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Na podstawie analizy przebiegu procesu legislacyjnego zwigzanego z uchwaleniem
w dniu 9 listopada br. przez Sejm ustawy o Instytucie Europy Wschodniej pragne

przedstawi¢ Panu Marszatkowi swoje zastrzezenia 1 watpliwosci.

Z uzasadnienia rzadowego projektu ustawy o Instytucie Europy Srodkowej (druk
nr 2910) wynika, ze celem projektodawcy bylo utworzenie nowej placowki Instytutu
Europy Srodkowej (dalej: Instytut) na bazie Instytutu Europy Srodkowo-Wschodniej (dalej:
IESW). Pomimo jednak deklaracji woli zachowania i rozwijania formalnie likwidowanego
IESW, w czeéci dotyczacej zatrudnienia pracownikoéw wprowadzone zostaly rozwiazania

zdecydowanie utatwiajgce zmiany kadrowe.

Zgodnie z art. 26 ust. 1 pkt 4 ustawy pracownicy IESW staja si¢ pracownikami
Instytutu. Jednak zgodnie z ust. 3 tego artykutu stosunki pracy z tymi pracownikami
wygasaja po uplywie 3 miesigcy od dnia wejscia w zycie ustawy, jezeli przed uptywem 2
miesiecy od dnia wejScia w zycie ustawy nie zostang mu zaproponowane nowe warunki
pracy 1 ptacy albo w razie nieprzyjecia nowych warunkéw pracy 1 ptacy. Os§wiadczenie woli
o przyjeciu albo odmowie przyjecia propozycji nowych warunkow pracy 1 ptacy pracownik
obowigzany jest ztozy¢ w terminie 2 tygodni od otrzymania propozycji (art. 26 ust. 4
ustawy). W przypadku wygasnigcia stosunkow pracy pracownikom przystuguja
Swiadczenia przewidziane dla pracownikow, z ktorymi stosunki pracy rozwigzuje si¢

z powodu likwidacji pracodawcy (art. 26 ust. 5 ustawy).
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W ten sposob utworzenie nowej jednostki na bazie juz istniejacej stalo si¢ okazja do
stosowania rozwigzan w ramach regulacji szczegélnej, pozwalajacej na arbitralny,
pozbawiony jednoznacznych kryteriow, dobér pracownikow likwidowanego IESW, ktorzy
otrzymajg propozycje kontynuowania zatrudniania w Instytucie. Zauwazy¢ réwniez nalezy,
1Z wygaszanie stosunkow pracy na podstawie art. 26 ust. 3 ustawy dotyczy rowniez kobiet
cigzarnych oraz pozostajacych na urlopach macierzynskich i rodzicielskich, a takze innych
pracownikow objetych szczegolng ochrong trwatosci stosunku pracy. Poza kontrolg sagdowa
pozostaje zasadno$¢ decyzji o wygasnigciu umowy o prace.

Nalezy wskaza¢, ze w wyroku z dnia 12 lipca 2011 r., K 26/09, Trybunat
Konstytucyjny kolejny raz zajmowat si¢ problemem naduzywania instytucji wygasniecia
stosunku pracy przy przeksztatceniach organizacyjnych w sektorze publicznym. Wyrokiem
tym Trybunat Konstytucyjny ustosunkowal si¢ do watpliwosci Rzecznika Praw
Obywatelskich sprowadzajacych si¢ w swej istocie do pytania o zgodno$¢ wskazanych we
wniosku Rzecznika przepisow z konstytucyjnymi zasadami: panstwa prawnego, ochrony
pracy, rownosci i prawa do sadu, umozliwiajacych pracodawcom dziatajacym w sferze
administracji publicznej w zasadzie swobodny wybor pracownikow, z ktorymi stosunek
pracy ma wygasng¢ i pracownikow, ktorzy maja pozosta¢ w zatrudnieniu po reorganizacji
administracyjnej majacej charakter przejscia zaktadu pracy na innego pracodawce. Zdaniem
Rzecznika przepisy te naruszaja takze zasade cigglosci stosunku pracy w razie przejs$cia
zaktadu pracy na innego pracodawce, wynikajacg z art. 23! k.p. Poza tym Rzecznik
podniost, ze zaskarzone regulacje sg niezgodne ,,z prawem wspolnotowym” wynikajacym
z dyrektywy 2001/23/WE, stwierdzajac, ze, w kluczowej dla ochrony praw nabytych
pracownikdéw regulacji zawarta jest (art. 3 ust. 1 dyrektywy) zasada automatyzmu, zgodnie
z ktérg prawa pracownikéw wynikajace z umowy badz stosunku pracy przechodza ex lege
na nowego pracodawce. Trybunat Konstytucyjny, niezaleznie od wywodu oceniajgcego
zgodnos$¢ z Konstytucja przepiséw wskazanych we wniosku Rzecznika wedlug wskazanych
wzorcOw konstytucyjnych, stwierdzit rowniez, ze nie ma kompetencji do oceny zgodnos$ci
tych przepiséw z przepisami Kodeksu pracy (w tym z art. 23") oraz z przepisami dyrektywy
2001/23/WE z 12 marca 2001 r. w sprawie zblizania ustawodawstw panstw cztonkowskich
odnoszacych si¢ do ochrony praw pracownikow w przypadku przejecia przedsiebiorstw,
zaktadow lub czesci przedsigbiorstw lub zaktadéw (Dz. Urz. L 082 z 22.03.2001 P.0016-
0020, dalej Dyrektywa 2001/23) w zakresie ich bezposredniego stosowania, w ktoérym

zgodnie z art. 91 ust. 3 Konstytucji przepisy prawa stanowionego przez organy Unii
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Europejskiej majg pierwszenstwo. Jednoczesnie jednak, pomimo tej deklaracji, Trybunat
zauwazyl, ze ustawy, w ktérych zawarte sg zaskarzone we wniosku Rzecznika przepisy, sa
ustawami szczegdlnymi (leges speciales) w stosunku do Kodeksu pracy stanowigcego akt
normatywny generalny (lex generalis), a ponadto w przypadku relacji zaskarzonych
przepisow ustawowych z odpowiednimi przepisami Kodeksu pracy, zaskarzone przepisy
ustawowe maja pierwszenstwo w stosowaniu roéwniez dlatego, ze weszly do porzadku
prawnego (weszlty w zycie) pdzniej niz przepisy Kodeksu pracy (lex posterior derogat legi
priori). Trybunat Konstytucyjny zaznaczyl takze, ze dyrektywa 2001/23 ma zastosowanie
tylko do przedsiebiorstw prywatnych 1 publicznych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza,
bez wzgledu na to, czy dziataja dla osiggnigcia zysku czy nie, natomiast reorganizacja
administracyjna  organéw  administracji  publicznej lub  przeniesienie  funkcji
administracyjnych miedzy organami administracji publicznej, nie stanowi przejecia w jej

rozumieniu (art. 1).

Poglad, zgodnie z ktorym art. 26 ust. 3 ustawy, jako przepis szczegolny 1 pdzniejszy,
ma pierwszenstwo przed art. 23! § 1 k.p., wymaga w opinii Rzecznika weryfikacji pod
wzgledem zgodno$ci z przepisami prawa unijnego. Jest to konieczne, poniewaz sytuacja
normowana w przepisach tej ustawy miesci si¢ w zakresie normowania prawa unijnego.
Niezbedne jest wigc ustalenie, czy sytuacja objeta hipotezag normy wynikajacej z art. 26
ust. 3 w zwigzku z art. 23 ust. 1 1 art. 25 ust. 1, tj. utworzenie Instytutu na bazie sktadnikow
majatkowych i niemajatkowych IESW oraz przejecie (co najmniej na czas okreslony)
dotychczasowych pracownikow IESW przez nowego pracodawce (Instytut) pozostaje
w zakresie normowania prawa unijnego. Kwestia ta jednak nie znalazla zadnego
odzwierciedlenia w uzasadnieniu rzagdowego projektu ustawy, nie byla takze podnoszona

w trakcie prac w komisjach sejmowych oraz podczas uchwalania ustawy przez Sejm.

Niewatpliwie pojecie ,,przedsigbiorcy” 1 ,,dzialalno$ci gospodarcze;” w prawie
unijnym nie jest tatwe do ustalenia ze wzgledu na brak ich definicji w prawie Unii
Europejskiej. Konieczne jest tutaj odwotanie si¢ do orzecznictwa 1 interpretacji
dokonywanej na tle konkretnego aktu prawnego. Dekodowanie zakresu znaczeniowego
pojecia ,,dziatalnoSci  gospodarczej” nastgpito ostatnio w  wyroku Trybunatu
Sprawiedliwosci UE z 20 lipca 2017 r. w sprawie C-416/16 Luis Manuel Piscarreta Ricardo
przeciwko Portimdao Urbis EM SA 1in. Trybunat wskazal, Zze pojecie ,,dziatalnosci

gospodarczej)” obejmuje kazdg dzialalnos¢ polegajaca na oferowaniu towaréw 1 ustug na
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danym rynku. Zasadniczo za dziatalno$¢ gospodarcza nie uznaje si¢ dziatalno$ci zwigzane;j
z wykonywaniem prerogatyw wiladzy publicznej, natomiast ustugi zapewniane w interesie
publicznym 1 bez konkurencji z ustugami przez podmioty dzialajace w celu zarobkowym,
moga by¢ uznane za ,,dziatalno$¢ gospodarcza” w rozumieniu art. 1 ust. 1 lit. ¢) Dyrektywy
2001/23. Wczesniej podobny poglad przedstawil Trybunat w wyroku z 6 wrzesnia 2001 r.
w sprawie C-108/10 Ivana Scattolon przeciwko Ministero dell'Istruzione, dell'Universita e
della Ricerca. Wykladnia ta zostala dokonana na gruncie wczesniejszej dyrektywy
77/187/EWG, dotyczacej zblizenia ustawodawstw Panstw Cztonkowskich odnoszacych sie¢
do ochrony praw pracowniczych w wypadku przejscia przedsiebiorstw, zaktadow lub czgsci
zakladow, jednakze jej przedmiotem sg doktadnie te same okre$lenia, jak te ktore zawiera
obecny art. 1 ust. 1 lit. ¢ dyrektywy 2001/23, a dokonujac jej Trybunal dokonat wyktadni
art. 1 ust. 1 dyrektywy 77/187 w brzmieniu nadanym mu przez orzecznictwo tego Sadu,
ktorego skutkiem bylo nadanie mu tresci zawartej w art. 1 ust. 1 obecnie obowigzujace;j
dyrektywy. Dat temu zreszta wyraz sam Trybunal wskazujac, ze ,tre$¢ art. 1 ust. 1
dyrektywy 2001/23 odpowiada tresci art. 1 ust. 1 dyrektywy 77/187 w brzmieniu nadanym
dyrektywa 98/50. Definicje poje¢ «zbywajacy» 1 «przejmujacy» zawarte w dyrektywie
2001/23 sg zasadniczo tozsame z definicjami zawartymi w art. 2 dyrektywy 77/187” (pkt 9).
W powotanym orzeczeniu Trybunal rozwazyt, migdzy innymi problem, czy przejecie przez
organ publiczny panstwa cztonkowskiego personelu zatrudnionego przez inny organ
publiczny, ktory §wiadczy na rzecz szkot ushugi pomocnicze, w sytuacji, gdy personel ten
stanowi w rozumieniu prawa danego panstwa czg$¢ administracji publicznej, stanowi
»przejecie przedsigbiorstwa” w rozumieniu przepisow prawa Unii dotyczacych ochrony
praw pracowniczych (pkt 12, 38 1 48). W kwestii tej Trybunal, odwolujac si¢ do
wczesniejszego orzecznictwa, stwierdzit, ze pojecie ,,przedsiebiorstwo” w rozumieniu art. 1
ust. 1 dyrektywy 77/187 obejmuje kazda jednostke gospodarcza zorganizowang w sposob
staty, niezaleznie od jej formy prawnej i sposobu finansowania. Taka jednostke stanowi
kazde potaczenie oséb 1 sktadnikow pozwalajace na prowadzenie dziatalnosci gospodarcze;,
ktére realizuje okre$lony cel oraz jest dostatecznie zorganizowane i niezalezne. Z kolei
pojecie ,,dziatalno$¢ gospodarcza” zawarte w tej definicji obejmuje kazdg dziatalnos$c
polegajaca na oferowaniu towaréw lub ustug na danym rynku. Charakteru gospodarczego
nie ma zasadniczo dzialalno$¢ stanowigca wykonywanie prerogatyw wiladzy publiczne;.
Natomiast stanowi ja $wiadczenie ustug, ktore jakkolwiek nie obejmuja wykonywania

prerogatyw wiladzy publicznej, sg zapewniane w interesie publicznym 1 bez celu
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zarobkowego oraz znajdujg si¢ w stosunku konkurencji z ustugami oferowanymi przez
podmioty dzialajace w celu zarobkowym (pkt 42-44). Zdaniem Trybunalu, nie ulega
watpliwosci, ze uslugi pomocnicze, jak w szczeg6lnos$ci sprzatanie 1 konserwacja
pomieszczen oraz czynno$ci z zakresu pomocy administracyjnej, nie stanowig
wykonywania prerogatyw wladzy publicznej. Dlatego maja one charakter gospodarczy
W rozumieniu wspomnianego wyzej orzecznictwa i realizujg okreslony cel obejmujacy
zapewnienie szkotom zaplecza technicznego 1 administracyjnego (pkt 46, 47). Trybunat
podkreslil, ze zgodnie z ustalonym orzecznictwem to, ze przejety personel i wykonywane
przez niego czynnosci wchodza w zakres administracji publicznej nie moze spowodowac
wylaczenia tej jednostki z zakresu stosowania dyrektywy 77/187. Przeciwny wniosek bylby
sprzeczny z przyjetym we wczesniejszych orzeczeniach stanowiskiem, zgodnie z ktorym
kazde dostatecznie zorganizowane i niezalezne potaczenie osob i sktadnikow pozwalajacych
na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej, ktore realizuje okreslony cel, stanowi
,»przedsiebiorstwo” w rozumieniu art. 1 ust. 1 dyrektywy 77/187, niezaleznie od jego formy
prawnej 1 sposobu finansowania (pkt 53). W rezultacie, zakres wyrazen ,,reorganizacj¢
struktur administracji publicznej” 1 ,,przeniesienie funkcji administracyjnych miedzy
organami administracji publiczne]” jest ograniczony do wypadkow, w ktorych przejecie
dotyczy dzialalnosci stanowigcej wykonywanie prerogatyw witadzy publicznej (pkt 54).
Nie ma natomiast powodow uzasadniajagcych poglad, ze pracownicy sektora publicznego,
podlegajacy ochronie jako pracownicy na mocy prawa krajowego i bedacy przedmiotem
przejecia przez nowego pracodawce w ramach administracji publicznej, nie moga korzystac
z ochrony ustanowionej dyrektywa 77/187 wytacznie dlatego, ze przejecie to dokonane jest
w ramach reorganizacji rzeczonej administracji. Uznanie, ze kazde przejecie dokonane
wzgledem pracownikéw administracji mogtoby zostaé wylaczone przez organ publiczny
z zakresu stosowania dyrektywy 77/187 przez powotanie si¢ wylacznie na fakt, ze przejecie
jest czescig reorganizacji powodowatoby, ze liczne kategorie pracownikéw wykonujacych
dzialalno$¢ o charakterze gospodarczym w rozumieniu orzecznictwa Trybunatu moglyby
zosta¢ w ten sposob pozbawione ochrony przewidzianej w dyrektywie. Taki skutek trudno
byloby pogodzi¢ zarowno z trescig jej art. 2, zgodnie z ktorym zbywajacym 1 przejmujacym
moze by¢ kazda osoba fizyczna lub prawna bedaca pracodawca, jak i z konieczno$cig
interpretowania wyjatkow od stosowania wskazanej dyrektywy w sposob zawezajacy,
uwzgledniajac zatozony w niej cel, ktérym jest ochrona socjalna. Na koniec Trybunat

zaznaczyl, ze zastosowanie zasad wyrazonych w dyrektywie 77/187, w sytuacjach takich



jak rozwazana, nie narusza uprawnien panstw cztonkowskich do przeprowadzania
racjonalnej reorganizacji ich administracji publicznej. Stosowanie dyrektywy ma jedynie
zapobiega¢ temu, aby podlegajacy przejeciu pracownicy znalezli si¢, wytacznie z powodu
przejecia, w sytuacji mniej korzystnej niz sytuacja, w ktorej znajdowali si¢ przed

dokonaniem przejecia (pkt 57- 59).

Przy ocenie, czy doszto do ,przejecia” pracownikow IESW przez Instytut
w rozumieniu Dyrektywy 2001/23 nalezy uwzgledni¢ réwniez wyrok Trybunatu
Sprawiedliwosci UE z 19 pazdziernika 2017 r. w sprawie C-200/16 Securitas — Servigos e
Tecnologia de Seguranga SA przeciwko ICTS Portugal — Consultadoria de Aviacao
Comercial SA 1in. Trybunal wskazal, ze stwierdzenie, czy w danym stanie faktycznym
doszto do przejecia wymaga uwzglednienia wszystkich okolicznosci faktycznych, ,,do
ktorych zalicza si¢ w szczegdlnosci rodzaj danego przedsiebiorstwa lub zaktadu, przejecie
lub brak przejecia aktywow, takich jak budynki i1 ruchomos$ci, warto$¢ sktadnikéw
niematerialnych w chwili przejecia, przejecie lub brak przejecia klienteli, a takze stopien

podobienstwa dziatalno$ci prowadzonej przed przejeciem 1 po przyjeciu (...)".

Nalezy wskazaé, ze w S$wietle ustalonego orzecznictwa Sadu Najwyzszego,
uwzgledniajagcego stosowne przepisy prawa unijnego 1 orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci, likwidacja o charakterze formalnym, ograniczajaca si¢ do likwidacji
podmiotu prawa bedacego pracodawca, bez likwidacji zakladu pracy w znaczeniu
przedmiotowym, jako zorganizowanej placowki zatrudnienia (jednostki gospodarczej
w rozumieniu art. 1 ust. 1 lit. b dyrektywy 2001/23), nie wylacza konsekwencji prawnych
okreslonych w art. 23! k.p. W tezie wyroku z 14 czerwca 2012 r., I PK 230/11, Sad
Najwyzszy stwierdzil, ze przejgcie przez panstwowa jednostke organizacyjng zakltadu pracy
dziatajacego w sferze administracji publicznej, stanowigcego przedsigbiorstwo prowadzace
dzialalno$¢ gospodarczag w rozumieniu art. 1 ust. 1 lit. ¢ dyrektywy Rady 2001/23/WE
z dnia 12 marca 2001 r. w sprawie zblizania ustawodawstw Panstw Czlonkowskich
odnoszacych si¢ do ochrony praw pracowniczych w przypadku przejecia przedsigbiorstw,
zaktadow lub czesci przedsigbiorstw lub zaktadow 1 zachowujacego tozsamos¢ po przejeciu,
stanowi przej$cie zakladu pracy na innego pracodawce w rozumieniu art. 23! § 1 k.p.
W takim przypadku przepisy ustawowe wylaczajace ten skutek (art. 100 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. — Przepisy wprowadzajace ustawg¢ o finansach publicznych, Dz.U.
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Nr 157, poz. 1241 ze zm.) nie majg zastosowania ze wzgledu na sprzecznos$é

z wymienionym przepisem dyrektywy jako przepisem bezposrednio skutecznym.

Niezbedna jest zatem analiza przepisow ustawy okreslajacych powstanie
i funkcjonowanie Instytutu pod katem konsekwencji prawnych okreslonych w art. 23! k.p.
Moze si¢ okazaé, ze mamy do czynienia z przejeciem IESW jako jednostki gospodarczej —
zaktadu pracy przez Instytut, pomimo likwidacji IESW z dniem wejicia w Zycie ustawy
(art. 23 ust. 1 ustawy). IESW dziata na podstawie ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 r.
o instytutach badawczych (Dz. U. z 2018 r. poz. 736). Z dniem wej$cia w zycie ustawy
sktadniki majatkowe i niemajatkowe IESW przejmuje Instytut, a naleznosci i zobowiazania
IESW staja sie nalezno$ciami i zobowiazaniami Instytutu (art. 25 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy).
Instytut w $wietle art. 2 ust. 1 jest panstwowa osobg prawng. Przychodami instytutu sa
doroczne dotacje budzetowe, ale takze przychody z tytutu dziatalno$ci gospodarczej
poprzez komercjalizacje wynikdw prowadzonych badan, dziatalno§¢ wydawnicza
szkoleniowg oraz wynajem pomieszczen 1 biur. Kluczowe znaczenie w przekonaniu
Rzecznika moze mie¢ tutaj brak wilasnych zasobow kadrowych, dzigki ktorym Instytut
mogltby realizowaé¢ przejete od IESW zadania. Sad Najwyzszy w uchwale w skladzie
siedmiu sedziow z 28 marca 2013 r., III PZP 1/13, odwotujac si¢ dorobku orzeczniczego
Trybunatu Sprawiedliwosci UE, podkreslit, ze dla zastosowania dyrektywy 2001/23 istotne
jest ustalenie, czy doszlo do przejecia przez pracodawce przejmujacego zadania rowniez

wiekszosci wykonujacych te zadania pracownikow.

Bioragc powyzsze pod uwage zwracam si¢ do Pana Marszalka z uprzejma prosba
o odniesienie si¢ do powyzszych uwag 1 zastrzezen w toku prac nad ustawg o Instytucie
Europy Srodkowej, przekazana Senatowi przez Marszatka Sejmu zgodnie z art. 121 ust. 1

Konstytucji.
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