RzADOWE CENTRUM LEGISLACT Warszawa, dnia (% marca 2014 .
DEPARTAMENT PRAWNY

IORZECZNICTWA
RCL.DPiO 5604-4/14
ANALIZA
WYROKU TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
Z DNIA 10 GRUDNIA 2013 R., SYGN. AKT K 16/13

I. INFORMACJE O ORZECZENIU:
1. Metryka orzeczenia:

Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 10 grudnia 2013 r., sygn. akt K 16/13. Sentencja
orzeczenia zostala ogloszona w dniu 18 grudnia 2013 r. w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej pod poz. 1588.

2. Sentencja orzeczenia:

Art. 94 ust. 5 w zwigzku z art. 95 ust. 1 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie
wyzszym (Dz. U. z 2012 r. poz. 572, 742 i 1544 oraz z 2013 1. poz. 675 i 829) w zakresie, w jakim
uzalezniajg prawo niepublicznych szkét wyzszych do dotacji ze srodkéw publicznych od warunk6w
ustalonych w rozporzadzeniu, sa niezgodne z art. 70 ust. 3 zdamie trzecie Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskie;.

3. Utrata mocy obowigzujacej niekonstytucyjnej regulacji:

Z dniem wejécia wyroku w zycie, tj. z dniem 18 grudnia 2013 r., art. 95 ust. 1 utracil moc
obowigzujaca w calosci (wszystkie wskazane w nim elementy sg niezgodne z Konstytucja), zas
art. 94 ust. 5 utracit moc obowiazujgca w czesci, w jakiej przewiduje ustalenie zasad otrzymywania
wymienionych w nim dotacji w rozporzadzeniu.

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

Przedmiotem kontroli Trybunalu Konstytucyjnego byta ocena zgodnosci art. 94 ust. 5
w zwigzku z art. 95 ust. 1 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym (Dz. U.



22012 r. poz. 572, z p6ézn. zm.; dalej: u.p.s.w.) z art. 70 ust. 3 zdanie trzecie Konstytucji.
Zakwestionowana przez Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznika) regulacja dotyczy
okreslenia warunkéw przyznawania dotacji uczelniom niepublicznym. W ramach niniejszej analizy
konieczne jest przedstawienie normatywnego kontekstu kontrolowanych przepiséw.

Na gruncie u.p.s.w. (art. 2 ust. 1 pkt 2-3) wyrézniono dwa rodzaje uczelni: uczelnie publiczne
(uczelnie utworzone przez panstwo reprezentowane przez wlasciwy organ wiadzy lub administracji
publicznej) oraz uczelnie niepubliczne (uczelnie utworzone przez osobe fizyczng albo osobe
prawng niebedaca panstwowa ani samorzadowa osoba prawna). Regulacje dotyczace finansowania
dziatalnosci obu rodzajéw uczelni znalazly si¢ z rozdziale 4 (Mienie i finanse uczelni) dziatu 1I
u.p.s.w. Szczegélowo okreslono w nim zasady finansowania dziatalnos$ci uczelni publicznych
z dotacji z budzetu panstwa. Skromniejsza regulacja dotyczy dotacji dla uczelni niepublicznych.
Zgodnie z art. 94 u.p.s.w., uczelnia niepubliczna otrzymuje dotacj¢ na zadania zwigzane
z bezzwrotng pomocg materialng dla studentéw oraz doktorantéw (ust. 4) oraz zadania zwigzane ze
stwarzaniem studentom i doktorantom b¢dacym osobami niepelnosprawnymi warunkéw do petnego
udzialu w procesie ksztalcenia (ust. 4a). Spos6b podzialu ww. dotacji zostal okreslony
w rozporzadzeniach Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego: z dnia 19 lipca 2011 r. w sprawie
sposobu podzialu dotacji z budzetu panstwa dla uczelni publicznych i niepublicznych oraz
jednostek naukowych na pomoc materialng dla studentéw i doktorantéw (Dz. U. Nr 160, poz. 957)
oraz z dnia 8 lutego 2012 r. w sprawie sposobu podzialu dotacji z budzetu panstwa dla uczelni
publicznych i niepublicznych (Dz. U. poz. 202, z p6zn. zm.).

Ponadto zgodnie z zakwestionowanym (w czesci) przez Rzecznika art. 94 ust. 5 uczelnia
niepubliczna spelniajgca warunki okreslone w przepisach wydanych na podstawie art. 95 ust. 1
moze otrzyma¢ dotacj¢ przeznaczong na pokrycie czesci optat wnoszonych przez studentéw
studiéw stacjonarnych oraz uczestnikéw stacjonarnych studiéw doktoranckich, a takze dotacje na
dofinansowanie kosztéw realizacji: 1) zadan zwigzanych z ksztalceniem studentéw studiéw
stacjonarnych, ksztalceniem uczestnikéw stacjonarnych studiéw doktoranckich i kadr naukowych
oraz utrzymaniem uczelni, w tym na remonty; 2) zadan uczelni wojskowej zwigzanych z obrong
narodowa; 3) zadan uczelni artystycznej zwigzanych z dziatalno$cig kulturalng w rozumieniu
przepiséw o organizowaniu i prowadzeniu dzialalno$ci kulturalnej; 4) zadan uczelni morskiej
zwigzanych z utrzymaniem statkéw szkolnych i specjalistycznych osrodkéw szkoleniowych dla
kadr morskich; 5) zadan zwigzanych ze $wiadczeniami zdrowotnymi, wykonywanymi w ramach
ksztalcenia studentéw studiéw stacjonarnych w podstawowej jednostce organizacyjnej uczelni
medycznej lub innej uczelni publicznej, w ktérej prowadzone jest ksztalcenie na kierunkach

medycznych pod bezposrednim nadzorem nauczycieli akademickich posiadajacych kwalifikacje do



wykonywania zawodu medycznego wlasciwego ze wzglgdu na tresci ksztalcenia; 6) zadan
zwiagzanych z prowadzeniem podyplomowego ksztalcenia w celu zdobywania specjalizacji przez
lekarzy, lekarzy dentystéw, lekarzy weterynarii, farmaceutéw, pielegniarki i polozne oraz przez
diagnostéw laboratoryjnych; 7) inwestycji, w tym stuzacych ksztatceniu studentéw i doktorantéw,
bedacych osobami niepetnosprawnymi.

Art. 95 ust. 1 (zakwestionowany przez Rzecznika w catosci) stanowi, ze minister wiasciwy do
spraw szkolnictwa wyzszego okresli, w drodze rozporzadzenia, warunki i tryb wystgpowania przez
uczelnie niepubliczne o dotacje, o ktérych mowa w art. 94, oraz sposéb kontroli ich wykorzystania,
uwzgledniajgc jako$é ksztatcenia w uczelni, liczbg nauczycieli akademickich, dla ktérych uczelnia
jest podstawowym miejscem pracy, liczbg ksztatconych w uczelni studentéw studiéw stacjonarnych
i uczestnikéw stacjonarnych studiéw doktoranckich, zaangazowanie wiasnych srodkéw w rozwoéj
bazy materialnej uczelni oraz osiagni¢cia uczelni w dotychczasowym ksztalceniu. Powyzsze
upowaznienie do wydania rozporzadzenia nie doczekalo si¢ realizacji.

Trzeba tez wskazaé, ze w budzecie panstwa jest réwniez okreslana dotacja podmiotowa na
dofinansowanie zadan projakosciowych (art. 94b ust. 1), przeznaczona m.in. na finansowanie zadan
zwigzanych z ksztalceniem uczestnikéw stacjonarnych studiéw doktoranckich prowadzonych
w uczelniach niepublicznych oraz finansowanie zwigkszenia wysokosci stypendiéw doktoranckich
w uczelniach publicznych i niepublicznych. Ponadto uczelnie obu rodzajéw mogg otrzymywa¢ inne
$rodki finansowe z budzetu pafistwa oraz z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego lub ich
zwigzkéw, a takze pozyskiwacé $rodki finansowe przewidziane w ustawie z dnia 30 kwietnia 2010 r.
o zasadach finansowania nauki (Dz. U. Nr 96, poz. 615, z p6zn. zm.) oraz pochodzace ze Zrédet

zagranicznych (zwlaszcza programéw Unii Europejskie;j).

5. Powolany wzorzec konstytucyjny:

Wzorcem oceny zakwestionowanej regulacji w niniejszej sprawie byl przepis art. 70 ust. 3
zdanie trzecie Konstytucji (,,Warunki zakltadania i dziatalnosci szk6t niepublicznych oraz udziatu
wladz publicznych w ich finansowaniu, a takze zasady nadzoru pedagogicznego nad szkotami
i zakltadami wychowawczymi, okresla ustawa™), a $ciélej ptynacy z niego nakaz ustawowej formy
regulacji warunkéw udziatu wladz publicznych w finansowaniu szkét niepublicznych. Trybunat
Konstytucyjny wypowiedzial si¢ po raz pierwszy na temat art. 70 ust. 3 zdanie trzecie w ww.
zakresie.

Jak zauwazyl Trybunal, art. 70 ust. 3 zdanie trzecie Konstytucji (w relewantnym zakresie) jest

jednym z wielu przepiséw Konstytucji formulujacych zasad¢ wylacznosci ustawowej formy



regulacji. Wspdélnym mianownikiem tego typu przepisé6w jest ich funkcja — nakaz zastosowania
formy ustawowej powoduje, ze dane kwestie sg regulowane w aktach tworzonych przez
wyspecjalizowany, kolegialny organ wladzy ustawodawczej o silnej legitymacji demokratyczne;j.
Wieloetapowe i  wielopodmiotowe  postgpowanie  ustawodawcze sprzyja jawnosci
i przewidywalnosci procesu tworzenia prawa, realizuje wi¢c nakaz budowy zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa wynikajacy z art. 2 Konstytucji. Ponadto w poréwnaniu z aktami
wykonawczymi uregulowania ustawowe cechuje wigksza stabilno$¢, bedgca przejawem zasady
pewnosci prawa. Jak podkreslit Trybunal, w badanym zakresie konieczno$é zachowania formy
ustawowej pelni funkcje gwarancyjne (stuzebne) wobec praw lub wolnosci wynikajacych z art. 70
ust. 1-3 Konstytucji: prawa do nauki, wolnosci wyboru rodzaju szkoty i — przede wszystkim —
prawa zakladania szkét niepublicznych. Jego rola jest taka sama, jak nakaz okreslenia w ustawie
zrédet dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego (art. 167 ust. 3 Konstytucji; wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach o sygn. K 40/97, K 39/00, oraz K 14/11).

Jak shusznie skonstatowat Trybunal, z tresci art. 70 ust. 3 zdanie trzecie Konstytucji ptynie
obowigzek, a nie mozliwo$¢ wydania przez ustawodawce odpowiedniego aktu prawnego (aktéw
prawnych). Przepis ten stanowi przy tym silniejszy wariant zasady wylagcznosci ustawowej, bowiem
nie pozostawia ustawodawcy swobody decyzyjnej co do normowania lub nienormowania danej
kwestii, tak jak np. art. 17 Konstytucji, zgodnie z ktérym ustawodawca obok samorzadéw
terytorialnych moze (ale nie musi) tworzy¢ réwniez inne samorzady (zwlaszcza zawodowe),
a dopiero gdy zdecyduje si¢ na taki krok, konieczng forma regulacji bedzie forma ustawowa.

Trybunat ustalit réwniez znaczenie wyrazenia ,warunki udzialu wladz publicznych
w finansowaniu szkét niepublicznych”. Po pierwsze, wyrazenie ,,szkoty niepubliczne” odnosi si¢ do
wszystkich szkét niepublicznych, niezaleznie od skali i szczebla dziatalnos$ci, przy czym mozliwe
jest réznicowanie stopnia finansowania ze wzgledu na przyjete kryteria (wynikajgce np. z przyjetej
polityki edukacyjne;).

Po drugie, ,udzial wladz publicznych w finansowaniu szkét niepublicznych” obejmuje
przeznaczanie Srodkéw publicznych na dziatalno$¢ tych podmiotéw bez wzgledu na forme i tryb
przydzielania funduszy. W pojeciu tym mieszcza si¢ wszelkiego typu dotacje i pozyczki, a takze
darowizny mienia. Trybunat trafnie podkreslil, ze stowo ,,udzial” samo w sobie nie implikuje
zadnego konkretnego poziomu finansowania, przesadza jednakze, ze wklad panstwa musi osiggnaé
jaki$ stopienn minimalny, tak by zawarte w art. 70 ust. 3 zdanie trzecie Konstytucji upowaznienie
zostalo zrealizowane, i réwnoczesnie nie moze byé réwnoznaczny z pelnym finansowaniem, gdyz
prowadzitloby to do zréwnania szkél publicznych ze szkolami niepublicznymi. Przy ustalaniu

stopnia udzialu wladz publicznych w finansowaniu szkét niepublicznych ustawodawca powinien



bra¢ pod uwage¢ potrzeb¢ zapewnienia powszechnosci dostgpu do edukacji (art. 70 ust. 4
Konstytucji) oraz zasad¢ réwnosci (art. 32 Konstytucji), ktére moga by¢ ograniczane jedynie
w zgodzie z przestankami wskazanymi w art. 31 ust. 3 Konstytucji (w tym m.in. ze wzgledu na
koniecznos¢ zapewnienia rOwnowagi budzetowe;j).

Po trzecie, nakaz uregulowania w ustawie ,warunkow udzialu wiladz publicznych
w finansowaniu szk6t niepublicznych” nalezy rozumieé¢ jako obowiazek zawarcia w ustawie pelnej
(wyczerpujgcej, kompletnej) listy konkretnych, samodzielnych i nadajacych si¢ do
wyegzekwowania wymogéw (przestanek, podstaw, kryteriéw) uzyskania takich Srodkéw przez
szkoly niepubliczne. Pojecie to obejmuje zar6wno czynniki merytoryczne, jak i kwestie
proceduralne —~ wszystkie okolicznosci decydujace o przyznaniu lub nieprzyznaniu finansowania
musza si¢ znaleZ¢ w ustawie, przy czym tres¢ ,,warunkéw” nie jest narzucona przez Konstytucje.
Wobec powyzszego w aktach wykonawczych do ustawy moga si¢ znalez¢é jedynie takie aspekty
warunkéw udziatu wiadz publicznych w finansowaniu szkét niepublicznych, ktére w zaden spos6b
nie przesadzajg kwestii otrzymania przez uczelnie finansowania i jego wysokosci.

W niniejszej sprawie istota problemu konstytucyjnego sprowadzata si¢ do stwierdzenia, czy
art. 94 ust. 5 w zwigzku z art. 95 ust. 1 u.p.s.w. przekazuja do uregulowania w rozporzadzeniu tresci
stanowigce materi¢ zarezerwowang dla aktu rangi ustawowej. Zdaniem Trybunatu ustawodawca
w spos6b sprzeczny z art. 70 ust. 3 zdanie trzecie Konstytucji scedowat okreélenie ,,warunkéw
i trybu wystepowania przez uczelnie niepubliczne o dotacje [...] oraz sposobu kontroli ich
wykorzystania” na wlasciwego ministra, pozostawiajgc mu znaczna swobod¢ wyboru konkretnych
rozwigzan. Zawarte w ustawie wytyczne merytoryczne nie majg charakteru samoistnych,
konkretnych kryteriéw finansowania wyzszych szkét niepublicznych, poniewaz na ich podstawie
nie mozna rozstrzygna¢ o zakresie podmiotowym ani przedmiotowym naleznego dofinansowania.
W rezultacie przeslanki otrzymania dotacji zostalyby okreslone samodzielnie przez ministra
w rozporzadzeniu (gdyby takowe zostalo wydane), ktérego tresé nie bylaby wyznaczona przez
zadne przepisy prawa o szkolnictwie wyzszym.

Konkluzja powyzsza opiera si¢ na stwierdzeniu, ze wszystkie kwestie przekazane przez
zakwestionowane przepisy do unormowania w rozporzadzeniu (,,warunki i tryb wyst¢powania
przez uczelnie niepubliczne o dotacje [...} oraz spos6b kontroli ich wykorzystania™) mieszcza si¢
w konstytucyjnym  (autonomicznym) pojeciu  ,warunkéw udzialu wladz publicznych
w finansowaniu szké6t niepublicznych”, ktére, jak wskazano wyzej, ma szeroki zakres, obejmuje
bowiem zar6wno kryteria merytoryczne przyznania dotacji szkolom niepublicznym (a wigc

»warunki” w rozumieniu zaskarzonych przepiséw), jak i zagadnienia proceduralne na wszystkich



etapach postgpowania (od przydzielania s$rodkéw, przez nadzér nad ich biezacym

wykorzystywaniem, po kontrole efektéw koricowych udzielonego wsparcia).

II. SKUTKI ORZECZENIA:

Sama w sobie utrata mocy obowigzujgcej niekonstytucyjnej regulacji nie powoduje nastgpstw
prawnych dla uczelni niepublicznych, bowiem wobec niewydania (po dzi$ dzien) rozporzadzenia,
ktére stanowiloby realizacje upowaznienia ustawowego z art. 95 ust. 1 u.p.s.w., zakwestionowane

przepisy nie byly w praktyce stosowane (nie byty podstawa otrzymania jakiejkolwiek dotacji).

III. WSKAZOWKI DLA PRAWODAWCY:

Zdaniem Trybunalu, prawodawca ma dwie mozliwosci sanowania stwierdzonego stanu
niekonstytucyjnosci (co jest niezbedne, gdyz skutkiem derogacji trybunalskiej w niniejszej sprawie
nie jest przywrdcenie stanu zgodnego z Konstytucjg). Pierwsza z nich jest okreslenie przez
ustawodawce ,,warunkéw udzialu wladz publicznych w finansowaniu szkét niepublicznych” na
gruncie prawa o szkolnictwie wyzszym, czyli ustawowe uregulowanie gwarancji zasad ubiegania
si¢ o $rodki z budzetu panstwa przez uczelnie niepubliczne, tak by mozliwe bylo zlozenie wniosku
o dotacje na podstawie art. 94 ust. 5 u.p.s.w. Drugim mozliwym kierunkiem interwencji
legislacyjnej — jezeli ustawodawca uzna, ze dotacje wymienione w tym przepisie nie powinny by¢
dostepne dla szkét niepublicznych (np. ze wzgledu na zmiang priorytetéw polityki edukacyjnej
panstwa lub ich czg$ciowe dublowanie si¢ z innymi sposobami finansowania) — jest wyrazne
przesadzenie tego w ustawie.

Na marginesie trzeba podkreslié, ze Trybunat nie badat konstytucyjnosci obecnego systemu
finansowania uczelni niepublicznych ~ ani pod wzgledem formalnym, ani merytorycznym —
a w szczeg6lnosci nie oceniat, jaki stopien udziatu wladz publicznych w finansowaniu uczelni

niepublicznych jest optymalny.

IV.WYKONANIE ORZECZENIA:

1. Potrzeba wykonania orzeczenia:

Z uwagi na wynikajacy z art. 70 ust. 3 zdanie trzecie Konstytucji obowiazek ustawowego

okreslenia ,,warunkéw udziatu wiadz publicznych w finansowaniu szkét niepublicznych” oraz



trwajgcy od 2005 r. (od wejscia w zycie u.p.s.w.) stan braku mozliwosci skorzystania przez uczelnie
niepubliczne z dotacji przewidzianych w art. 94 ust. 5 u.p.s.w., Trybunat sygnalizuje pilng potrzebe
podjgcia dziatan legislacyjnych w tym zakresie.

2. Podmiot wykonujacy orzeczenie:
Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.
3. Etap prac nad projektem wykonujycym orzeczenie:

Projektem wykonujgcym niniejsze orzeczenie jest rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy —
Prawo o szkolnictwie wyzszym oraz niektérych innych ustaw. Projekt wptynat do Sejmu dnia 17
stycznia 2014 r. (druk sejmowy nr 2085); 6 lutego 2014 r. odbylo si¢ w komisjach I czytanie projektu.
Projektowana nowelizacja zaklada catkowite uchylenie art. 94 ust. 5 i zmiane tresci art. 95 ust. 1
w taki sposéb, ze bedzie on upowaznial ministra wlasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego do
okreslenia, w drodze rozporzadzenia, sposobu podziatu i trybu przekazywania uczelniom
niepublicznym dotacji, o kt6érej mowa w art. 94b ust. 1 pkt 4 (dotacji podmiotowej na dofinansowanie
zadan projakosciowych przeznaczonej na finansowanie zadan zwigzanych z ksztalceniem
uczestnikéw stacjonarnych studiéw doktoranckich prowadzonych w uczelniach niepublicznych),
biorac pod uwage liczbg uczestnikéw stacjonarnych studiéw doktoranckich i kosztochtonno$é
stacjonarnych studiéw doktoranckich w poszczegblnych dziedzinach nauki i sztuki, majagc na
wzgledzie wzmocnienie jakosci ksztalcenia uczestnikéw stacjonamych studiéw doktoranckich
w uczelni niepubliczne;j.

Projektodawca wybral zatem druga ze wskazanych przez Trybunal mozliwosci wykonania
wyroku, tj. catkowita rezygnacj¢ z przyznania uczelniom niepublicznym dotacji przewidzianej

w art. 94 ust. 5 u.p.s.w.
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