odpowiedzialna, odpowiedzialnosé
ponoszg wszyscy czionkowie tego organu (art. 4 ust. 5 u.r.). Innymi stowy,
powierzenie odpowiedzialnosci okreslonej osobie (zwtaszcza gtdwnemu ksiegowemu
jednostki) nie zwalnia kierownika z odpowiedzialnosci prawnej, zwtaszcza karnej,
ktérg jest obwarowane nierzetelne lub niejasne prowadzenie ksigg rachunkowych.

Opisanie catego systemu rachunkowosci finansowej, zwigzkéw zachodzgcych

pomiedzy zapisami w réznych urzgdzeniach ewidencyjnych itp. przekraczatoby
niewatpliwie ramy niniejszego opracowania. Wystarczajgce bedzie zatem wskazanie,
ze odpowiedzialnos¢ kierownika jednostki obejmuje wykonanie takich zadah z
zakresu rachunkowosci, jak zwtaszcza:

1) czuwanie nad rzetelno$cig i zgodnoscig z prawem sprawozdania finansowego
(bilansu, rachunku wynikéw) jednostki (art. 4a u.r.);

2) odpowiedzialno$¢ za przyjecie zasad (polityki) rachunkowosci — bedgcej
podstawowym dokumentem opisujgcym szczegdétowy sposéb prowadzenia
rachunkowosci w danej jednostce (art. 10 u.r.);

3) powiadomienie witasciwego urzedu skarbowego o prowadzeniu ksiag
rachunkowych poza siedzibg jednostki oraz udostepnienie ksigg wraz z
dowodami zrédtowymi dla celéw kontroli (art. 11a u.r.);

4) podejmowanie rozmaitych decyzji w sprawie stosowania standardow
prowadzenia rachunkowosci i sprawozdawczosci finansowej w jednostce,
m.in. dotyczgcych ewidencji sktadnikbw majgtkowych w ksiegach
pomocniczych (art. 17 wust. 2 wu.r.), wydluzenia stosowanego okresu
amortyzacji wartosci firmy (art. 44b wust. 10 wu.r.), wyboru wariantu
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kalkulacyjnego lub porownawczego rachunku zyskow i strat (art. 47 ust. 4 pkt
lur),

5) zezwolenie na dokumentowanie zdarzenia gospodarczego za pomocag
dowodu zastepczego (art. 20 ust. 4 u.r.).

Rachunkowosc¢ jednostek sektora finanséw publicznych — a do takich nalezg
wszystkie jednostki organizacyjne, o ktorych byla wczedniej mowa — podlega
czesciowo szczegoélnym zasadom. Wynikajg one z przepiséw ustawy o finansach
publicznych. Poza regulacjg, ktéra oddziatuje na system rachunkowosci jednostek
sektora finansow publicznych posrednio (gtownie dotyczy to zasad ksiegowania
kosztow, przychoddw i rozliczenia wyniku finansowego, np. w zaktadach, agencjach
i instytucjach budzetowych), w ustawie zawarto takze przepis dotyczgcy omawianej
problematyki wprost. W art. 40 ust. 1 u.f.p. stanowi sie, iz jednostki sektora finanséw
publicznych prowadzg rachunkowos¢ zgodnie z przepisami o rachunkowosci, z
uwzglednieniem zasad okreslonych w tej ustawie. Plany kont dla budzetu panstwa,
budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych,
samorzgdowych zaktadéw budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz
panstwowych jednostek budzetowych majgcych siedzibe poza granicami
Rzeczypospolitej Polskiej powinny uwzgledniac, ze:

1) dochody i wydatki ujmuje sie w terminie ich zaptaty, niezaleznie od rocznego

budzetu, ktérego dotyczg;

2) ujmuje sie rowniez wszystkie etapy rozliczen poprzedzajgce ptatnosé
dochodow i wydatkow, a w zakresie wydatkow i kosztéw - takze
zaangazowanie srodkow;

3) odsetki od nieterminowych ptatnosci nalicza sie i ewidencjonuje nie pozniej niz
na koniec kazdego kwartatu;

4) wyceny skladnikow aktywow i pasywéw wyrazonych w walutach obcych
dokonuje sie nie pozniej niz na koniec kwartatu.

Szczegodlne zasady rachunkowosci dla jednostek, o ktérych mowa w ust. 2,

dotyczg:

1) ewidencji wykonania budzetu;
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2) ewidencji wykonania budzetu w uktadzie zadaniowym;

3) ewidencji aktywéw trwatych stanowigcych wiasno$¢ Skarbu Panstwa lub

jednostek samorzadu terytorialnego;

4) wyceny poszczegolnych sktadnikow aktywow i pasywow;

5) sporzadzania sprawozdan finansowych oraz odbiorcow tych sprawozdan.

Z mocy art. 80 ust. 1 u.r., podmioty wymienione w art. 2 ust. 1 pkt 4 tej ustawy, tj.
gtdbwnie samorzgdowe jednostki budzetowe oraz zaktady budzetowe, nie stosujg
przepiséw rozdziatu 5, 6 i 7 ustawy o rachunkowosci, dotyczgcych sprawozdan
finansowych, skonsolidowanych sprawozdan finansowych oraz badania tych
sprawozdan.

Szczegdlne zasady rachunkowosci i plany kont niektérych jednostek
organizacyjnych samorzadu terytorialnego (jednostek i zaktadéw budzetowych)
zostaty uregulowane rozporzgdzeniem Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r. w
sprawie szczegolnych zasad rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu panstwa,
budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych,
samorzgdowych zaktadéw budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz
panstwowych jednostek budzetowych majgcych siedzibe poza granicami

2

Rzeczypospolitej Polskiej'®, ustanowionym na podstawie art. 40 ust. 4 pkt 1 lit. a)

u.f.p. Pomijajgc blizsze opisywanie swoistosci tej regulacji, wystarczy powiedzieé, iz

od dnia 1 stycznia 2011 r. zaktadowy plan kont'®

w tych jednostkach musi
umozliwia¢ ewidencjonowanie wykonania w ukladzie tzw. budzetu zadaniowego
(§ 15 rozp. MF w zw. z art. 40 ust. 3 pkt 2 u.f.p.).

Z kolei publiczne instytucje kultury i zaktady opieki zdrowotnej, posiadajgc co do

zasady osobowosC prawng, z zastrzezeniem dalszych wyjgtkdw w przepisach

192Dz, U. Nr 128, poz. 861.
193 Zaktadowy plan kont jest to systematyczny wykaz kont (podstawowych urzadzeri ewidencyjnych
w rachunkowosci), ktére stosuje sie w danej jednostce. Ustalenie planu jest jednym z koniecznych

elementow zasad (polityki) rachunkowosci, o ktérych mowa w art. 10 u.r. (wyjasn. M. P.).
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UNIA EUROPEJSKA
EUROPEJSKI
S *a FUNDUSZ SPOLECZNY

KAPITAL LUDZKI L ). 4,
NARODOWA STRATEGIA SPOJNOSCI a” 1 N



KAPITAL LUDZKI Projekt wspotfinansowany przez UNIA EUROPEJSKA
NARODOWA STRATEGLA SPEIMOSC Uni¢ Europejska w ramach Europejskiego EUROPEJSKI
Funduszu Spotecznego FUNDUSZ SPOLECZNY

regulujgcych ich dziatalno$é'™, podlegajg w zakresie zasad ich rachunkowosci
przepisom rozporzgdzenia Ministra Finansdéw z dnia 15 listopada 2001 r. w sprawie
szczegolnych zasad rachunkowosci dla niektorych jednostek niebedgcych spotkami
handlowymi, nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej'®®, ktérego podstawg
wydania jest art. 82 pkt 1 u.r.

Natomiast modyfikacje ogolnych zasad rachunkowosci nie obejmujg komunalnych
spotek kapitatowych, nawet jesli nie prowadzg dziatalnosci nastawionej na zysk.
Zatem prowadzg one rachunkowosc¢ zgodnie z 0ogélnymi zasadami ustawowymi.

Waznym elementem obowigzkow kierownika jednostki w mys$l przepiséw
o rachunkowo$ci jest wymaganie corocznego sporzadzania i przedstawiania
okreslonym podmiotom sprawozdania finansowego. Tym mianem ustawa
o rachunkowosci okresla dokument ziozony z nastepujgcych czesci: bilansu,
rachunku zyskéw i strat oraz informacji dodatkowej, ktéra obejmuje wprowadzenie do
sprawozdania finansowego, a takze dodatkowe informacje i objasnienia (art. 45 ust.
2 u.r.).

Podmioty, o ktorych mowa w poprzednim akapicie, sporzgdzajg sprawozdania
finansowe na szczegolnych zasadach:

1) Gdy chodzi o podmioty objete rozporzgdzeniem MF wydanym na podstawie
art. 40 ust. 4 pkt 1 lit. a) u.f.p., zakres ich obowigzku w tym zakresie okresla
rozdziat 5 (§ 17 i nast.) tegoz rozporzadzenia. Sprawozdanie finansowe
jednostek budzetowych i zaktadéw budzetowych sktada sie zatem z: bilansu,
rachunku zyskéw i strat w wariancie poréwnawczym oraz z zestawienia zmian
w funduszu (kapitale wtasnym) jednostki. Kierownicy samorzgdowych
jednostek i zakladéw budzetowych przekazujg sprawozdania finansowe
zarzgdom (organom wykonawczym) j.s.t. do dnia 31 marca roku

nastepujgcego po roku sprawozdawczym.

1% Odnosnie do rachunkowosci ZOZ-6w, zob. zwlaszcza rozporzadzenie Ministra Zdrowia i Opieki

Spotecznej z dnia 22 grudnia 1998 r. w sprawie szczegotowych zasad rachunku kosztow
w publicznych zaktadach opieki zdrowotnej (Dz. U. Nr 164, poz. 1194).

1% Dz, U. Nr 137, poz. 1539 z p6zn. zm.
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2) Podmioty objete rozporzgdzeniem MF wydanym na podstawie art. 82 pkt 1 u.r.
sporzadzajg sprawozdanie finansowe ztozone z tak samo okreslonych czesci,
jak w ustawie o rachunkowosci (bilans, rachunek zyskéw i strat, informacja
dodatkowa), przy czym dokonuje sie w tym rozporzadzeniu pewnych
uproszczen w stosunku do zasad ogolnie przyjetych. Ich oméwienie wydaje
sie zbedne.

Nalezy zaznaczyC¢, ze niesporzadzenie sprawozdania finansowego, a takze
sporzgdzenie go niezgodnie z przepisami ustawy lub nierzetelnie stanowi wystepek
zagrozony karg grzywny, karg pozbawienia wolnosci do lat 2, albo obu tymi karami
tacznie (art. 77 u.r.).

Przejdzmy teraz do omdwienia odpowiedzialnosci kierownikow jednostek sektora
samorzgdowego za gospodarke finansowg. Wstepnie nalezy wyraznie wskazac, ze
chodzi o odrebne =zagadnienie, ktérego nie nalezy mylic z zagadnieniami
prowadzenia rachunkowosci (ona bowiem, jak wyjasniono wyzej, dotyczy wytgcznie
kwestii ewidencjonowania zdarzen gospodarczych i okresowego sporzgdzania
sprawozdan w tym zakresie). Obecnie mowa jest juz o wymogach dotyczacych
wiasciwego gospodarowania i rozporzgdzania Srodkami publicznymi, zwlaszcza
przekazywanymi z budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego (i analogicznie,
w przypadku jednostek panstwowych: z budzetu panstwa) na cele finansowania
biezgcej dziatalnosci danej jednostki. Jest oczywiste, ze podmioty finansowane ze
Srodkdéw publicznych lub tez pobierajgce srodki publiczne nie mogg swobodnie
decydowac o tym, na jakich zasadach zachodzi¢ bedg przeptywy finansowe. Obieg
pienigdza publicznego jest z natury rzeczy sprawg publiczng i podlega Scistej
regulacji prawnej.

Rozliczne obowigzki dotyczgce kontroli nad gospodarowaniem publicznymi
zasobami finansowymi naktada na kierownikéw panstwowych i samorzgdowych
jednostek organizacyjnych ustawa o finansach publicznych oraz przepisy wydane na
jej podstawie. Jednakze sektor finanséw publicznych, grupujgcy ogét jednostek
organizacyjnych, $cisle powigzanych finansowo z prowadzacymi gospodarke

budzetowg podmiotami prawa publicznego (ij. panstwem i jednostkami samorzadu
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terytorialnego), nie jest wewnetrznie jednorodny. Czes¢ jednostek organizacyjnych, o
ktorych mowa, jest, jak juz powiedziano, niesamodzielna prawnie: dotyczy to
jednostek budzetowych oraz samorzgdowych zakfadéw budzetowych (dla
uproszczenia pominmy tutaj inne, rzadziej spotykane formy organizacyjno-prawne
sektora finansow publicznych). Zasady organizacji i dziatalnosci jednostek
budzetowych i zakltadéw budzetowych okresla sama ustawa o finansach publicznych.
Z kolei inne podmioty sektora finanséw publicznych, by wspomnie¢ tylko o
komunalnych spétkach prawa handlowego oraz instytucjach kultury posiadajgcych
osobowos¢ prawng, sg na wkasnym rozrachunku i prowadzg gospodarke finansowg
autonomicznie. Zasady ustawy o finansach publicznych dotyczg ich w zasadzie o
tyle, o ile sg beneficjentami dotacji budzetowych. Oczywiscie nie oznacza to, ze
pewne ograniczenia swobody gospodarowania mieniem publicznym, w tym srodkami
finansowymi w dyspozycji tych jednostek, nie wynikajg — o czym bedzie mowa za
chwile — z przepiséw odrebnych ustaw'®.

Z przepisow ogolnych ustawy o finansach publicznych, ktére majg znaczenie dla
catego sektora finanséw publicznych i dla wszystkich jednostek, jakakolwiek bytaby
ich forma organizacyjno-prawna, warto wspomnie¢ o obowigzku kierownika jednostki
czuwania nad prawidlowoscig gospodarowania przydzielonymi jej Srodkami.
Kierownik ponosi z tego tytutu odpowiedzialno$é prawng. Zrédiem obowigzkéw
i odpowiedzialnosci w tym zakresie jest przede wszystkim art. 53 u.f.p., zgodnie z
ktérym kierownik jednostki sektora finanséw publicznych (kierownik jednostki), jest
odpowiedzialny za catosé gospodarki finansowej tej jednostki. Ustawa dopuszcza
zarazem (art. 53 ust. 2 u.f.p.) powierzenie okreslonych obowigzkéw w zakresie
gospodarki finansowej pracownikom jednostki, przy czym przyjecie obowigzkow
przez te osoby powinno by¢ potwierdzone dokumentem w formie odrebnego
imiennego upowaznienia albo wskazania w regulaminie organizacyjnym tej jednostki.

Regulacja art. 53 u.f.p. rodzi szereg pytan, ktdére dotyczg przede wszystkim

charakteru i zakresu odpowiedzialnosci kierownika jednostki sektora finansow

196 Zob. takze E. Chojna-Duch, op. cit., s. 111-112.
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publicznych, a takze ukfadu stosunkéw prawnych, jakie powstajg na skutek
powierzenia okreslonych obowigzkéw w zakresie gospodarki finansowej innym
osobom. Czy zatem w tym ostatnim przypadku dochodzi do ograniczenia
odpowiedzialnosci kierownika jednostki w jakims zakresie, czy tez nadal jest ona
petna? Czy powierzenie, o ktdrym mowa, oznacza co$ wiecej niz tylko ,przekazanie
do realizacji” w znaczeniu technicznym, a wiec czy osoba, ktorej obowigzki
powierzono, staje sie przez to zarazem upowazniona do dysponowania srodkami
publicznymi oraz ewentualnie do powierzenia obowigzkow jeszcze komu innemu?

Rozwazajgc te kwestie po kolei, nalezatoby zaczg¢ od okreslenia, do czego
upowazniony i zobowigzany jest sam kierownik jednostki. Przede wszystkim trzeba
zauwazyC, ze niezaleznie od tego, jaki jest status prawny danej jednostki
organizacyjnej, jej dziatalnoS¢ zawsze pocigga za sobg dokonywanie okreslonych
czynnosci prawnych, czy to przysparzajgcych (np. przyjmowanie optat za
Swiadczenia udzielane przez zaktad administracyjny na rzecz ludnosci) lub, co moze
wazniejsze, rozporzadzajgcych Ilub zobowigzujgcych do rozporzadzenia (np.
zawieranie umow o dostawy lub ustugi konieczne do zapewnienia funkcjonowania
jednostki). Umowy takie zawiera z reguty, w imieniu jednostki, jej kierownik lub organ
zarzadzajacy. Z punktu widzenia finanséw publicznych trzeba odrézni¢ zawarcie
umowy jako czynnos¢ cywilnoprawng od zwigzanego z tym zaangazowania srodkéw
budzetowych, ktore jest czynnoscig prawno-finansows.

Zawieranie umow jest kwestig przede wszystkim posiadania osobowosci prawnej
przez dang jednostke. Jezeli bowiem ona te osobowo$¢ posiada, to zarazem
kierownik (dyrektor, zarzad) jednostki wystepuje nie jako petnomocnik, lecz, zgodnie
z dominujgca w polskim prawie cywilnym tzw. teorig organu osoby prawnej, dziata
wprost za te osobe. Innymi stowy, dziatanie organu jest woéwczas dziataniem same;j
osoby prawnej'®’. Natomiast w tych jednostkach sektora finanséw publicznych, ktére

osobowosci prawnej nie posiadajg, zawieranie czynnosci cywilnoprawnych nastepuje

17 M. Pazdan, w: K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. I, Warszawa 2004, s. 117 i n.

(uw. do art. 38).
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za podmiot wilascicielski (organ zatozycielski, organ prowadzgcy), ktory te
osobowos$c¢ prawng posiada. Zatem jest uzasadniony wniosek, ze kierownik jednostki
organizacyjnej dziata wéwczas nie jako organ jednostki, kibra sama w obrocie
cywilnoprawnym przeciez nie uczestniczy, lecz w imieniu nadrzednego nad nig (w
sensie organizacyjnym) podmiotu, ktéry te jednostke zatozyt i nadat jej — w pewnym,
ograniczonym zakresie — odrebny byt prawny. Ta odrebnosé¢ w réznym stopniu
rozcigga sie na sprawy gospodarki finansowej, natomiast brak jej w sferze obrotu
cywilnoprawnego'®.  Kierownik  jednostki musi wiec legitymowaé sie
petnomocnictwem w rozumieniu kodeksu cywilnego.

O tych kwestiach nie traktuje art. 53 u.f.p. Dla prawa finansowego bowiem
odpowiedzialnos¢ za gospodarke finansowg sprowadza sie tylko do sfery prawno-
finansowej. W tej sferze zawiera sie planowanie finansowe oraz realizacja planu w
podziale gtéwnie na dochody i wydatki jednostki. Z perspektywy prawa finansowego
jest obojetne, czy kierownik jednostki otrzymat umocowanie, ani to, czy mozna
domniemywaé umocowania go jako petnomocnika na podstawie samego faktu, ze
zostat powotany lub zawarto z nim kontrakt menedzerski (w miare takiej mozliwosci
prawnej). | tak np. dokonywanie wydatkow jako zdarzenie prawne ogranicza sie do
sfery stosunkéw wewngtrz sektora finanséw publicznych i oznacza (wytgcznie)
upowaznienie kierownika jednostki do uruchamiania srodkow, ktore przydzielono mu
w ramach gospodarki budzetowej. Zatem odpowiedzialnos¢, o ktérej mowa, nalezy
ograniczy¢ tylko do odpowiedzialnosci jednostki wobec dysponenta srodkéw
budzetowych wyzszego stopnia oraz, w szerszym sensie, odpowiedzialno$é
kierownika jednostki wobec panstwa, ktére samo gwarantuje stabilnos¢ catego
sektora finansow publicznych. Oba te rodzaje odpowiedzialnosci powstang chociazby
w przypadku dokonania wydatkow wyzszych niz kwota przydzielonych srodkow lub
na cel inny niz przewidziany. Ta pierwsza odpowiedzialno$¢ jest odpowiedzialnoscig
prawno-finansowg i opiera sie w zasadzie na instrumentarium prawa

administracyjnego (np. zobowigzanie beneficjenta w formie decyzji do zwrotu dotac;ji

19 £ Chojna-Duch, op. cit., s. 239; C. Kosikowski, w: E. Ruskowski (red.), op. cit., t. 1, s. 100.
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wykorzystanej niezgodnie z jej przeznaczeniem), natomiast ta druga jawi sie jako
odpowiedzialnos¢ quasi-karna (indywidualnie orzekane wobec 0sob
odpowiedzialnych za dysponowanie sSsrodkami publicznymi kar za naruszenie
dyscypliny finansowej)'%.

Oczywiscie odpowiedzialnos¢ wobec os6b trzecich (cywilna, karna) za skutki
braku umocowania lub przekroczenia umocowania do zawierania czynnosci prawa
cywilnego takze istnieje, jednak jej art. 53 u.f.p. nie dotyczy.

Odnoszgc sie blizej do mozliwosci powierzania obowigzkéw innym osobom
nalezy podkresli¢, ze ust. 2 w art. 53 u.f.p. nie wytgcza bynajmniej stosowania ust. 1;
innymi stowy, odpowiedzialnos¢ kierownika jednostki jest zawsze taka sama, tyle ze
zmienia sie jej charakter — z odpowiedzialnosci za skutki wkasnego dziatania lub
zaniechania przeradza sie w odpowiedzialnos¢ za dziatanie lub zaniechanie oséb,
ktorymi kierownik jednostki wyrecza sie przy prowadzeniu publicznej gospodarki
finansowej. Jest to zatem klasyczny przyktad odpowiedzialnosci za nadzér.

Jak trafnie wskazuje sie w literaturze przedmiotu, powierzenia obowiazkéw nie
mozna sprowadzi¢ tylko do strony technicznej (wskazania osoéb, ktére bedag
Jfizycznie” wykonywaty okreslone czynnosci, np. bedg sporzgdzac¢ projekt planu
finansowego jednostki, dokonywaé¢ wyptat gotdwkowych i operacji bankowych,
gospodarowaé¢ materiatami lub srodkami trwatymi itp.). Jak wskazuje sama tres¢
przepisu, powierzenie implikuje takze upowaznienie do wykonywania tych
obowigzkdw, co jest zresztg logiczne, gdyz trudno wyobrazi¢ sobie, aby bez tego
realizacja czynnosci gospodarki finansowej w ogdle byta mozliwa. Forma
powierzenia obowigzkéow (i upowaznienia) nie zostata okreslona dosé Scisle.
Przyjmuje sie jednak, ze moze to nastgpi¢ nie tylko w odrebnym dokumencie, ale i
przy okazji zawierania innych czynnosci, np. zawarcia umowy 0O prace, wyznaczenia
pracownikowi jednostki obowigzkow pracowniczych itp. W przypadku, gdy zgodnie z

literg przepisu powierzenie obowigzkéw jest potwierdzone regulaminem

199 Zob. ustawe z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw

bH

publicznych (Dz. U. z 2005 r. Nr 14, poz. 114 z pézn. zm.); dalej: ,,u.0.n.d.f.p.”.
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organizacyjnym jednostki, przyjg¢ trzeba, ze samo powierzenie okreslonego w
regulaminie stanowiska prowadzi do powierzenia obowigzkéw, ktdére sg do niego
przypisane. Czynnos¢ kierownika, polegajgca na powierzeniu obowigzkoéw z zakresu
gospodarki finansowej, jest w zasadzie czynnoscig jednostronng, ktéra do swojej
waznosci i skutecznosci nie wymaga zgody osoby przyjmujgcej obowigzki.
Powierzenie jako czynnos¢ publicznoprawna nie jest, jak wynika z wczesniejszych
wywodow, réwnoznaczne z petnomocnictwem prawa cywilnego. Musi by¢ zatem
wyrazne i nie mozna go dorozumiewa¢. Ustawa nie dopuszcza ,dalszego
powierzania” obowigzkow, tj. powierzania delegowanego (np. zastepca kierownika
jednostki upowaznia ,dalej” podlegtego pracownika do wykonywania czynnosci, ktére
jemu samemu powierzyt kierownik)**°.

Szczegodlny przypadek obligatoryjnego powierzenia obowigzkéow z zakresu
gospodarki finansowej przewiduje sie w art. 54 u.f.p., gdzie mowa o gtbwnym
ksiegowym jednostki. Szczegdétowa analiza tego przepisu wydaje sie niecelowa;
wystarczy zatem nadmienié, iz ustawa nadaje gtobwnemu ksiegowemu zarazem
status swego rodzaju ,wewnetrznego kontrolera finansowego”, jak i osoby
wspotodpowiedzialnej z kierownikiem jednostki za prawidlowg gospodarke
finansowg. W jednostkach sektora finanséw publicznych dokonywanie operacji
gospodarczych i finansowych jest zawieszone do chwili akceptacji (kontrasygnaty)
dokumentu ujmujgcego tresC tej operacji przez gtdbwnego ksiegowego. Jedynie
kierownik jednostki moze poleci¢ pisemnie dokonanie operacji mimo odmowy
podpisania dokumentu przez gtdwnego ksiegowego (art. 54 ust. 5 u.f.p.).

Planowanie finansowe jest cechg kazdej, racjonalnie prowadzonej gospodarki.
Natomiast w sektorze finanséw publicznych przybiera ono posta¢ obowigzku, ktory
jest szczegolnie rygorystycznie sformutowany i egzekwowany wobec jednostek
budzetowych oraz, w bardziej ograniczonej formie, takze od innych podmiotéw sScisle

powigzanych z budzetem (tu zwlaszcza mowa o samorzgdowych zaktadach

10 7 Kubot, Czynnosci upowazniajgce w zakresie gospodarki finansowej, Finanse Komunalne 2006

z.7-8,s.13in.
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budzetowych!'). Wydatki publiczne moga byé ponoszone na cele i w wysoko$ciach
ustalanych m.in. w planie finansowym jednostki sektora finanséw publicznych (art. 44
ust. 1 pkt 3 u.f.p.). Roczny plan wydatkéw ogranicza takze mozliwo$¢ zadtuzania sie
jednostek sektora finanséw publicznych, chyba ze dysponent czesci budzetowej lub
zarzad j.s.t. ustali dla podlegtych lub nadzorowanych jednostek dodatkowe
ograniczenia (art. 46 u.f.p.). Gdy chodzi o gospodarke finansowg jednostek
budzetowych, to z uwagi na ich peine powigzanie z budzetem (tzw. finansowanie
netto), ujete w planie finansowym dochody oraz przychody traktuje sie tylko jako
prognoze, podczas gdy wydatki oraz tgczne rozchody sg nieprzekraczalnym limitem
(art. 52 ust. 1 u.f.p.). Pozostate jednostki sektora finanséw publicznych rowniez nie
sg zwigzane planem prognozowanych przychodéw, natomiast ich koszty*'? moga
ulec zwiekszeniu, jezeli: a) zrealizowano przychody wyzsze od prognozowanych; b)
zwiekszenie kosztow nie spowoduje zwiekszenia dotacji z budzetu lub zwiekszenia
planowanego stanu zobowigzan (art. 52 ust. 2 pkt 2 u.f.p.). Zmiany w zakresie
przychodow i kosztdw wymagajg zmiany rocznego planu finansowego jednostki (art.
52 ust. 3 u.f.p.).

Powazne znaczenie dla publicznej gospodarki finansowej w Polsce ma
wprowadzenie do planowania budzetowego elementu budzetowania zadaniowego.
Powoduje to zwiekszenie zakresu obowigzkéw kierownika jednostki, ktory jest
zobowigzany do podawania nie tylko globalnych kwot wydatkéw na poszczegolne
kategorie wedtug podziatek tzw. klasyfikacji budzetowej, ale takze odniesienia tych
kwot do zadan, ktore jednostka bedzie realizowata w danym roku budzetowym. Jak

wspomniano, obowigzek ewidencjonowania wykonania wydatkéw w takim uktadzie

M tym zakresie szczegdélnym przepisem, okreslajgcym obowigzek planowania finansowego

w samorzgdowych zaktadach budzetowych, jest art. 15 ust. 2 u.f.p. (uwaga autora — M. P.).
1z Nalezy zauwazyé, ze pojecie ,wydatku” nie jest rbwnoznaczne z pojeciem ,kosztu”. Koszt jest
zwigzany z zasadg memoriatowg, kidéra oznacza przypisanie zdarzenia powodujgcego zmniejszenie
majatku jednostki lub zwiekszenie zobowigzan do okresu sprawozdawczego, bez wzgledu na fizyczny
przeptyw srodkéw gospodarczych, natomiast wydatek — z zasadg kasowa, oznaczajgcg przypisanie
zdarzenia do okresu, w ktérym ten przeptyw faktycznie nastepuje (uwaga autora — M. P.).
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wptynie, od 1 stycznia 2011 r., na sprawozdawczos¢ finansowg panstwowych
i samorzgdowych jednostek organizacyjnych. Wdrazanie budzetow zadaniowych
zaplanowano na okres do korca roku 20123,

Zacytowane wyzej przepisy wyznaczajg kierownikom jednostek sektora finanséw
publicznych zakres swobody w dysponowaniu srodkami publicznymi oddanymi
jednostkom. O ile kierownicy jednostek budzetowych mogg w zasadzie tylko
wykonywac¢ plan finansowy, a przy tym wysokos¢ planowany wydatkéw nie zalezy od
ich decyzji, o tyle kierownicy jednostek gospodarki pozabudzetowej mogg — w miare
korzystnego ksztattowania sie sytuacji gospodarczej jednostki — zmieni¢ plan i
zwiekszy¢ kwote kosztow, a wiec i wydatkow.

Zasady sporzgdzania i wykonywania planu finansowego oraz, szerzej ujmujac,
gospodarki finansowej jednostek budzetowych i niektérych jednostek gospodarki
pozabudzetowej oraz tryb ich przeksztatcania okresla rozporzgdzenie Ministra
Finanséw z dnia 29 czerwca 2006 r. w sprawie gospodarki finansowe] jednostek
budzetowych, zaktadoéw budzetowych i gospodarstw pomocniczych oraz trybu
postepowania przy przeksztatcaniu w inng forme organizacyjno-prawna™**. Przepisy
szczegolne o planowaniu finansowym dotyczg natomiast nastepujgcych jednostek:

» instytucji kultury —w mys$l art. 27 ust. 314 u.o.p.d.k.;
» samodzielnych publicznych zaktadow opieki zdrowotnej — art. 53 ust. 8
u.z.0.z. (przy czym przepis, poza ogolnym obowigzkiem sporzgdzenia

planu finansowego, nie stanowi zadnych wymagan jego tresci).

M3 Art. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe o finansach publicznych

(Dz. U. Nr 157, poz. 1241); ogdlne informacje nt. idei budZzetu zadaniowego i jego wdrazania w
sektorze finansoéw publicznych, zob. M. Postuta, P. Perczynski, Budzet zadaniowy — nowe mozliwosci
dla polskich finanséw publicznych, Biuro Studiéw i Analiz Sejmowych Warszawa 2010, w Internecie:

http://parl.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/FOA2867339CD4086C12577670024B1C7/$file/Infos 84.pdf.
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Z wykonywania planu finansowego kierownicy jednostek sektora finanséw
publicznych sporzadzajg okresowe sprawozdania (art. 41 ust. 1 u.f.p.)'*®. Jest to
obowigzek catkowicie niezalezny od wcze$niej omdwionego wymagania
sporzadzania i podpisywania sprawozdania finansowego jednostki, o ktérym mowa
w przepisach o rachunkowosci. Ma on bowiem na celu nie tyle pozyskanie informac;ji
niezbednych do zarzgdzania jednostkg, ile raczej statg kontrole przeptywow

finansowych w sektorze publicznym przez dysponentéw srodkéw publicznych.

D. Pozostate zadania kierownikow samorzadowych jednostek
organizacyjnych niedotyczace dziatalnosci podstawowej

Szereg obowigzkéw i zadan zwigzanych z zajmowaniem stanowiska
kierowniczego w jednostkach organizacyjnych sektora publicznego (samorzgdowego
oraz, odpowiednio: panstwowego) albo nie daje sie zaklasyfikowaé do Zadnej
z wczesniej analizowanych kategorii, albo tez konkretne przyporzgdkowanie nie jest
rzeczg oczywistg, mozliwg do przesgdzenia z gory i na pierwszy rzut oka. W tym
miejscu nie jest oczywiscie mozliwe (ani nawet uzasadnione merytorycznie) ich
szczegOtowe wskazywanie i rozwazanie. Warto natomiast, w miare mozliwosci,
zawrze¢ w ramach niniejszego opracowania kilka uwag porzgdkujgcych na ten temat.

1. Rolg kazdego kierownika jednostki, wykonywang w ramach tzw. ogdlnego
zarzadu (czy tez, potocznie mdéwigc, ,administrowania” jednostka) jest zarzadzanie
mieniem jednostki, a w tym: nadzorowanie gospodarki materialowej i srodkami
trwatymi, nabywanie i zbywanie skfadnikobw majagtku, zarzgdzanie okresowej
inwentaryzacji itp. W zasadzie te zadania nalezg po czesci do zakresu
rachunkowosci, a po czesci stanowig one element szeroko pojetej gospodarki
finansowej. Ustawa o rachunkowo$ci reguluje bowiem inwentaryzacje aktywow i
pasywow, ktora stuzy uzgadnianiu ich stanu rzeczywistego ze stanem ksiegowym.
Na zakres upowaznienia kierownika do gospodarowania mieniem rzutujg takze

przepisy prawa cywilnego i administracyjnego. Nalezy tu wspomnie¢ raz jeszcze

% szczegotowe zasady ich sporzadzania okresla rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 3 lutego

2010 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej (Dz. U. Nr 20, poz. 103).
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0 zagadnieniu umocowania kierownika jednostki organizacyjnej do dokonywania
czynnosci prawnych (w jednostkach samodzielnych — umocowanie wynika z teorii
organu i oznacza dziatanie za samg osobe prawng, w jednostkach niesamodzielnych
— nalezy oczekiwa¢ petnomocnictwa dla kierownika jednostki ze strony organu
nadrzednego, bedgcego osobg prawng w rozumieniu art. 33 k.c.).

Gdy chodzi o nieruchomosci, jednostki niesamodzielne wykonujg jednak
samodzielnie, cho¢ w ograniczonym stopniu, wiadztwo nad budynkami i gruntami
oddanymi im w tzw. trwaty zarzad, o ktérym mowa w art. 43-50 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami. Trwaty zarzad uprawnia jednostki
organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej do korzystania z nieruchomosci
na potrzeby ich dziatalnosci, w tym do zabudowy, odbudowy, rozbudowy,
nadbudowy, przebudowy lub remontu obiektu budowlanego na nieruchomosci,
zgodnie z przepisami Prawa budowlanego, za zgodg organu nadzorujgcego (zob.
art. 43 ust. 2 u.g.n.). Stosunek prawny pomiedzy jednostkg organizacyjng a
podmiotem prawnym, ktéremu przystuguje prawo do nieruchomosci (Skarb Panstwa,
jednostka samorzgdu terytorialnego), jest stosunkiem prawa publicznego, a nie
prywatnego; ustanawia sie go w drodze decyzji wtasciwego organu (art. 45 u.g.n.).
W ten sposéb jednostka organizacyjna moze na zewngtrz — wobec 0soéb trzecich —
uchodzi¢ za petnigcg funkcje wtascicielskie.

2. Kierownik jednostki organizacyjnej jest rowniez uprawniony, a nawet
zobowigzany do wystepowania bezposrednio w imieniu i na rzecz tej jednostki
w stosunkach prawnych z zakresu: prawa podatkowego, prawa ubezpieczen
spotecznych i ubezpieczen zdrowotnych (nie mowigc juz o innych stosunkach
administracyjnoprawnych, jakie powstajg pomiedzy réznego rodzaju podmiotami a
np. Funduszem Pracy czy tez Panstwowym Funduszem Rehabilitacji Oséb
Niepetnosprawnych). Ograniczajgc sie do minimum niezbednych uwag na ten temat,
wystarczy powiedzie¢, ze kazdy podmiot zatrudniajgcy pracownikdw — a dotyczy to,
bez wzgledu na brak osobowosci prawnej, takze jednostek prawnie
niesamodzielnych — petni w ramach ostatnio wymienionych stosunkoéw role
ptatnika. Jest to specyficzna instytucja prawa podatkowego (z ktdérego przejety ja
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ustawy z zakresu prawa ubezpieczen publicznych). Polega ona na natozeniu przez
przepis prawa okreslonych obowigzkdéw, polegajgcych na obliczeniu, pobraniu od
podmiotu podlegajgcego obowigzkowi podatkowemu lub ubezpieczenia (ij. od
podatnika badz od ubezpieczonego) swiadczenia publicznoprawnego (podatku,
zaliczki na podatek, sktadki ubezpieczenia spotecznego lub zdrowotnego) i na
odprowadzeniu jej we wtasciwym terminie na rachunek organu podatkowego czy
tez ubezpieczeniowego. Ptatnik odpowiada za realizacje tego obowigzku we
witasnym imieniu. Niemniej jednak zobowigzanie publicznoprawne, ktére wykonuje,
nie jest jego wtasnym zobowigzaniem, cigzy bowiem pod wzgledem ekonomicznym
oraz prawnym na kim innym. Ptatnik niejako ,posredniczy” w wymiarze i $ciggnieciu
Swiadczenia z tytutu zobowigzania publicznoprawnego od podatnika badz
ubezpieczonego na rzecz wiasciwego organu™*®.

Kierownik samorzgdowej (i podobnie: panstwowej) jednostki organizacyjnej
majgcej osobowos¢ prawng jest osobg odpowiedzialng majgtkowo (cho¢ tylko
positkowo) za zobowigzania publicznoprawne tej jednostki*!’. Natomiast bez wzgledu
na posiadanie lub brak osobowosci prawnej jednostki organizacyjnej, osoba lub
osoby zajmujgce stanowiska w organie zarzgdzajgcym tg jednostkg podlegajg
odpowiedzialnosci karnej skarbowej, m.in. za niezgtoszenie powstania obowigzku

podatkowego, nieskladanie deklaracji badz informacji podatkowych, a takze

16 \W. Modzelewski, Wstep do nauki polskiego prawa podatkowego, Warszawa 1998, s. 52-53; zob.
m.in. nastepujgce przepisy: art. 8 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst
jedn.: Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 z pézn. zm.); art. 31 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku
dochodowym od oséb fizycznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2010 r. Nr 51, poz. 307 z pézn. zm.); art. 4 pkt
2 iart. 17 ust. 1-3 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeh spotecznych (tekst
jedn.: Dz. U. z 2009 r. Nr 205, poz. 1585 z pézn. zm.); art. 74 i art. 81 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia
2004 r. o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych (tekst jedn.: Dz. U.
z 2008 r. Nr 164, poz. 1027 z p6zn. zm.).

17 Art. 116-116a ustawy — Ordynacja podatkowa.
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nieptacanie w naleznej wysokosci i we wtasciwym terminie podatkow lub zaliczek na
podatek'®.

Z Kkolei nieoptacenie przez jednostke, w wysokosci nizszej niz nalezna badz
nieterminowe optacenie sktadek na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne (a takze na
Fundusz Pracy oraz Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych)
stanowi czyn bedacy naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych**®.

Nalezy sprecyzowaé, ze odpowiedzialno$é, o ktérej mowa, moze wynika¢ nie
tylko z osobistego dziatania kierownika jednostki, lecz réwniez z nienalezytego
sprawowania nadzoru nad wykonywaniem obowigzkéw podatkowych bgdz
ubezpieczeniowych przez podlegty personel.

3. Nalezy takze uczyni¢ krétkg wzmianke na temat obowigzkéw kierownika
jednostki w zakresie zamowien publicznych. O zakresie przedmiotowym stosowania
ustawy — Prawo zamowien publicznych byta juz mowa przy okazji omawiania
problematyki zamdwien publicznych przy zawieraniu kontraktu menedzerskiego. Gdy
chodzi o zakres podmiotowy, wystarczy wspomnie¢, ze obowigzek stosowania tej
ustawy (i bardziej ogdlnie: zawierania umow o dostawy, roboty budowlane oraz
ustugi w trybie okreslonym przez przepisy o zamowieniach publicznych) dotyczy w
szczegolnosci jednostek sektora finansow publicznych (art. 3 ust. 1 pkt 1 p.z.p.).

Poniewaz wszystkie jednostki organizacyjne, o ktérych byta dotychczas mowa,
nalezg do sektora finanséw publicznych, niewatpliwie sg one zarazem podmiotami
zobowigzanymi do stosowania ustawy — Prawo zaméwien publicznych.

Obowigzek stosowania przepisow o zamoéwieniach publicznych jest dodatkowo
wzmochniony przez regulacje odrebnych ustaw. Tu nalezy wspomnie¢ zwlaszcza
o przepisie art. 44 ust. 4 u.fp., zgodnie z ktéorym jednostki sektora finanséw
publicznych zawierajg umowy, ktorych przedmiotem sg ustugi, dostawy lub roboty

budowlane, na zasadach okres$lonych w przepisach o zamodwieniach publicznych,

Y8 Art. 54, art. 56-57, art. 77 i nast. w zw. z art. 9 § 3 ustawy z dnia 10 wrzes$nia 1999 r. — Kodeks
karny skarbowy (tekst jedn.: Dz. U. z 2007 r. Nr 111, poz. 765 z p6zn. zm.).
19 Art. 14 u.o.n.d.f.p.
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oile odrebne przepisy nie stanowig inaczej. Z umiejscowienia tego przepisu
w ramach wiekszej jednostki redakcyjnej (artykutu, rozdziatu ustawy) nalezy wnosic,
ze jest to obowigzek podporzgdkowany szerszemu wymaganiu dokonywania
wydatkow ze srodkéw publicznych w sposob celowy i oszczedny czy tez, szerzej
rzecz ujmujgc, racjonalny. Naruszenie powyzszego obowigzku skutkuje
odpowiedzialnoscig osdéb wchodzgcych w sktad organu wykonujgcego budzet, plan
finansowy jednostki sektora finanséw publicznych oraz kierownikéw jednostek
sektora finanséw publicznych — nie wspominajgc o pracownikach, ktérym powierzono
okreslone obowigzki — za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych®.

Szczegdblng odpowiedzialnosé, w Swietle ustawy — Prawo zamowien publicznych,
ponosi  kierownik zamawiajgcego’?. Odpowiada on za przygotowanie
i przeprowadzenie postepowania o udzielenie zamowienia publicznego (art. 18 ust. 1
p.z.p.). Za przygotowanie i przeprowadzenie postepowania o udzielenie zamowienia
publicznego odpowiadajg takze inne osoby w zakresie, w jakim powierzono im
czynnosci w postepowaniu oraz czynnosci zwigzane z przygotowaniem
postepowania. Kierownik zamawiajgcego moze powierzy¢ pisemnie wykonywanie
czynno$ci zastrzezonych dla niego pracownikom zamawiajgcego (art. 18 ust. 2
p.z.p.).

Do odpowiedzialnosci prawnej kierownika jednostki organizacyjnej oraz
charakteru powierzenia okreslonym osobom (zwtaszcza bedgcym pracownikami tej
jednostki) obowigzkéw w zakresie przygotowania i przeprowadzenia postepowania o
udzielenie zamdwienia publicznego nalezy odpowiednio odnosi¢ to, co powiedziano

na temat spraw finansowych. Jest to uzasadnione nie tylko tym, Zze ustawa o

120 Zob. czyny zagrozone karg za naruszenie dyscypliny finansdw publicznych, stypizowane w art. 17

u.o.n.d.f.p.

2L W swietle art. 2 pkt 3 p.z.p., jest to osoba lub organ, ktéry zgodnie z obowigzujgcymi przepisami,

statutem lub umowa jest uprawniony do zarzgdzania zamawiajgcym, z wytgczeniem petnomocnikéw
ustanowionych przez zamawiajgcego. Zatem ,0sobg upowazniong”, ale nie ,kierownikiem” jest np.
prokurent komunalnej spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig czy tez zastepca dyrektora

powiatowego centrum ksztatcenia ustawicznego (uwaga autora — M. P.).
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finansach publicznych — jak wczesniej wspomniano — naktada obowigzek
stosowania przepisbw o zamoéwieniach publicznych jako szczegdlne wymaganie
zwigzane z racjonalizacjg wydatkdéw publicznych, lecz takze dlatego, ze stosunki
prawne pomiedzy zamawiajgcym a organami nadrzednymi lub kontrolnymi,
regulowane przez obie te ustawy, odznaczajg sie podobnymi cechami: sg to stosunki
z zakresu prawa publicznego, zachodzgce wewnatrz struktur organizacyjnych
sektora publicznego®®®. Adresaci norm prawa finansowego i prawa zamowien
publicznych sg zatem z reguty ci sami.

Wyczerpujgce omdwienie obowigzkow cigzgcych na kierowniku zamawiajgcego,
ktérych wykonanie moze on jednak powierzy¢ innym osobom, w ramach niniejszej
ekspertyzy nie wydaje sie celowe. Dla przyktadu, moze chodzi¢ o:

e wykluczenie wykonawcy, odrzucenie oferty i wybdr najkorzystniejszej oferty

(art. 20 ust. 3 p.z.p.);
e powotywanie i odwotywanie czionkéw komisji przetargowej (art. 21 ust. 1
p.z.p.).

Tak, jak w przypadku omowionego juz powierzenia obowigzkow w zakresie
gospodarki finansowej, takze i tutaj powierzenia obowigzkéw nie mozna
domniemywac. Musi to by¢ wyraznie stwierdzone w dokumencie, majgcym forme
pisemng. Odpowiedzialno$¢ kierownika, o ktérej mowa, ma, jak sie wydaje, charakter
— poza opisang juz sferg odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych — odpowiedzialnosci cywilnoprawnej lub prawno-pracowniczej.

Natomiast szczegdlna odpowiedzialno$¢ o charakterze administracyjnoprawnym

122 Rzecz jasna nie mowimy tutaj o stosunkach pomiedzy zamawiajgcym a uczestnikami

postepowania o udzielenie zamodwienia publicznego lub wytonionymi w takim postepowaniu
wykonawcami, te bowiem stosunki majg bez watpienia charakter cywilnoprawny. Skadingd swiadczy
otym tres¢ art. 14 p.z.p., kidéry zawiera odestanie do stosowania przepisow kodeksu cywilnego

(uwaga autora — M. P.).
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przewidziana zostata w art. 200 i nast. p.z.p., cigzy wylgcznie na zamawiajgcym, a
nie na okreslonych osobach, ktére dziatajg w jego strukturze organizacyjnej'®.

Odpowiedzialnosc¢ kierownika zamawiajgcego za przygotowanie
i przeprowadzenie postepowania o0 udzielenie zamowienia publicznego jest
niezalezna od tego, czy w mysl art. 19 p.z.p. czynno$ci postepowania przeprowadza
powotana w ramach jednostki organizacyjnej komisja przetargowa, czy tez, zgodnie z
art. 15 ust. 2 p.z.p. dojdzie do swoistego ,delegowania na zewnatrz’ tego zadania,
W postaci powierzenia go przez zamawiajgcego wiasnej jednostce organizacyjnej lub
osobie trzeciej***,

Nalezy jednak wskazac, ze w mysl art. 16 ust. 4 p.z.p., organ wykonawczy
jednostki samorzadu terytorialnego (tj. waojt, burmistrz, prezydent miasta, zarzad
powiatu bgdz zarzad samorzgdu wojewddztwa) moze wyznaczy¢ sposréd podlegtych
samorzgdowych jednostek organizacyjnych jednostke organizacyjng wtasciwg do
przeprowadzenia postepowania i udzielenia zamdwienia na rzecz tych jednostek.
Sytuacja taka, jak wiadomo, jest dos¢ czesta w sektorze oswiaty publicznej, gdzie
w mys| ustawy o systemie oswiaty wprowadza sie wspoélne zarzgdzanie sprawami
administracyjno-finansowymi — w ramach jednostek obstugi ekonomiczno-
administracyjnej lub w inny, odpowiedni sposéb (art. 7 ust. 9 u.s.0.). W tym
przypadku, jak sie wydaje, komunalne jednostki organizacyjne, na rzecz ktorych
jednostka wyznaczona przez organ wykonawczy j.s.t. przygotowuje i przeprowadza
procedury o0 udzielenie zamowienia publicznego, nie ponoszg same
odpowiedzialnosci za ewentualne niedochowanie przy tym wymagan przewidzianych
w przepisach ustawy — Prawo zamdwien publicznych. Odpowiedzialno$¢ przypisac

natomiast nalezy jednostce wyznaczonej i jej kierownikowi.

123 3. Baehr, w: T. Czajkowski (red.), Prawo zaméwien publicznych. Komentarz, Warszawa 2008,

s. 119.

124\, Filipek, Dobér sktadu osobowego komisji przetargowej, Zaméwienia Publiczne — Doradca 2008

Z.3,s.67in.
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Czes¢ lll. Aktualny i postulowany status dyrektora szkoty
lub placéwki publicznej na tle ogélnego statusu kierownika
samorzadowej (panstwowej) jednostki organizacyjnej

1. Typ i rodzaj szkoly badz placowki publicznej jako element
okreslajacy status prawny dyrektora
Po dokonaniu dos$¢ szczegdtowego przegladu problematyki statusu kierownikdw

réznego rodzaju samorzgdowych jednostek organizacyjnych, w ostatniej czesci
opracowania nadszedt czas, aby ustalenia z przeprowadzonej analizy odnies¢ do
dyrektoréw poszczegolnych szkédt i placowek. Chodzi oczywiscie o spostrzezenia
natury ogolnej, ktore wynikajg z jednej strony ze strukturalnej réznorodnosci systemu
oswiaty, a z drugiej strony — znajdujg uzasadnienie w analogii potozenia prawnego
kierownikdéw innych oswiatowych jednostek organizacyjnych niz szkoty i placowki
dziatajgce na podstawie ustawy o systemie oswiaty.

Punktem wyjscia powinno by¢ przypomnienie, ze nie okreslono scisle, co rozumie
sie pod ustawowym pojeciem: ,system oswiaty”. Okreslone koncepcje dotyczgce
konstrukcji takiego zorganizowanego zespotu instytucji przedstawia sie niekiedy tylko
w doktrynie'®. Jednakze z prawnego punktu widzenia, termin ,system oswiaty”,
uzyty w art. 2 u.s.o., sygnalizuje raczej podmiotowy zakres regulacji ustawy
oswiatowej, a nie definicje legalna.

Brak takiej definicji nie powinien dziwi¢. Ustawa o systemie oswiaty grupuje
bowiem jednostki organizacyjne o réznym celu dziatania i szczeg6towych zadaniach.
W miare jednorodnie okreslone zadania wyznaczono przedszkolom i szkotom
réznych typéw (art. 2 pkt 1-2 u.s.0.). Natomiast juz grupa placoéwek oswiatowo-
wychowawczych — do ktérych ustawa wyraznie zalicza szkolne schroniska
miodziezowe (art. 2 pkt 3) — takiej cechy nie wykazuje. Obok schronisk

miodziezowych przepisy wykonawcze, wydane na podstawie art. 71 ust. 1 pkt 1

1253, Homplewicz, Zagadnienia ustawodawstwa szkolnego. Zarys problematyki polskiego prawa

szkolnego, Katowice 1973, s. 16 i n.
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u.s.o., zaliczajg do tej bardzo pojemnej kategorii rowniez np. patace miodziezy,
ogniska pracy pozaszkolnej i miedzyszkolne osrodki sportowe; orzecznictwo SN
dodatkowo rozszerzyto te kategorie rowniez na takie jednostki organizacyjne,
o ktérych ani ustawa, ani rozporzgdzenia wydane na jej postawie expressis verbis
nawet nie wspominajg*?®.

Mozna stwierdzi¢, ze ostatecznie wszystkie wymienione wyzej jednostki w pewien
sposoOb stuzg realizacji edukacyjno-wychowawczej funkcji panstwa, ktérg wyznacza
art. 70 Konstytucji*?’. Nie przeczy to jednak stusznosci tezy, ze pomiedzy szkotami
i placowkami istniejg réznice co do ich celu dziatalnosci i zakresu zadan. Role
placowek tatwiej opisa¢ w kategoriach ,rynkowych”: jako swiadczenie ustug. Niektore
Z nich (mtodziezowe domy kultury) w zasadzie bardziej pasujg do modelu instytucji
kultury. Rola szkét jest natomiast bardziej sztywno okreslona; ingerencja czynnika
administracyjnego — z uwagi na realizowany obowigzek szkolny lub nauki — wybija
sie tutaj niejako na pierwszy plan.

Inna linia podziatdw w systemie os$wiaty przebiega na linii: szkoty i placowki
publiczne a niepubliczne. Trzeba przy tym zauwazy¢, ze samo szkolnictwo publiczne
tez nie stanowi jakiej$ spojnie zorganizowanej grupy jednostek. Inna jest sytuacja
szkét i placéwek samorzgdowych, a inna — szkot i placowek samorzgdowych. Sektor
oswiaty samorzgdowej jest zdecentralizowany, podczas gdy sektor oswiaty
panstwowej — podlega sciSlejszemu podporzadkowaniu organizacyjnemu
i zewnetrznej kontroli. Z kolei szkoty i placowki publiczne, ktorych organem
prowadzgcym nie jest ani organ panstwowy (wtasciwy minister), ani jednostka
samorzadu terytorialnego, sg zarzadzane w zupetnie inny sposob niz te ostatnie. Ich
cecha ,publicznosci” wynika z nieodptatnosci ksztatcenia i powszechnej dostepnosci

ustug edukacyjnych, ale przeciez nie mimo to stanowig one czesci aparatu

126 por. M. Pilich, op. cit., s. 33, 658 (uw. 5 do art. 2 i uw. 1 art. 71).

127 jak wiadomo, przepis ten nadaje prawu do nauki charakter publicznego prawa podmiotowego,
przyznanego nie tylko obywatelom, ale i jednostkom w ogéle. Skoro tak, to zarazem musi on stwarza¢
po stronie panstwa (rozumianego sensu largo, jako panstwo i jednostki samorzgdu terytorialnego)

korelatywny obowigzek (uwaga autora — M. P.).
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administracyjnego, lecz element sektora prywatnego. Jedynie powierza sie im do
realizacji zadanie publiczne.

To  zréznicowanie  odzwierciedla przedmiot  dziatalnosci  statutowej
poszczegodlnych jednostek. Cel dziatania szkét i placéwek jest odmienny; réznice
dotyczg zatem rowniez zakresu wyznaczonych im zadan. Niemniej jednak, jak
wynika nawet z analizy przeprowadzonej w poprzednich czesciach ekspertyzy,
w zakresie ogolnego zarzgdzania jednostkg organizacyjng da sie dostrzec istotne
podobienstwa, i to nawet nie tylko odnosnie do réznych samorzgdowych (oraz
w pewnym zakresie: panstwowych) jednostek organizacyjnych, ale nawet pomiedzy
organizacjami publicznymi i prywatnymi przedsiebiorstwami. Wszystkie, przyktadowo
analizowane w poprzednich czesciach ekspertyzy jednostki organizacyjne sg
przeciez tak samo podmiotami zobowigzanymi do prowadzenia ksigg rachunkowych,
a oprécz tego m.in. petnig role pracodawcy, sg ptatnikami, w odniesieniu do
zatrudnionych pracownikbw oraz wspotpracownikow: zaliczek na podatek
dochodowego od o0so6b fizycznych oraz sktadek na ubezpieczenia spoteczne
i zdrowotne; odpowiadajg za prawidlowe gospodarowanie publicznymi $rodkami
finansowymi; zawierajg umowy o dostawy, roboty budowlane i ustugi
z uwzglednieniem przepiséw o zamdwieniach publicznych.

W konkluzji mozna zatem powiedziec, ze to, co z normatywnego punktu widzenia
rézni badane jednostki organizacyjne — a takze jednostki organizacyjne w strukturze
samego systemu oswiaty — to cel ich dziatalnosci i zakres zadan statutowych.
Z kolei to, co je fgczy, to wystepowanie w podobnych stosunkach prawnych (pracy,
administracyjnych, finansowych, podatkowych, ubezpieczeniowych itp.), ktére
zawiera sie w celu zapewnienia nalezytej realizacji zadan ustawowych i statutowych.
Kierownik kazdej z nich musi zatem wykonywa¢ dos¢ podobne czynnosci prawne,
organizacyjne i materialno-techniczne, cho¢ oczywiscie w roznej skali, co wynika
chociazby z liczby zatrudnionych pracownikow bgdz uzytkownikéw zaktadu,
szczegoOtowego zakresu zadan statutowych itp.

Ogodlne pytanie, ktére nalezy w tym miejscu postawic, jest takie: co powinno
determinowa¢ model zatrudnienia dyrektora szkoty lub placowki dziatajgcej na
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podstawie ustawy o systemie oswiaty? Czy ten model powinien stricte ,branzowy”,
ujednolicony w ramach catej ustawy i — tak jak to sie przyjmuje de lege lata —
ograniczony do zatrudnienia w ramach stosunku pracy (i na jakiej podstawie), czy tez
nalezatoby moze dopusci¢ rowniez opcje zatrudnienia w ramach stosunku
cywilnoprawnego (tzw. kontrakty menedzerskie) do wyboru przez zainteresowane
strony? Woreszcie czy zatrudnienie na ostatnio wspomnianej podstawie jest
wyobrazalne juz teraz, na podstawie obowigzujgcego stanu prawnego, czy tez
wymagatoby ono rzeczywiscie jego odpowiedniej zmiany?

Odpowiadajgc w tym miejscu na czes¢ tych pytan (gdyz odpowiedz na niektore
z nich wymaga nieco diluzszej wypowiedzi), nalezy zauwazyC, ze ,branzowe”
podejscie do zarzgdzania jednostkami sektora publicznego i krepowanie
zainteresowanych rygorystycznymi przepisami prawnymi, ktére narzucajg okreslony
model relacji prawnych pomiedzy kierownikiem a jednostkg kierowang z jednej strony
oraz kierownikiem a organem nadrzednym nad jednostkg z drugiej strony, staje sie
anachronizmem. Jednostki organizacyjne w réznych branzach (np. ochrona zdrowia,
oswiata, ustugi komunalne, kultura i ochrona dziedzictwa narodowego) oraz réznych
sektorach (np. panstwowym, samorzgdowym) majg oczywiscie swojg specyfike,
jednakze nie uprawnia to do twierdzenia, ze jeden i tylko jeden model zatrudnienia
ich kierownikow rzeczywiscie najlepiej odpowiada takiej swoistosci ich potozenia.
Bardziej uzasadnione (cho¢ nie znaczy to, ze konieczne) wydaje sie ograniczenie
swobody zatrudniajgcego i zatrudnianego w sektorze panstwowym, gdzie wystepuje
Scislejszy stosunek podporzgdkowania i zaleznoéci hierarchicznej. Natomiast
w sektorze samorzgdowym (nie méwigc juz o sektorze prywatnym) to uzasadnienie
juz nie wystepuje. W spotecznej gospodarce rynkowej, ktéra jest fundamentem
ustroju spoteczno-gospodarczego RP (art. 20 Konstytucji RP) nalezy pozostawié
samym uczestnikom obrotu margines swobody przy decydowaniu o tym, jaki
stosunek prawny zawrg. Bytoby zatem rzeczg pozgdang nieprzesgdzanie na
poziomie ustawowym, w jakim charakterze jednostki samorzgdu terytorialnego, jako
organy prowadzgce w stosunku do szkét i placéwek publicznych, majg zatrudniac
kierownikéw tych jednostek. O tendencji do liberalizowania przepiséw prawa w tym
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zakresie swiadczy zaréwno art. 15 ust. 4a u.o.p.d.k., jak i art. 44 ust. 4 u.z.0.z. Przy

tym znacznie bardziej wskazane wydaje sie zatrudnienie w ramach stosunku pracy

dyrektorow publicznych szkét niz dyrektorow publicznych placéwek, ktére dziatalnos¢

ma bardziej ,ustugowy” charakter.

2. Mozliwosé zatrudnienia dyrektora szkoly lub placowki na
podstawie innej niz stosunek pracy

W ramach wstepnych uwag na temat podstawy zatrudnienia dyrektora szkoty lub

placowki nalezy podkresli¢ niejasnos¢ konstrukcji art. 36 ust. 1 i 2 u.s.o0., na co majg

wptyw m.in. nastepujgce czynniki:

1.

Sformutowanie: ,powierzono stanowisko” w art. 36 ust. 1 u.s.o. prima facie
sugeruje wytgcznie organizacyjno-prawny charakter czynnosci prawnej aktu
powierzenia stanowiska (nieprowadzgcy samoistnie do nawigzania
jakiegokolwiek stosunku zatrudnienia w wyniku dziatania organu
prowadzgcego, a jedynie taki, ktory prowadzi — przynajmniej w przypadku
0sOb juz zatrudnionych w danej szkole — do zmiany tresci dotychczasowego
stosunku pracy). Zatem mozna uznaé, ze z osobami dotychczas w szkole
niezatrudnionymi nalezy dodatkowo nawigzac stosunek pracy, rownolegle do
nawigzanego juz (na mocy aktu powierzenia stanowiska) stosunku
organizacyjnego.

Wzmocnieniem tego wniosku jest fakt, ze ustawa — Karta Nauczyciela (zob.
art. 5b u.s.0.) nie dopuszcza w art. 10 ust. 1 innej podstawy zatrudnienia
nauczyciela niz umowa o prace lub mianowanie. Powierzenia stanowiska, jako
podstawy nawigzania stosunku pracy, nie wymieniono takze w Kodeksie pracy
(art. 2 k.p.).

Z drugiej jednak strony wyktadnia ustawy czesto idzie w odmiennym kierunku.

Jak wiadomo, wejscie w zycie wielkiej noweli do ustawy o systemie oswiaty
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22000 r.**® byé moze w sposéb nie do konca zamierzony przez
ustawodawce, doprowadzito do istotnej zmiany przestanki powierzenia
stanowiska, jakg byto (przed tg nowelizacjg) zatrudnienie danej osoby

w charakterze nauczyciela?®

. W tym stanie rzeczy nieszczegolnie dziwi, ze
polegajgc  na racjonalnosci ustawodawcy, zarowno doktryna, jak
i orzecznictwo SN odczytaty przepis jako kreujgcy nowg podstawe
zatrudnienia w ramach stosunku pracy, zblizong w swej istocie do powotania,
o ktérym mowa w art. 68 i nast. k.p.**°
4. Odnoszac sie do tresci art. 36 ust. 2 u.s.o0., gdzie juz wyraznie pojawia sie
stowo: ,powotana na stanowisko”, mozna wskazaé, ze cho¢ na pierwszy rzut
oka sugeruje to dos¢ jednoznacznie okreslong podstawe stosunku pracy, to
jednak dyrektor szkoty niebedgcy nauczycielem powinien by¢ uwazany za
pracownika samorzgdowego (art. 5d u.s.0.), ktérego w braku wyraznych
przestanek z przepisu szczegolnego, nalezy raczej uwaza¢ za pracownika
zatrudnionego na podstawie umowy o prace.
W obecnym stanie prawnym tendencja do wyktadni art. 36 ust. 1 i 2 u.s.o.
w kierunku uznania, ze dyrektora szkoty mozna zatrudni¢ wytgcznie na podstawie
stosunku pracy, wydaje sie juz utrwalona. Nie oznacza to jednak, ze nie mozna zajgé
odmiennego stanowiska w tej kwestii. Gdy chodzi o status prawny dyrektora
bedgcego nauczycielem mianowanym lub dyplomowanym, to wydaje sie oczywiste,

ze jest on bezposrednio pochodng nie zatrudnienia w charakterze nauczyciela, lecz

128 Ustawa z dnia 18 lutego 2000 r. o zmianie ustawy — Karta Nauczyciela oraz o zmianie niektdrych

innych ustaw (Dz. U. Nr 19, poz. 239 z p6zn. zm.).

129 W brzmieniu sprzed nowelizacji z 2000 r. przepis brzmiat nastepujaco: ,Szkota lub placdwka kieruje
nauczyciel, ktéremu powierzono stanowisko dyrektora”; por. przepis po nowelizacji: ,Szkotg lub
placéwkg kieruje nauczyciel mianowany lub dyplomowany, ktéremu powierzono stanowisko
dyrektora” (podkresl. wtasne autora — M. P.).

130 Zob. zdanie odrebne SSN W. Sanetry do postanowienia z dnia 13 stycznia 2000 r., Ill RN 123/99
(OSNP 2000 z. 21, poz. 779) oraz orzeczenia SN: z dnia 29 sierpnia 2001 r., [l RN 123/01 (OSNP
2002 z. 12, poz. 282); z dnia 3 lipca 2008 r., Ill PK 10/08 (OSNP 2009 z. 21-22, poz. 284); w doktrynie

zwilaszcza A. Dubowik, Powotanie..., s. 8-9.
av “:S Yo 90

S * 8t 4 UNIA EUROPEJSKA
EUROPEJSKI
FUNDUSZ SPOLECZNY

KAPITAL LUDZKI

NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI




KAPITAL LUDZKI Projekt wspotfinansowany przez UNIA EUROPEJSKA
NARODOWA STRATEGLA SPEIMOSC Uni¢ Europejska w ramach Europejskiego EUROPEJSKI
Funduszu Spotecznego FUNDUSZ SPOLECZNY

przyznanego mu na mocy ostatecznego aktu administracyjnego stopnia awansu
zawodowego nauczyciela. Wprawdzie osoba niebedgca nauczycielem (nigdy nie
zatrudniona w tym charakterze, na podstawie Karty Nauczyciela) nie moze takiego
statusu uzyskac, jednakze w analizowanym obecnie art. 36 ust. 1 u.s.o. stopien
awansu zawodowego nauczyciela wigze sie nie tyle ze statusem pracowniczym jako
takim, ile raczej figuruje jako kryterium oceny kwalifikacji formalnych, niezbednych do
zdaniem ustawodawcy do wykonywania pracy na kierowniczym stanowisku w szkole
lub placéwce. Jezeli zatem dyrektor szkoty majgcy okreslony w przepisie stopien
awansu zawodowego ma by¢ traktowany jako nauczyciel, to nie ma uzasadnienia dla
wyktadni art. 36 ust. 1 u.s.o., jakg przyjat Sad Najwyzszy, gdyz koliduje ona nie tylko
z trescig art. 10 KN, ale i z art. 2 k.p., ktéry okresla zamkniety (enumeratywny)
katalog podstaw nawigzania stosunku pracy. Jezeli natomiast chodzi tylko o
posiadanie wystarczajgcych kwalifikacji do tego, aby sprawowac¢ wewnetrzny nadzor
pedagogiczny i wtasciwie zarzadzac dziatalnoscig statutowg szkoty (placéwki), to nie
wyjasniono nalezycie, dlaczego przepis ustawy oswiatowej miatby zarazem
determinowac podstawe zatrudnienia w ramach stosunku pracy.

Natomiast odnosnie do oséb niebedgcych nauczycielami, niespojnos¢ wyktadni
art. 36 ust. 2 u.s.o. polega na braku wyjasnienia, dlaczego akurat w tym przypadku
miatyby one pracowac¢ na stanowisku koniecznie na podstawie stosunku pracy
z powotania. Jak wspomniano, nawet wowczas, gdy nawet ustawy szczegodlne
postugujg sie sformutowaniem: ,powotuje”, judykatura dotychczas czesto uznawata,
ze chodzi tylko o akt inwestytury (tj. takiego ,powotania”, ktore kreuje stosunek
organizacyjny, ale bez jednoczesnego kreowania stosunku pracy). Jeszcze raz
trzeba podkresli¢, Zze ustawie o pracownikach samorzgdowych, lege non
distinguente, podlegajg wszyscy pracownicy szkoty niebedacy nauczycielami (art. 5d
u.s.0.). Nie do pogodzenia z jej art. 4 ust. 1 pkt 2 u.p.s. byloby uznanie, ze
zatrudnienie na stanowisku kierownika samorzgdowej jednostki organizacyjnej
nastepuje poprzez powotanie, jezeli pragmatyka pracownikdw samorzgdowych
wyraznie i w sposéb wyczerpujgcy okresla, na jakich stanowiskach zatrudnia sie na

takiej podstawie. Wprost przeciwnie, art. 4 ust. 1 pkt 3 u.p.s. jest podstawg
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domniemania, Zze stanowiska pracy w sektorze samorzgdowym obsadzane sg na

podstawie umownego stosunku pracy.

Majgc na wzgledzie powyzsze argumenty, nalezy wskazac, ze:

1.

De lege lata mozliwa do przyjecia jest taka wyktadnia art. 36 ust. 1 u.s.o.,
w mysl ktorej dyrektor szkoty, ktéremu przyznano ostateczng decyzjg
administracyjng stopien awansu zawodowego nauczyciela mianowanego lub
dyplomowanego, jest osobg =zatrudniong na podstawie stosunku pracy
z mianowania (jezeli spetnione sg przestanki z art. 10 ust. 5 KN) bgdz umowy
o0 prace (jezeli przestanki rzeczonego przepisu pragmatyki zawodowej
nauczycieli nie sg spetnione). Zatrudnienie w stosunku pracy osoby majgcej
nadany stopien awansu zawodowego nauczyciela jest bowiem stanem
faktycznym, ktory ewidentnie miesci sie w zakresie regulacji ustawy — Karta
Nauczyciela (art. 1 KN). Powierzenie stanowiska dyrektora nie moze
oznaczaé, zgodnie z zasadg konsekwencji terminologicznej ustawodawcy,
tego samego co powotanie na stanowisko. Prawidtowy jest wniosek, ze ma
ono charakter wytgcznie aktu inwestytury, ktéry oczywiscie wptywa na tresc
indywidualnego stosunku pracy, ale nie moze zosta¢ uznany za czynnosé
prowadzgcg do nawigzania takiego stosunku.

Jest dyskusyjne — z uwagi na tres¢ art. 10 ust. 1 KN — zatrudnienie takich
0sOb na podstawie stosunku cywilnoprawnego. Wydaje sie jednak, ze takiej
mozliwosci nie mozna catkowicie wykluczy¢. Ustawa — Karta Nauczyciela
wcale bowiem nie zakazuje zatrudnienia nauczycieli na podstawie stosunkéw
prawnych innych niz stosunek pracy. Okresla ona jedynie, na jakiej podstawie
Z nauczycielem nawigzuje sie stosunek pracy — z zastrzezeniem, ze taki cel
czynnosci prawnej jest w ogole objety wolg stron. Jezeli jednak stosunek
prawny zatrudnienia, zawarty z dyrektorem szkoty (placowki), nie bedzie miat
istotnych cech stosunku pracy, a zwlaszcza, jesli nie bedzie on nosit cech
podporzgdkowania pracownika poleceniom pracodawcy i ogdlnie rozumianej
dyscyplinie pracy, to oczywiscie nie bedzie sie do niego stosowato ani art. 10

KN, ani pozostatych przepiséw nauczycielskiej pragmatyki, ani wreszcie — co
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najistotniejsze — nawet przepiséw powszechnego prawa pracy (Kodeks pracy
i dalsze, powigzane z nim przepisy).

Ustawa o systemie oswiaty nie okresla takze wprost podstawy zatrudnienia
dyrektora niebedgcego nauczycielem. Jest =zasadne twierdzenie, ze
zatrudnienie takiej osoby nie powinno nastepowacC na podstawie powotania
(co byto przedmiotem szerszej wypowiedzi i nie wymaga juz chyba dalszego
komentarza). W takim razie jest takze otwarta kwestia tego, jaki stosunek
prawny jest nawigzywany z osobg ,powofang na stanowisko” w mysl art. 36
ust. 2 u.s.0. Zdaniem autora odpowiedz na to pytanie wyglada podobnie, jak
w punkcie poprzednim, tzn. jezeli dyrektor niebedgcy nauczycielem nie
pozostaje w stosunku pracy, ktory wykazuje cechy trwatosci
i podporzgdkowania pracowniczego, to zarazem nie jest uzasadnione
kwalifikowanie go wbrew intencjom stron tego stosunku jako stosunek pracy.
Gdy chodzi o odwotanie ze stanowiska (art. 38 u.s.0.), mozna odpowiednio do
poczynionych juz uwag przyja¢, ze ustawodawcy chodzito tutaj wytgcznie
o skutek prawno-organizacyjny (zdjecie ze stanowiska, odebranie danej
osobie wiadztwa organizacyjnego), nie zas o0 rozwigzanie stosunku
zatrudnienia. Odwotanie oczywiscie moze uzasadni¢ rozwigzanie stosunku
pracy bgdz cywilnoprawnego (umowy o zarzadzanie), jednakze ten skutek
prawny nie nastepuje automatycznie. Takie zatozenie przyjmuje sie zwtaszcza
na gruncie art. 203 § 1 k.s.h., zgodnie z ktorym czionek zarzadu moze byc¢
w kazdym czasie odwotany uchwatg wspolnikow. Nie pozbawia go to jednak
roszczen ze stosunku pracy lub innego stosunku prawnego dotyczgcego
petnienia funkcji cztonka zarzadu. Trafnie przyjmuje sie w doktrynie prawa
handlowego i prawa pracy, ze odwotanie cztonka zarzadu spoétki kapitatowej
(zwtaszcza za$ spotki z 0.0.) ktadzie kres istnieniu korporacyjnego stosunku
prawnego, natomiast nie ustaje istniejgcy réwnolegle stosunek zatrudnienia.
Do jego rozwigzania niezbedne jest podjecie dalszych czynnosci. | wkasnie to
jest argument na rzecz zawierania z osobami zarzgdzajgcymi instytucjami

umow cywilnoprawnych, a nie umoéw o prace. Bowiem w przypadku stosunkéw
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cywilnoprawnych dopuszczalne jest przyjecie w kontrakcie menedzerskim
domniemania, ze odwotanie ze stanowiska spowoduje zarazem rozwigzanie
umowy za wypowiedzeniem; takiego samego skutku nie mozna zas osiggnac¢
w przypadku zatrudnienia na podstawie stosunku pracy, nawet jesli ma on
charakter umowny*3*,

Z tych powoddéw autor, w petni zdajgc sobie sprawe z dyskusyjnosci
postawionych tez, uwaza, ze juz dzisiaj bytoby mozliwe zatrudnianie dyrektoréw
szkét na podstawie innej niz stosunek pracy. Jednakze, aby zapobiec zarzutowi
obejscia ustawy, wytonienie kandydata do zatrudnienia w ramach tzw. kontraktu
menedzerskiego musiatoby podlega¢ podobnym rygorom, jak te poprzedzajgce
zatrudnienie w stosunku pracy; nie bytoby takze dopuszczalne zastosowanie innych,
niz prawnie okreslone, kryteriow kwalifikacyjnych na stanowisko dyrektora. Jest
problemem do dalszego rozwazenia (czego nie sposob uczyni¢ w tym miejscu bez
dalszych badan), czy istnieje mozliwo$¢ pogodzenia np. aktualnego postepowania
konkursowego, o ktérym mowa w art. 36a u.s.0., z przepisami o zamodwieniach
publicznych, ktore — jak powiedziano wczes$niej — muszg by¢ stosowane do oséb
majgcych $Swiadczy¢ na rzecz jednostki sektora finanséw publicznych ustugi
zarzadzania instytucja.

Watpliwosci nasuwa takze przesadnie kazuistyczna regulacja art. 38 u.s.o., ktora
rzeczywiscie przypomina bardziej przepisy ograniczajgce swobode rozwigzywania
stosunku pracy. Do tej kwestii trzeba bedzie jeszcze powrdci¢é w ramach dalszych

rozwazan.

31 por. B. Raczkowski, Podstawa zatrudnienia czfonka zarzadu spotki kapitatowej, w: A. Swigtkowski

(red.), Studia z zakresu prawa pracy, Krakéow 1995, s. 223 i n.; A. Reda, Roszczenie o przywrécenie
do pracy cztonka zarzgdu spotki kapitatowej. Glosa do wyroku SN z dnia 17 sierpnia 2006 r., lll PK
53/06, GSP-Prz. Orz., s. 122 i n.
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2. Realizacja zadan wyznaczonych dyrektorowi szkofy
w razie zatrudnienia na podstawie stosunku cywilnoprawnego
Prima vista waznym argumentem na rzecz ograniczenia podstawy zatrudnienia

kierownika jednostki organizacyjnej w sektorze publicznym tylko do stosunku pracy
wydaje sie fakt, ze takie osoby dziatajg w strukturach szeroko pojetej administraciji.
Ta rola wynika nie tylko z faktu kierowania jednostkg, ktéra udziela swiadczen jako
tzw. zaktad administracyjny, ale i z powierzenia m.in. dyrektorom szkot i placowek
pewnych kompetencji i zadan stricte administracyjnych. W szczegdélnosci chodzi tu
0 zadania z zakresu administracji orzeczniczej, a wiec rozpatrywanie indywidualnych
spraw obywateli i wydawanie w ich sprawach aktéw administracyjnych.

Tego rodzaju sytuacja nie powinna jednak budzi¢ wiekszych sporow i watpliwosci.
Jak bowiem wyjasniono juz wczesniej, nalezy wyraznie odrozni¢ problem podstawy
zatrudnienia dyrektora na stanowisku kierowniczym od problemu istnienia stosunku
organizacyjnego pomiedzy nim a kierowang jednostkg. Gdy chodzi konkretnie
0 upowaznienie do wydawania aktow administracyjnych (przewidziane dla
dyrektoréw szkot zwilaszcza w  art. 16 u.s.0.), to Kodeks postepowania
administracyjnego dopuszczajgc wydawanie decyzji przez ,inne podmioty”, poza
organami administracji publicznej lub innymi organami panstwowymi (art. 1 pkt 1 i pkt
2 in principio k.p.a.) nie wskazuje innych, niz przepis ustawy lub porozumienie,
przestanek powierzenia funkcji z zakresu orzecznictwa administracyjnego i nie
uzaleznia mozliwosci powierzenia tego zadania od okre$lonej podstawy zatrudnienia
na stanowisku, z ktérym wigze sie dziatalnos¢ orzecznicza. Podstawowe znaczenie
zatem nalezy przypisac¢ faktowi ,bycia organem” jednostki organizacyjnej, jakg jest
szkota publiczna, ktéremu ustawa (np. w art. 16 ust. 1-4 u.s.0.) przydziela
kompetencje do rozpatrywania okreslonych, indywidualnych spraw jednostek;
kwestig zas drugorzedng jest to, czy zatrudnienie dyrektora szkoty w celu
piastowania funkcji organu tej szkoty odbywa sie na podstawie stosunku pracy, czy
stosunku cywilnoprawnego.

Podobne uwagi dotyczg réwniez kwestii relacji pomiedzy organem prowadzgcym
a dyrektorem szkoty (placéwki). Nalezy tu wskaza¢ na dwa elementy, ktére mogg
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sugerowac potrzebe zatrudnienia w ramach stosunku pracy: 1) efektywnos¢ kontroli
organu prowadzgcego w zakresie spraw administracyjno-finansowych (art. 34a
u.s.0.); 2) mozliwos¢ stosowania wobec dyrektora bedgcego pracownikiem norm
0 odpowiedzialnosci pracowniczej, zwlaszcza odpowiedzialnosci porzgdkowej
pracownikow przed pracodawcy.

Zaden z powyzszych wzgledéw dostatecznie nie uzasadnia, w ocenie autora, tezy
o koniecznosci, czy nawet o preferencji dla zatrudnienia w ramach stosunku pracy.
Nadzoér w rozumieniu art. 34a u.s.0. (z administracyjnoprawnego punktu widzenia
majgcy bardziej charakter kontroli niz nadzoru sensu stricto), jest sprawowany nad
jednostkg jako catoscig. Organowi prowadzgcemu powinno zatem by¢ obojetne, czy
kierownik tej jednostki (scil. dyrektor szkoty lub placowki) jest pracownikiem, czy tez
pozostaje zaangazowany do wykonywania pracy ,na kontrakcie”.

Z kolei odpowiedzialnos¢ materialna (art. 114 i nast. k.p.) oraz porzgdkowa
(art. 108 i nast. k.p.) pracownikdw wedlug kodeksu pracy na ogét nie jest
odpowiedzialnoscig uksztattowang jako nadmiernie rygorystyczna. Uzasadnienie tej
tezy mozna przedstawi¢ w dwoch punktach. Po pierwsze: odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza pracownikow jest ograniczona w stosunku do zasad
odpowiedzialnosci cywilnej, co naswietlono w czesci drugiej niniejszej ekspertyzy. Po
drugie: praktyka dowodzi, ze istniejgca obok niej odpowiedzialnos¢ porzgdkowa,
ktérg organ prowadzgcy moze wdrozy¢ w stosunku do dyrektora szkoty lub placowki
zatrudnionego w ramach stosunku pracy na zasadach ogdinych kodeksu pracy**?
wcale nie jest elementem gwarantujgcym efektywne dyscyplinowanie i rozliczanie
dyrektora z wykonywanych zadan. Nie przystaje ona w ogdle do rozliczenia dyrektora
z efektow pracy szkoty lub placowki, na czym przeciez organowi prowadzgcemu
moze zaleze¢. Termin do zastosowania takiej kary jest krotki i obwarowany
wymaganiem wystuchania pracownika (art. 109 k.p.), ktéry w dodatku dysponuje
bardzo szerokimi mozliwosciami obrony przed — nawet ze wszech miar uzasadniong

— karg porzgdkowg (art. 112 k.p.: sprzeciw, powddztwo do sgdu). Kary upomnienia

132 Zob. wyrok SN z dnia 7 kwietnia 1998 r., | PKN 70/98, OSNP 1999 z. 7, poz. 236.
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lub nagany sg dosc¢ czesto tylko symboliczne, zas kar pienieznych pracodawca
praktycznie nie moze stosowac, za wyjatkiem kilku, scisle wskazanych sytuacji
(art. 108 § 2 k.p.).

Takich ograniczen nie ma w stosunku cywilnoprawnym. Umowa o zarzgdzanie
moze wprowadzac¢ nie tylko odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg (ktora skadingd
wynika i tak z przepisow Kodeksu cywilnego), ale takze kary umowne. Podkresli¢
trzeba, ze orzecznictwo Sgdu Najwyzszego potwierdza mozliwos¢ stosowania kar
umownych w umowach, ktére — tak jak np. umowa o zarzgdzanie — sg zrédtem tzw.

obowigzku starannego dziatania, a nie rezultatu'®.

Doswiadczenia praktyczne
dowodzg tego, ze odpowiedzialnos¢ materialna jest dla menedzera bardzo silnym
czynnikiem motywujgcym go do dziatania zgodnego z prawem i umowa.

W konsekwenciji, zdaniem autora opracowania, jest w petni uprawniona teza, ze
te same zadania, ktore obecnie powierza sie dyrektorom zatrudnianym na podstawie
stosunku pracy, mogliby oni bez przeszkéd — a nawet lepiej i sprawniej —

wykonywac rowniez w przypadku zatrudnienia ich w stosunku cywilnoprawnym.

3. Podsumowanie i postulaty de lege ferenda
Dotychczas ustalono, Zze zréznicowanie statusu prawnego kierownikéw réznych

jednostek organizacyjnych (zwlaszcza jednostek sektora samorzgdowego) ma
uzasadnienie o tyle, o ile poszczegodlne jednostki organizacyjne majg inne cele
dziatalnosci oraz realizujg odmienne zadania ustawowe i statutowe. RoOznice
(o charakterze pozaprawnym) wynikajg takze z takich kryteriéw, jak np. wielko$é
jednostki, zasieg jej dziatania, liczba pracownikéw itp. Mozna zarazem dostrzec
pewne cechy wspolne dziatalnosci réznych jednostek, ktdra ma charakter spotecznie
uzyteczny (ochrona zdrowia, kultura, oswiata itp.), zwtaszcza Zze nie ma istotnej
prawnie odmiennos$ci w zakresie wykonywanych przez kierownikéw jednostek zadan
z zakresu administrowania jednostkg. Niezaleznie od indywidualnego charakteru
jednostki, podobnie przedstawiajg sie zagadnienia zarzgadzania finansami,

rachunkowoscig, sprawami podatkowymi i ubezpieczeniowymi. Analogiczne sg takze

133 W szczegolnosci wyrok SN z dnia 12 grudnia 2007 r., V CSK 333/07, OSNC 2009 z. 2, poz. 30.
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rodzaje i przestanki odpowiedzialnosci prawnej (karnej, za wykroczenia, za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, pracowniczej lub cywilnej).

Rzeczg ustawodawcy jest dokonanie wyboru, czy chce model zatrudnienia

w sektorze publicznym ,usztywni¢”, czy tez zliberalizowac¢. Ekspertyza dostarcza
jednak podstaw do przyjecia, ze w warunkach spotecznej gospodarki rynkowej dobor
form zarzadzania zadaniami publicznymi mozna pozostawi¢ najbardziej
zainteresowanym. Za decentralizacjg zadan publicznych powinna iS¢ decentralizacja
modelu zatrudnienia w administracji publicznej i mozliwos¢ bardziej elastycznego
ksztattowania polityki kadrowej na poziomie poszczegdlnych jednostek samorzgdu
terytorialnego. Lepsze zarzagdzanie jednostkami sektora publicznego wymaga
réwniez zmiany myslenia o ich organizacji. Nawet jednostki nieprowadzgce typowej
dziatalnosci gospodarczej powinny dzisiaj funkcjonowacé tak, jak przedsiebiorstwa na
rynku. Powinny byc¢ efektywne i oszczedne. Tego celu, w odniesieniu do szkét,
prawdopodobnie nie da sie osiggng¢ bez istotnej zmiany przepiséw ustawowych.

Jezeli zatem w przysztosci rozwazana bytaby taka opcja, to warto bytoby postawi¢

nastepujgce wnioski de lege ferenda:

1. W pierwszej kolejnosci nalezy zlikwidowaé istniejgce ,rozdwojenie” regulaciji
prawnej statusu dyrektora szkoty (placéwki) pomiedzy dwie, odrebne ustawy.
Aktualnie obowigzujgce przepisy art. 7 KN i art. 39 u.s.0. — ustanowione
w réoznym czasie, pod rzgdem réznych systeméw prawnych i politycznych,
a z tego wzgledu ewidentnie ze sobg nieuzgodnione — w znacznej czesci sie
pokrywajg. Ocena zasadnosci fgczenia w jednej ustawie przepisow
dotyczacych statusu zawodowego nauczycieli oraz ustroju i funkcjonowania
polskiego systemu oswiaty nie byta i nie jest tutaj przedmiotem analizy.
Niemniej jednak nalezy ogolnie przychyli¢ sie do wniosku, iz obecny stan
prawny w omawianym zakresie jest niezadowalajgcy i utrudnia czytelne
okres$lenie roli dyrektora szkoty (placéwki). Dotyczy to nie tylko jego zadan
I kompetencji, lecz takze jego statusu jako organu zarzgdzajgcego jednostka.
Wszak niezaprzeczalnie to ustawa o systemie oswiaty jest obecnie
.konstytucjg” szkolnictwa. Program minimum powinien, w ocenie autora,
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obejmowac uchylenie art. 7 (a by¢ moze takze art. 17 ust. 1) KN
I przeniesienie catosci zagadnien zwigzanych ze statusem dyrektora szkoty do
ustawy o systemie os$wiaty. Ustawodawca nie uniknie przy tym refleksji na
temat stanu przepiséw definiujgcych dzisiaj funkcje dyrektora szkoty lub
placowki. Jest ona niekiedy nadmiernie kazuistyczna, ale czesciej zbyt skgpa.
Méwi wiele o rzeczach oczywistych, zbywa zas milczeniem kwestie
o fundamentalnym znaczeniu.

Stagd gtéwny postulat obejmuje uporzgdkowanie regulacji samej ustawy
oswiatowej. Autor niniejszego opracowania nie wypowiada sie na temat tresci
art. 39 u.s.o., ktérg wystarczajgco wnikliwie przeanalizowat J. Jagielski. Nalezy
natomiast zauwazyC, ze nawet przepisy dotyczgce ogolnych aspektow
zarzgdzania szkotg (placowkg) oraz statusu jej dyrektora sg chaotyczne
I przynajmniej w czesci sprawiajg wrazenie nieprzemyslanych. Konieczne
wydaje sie zwilaszcza dokfadniejsze opisanie w samej ustawie procedury
konkursowe] oraz kwalifikacji formalnych wymaganych od kandydata na
stanowisko (zob. takze nastepny punkt). Nalezy koniecznie rozstrzygngé
zagadnienie podstawy zatrudnienia dyrektora, co wigze sie przede wszystkim
z doprecyzowaniem terminéw ustawowych. Ustawodawca powinien okreslic,
czy ,powierzenie stanowiska” jest aktem wylgcznie prawno-organizacyjnym,
czy tez implikuje takze nawigzanie stosunku pracy. Rekomendowanym
dziataniem bytoby przesgdzenie wytgcznie organizacyjnego charakteru
powotania na stanowisko (i odwotania ze stanowiska) dyrektora, co oznacza
zapewnienie organom prowadzgcym opcji wyboru podstawy prawnej
zatrudnienia dyrektora szkoty lub placowki. Wydaje sie zresztg, ze z obecnych
sformutowan art. 36 ust. 1-2 u.s.0. mozna bytoby nawet w ogdle zrezygnowac.
Nie ma potrzeby wspominac¢ ani o ,powierzeniu stanowiska”, ani o ,powotaniu
na stanowisko”. Zamiast tego warto bytoby rozwazy¢ np. przepis w brzmieniu
czesciowo opartym na aktualnej tresci art. 44 ust. 4 u.z.0.z., np.: ,Dyrektora
Szkoty lub placowki zatrudnia organ prowadzgcy na podstawie umowy o prace

lub umowy cywilnoprawnej (kontraktu menedzerskiego)”. Niezaleznie od tego,
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jaki  bytby konkretny wybor ustawodawcy, ustawa o pracownikach
samorzgdowych wyklucza zatrudnienie na podstawie powotania (art. 4 ust. 1
pkt 2 u.p.s. w zw. z art. 5d u.s.0.). Nalezy jednak postawi¢ znak zapytania, jak
w tym konteks$cie traktowac¢ osoby bedgce czynnymi nauczycielami. Czy majg
one byC traktowane jako zarzadcy szkoty, czy tez moze jako nauczyciele
0 szczegolnym statusie prawnym? Te kwestie wymagatyby dalszej analizy,
ukierunkowanej stricte na ustawe — Karta Nauczyciela, czego nie obejmowato
aktualne zlecenie Zamawiajgcego.

. W zwigzku z tg ostatnig uwagag, autor ekspertyzy chciatby zasygnalizowac
problematyczng kwestie — do przemyslenia przez osoby merytorycznie
odpowiedzialne za projekt — jak dalej uksztattowac funkcje i zakres zadan
dyrektora szkoty Ilub placowki. Jezeli ma on by¢ przede wszystkim
odpowiedzialny za sprawy merytorycznej (statutowej) dziatalno$ci kierowanej
przez niego jednostki, to oczywiscie nie tylko moze, ale nawet powinien on byc¢
nauczycielem. W takim razie zapewne rewolucyjne zmiany art. 36 u.s.o. (zob.
punkt poprzedni) nalezatoby uzna¢ za stabo uzasadnione. Jezeli jednak
zostanie podjeta decyzja o profesjonalizacji zarzgdzania i jego ukierunkowaniu
na catosciowy rozwdj szkoty (placowki), to spowodowatoby to catkowite
odwrocenie  dotychczasowego porzadku organizacyjno-prawnego, ktory
musiatby by¢ od nowa przemyslany przez ustawodawce. Owa
,profesjonalizacja zarzadzania” musiataby oznacza¢ przede wszystkim
odejscie od modelu jednoosobowego kierowania sprawami szkoty (placéwki).
Obok osoby sprawujgcej ogoélny zarzad (nazwijmy jg: ,dyrektorem
generalnym”) musiatoby chyba istnie¢ przynajmniej stanowisko dyrektora
ds. dydaktycznych (tu juz nauczyciela). Dyrektor generalny bylby zawsze —
bez wzgledu na dotychczasowy przebieg jego kariery zawodowej oraz
kwalifikacje merytoryczne — albo zwyklym pracownikiem, albo menedzerem
,na kontrakcie”, z wyznaczonymi ustawowo oraz statutowo zadaniami i
kompetencjami w  dziedzinie zarzadzania sprawami finansowymi,

rachunkowymi, pracowniczymi i ogolnego planowania rozwoju szkoty
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(placowki). Dyrektor dydaktyczny bytby natomiast osobg bezposrednio
zarzgdzajgcy sferg dziatalnosci statutowej (nauczania, wychowania, opieki),
sporzadzajgcg plany pracy, opiniujgcg i wydajgcg decyzje w odniesieniu do
nauczycieli szkoty (awans zawodowy) oraz ucznidw (wspomaganie pracy
z uczniami majgcymi szczegolne potrzeby edukacyjne, realizacja obowigzku
szkolnego). Statby takze na czele rady pedagogicznej, ktérej rola powinna byc¢
ograniczona — z pozycji superorganu kolegialnego szkoty lub placéwki do roli
organu wspotuczestniczgcego w zarzgdzaniu tylko sprawami dziatalnosci
podstawowej (merytorycznej: nauczania, wychowania, opieki). Decyzje
kierownicze mogtyby by¢ podejmowane jednoosobowo przez wiasciwego
dyrektora, ale niektére wymagatyby wspétdziatania (bytyby to zatem decyzje
,kolegium dyrektoréw”). Taki podziat pozwolitby bardziej sensownie rozdzieli¢
narastajgcg (wraz z rozwojem regulacji prawnej i naktadaniem na szkoty
nowych obowigzkow) liczbe zadah przypisanych osobom zarzgdzajgcym
jednostkg systemu oswiaty.

. Ubocznie (mimo Zze nie byto to przedmiotem analizy) autor pragnie
zasygnalizowac niespéjnos¢ aktualnej regulacji dotyczacej tzw. spotecznych
organdw w systemie oswiaty. Gruntowna nowelizacja ustawy o systemie
oswiaty (jesli nie zastgpienie jej zupetnie nowg ustawg) powinna w przysztosci
prowadzi¢ do przemyslenia roli rady szkoty (placowki) w ramach zarzgdzania
tg jednostkg organizacyjng. Rada mogtaby by¢ tworzona obowigzkowo i petnié
role swoiscie rozumianej ,rady nadzorczej’, z przyznaniem pewnych
kompetencji  decyzyjnych (planowanie rozwoju, przydziat Srodkéw
finansowych, delegowanie przedstawicieli do komisji konkursowej,
przyjmowanie rocznego sprawozdania dyrektorow i udzielanie absolutorium).
Odpowiednio do tego, zdaniem autora, rola rady rodzicéw powinna ulec
zasadniczej zmianie i sprowadza¢ sie z jednej strony do wspétpracy z
dyrektorami  w sprawach dotyczgcych Scisle interesdw rodzicéw
I niepetnoletnich uczniéw, a z drugiej strony do delegowania przedstawicieli do

rady szkoty (placowki). Warto zaznaczy¢, ze brak jasnej decyzji ustawodawcy
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co do statusu prawnego rady rodzicow (czym ona jest: organizacjg spoteczng?
organem szkoty?) wybitnie nie stuzy efektywnos$ci petnienia przez nig roli
reprezentanta interesow uzytkownikow zaktadu. Autor pozwala sobie ogdinie
stwierdzi¢, ze zamiast systemu zarzgdzania szkofg istnieje dzisiaj konglomerat
przypadkowych, nie do konca przemyslanych i spéjnych rozwigzan. Kolejne
nowelizacje, przypominajgce ,fatanie” ad hoc ustawy, u obserwatora tego
procesu nie wywotujg wrazenia ciggu dziatan, ktéry bytby podporzadkowany
jakiejs wizji.

. Elementem wzmocnienia pozycji dyrektora szkoty mogtoby byé — oczywiscie
tylko ogdlnie proponowane — wprowadzenie do sektora oswiaty publicznej
swoistego systemu grantow. Bytby on oparty na idei ,bonu oswiatowego”,
jednak w postaci zupetnie innej, niz dotychczas proponowana. Wydaje sie, ze
nalezatoby zaczg¢ od postawienia pytania: czy de lege ferenda szkoty
publiczne muszg pozosta¢ jednostkami budzetowymi? Odpowiedz brzmi:
niekoniecznie. Jezeli ustawodawca miatby odwage catkowicie zmieni¢ przepis
art. 79 u.s.o. i usung¢ jego ust. 1, to bytoby mozliwe stworzenie ze szkét
publicznych np. samorzgdowych spoétek kapitatowych, u  ktérych
kontraktowano by swiadczenia edukacyjne na zasadzie: ,pienigdz idzie za
uczniem”. Oczywiscie to wymagatoby takze zmian dotyczacych tzw. rejonizacji
i realizacji obowigzku szkolnego. Silna presja konkurencyjna zmusitaby
wowczas dyrektorow do wzmozonego starania o wyniki pracy.

. Wreszcie warto bytoby zasugerowac¢ Ministerstwu blizsze przemyslenie
zmiany przepisow dotyczgcych odwotywania dyrektoréw szkét (placowek) ze
stanowiska oraz likwidacji szkot. Przepisy ustawy o systemie oswiaty
w obecnym ksztatcie przeszkadzajg z jednej strony w prowadzeniu racjonalnej
polityki kadrowej na stanowiskach kierowniczych w oswiacie, a z drugiej strony
umozliwiajg trwanie (stowo jak najbardziej na miejscu) bardzo stabych szkét
publicznych. Potrzebna jest dzisiaj szersza dyskusja nad tym, jak zapewnié
wysokg jakos¢ oswiaty. Pierwszym krokiem — na poziomie ustawy oswiatowej

— powinno by¢ gruntowne znowelizowanie, a moze nawet uchylenie w ogéle
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art. 38 u.s.o. Ten przepis obecnie nie chroni niczyich intereséw: ani dyrektora
szkoty lub placowki (wobec ktorego zawsze mozna naduzy¢ klauzuli
,Szczegoblnie uzasadnionego przypadku” z art. 38 ust. 1 pkt 2 u.s.0.), ani
organu prowadzgcego (dla samorzgddéw nastawionych ,merytorycznie”, na
budowe silnych szkét i zaspokajanie lokalnych potrzeb oswiatowych, przepis
stwarza za ciasny gorset prawny, natomiast dla tych, ktdrzy prowadzg polityke
ukierunkowang na czyste ,zarzgdzanie stanowiskami”, bez presji na jakos¢
w oswiacie, rzeczony art. 38 ust. 1 pkt 2 u.s.o. jest wymarzonym sposobem na
tatwe dokonywanie roszad i ,urobienie” dyrektoréw). Konieczny jest przeglad
treSci catego przepisu art. 38 u.s.0. Wydaje sie, ze w miare bezdyskusyjne
bytoby odwotanie ze stanowiska z przyczyny braku efektéw pracy i/lub
nieosiggnieciem planowanego poziomu rozwoju placowki. Nie sg potrzebne
postanowienia dotyczgce dtugosci okresu wypowiedzenia; w kontrakcie
menedzerskim strony uregulujg to sobie same, a w umowie o prace terminy sg
ustalone w przepisach prawa pracy. Wreszcie odpowiedzialnos¢ dyrektora
wzmocnitoby takze dopuszczenie do tego, aby mozna bytlo — po
przeprowadzeniu odpowiedniej procedury naprawczej, ktéra nie doprowadzita
jednak do poprawy pracy szkoty lub placéwki — dokonywac przymusowej ich
likwidacji***.

Reasumujgc, nalezy stwierdzi¢, ze analiza przeprowadzona w niniejszej
ekspertyzie generalnie potwierdza potrzebe podjecia prac legislacyjnych w zakresie
zatrudniania dyrektoréw szkdt i placéwek. Powinna ona doprowadzi¢é do
uelastycznienia podstaw zatrudnienia oraz sprecyzowania niejasnosci regulacji
prawnej. Celu tego nie mozna jednak efektywnie zrealizowaé bez bardzo gruntownej
nowelizacji (o ile nie catkowitej zmiany) ustawy o systemie oswiaty, a takze bez

bardziej ograniczonej, ale istotnej ingerencji w przepisy ustawy — Karta Nauczyciela.

13 Dalszg tego konsekwencjg — juz poza zakresem ustawy os$wiatowej — bytaby odpowiedzialno$¢

j.s.t. za niewykonywanie zadania publicznego, np. w postaci wprowadzenia zarzgdcy komisarycznego
(uwaga M. P.)
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