RZADOWE CENTRUM LEGISLACIJI Warszawa, dnia 26 listopada 2013 r.
DEPARTAMENT PRAWNY
1 ORZECZNICTWA

RCL DPiO 5604-99/13

ANALIZA
WYROKU TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
Z DNIA 25 LIPCA 2013 R., SYGN. AKT SK 61/12

I INFORMACJE O ORZECZENIU:
1. Metryka orzeczenia:

Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 25 lipca 2013 r., sygn. akt SK 61/12.
Sentencja orzeczenia zostala ogloszona dnia 13 sierpnia 2013 r., w Dzienniku Ustaw

Rzeczypospolitej Polskiej, pod poz. 1005.

2t Sentencja orzeczenia:

Trybunat Konstytucyjny orzekl, iz art. 52 ust. 3 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo
o szkolnictwie wyzszym (Dz. U. z 2012 r. poz. 572, z pézn. zm.) jest niezgodny z art. 78
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

3. Utrata mocy obowigzujgcej niekonstytucyjnej regulacji:
Przepis art. 52 ust. 3 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym,
traci moc obowiazujaca z uptywem 18 (osiemnastu) miesigcy od dnia ogloszenia sentencji

wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, tj. w dniu 13 lutego 2015 r.

4. Stan prawny (na gruncie ktérego wydano orzeczenie):

Przedmiotem kontroli Trybunatu byla ocena zgodnosci art. 52 ust. 3 ustawy z dnia 27
lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym (dalej: u.p.s.w.) z art. 78 Konstytucji.
Zaskarzona regulacja dotyczy sposobu procedowania Polskiej Komisji Akredytacyjnej
(nastgpcy Panstwowej Komisji Akredytacyjnej /dalej rowniez: P.K.A. lub Komisja/),
jednakze w ramach niniejszej analizy i wskazéwek Trybunatu Konstytucyjnego, konieczne

jest przedstawienie normatywnego kontekstu jej funkcjonowania.



W rozdziale 6 u.p.s.w. unormowane zostaly zasady dzialania Polskiej Komisji
Akredytacyjnej, ktérg powoluje minister wlasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego, jako
instytucje dziatajaca niezaleznie na rzecz doskonalenia jakosci ksztalcenia. Zgodnie z art. 48a
ust. 3 i 4 tejze ustawy, Komisja dokonuje odpowiednio oceny jakosci ksztalcenia
na kierunkach studié6w (ocena programowa) oraz moze dokonywaé oceny dziatalnosci
podstawowe]j jednostki organizacyjnej uczelni (ocena instytucjonalna). Doda¢ nalezy,
iz organizacje i tryb dziatania Komisji, szczegétowe kompetencje jej organow, szczegélowe
kryteria i tryb dokonywania ocen oraz sposéb wyznaczania recenzentéw okresla statut
uchwalony przez Komisje na posiedzeniu plenarnym (art. 53 ust. 1 u.p.s.w.).

W my$l art. 50 u.p.s.w. organami Komisji sq przewodniczacy, sekretarz oraz
prezydium, w ktorego sktad wchodza w przewodniczacy, sekretarz oraz przewodniczacy
zespoléw dzialajacych w ramach obszaréw ksztalcenia, okreslonych w rozporzadzeniu
Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 2 listopada 2011 r. w sprawie Krajowych Ram
Kwalifikacji dla Szkolnictwa Wyzszego (Dz. U. Nr 253, poz. 1520), przewodniczacy
Parlamentu Student6w Rzeczypospolitej Polskiej oraz dwaj przedstawiciele organizacji
pracodawcow.

Natomiast zgodnie z art. 52 ust. 1 u.p.s.w. prezydium P.K.A. upowaznione jest do
podejmowania uchwat w sprawach :

1) utworzenia uczelni oraz przyznania uczelni lub jej jednostce organizacyjnej uprawnien
do prowadzenia studiéw na danym kierunku i okreslonym poziomie ksztalcenia,

2) dokonanej oceny programowej, w tym ksztalcenia nauczycieli, oraz oceny
instytucjonalnej, a takze przestrzegania warunkéw prowadzenia studiow,

3) przywrocenia zawieszonych uprawnien do prowadzenia studiow na okreslonym kierunku
i poziomie ksztalcenia,

4) utworzenia przez uczelni¢ zagraniczng uczelni lub filii, o ktérej mowa w art. 85 ust. 5
ustawy.

W uzasadnionych przypadkach na wniosek ministra wlasciwego do spraw szkolnictwa
wyzszego, uchwaly prezydium P.K.A. podejmowane przez sg rowniez w sprawach oceny
programowej we wskazanej uczelni lub jej jednostce organizacyjnej, a takze oceny
instytucjonalnej, w szczeg6lnosci dla zbadania przestanek do podjecia decyzji, o likwidacji
uczelni niepubliczne;j.

W oparciu o art. 52 ust. 2 strona niezadowolona z uchwaty prezydium podjetej

w powyzej wymienionych sprawach, moze zwrécié si¢ z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie



sprawy. Wniosek kieruje si¢ do Komisji w terminie trzydziestu dni od dnia dorg¢czenia
uchwaty.

Zakwestionowany w skardze konstytucyjnej przepis art. 52 ust. 3 u.p.s.w. stanowi,
ze wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, ktéry moze zlozyé strona niezadowolona
z uchwaly prezydium, jest rozpatrywany na wspdlnym posiedzeniu zespolu i prezydium
Komisji w terminie nie dluzszym niz dwa miesiace od dnia otrzymania wniosku.

Skutkiem braku uwzglednienia przedmiotowego wniosku jest konieczno$é
zastosowania przepisu (obowiazujacego obecnie) art. 11b ust. 3 u.p.s.w., zgodnie z ktérym
w przypadku negatywnej oceny ksztalcenia dokonanej przez Polskgq Komisje Akredytacyjna,
minister wlasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego, uwzgledniajac w szczegdlnosci rodzaj
i zakres stwierdzonych naruszen, w drodze decyzji, cofa albo zawiesza uprawnienia
do prowadzenia studiéw na danym kierunku i okreslonym poziomie ksztalcenia. Dodatkowo
zuwagi na imperatywne brzmienie tego przepisu minister jest zwiazany ocena dokonang
przez Komisjg, i jako organ nadzoru nad dzialalnoscig szkdét wyzszych, w drodze decyzji
orzeka o sankcji, ktérg nalezy zastosowaé w danej sytuacji. Brak podstaw do merytorycznego
badania wyrazonej przez Komisjg¢ oceny, pociaga za sobg brak mozliwosci weryfikacji tejze
oceny przez sady administracyjne. Dodatkowo z uwagi na fakt, iz Komisja nie jest organem
wiadzy publicznej, w postgpowaniu przed nig nie znajdujg zastosowania przepisy Kodeksu
postgpowania administracyjnego.

Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze nowelizacja ustawy, ktdra weszia w zycie przed
ogloszeniem wyroku Trybunatu, wprowadzila zmiany wielu przepiséw ustawy
nowelizowanej, w tym réwniez w zakresie statusu Komisji, jednakze dokonane zmiany nie
mialy wplywu na tresci normatywne bedace przedmiotem negatywnej oceny dokonanej przez
Trybunat w niniejszym wyroku.

5. Powolany wzorzec konstytucyjny:

Wzorcem oceny zakwestionowanej regulacji byl przepis art. 78 Konstytucji RP,
zgodnie z ktérym kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych
w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa. Przepis
ten gwarantuje stronom kazdego postgpowania prawo do weryfikacji wszelkich rozstrzygnieé
organu pierwszej instancji. Funkcja gwarancyjna tego przepisu stuzy¢é ma zapobieganiu

pomytkom i arbitralnoSci w pierwszej instancji. Natomiast pojecie ,,zaskarzenia”



nie przesadza wprost ani o charakterze, ani o wlasciwosciach $rodkéw prawnych, ktére
mialyby urzeczywistnia¢ prawo wyrazone w tym przepisie.

W $wietle powyzszej gwarancji ustawodawca nie cieszy si¢ pelna dowolnoscig
ksztattowania poszczegélnych srodkow zaskarzenia, gdyz srodki te podlegaja ocenie z punktu
widzenia tego, czy w wystarczajacym stopniu stuza realizacji konstytucyjnego prawa strony.
Dlatego ksztaltujac dany $rodek zaskarzenia, konieczne jest kazdorazowe badanie, czy stronie
postgpowania  rzeczywiScie  zapewniono mozliwo$¢  weryfikacji  rozstrzygniecia
pierwszoinstancyjnego,  ukierunkowana na  usunigcie = wszelkich  ewentualnych
nieprawidlowosci i arbitralnosci, jakie mogly si¢ w nim ujawnic.

Na gruncie badanej sprawy oraz przywolanych powyzej przepiséw, orzeczeniem
ksztaltujacym sytuacje prawna strony byla uchwata prezydium Pafistwowej Komisji
Akredytacyjnej. Zauwazy¢é nalezy, iz wniosek strony o ponowne rozpoznanie Sprawy
rozpatrywany jest na wspolnym posiedzeniu wiasciwego zespotu i prezydium Komisji.
Oznacza to, iz rozpatrzenie $rodka zaskarzenia moze nastapi¢ przez osoby, ktore braly udziat
w wydaniu rozstrzygniecia w pierwszej instancji. Na podstawie tych rozstrzygnig¢ minister
okreslat w decyzji jedng z sankcji przewidzianych w art. 11 ust. 6 u.p.s.w. (w brzmieniu
sprzed wejscia w zycie ustawy nowelizujacej z 2011 r., obecnie art. 11b ust. 3 u.p.s.w.),
przy czym przedmiotem rozstrzygnigcia ministra, zwigzanego trescia powyzszej uchwaty jest
jedynie wybér jednego z dwéch rodzajéw sankcji.

Oczywiscie art. 78 Konstytucji nie wymaga bezwzglednie, aby kazdy srodek prawny
shuzacy zaskarzeniu decyzji miat charakter dewolutywny. Ustawodawca zachowuje
tu margines swobody podyktowany caloksztattem unormowan determinujacych przebieg
danego postgpowania. Brak cechy dewolutywnosci (w wymiarze personalnym lub
organizacyjnym) $rodka zaskarzenia w postgpowaniu administracyjnym nie przesadza
automatycznie o niekonstytucyjnosci takiego rozwiazania, jezeli brak ten jest zrownowazony
gwarancjami procesowymi chroniacymi podmiot, o ktérego prawach i wolnosciach rozstrzyga
sie w tymze postgpowaniu. Jednakze w sytuacji, gdy strona w $wietle analizowanej regulacji,
w razie niezgodnego z prawem dziatania Komisji, nie ma szans na obrong¢ swoich interesow
w toku prowadzonego przez ministra postgpowania administracyjnego i nie jest wyposazona
w skuteczne $rodki obrony swych praw w ramach procedury sadowoadministracyjnej, takie
uksztattowanie postepowania odwolawczego, ktérego elementem jest wspélne rozpatrywanie
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy w ramach posiedzenia zespohu i prezydium Komisji,
narusza art. 78 Konstytucji. O ile wiec brak dewolutywnosci w aspekcie personalnym, sam

w sobie co do zasady miesci si¢ w zakresie swobody ustawodawcy ksztaltujacego dany
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Srodek zaskarzenia, to brak ten w analizowanym stanie prawnym nie zostal zréwnowazony
gwarancjami procesowymi, zapewniajacymi skuteczno$é procedury odwolawczej i drogi
sadowe;j.

Pomimo, iz Trybunal stwierdzit w sentencji jedynie niedopuszczalno$é ponownego
rozpoznawania sprawy, przez osoby, ktére braly udzial w podejmowaniu kwestionowanego
rozstrzygnigcia, wadliwosci kwestionowanej regulacji w zakresie ,,prawa zaskarzalnosci”
nalezy réwniez upatrywa¢ w niejasnym statusie podmiotéw wydajacych kwestionowane
rozstrzygniecia.

Przede wszystkim brak jest jednoznacznego okreélenia pozycji ustrojowej
Paristwowej (obecnie ,,Polskiej”) Komisji Akredytacyjnej. Rodzi to zasadnicze watpliwosci
sadow administracyjnych w zakresie dopuszczalnodci jej kwalifikacji jako organu wiladzy
publicznej, sprawujacego nadzér w zakresie szkolnictwa wyzszego. Przyjecie powyzszego
wyklucza zastosowanie przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjnego, a tym samym
sadowa kontrole legalnosci jej rozstrzygnieé. Watpliwosci budzi réwniez charakter uchwat
P.K.A,, ktére — z uwagi na niejasny status tego podmiotu - okreslane sa mianem $rodka
dowodowego w postaci ,,dokumentu urzedowego™, ktérego mocy - w zasadzie - nie mozna
obali¢. Zwiazanie ministra wiasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego (ktéry — wydajac
decyzj¢ - dokonuje jedynie wyboru jednej z dwéch sankcji) przedmiotowa uchwatg P.K.A.
sprawia, iz na tym etapie postgpowania nie jest mozliwe merytoryczne podwazenie wyrazonej
w uchwale oceny.

Niezaleznie od zwigzania ministra trescig rozstrzygnieé P.K.A., z uwagi na wskazane
powyzej niejasnosei w zakresie jej statusu i charakteru tychze rozstrzygnieé, wyrazona w nich
ocena nie moze by¢ réwniez skutecznie zakwestionowana przed sadem administracyjnym.

W uzasadnieniu niniejszego wyroku Trybunal wyrazil ponadto watpliwosé,
czy mechanizm rozstrzygnig¢ nadzorczych ministra, opartych na ocenie jakosci ksztalcenia,
dokonanej przez P.K.A. nie narusza zasady autonomii szkét wyzszych (art. 70 ust. 5
Konstytugji), wolnoéci prowadzenia badan naukowych (art. 73 Konstytucji) oraz w przypadku
uczelni prywatnych - wolnosci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji).
Trybunal podkreslil, iz regulacja gwarantujaca srodki zaskarzenia musi uwzgledniad
caloksztalt unormowan determinujacych przebieg danego postepowania. Konieczne jest
zaréwno odniesienie do rodzaju sprawy rozstrzyganej w danym postepowaniu, struktury
i charakteru organéw podejmujacych rozstrzygnigcie, jak i konsekwencji oddziatywania
innych zasad i norm konstytucyjnych, w szczegélnoéci za$ konstytucyjnej zasady prawa

do sadu.



II. SKUTKI ORZECZENIA:

Trybunat stwierdzil, ze derogacja art. 52 ust. 3 u.p.s.w. sama w sobie nie zapewni
stanu zgodnosci z Konstytucja. W aktualnym stanie prawnym utrata mocy obowiazujacej
art. 52 ust. 3 u.p.s.w., pozbawilaby szkoly wyzsze jakiejkolwiek mozliwosci zaskarzania
uchwat prezydium Polskiej Komisji Akredytacyjnej, a to prowadzitoby do stanu tzw. wtdrnej
niekonstytucyjnosci. Dlatego tez, Trybunat postanowil, odroczy¢ termin utraty mocy
obowigzujacej przepisu o 18 miesiecy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw. Zabieg

ten umozliwi ustawodawcy dokonanie niezbednych zmian w ustawie — Prawo o szkolnictwie

WyZszym.

III. WSKAZOWKI DLA PRAWODAWCY:

Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze ustawodawcy pozostawiona zostata swoboda
w zakresie wyboru rozwiazania stanowigcego reakcj¢ na niniejsze rozstrzygnigcie. Niemniej
nalezy zaznaczyé, ze spos6b owej reakcji ustawodawcy determinujg dwa elementy.

Po pierwsze, prawodawca nie moze abstrahowaé od tego, ze Trybunat, orzekajac
o niekonstytucyjnosci art. 52 ust. 3 up.s.w., mial na uwadze kontekst normatywny
zaskarzonego przepisu. Ze wzgledu na przedstawiony powyzej kontekst normatywny,

wyznaczajacy sposéb dzialania Komisji, reakcja ustawodawcy nie powinna ograniczaé sie
wylacznie do zmiany art. 52 ust. 3 u.p.s.w.

Po drugie, ustawodawca, ksztaltujac pozycje ustrojowa Komisji, ma do wyboru szereg
rozwigzaf. Przyjecie okre$lonego modelu tego podmiotu wyznacza tresc dalszych
szczegdlowych rozwiazan. Jezeli intencja ustawodawcy jest utrzymanie charakteru Komisji
jako organu w pelni niezaleznego, to konsekwentnie winien on przyjaé, ze jego
rozstrzygniecia musza mie¢ charakter publicznoprawny, ilekro¢ okreslaja sytuacje¢ prawng
szkot, wykltadowcow, pracownikow i studentéw i ksztattujg ich prawa konstytucyjne.

W rezultacie powinny byé one oparte na przepisach powszechnie obowiazujacych.
Musi tez istnieé mozliwo$é poddawania takich rozstrzygnie¢ bezposredniej kontroli sadowej.

Jezeli jednak ustawodawca przyjmie model, w ktérym Komisja pozostanie jedynie
organem doradczym ministra, to decyzje ministra winny zosta¢ uznane za rdzstrzygniegcia
ksztattujace prawa wymienionych wyzej podmiotéw, a co za tym idzie decyzje te powinny
w pelnym zakresie podlegaé kontroli sadowe;.



IV.  WYKONANIE ORZECZENIA:
1. Potrzeba wykonania orzeczenia:

Z uwagi na odroczenie terminu derogacji z obowiazujacego sytemu prawa
niezgodnego z Konstytucja przepisu, istnieje pilna potrzeba podjecia prac legislacyjnych

zmierzajacych do usunigcia staniu niekonstytucyjnosci obowiazujacych regulacji.
2, Podmiot wlasciwy w zakresie objetym orzeczeniem:
Podmiotem wilasciwym w zakresie objetym tym wyrokiem jest Minister Nauki

i Szkolnictwa Wyzszego.

3. Etap prac nad projektem wykonujacym orzeczenie:

Nie podjeto prac legislacyjnych w przedmiotowym zakresie.
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