Aleksandra Kluczewska"

»Czy polskie uczelnie beda musiaty zwrdcic
przyznane im dotacje”?

Unijne prawo pomocy panstwa a system finansowania
szkot wyzszych w Polsce

1. Wstep

Zgodnie z zasada lojalnej wspétpracy ,Unia i Panistwa Cztonkowskie wzajemnie sie szanu-
ja i udzielaja sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan wynikajacych z Traktatéw”.
Zasada ta, wyrazona wprost w Traktacie?, wymaga od panstw czltonkowskich konkretnych
przedsiewzied, w tym powstrzymania sie od zachowan mogacych podwazy¢ system zapewnia-
jacy niezaklécona konkurencje na rynku wewnetrznym.

Rynek wewnetrzny opiera sie na zasadzie ,niezakléconej konkurencji”, ktéra oznacza
istnienie rywalizacji miedzy przedsiebiorcami, przy zatozeniu, ze kazdy z nich ma réwne
szanse. Jednakze zdarza sie, ze panstwo, ktére ma obowigzek czuwaé nad zachowaniem
réownych szans dla wszystkich uczestnikéw wolnego rynku, nie ogranicza sie jedynie do

ustalania zasad i regul, lecz wspierania niektérych przedsiebiorcéw3. W Unii Europejskiej

" Doktorantka | roku w Katedrze Prawa Europejskiego na WPIA UJ, aplikantka adwokacka przy Okregowej Ra-
dzie Adwokackiej w Krakowie.

2 Art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) opublikowanego w Dz Urz. UE 2008 C 115, uwzgledniajacy
zmiany wprowadzone przez protokét o sprostowaniu do Traktatu z Lizbony (Dz. Urz. UE 2009 C 290): ,Zgodnie
z zasada lojalnej wspétpracy Unia i Paistwa Cztonkowskie wzajemnie sie szanuja i udzielaja sobie wzajemne-
go wsparcia w wykonywaniu zadan wynikajacych z Traktatow”.

S. Dudzik, Wspdlnotowa regulacja pomocy paristwa dla przedsiebiorstw swiadczgeych ustugi w ogolnym inte-
resie gospodarczym w:] Ochrona konkurencji i konsumentéw w Polsce i Unii Europejskiej, red. C. Banasinski,

Warszawa 2005, s. 213.
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zasadniczo obowigzuje zakaz udzielenia pomocy publicznej, bowiem ustawodawca unij-
ny stoi na stanowisku, iz taka forma selektywnego wsparcia, majaca wplyw na rynek we-
wnetrzny, stawia te podmioty w pozycji uprzywilejowanej wzgledem tych, ktérzy tej pomo-
cy nie otrzymali.

Gléwnym przedmiotem rozwazan beda prawne aspekty finansowania szkét wyzszych
w kontekscie przepiséw o pomocy publicznej, przede wszystkim odpowiedz na podstawowe
pytanie, czy uczelnie panstwowe moga by¢ uznane za przedsiebiorstwa, ktére podlegaja
przepisom Traktatu dotyczacym unijnych regut konkurencji. Jesli odpowiedz na powyzsze
pytanie bedzie twierdzaca, to pozostaje do rozwazenia kolejny aspekt — jesli szkoty wyzsze
prowadza dziatalno$¢ gospodarcza, to czy przyznawane im dotacje stanowia niedozwolona
pomoc publicznag?

Sfera edukacji i badant naukowych nalezy w zasadzie do kompetencji panstw cztonkow-
skich. Nie oznacza to jednak, ze sfera ta jest catkowicie wyltaczona spod przepiséw Traktatu.
Ustawodawca unijny naktada na kraje Unii Europejskiej obowiazek okreslenia Zrédet finan-
sowania szkét wyzszych, a takze okres$lenia zasad finansowania tych srodkéw, w tym regut
kontroli i nadzoru gospodarki finansowej prowadzonej przez uczelnie panstwowe*.

Ponadto, jesli uczelnie panstwowe potraktowane zostana na réwni z przedsiebiorstwami,
to stana sie one réwniez adresatami przepiséw Unii Europejskiej dotyczacych pomocy pan-
stwa, w tym obowiazku uprzedniej notyfikacji Komisji Europejskiej wszelkich planéw przy-
znania okreslonego wsparcia. W tym aspekcie, préba zdefiniowania pojecia ,,przedsiebiorstwa”

ma jeszcze wieksze znaczenie.

2. Pojecie przedsiebiorstwa w prawie Unii Europejskie;

Polskie przepisy zawieraja definicje legalna pojecia , przedsiebiorstwa”, jednakze rozpatru-
jac problem finansowania polskich uczelni w kontekscie unijnych przepiséw dotyczacych po-
mocy publicznej, nalezy szuka¢ definicji pojecia , przedsiebiorstwa” w prawie unijnym.

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w ogéle nie zawiera definicji tego pojecia. Je-
dynym podmiotem, ktéry moze dokonaé¢ wyktadni pojecia , przedsiebiorstwa” jest Trybunat
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej. Za pomoca swoich orzeczenr Trybunat, kazdorazowo bada-
jac dana sprawe, wskazuje poprawne rozumienie tego terminu.

Przypatrujac sie blizej orzeczeniom Trybunalu, stwierdzi¢ nalezy, ze ,przedsiebiorstwo”
wedlug prawa Unii Europejskiej nie wymaga dla swojego zdefiniowania skomplikowanych

i sformalizowanych okreslen ani specjalnych procedur. Wrecz przeciwnie — twércy traktatéw

1S Dudzik, Pomoc paristwa dla przedsiebiorstw publicznych w prawie Wspdlnoty Europejskiej. Miedzy
neutralnosciqg a zaangazowaniem, Krakow 2002, s. 12.
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postuzyli sie w tym miejscu okresleniem pochodzacym z jezyka potocznego. Okreslajac
pojecie ,przedsiebiorstwa”, wskazac nalezy zesp6t cech sktadajacych sie na szeroko rozumiana
aktywnos¢ czy tez przedsiewziecie.

Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci w wyroku w sprawie C-237/04 Enirisorse’ wskazat,
ze pojecie ,przedsiebiorstwa” obejmuje ,kazda jednostke organizacyjna wykonujaca
dziatalno$¢ gospodarcza, niezaleznie od jej formy prawnej i sposobu finanso-
wania”. Wynika z tego, ze ustawodawca unijny przyjat niezwykle szeroka definicje tego poje-
cia, a tym samym stworzyl unijnym instytucjom znaczny margines swobody interpretacyjnej,
pozwalajacej w sposéb dyskrecjonalny wlaczyé w zakres zastosowania przepiséw Unii Euro-
pejskiej réznego rodzaju podmioty. Ponadto, przyjecie takiej wtasnie definicji pozwala podkre-
$li¢ autonomiczno$¢ terminu: ,przedsiebiorcy w prawie Unii Europejskiej”. Dzieki temu nie
maja znaczenia zadne konotacje wynikajace z prawa stanowionego poszczegélnych panstw
cztonkowskich.

Zgodnie z prawem Unii Europejskiej, nie ma znaczenia wtasnosciowy i prawny
status przedsiebiorstwa. W zwiazku z tym, bez znaczenia pozostaje, czy dana jednostka
organizacyjna zostala utworzona i funkcjonuje na podstawie prawa prywatnego czy tez na
podstawie prawa publicznego oraz jaki konkretny status formalnoprawny przyznaje jej prawo
krajowe. Za przedsiebiorstwa w rozumieniu przepiséw Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej uznane zostaly réwniez fundacje publiczne otrzymujace $rodki z budzetu panistwa.
Dla ustawodawcy unijnego znaczenie bedzie mie¢ charakter prowadzonej przez te podmio-
ty dziatalnosci. Wedtug Trybunatu Sprawiedliwos$ci, wykonywanie dziatalnosci gospodarczej
polega na: ,kazdej dziatalnos$ci polegajacej na oferowaniu towaréw lub ustug na
danym rynku”.

W zwiazku z tym, aby méc wskazad, czy szkoty wyzsze sa przedsiebiorstwami, nalezy roz-

wazy¢, czy w istocie prowadza one dziatalnos¢ o charakterze gospodarczym.

3. Uczelnie panstwowe — przedsiebiorstwami

Jak juz wcze$niej wspomniano, by méc w ogéle podjaé rozwazania na temat, czy uczelnie
panstwowe moga zosta¢ uznane przez Komisje Europejska za beneficjentéw niedozwolonej
pomocy publicznej, w pierwszej kolejnosci nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, czy
te podmioty sa w istocie ,przedsiebiorstwami”. Czy zatem prowadzona przez szko-
ly wyzsze dziatalnos$¢ dydaktyczna i badawcza jest dziatalnoscig gospodarcza? Prawo Unii
Europejskiej, jak juz zostalo to wczesniej omdéwione, nie daje klarownej i precyzyjnej odpo-
wiedzi, co mozna do takiej dziatalno$ci zakwalifikowaé. Wiadomym jest jednak, ze szeroka

> Enirisorse, Case C-237/04,[2006] ECR 1-2843 [Tribunale di Cagliari (Italy)]
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definicja pojecia ,przedsiebiorcy”, jaka uznaje i stosuje ustawodawca unijny zmusza pan-
stwa czlonkowskie i Komisje Europejska do kazdorazowej analizy, czy aktywnos$¢ danego
podmiotu jest dziatalnoscia gospodarcza, a wiec czy to do niego s3a adresowane przepisy
prawa unijnego.

Prawo krajowe nie pozostawia watpliwo$éci, uznajac iz prowadzenie przez uczelnie dzia-
talnosci dydaktycznej, naukowej, badawczej, doswiadczalnej, artystycznej, sportowej, diag-
nostycznej, rehabilitacyjnej lub leczniczej nie stanowi dziatalnosci gospodarczej w rozumie-
niu Ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej (Dz.U. Nr 173,
poz.1807). Jednakze decydujace znaczenie ma tutaj definicja wynikajaca przede wszystkim
z prawa Unii Europejskiej, a nie z prawa krajowego. Skoro (zgodnie z orzecznictwem Try-
bunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej), dziatalno$cia gospodarcza jest ,,oferowanie pro-
duktéw lub ustug na rynku”, to nie jest juz tatwo zaliczy¢ dziatalnos$¢ uczelni panistwowych
jako w catosci bedacej poza zakresem pojecia ,gospodarczej”.

Problem pojawia sie z zakwalifikowaniem uczelni panstwowych jako podmio-
téw podlegajacym przepisom wspdlnych regut konkurencji. Przez wiele lat to gtéw-
nie szkoly prywatne oferowaty swoim studentom odptatne ustugi edukacyjne. W ostatnim
czasie zaobserwowaé mozna jednak tendencje uzyskiwania przez uczelnie publiczne docho-
déw pozabudzetowych. Obecnie szkoly wyzsze prowadza szereg réznego rodzaju dziatalno-
$ci, ktére bez watpienia mozna zaliczy¢ do ,dziatalnosci gospodarczej”. Wystarczy wymienic
niektore z nich, przyktadowo: $wiadczenie ustugi wydawniczej i ttumaczeniowej, wynajem
sal, pokoi, hoteli (doméw studenckich), organizacja konferencji, szkoleri, prowadzenie fit-
nessu, odnowy biologicznej, basenu, sitowni czy innej infrastruktury sportowo-rekreacyjne;j.
Do tego zaliczy¢ mozna prowadzenie przez uczelnie stotéwek, bufetéw czy lokali gastrono-
micznych, a takze pobieranie przez uczelnie dodatkowych optat za powtarzanie przedmiotu,
warunek, dodatkowe godziny lektoratu z jezyka obcego itp.

Wydaje sie jednak, ze nie jest to wystarczajace, by mdc precyzyjnie stwierdzi¢, iz uczelnie
panistwowe sa w istocie przedsiebiorstwami, a wiec podlegaja pod przepisy prawa unijnego.
Wrciaz pojawia sie problem i watpliwo$¢, czy dana aktywnos¢ uczelni mozna scharaktery-
zowac jako ,dziatalno$é gospodarczy”. Wiele tych kwestii moglo zosta¢ wyjasnionych dzie-
ki opublikowaniu przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego Zalecen nr 2/2009
Instytucji Zarzadzajacej Programem Operacyjnym ,Infrastruktura i Srodowi-
sko” w sprawie sposobu oceny ryzyka wystepowania w projektach w priorytecie XIII po-
mocy publicznej w rozumieniu art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j
(TFUE) oraz postepowania w takich sytuacjach. Warto jednak doda¢, iz fakt wydania takiego
zalecenia przez krajowe Ministerstwo nie przesadza jednak o tym, ze Komisja Europejska
uzna taki sposéb wyktadni prawa za wiazacy. W zwiazku z tym, materiat ten postuzyé moze
jedynie jako pewien odnoénik do poprzednich stanowisk przyjetych przez Komisje. Jednakze

wczesdniejsze decyzje Komisji wydane bylty w oparciu o konkretny stan faktyczny, a wiec wyda-
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ne byly w indywidualnych przypadkach. W zwigzku z tym, stosowanie analogii do tych decyzji
w odniesieniu do innych stanéw faktycznych winno nastepowa¢ ze szczegdlna ostroznoscia.

Na podstawie § 9 ust. 1 pkt 3 porozumienia z dnia 11 kwietnia 2008 r. w sprawie syste-
mu realizacji Programu Operacyjnego ,Infrastruktura i Srodowisko”® dla osi prioryteto-
wej XIII — Infrastruktura szkolnictwa wyzszego pomiedzy Ministrem Rozwoju Regional-
nego a Ministrem Nauki i Szkolnictwa Wyzszego przedstawiono nastepujace zalecenia
Instytucji Zarzadzajacej Programem Operacyjnym Infrastruktura i Srodowisko (PO IiS)
dla Instytucji Posredniczacej i Instytucji Wdrazajacej dotyczace sposobu oceny wystepo-
wania w projektach w ww. priorytecie pomocy publicznej w rozumieniu art. 107 ust. 1
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) oraz postepowania w takich sytua-
cjach. Przede wszystkim Ministerstwo Rozwoju Regionalnego oparto sie o postanowienia
decyzji Komisji Europejskiej dotyczace pomocy publicznej w sektorze szkolnictwa. Zgod-
nie z postanowieniami decyzji Komisji Europejskiej C(2005) 429 z dnia 2 marca 2005 r.
w sprawie programu pomocy realizowanego przez Wtochy w celu restrukturyzacji insty-
tucji zajmujacych sie ksztalceniem zawodowym pomoca publiczng jest pomoc udzielona
szkole, ktéra:

a. zapewnia pojedynczym obywatelom dostep do instytucjonalnych ustug oswiatowych
nastawionych na realizacje celéw spotecznych w ramach publicznego systemu oswiaty,
finansowanych przez panstwo lub regiony i jednoczesnie faktycznie $wiadczy lub ma
mozliwo$¢ swiadczenia ustug rynkowych w sektorze ksztalcenia zawodowego zaréwno
na rzecz firm i ich pracownikéw, jak i pojedynczych obywateli, traktujac wszystkich jako
klientéw i pobierajac od nich optaty wedltug obowiazujacych na rynku stawek przedsie-
biorcy. Pomoc publiczna nie wystepuje w zakresie, w jakim udzielone wsparcie finansuje
wylacznie ustugi $wiadczone w ramach publicznego systemu o$wiaty — warunkiem jest
prowadzenie oddzielnej rachunkowos$ci dla obu ww. obszaréw dziatania;

b. prowadzi dzialalno$¢ przynajmniej na poziomie regionalnym lub ponadregionalnym
(ogélnokrajowym), charakteryzujaca sie duzym obrotem handlowym, ktéry przypusz-
czalnie pozwala na pokonywanie przeszkéd ograniczajacych rozpowszechnianie oferty
ustug w dziedzinie ksztalcenia zawodowego na rynku wewnetrznym(zakl6canie konku-
rencji i wplyw na wymiane handlowa pomiedzy panstwami cztonkowskimi);

c. prowadzi dzialalno$¢ na poziomie ponadnarodowym, np. jako partner w sieci miedzyna-
rodowej zrzeszajacej podmioty, ktérych celem jest dzielenie sie wiedza, analiza poréw-
nawcza, wspoétpraca przy projektach unijnych, rozwéj specyficznych segmentéw rynku na
potrzeby handlu elektronicznego i ksztalcenia on-line (zakiécanie konkurencji i wptyw

na wymiane handlowa pomiedzy panstwami cztonkowskimi).

6 Dostepny w Internecie: http://www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Documents/zalecenia_nr_14_PPP_210311.pdf, 11.01.2012.
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Zgodnie z postanowieniami decyzji Komisji Europejskiej C(2006)5228 z dnia 8 listopada
2006 r. w sprawie State aid NN54/2006 — Czech Republic Prerov logistics College” pomoca

publiczna nie jest pomoc udzielona szkole wyzszej, ktéra:

dziata w ramach krajowego systemu edukacji na podstawie pozwolenia Ministerstwa Edukacji
w zakresie wyznaczonym przez zatwierdzony przez panstwo program nauczania i jednoczesnie nie
moze prowadzi¢ zadnego innego rodzaju dziatalnosci niezwigzanego z jego gtéwnymi zadaniami,
osiggane zyski moze przeznaczad jedynie na dziatalnos¢ statutowa i nie moze przeznaczac ich na
wyptaty dla zatozycieli, co sprawia, ze nie prowadzi dziatalnosci zarobkowej, a jej celem nie jest
odptatne swiadczenie ustug, co nie uniemozliwia pobierania optat za nauke od studentéw, prowadzi
dziatalnos¢ w wymiarze lokalnym albo regionalnym, co oznacza, ze swiadczy ustugi edukacyjne
na rzecz matej grupy studentéw w miejscu zlokalizowanym z dala od granicy panstwa, gtéwnie
w jezyku panstwa, w ktérym prowadzi dziatalnos¢ (brak wptywu na wymiane handlowag pomiedzy
panstwami cztonkowskimi), nie jest w stanie zacheci¢ studentéw z innych panstw cztonkowskich do
podjecia studidw przez nig oferowanych, zamiast studidow w innych panstwach cztonkowskich (brak

wptywu na wymiane handlowa pomiedzy parstwami cztonkowskimi)®,

W tym wzgledzie przyjaé nalezy, ze oceniajac przestanki wskazane w powyzszej decyzji,
aby méwic o prowadzeniu przez uczelnie dziatalnosci gospodarczej, nalezy wzia¢ pod uwage
takie elementy jak: wielko$¢ uczelni, jej lokalizacja, jezyki, w ktérych prowadzone sa zajecia
na uczelni, a takze, czy na jej terenie przebywaja zagraniczni studenci, ktérzy pobieraja na
niej nauke.

W przypadku uczelni publicznych nieprowadzacych dziatalnosci komercyjnej pomoc
publiczna nie wystapi. Przez dzialalno$¢ niekomercyjna (pozostajaca w ramach publiczne-
go systemu edukacji) nalezy uznaé réwniez prowadzenie przez uczelnie publiczne niesta-
¢jonarnych studiéw odptatnych w zakresie i na zasadach wynikajacych z obowiazujacych
przepiséw, w szczeg6lnosci zgodnie z art. 99 ust. 21163 ust. 2 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r.
Prawo o szkolnictwie wyzszym (Dz.U. Nr 164, poz. 1365, z pézn. zm.) Przez dziatalnosé ko-
mercyjna w omawianym zakresie nalezy rozumie¢ w szczegélnosci $wiadczenie ustug poza
publicznym systemem edukacji (np. wynajem sal konferencyjnych, prowadzenie kawiarni,
restauracji, sklep6w lub wynajem powierzchni obiektu w celach komercyjnych, prowadzenie

badan naukowych na zlecenie przedsiebiorcéw itp.).

Dostepny w Internecie: http://www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Documents/zalecenia_nr_14_PPP_210311.pdf, 11.01.2012.

8 Zalecenia Nr 2/2009 Instytucji Zarzadzajacej Programem Operacyjnym ,Infrastruktura i Srodowisko” w spra-
wie sposobu oceny wystepowania w projektach w priorytecie XllI pomocy publicznej w rozumieniu art. 87
ust. 1 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska (TWE) oraz postepowania w takich sytuacjach, http://
www.pois.gov.pl/Dokumenty/Wzorydokumentow/Documents/20091105_zalecenia_IZPOIS_szkolnictwo_wyzsze_
PPpdf, 411.2011.
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W zwiazku z tym, pojawia sie uzasadniona watpliwo$¢, czy aktywno$é, ktéra wykonu-
ja panistwowe uczelnie, mozna zaliczy¢ do klasycznego wykonywania dziatalnosci gospo-
darczej. Wspomniane postanowienia decyzji Komisji Europejskiej daja jedynie wskazowke,
pewien wyznacznik, na podstawie ktérego mozna uzna¢, czy dana uczelnie mozna nazwaé
przedsiebiorstwem. Nie mozna jednakze w sposéb jednoznaczny i precyzyjny odpowiedzieé
na pytanie, czy szkoly wyzsze w Polsce prowadza dziatalno$¢ gospodarcza w rozumieniu
przepiséw prawa unijnego, a w konsekwencji czy sa one adresatami norm Traktatu dotycza-
cych prawa konkurencji w Unii Europejskie;j.

W tym przypadku Komisja Europejska lub panistwo cztonkowskie (przed dokonywaniem
notyfikacji Komisji Europejskiej) w sposéb indywidualny i kazdorazowy winno ocenié, czy
aktywno$¢ prowadzona przez dang uczelnie jest w istocie dzialalnoscig komercyjna. Kwe-
stia ta moze nastrecza¢ pewne watpliwosci, zwlaszcza jesli chodzi o ustalenie jednolitego
kryterium kwalifikowania szkét wyzszych jako przedsiebiorstwa. W zwiazku z tym, zada-
niem ustawodawcy unijnego powinno by¢ stworzenie precyzyjnych przestanek, pozwalaja-
cych jednoznacznie odpowiedzieé na pytanie, czy panistwowe uczelnie moga zosta¢ uznane

za przedsiebiorstwa w rozumieniu przepiséw prawa Unii Europejskie;j.

4. Finansowanie przez panstwo szkdt wyzszych a niedozwolona pomoc publiczna
z art. 107 ust. 1 TFUE

Zanim zostanie udzielona odpowiedZ na pytanie, czy finansowanie szkét wyzszych przez
panstwo cztonkowskie moze zostaé potraktowane jako niedozwolona pomoc publiczna, war-
to wskazad, czym tak naprawde jest pomoc panistwa i jakie ma znaczenie przy zagwarantowa-
niu niezakléconej konkurencji miedzy krajami Unii Europejskiej.

Prawo Unii Europejskiej zawiera traktatowa definicje ,pomocy niezgodnej z rynkiem we-
wnetrznym”. W $wietle przepiséw Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (art. 107
ust. 1) uznac¢ nalezy, ze prawo unijne za niedozwolona pomoc uwaza taka pomoc, ktéra jest
przyznawana z zasobow panstwowych oraz sprzyja niektérym przedsiebiorstwom lub pro-
dukcji pewnych débr (musi wystepowad tzw. selektywnos$¢ pomocy). Ponadto niezbednym
jest, aby pomoc ta zakidcata lub przynajmniej grozita zakt6ceniem oraz wptywata badz mogta
wplywac na handel miedzy panstwami cztonkowskimi w Unii Europejskie;.

Pierwszy problem moze pojawic sie przy rozumieniu pojecia ,pomoc”. Sam art. 107 ust. 1
TFUE?® wprawdzie wspomina o ,pomocy”, jednakze w zaden sposéb nie definiuje tego pojecia.

Zgodnie z pogladem S. Dudzika ,pomoc publiczna” to:

9 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej opublikowany w Dz.Urz. UE 2008 C 115, uwzgledniajacy zmiany

wprowadzone przez protokét o sprostowaniu do Traktatu z Lizbony (Dz.Urz. UE 2009 C 290).
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kazde Swiadczenie na rzecz przedsiebiorstwa pochodzgce od panstwa lub ze Zzrédet panstwowych
(zwiekszajace przy tym wydatki lub zmniejszajace przychody panstwa), ktdre przynosi temu przed-
siebiorstwu korzysé, jakiej nie mogtoby uzyska¢ w ramach normalnej dziatalnosci gospodarczej.
Ujecie to pozwala na rozgraniczenie roli panstwa jako inwestora podejmujgcego na zasadach ryn-
kowych okreslone decyzje gospodarcze wobec wtasnych przedsiebiorstw (przedsiebiorstw pub-
licznych) od panistwa wykorzystujacego réznorodne instrumenty pomocowe dla osiggniecia celow

o charakterze politycznym lub spotecznym’™.

W przypadku uczelni publicznych mozna méwic o udzielaniu przez panistwa pomocy fi-
nansowej. Szkoly wyzsze w Polsce otrzymuja dotacje z budzetu panistwa oraz jednostek sa-
morzadu terytorialnego, ponadto finansowane sa takze ze srodkéw zewnetrznych (przede
wszystkim unijnych). Pewna korzyscia jest takze zwolnienie uczelni z konieczno$ci optaca-
nia danin publicznych. Polskie uczelnie, wykonujac ustugi dydaktyczne oraz prace badaw-
czo-rozwojowe, zwolnione sa z podatku dochodowego, podatku VAT, podatku od nieru-
chomosci, podatku rolnego, podatku lesnego i podatku od czynnosci cywilno-prawnych**.
Ponadto, jednym ze Zrédet finansowania uczelni sa réwniez srodki Funduszy Struktural-
nych. Dzieki temu uczelnie otrzymuja $rodki w ramach Funduszy na prowadzenie projek-
tow badawczo-rozwojowych. Wynika z tego, ze pierwsza przestanka z art. 107 ust. 1 TFUE
zostala spelniona. Powstaje w tym momencie pytanie, czy dzieki takiemu dziataniu, uczel-
nie publiczne uzyskuja wspomniang korzy$é. Bez watpienia finansowanie tych podmiotéw
za pomoca dotacji i zwolnien podatkowych stanowi dla nich pewne utatwienie, gdyz szkoty
wyzsze nie musza w pelni pokrywac z wtasnych $rodkéw finansowych prowadzonej przez
siebie dziatalnosci. Czy zatem mozna w tym aspekcie méwi¢ o ,selektywnosci” pomocy
publicznej?

Wskaza¢ nalezy, ze przyznawane panstwom czlonkowskim dotacje i subwencje nie maja
charakteru ogélnego. Przeznaczone sa bowiem na okreslone podmioty — uczelnie publiczne.

Kolejna przestanka do uznania przyznanej przez panstwa cztonkowskie pomocy publicz-
nej za niedozwolong jest zakidcenie konkurencji lub grozba zaklécenia takiej konkurencji*2.
W przypadku, gdy uczelnie publiczne zostana uznane przez Komisje Europejska za przed-

siebiorstwa, pojawia sie obawa, ze dotacje i zwolnienia podatkowe przyznane przez panstwa

19°S. Dudzik, Pomoc.., op. cit, s. 12. Tymczasem wedtug A. Jankowskiej: ,pomoc publiczna to pomoc, ktéra: ,zaktéca
lub ktdrej udzielenie zagraza zaktéceniem konkurendji, o ile ma to negatywny wptyw na wymiane handlowa
pomiedzy krajami cztonkowskimi, jest niezgodna z regutami wspdlnego rynku’”. A. Jankowska, Pomoc publiczna
dla przedsiebiorstw w swietle ureqgulowari wspdlnotowych zasady i ograniczenia udzielenia, Warszawa 2005.
T Zgodnie z art. 15 ust. 6 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz. U. Nr 54, poz. 535
z pozn. zm.) nie uznaje sie za podatnika organdéw wtadzy publicznej oraz urzedéw obstugujgcych te organy
w zakresie realizowanych zadan natozonych odrebnymi przepisami prawa, dla realizacji ktérych zostaty one
powotane, z wytaczeniem czynnosct wykonywanych na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych.

2 Postuta, A. Werner, Prawo pomocy publicznej, Warszawa 2008, s. 342.
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cztonkowskie moga by¢ uznane za niedozwolong pomoc publiczna. Tym bardziej, ze krajom
Unii trudno bedzie udowodni¢ Komisji Europejskiej, iz prowadzona przez uczelnie dziatalnosé¢
nie jest dziatalnoscia gospodarcza, a jezeli juz takie cechy posiada, to nie zagrazaja one istnie-
niu niezaktéconej konkurencji.

By zilustrowa¢ ten problem, wystarczy przedstawic jeden aspekt wykonywania dziatal-
nosci gospodarczej przez uczelnie. W niektérych szkotach wyzszych szeroko zostata roz-
winieta infrastruktura sportowo-rekreacyjna. W tym samym mies$cie istnieja réwniez inne
(prywatne) przedsiebiorstwa, ktdre zajmuja sie ustugami sportowo-rekreacyjnymi. Prywat-
ny przedsiebiorca moze mie¢ utrudniona sytuacje, aby rozwinaé¢ swoja dziatalno$é¢, majac za
konkurenta podmiot, ktéry korzysta z licznych zwolnien podatkowych czy dotacji.

W zwigzku z tym, stwierdzi¢ nalezy, ze uczelnie publiczne spetniaja lub w pewnych sy-
tuacjach moga spetnia¢ (w przypadku prowadzenia dziatalnosci, ktéra wyraznie przedstawia

cechy gospodarcze) przestanki wyrazone w art. 107 ust. 1 TFUE.

5. Skutki przyznania niedozwolonej pomocy publicznej uczelniom panstwowym oraz

propozycje wprowadzenia nowych rozwigzan

Uznanie przez Komisje Europejska, iz przyznane uczelniom dotacje i zwolnienia podat-
kowe stanowia niedozwolona pomoc publiczna, budzi z pewnoscia obawy, zwtaszcza wsréd
rektoréw szkot wyzszych. Skutkiem moze by¢ konieczno$é zwrécenia przyznanych dotacji.
Z pomoca moze tutaj przyjsc tzw. test Altmark. W orzeczeniu w sprawie Altmark?*? Trybunat
przesadzil ostatecznie, iz przyznane dotacje dla firm, ktére jedynie rekompensuja naktady
poniesione na dziatalno$¢ gospodarcza, co do ktérych sa prawnie zobowiazane, nie stano-
wia niedozwolonej pomocy panistwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE*.

Trzeba bedzie jednak udowodni¢, ze w przypadku uczelni publicznych, beneficjent po-
mocy spelnia nastepujace warunki: obowiazki beneficjenta pomocy musza by¢ wyraznie
zdefiniowane i faktycznie na niego nalozone; sposéb wyliczenia rekompensaty musi by¢
wskazany w sposéb obiektywny i przejrzyscie wraz z natozeniem na niego obowiazkéw,
ponadto rekompensata nie moze przewyzszac kosztow realizacji obowiazkéw publicznych,
przy uwzglednieniu wplywoéw z tej dziatalnosci.

Jezeli powyzsze warunki zostaly spelnione, to srodek pochodzacy od panstwa, ktéry sta-
nowi rekompensate za $wiadczenie przez przedsiebiorstwa ustug, w ogélnym interesie gospo-

darczym nie stanowi niedozwolonej pomocy publiczne;j.

13 Wyrok w sprawie Altmark C-208/00 ECR 1-5659 73, 17.
LAY Dudzik, Pomoc.., op. cit, s. 65.
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Wydaje sie jednak, ze najrozsadniejszym rozwigzaniem tej sytuacji, by uczelnie nie zo-
staly potraktowane przez Komisje Europejska jako beneficjenci niedozwolonej pomocy
publicznej, bytaby zmiana przepiséw prawa krajowego. W obecnym stanie prawnym, prze-
pisy ustawy o finansach publicznych oraz ustawy prawo o szkolnictwie wyzszym, zdaja sie
by¢ niewystarczajacymi do zmieniajacej sie sytuacji ekonomicznej i spotecznej na rynku
gospodarczym.

Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego twierdzi's, ze istnieje potrzeba dlugotrwa-
tych rozméw z Komisja Europejska, ktore, jak zapewnia, juz zaczeta prowadzi¢ — polskie
regulacje jasno precyzuja status uczelni. Inaczej jest w rozwigzaniach europejskich, gdzie
o tym, czy jest ona instytucja publiczna, czy przedsiebiorstwem, moze decydowac iloé¢ $rod-
kéw, jakie pozyskuje z dziatalnosci komercyjnej. Jezeli stanowia one wiekszo$¢ jej budzetu,
to — jak wynika z opracowanych przez ekspertéw UW, UJ oraz UOKIiK opinii - uczelnia moze
straci¢ budzetowe dotacje — wyjasnia®® prof. Jerzy Woznicki, prezes Fundacji Rektoréw Pol-
skich. A wtedy bedzie musiata zwréci¢ tzw. niedozwolona pomoc publiczng. W przypadku
duzych polskich uniwersytetéw, ktére dostaja z budzetu kilkaset milionéw ztotych rocznie,
to nawet dziesigtki milionéw.

Barbara Kudrycka, Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego w czasie obrad Sejmu, w lipcu

2011 r. powiedziata:

Trzyletni proces konsultacji zmian ustawowych doprowadzit do tego, ze w zasadzie wiekszosc
srodowiska akademickiego ma petna swiadomos¢ zmian, jakie nastepujg i bardzo aktywnie wspot-
uczestniczy w kreowaniu nowych aktéw wykonawczych do ustaw. (..) Kierownictwo ministerstwa
spotkato sie z ponad 50 senatami uczelnit wyzszych, aby przedyskutowac problemy zwigzane z tres-
cla rozporzadzen i te spotkania zaowocowaty wieloma zmianami w koncepcjach zaproponowanych

wczesniej w naszych projektach™.

Niedawne prace w Sejmie nad nowelizacja ustaw dotyczacych szkolnictwa wyzszego ujaw-
nily potrzebe zmian przepiséw dotyczacych finansowania uczelni. W przypadku niepublicz-
nych szkét wyzszych chodzi o zmiany w prawie lub w jego interpretacji, ktére umozliwityby
traktowanie tych uczelni jako instytucji misyjnych, a nie podmiotéw gospodarczych, jak to
wynika obecnie z polskiego prawa o szkolnictwie wyzszym.

Propozycja zmian zaktada, ze uczelnia w ramach budzetu bedzie miata trzy

osobne rachunki-dotyczacy dziatalnosci dydaktycznej, naukowejikomercyjnej,

,Gazeta Prawna’, Czy uczelnie sq gotowe na zmiany ustawowe? Artykut z dnia 5.07.2011 r. http://www.nauka.
gov.pl/ministerstwo/aktualnosci/aktualnosci/artykul/kudrycka-uczelnie-sa-gotowe-na-zmiany-wpro-
wadzone-reforma/,, 4.11.2011.

Ibidem.

Ibidem.

30


http://www.nauka.gov.pl/ministerstwo/aktualnosci/aktualnosci/artykul/kudrycka-uczelnie-sa-gotowe-na-zmiany-wprowadzone-reforma/
http://www.nauka.gov.pl/ministerstwo/aktualnosci/aktualnosci/artykul/kudrycka-uczelnie-sa-gotowe-na-zmiany-wprowadzone-reforma/
http://www.nauka.gov.pl/ministerstwo/aktualnosci/aktualnosci/artykul/kudrycka-uczelnie-sa-gotowe-na-zmiany-wprowadzone-reforma/

A. Kluczewska ,Czy polskie uczelnie bedg musiaty zwrécic¢ przyznane im dotacje?”...

ktére beda znakowaly wpltywajace do nich pienigdze. Niezaleznie od kategorii uczel-
nia publiczna bedzie mogta je dowolnie , przesuwac”*®.

Dzieki tym zmianom zwiekszy sie takze integracja uczelni z otoczeniem spoteczno-
-gospodarczym. Uczelnie beda zobowiazane do opracowania i wprowadzenia regulaminéw
wlasnosci intelektualnej oraz przyjecia zasad komercjalizacji wynikéw badan naukowych.
Szkoly zyskaja mozliwos$¢ ksztatcenia studentéw przy udziale pracodawcy badZ na jego

zamoOwienie.

6. Podsumowanie

Majac na uwadze powyzsze, nalezy przyjac, iz wsparcie ze sSrodkéw publicznych dla uczel-
ni publicznej w zakresie, w jakim bedzie ono wykorzystywane w zwiazku z prowadzeniem
dziatalnos$ci gospodarczej, stanowi¢ moze pomoc publiczna w rozumieniu Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej. Istotne jest przy tym, ze panstwowa pomoc dla szkét wyz-
szych dotyczaca ich dziatalnosci o charakterze gospodarczym nie bedzie stanowita pomocy
publicznej, jezeli rownoczesnie dziatalnos¢ ta bedzie wyraznie rozdzielona pod wzgledem
rachunkowym i ekonomicznym.

Przede wszystkim w tym kontekscie wiele zalezy od tego, jak bedzie wygladal rozwdj
potrzebnej juz na te chwile regulacji w ustawie Prawo o szkolnictwie wyzszym, zwlaszcza
w odniesieniu do przepiséw dotyczacych pomocy panstwa. Wazne jest tez, aby organy pan-
stwowe i uczelnie mogty umiejetnie z tych regulacji korzystac.

Obecnie orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE w tej tematyce jest dosy¢ ubogie,
aby mogto potwierdzi¢ prawidlowo$¢ przywotanych wnioskéw. Pewnym jest natomiast, iz
unijne reguly konkurencji, w tym ingerencja Komisji Europejskiej w zakresie finansowania
uczelni panstwowych, stanowia ciekawy problem badawczy.

Wedtug J. Barcza:

Prawo unijne nie zabrania finansowania krajowych uczelnt publicznych przez budzet panstwa.
Jednak prowadzenie przez nie dziatalnosci komercyjnej, konkurencyjnej wobec uczelni niepublicz-
nych powinno by¢ podporzadkowanie unijnym regutom dotyczacym pomocy panstwa. Przynajmnie;
w pewnym stopniu wyréwnatoby to szanse obu sektordw, publicznego i prywatnego na rynku

edukacyjnym, i przyczynito sie do wiekszego poszanowania $rodkéw publicznych przez uczelnie™.

9 M. Pawlak, Rektorzy o finansowaniu uczelni wyzszych, http://www.kurier365.pl/biznes-kurier-365/gospo-
darka/item/3682-rektorzy-o-finansowaniu wyzszychuczelni?tmpl=component&print=1, 14.11.2011.
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Wynika z tego, ze zmiana polskich przepiséw jest istotna i potrzebna. Przede wszyst-
kim niezbedne jest ich sprecyzowanie i dostosowanie do obowiazujacych regut unijnych. Re-
gulacje prawa krajowego odnoszace sie do finansowania szkolnictwa wyzszego musza bowiem

gwarantowaé peinag efektywno$é¢, rowniez unijnych regut dotyczacych pomocy publicznej

panstwa.
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