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I. Temat rozprawy i uzasadnienie jego wyboru

Przedmiotem badan podjetych wtej rozprawie jest zagadnienie uwarunkowan ugdd
zawieranych przez jednostki sektora finanséw publicznych (JSFP). Jadrem moich rozwazan
jest art. 54a ustawy o finansach publicznych?, ktéry wszedt w zycie 1 czerwca 2017 r. Zgodnie
Z trescig przedmiotowego przepisu JSFP moze zawrze¢ ugode W sprawie spornej naleznosci
cywilnoprawnej w przypadku dokonania oceny, ze skutki ugody sa dla tej jednostki lub
odpowiednio Skarbu Panstwa korzystniejsze niz prawdopodobny wynik postgpowania
sagdowego albo arbitrazowego. Roéwnolegle dokonano odpowiednich zmian w ustawie
0 odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych?, na mocy ktérych
potwierdzono, ze wykonanie wigzacej ugody nie stanowi naruszenia dyscypliny finansow

publicznych.

Przedmiotowe zmiany wpisujg si¢ W obowigzujace w obecnym prawodawstwie
kierunki. Wspotczesnie obserwujemy bowiem proces odstgpowania od sztywnego podziatu na
prawo prywatne® i prawo publiczne*. Praktykuje si¢ przechodzenie od metod typowych dla
prawa publicznego, zarezerwowanych dotychczas dla administracji, do regulacji wtasciwych
dla prawa cywilnego. Jednym zelementéw tej transformacji jest coraz szersze
wykorzystywanie polubownych metod rozstrzygania sporow w sektorze publicznym. Skutkiem
takich dziatan jest zacieranie si¢ sztywnych i utartych przez dziesigciolecia granic miedzy tymi
dwoma rezimami prawnymi. Zjawisko to jest potegowane przez otwarcie si¢ administracji
publicznej na prowadzenie — obok aktywnosci nastawionej na realizacje¢ zadan publicznych —
réwniez dzialalno$ci zarobkowej. Obecnie powstaje coraz wigcej podmiotéw z udzialem
Skarbu Panstwa, szczeg6lnie spotek prawa handlowego, ktére sg z jednej strony powotywane
do wypeliania misji publicznej, az drugiej — oczekuje si¢ od nich funkcjonowania na

warunkach komercyjnych oraz generowania okreslonych przychodow.

! Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2022 r. poz. 1634 ze zm., dalej: u.f.p.

2 Ustawa z 17 grudnia 2004 r. 0 odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,
Dz.U. z 2021 r. poz. 289 ze zm.

3 Przez prawo prywatne tradycyjnie rozumie si¢ zbidr przepisow stuzgcych realizacji interesu jednostek,
gtownie sg to przepisy prawa cywilnego majace zapewni¢ stronom autonomiczno$¢ — za: T. Kocowski,
Administracyjnoprawne ograniczenia zasady swobody uméw [w:] Ustawowe ograniczenia swobody
umow. Zagadnienia wybrane, red. B. Gnela, Oficyna, Warszawa 2010, s. 70.

* Prawo publiczne uwzglednia interes rozumiany szerzej niz partykularny interes jednostki. Sg to przede
wszystkim normy bezwzglednie obowiazujace, ktorych nieprzestrzeganie przez podmioty indywidualne
jest zagrozone zastosowaniem przymusu panstwowego — za: T. Kocowski, Administracyjnoprawne
ograniczenia..., s. 71.



W konsekwencji podmioty publiczne® zostaja zobowigzane do réwnoleglego oraz
jednoczesnego stosowania dwoch porzadkow prawnych, co w praktyce czgsto komplikuje ich
sytuacje, gdyz regulacje te wykluczaja si¢ wzajemnie lub ich wspoétwystepowanie generuje

problemy w ich dziataniu.

Za wyborem tematu stoi w mojej ocenie konieczno$¢ wytyczenia odpowiednich
granic, znalezienia balansu migdzy potrzebami typowymi dla prawa prywatnego a zasadami
zarzadzania sektora publicznego oraz konieczno$¢ podkreslenia ich znaczenia.
Przeprowadzilam tym samym rozwazania W zakresie ram akceptowalno$ci procesu
,urynkowienia” podmiotow publicznych, przez co rozumiem wprowadzanie do administracji

panstwowej instytucji typowych dla sektora prywatnego.

Walorem mojej rozprawy jest kompleksowe ujecie zarowno tej kwestii, jak
i zagadnienia dopuszczalnoéci stosowania polubownych metod rozwigzywania sporow
w administracji publicznej, ktore pozostawaly dotychczas na uboczu zainteresowan
badawczych i w chwili rozpoczecia przeze mnie badan nie byto wyczerpujacego opracowania
w tym zakresie. a problematyka ta jest niezwykle wazna nie tylko dla podmiotow publicznych,
lecz takze, a moze przede wszystkim, dla sektora prywatnego, ktory bedzie jedna ze stron ugdd

zawieranych z administracja publiczng.

Il. Tezy badawcze oraz cel rozprawy

Zasadniczym celem rozprawy jest znalezienie odpowiedzi na pytanie, czy zastosowanie ugody
— jako instytucji prawa cywilnego bedacej sposobem polubownego rozstrzygania sporéw
— jest uzasadnione w przypadku jednostek sektora finansow publicznych. W pracy
analizuje takze przyczyny braku sktonnosci do zawierania ugod przez JSFP, mimo Ze przepisy
prawa powszechnie obowiazujacego, tj. art. 917 Kodeksu cywilnego®, dopuszczaty taka

mozliwo$¢. Moje badania zmierzaty zatem do odnalezienia odpowiedzi na pytanie, dlaczego

® Podmioty publiczne w rozumieniu potocznym, tj. podmioty pochodne w stosunku do panstwa, do
ktérych ma zastosowanie prawo publiczne, na ktore sktadaja sie nie tylko JSFP, ale i inne podmioty
realizujace zadania publiczne i finansowane ze srodkow publicznych. Por. E. Pawtowska, P. Witkowski,
P. Trybus, Mediation as an innovative dispute resolution tool based on the example of public
organizations, Politechnika Slaska, ,,Zeszyty Naukowe. Organizacja i Zarzadzanie” 2021, z. 150,
s. 175-176; R. Szczepaniak, Kwestia sensownosci wprowadzenia kategorii ,,0soba prawna prawa
publicznego” do dyskursu cywilnoprawnego oraz do Kodeksu cywilnego [w:] Sto lat polskiego prawa
handlowego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Andrzejowi Kidybie, 1. 11, Wolters Kluwer,
Warszawa 2020, s. 1316.

6 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. z 2022 r. poz. 1360 ze zm.



podmioty publiczne widziaty wigcej korzysci w skierowaniu praktycznie kazdego sporu na
drogg postgpowania sagdowego | wolaty zaakceptowac¢ wyrok sadu, nawet jezeli nie byt w ich
ocenie stuszny. Poszukujac odpowiedzi na te pytania, przeanalizowatam mozliwe przyczyny
takiego stanu rzeczy, tj. obawe przed odpowiedzialnos$cig za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych oraz postawieniem zarzutow karnych, nicumiejetno$¢ stosowania prawa
cywilnego przez JSFP, brak wyraznej podstawy prawnej, ktora wprost potwierdzataby takg
mozliwo$¢, oraz brak przekonujacego uzasadnienia wykorzystania instytucji prawa prywatnego

w dziatalnos$ci administracji publicznej.

Przyjety w pracy model badawczy powinien zatem wykaza¢, jaki jest poziom
akceptacji dla adaptacji instytucji prawa cywilnego do sektora publicznego, jakie korzysci
ptyng ztakich rozwigzan oraz jakie przeszkody uniemozliwiaja pelng realizacje
przedmiotowych zatozen. W rezultacie przeprowadzonych rozwazan staram si¢ odpowiedzie¢
na pytanie, jak powinien modelowo wyglada¢ kompromis migdzy swobodami i wolno$ciami
ptynacymi z instytucji typowych dla prawa prywatnego a gwarancjami prawa publicznego
w ramach dziatalno$ci JSFP. Celem pracy jest zatem rowniez wykazanie zlozonosci
i szerokiego kontekstu mozliwosci wykorzystywania przez podmioty publiczne instytucji
prawa cywilnego, jak réwniez wpltywu czynnikéw psychologicznych oraz spotecznych na

zastosowanie przedmiotowych rozwigzan prawnych w praktyce.

I11. Zastosowane metody badawcze

Do podstawowych metod badawczych przyjetych w rozprawie naleza: (i) metoda analityczna,
w ramach ktorej dokonuje przegladu przepisow prawa powszechnie obowigzujacego; (ii)
metoda porownawcza obejmujaca zestawienie funkcji i dyspozycji art. 54a u.f.p. z innymi
przepisami krajowymi dotyczacymi polubownych metod rozstrzygania sporow, W prawie
zarowno cywilnym, jak iadministracyjnym; (iii) metoda komparatystyczna konfrontujaca
ugode zawierang przez JSFP w Polsce z analogicznymi ugodami w prawie francuskim; (iv)
metoda celowos$ciowa obejmujaca analiz¢ zagadnien nie tylko publicznoprawnych, lecz takze
prywatnoprawnych, wtym stosunkow cywilnoprawnych Ww $wietle intencji i zalozen
ustawodawcy oraz przyjetego systemu prawnego; (v) metoda historyczna, ktéra podkresla
rosnacg doniosto$¢ praktyczng oraz wyraza wage przedmiotowej problematyki, ukazujac

jednoczesnie przeszkody w prawidlowym wykorzystaniu instytucji ugody przed 2017 r.



Najwazniejszg role odegrata jednak metoda empiryczna wykorzystywana w wielu
obszarach, ktora umozliwita interpretacje przepisow przez pryzmat ich praktycznego wymiaru,
doswiadczen 1 aktualnych standardow rynkowych. W tym celu przeprowadzitam rozmowy z
przedstawicielami adresatow normy prawnej zawartej W art. 54a u.f.p., tj. radcami Prokuratorii
Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, przedstawicielami JSFP, tj. Zaktadem Ubezpieczen
Spotecznych oraz Generalng Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad, pelnomocnikami JSFP
(doradcami prawnymi) oraz pracownikami organéw kontrolnych. Stenogramy z tych spotkan
stanowig zatacznik do pracy, natomiast fragmenty wypowiedzi moich rozméwcoéw zostaty
zacytowane W tresci rozprawy. Ponadto ztozytam do Prezydenta Miasta Bialegostoku wnioski
0 udostepnienie informacji publicznej, aby przekonac¢ sie, jak W praktyce zatatwiane sg sprawy
0 dostep do informacji publicznej W zakresie ujawniania tre$ci ugdd oraz opinii, 0 ktoérych
mowa W art. 54a ust. 2 u.f.p. Dzigki temu uzyskalam wglad w liczne opinie sporzadzone
zaréwno przez JSFP, jak i pelnomocnikow profesjonalnych. W ramach prowadzonych badan
dokonatam takze analizy wielu postepowan kontrolnych prowadzonych przez Najwyzsza Izbe

Kontroli (NIK), poréwnujac podejscie organow kontroli sprzed i po nowelizacji w 2017 r.

Ze wzgledu na interdyscyplinarny charakter niniejszej pracy, ktora obok prawa sigga
istotnie do zagadnief bedacych obszarem zainteresowania nauk spolecznych oraz psychologii,
niezaleznie od metodologii dogmatyczno-prawnej, niezbedne okazato si¢ réwniez przyjecie
metodologii obejmujacej psychologiczng oraz spoteczng analiz¢ badanego tematu. Z tego
powodu podjetam probe oceny efektywnosci przedmiotowych regulacji poprzez odniesienie do
aspektow natury ludzkiej, uwarunkowan spolecznych, kwestii przyzwyczajen oraz panujacych
stereotypow. Powinno to umozliwi¢ okreslenie wspolzaleznosci migdzy procesami
spotecznymi a prawnymi. Badania w tym zakresie dopelnity obrazu uwarunkowan prawnych
oraz przyniosty odpowiedzi na liczne pytania w zakresie niecheci JSFP do zawierania ugdd czy
siggania po polubowne metody rozwigzywania sporéw. Zglebione obszary okazaly sie
kluczowe oraz niezbegdne dla prawidlowego zrozumienia mechanizméw funkcjonujacych nie

tylko w sektorze publicznym, lecz takze wsrod Polakow w ogole.

IV. Struktura rozprawy

Praca zostala podzielona na trzy cze$ci. W czgsci pierwszej opisano rozwdj instytucji
regulujagcych polubowne rozstrzyganie sporéw i zasadniczo odnosi si¢ ona do stanu prawnego
sprzed wprowadzenia art. 54a u.f.p. W czesci drugiej skupiono si¢ na uwarunkowaniach ugody
zawieranej przez JSFP w okresie po 2017 r. W czgsci trzeciej opisano kolizje przepisow, ktore
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moga wystgpi¢ W zwigzku ze stosowaniem art. 54a u.f.p. w odniesieniu do pozostatych norm
prawa publicznego, takich jak: dostgp do informacji publicznej, zamdwienia publiczne oraz

pomoc panstwa.

Kazda cze$¢ sktada si¢ z rozdziatow, w ktorych rozpisano kluczowe zagadnienia

zwigzane Z tematem pracy.

Rozdziat pierwszy pracy wprowadza pojecie alternatywnych metod rozwigzywania
sporow oraz stanowi krotka charakterystyke tych proceséw. Dokonuje tu analizy korzysci
ptynacych z pozasadowych sposobdéw dochodzenia do kompromisow oraz przedstawiam
historyczny rozwoj polskich regulacji prawnych w tym zakresie. W rozdziale tym staram si¢
takze odpowiedzie¢ na pytanie, czemu tak popularne na Zachodzie oraz w systemach common
law metody rozwigzywania sporéw, jak chociazby mediacje, nie sg Stosowane w Polsce,
a wrecz traktuje si¢ je jako nieprzydatne czy nieskuteczne. Podjgtam w nim takze probe
scharakteryzowania kultury zachowan w Polsce, okreslenia procesu socjalizacji oraz barier
psychicznych, ktore wplywaja na takie podejscie do prawa. Prezentuj¢ statystyki i badania,
z ktorych wynika, ze Polacy rozwiazuja swoje konflikty w sposob sitowy, nierzadko z uzyciem
przemocy. Wykazuje, Ze jest to znaczacy czynnik uniemozliwiajacy powierzenie sprawy
mediatorom do rozstrzygnigcia, poniewaz nie ufamy, ze sg obiektywni, Ze maja dobre intencje.
Przedstawilam takze wtasne obserwacje dotyczace pozaprawnych aspektow determinujgcych
sktonno$¢ do wyboru polubownych metod rozwigzywania sporéw. Przytoczytam stanowiska
praktykow, wtym w szczegélnosci przedstawicieli NIK oraz Prokuratorii Generalnej

Rzeczypospolitej Polskiej.

W ramach rozdzialu drugiego przeprowadzatam analize instytucji mediacji,
koncyliacji oraz ugody w polskim prawie. Sg to najwazniejsze instytucje wykorzystywane
w ramach alternatywnych metod rozwigzywania sporow. Okreslitam przestanki podmiotowe
I przedmiotowe ich zastosowania, wskazalam na uwarunkowania oraz cechy
charakterystyczne. Zestawitam rowniez mediacje i ugodg wystepujaca w prawie cywilnym oraz
administracyjnym, podkreslajac ich podobienstwa oraz roznice. Dokonatam podziatu ze
wzgledu na prawo materialne oraz procesowe, co powoduje, ze ugoda sgdowa wykazuje istotne
réznice, glownie W zakresie wywieranych skutkéw, W porownaniu do tej zawieranej poza

procesem.

W rozdziale trzecim przedstawitam geneze i praktyke zawierania ugody przed
wprowadzeniem art. 54a u.f.p. Charakterystyki tego zjawiska dokonuj¢ na gruncie prawa
publicznego, odnoszac si¢ takze do aspektow pozaprawnych oraz wskazujac na stopniowy
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rozw0j postawy Polakow wzgledem praworzadno$ci i alternatywnych metod rozstrzygania
sporow. Dokonuje¢ rowniez analizy podstawowych powodow | motywow wprowadzenia zmian
poprzez badanie uzasadnienia projektu ustawy nowelizujacej. Prezentuj¢ stanowisko
praktykow, ktorzy na podstawie wilasnych doswiadczen iobserwacji wskazali, jakie
historyczne przeszkody nie pozwolity JSFP na korzystanie z mozliwo$ci zawierania ugdd oraz

instytucji prawa cywilnego, ktore — cho¢ prawnie dozwolone — byty poza ich zasiggiem.

Druga cze$¢ pracy rozpoczetam od zdefiniowania pojecia ugody, 0 ktorej mowa
w art. 54a u.f.p. W rozdziale czwartym scharakteryzowatam jej zakres podmiotowy oraz
przedmiotowy. W pierwszej kolejnosci wskazatam, ze jedng ze stron ugody musi by¢ JSFP,
natomiast drugg moze by¢ podmiot zar6wno prywatny, jak i publiczny. Aby lepiej zrozumiec,
co zawiera si¢ W terminie ,,jednostka sektora finanséw publicznych”, przeprowadzitam analize
czynnikow pierwszych sktadajacych sie na to pojecie. Rozwazania rozpoczetam od definicji
finans6w publicznych i sektora finanséw publicznych. W kolejnym kroku okreslitam zakres
podmiotowy JSFP, wskazujac na katalog tych jednostek zawierajacy enumeratywna listg
podmiotéw tworzacych sektor finansow publicznych. Opisatam takze: kto, w ramach danej
jednostki, bedzie uprawniony do zawarcia ugody, tj. osoba fizyczna reprezentujaca jednostke
na podstawie przepisow prawa albo stosownych upowaznien, czyli w praktyce kierownik
danego podmiotu. Na zakonczenie odniostam si¢ do sporu panujgcego W doktrynie w zakresie
rozstrzygnigcia, czy art. 54a u.f.p. odnosi si¢ wytacznie do sytuacji, gdy JSFP jest wierzycielem,

czy takze gdy pozostaje dtuznikiem — opowiadajac si¢ za tym drugim rozwigzaniem.

Przechodzac do zakresu przedmiotowego ugody, dokonatam wiwisekcji terminu
»sporne naleznosci cywilnoprawne”, prowadzac przy tym wnikliwg analize¢ poszczegdlnych
poje¢ sktadajacych si¢ na to okreslenie. Jest to badanie osadzone w dwoch porzadkach
prawnych —w prawie publicznym i prawie prywatnym, dokonane gldwnie przez pryzmat prawa
cywilnego i finansow publicznych. Polemizuj¢ ze zwrotami uzytymi przez ustawodawce,

wskazujac na ryzyka, jakie moze generowa¢ wyktadnia zawezajaca art. 54a u.f.p.

Jadrem pracy jest natomiast rozdzial piaty, ktorego celem jest nakreslenie przestanek
ustawowych zawarcia ugody. Rozlozylam na czynniki pierwsze poszczegdlne kryteria
okreslone w art. 54a u.f.p., ktore muszg zosta¢ spetnione, aby decyzja JSFP 0 zawarciu ugody
byta uzasadniona w $wietle prawa. Stanowi to normatywne badanie polegajace na
dekodowaniu definicji legalnej ugody przyjetej w art. 54a u.f.p. Dokonatam takze przegladu
orzecznictwa oraz odniostam si¢ do komentarzy praktycznych pochodzacych od moich

rozmowcow. Przeprowadzitam takze krytyczng ocen¢ przepisu, nie zgadzajac si¢ Z czg¢scia
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przestanek narzuconych przez ustawodawce, wskazujgc na rozwigzania, ktore W mojej ocenie

bytyby wiasciwsze i bardziej trafne.

W rozdziale sz6stym porownatam zasady odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych przed i po wprowadzeniu nowelizacji ustawy o finansach publicznych
oraz ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Przeanalizowatam, jak przepisy potwierdzajace mozliwo$¢ zawarcia ugody oraz regulujace jej
przestanki wplywaja na niebezpieczenstwo pociagnigcia kierownikow jednostek do
odpowiedzialno$ci oraz zasygnalizowalam ryzyka z tym zwigzane. Dokonatam oceny
funkcjonalnych aspektow omawianych regulacji, a takze przytoczytam stanowisko praktykow,
ktérzy, powolujac si¢ na osobiste doswiadczenia oraz obserwacje, dokonali krytyki
omawianych przepisow. Badaniu zostaty réwniez poddane aspekty pozaprawne wplywajace na
subiektywng ocen¢ zawieranych ugdd, co przeklada si¢ bezposrednio na kwestie
odpowiedzialnos$ci reprezentantow podmiotéw publicznych. Skupitam si¢ takze na odbiorze
spotecznym oraz opinii publicznej, co moze dziata¢ zniech¢cajaco czy wreez odstraszajaco na
JSFP. Omowitam tez ryzyko dla JSFP zwigzane Zz nieprawidlowym zawarciem ugody,

W sposéb sprzeczny Z wymaganiami ustawowymi.

Czeg$¢ trzecig pracy otwiera rozdziat siodmy stanowigcy probe umiejscowienia
procedury procesu mediacji oraz dokumentu ugody, ktére z natury rzeczy powinny pozostawac
poufne, w warunkach jawnosci zycia publicznego. Staratam si¢ wykazac, jak koniecznos¢
odtajniania ugdd, a takze dokumentacji wytworzonej W trakcie tego procesu przektada si¢ na
polityke JSFP w zakresie polubownego rozstrzygania spordw, oraz odpowiedzie¢ na pytanie,
czy nie wptywa to limitujaco na liczbg zawieranych ugdd. Analizie zostal rowniez poddany
zakres swobody iuznaniowosci jednostek W zakresie odmowy upublicznienia zgdanych

dokumentow.

W rozdziale 6smym przedstawitam ugode w wymiarze publicznoprawnym — jako
instytucj¢ prawa finanséw publicznych wystepujaca réwnolegle Z rezimem prawa zamowien
publicznych, podkreslajac, jak te dwa porzadki prawne wzajemnie si¢ przenikaja. Poddatam
analizie wzajemne oddziatywanie tych dwoch ustaw, wskazujac na rézne warianty
I mozliwosci zastosowania tych przepisow. Dokonatam takze krotkiej charakterystyki zmian
wprowadzonych w ostatnich latach w zakresie dopuszczalno$ci zmiany umowy 0 zamowienie
publiczne. Wskazatam rowniez na ryzyka i konsekwencje dokonania zmian umowy poprzez

zawarcie ugody w sposob niezgodny z przepisami.



W rozdziale dziewigtym przeprowadzitam analize¢ ugody na gruncie prawa Unii
Europejskiej w odniesieniu do pomocy panstwa, wskazujac, ze ugoda moze stanowi¢ pomoc
panstwa, a co za tym idzie — prawo unijne powinno mie¢ zastosowanie W tym zakresie. Stoj¢
na stanowisku, ze ugody zawierane zgodnie z art. 54a u.f.p., skutkujgce przysporzeniem po
stronie kontrahentow JSFP kwalifikujgcym si¢ jako pomoc panstwa, powinny spetniac test
prywatnego inwestora wypracowany przez orzecznictwo unijne. Jest to precedensowa teza,
poniewaz dotychczas W literaturze przedmiotu nie znalaztam publikacji, ktora by taczyta te dwa
porzadki prawne, dostrzegajgc wzajemne zaleznosci, oraz kompleksowo odpowiadata na
pytanie, czy zawarcie ugody moze stanowi¢ pomoc panstwa, aw konsekwencji — jakie
regulacje powinny by¢ stosowane. Rozmowy z praktykami potwierdzaja, ze podczas
zawierania ugdd JSFP nie dokonuja analizy kwestii ewentualnego udzielenia pomocy
publicznej, a co za tym idzie — nie przeprowadzajg m.in. testu prywatnego inwestora przed
podjeciem decyzji 0 zawarciu ugody. W rozdziale tym dokonuj¢ rowniez krytycznego
poréwnania przestanek zawarcia ugody uregulowanych w ustawie o finansach publicznych z

kryteriami ptynacymi z testu prywatnego inwestora.

V. Konkluzje

Podjete przeze mnie badania wykazaty, ze inkorporacja do porzadku prawnego art. 54a u.f.p.
oraz zwigzane Z nig zmian ustawy 0 odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych teoretycznie nie byty konieczne. Nie ma bowiem watpliwo$ci, ze mozliwo$¢
zawierania ugod, jak roOwniez uczestnictwo w postepowaniach majacych na celu polubowne
rozstrzygniecie sporu, takich jak mediacje czy koncyliacje, byly dozwolone przed 2017 r. dla
podmiotoéw z sektora finanséw publicznych. Niemniej — co rowniez udowodniono w ramach
rozprawy — w praktyce JSFP nie korzystaly ztej mozliwosci glownie z obawy przed
odpowiedzialnos$cig za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Jako zasadniczy powod
takiego stanu rzeczy wskazywano brak wyraznej podstawy prawne] w prawie finansow
publicznych. Z uwagi na powyzsze nalezy uzna, ze wprowadzenie art. 54a u.f.p. oraz
zintegrowana z tym zmiana przepisow sankcyjnych byty potrzebne i w petni uzasadnione.

Tym samym przedmiotowe regulacje nalezy oceni¢ jak najbardziej pozytywnie.

Badania nad przedmiotowym zagadnieniem doprowadzity mnie do wniosku, Ze opinie,
0 ktorych mowa w art. 54a ust. 2 u.f.p., sg nieweryfikowalne. Nie ma bowiem ani jednego
obicktywnego miernika oceny, jezeli chodzi 0 podstawowe kryteria decyzyjne, takie jak: wynik

postepowania, jego czas i koszty, ktorym mozna by si¢ postuzy¢ w trakcie analiz, aby wykazaé
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ich stuszno$¢, bezstronnos$¢, neutralnos$é, a przede wszystkim — prawdziwo$¢. Wynika to
z faktu, ze zadnego z czynnikow, ktére maja wystapi¢ W przysztosci, nie da si¢ oszacowac
Z pelnym przekonaniem czy ustali¢ z cala pewno$cig. Kazde zdarzenie, ktéore ma dopiero
nadejs¢, jest obarczone ryzykiem itowarzyszy mu niepewno$¢. Prognozy, ktore powstajg
W celu ,,przewidzenia przysztosci”’, moga by¢ bardziej lub mniej precyzyjne, doktadne, ale
zawsze beda subiektywne, relatywne, przy czym obecnie nie dysponujemy narzedziami, ktore
moglyby to ryzyko wyeliminowa¢. Nie ma bowiem norm lub czynnikoéw 0 charakterze
ilosSciowym badz jakosciowym pozwalajagcych sparametryzowa¢ ocen¢ potencjalnego

postgpowania sagdowego.

W rozprawie wykazatam rowniez, ze wykorzystanie polubownych metod rozwigzywania
sporéw nadal nie stanowi alternatywy dla skierowania sprawy do postepowania sadowego,
gdyz w dalszym ciggu kierownicy JSFP obawiaja si¢ pociagnigcia do odpowiedzialno$ci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Owszem, statystyki pokazuja, ze poczawszy od
2017 r. liczba ugod zawieranych przez podmioty publiczne ro$nie, jednakze analiza
przeprowadzonych w tym okresie kontroli dowodzi, ze organy kontroli nadal kwestionuja
racjonalno$¢ izasadno$¢ podjetych przez jednostki decyzji. To oznacza, ze obawy

reprezentantoéw podmiotow z sektora finanséw publicznych sg uzasadnione.

Majac na uwadze powyzsze, dostrzegam konieczno$¢ przeprowadzenia kampanii
spotecznej, odpowiedniej edukacji oraz polityki informacyjnej, ktéora przyblizy Polakom
kwestie pozasadowych metod rozstrzygania sporow. Chodzi 0 rzetelng informacje,
przedstawienie dostgpnych opcji, przyblizenie tych instytucji. Uwazam, ze takie dzialania
powinny by¢ kompleksowe i odnosi¢ si¢ do wszelkich dziedzin zycia, takich jak: prawo
rodzinne, konflikty migdzy malzonkami czy sprawy o0 charakterze gospodarczym,
administracyjnym, a nawet karnym. Co wigcej, istotne jest, aby proces socjalizacji, czyli
przyswajania pozytywnych wzorcoéw, zaczynat si¢ juz na etapie wczesnoszkolnym czy wrecz
przedszkolnym, kiedy modele naszych zachowan sa odzwierciedleniem tego, w jakich domach
si¢ wychowalismy. Jezeli nasze dzieci bedg wzrastalty w srodowiskach pelnych przemocy,
rozwigzan sitowych, bez poszanowania drugiego czlowieka, z wiecznie towarzyszacym im
poczuciem zagrozenia, leku, wykorzystania czy porzucenia, nie beda w stanie otworzy¢ si¢ na

dialog, na wspolprace, ktora ma budowac i tworzy¢, a nie dzieli¢ i antagonizowac.

Uwazam tym samym, ze obecnie konieczna jest jedynie zmiana praktyki stosowania
art. 54a u.f.p., aby przepis ten przyniost spodziewane rezultaty i aby w rzeczywistosci JSFP

otworzyly si¢ na polubowne metody rozstrzygania sporéw, a liczba zawieranych ugod zblizyta
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si¢ do statystyk panstw Europy Zachodniej czy systemu common law. Reprezentanci tych
jednostek musza bowiem podejmowac decyzje, majac zawsze na wzgledzie dobro I interes
podmiotu, ktérym zarzadzaja, a nie kwestie prywatne i personalne. Nie powinni kierowacé si¢
osobistymi  korzySciami, ale rowniez obawag przed poniesieniem indywidualnej
odpowiedzialnosci. To samo dotyczy organdw kontroli. Niedopuszczalne jest stawianie
a priori tezy, ze jezeli dana jednostka zawiera ugode, to na pewno jej kierownik na tym zyskat.
Caty proces weryfikacji nie moze by¢ nastawiony na wykazanie tego faktu i,ukaranie”
sprawcy. Kontrolerzy powinni raczej postawi¢ si¢ na miejscu danego zarzadcy mienia
publicznego i postarac si¢ ocenié, czy przy takim zakresie informacji, jakie posiadat, majac do
dyspozycji okreslony zbidr danych i stan wiedzy na dzien podejmowania decyzji o0 zawarciu

ugody, zachowat si¢ racjonalnie, adekwatnie, gospodarnie oraz rzetelnie.

Moje badania doprowadzily mnie takze do wniosku, ze w tresci art. 54a u.f.p. mozna
rozwazy¢ dwie kwestie redakcyjne, ktore wymagajg zmiany w ramach postulatow de lege

ferenda.

Po pierwsze, uwazam, ze uzyte wart. 54a u.f.p. sformulowanie ,naleznosci
cywilnoprawne” jest nieprawidtowe. Zgodnie z potocznym rozumieniem ,,naleznos¢” to kwota,
ktorg ,,nalezy” komus zaptaci¢. Literalne i waskie rozumienie terminu ,,naleznosci” spowoduje
wyrzucenie poza nawias szerokiego katalogu spraw, ktore mogg stanowi¢ przedmiot ugody, tj.
calg rzesze stosunkéw cywilnych opartych na $wiadczeniach niepienig¢znych, takich jak:
przeniesienie wlasnosci rzeczy, wykonanie orzeczenia sagdu poprzez naprawienie szkody czy

zwrot bezpodstawnego wzbogacenia.

W obecnym stanie prawnym konieczne jest zatem stosowanie wyktadni rozszerzajace;j
i dekodowanie terminu ,,nalezno$ci” rowniez jako swiadczen niepieni¢znych. Za przyjeciem
takiej optyki opowiada si¢ takze Prokuratoria Generalna Rzeczypospolitej Polskiej. Natomiast
docelowo uwazam, ze termin ,,naleznos$ci” powinien by¢ zastgpiony slowem: ,$wiadczenie”
(ewentualnie: ,,zobowigzanie”, ,,wierzytelno$¢”, ,roszczenie”), ktore w swej definicji
dopuszcza takze naleznosci 0 charakterze niepienigznym, tj. niemajace wartosci rynkowe;j.
W praktyce z pewnoscig wystapia stany faktyczne, kiedy JSFP oraz ich kontrahenci zobowiaza
si¢ do okreslonego dziatania lub zaniechania, a ugoda nie bg¢dzie odnosita si¢ jedynie do
Swiadczen pieni¢znych, przedstawiajacych warto$¢ materialna, dajacych si¢ policzy¢, np. przez
zmian¢ zakresu wzajemnych ustug, przy pozostawieniu wynagrodzenia na dotychczasowym

poziomie.
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Po drugie, moim zdaniem okreslenie ,,prawdopodobny wynik postgpowania” jest mylace,
poniewaz sugeruje, ze kwestia ta nadaje si¢ do oszacowana poprzez zastosowanie
obiektywnych kryteriow, odnoszacych si¢ do dzialan matematycznych, wyliczen, rachunku
prawdopodobienstwa, oraz ze jest to warto$¢, ktora moze zosta¢ zweryfikowana w procesie
kontroli. atak nie jest. W praktyce prognozy dotyczagce mozliwego rozstrzygniecia
postepowania sagdowego nie maja nic wspolnego z zastosowaniem modeli finansowych czy
statystyki, a opierajg si¢ na subiektywnych zapatrywaniach i osobistych doswiadczeniach

autorow opinii, 0 ktorej mowa w art. 54a ust. 2 u.f.p.

12



