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Jako$¢ zmian prawa o szkolnictwie wyzszym
a orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

Wprowadzenie

Na gruncie polskiego prawa o szkolnictwie wyzszym', ktére obowiazywato
do czasu wprowadzenia obecnej ustawy? o szkolnictwie wyzszym i nauce, wy-
raznie wida¢ tendencje i przyzwyczajenia ustawodawcy w zakresie sposobu
i jakosci tworzenia prawa. Chcialoby si¢ powiedzie¢, ze w tym przedmiocie
niewiele si¢ zmienito, albo jest nawet gorzej, ale to juz temat na odrebny
artykut. Niniejsza publikacja stanowi swoisty wstep do analizy nowych prze-
piséw — bez odniesienia si¢ do poprzedniego stanu prawnego regulacje wpro-
wadzone w nowej ustawie (zwanej ,,Ustawa 2.0”) moga wydawac si¢ jedynie
niekonstytucyjne. Jest to tym bardziej alarmujace, ze zestawienie sposobu
wprowadzania zmian w poprzednim stanie prawnym i obecnym jednoznacz-
nie pokazuje, ze ustawodawca nie ma na celu tworzenia prawa zgodnie z obo-
wigzujacymi standardami, nie stosuje si¢ do orzecznictwa, a takze w ogdle nie
wyciaga wnioskéw i powiela biedy poprzednich ekip rzadzacych.

Ciagte zmiany, wprowadzenie nowych pomystéw i niedostosowanie
wprowadzanych norm prawnych do juz funkcjonujacych przepiséw rzutu-
ja nie tylko na stabilno$¢ calego systemu prawnego, ale przede wszystkim
na jego jako$¢. Powoduje to trudnosci z prawidlowym stosowaniem prawa
i w bezposredni sposéb rzutuje na kondycje¢ polskiej nauki. Organy uczelni

Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym, tekst jedn.: Dz.U. 22012 r.,
poz. 572 z pézn. zm. Postanowienia ostatniej nowelizacji tej ustawy weszly w zycie 1 paz-
dziernika 2014 r.
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poz. 1668.
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publicznych i niepublicznych zmuszone s3 niemal nieustannie dostosowywac
swoje dzialania, przepisy wewngtrzne, plany studiéw itp. do aktualnej poli-
tyki danej opcji politycznej — prowadzonej oczywiscie pod hastami poprawy
jako$ci nauczania na polskich uczelniach. Zamiast zajmowac si¢ realizacja
tak waznego zadania publicznego na najwyzszym poziomie, uczelnie, stosu-
jac obowiazujaca je ustawe, borykaja si¢ z problemami wynikajacymi ze zlej
jako$ci tworzonego prawa.

Podkresli¢ nalezy, ze od chwili uchwalenia w 2005 r. ustawy o szkolnic-
twie wyzszym (dalej: prawo o szkolnictwie wyzszym) i uchylenia poprzed-
nich aktéw prawnych w tym zakresie, tj. ustawy z 1990 r.° i ustawy z 1997 r.
o wyzszych szkotach zawodowych?, ustawa prawo o szkolnictwie wyzszym
byta nowelizowana ponad 30 razy. Ostatnie dwie nowelizacje miaty miejsce
18 marca 2011 r. i 11 lipca 2014 r.°. Bezposrednio po wejsciu w zycie posta-
nowien nowelizacji z 2011 r. rozpoczely si¢ prace nad kolejna nowelizacja,
keéra w swych zatozeniach czesciowo zniosta, a czgéciowo zmienita rozwia-
zania przyjete w 2011 r. A w momencie rozpoczecia obowiazywania aktu
2 2014 r. ogloszono wielkq reforme prawa i przygotowywanie ,,Ustawy 2.0”,
ktéra miata zrewolucjonizowad szkolnictwo wyzsze w Polsce.

Taki sposéb prac nad kolejnymi nowelizacjami z punktu widzenia jakosci
tworzonego prawa pozostawia wiele do zyczenia i odbiega od ogélnie przyje-
tych w prawie zasad legislacyjnych. Dodatkowo postawe ustawodawcy, ktéry
w swoich dziataniach nie bierze pod uwage wyniku konsultagcji resortowych
ani spotecznych w istotnych kwestiach, trudno oceni¢ pozytywnie.

W niniejszym opracowaniu przedstawione zostaly dziatania legislato-
ra zwiazane z dwiema ostatnimi nowelizacjami wyplywajace bezposrednio
na jako$¢ prawa. Wskazany zostal mechanizm dzialania ustawodawcy przy
wprowadzeniu do obrotu prawnego rozstrzygnig¢ Trybunatu Konstytucyjne-
go (TK), zobowiazujacych sejm do zmiany niekonstytucyjnych przepiséw,
oraz sposob uwzgledniania ugruntowanej linii orzecznictwa w trakcie pro-
jektowanych zmian. W artykule opisano sposéb wprowadzania przepiséw
dotyczacych mozliwosci pozyskiwania srodkéw publicznych na ksztalcenie
przez szkoly niepubliczne i zaniechania ustawodawcy w przedmiotowym

Ustawa z dnia 12 wrze$nia 1990 r. o szkolnictwie wyzszym, Dz.U. z 1990 r., nr 65, poz. 385
z pézn. zm.

Ustawa z dnia 26 czerwca 1997 r. o wyzszych szkolach zawodowych, Dz.U. z 1997 r., nr 96,
poz. 590.

Ustawa z dnia 18 marca 2011 r. o zmianie ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym, ustawy
o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki oraz
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zakresie. Jako przyklad powyzszych uwarunkowan wskazano takze przepisy
dotyczace pozyskiwania, przetwarzania i gromadzenia danych o studentach
i absolwentach uczelni przez ministra wlasciwego ds. nauki i szkolnictwa
wyzszego, w systemie informatycznym stworzonym na te potrzeby. W tym
zakresie poruszone zostaly kwestie dotyczace bezpieczeristwa przetwarzania
danych osobowych oraz kompetencji wtadzy do pozyskiwania szczegétowych
informacji o obywatelach w odniesieniu do konstytucyjnych zasad podnie-
sionych w orzecznictwie TK. Zakresem opracowania zostaly takze objete
kompetencje ministra w przedmiocie sprawowania nadzoru i kontroli nad
uczelniami. W powyzszej kwestii zostaly podniesione uprawnienia do ingero-
wania w wewngtrzne sprawy uczelni w odniesieniu do konstytucyjnej zasady
autonomii szkét wyzszych oraz kompetencji o charakterze osobowym, ktére
sa charakterystyczne dla sprawowania funkcji kierownictwa, a nie nadzoru
nad podmiotami zewngetrznymi wzgledem administracji publicznej. Drugim
aspektem kompetencji nadzorczych stanowiacych przedmiot niniejszej publi-
kacji byt nadzér fachowy, wykonywany za pomoca Polskiej Komisji Akredy-
tacyjnej (PKA). Majac na wzgledzie zapadle we wskazanych zakresach wyroki
TK, ocenione zostaly dziatania ustawodawcy w zwiazku ze zmiang uznanych
za niekonstytucyjne przepiséw prawa, a takze ogélne tendencje i zachowania
legislatora w odniesieniu do sposobu projektowania prawa i uwzglednienia
w tym zakresie utrwalonej linii orzecznictwa TK. Analiza wymienionych
przykladéw zmiany przepiséw prawa daje mozliwo$¢ wyprowadzenia ogél-
nych wnioskéw w przedmiocie jakosci polskiego systemu prawa — nie tylko
prawa o szkolnictwie wyzszym.

Implementacja orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego
w zakresie finansowania dziatalnosci statutowej

Temat zasad pozyskiwania dofinansowania dziatalnoéci statutowej przez
uczelnie niepubliczne, cho¢ kontrowersyjny, nie stanowit obiektu specjalne-
go zainteresowania ustawodawcy na przestrzeni zmian w prawie od 2005 r.
Na gruncie obowiazujacych przepiséw prawa przyjeta zostata zasada, ze szko-
ly wyisze publiczne otrzymuja dotacj¢ budzetowa na prowadzona dziatal-
no$¢ statutows, natomiast szkoty wyzsze niepubliczne swoja dziatalno$¢ co
do zasady prowadza w oparciu o Srodki wlasne. Od zasady tej przewidziano
wszakze pewien wyjatek, opisany w uchylonym obecnie ust. 5 art. 94 prawa
o szkolnictwie wyzszym. Na podstawie tego zapisu przed nowelizacja teore-
tycznie uczelnie niepubliczne, po spetnieniu warunkéw okreslonych przez
ministra, mogly ubiegac si¢ o dotacje¢ przeznaczong na pokrycie czeéci oplat
wnoszonych przez studentéw studiéw stacjonarnych oraz uczestnikéw sta-
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cjonarnych studiéw doktoranckich oraz na dofinansowanie kosztéw realizacji
zadan wymienionych w art. 94 ust. 1 pkt 1, 2, 4 oraz 8-10 prawa o szkol-
nictwie wyzszym. Jednakze na gruncie nowelizacji z 2014 r. mozliwos¢ taka
zostata uchylona. Przyczyng przedmiotowej zmiany nie bylty w mojej oce-
nie ani kwestie konstytucyjne, ani finansowe. Dzialania ustawodawcy w tym
przedmiocie wynikata z blednej interpretacji orzeczenia TK® oraz bylejakosci
tworzonych rozwiazan. Mozliwo$¢ ubiegania si¢ przez uczelnie niepubliczne
o $rodki na dziatalno$¢ statutowa nie stanowita do czasu wydania przez TK
orzeczenia w sprawie przedmiotu zainteresowania ustawodawcy, a przedmio-
towy zapis w czasie obowigzywania nowelizacji z marca 2011 r. i wezesniej byt
zapisem martwym, gdyz nie zostaly do niego wydane przepisy wykonawcze.
Na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 95 ust. 1 prawa o szkolnic-
twie wyzszym (wg stanu prawnego sprzed 1 pazdziernika 2014 r.) minister
wlasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego zostat zobowiazany do wydania roz-
porzadzenia w przedmiocie warunkdéw i trybu wystepowania przez uczelnie
niepubliczne o dotacje na wyzej wymienione zadania oraz sposobu kontro-
li ich wykorzystania. TK uznal uzaleznienie prawa uczelni niepublicznych
do pozyskania $rodkéw publicznych na dziatalnos¢ statutows od warunkéw
ustalanych w rozporzadzeniu, a wigc akcie rangi podstawowej, za niezgodnie
z art. 70 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’.

Aby wyjasni¢ motywacje¢ wskazanego rozstrzygnigcia oraz bledne dziatanie
ustawodawcy w zwiazku z implementacja sugerowanych przez TK rozwia-
zani, nalezy nie tylko cofna¢ si¢ do zZrédla wprowadzenia takich zapiséw juz
na mocy prawa o szkolnictwie wyzszym z 1990 r., ale takze zapoznac si¢ ze
szczegbtowa motywacja sedziéw TK. W czasie obowiazywania prawa o szkol-
nictwie wyzszym z 1990 r. zostaty wydane az dwa rozporzadzenia reguluja-
ce wskazang materig: rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu
z dnia 4 kwietnia 2003 r.® oraz rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej
i Sportu z dnia 26 sierpnia 2005 r.°, obydwa w sprawie warunkéw i trybu
wystgpowania uczelni nieparistwowej o dotacje z budzetu paristwa. Zapisy te
umozliwialy uczelniom niepublicznym ubieganie si¢ o dotacj¢ panstwowa na
ksztalcenie na studiach stacjonarnych, po spetnieniu konkretnych warunkéw.
Wejscie w zycie nowego prawa o szkolnictwie wyzszym z 2005 r. spowodo-
wato konieczno$¢ wydania nowych aktéw wykonawczych w przedmiotowym
zakresie, zgodnie z delegacja nowej ustawy. Kolejne ekipy rzadzace nie byly

¢ Wyrok TK z dnia 10 grudnia 2013 r., K 16/13, Dz.U. z 2013 r., poz. 1588.
7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r., nr 78,
poz. 493 ze sprost. i zm. (dalej: Konstytucja).

8 Dz.U.z2003 r., nr 62, poz. 558.

®  Dz.U.z2005 r., nr 166, poz. 1386.
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jednak zainteresowane podejmowaniem tego tematu, gdyz nie stuzyt on zbi-
janiu kapitatu politycznego i w swej kontrowersyjnosci zmuszatby do podje-
cia czgsto trudnych i nieatrakcyjnych politycznie decyzji.

Z wnioskiem o zbadanie konstytucyjnosci zapiséw prawa o szkolnictwie
wyzszym w zakresie udziatu wladz publicznych w finansowaniu uczelni nie-
publicznych oraz koniecznosci ustawowego okreslenia warunkéw tego finan-
sowania wystapil Rzecznik Praw Obywatelskich. W swojej skardze zarzucit
on zapisowi art. 94 ust. 51 95 ust. 1 ustawy'’, ze pozostawienie do rozstrzy-
gniccia przez ministra w formie aktu rangi podstawowej (rozporzadzenia)
kluczowej kwestii, jaka jest mozliwo$¢ przyznania lub nieprzyznania dota-
¢ji uczelniom niepublicznym, oznacza kreowanie ich praw podmiotowych
aktem zbyt niskiej rangi. Rzecznik podkreslit konieczno$¢ tworzenia prawa
w tym zakresie w zgodzie z art. 70 ust. 3 Konstytucji, ktdéry zastrzega, ze
warunki udzialu wladz publicznych w finansowaniu wyzszych szkét niepu-
blicznych stanowia materi¢ zarezerwowana wylacznie dla ustawy. Do stano-
wiska Rzecznika przychylit si¢ takie Prokurator Generalny, ktéry dopatrzyt
si¢ uchybien w postgpowaniu kolejnych ministréw obejmujacych resort. Za-
réwno Rzecznik Praw Obywatelskich, jak i Prokurator Generalny podniesli,
ze delegacja ustawowa obliguje ministra do wydania rozporzadzenia w kazdej
sprawie z zakresu jego zadan, a co za tym idzie — uchylanie si¢ od jego wy-
dania jest bez wzgledu na przyczyng dziataniem contra legem. Nie do oceny
ministra pozostaje bowiem stuszno$¢ wprowadzenia danego zapisu. Minister
jako organ wladzy wykonawczej obowiazany jest wykonywac¢ to, co uchwalit
ustawodawca, a w przypadku watpliwosci co do zgodnosci danych zapiséw
z prawem — uruchomié stosowne procedury. Z zaprezentowanymi stanowi-
skami nie zgodzit si¢ natomiast marszatek sejmu oraz z oczywistych pobudek
minister nauki i szkolnictwa wyzszego. Zdaniem marszatka prawda jest, ze
kwestie aktéw wykonawczych sa wtérne wobec zapiséw ustawowych. W jego
opinii kryteria ubiegania si¢ o dotacje budzetowe przez uczelnie niepublicz-
ne stanowig co prawda materi¢ ustawows, jednak art. 70 ust. 3 Konstytugji
nie stanowi normatywnego zrédla prawa podmiotowego szkét niepublicz-
nych do wystgpowania o pomoc paristwa w takim zakresie. Marszatek nie
wypowiedzial si¢ jednoznacznie co do niewydania przez ministra stosownych
rozporzadzen, pozostawiajac pole ministrowi. Minister nauki i szkolnictwa
wyzszego w swoim wystapieniu podniést, ze delegacja ustawowa w brzmieniu
okreslonym w art. 95 ust. 1 nie byta mozliwa do wykonania, co uzasadnia
jego bezczynno$¢ w przedmiotowej sprawie. Wydanie spornego rozporzadze-
nia zdaniem ministra prowadzitoby do dwukrotnego uregulowania tych sa-

10 W brzmieniu ustalonym na mocy nowelizacji z 18 marca 2011 r.
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mych kwestii i w konsekwencji mogtoby umozliwi¢ podwdjne finansowanie
tych samych celéw i zadar.

Przed wydaniem orzeczenia w przedmiotowej sprawie TK zasiegnat takze
opinii Rady Gléwnej Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, ktéra z zgodnie z usta-
wowym umocowaniem jest organem wspomagajacym w zakresie tworzenia
prawa o szkolnictwie wyzszym''. W swojej opinii Rada podzielita stanowi-
sko Rzecznika Praw Obywatelskich oraz podkreslita, ze brak wlasciwego
uregulowania kwestii finansowania uczelni niepublicznych stanowit nie tyl-
ko uchybienie, ale takze wptynal negatywnie na jakos¢ prawa o szkolnictwie
wyzszym. Co wigcej, jako najwazniejsza kwesti¢ Rada wskazata koniecznosé
ustawowego uregulowania zasad ubiegania si¢ o dotacje na dziatalno$¢ sta-
tutowg uczelni niepublicznych zwiazang z ksztalceniem na studiach stacjo-
narnych, oceniajac sam spos6b ujecia upowaznienia ustawowego jako rzecz
drugorzedna. Konstytucja w art. 70 ust. 3 nakazuje wladzom publicznym
udzial w finansowaniu szkolnictwa wyzszego, nie przesadzajac o poziomie
tego finansowania i pozostawiajac ta kwesti¢ w gestii ustawodawcy.

W sprawie braku wydania stosownych rozporzadzen w przedmiotowej
sprawie wypowiadaly si¢ takze i inne podmioty, takie jak Polski Zwiazek Pra-
codawcéw Prywatnych ,Lewiatan”, kwestia ta byta tez przedmiotem licznych
interpelacji poselskich oraz wystapien Konferencji Rektoréw Akademickich
Szkét Polskich przedstawianych w trakcie procesu legislacyjnego.

Na podstawie omawianego przykladu — przytoczonych stanowisk oraz
powstalej patowej z punktu widzenia szkét niepublicznych sytuacji — nalezy
zada¢ pytanie o sposdb dziatania ustawodawcy, o przestrzeganie zasad procesu
legislacyjnego i fachowos¢ tworzonego prawa.

W tym zakresie wypowiedziat si¢ TK, zajmujac stanowisko nie tylko od-
no$nie do zgodnosci zaskarzonego art. 94 ust. 5 z Konstytucja, ale takze co
do jakosci prawa na gruncie rozwiazan systemowych art. 70 ust. 3 Konstytu-
cji, ktéry wprowadza zasade wytacznosci ustawowej formy regulujacej zasady
udziatu paristwa w finansowaniu dziatalnosci uczelni niepublicznych. Ozna-
cza to, ze zakres spraw oddanych w ramach materii ustawowej do decyzji
suwerena musi by¢ regulowany na gruncie aktéw prawa tworzonych przez
organy tego suwerena reprezentujace, czyli przez przedstawicieli wybranych
w wyborach pigcioprzymiotnikowych, podlegajacych odpowiedzialnosci po-
litycznej. Gwarantuje to bowiem zachowanie standardéw whasciwych dla pra-
widlowo przeprowadzonego procesu legislacyjnego. W ocenie TK koniecz-
no$¢ zachowania formy aktu rangi ustawowej w podjetej kwestii stanowi
funkcje stuzebna w stosunku do zasad: prawa do nauki, wolnosci wyboru

"' Art. 45 prawa o szkolnictwie wyzszym.
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rodzaju szkoly i prawa do zakladania szkét niepublicznych, przystugujacych
obywatelom. Zaden akt rangi podstawowej nie gwarantuje przestrzega-
nia wskazanych zasad, zwlaszcza akt wydawany przez organ jednoosobowy.
Wprowadzona delegacja ustawowa ostabia podstawowe zasady gwarantujace
stabilno$¢ i wlasciwa jako$¢ systemu prawa. Co wigcej, ustawodawca obowia-
zany jest podporzadkowal si¢ postanowieniom Konstytucji w zakresie two-
rzonego prawa, a co za tym idzie — nie ma on mozliwosci wyboru, czy dana
kwesti¢ ureguluje w ustawie, czy tez akcie wykonawczym, gdyz ta decyzja nie
lezy w jego kompetencjach, a jest mu z géry narzucona. Analizowany przez
TK przypadek nie tylko pokazuje, ze uprawnienie uczelni niepublicznych
zawarte w Konstytucji nie zostalo zrealizowane, a obowiazek umozliwienia
wszystkim podmiotom ubiegania si¢ o $rodki publiczne zostal pominigty
zaréwno przez ustawodawce, jak i wladz¢ wykonawcza, ale stanowi swoiste
zwieficzenie dziatari ustawodawcy, ktére w konsekwengji przyczynity si¢ do
obnizenia jako$ci prawa.

Opisywana kwestia nie jest sprawa marginalng, lecz dotyczy ogromnej
grupy obywateli. W czasie trwania przedmiotowego sporu w Polsce do reje-
stru uczelni niepublicznych i zwiazkéw uczelni niepublicznych prowadzone-
go przez Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego wpisanych byto 328 szkét
niepublicznych (w tym uczelnie zakladane przez zwiazki wyznaniowe) na
460 uczelni wyzszych w ogéle (publicznych i niepublicznych). Uczelnie nie-
publiczne ksztalcily w tym czasie 29% studentéw w Polsce'?. W szkotach
niepublicznych dotacje na dziatalno$¢ dydaktyczna stanowily jedynie 6%
przychoddéw, podczas gdy w uczelniach publicznych warto$¢ ta wynosita pra-
wie 72%". Wydawa¢ by si¢ moglo, ze zgodnie z zapadtym wyrokiem TK,
nakazujacym zmiang prawa i ustawowe uregulowanie sposobu i zasad ubie-
gania si¢ o $rodki publiczne na ksztalcenie na studiach stacjonarnych przez
szkoty niepubliczne, zmiany powinny i$§¢ w kierunku umozliwienia szko-
tom niepublicznym ubiegania si¢ o $rodki publiczne. Jednakze nowelizacjq
z 11 lipca 2014 r. art. 94 ust. 5 prawa o szkolnictwie wyzszym zostat uchy-
lony, a nie zmieniony. Dzialanie ustawodawcy w przedmiotowym zakresie
byto sprzeczne z sugestiami TK. Pomijajac fakt, ze tym zabiegiem szkotom
wyzszym niepublicznym zostala zamknigta, przynajmniej na tej podstawie,
droga do otrzymania dotacji dydaktycznej na ksztalcenie — jakos¢ i sposéb
implementacji zapadtego orzeczenia do systemu prawa pozostawia wiele do
zyczenia. Zdaje sig, ze ustawodawca, nie cheac si¢ boryka¢ z kolejnymi klopo-

12

Szkoty Wyzsze i ich finanse w 2011 r., GYéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2012, hteps://stat.
gov.pl/obszary-tematyczne/edukacja/edukacja/szkoly-wyzsze-i-ich-finanse-w-2011-r-,2,8.
html?contrast=default [dostep: 5.06.2016].

3 Ibidem.
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tami i wyzwaniami zwigzanymi ze zmiang prawa (koniecznoscia zapewnienia
odpowiedniej jego jakosci, a nastgpnie opracowania zasad i procedur wyste-
powania przez uczelnie niepubliczne o $rodki publiczne na ksztalcenie oraz
ich przyznawania), wolat po prostu przepis uchyli¢. Nalezy uwzgledni¢ fake,
ze kwestia mozliwosci finansowania ksztalcenia w uczelniach niepublicznych
zostala na gruncie Konstytucji pozostawiona do decyzji ustawodawcy, jednak
sposéb wycofania si¢ z obowiazujacych w poprzednich latach rozwiazan stoi
w sprzecznosci z powszechnie uznanymi kanonami sposobéw zmiany prawa
z punktu widzenia jego jako$ci. Oczywiscie zatozeniem ksztalcenia w uczel-
niach niepublicznych jest jego odptatno$¢, odwrotnie niz w uczelniach pu-
blicznych, jednak proporcja, w jakiej dotowane s te podmioty, jest wyraznie
niekorzystna dla tych pierwszych. W normie art. 70 ust. 3 Konstytucji nie
chodzi przeciez o zréwnanie poziomu finansowania szkét publicznych i nie-
publicznych, a jedynie umozliwienie podmiotom niepublicznym realizowa-
nia prawa do uzyskania jakie$ czgéci Srodkédw potrzebnych na ich dziatalnos¢
z budzetu padstwa, a dotowanie dzialalnosci podstawowej ma zmierza¢ do
pelnej realizacji zasady réwnosci'* i powszechnego dostgpu do edukacji®.

Wskazany przyktad pokazuje, w jaki sposéb do$¢ czesto niestety wprowa-
dzane s3 zmiany w prawie, bez wzgledu na to, czy wynikaja one z orzeczen
TK czy tez innych okolicznosci. Ogromnym polem do naduzy¢ w tej kwestii
sa kompetencje nadzorcze organéw paristwa, ustanowione nad uczelniami.
Brak dbatosci o jako$¢ prawa w tym zakresie, objawiajacy si¢ wprowadzaniem
kolejnych instytucji w oderwaniu od uwarunkowan i sposobu funkcjono-
wania uczelni ogdlnie w systemie prawa administracyjnego, powoduje nie
tylko chaos legislacyjny, ale takze przysparza probleméw w wykonywaniu zle
skonstruowanego prawa.

Orzecznictwo TK w zakresie kompetencji nadzorczych
organdow parnstwa

Jako$¢ prawa to takze sposdb ksztaltowania praw i obowiazkéw adresatéw
aktéw prawa w odniesieniu do prawidlowosci przypisanych im kompetencji.
Najczgstszym problemem zwiazanym ze wzajemnym ksztattowaniem relacji
prawnych pomigdzy adresatami norm prawnych jest prawidlowe okreslenie
ich wzajemnego usytuowania na gruncie prawa. Ocena jakosci wprowa-
dzanych uregulowan mozliwa jest dzigki natozeniu na wprowadzone zapisy
ustawowe siatki ogélnoustrojowych rozwiazaii w badanym zakresie. Sposéb

14

Art. 32 Konstytugji.
5 Art. 70 ust. 4 Konstytucji.
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ten daje oczekiwane efekty zwlaszcza w odniesieniu do przyjetych na gruncie
prawa o szkolnictwie wyzszym uregulowan nadzorczych. W przypadku szkét
wyzszych nadzér nalezy rozpatrywad na zasadach ogélnych wihasciwych dla
prawa administracyjnego — jako prawo sprawdzania dzialalnosci podmiotu
nadzorowanego z mozliwo$cia wladczego ingerowania w jego dziatalnosé.
Moze on dotyczy¢ zaréwno podmiotéw nalezacych do systemu administracji
publicznej, jak i tych niepublicznych, niepowiazanych zaleznosciami stuzbo-
wymi i osobowymi z nadzorca'®. W zakres przedmiotowej definicji wpisuja
si¢ takze relacje faczace organy administracji z obywatelami, np. na gruncie
nadzoru budowlanego, czy tez relacje wlasciwe dla podmiotéw niepublicz-
nych wykonujacych zadania publiczne. Pojecie nadzoru uzywane jest takze
do okreslenia relacji wewngtrznych w administracji o charakterze ustrojowo-
-organizacyjnym, ktére wystepuja w uktadach hierarchicznej zaleznosci'’.
Brak dbatosci ustawodawcy o prawidlowo$¢ wprowadzania instytucji nad-
zoru do poszczegblnych aktéw prawnych i niejednolite stosowanie pojecia
nadzoru w stosunku do relacji taczacych panstwo z réznymi podmiotami'®
powoduje wiele ktopotéw interpretacyjnych. Na gruncie prawa o szkolnic-
twie wyzszym mozna powiedzieé, ze ustawodawca niekonsekwentnie buduje
srodki nadzoru w stosunku do uczelni. Ta niekonsekwencja, a nawet nie-
frasobliwos$¢ przejawia si¢ nie tylko w odniesieniu do doktrynalnego ujecia
i usytuowania w systemie prawa pewnych poje¢, ale takze w stosunku do
ustroju nadzorowanych podmiotéw. Najwickszym problemem w odniesieniu
do jakosci tworzonych przepiséw i ich spdjnosci z innymi normami prawa
w przypadku ustawy o szkolnictwie wyzszym jest regulowanie w ramach tej
samej ustawy kwestii dotyczacych autonomii i niezaleznosci funkcjonalnej
i organizacyjnej szkdét wyzszych oraz suwerennosci jej organéw, przy jedno-
czesnym ustanowieniu kompetencji nadzorczych naruszajacych te prawa.
Przyktadem takiego dziatania ustawodawcy sa chocby przepisy dotyczace
zbierania informacji o destynatariuszach §wiadczonych przez uczelnie ustug
edukacyjnych. Na podstawie art. 13b i art. 34a prawa o szkolnictwie wyz-
szym i rozporzadzeri wykonawczych wydanych do tych przepiséw, uczel-
nie publiczne i niepubliczne obowiazane sa przekazywa¢ Ministrowi dane
o wszystkich absolwentach i studentach pobierajacych nauke¢ w danej uczelni.

¢ P. Chmielnicki, Zaklady administracyjne w Polsce. Ustrdj wewngtrzny, LexisNexis, Warszawa

2008, s. 137.

Idem, Swiadczenie ustug przez samorzqd terytorialny w Polsce. Zagadnienia ustrojowoprawne,
Wydawnictwo Municipium, Warszawa 2005, s. 296.

Wspdlczesnie coraz czgéciej podkreslana jest rola nadzoru jako relacji pomigdzy padstwem
a podmiotami zewngtrznymi. Chodzi przede wszystkim o relacje w ramach administracji
zdecentralizowanej (paristwo—samorzady) i relacj pafistwo—obywatel (rozumiany jako osoby
fizyczne i prawne, réwniez te wykonujace zadania publiczne).
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Z uwagi na uregulowania art. 51 ust. 2 Konstytucji, ktéry zakazuje groma-
dzenia przez pafistwo informacji o obywatelach, jezeli nie jest to konieczne
i niezbedne dla demokratycznego pafstwa prawa, ocenag konstytucyjnosci
przedmiotowych zapiséw zajat si¢ TK. Na mocy dotychczasowego orzecz-
nictwa Trybunatu normy zawarte w art. 51 Konstytugji stanowity element
ochrony prawnej zycia prywatnego, ktérego podstawowym czynnikiem jest
prawo do autonomii informacyjnej jednostek'®. Znaczy to, ze kazdy podmiot
czy osoba posiada wytaczne prawo do decydowania o ujawnieniu informagji
jej dotyczacych oraz ich zakresie. Kompetencja ta jest zatem nierozerwalnie
zwigzana z umozliwieniem takim podmiotom kontrolowania zakresu i sposo-
bu przeptywu danych osobowych ich dotyczacych, a takze wgladu w groma-
dzone na ich temat informacje. W przypadku przetwarzania i gromadzenia
takich danych organy czy podmioty je pozyskujace obowiazane sa uzyska¢
zgode whascicieli danych nie tylko na ich ujawnienie, ale takze przetwarzanie
i gromadzenie. Niestosowanie si¢ do tych wymogéw przez jakikolwiek pod-
miot administrujacy danymi nie moze wynika¢ z takiego uznania panstwa
i dla swej konstytucyjnosci musi mie¢ znaczenie dla bezpieczeristwa tegoz
panstwa. Stanowisko TK odnosi si¢ takze do danych studentéw gromadzo-
nych przez organy nadzorcze nad uczelniami, a wkraczanie w sfer¢ autonomii
jednostek na podstawie przyznanych ustawowo kompetencji nadzorczych nie
stanowi przestanki uzasadniajacej ograniczenie konstytucyjnych gwarangji
prawa do prywatnosci przez gromadzenie przez paristwo takiej ilosci danych
o obywatelach. Upowaznienie Ministra wlasciwego ds. nauki i szkolnictwa
wyzszego na podstawie przepiséw ustawy do gromadzenia danych o studen-
tach i absolwentach w ustanowionym zakresie nastapito bez uwzglednienia
przyjetej linii orzeczniczej TK i przede wszystkim zostato zaprojektowane
z pomini¢ciem obowiazujacych zasad prawa.

Wraz z wejsciem w zycie nowelizacji prawa o szkolnictwie wyzszym z dnia
18 marca 2011 r. oraz przepiséw wykonawczych do ustawy®, uczelnie zobo-
wigzane zostaly do przekazywania informacji o swoich studentach wladzy pu-
blicznej. Bez wyraznego uzasadnienia paistwo zdecydowato si¢ na gromadze-
nie ogromnej ilosci danych o obywatelach. Nadmieni¢ w tym miejscu nalezy,
ze w chwili wejscia w zycie przedmiotowego obowiazku wprowadzono takze

¥ Wyrok TK z dnia 19 lutego 2002 r., U 3/01, OTK-A 2002, nr 1, poz. 3; wyrok TK z dnia
11 kwietnia 2000 r., K 15/98, OTK 2000, nr 3, poz. 86; wyrok TK z dnia 6 grudnia 2005 r.,
SK 7/05, OTK-A 2005, nr 11, poz. 129; wyrok TK z dnia 24 czerwca 1997 r., K 21/96,
OTK 1997, nr 2, poz. 23.

Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 22 wrze$nia 2011 r. w spra-
wie danych zamieszczanych w ogélnopolskim wykazie studentéw, Dz.U. z 2011 r., nr 201,
poz. 1201.
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nieobowiazujace juz obecnie uregulowania dotyczace pobierania optat za stu-
dia stacjonarne w uczelniach publicznych, odbywane na drugim i kolejnych
kierunkach studiéw. Z tego wzgledu nalozenie na szkoly wyisze publiczne
obowiazku przekazywania informacji dotyczacych studentéw studiujacych na
wiccej niz jednym kierunku studiéw w adekwatnym zakresie oraz natozenie
na wszystkie typy uczelni obowiazku przekazywania do Ministerstwa Nauki
i Szkolnictwa Wyizszego informacji o studentach, ktérzy pobieraja $wiad-
czenia pomocy materialnej, studiuja nieodplatnie, czy korzystaja z innego
rodzaju pomocy publicznej za posrednictwem uczelni, przy odpowiednim
obwarowaniu ustawowym wydaje si¢ rzecza uzasadniona. W tym zakresie
ogélnopolski wykaz studentéw jako narzedzie niezbedne do sprawowania
biezacego monitoringu uprawnieri do bezptatnego ksztalcenia na uczelniach
publicznych oraz do zachowania przejrzystosci systemu przyznawania pomo-
cy materialnej w uczelniach publicznych i niepublicznych nie przekraczatby
zapiséw art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Ustawodawca poszedt jednak znacznie dalej i ustanowit kompetencje nad-
zorcze ministra w tym zakresie, odrywajac je nie tylko od celu, jakiemu maja
stuzy¢, ale takze od ogdlnych zasad whasciwych dla nadzoru nad podmiotami
zewnetrznymi wzgledem administracji publicznej. Uczelnie (zaréwno pu-
bliczne, jak i niepubliczne) zostaty zobowiazane do przekazywania do systemu
POL-on danych dotyczacych wszystkich studentéw, a nie tylko tych, kedrzy
pobieraja $wiadczenia pomocy materialnej lub korzystaja z finansowanych
przez paristwo studiéw. Zgodnie z norma art. 31 ust. 3 Konstytucji ograni-
czenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycz-
nym panstwie dla jego bezpieczeristwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw
innych oséb. Ograniczenia te nie moga narusza¢ istoty wolnosci i praw. Na
tej podstawie powstaje zasadnicze pytanie, jakimi waznymi wzgledami lub
koniecznoscig ochrony przed jakimi zagrozeniami bezpieczenistwa i porzad-
ku publicznego kierowat si¢ ustawodawca, upowazniajac ministra do groma-
dzenia i przetwarzania tak szerokiego zakresu danych o tak ogromnej liczbie
obywateli. Jednocze$nie nasuwa si¢ takze pytanie o mozliwo$¢ kreowania ta-
kich kompetencji nadzorczych ministra w odniesieniu do studentéw uczelni
niepublicznych (ktérzy ptaca za ksztalcenie i nie pobieraja $wiadczen pomocy
materialnej) oraz do oséb studiujacych zaocznie w uczelniach publicznych.
Tozsame watpliwosci dotycza danych na temat absolwentéw szkét wyzszych,
ktére w zatozeniu maja poméc w $ledzeniu kariery zawodowej studentéw
i dzigki temu umozliwi¢ dostosowanie prowadzonego w uczelniach ksztatce-



116 AGNIESZKA BEDNARCZYK-PtACHTA

nia do potrzeb rynku pracy. Czy jednak do tego celu kazdy absolwent musi
by¢ znany ministrowi z imienia i nazwiska, a takze innych danych, jak np.
nr PESEL? Obecne przepisy zobowiazuja uczelnie publiczne i niepubliczne
do przekazywania powyzszych danych w takim samym zakresie, a co za tym
idzie w systemie informatycznym kontrolowanym przez ministra znajduja si¢
dane 0s6b wymienionych z imienia i nazwiska, optacajacych czesne i nieko-
rzystajacych z pomocy publiczne;j.

Przyzna¢ nalezy, ze w swych zatozeniach cele wprowadzanych uregulowar
dotyczacych kontrolowania zakresu finansowania dziatalnosci szk6t wyzszych
czy przyznawania studentom pomocy materialnej byly niewatpliwie uzy-
teczne, jednakze sposéb pozyskiwania danych o studentach i absolwentach
oraz przekazywania ich przez uczelnie pozostawia wiele kwestii nierozstrzy-
gnictych, zwlaszcza w odniesieniu do zakreséw norm art. 51 ust. 2 i art. 31
ust. 3 Konstytucji. Celem tak uksztattowanych obwarowan dziatania usta-
wodawcy jest zabezpieczenie praw obywateli przed zbyt pochopnym i nie-
uzasadnionym ich ograniczaniem przez ustawodawce, ktéry przedmiotowe
granice wladny jest wytyczaé. Mimo ze ustawodawca posiada kompetencje
do okredlania praw obywateli przez stanowienie ustaw, ich miejsce w hierar-
chii aktéw prawnych jest jasno okreslone i znajduje si¢ w relacji podrzednej
do Konstytugji. Tym bardziej wladza wykonawcza nie zostala upowazniona
do ingerowania w takie kwestie. Czynnikiem umozliwiajacym wprowadzenie
ograniczen wolnosci i praw i pozyskiwanie przez paristwo danych o obywate-
lach mégtby by¢ czg$ciowo brak dostgpnych innych skutecznych srodkéw re-
alizujacych podobny cel w odniesieniu do bezpieczeristwa paristwa, porzadku
publicznego, ochrony §rodowiska, ochrony zdrowia i moralnosci publicznej,
a takze praw i wolnosci innych oséb*'. Pierwsza przestanka okreslana jest
mianem wymogu proceduralnego lub formalnego jako zasada wytacznosci
ustrojowej. Pozostale przestanki stanowig zakres merytoryczny wprowadza-
nych ograniczen”. Ich zaistnienie jednakze musi wynika¢ z rzeczywistej po-
trzeby dokonania w danych okolicznosciach ingerencji w zakres prawa lub
wolnosci obywateli, podyktowanej koniecznoscia osiagnigcia w ten sposéb
waznego celu paristwowego. Ograniczenie to jest niezbedne, poniewaz po-
stuzenie si¢ innymi $rodkami nie doprowadzi do osiagni¢cia zamierzonego

2 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK 1999, nr 1, poz. 2; wyrok TK z dnia
19 grudnia 2002 r., K 33/02, OTK-A 2002, nr 7, poz. 97; wyrok TK z dnia 25 maja 1999 r.,
SK 9/98, OTK 1999, nr 4, poz. 78; J. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2008, s. 115.

22 ]. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego

na poczqtku XXI w., Zakamycze, Krakéw 2004, s. 392; wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r.,

P 11/98, OTK 2000, nr 1, poz. 3, LEX.
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efektu, oraz jest proporcjonalne, to znaczy jak najmniej uciazliwe dla pod-
miotéw, ktérych prawa i wolnosci zostang ograniczone, i jednoczesnie pozo-
staje w racjonalnej proporcji do celéw, ktdrych ochrona uzasadnia dokonane
ograniczenie™. Przestanki te ujmuje si¢ w trzy kluczowe zasady, na gruncie
ktérych konieczne jest poréwnanie zatozonych celéw i korzysci ptynacych
z ich osiagnigcia z mozliwymi szkodami, ktére mogg powstaé w skutek wpro-
wadzenia ograniczen. Przestanka ta nakazuje zachowanie odpowiedniej relacji
i proporcji miedzy ograniczeniem danej wolnosci lub prawa konstytucyjnego
a zamierzonym celem regulacji prawnej oraz wybér $rodkéw najmniej uciaz-
liwych i dolegliwych?’. Majac powyzsze na uwadze, trudno jest wskazaé cel
przy$wiecajacy ustawodawcy, zwlaszcza w zakresie oddelegowania czgsci ure-
gulowan dotyczacych przetwarzania danych do kompetencji ministra, a wiec
organu wladzy wykonawczej, na gruncie prawa rangi podstawowe;j.

Watpliwosci o podobnej naturze podnosit nieraz TK w swoim orzecznic-
twie. W trakcie procesu legislacyjnego argumenty te zostaly takze podniesio-
ne w trakcie uzgodnieri migdzyresortowych oraz w apelach uczelni. Co do
wprowadzonego sposobu i zakresu pozyskiwanych danych negatywna opinie
wydat m.in. Szef Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Generalny In-
spektor Ochrony Danych Osobowych. W stanowisku przedstawionym przez
Szefa ABW powazne obawy wzbudzito zobowiazanie uczelni do przekazywa-
nia danych o absolwentach i studentach (imienia, nazwiska czy nr PESEL)
nie tylko wlasciwemu ministrowi, ale takze do ZUS. W ocenie Szefa ABW
rozwigzanie to jest dyskusyjne z punktu widzenia ochrony i bezpieczeristwa
takich danych. W swych wnioskach kofcowych zalecit on daleko idace do-
precyzowanie tych kwestii”. Kolejnym zagadnieniem podnoszonym przez
wskazane resorty byla zgodno$¢ projektowanych uregulowan z zasadami sto-
sowania ustawy o informatyzacji dziatari podmiotéw wykonujacych zadania
publiczne, z uwagi na odmiennosci ustrojowe szkét publicznych i niepublicz-
nych, réwniez w perspektywie koniecznoéci sfinansowania przez wszystkie
szkoly dzialan zwiazanych z informatyzacja.

Majac na uwadze bezpieczeristwo danych obywateli oraz jako$¢ projekto-
wanych rozwiazari swoje ogromne watpliwosci w przedmiotowym zakresie

 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK 1999, nr 1, poz. 2, LEX.

# K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci, [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP,
red. B. Banaszak, A. Preisner, C.H. Beck, Warszawa 2002, s. 682; J. Oniszczuk, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego na poczqthku XXI w., Zaka-
mycze, Krakéw 2004, s. 256.

Pismo Szefa Agencji Bezpieczeristwa Wewngtrznego z dnia 14 sierpnia 2013 r., przekazane
w ramach uzgodnien migdzyresortowych, zob. uzasadnienie wyroku TK z dnia 10 grudnia
2013 r., K 16/13, Dz.U. z 2013 r., poz. 1588, LEX. Sugestie zawarte w pi$mie nie znalazty
odzwierciedlenia w zmianach projektowanych na gruncie prawa o szkolnictwie wyzszym.
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zglosil takze Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych. W przeka-
zanym w ramach uzgodnien pismie z dnia 9 sierpnia 2013 r. stwierdzit, ze
»,w demokratycznym panstwie prawnym, urzeczywistniajacym zasady spra-
wiedliwosci spofecznej, dla uznania legalnosci wprowadzonych rozwiazan
ingerujacych w sfer¢ prywatnosci jednostki, ktére w znacznej mierze dotycza
przetwarzania danych osobowych, nie wystarczy ich ustawowy charakter”,
podkreslajac nadrzednos¢ konstytucyjnej zasady wyrazonej w art. 51 ust. 2
Konstytucji. Stanowisko Inspektora zostato nie tylko oparte na zasadach pra-
worzadnosci i dbatosci o jakos¢ prawa, ale przede wszystkim sformutowane
zgodnie z wyrokiem TK z 2002 r.””. Trybunat wskazat w przywotanym orze-
czeniu, ze ,zadanie niekoniecznych, acz wygodnych dla wladzy informagji
o jednostkach nie moze uzasadni¢ ich pozyskiwania i jest sprzeczne ze wska-
zanym przepisem Konstytucji”. TK w swoich orzeczeniach wielokrotnie pod-
kredlat, ze nie wystarczy, aby zastosowane przez ustawodawce Srodki jedynie
sprzyjaly zalozonym przez panstwo celom lub tez utatwialy ich osiagnigcie,
lub tez ,byly wygodne” dla wladzy. Ograniczenia musza by¢ uzasadnione
koniecznoscig ich dokonania, a ich celowo$¢ jest niewystarczajaca przestan-
ka®. Z uwagi na przytoczone argumenty uczestnikéw procesu legislacyjne-
go, a takze stanowisko TK upowaznienie nadzorcze przyznane ministrowi
powinno zosta¢ ocenione jako zbyt daleko idace i rzutujace negatywnie na
jako$¢ ustanowionego prawa.

Analiza zapiséw prawa o szkolnictwie wyzszym, a takze procesu legislacyj-
nego wprowadzanych zmian pokazuje, ze dziatania ustawodawcy wptywajace
na pogarszanie jakosci prawa wynika¢ moga nie tylko z blednej interpretacji
i niewlasciwego wprowadzania do systemu prawnego zaleceri TK zapadtych
w konkretnych sprawach (nakazujacych zmiang konkretnych przepiséw), ale
réwniez z nieprzestrzegania juz wyinterpretowanych i utrwalonych w orzecz-
nictwie TK i porzadku prawnym zasad. W tym przypadku mamy do czynie-
nia z niewlasciwym przypisywaniem poszczegélnym organom kompetencji
i niewlasciwym projektowaniem prawa wkraczajacego w wolnosci jednostek.

26

Pismo Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych z dnia 9 sierpnia 2013 r.,

DOLiS-033-318/13/AFS/50994, zob. uzasadnienie wyroku TK z dnia 10 grudnia 2013 r.,

K 16/13, Dz.U. 2 2013 r., poz. 1588, LEX.

¥ Wyrok TK z dnia 20 listopada 2002 r., K 41/02, OTK-A 2002, nr 6, poz. 83, zob. Synteza
informacji o istotnych problemach wynikajacych z dziatalnosci i orzecznictwa Trybunatu Konsty-
tucyjnego w 2002 r., opracowanie Biura Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2003, www.
trybunal.gov.pl/fileadmin/content/dokumenty/syntezal .pdf [dostgp: 6.06.2016].

2 Wyrok TK z dnia 20 listopada 2002 r., K 41/02, OTK-A 2002, nr 6, poz. 83; wyrok TK

z dnia 20 czerwca 2005 r., K 4/04, OTK-A 2005, nr 6, poz. 64; E. Letowska, Ochrona praw

Jednostki w polskiej Konstytucji z 1997 r., ,Szkota Praw Czlowieka. Teksty Wykladéw” 1998,

z.2,s.17.



Jakos¢ zmian prawa o szkolnictwie wyzszym a orzecznictwo TK 119

Zapisy dotyczace nadzoru i kontroli nad szkotami wyzszymi niestety nie na-
leza do najlepiej skonstruowanych w punktu widzenia zasad i jakosci prawa.
Przyktadem takiego bloku norm prawnych moga by¢ takze przepisy upo-
wazniajace ministra wlasciwego ds. nauki i szkolnictwa wyzszego do inge-
rencji w wewngtrzne sprawy uczelni w sposéb przekraczajacy unormowania
o nadzorze i kontroli w prawie administracyjnym w relacji do podmiotéw
usytuowanych na zewnatrz wzgledem administracji publicznej. Z uwagi na
wykonywanie zadania publicznego, jakim jest szkolnictwo wyisze, przez
podmioty nieb¢dace cz¢scig administracji publicznej, srodki prawne nadzoru
i kontroli powinny zosta¢ dobrane przez ustawodawcg zgodnie z charakterem
tej relacji i nie powinny ewoluowaé w strong srodkéw whasciwych dla funkgji
kierownictwa. Mimo bogatego orzecznictwa TK* w tym zakresie, wydane-
go odnosnie do dostosowania zasady decentralizacji i zasady pomocniczosci
przy wykonywaniu zadan publicznych przez podmioty zewngtrzne wzgledem
administracji centralnej, w tym przez samorzad terytorialny, szkoly wyzsze
z punktu widzenia ustanowionych przepiséw o nadzorze w wielu przypad-
kach zostaly potraktowane przez ustawodawcg jako podmioty zalezne.
Minister wlasciwy ds. nauki i szkolnictwa wyzszego zostal wyposazony
w kompetencjg, ktéra umozliwia mu wystapienie do senatu uczelni z wnio-
skiem o odwolanie rektora uczelni publicznej lub niepublicznej w przypadku
stwierdzenia naruszeni przepiséw prawa lub statutu®®. Ustawodawca, pro-
jektujac takie zapisy, nie sformutowal definicji pojg¢ ,istotnego naruszenia’
i ,razacego naruszenia” prawa. Tymczasem ich brak jest kluczowy z punktu
widzenia ochrony praw szkét wyzszych wszystkich typéw, gdyz zakwalifi-
kowanie dziatania ich organu jako razacego lub istotnego naruszenia prawa
przez nadzorcg moze prowadzi¢ w konsekwencji nawet do likwidacji uczelni.
Ustawodawca nie wyjasnil takze, czy jako istotne lub razace naruszenie moz-
na zakwalifikowa¢ te same czyny. Uzycie przez ustawodawce przedmiotowych
poje¢ w jednym przepisie i przypisanie ich odmiennych nieco konsekwencji
prawnych sklaniatoby do wniosku, ze s3 to rézne czyny, jednakze interpreta-
cja pozostatych przepiséw o nadzorze sugeruje, ze chodzi o czyny tozsame. Jak
wida¢, niekonsekwencja ustawodawcy przy stosowaniu odpowiedniej termi-

Np. wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 ., K 24/02, https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/ Sprawa?ci-
d=2&dokument=2368&sprawa=2587 [dostep: 6.06.2016]; uchwata TK z dnia 27 wrze$nia
1994 1., W 10/93, Dz.U. 2 1994 r., nr 113, poz. 550; wyrok TK z dnia 10 grudnia 2013 r.,
K 16/13, Dz.U. z 2013 r., poz. 1588; wyrok TK z dnia 25 lipca 2013 r., SK 61/12, Dz.U.
z 2013 r., poz. 1005, LEX; wyrok TK z dnia 16 listopada 1999 r., SK 11/99, OTK ZU
1999, nr 7, poz. 158, LEX; wyrok TK z dnia 10 lipca 2000 r., SK 12/99, OTK ZU 2000,
nr 5, poz. 143, LEX; wyrok TK z dnia 31 marca 2009 r., SK 19/08, OTK ZU 2009, nr 3A,
poz. 29, LEX; wyrok TK z dnia 25 lipca 2013 r., SK 61/12, Dz.U. 2 2013 r., poz. 1005, LEX.

% Art. 38 prawa o szkolnictwie wyzszym.
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nologii na gruncie stanowionego prawa przekfada si¢ wprost na jego jakosc,
powodujac nie tylko chaos terminologiczny, ale i pociagajac za soba powazne
konsekwencje. Sg one tym powazniejsze, ze skutkuja nadaniem ministrowi
kompetencji o charakterze kierowniczym, a nie nadzorczym, gdyz upowaz-
niony on zostal do zawieszenia rektora w pelnieniu przez niego funkgji do
czasu rozpatrzenia przez organy uczelni wniosku o jego odwotanie®'. Co wig-
cej, minister moze odwotad rektora w przypadku dopuszczenia si¢ przez niego
razacego naruszenia prawa bez zasi¢gniccia opinii organéw szkoty wyzszej czy
tez organdw doradczych, takich jak Rada Giéwna Nauki i Szkolnictwa Wyz-
szego oraz odpowiednio Konferencja Rektoréw Akademickich Szkét Polskich
lub Konferencja Rektoréw Zawodowych Szkét Polskich®. Przedmiotowe
uprawnienie jest samodzielng kompetencja ministra oparta na jego swobod-
nym uznaniu, czy czyny wypelniaja znamiona razacego naruszenia prawa,
czy tez nie. Stanowi ono przejaw mozliwosci glebokiej ingerencji w sprawy
wewngtrzne podmiotu niepowigzanego z ministrem — ingerencji wlasciwej
funkcji kierownictwa, wynikajacej z zalezno$ci osobowej w odniesieniu do
hierarchicznych uwarunkowan strukturalnych w administracji, a nie dla re-
lacji z podmiotem niezaleznym. Przedmiotowe uprawnienie jest wlasciwe ra-
czej dla relacji zalozycielskich w szkotach niepublicznych. Jest to sprzeczne
nie tylko z zakresem funkcji nadzoru na gruncie prawa administracyjnego, ale
takze z utrwalonym orzecznictwem TK, z ktérego ustawodawca nie korzysta.

Powstaje w ten spos6b niespdjny system prawa. Naruszona zostaje bowiem
zasada autonomii szkét wyzszych opisana w Konstytucji*. W opinii doktryny
i przywotanego orzecznictwa TK przyznanie podmiotowi autonomii oznacza
bowiem, ze jest on uprawniony do samodzielnego decydowania o sposobie
i kierunkach swojego dziatania (tzn. ,sam si¢ rzadzi”**). Autonomia szkét
wyzszych sprowadza si¢ zatem do stanowienia ,rozleglych regutl statutowych
o charakterze samorzadowym®, ktére zostaly zapisane w Konstytucji pod
gwarancjg tejze zasady oraz zasady wolnosci nauki i nauczania. Stanowia one
zatem nie tylko uprawnienie szkét wyzszych do samodzielnosci i niezalezno-
§ci, ale takze ustanawiajag obowiazek po stronie paristwa do ich przestrzega-
nia i ochrony. Co wigcej, z punktu widzenia charakteru osobowych srodkéw

3 Art. 38 ust. 3 prawa o szkolnictwie wyzszym.

3 Art. 38 ust. 5 prawa o szkolnictwie wyzszym.

P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Liber, Warszawa 2000, s. 40.

H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, LexisNexis, Warszawa
2009, s. 26.

D. Antonowicz, Uniwersytet przysztosci. Wyzwania i modele polityki, Instytut Spraw Publicz-
nych, Warszawa 2005, s. 40.
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nadzoru ministra niejasny jest zakres odpowiedzialnosci rektora za naruszenie
prawa. Biorac pod uwage dyspozycje art. 37a ust. 2 prawa o szkolnictwie wyz-
szym, nie wiadomo, o jakiego typu odpowiedzialno$¢ chodzi (cywilna? dyscy-
plinarna? karna? administracyjna?). W polskim systemie prawnym nie mozna
bowiem wyrézni¢ generalnej instytucji odpowiedzialnosci funkcjonariuszy
publicznych, a ustawodawca, wprowadzajac odpowiedzialno$¢ okreslonych
organdéw za ztamanie prawa, musi wyraznie okresli¢, o jaka odpowiedzialno$¢
chodzi®. Czy wprowadzajac przedmiotowe przepisy, ustawodawca zamierzat
uzna¢ rektora za funkcjonariusza publicznego? Nie wiadomo. Przedmiotowe
uksztaltowanie prawa narusza konstytucyjna zasadg dostatecznej okreslonosci
i $wiadczy nie tylko o niekonsekwencji ustawodawcy, ale takze o niedotrzy-
mywaniu przez niego konstytucyjnych standardéw stanowienia prawa.

Podsumowanie

Jako$¢ zmian w prawie o szkolnictwie wyzszym, a takze analiza dotychcza-
sowego dziatania ustawodawcy i wyciagniecie wnioskéw na przyszlo$é¢ to
kwestie istotne i przede wszystkim aktualne, biorac pod uwagg stan prawny
na dzieli wejscia w zycie ,,Ustawy 2.0”. W zwigzku z dziataniami ustawo-
dawcy dotyczacymi kolejnej reformy szkolnictwa wyzszego, zapowiadanej
jako gruntowna zmiana catego systemu, pojawia si¢ mozliwos¢ stworzenia
nowoczesnego i kompatybilnego z oczekiwaniami rynku sposobu ksztalcenia
na poziomie wyzszym — ktdra moze zosta¢ wykorzystana lub zmarnowana.
Wynik zaleze¢ bedzie w mojej ocenie w duzej mierze od tego, czy ustawo-
dawca wyciagnie wnioski z dotychczasowych uchybien i poprawi to, co jest
do poprawy, a zostawi to, co si¢ sprawdzito, czy w typowy dla siebie sposéb
stworzy prawo w wielu miejscach niewspétpracujace z innymi aktami i zasa-
dami prawa oraz Konstytucja. Czy jego dziatania b¢da prowadzone w ode-
rwaniu od ogdlnych zasad i instytucji funkcjonujacych na gruncie prawa ad-
ministracyjnego? Czy uwzgledni fatyczny status prawny szkét wyzszych jako
podmiotéw zewngtrznych wzgledem administracji publicznej i umozliwi ich
prawidlowe funkcjonowanie na rynku ustug edukacyjnych? Pytan jest o wiele
wiccej, a odpowiedzi niestety jeszcze nie sa znane. Jesli ustawodawca wstucha
si¢ w glos doktryny i orzecznictwa — zwlaszcza orzecznictwa TK — jest szansa
na poprawe.

3 W. Wrébel, Opinia opracowana do przediozenia rzadowego na zlecenie Biura Analiz Sejmo-

wych Sejmu RP, VI kadencja Sejmu, z dnia 8 grudnia 2010 r. w sprawie rzadowego projektu
ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym, ustawy o stopniach naukowych i tytule naukowym
oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki oraz o zmianie niektérych innych ustaw, druk sej-

mowy nr 3391, http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/3391 [dostep: 6.06.2016].
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Istotne jest zatem nieustanne zawracanie uwagi na konieczno$¢ inkorporo-
wania orzeczen TK zgodnie z ich uzasadnieniami, tworzenie prawa spéjnego
i adekwatnego do wprowadzanych instytucji. Niezb¢dne jest takze uwzgled-
nienie przez ustawodawcg aktualnych stanéw fakeycznych, gdyz nowelizowa-
ne prawo bez wzgledu na jego jako$¢ nie funkcjonuje w prézni.

Abstract
The quality of changes to the law on higher education
and the jurisprudence of the Constitutional Tribunal

On the basis of the Polish law about higher education, which was in force until the
introduction of the present law about higher education and science, we can clearly see
the tendencies and habits of the legislator in terms of the manner and quality of law-
making. This publication is a kind of introduction to the analysis of new regulations,
because without reference to what was, the regulations introduced in the new “Act 2.0”
may seem only unconstitutional.

This is alarming because by comparing the way changes are made in the previous
legal and current state, it is clear that the legislator does not aim to create law in ac-
cordance with applicable standards, and also does not learn from mistakes. Constant
changes in the law about higher education affecting the status of these entities and the
way they operate under public law have not contributed to the wider opening of the dis-
cussions on the status of higher education institutions, as public administration entities,
nor the quality of the created law. Since the adoption of the current law on higher educa-
tion from 2018, the previous law has been changed over 30 times.

The aim of the article is to indicate the mechanisms of the legislator’s actions,
which, contrary to the legislative technique and suggestions of the Constitutional Tri-
bunal (Trybunat Konstyrucyjny, TK), changed the law in the previous legal state, which
directly affects the current regulations. The legislative chaos, introducing and removing
law institutions and solutions in isolation from their functioning under administrative
law and the sense of justification of the Constitutional Tribunal, lack of stability and
consistency in adopting new solutions, adversely affects not only the condition of sci-
ence and higher education, but also difficulties in revision of current views of doctrine
and case law on this subject.

Key words: universities, changes in law about higher education, the Polish Accredi-
tation Committee (PKA) qualifications, supervisory competences, external relations,
Constitutional Tribunal
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Streszczenie
Jakos$¢ zmian prawa o szkolnictwie wyiszym a orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego

Na gruncie polskiego prawa o szkolnictwie wyzszym (Ustawa z dnia 18 marca 2011 r.
o zmianie ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym, ustawy o stopniach naukowych
i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki oraz o zmianie niekté-
rych innych ustaw, Dz.U. z 2011 r., nr 84, poz. 455; Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r.
o zmianie ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym i niektérych innych ustaw, Dz.U.
z 2014 r., poz. 1198.), ktére obowiazywato do czasu wprowadzenia obecnej ustawy
o szkolnictwie wyzszym i nauce (Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce, Dz.U. z 2018 r. poz. 1668) wyraznie wida¢ tendencje i przyzwyczaje-
nia ustawodawcy w zakresie sposobu i jakosci tworzenia prawa. Artykut stanowi swoisty
wstep do analizy nowych przepiséw — bez odniesienia si¢ do poprzedniego stanu praw-
nego regulacje wprowadzone w nowej ustawie (zwanej ,,Ustawa 2.0”) moga wydawac
si¢ jedynie niekonstytucyjne.

Jest to tym bardziej alarmujace, ze zestawienie sposobu wprowadzania zmian w po-
przednim stanie prawnym i obecnym jednoznacznie pokazuje, ze ustawodawca nie ma
na celu tworzenia prawa zgodnie z obowigzujacymi standardami, a takze w ogdle nie
uczy si¢ na swoich bledach. Ciagle zmiany prawa o szkolnictwie wyzszym, wplywajace
na status tych podmiotéw i sposéb ich funkcjonowania na gruncie prawa publicznego,
nie przyczynity si¢ do otwarcia na szersza skale dyskusji na temat statusu szkét wyzszych
jako podmiotéw administracji publicznej ani o jako$ci tworzonego prawa. Do chwili
uchwalenia obecnie obowiazujacej ustawy o szkolnictwie wyzszym, poprzednia byla
nowelizowana ponad 30 razy.

Celem opracowania jest wskazanie mechanizméw dzialania ustawodawcy, ktory
w sposob niezgodny z technika legislacyjna i sugestiami Trybunatu Konstytucyjnego
dokonywat zmian w prawie w poprzednim stanie prawnym, co rzutuje bezposrednio na
obecnie obowiazujace przepisy. Powstaly chaos legislacyjny, wprowadzanie i usuwanie
instytugji i rozwiazai prawnych w oderwaniu od ich funkcjonowania na gruncie prawa
administracyjnego i sensu uzasadniert TK, brak stabilnosci i konsekwencji w przyjmo-
waniu nowych rozwiazari, wptywaja niekorzystnie nie tylko na kondycje nauki i szkol-
nictwa wyzszego, ale i na trudnosci w rewizji dotychczasowych pogladéw doktryny
i orzecznictwa na ten temat.

Stowa kluczowe: szkoly wyzsze, zmiany w prawie o szkolnictwie wyzszym, uprawnie-
nia Polskiej Komisji Akredytacyjnej (PKA), kompetencje nadzorcze, relacje zewnetrz-
ne, Trybunat Konstytucyjny






