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WYROK
z dnia 25 lipca 2013 r.
Sygn. akt SK 61/12"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Malgorzata Pyziak-Szafnicka — przewodniczacy
Leon Kieres

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Piotr Tuleja — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem skarzacej oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie
w dniu 25 lipca 2013 r., skargi konstytucyjnej Wyzszej Szkoty Handlu i Finansow
Migdzynarodowych im. F. Skarbka w Warszawie o zbadanie zgodnosci:
art. 52 ust. 3 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie
wyzszym (Dz. U. Nr 164, poz. 1365, ze zm.) z art. 78 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:
|

Art. 52 ust. 3 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym
(Dz. U. z 2012 r. poz. 572, 742 i 1544 oraz z 2013 r. poz. 675) jest niezgodny z art. 78
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Przepis wymieniony w czesci I traci moc obowiazujaca z uplywem 18
(osiemnastu) miesiecy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
|

1. W skardze konstytucyjnej z 6 pazdziernika 2010 r. Wyzsza Szkota Handlu i
Finanséw Miedzynarodowych im. F. Skarbka w Warszawie (dalej: skarzaca) wniosta o
stwierdzenie niezgodnosci: art. 52 ust. 2 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo 0
szkolnictwie wyzszym (Dz. U. Nr 164, poz. 1365, ze zm.; dalej: u.p.s.w.) w brzmieniu
obowigzujacym do 30 wrzes$nia 2011 r., w zakresie, w jakim art. 52 ust. 2 rozumiany jest

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 13 sierpnia 2013 r. w Dz. U. poz. 1005.



jako niestanowigcy podstawy prawnej do rozstrzygania o prawach i obowigzkach strony w
postepowaniu administracyjnym, z art. 2, art. 7, art. 31 ust. 3 oraz art. 45 Konstytucji; art.
52 ust. 3 u.p.s.w. z art. 2 i art. 78 Konstytucji; art. 53 ust. 1 u.p.s.w. w zakresie, w jakim
pozostawia do uregulowania statutowi uchwalanemu przez Panstwowg Komisje
Akredytacyjng (dalej: PKA lub Komisja) tryb jej dziatania, szczegotowe kompetencje jej
organdéw oraz tryb dokonywania ocen, o ktérych mowa w art. 49 ust. 1 pkt 2 i ust. 3
u.p.s.w., z art. 2, art. 7 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji; art. 49 ust. 1 w zwigzku z art. 11 ust. 6
u.p.s.w. w zakresie, w jakim wydane przez PKA oceny, o ktorych mowa w art. 49 ust. 1
u.p.s.w., maja charakter wigzacy organ administracji publicznej, naktadajgc na Ministra
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego obowigzek cofnigcia lub zawieszenia uprawnien do
prowadzenia ksztalcenia na okre§lonym kierunku studiow, z art. 2, art. 7, art. 45 oraz art.
78 Konstytucji; art. 49 ust. 2 w zwigzku z art. 53 ust. 2 u.p.s.w. w zakresie, w jakim
naktada na stron¢ obowigzek poddania si¢ wizytacji i udostgpnienia informacji o swojej
dziatalnosci, w zakresie wyznaczonym statusem PKA, z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

1.1. Skarga zostata wniesiona na tle nastepujgcego stanu faktycznego:

W zwigzku z przeprowadzonym postepowaniem ewaluacyjnym prezydium PKA
uchwatg nr 246/2010 z 25 marca 2010 r. wydato negatywng oceng jakosci ksztalcenia na
kierunku ,,zarzadzanie” prowadzonym na Wydziale Ekonomii, Zarzadzania i Finanséw
Wyzszej Szkoty Handlu i Finanséw Migdzynarodowych im. Fryderyka Skarbka w
Warszawie na poziomie studiow pierwszego stopnia, a uchwatg nr 248/2010 z 25 marca
2010 r. — negatywng ocen¢ jakosci ksztatcenia na kierunku ekonomia na poziomie studiow
pierwszego i drugiego stopnia.

Skarzaca, kwestionujac powyzsze rozstrzygnigcia, zgodnie z dyspozycja art. 52 ust.
2 u.p.s.w., wniosta o ponowne rozpatrzenie obu spraw. Prezydium PKA uchwatg nr
21/8/2010 z 24 czerwca 2010 r. utrzymato w mocy negatywng ocen¢ dotyczaca studiow
pierwszego stopnia na kierunku zarzadzanie i, réwnolegle, uchwatg nr 23/8/2010 z 24
czerwca 2010 r. podtrzymato negatywng oceng jakosci ksztalcenia na poziomie studidow
pierwszego i drugiego stopnia na kierunku ekonomia.

Powyzsze uchwaty zostaty zaskarzone do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie. WSA postanowieniami z 30 wrzes$nia 2010 r. (odpowiednio w sprawie o
sygn. akt I SA/Wa 1837/10 i sygn. akt I SA/Wa 1838/10) odrzucit ztozone przez uczelni¢
skargi, uznajac je za niedopuszczalne z uwagi na brak kognicji sadow administracyjnych.
Skarzaca zakwestionowata przedmiotowe rozstrzygnigcia, jednakze wniesione po uplywie
terminu skargi kasacyjne zostaty odrzucone.

Skarzaca zaznaczyta, ze w zwiazku z wydaniem przez prezydium PKA uchwat
negatywnie oceniajgcych jakos¢ ksztalcenia na kierunkach zarzadzanie (studia pierwszego
stopnia) i ekonomia (studia pierwszego i drugiego stopnia), Minister Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego wszczat postgpowanie administracyjne, w wyniku ktérego, zgodnie z art. 11 ust.
6 u.p.s.w., moze by¢ wydana decyzja o cofnigciu lub zawieszeniu uprawnien do
prowadzenia ksztalcenia na ww. kierunkach i poziomach.

1.2. W skardze konstytucyjnej skarzaca podkreslita ostateczny charakter uchwat
PKA, wskazujac jednoczesnie, ze ,,Panstwowa Komisja Akredytacyjna nie jest organem
nadzoru nad uczelniami, ani nawet organem administracji publicznej”. Toczace si¢ przed
PKA postgpowanie uchwatodawcze nie jest objete jurysdykcja sgdéw administracyjnych,
pomimo ze w efekcie prowadzonego postgpowania dochodzi do nalozenia na uczelnig¢
jednej z dwdch sankcji — cofnigcia uprawnien lub zawieszenia uprawnien do prowadzenia
studiow na danym kierunku.



Skarzaca zrekonstruowata na podstawie przepiséw u.p.s.w. mechanizm, ktory w jej
ocenie zasadniczo odbiega od standardow wyznaczonych przepisami Konstytucji. Przede
wszystkim PKA, ktéora wydaje oceny dotyczace jakosci ksztalcenia, jest organem o
,hieokreslonym systemowo statusie”, procedujagcym w oparciu o ,,wewnetrzne akty
normatywne”. Ponadto na etapie postgpowania przed PKA nie znajduja zastosowania
przepisy kodeksu postepowania administracyjnego. W konsekwencji podmiot poddany
kontroli nie korzysta z zadnych gwarancji procesowych.

Zastrzezenia wigzg si¢ takze z przewidzianym przez ustawodawce w art. 52 ust. 2
u.p.s.w. sposobem kwestionowania uchwal prezydium PKA, sprowadzajacym si¢ do
ztozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy przez Komisje. Skarzaca zwraca uwage
na brak stosownych uregulowan proceduralnych o randze ustawowej, w rezultacie podmiot
kontrolowany zostaje pozbawiony mozliwosci przeciwdzialania dowolnosci przy
podejmowaniu uchwatl dotyczacych jakosci ksztalcenia. Dodatkowo, w wydawaniu uchwat
podejmowanych na skutek zlozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy biora udziat
te same osoby, ktore podjety kwestionowane przez uczelni¢ rozstrzygnigcie.

Przewidziana przez ustawodawce mozliwo$¢ zaskarzania uchwal prezydium
wyczerpuje si¢ na uprawnieniu do ztozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Od
kolejnej uchwaty prezydium nie przysluguje skarga do wojewodzkiego sadu
administracyjnego.

Zgodnie z dyspozycja art. 11 ust. 6 u.p.s.w. ,,W przypadku negatywnej oceny
ksztalcenia dokonanej przez Panstwowa Komisj¢ Akredytacyjng, minister wtasciwy do
spraw szkolnictwa wyzszego, uwzgledniajagc w szczegdlnosci rodzaj 1 zakres
stwierdzonych naruszen, w drodze decyzji, cofa albo zawiesza uprawnienia do
prowadzenia studiow na danym kierunku i okreslonym poziomie ksztalcenia”. Innymi
stowy, w wypadku takiej wlasnie uchwaty minister jest zwigzany oceng dokonang przez
Komisje 1, jako organ nadzoru nad dzialalno$cig szkot wyzszych, winien w drodze decyzji
orzec o sankcji, ktorg nalezy zastosowa¢ w analizowanej sytuacji. Na etapie postepowania
przed ministrem uczelnia nie ma mozliwosci kwestionowania oceny wyrazonej przez
prezydium PKA. Z kolei minister ,,nie moze odstagpi¢ od oceny Komisji ani dokonac
wlasnej oceny”, takze wowczas, gdyby uchwata ta opierata si¢ na btednym zastosowaniu
prawa lub niewlasciwie ustalonym stanie faktycznym. Co wigcej, zaskarzenie takiej decyzji
do sadu administracyjnego réwniez nie uruchomitoby sagdowej kontroli rozstrzygniecia
Komisji. Tym samym ustalenia prezydium PKA, obligujace inny organ do zastosowania
sankcji o charakterze ,,zblizonym do zakazu prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej”,
moga si¢ cechowac catkowitg arbitralnoscia.

W ocenie skarzacej, prowadzi to do sytuacji, w ktorej uprawnienic do
kwestionowania rozstrzygnigcia wydanego przez Ministra jest iluzoryczne, skoro u
podstaw jego decyzji lezy przestanka, ktora nie moze by¢ skutecznie zakwestionowana.
Wynikajaca z art. 52 ust. 2 u.p.s.w. mozliwo$¢ ztozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy, nie pozwala na takg skuteczng weryfikacje negatywnej oceny prezydium PKA,
poniewaz po pierwsze — w postepowaniu przed Komisja nie znajdujg zastosowania
przepisy k.p.a., po drugie — sprawa jest ponownie rozpatrywana przez te same osoby, ktore
wydaly zakwestionowang wczesniej uchwate. Z tego wzgledu zaskarzona regulacja nie
spetnia wymogow, wyznaczonych trescig art. 78 Konstytucji.

2. W piSmie procesowym z 5 lipca 2011 r. skarzaca zwrdcita uwage, ze nowelizacja
u.p.s.w., dokonana ustawg z dnia 18 marca 2011 r. o zmianie ustawy — Prawo 0
szkolnictwie wyzszym, ustawy o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach
i tytule w zakresie sztuki oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 84, poz. 455), nie



wywiera wplywu na stan prawny opisany w ztozonej skardze konstytucyjnej. W ocenie
skarzacej, wprowadzone zmiany zmierzaja jedynie do poszerzenia uprawnien PKA, przy
czym sposob uksztattowania procedury quasi odwotawczej, pozbawia stron¢ mozliwosci
przeciwdziatania dowolno$ci, jak 1 kwestionowania arbitralnych rozstrzygnie¢ PKA,
»razaco narusza zasad¢e demokratycznego panstwa prawnego oraz prawa strony do
whniesienia skutecznego srodka odwotawczego™.

3. Trybunat Konstytucyjny, w toku wstepnej kontroli warunkéw dopuszczalnosci
skargi konstytucyjnej, postanowieniem z 21 czerwca 2012 r., sygn. Ts 260/10, odmowit
nadania dalszego biegu skardze w zakresie badania zgodnoS$ci: art. 52 ust. 2 u.p.s.w. z art.
2, art. 7, art. 31 ust. 3 oraz art. 45 Konstytucji; art. 52 ust. 3 z art. 2 Konstytucji; art. 53 ust.
1 u.p.s.w. z art. 2, art. 7 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji; art. 49 ust. 1 w zwigzku z art. 11
ust. 6 u.p.s.w. z art. 2, art. 7, art. 45 oraz art. 78 Konstytucji; art. 49 ust. 2 w zwigzku z art.
53 ust. 2 u.p.s.w. z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zazalenie skarzgcej na to postanowienie nie
zostalo przez Trybunal uwzglednione (zob. postanowienie z 7 listopada 2012 r., sygn. Ts
260/10). W zwigzku z przywotanymi powyzej orzeczeniami przedmiotem dalszej kontroli
Trybunatu pozostat jedynie art. 52 ust. 3 u.p.s.w.

4. W pisSmie z 7 marca 2013 r. stanowisko w sprawie zajat Marszatek Sejmu,
wnoszac o stwierdzenie, ze art. 52 ust. 2 1 3 u.p.s.w., w brzmieniu obowigzujagcym do 30
wrzesnia 2011 r., w zakresie, w jakim odnosi si¢ do uchwat prezydium PKA wyrazajacych
negatywng oceng jakosci ksztatcenia, jest zgodny z art. 78 Konstytucji.

4.1. Marszatek Sejmu, odnoszac si¢ na wstepie do sposobu zakreslenia przedmiotu
kontroli, zwrdcit uwage, ze z tresci skargi konstytucyjnej wynika, iz skarzaca kwestionuje
norm¢ wynikajacg z art. 52 ust. 2 1 3 u.p.s.w., determinujacg sposob weryfikowania
negatywnej oceny jakosci ksztatcenia dokonywanej przez prezydium PKA. Tym samym z
uwagi na zasade falsa demonstratio non nocet przedmiotem kontroli konstytucyjnosci jest
art. 52 ust. 2 1 3 u.p.s.w. w zakresie, w jakim odnosi si¢ do uchwal prezydium PKA
wyrazajacych taka wtasnie negatywng oceng.

Przechodzac do kwestii formalnych, zwigzanych z wejSciem w zycie ustawy
nowelizujacej, Marszalek Sejmu stwierdzit, ze sama zmiana brzmienia kwestionowanego
w skardze przepisu ,,nie spowodowata, ze rekonstruowana do tej pory na jego podstawie
norma prawna utracita moc obowigzujaca”, niemniej przepis 0w nalezy bada¢ w brzmieniu
historycznym, tj. sprzed nowelizacji z 2011 r.

4.2. Dokonana przez Marszatka Sejmu ocena zarzutéw podniesionych w skardze
zostala oparta na przyjeciu okreslonych zalozen co do charakteru prawnego uchwat
prezydium PKA. Marszalek Sejmu wskazal przede wszystkim, ze wydawanie ww. uchwat
przez specjalnie do tego powotany organ, w sktad ktorego wchodza osoby o wysokich
kwalifikacjach, jest instrumentem gwarantujacym utrzymanie wysokiego standardu
akademickiego 1 urzeczywistniajacym prawo do nauki.

Marszalek Sejmu wyrazit przekonanie, ze cho¢ negatywna ocena prezydium PKA
sama w sobie nie rodzi skutkéw prawnych, to jednak przesadza o sytuacji prawnej
ocenianej uczelni. Z tego powodu, ,,adresat takiej oceny powinien mie¢ mozliwos¢ jej
wzruszenia”.

Marszatek Sejmu uznatl, ze Srodek zaskarzenia, 0 ktdrym mowa w art. 52 ust. 2 i 3
u.p.s.w., ,,w istocie swej (...) odpowiada wnioskowi 0 ponowne rozpatrzenie sprawy, 0
ktorym mowa w art. 127 § 3 k.p.a.”, a zatem nie mozna mowic¢ o braku ,,dostepu do srodka



zaskarzenia”. W ocenie Marszatka Sejmu, jest to Srodek efektywny. Ustawodawca stworzyt
realng mozliwo$¢ zakwestionowania rozstrzygnigcia, jakie podjeta PKA. Postepowanie
przed prezydium PKA ma swoja specyfike; PKA nie poprzestaje na samym tylko uchyleniu
dotychczasowej oceny — musi zadeklarowa¢ ktorg$ z czterech dopuszczalnych ocen. W
praktyce w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy istnieje szansa na uzyskanie innej niz
negatywna oceny (tak jak to miato miejsce w wypadku skarzacej w odniesieniu do
kierunku finanse 1 rachunkowos¢).

Marszalek Sejmu nie dostrzegt w badanym mechanizmie nieprawidtowosci, ktore
przemawiatyby za naruszeniem art. 78 Konstytucji. Ponadto zaznaczyl, ze watpliwosci
konstytucyjne, wynikajagce z brzmienia art. 11 ust. 6 u.p.s.w., nie mogg zostac

uwzglednione, gdyz w tym zakresie Trybunat umorzyl postepowanie (por. postanowienie
TK z 21 czerwca 2012 r., sygn. Ts 260/10).

5. W pismie z 17 kwietnia 2013 r. (sygn. akt PG VIII TK 124/12) stanowisko w
sprawie zajal Prokurator Generalny, wnoszgc o umorzenie postgpowania w niniejszej
sprawie z uwagi na niedopuszczalno$¢ orzekania.

Na wstepie Prokurator Generalny wyrazil watpliwos$¢, czy wolg skarzacej byto
zakwestionowanie jedynie zgodnosci art. 52 ust. 3 u.p.s.w., czy takze art. 52 ust. 2 u.p.s.w.
z art. 78 Konstytucji. Nie przesadzajac tej kwestii, Prokurator Generalny przeanalizowat
skarge konstytucyjng z punktu widzenia ujemnych przestanek procesowych, skutkujacych
obligatoryjnym umorzeniem postgpowania. W jego ocenie, w sprawach stanowigcych
podstawe wniesionej skargi konstytucyjnej skarzaca nie wyczerpata drogi prawnej, gdyz od
uzyskanych postanowien WSA w Warszawie nie wniosta stosownych skarg kasacyjnych.
Skarzaca poprzestata na stanowisku WSA, ktory odrzucit ztozone przez uczelni¢ skargi,
uznajac je za niedopuszczalne z uwagi na brak kognicji sgdéw administracyjnych.

W ocenie Prokuratora Generalnego, skoro Naczelny Sad Administracyjny nie
rozstrzygal kwestii ostatecznosci uchwat PKA, to problem merytorycznej oceny regulacji
okreslajacej zasady procedowania PKA z perspektywy art. 78 Konstytucji nie moze zostac
rozpatrzony.

6. W pismie z 10 lipca 2013 r. skarzaca odniosta si¢ do pisemnego stanowiska
Sejmu. Skarzaca podzielita poglad Sejmu, ze negatywna ocena zawarta w uchwale PKA
jest ,,indywidualnym rozstrzygnieciem ksztattujgcym status prawny Uczelni”. Skarzaca nie
zgodzita si¢ natomiast ze stwierdzeniem, ze sposob uksztattowania postepowania przed
PKA odpowiada wymogowi ustawowego uregulowania trybu zaskarzania decyzji
pierwszoinstancyjnych. Ponadto skarzaca zwrocita uwage na réznice pomiedzy konstrukcjg
opisang w art. 52 u.p.s.w. a instytucjg wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, o ktorym
mowa w art. 127 § 3 k.p.a. W wypadku postgpowania przed PKA nie znajduja
zastosowania przepisy kodeksu postepowania administracyjnego, a prawidlowos¢
prowadzenia tego postepowania nie podlega kontroli sadowe;.

Na tle przyktadow opisujacych nieprawidtowosci w zakresie procedowania PKA,
skarzaca po raz kolejny zaakcentowata fakt pozbawienia strony postepowania wszelkich
gwarancji procesowych oraz brak odpowiedniej procedury i organu, ktory weryfikowatby
poprawnos¢ rozstrzygnie¢ PKA. Skarzaca podkreslita jednoczes$nie, ze cztonkowie PKA
moga by¢ zatrudnieni w uczelniach konkurencyjnych w stosunku do podmiotu ocenianego,
co moze stwarzac pole do naduzy¢. W zwigzku z tym, zdaniem skarzacej, uzasadnione jest
wprowadzenie takich zmian legislacyjnych, ktére umozliwityby stronie poddanej ocenie,
ochrong przystugujacych jej praw.



7. W piSmie z 17 lipca 2013 r. stanowisko w sprawie zajat Minister Nauki 1
Szkolnictwa Wyzszego, wnoszgc o umorzenie postegpowania z uwagi na niedopuszczalno$é
orzekania, ewentualnie: o stwierdzenie, ze art. 52 ust. 2 1 3 u.p.s.w. w zakresie, w jakim
odnoszg si¢ do uchwal prezydium Polskiej Komisji Akredytacyjnej wyrazajagcych
negatywng oceng jakosci ksztatcenia, sg zgodne z art. 78 Konstytucji.

Uzasadniajagc wniosek o umorzenie postgpowania, Minister podzielit stanowisko
Prokuratora Generalnego 1 przyjat, ze skarzaca przed wniesieniem skargi konstytucyjnej
nie wyczerpata przystugujacej jej drogi prawnej.

W ramach oceny merytorycznej art. 52 ust. 2 i 3 u.p.s.w., Minister co do zasady
podzielit argumentacje Sejmu. Uzupetniajagco Minister wskazat jednak, ze w pis$mie Sejmu
nieprawidlowo zinterpretowano sposob procedowania Polskiej Komisji Akredytacyjnej;
nie mozna utozsamia¢ zespotu oceniajgcego z zespotem kierunkow studiow. Podkreslit, ze
rozpatrywanie wniosku ztozonego w trybie art. 52 ust. 2 1 3 u.p.s.w. odbywa si¢ bez
udziatu zespotu oceniajgcego, wizytujacego okreslong uczelnie. W rozpatrywaniu tego
wniosku, zgodnie z wyrokiem NSA z 13 pazdziernika 2011 r., sygn. akt I OSK 1273/11,
bierze jedynie udziat prezydium Komisji i zespdt kierunkow studiow. W rezultacie, w
ocenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego art. 52 ust. 3 u.p.s.w. gwarantuje, ze tre$¢
pierwotnej oceny Polskiej Komisji Akredytacyjnej zostanie zweryfikowana przez sktad
czesciowo odmienny od grona wydajacego opini¢ pierwotna.

Ponadto Minister podkreslit wyjatkowy charakter Polskiej Komisji Akredytacyjne;:
wylaczenie sposobu procedowania Komisji spod regul kodeksu postepowania
administracyjnego, niezaleznos¢ komisji pojmowana jako brak jakiejkolwiek podlegtosci
organizacyjnej i brak mozliwosci sadowej weryfikacji jej merytorycznych rozstrzygniec
oraz uksztattowanie jej jako instytucji dzialajacej na rzecz jakosci ksztalcenia, nie za$
instytucji kontrolujacej szkoty wyzsze, uczestnictwo Komisji w migdzynarodowym
systemie akredytacji.

8. Skarzaca w pismie z 22 lipca 2013 r. odniosta si¢ do stanowiska Ministra Nauki i
Szkolnictwa Wyzszego, w szczegdlnosci nie zgodzita si¢ z wnioskiem o umorzenie
postepowania w sprawie. Ponadto podtrzymala postawione w skardze konstytucyjnej
zarzuty.

Na rozprawie 25 lipca 2013 r. uczestnicy postepowania podtrzymali stanowiska
zajete w pismach procesowych.

Przedstawiciel skarzacej wyjasnit ponadto, ze po wydaniu przez prezydium PKA
uchwat zawierajacych negatywne oceny jakosci ksztatcenia na dwdch prowadzonych przez
uczelni¢ kierunkach Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego wszczal postepowanie
administracyjne, zmierzajgce do natozenia na skarzacg jednej z sankcji opisanych w art. 11
ust. 6 u.p.s.w. Skarzaca podkreslita, ze na etapie tego postepowania nie miata mozliwosci
przedktadania zadnych nowych dowodow, jak rowniez podnoszenia okoliczno$ci
wskazujacych na wyeliminowanie nieprawidtowosci stwierdzonych uprzednio przez PKA.
Potwierdzit to przedstawiciel Ministra Nauki 1 Szkolnictwa Wyzszego, podkreslajac, ze
Minister bierze pod uwage stan faktyczny z dnia podjecia przez Komisje ostatecznej
uchwaty wyrazajacej negatywng ocen¢ jakosci ksztatcenia. Przedstawiciel Ministra
zaznaczyl jednoczes$nie, ze organ przez niego reprezentowany nie jest uprawniony do
uwzgledniania takich okolicznosci, gdyz stwierdzenie, ze doszlo do wyeliminowania
nieprawidtowosci wymaga wiedzy specjalnej.



Skarzaca, przedstawiajagc swa sytuacje, wskazala rowniez, ze w wyniku
prowadzonych postepowan Minister Nauki 1 Szkolnictwa Wyzszego wydal w 2009 r. w
stosunku do niej dwie decyzje zawieszajace na okres dwoch lat mozliwos¢ prowadzenia
studiow na kontrolowanych kierunkach. Kanclerz skarzacej uczelni wyjasnit, ze wskazany
przez Ministra okres zawieszenia juz uplynal, niemniej ze wzgledu na dwuletnig luke w
naborze na przedmiotowe kierunki i wigzaca si¢ z tym zbyt matg liczbg studentow szkota
nie jest w stanie prowadzi¢ tam efektywnego ksztalcenia. Tym samym uczelnia,
odzyskawszy uprawnienia do prowadzenia studiow na zawieszonych Kkierunkach,
najprawdopodobniej z powodéw ekonomicznych podejmie decyzje o ich likwidacji.

Uczestnicy postepowania odnies$li si¢ takze do statusu Panstwowej Komisji
Akredytacyjnej (obecnie: Polskiej Komisji Akredytacyjnej). Przedstawiciel skarzacej
argumentowal, ze wsrdd parametrow, ktore powinny charakteryzowac jednostke badajaca
jakos¢ ksztatcenia, na pierwszy plan wysuwa si¢ jej niezaleznos¢. W jego ocenie, PKA
pozbawiona jest tej cechy, o czym $wiadczg jej powigzania z Ministrem Nauki 1
Szkolnictwa Wyzszego. Na potwierdzenie swego stanowiska wskazal, ze poszczegdlni
cztonkowie PKA s3 powolywani 1 odwotywani przez Ministra, Ministrowi przystuguje
takze kompetencja w zakresie powotywania i odwolywania przewodniczacego i sekretarza
PKA. Ponadto budzet Komisji stanowi cze¢s¢ budzetu panstwa, ktorej dysponentem jest
Minister, w zwigzku z czym organ ten pod wzgledem finansowym kontroluje dziatalno$¢
Komisji. Zdaniem skarzacej, nie bez znaczenia pozostaje roéwniez to, ze Minister ma prawo
zleca¢ PKA kontrole we wskazanej przez siebie szkole wyzsze;.

Przedstawiciele Sejmu 1 Ministra Nauki 1 Szkolnictwa Wyzszego wskazywali, ze
pomimo tych zwigzkéw Komisje cechuje niezalezno$¢. Przedstawiciel Ministra
akcentowal, ze co do zasady Komisja dokonuje kontroli uczelni wedlug wiasnego
harmonogramu, a kontrole prowadzone na wniosek Ministra zdarzajg si¢ sporadycznic. W
swietle stanowisk przedstawicieli Sejmu 1 Ministra, niezaleznos¢ Komisji wigze si¢ z
wyrazong w art. 70 ust. 5 Konstytucji zasada autonomii szkolnictwa wyzszego. W ich
ocenie jednym z przejawow realizacji tej zasady jest stworzenie instytucji o charakterze
srodowiskowym, ktéra bedzie ocenia¢ dzialalnos¢ szkot wyzszych wedlug kryteriow
okreslonych w swoim statucie. Tym samym zasady, na ktorych opiera si¢ funkcjonowanie
Panstwowej Komisji Akredytacyjnej, znajduja uzasadnienie w zakotwiczonej w
Konstytucji autonomii szkolnictwa wyzszego.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Przedmiot kontroli.

Przedmiotem kontroli w niniejszym postgpowaniu byla zgodnos$¢ art. 52 ust. 3
ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym (Dz. U. z 2012 r. poz. 572,
ze zm.; dalej: u.p.s.w.) z art. 78 Konstytucji. Zaskarzona regulacja dotyczy sposobu
procedowania Panstwowej Komisji Akredytacyjnej (dalej: PKA lub Komisja). Obecnie
organ ten funkcjonuje pod zmieniong nazwg — jako Polska Komisja Akredytacyjna.
Zgodnie z art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 18 marca 2011 r. o zmianie ustawy — Prawo 0
szkolnictwie wyzszym, ustawy o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach
i tytule w zakresie sztuki oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 84, poz. 455,
ze zm.; dalej: ustawa nowelizujaca z 2011 r.), czlonkowie Panstwowej Komisji



Akredytacyjnej stali si¢ od 1 pazdziernika 2011 r. cztonkami Polskiej Komisji
Akredytacyjnej 1 petnig swoje funkcje do konca kadencji, na ktérag zostali wybrani.

Prezydium Panstwowej Komisji Akredytacyjnej wydato pod adresem uczelni
uchwaty zawierajace negatywne oceny jakosci ksztalcenia na kierunku zarzadzanie — na
poziomie studiow pierwszego stopnia, i kierunku ekonomia — na poziomie studiow
pierwszego i drugiego stopnia. Zgodnie z art. 52 ust. 2 u.p.s.w., obowigzujagcym do dnia
dzisiejszego w podobnym brzmieniu, strona niezadowolona z uchwaty prezydium mogta
zwroci¢ sie¢ do Komisji z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy, w terminie
trzydziestu dni od dorgczenia uchwaty. Z kolei zakwestionowany przez skarzacg art. 52 ust.
3 u.p.s.w. przesadzal o tym, ze wniosek, o ktorym mowa w ust. 2, byt ,,rozpatrywany na
wspolnym posiedzeniu zespotu 1 prezydium Komisji w terminie nie dluzszym niz dwa
miesigce od otrzymania wniosku”. Zaskarzony przepis obowigzuje do dnia dzisiejszego w
identycznym brzmieniu. Zastrzezenia skarzacej, podnoszone na tle art. 52 ust. 3 u.p.s.w.,
budzi niedewolutywny charakter postepowania odwotawczego, toczacego si¢ przed
Panstwowa Komisjg Akredytacyjna.

Analiza zarzutow skarzacej z jednej strony wigze si¢ z koniecznoscig okreslenia
statusu Panstwowe] Komisji Akredytacyjnej i charakteru podejmowanych przez nig
uchwat, z drugiej za§ strony wymaga zrekonstruowania norm determinujgcych ksztalt
postepowania ewaluacyjnego 1 konsekwencji tegoz postgpowania. Z tego wzgledu
rozpoznanie niniejszej skargi wymaga poczynienia pewnych uwag ogoélnych dotyczacych
sposobu oceny jako$ci ksztatlcenia przeprowadzanej przez Panstwowa Komisje
Akredytacyjna.

2. Panstwowa Komisja Akredytacyjna.

2.1. Panstwowa Komisja Akredytacyjna, bedaca poprzedniczka funkcjonujgcej
obecnie Polskiej Komisji Akredytacyjnej, zostala powotana do zycia na mocy ustawy z
dnia 20 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o szkolnictwie wyzszym, ustawy o wyzszych
szkotach zawodowych oraz 0 zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 85, poz. 924;
dalej: ustawa nowelizujaca z 2001 r.). Swoja dziatalno$¢ Panstwowa Komisja
Akredytacyjna rozpoczeta 1 stycznia 2002 r.

Jak wskazywano w projekcie ustawy powotujace; Panstwowa Komisje
Akredytacyjng (druk sejmowy nr 2877/ III kadencja) celem nowelizacji bylo uregulowanie
»zagadnien majacych podstawowe znaczenie dla prawidtowego funkcjonowania systemu
szkolnictwa wyzszego”, w tym m.in. ,,utworzenie systemu akredytacji i oceny jakosci
ksztalcenia”. Realizacji tak nakreslonego celu stluzy¢ miato ustanowienie Akademickiej
Komisji Akredytacyjnej, ktora przejetaby ,,catoksztatt kompetencji w zakresie akredytacji”,
obejmujgc zakresem swojego dziatania ,,caty system cywilnego szkolnictwa wyzszego, tj.
uczelnie dziatajace na podstawie ustawy o szkolnictwie wyzszym i ustawy o wyzszych
szkotach zawodowych - niezaleznie od ich resortowej podlegtosci”. W zamysle
ustawodawcy opinie Akademickiej Komisji Akredytacyjnej miaty stanowi¢ podstawe
decyzji ministra w sprawie przyznania uczelni uprawnien do prowadzenia studiow
wyzszych, ich zawieszenia lub cofnigcia. Jednocze$nie warunkiem przyznania uprawnien
do prowadzenia szkot wyzszych bylo uzyskanie pozytywnej opinii Akademickiej Komisji
Akredytacyjnej. Proponowanym rozwigzaniom towarzyszylo zlikwidowanie Komisji
Akredytacyjnej Wyzszego Szkolnictwa Zawodowego.

W toku prac ustawodawczych, ukierunkowanych na utworzenie jednolitego i
powszechnego systemu akredytacji i oceny jakos$ci ksztalcenia, zaaprobowano rozwigzania



przedstawione we wskazanym projekcie, przy czym nowo powolanemu organowi nadano
nazwe ,,Panstwowa Komisja Akredytacyjna”.

2.2. Podstawy prawne funkcjonowania Panstwowej Komisji Akredytacyjne;.

2.2.1. Jak juz wskazywano, Panstwowa Komisja Akredytacyjna zostata powotana
do zycia ustawg nowelizujacg z 2001 r. Podstawy funkcjonowania Panstwowe] Komisji
Akredytacyjnej (po zmianie nazwy — Polskiej Komisji Akredytacyjnej) okreslal przede
wszystkim rozdziat 6 dziatu [ u.p.s.w.

W czasie, kiedy zapadaly rozstrzygnigcia w sprawie skarzacej, status prawny
wowczas jeszcze Panstwowej Komisji Akredytacyjnej, regulowaty przede wszystkim art.
48-53 u.p.s.w.

W art. 48 u.p.s.w. ustawodawca okreslit sposob powolywania i odwotywania
cztonkéw Komisji oraz czas trwania kadencji tego organu. Zgodnie z tym unormowaniem
cztonkow Komisji powolywat na czteroletnig kadencje (art. 48 ust. 6 u.p.s.w.) minister
wiasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego (art. 48 ust. 1 u.p.s.w.) sposrdod kandydatow
zgloszonych przez Rad¢ Glowng Szkolnictwa Wyzszego, Konferencje Rektorow
Akademickich Szkét Polskich, Konferencje Rektorow Zawodowych Szkétr Polskich,
Parlament Studentéw Rzeczypospolitej Polskiej, senaty uczelni oraz ogdlnokrajowe
stowarzyszenia naukowe i organizacje pracodawcow, przy czym cztonkiem Komisji mogt
zosta¢ nauczyciel akademicki posiadajacy co najmniej stopien naukowy doktora,
zatrudniony w uczelni jako podstawowym miejscu pracy (art. 48 ust. 2 u.p.s.w.).
Ustawodawca zastrzegt rowniez, by minister, powotujac cztonkéw Komisji uwzglednit
wymadg jej reprezentatywnego charakteru tak, by zasiadali w niej przedstawiciele
wszystkich okreslonych przez niego grup kierunkéw studiow (art. 48 ust. 2 zdanie trzecie
w zwigzku z art. 50 ust. 4 u.p.s.w.). Nadto, czlonkiem Komisji stawal si¢ ex lege
przewodniczacy Parlamentu Studentow Rzeczypospolitej Polskiej (art. 48 ust. 3 u.p.s.w.).

Réwnoczesnie w art. 48 ust. 4 u.p.s.w. przyjeto, ze minister wlasciwy do spraw
szkolnictwa wyzszego byl rowniez organem upowaznionym do odwotywania czionkow
Komisji, o ile ze stosownym wnioskiem w tym przedmiocie wystgpito do niego prezydium
Komisji.

Jesli chodzi o przedmiot postepowania przed Komisjg, to determinowata go tres¢
art. 49 u.p.s.w., przesadzajgcego, ze zadaniem Komisji byto po pierwsze — przedstawianie
ministrowi opinii i wnioskéw dotyczgcych utworzenia uczelni, przyznania uczelni
uprawnienia do prowadzenia studiow na danym kierunku 1 okreslonym poziomie
ksztalcenia, po drugie — przedstawianie ministrowi opinii 1 wnioskéw dotyczacych
dokonanej oceny ksztalcenia na danym kierunku, w tym ksztatcenia nauczycieli, oraz
przestrzegania warunkéw prowadzenia studiow (art. 49 ust. 1 pkt 1 i 2 u.p.s.w.). Nadto w
uzasadnionych wypadkach minister wtasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego mogt sam
zainicjowac takie postgpowanie, zwracajac si¢ do Komisji o przeprowadzenie oceny
ksztalcenia we wskazanej uczelni lub jej jednostce organizacyjnej i o przedstawienie
wnioskoOw wynikajacych z tej oceny (art. 49 ust. 3 u.p.s.w.).

Z tymi uregulowaniami korespondowata tres¢ art. 49 ust. 2 u.p.s.w. — ustawodawca,
przyznajgc Panstwowej Komisji Akredytacyjnej kompetencje w zakresie wydawania opinii
okre$lonych w art. 49 u.p.s.w., wyposazyt ja rowniez w uprawnienie do przeprowadzania
wizytacji uczelni i zwracania si¢ do uczelni o udzielenie wyjasnien i informacji.

Co istotne, odnoszac si¢ do problematyki postepowania przed Panstwowa Komisjg
Akredytacyjng, cze$¢ autorow sygnalizuje na tle obowigzujgcego stanu prawnego, ze
przepisy te nalezy odczytywac tacznie z regulacjami zawartymi w art. 11 u.p.s.w., gdyz
normy w nim wyrazone dopelniajg problematyke zawartag w cytowanym przepisie. (zob. H.
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Izdebski, J. Zielinski, Prawo o szkolnictwie wyzszym. Komentarz do zmian wprowadzonych
ustawq z dnia 18 marca 2011 r. o zmianie ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym, ustawy
o0 stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki oraz o
zmianie niektorych innych ustaw, Lex nr 8558). Temu twierdzeniu odpowiada réwniez
owczesne brzmienie przepisow.

Analiza art. 11 u.p.s.w. w brzmieniu ustalonym na dzien wydania ostatecznego
rozstrzygnigcia w sprawie skarzacej, ukazuje dwie sytuacje, dookreslajace role 1
kompetencje Panstwowej Komisji Akredytacyjne;.

W s$wietle art. 11 ust. 1 u.p.s.w. Komisja zostala upowazniona do tego, by wydawac
opinie, ktorymi positkowal si¢ minister, rozstrzygajac o przyznaniu uprawnien do
prowadzenia studiéw na danym kierunku i okreslonym poziomie ksztatcenia jednostkom
organizacyjnym uczelni niespetniajacej wymagan okreslonych w art. 56 ust. 2 u.p.s.w. lub
w art. 58 ust. 4 u.p.s.w. lub jednostkom organizacyjnym zwigzku uczelni, a takze
jednostkom migdzyuczelnianym lub jednostkom wspdlnym uczelni niespetniajacych tych
wymagan. Przyznanie Komisji tej opiniodawczej kompetencji wpisywato si¢ w jej funkcje,
zorientowane na zapewnienie odpowiedniej jako$ci ksztatcenia w szkotach wyzszych.

W  odmienny sposoéb role Panstwowej Komisji Akredytacyjnej okreslal —
nawigzujacy do art. 49 u.p.s.w. — art. 11 ust. 6 u.p.s.w. Zgodnie z tym przepisem w
wypadku negatywnej oceny ksztatcenia dokonanej przez Komisj¢ w oparciu o art. 49
u.p.s.w., minister, uwzgledniajac w szczegdlnosci rodzaj 1 zakres stwierdzonych naruszen,
w drodze decyzji, cofat albo zawieszatl uprawnienia do prowadzenia studiow na danym
kierunku i1 okreslonym poziomie ksztatcenia. Specyfika tej regulacji polegata na tym, ze
minister, bedacy organem sprawujacym nadzor nad szkolnictwem wyzszym, byt zwigzany
negatywng oceng Panstwowej Komisji Akredytacyjnej, co wigzato si¢ dla niego z
koniecznos$cig zastosowania jednej z sankcji wskazanych w tym przepisie.

Z kolei art. 50 u.p.s.w. okreslal organy Panstwowej Komisji Akredytacyjnej oraz
rodzaje zespoldéw kierunkow studiow, wyodrebnionych w ramach Komisji, jak rowniez ich
sktad. Do organéw Panstwowej Komisji Akredytacyjnej ustawodawca zaliczyt
przewodniczacego, sekretarza oraz prezydium Komisji. Z kolei cztonkami prezydium byli
przewodniczacy, sekretarz, poszczegdlni przewodniczacy zespotéw kierunkéw studiow i
przewodniczacy Parlamentu Studentow Rzeczypospolitej Polskiej. Sposob powotywania
poszczegolnych organow i ich zadania okreslat art. 51 u.p.s.w.

W art. 50 ust. 4 u.p.s.w. znalazto si¢ wyliczenie jedenastu rodzajow zespolow
Kierunkéw  studiow: humanistycznych;  przyrodniczych;  matematyczno-fizyczno-
chemicznych; rolniczych, lesSnych 1 weterynaryjnych; medycznych; wychowania
fizycznego; technicznych; ekonomicznych; spolecznych i1 prawnych; artystycznych;
wojskowych. Okreslajac sktad owych zespotow, ustawodawca sformutowat wymog, by w
kazdym z nich znalazto si¢ co najmniej pieciu przedstawicieli grupy kierunku studidw,
sposrod ktérych co najmniej trzech bedzie sie legitymowato tytutem naukowym profesora
lub stopniem naukowym doktora habilitowanego w dziedzinach Ilub dyscyplinach
naukowych zwigzanych z dang grupg kierunkow studiow (art. 50 ust. 5 u.p.s.w.).

W tym miejscu warto, nawigzujac do okreslenia przedmiotu postepowania przed
Panstwowa Komisjg Akredytacyjng, zwroci¢ uwage na sposob przypisania kompetencji
poszczegdlnym organom uczestniczacym w wydawaniu opinii 1 wnioskoéw, o ktérych
mowa w art. 49 u.p.s.w. Punkt wyjscia stanowitlo w analizowanym stanie normatywnym
przygotowanie stosownego sprawozdania przez jeden z zespotdéw wymienionych w art. 50
ust. 4 u.p.s.w. Na podstawie sprawozdania prezydium podejmowato uchwate, w ktorej
wyrazona zostala ocena ksztatcenia na danym kierunku (art. 52 ust. 1 u.p.s.w.). W sytuacji
gdy strona postgpowania toczagcego si¢ przed Komisja byta niezadowolona z jego wyniku,
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mogla ztozy¢ wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy (art. 52 ust. 2 u.p.s.w.), ktéry byt
rozpatrywany na wspélnym posiedzeniu zespotu i prezydium Komisji.

Analizujgc pozostate regulacje zawarte w rozdziale 6 u.p.s.w., nalezy wskazac, ze
art. 53 ust. 1 u.p.s.w. stwarzat podstaw¢ prawng do uchwalenia przez Panstwowg Komisje
Akredytacyjng statutu, w ktorym miala zosta¢ uregulowana organizacja i tryb dziatania
Komisji, szczegblowe kompetencje jej organdéw, tryb dokonywania ocen oraz sposob
wyznaczania recenzentow. Z kolei art. 53 ust. 2-5 u.p.s.w. zawieral regulacje dotyczace
Biura Panstwowej Komisji Akredytacyjnej, prowadzacego obstuge administracyjng i
finansowa Komisji.

Zgodnie z zapowiedzig ustawodawcy, drugim istotnym aktem, ktéry determinowat
dziatalno$¢ badanego organu w momencie wydawania rozstrzygnie¢ w sprawie skarzacej,
byt kilkakrotnie nowelizowany statut Panstwowej Komisji Akredytacyjnej z 13
pazdziernika 2005 r. Statut ten w § 1 definiowal Komisj¢ jako ,,umocowany organ
szkolnictwa wyzszego dzialajacy na rzecz jakoSci ksztalcenia”, natomiast w § 2
wskazywal, ze dziatalno$cia Komisji objete sg zaré6wno uczelnie publiczne jak i
niepubliczne. Dalsze przepisy statutu w pewnym zakresie powielaty regulacje ustawowa.
Wsrod owych uregulowan warto zwroci¢é uwage na tre§¢ § 3 statutu, w ktorym
skatalogowano rodzaje opinii, przedktadanych przez Komisj¢ ministrowi wlasciwemu do
spraw szkolnictwa wyzszego. Z kolei zgodnie z § 3 ust. 2 statutu wytypowanie danego
kierunku 1 uczelni w celu przeprowadzenia postegpowania kontrolnego i dokonania w jego
efekcie oceny jako$ci ksztatcenia nalezalo w pierwszej kolejnosci do zadan wilasnych
Komisji (stosowna kompetencja zostata przyznana prezydium Komisji), poza tym
przedmiotowe postepowanie mogt réwniez inicjowaé minister. Statut zawieral rowniez
szczegOtowe postanowienia dotyczace organéw Panstwowej Komisji Akredytacyjne;.

Z punktu widzenia rozpatrywanej przez Trybunal Konstytucyjny skargi
konstytucyjnej istotne sg te postanowienia statutu, ktore charakteryzowaly dziatalnos$¢
zespotow kierunkow studiow (§ 9, § 13) oraz determinowaly przebieg postepowania
kontrolnego.

Zgodnie z trescig § 9 w ramach Komisji wyodrebniono 11 zespotéw kierunkoéw
studiow (§ 9 ust. 1 statutu), ktérych zadaniem bylo przygotowanie stosownych sprawozdan
(w tym m.in. projektéw uchwat) w sprawach zwigzanych z oceng jakosci ksztatcenia lub
przedtuzeniem pozwolenia na utworzenie uczelni niepublicznej lub uzyskania przez nig
uprawnien. Jesli chodzi o sktad poszczegolnych zespotow kierunkow studidw statut
wprowadzal w tym zakresie pewne ograniczenie, zgodnie z ktérym cztonek Komisji mogt
przynaleze¢ tylko do jednego zespotu oceniajagcego (§ 9 wust. 5 statutu). Nadto
przewodniczacy Komisji oraz przewodniczacy zespotéw uzyskali uprawnienie do
zapraszania do udziatu w posiedzeniach, z gtosem doradczym, ekspertow oraz inne osoby
(§ 9 ust. 8 statutu). Regulacja dotyczaca udziatu w pracach Komisji ekspertow zostata
rozwinigta w § 12 statutu. Wskazano w nim m.in., ze Komisja, wydajac ocen¢ dotyczaca
jakosci ksztatcenia, korzystata z opinii swoich cztonkéw oraz ekspertow, przy czym o tym,
kto moze by¢ ekspertem, przesadzata tres¢ § 12 wust. 2 1 3 statutu. Zgodnie z
postanowieniami statutu zarowno cztonek Komisji jak i ekspert za sporzadzenie pisemne;j
opinii otrzymywali wynagrodzenie (§ 12 ust. 5)

Jesli chodzi o postepowanie dotyczace jakosci ksztatcenia, to nalezy wskazaé, ze
wydanie uchwat zawierajacych oceng jakosci ksztalcenia poprzedzalo przeprowadzenie
postepowania wyjasniajacego, ktore obejmowalo: przygotowanie przez uczelni¢ raportu
samooceny (zgodnie z wytycznymi ustalonymi przez prezydium Komisji); wizytacje,
przebiegajaca zgodnie z ustalonymi przez prezydium zasadami; opracowanie raportu przez
zespot oceniajacy, zgodnie z ustalonym przez prezydium wzorem; przekazanie raportu do
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ocenianej uczelni; przedstawienie przez oceniang uczelni¢ odpowiedzi na raport;
sformutowanie przez zespot propozycji oceny wraz z uzasadnieniem; podjecie przez
prezydium uchwaty w sprawie oceny jakos$ci ksztatcenia (§ 14 statutu). Statut przesadzat
roOwniez, ze nieprzekazanie przez uczelni¢ raportu samooceny nie wstrzymywato biegu
kolejnych czynnosci postepowania oceniajgcego, oraz okreslat terminy poszczegdlnych
czynno$ci. Sposréd wskazanych w  statucie termindéw istotne z punktu widzenia
kontrolowanej uczelni bylo zobowigzanie dyrektora biura Komisji do zawiadomienia
uczelni o terminie wizytacji i przekazania jej opracowanego przez zespét oceniajacy
ramowego planu wizytacji najpdzniej na dwa tygodnie przed jej rozpoczeciem (§ 14 ust. 7
statutu).

W $wietle postanowien statutu w toku postepowania majacego za przedmiot
wydanie oceny jako$ci ksztalcenia gtowng role odgrywaly dwa podmioty: zespot
oceniajacy i prezydium Komisji, warto zatem przyjrzec si¢ blizej regulacjom, ktore si¢ do
owych podmiotéw odnosity.

Jesli chodzi o zespot oceniajacy, to co do zasady liczyt on od dwdch do pieciu 0sob,
powotywanych przez sekretarza Komisji w porozumieniu z przewodniczacym zespotu. W
jego sktad wchodzili cztonkowie Komisji oraz eksperci. Pracom zespotu przewodzit
cztonek Komisji, jedynie wyjatkowo funkcje przewodniczacego mogl objaé ekspert.
Zadaniem zespotu oceniajgcego bylo przeprowadzenie wizytacji, a nast¢pnie sporzadzenie
stosownego raportu zawierajagcego ocen¢ przestrzegania warunkoOw prowadzenia studiow
wyzszych, majacych wptyw na jakos$¢ ksztatcenia, oraz opini¢ o jakosci ksztalcenia. Do tak
przygotowanego raportu poddawana kontroli uczelnia mogta si¢ ustosunkowac. Nastepnie,
zgodnie z § 16 ust. 3 statutu przewodniczacy zespotu oceniajacego przedstawial na
posiedzeniu zespotu raport oraz uwagi zgloszone przez uczelni¢. Przewodniczacy zespotu
przedstawial réwniez na posiedzeniu prezydium propozycje oceny wraz z jej
uzasadnieniem (§ 16 ust. 4 statutu). Warto w tym miejscu nadmieni¢, ze Komisja,
ksztattujac postanowienia statutu, zobligowata zespot, by formutowat swag ocen¢ w sposéb
zgodny z ustalonymi przez prezydium kryteriami oceny jako$ci ksztalcenia. Kryteria te
opisywata uchwata nr 76/2009 prezydium Panstwowej Komisji Akredytacyjnej z 19 lutego
2009 r. w sprawie ustalenia og6élnych kryteriow oceny jakosci ksztatcenia oraz zawierat
szereg dalszych uchwal, publikowanych na stronach internetowych Komisji 1 regulujacych
kwestie bardziej szczegotowe (w tym m.in. kryteria oceny bazy dydaktycznej, kryteria
oceny formalnoprawnych aspektow ksztalcenia, kryteria oceny spelnienia wymagan w
zakresie spraw studenckich).

W statucie przyjeto rowniez, ze po zakonczeniu post¢powania oceniajgcego na
stronie internetowej Komisji byly rowniez publikowane wyniki ocen jakosci ksztatcenia (§
17 statutu).

Statut odnosit si¢ takze do sposobu wydawania przez prezydium Komisji uchwat
oceniajacych. W $wietle § 18 ust. 1 i 2 uchwata powinna zawiera¢: ocen¢ spelnienia,
okreslonych w przepisach prawnych, warunkow prowadzenia studiow wyzszych, ocene
jakosci ksztalcenia, uzasadnienie oraz fakultatywnie zalecenia Komisji. Tre$¢ uchwaty byta
rowniez zdeterminowana ustalong w statucie (§ 18 ust. 3) czterostopniowg skalg ocen
(ocena wyrdzniajaca, pozytywna, warunkowa, negatywna). SposOb przyznawania
okreslonych ocen prezentowat § 18 ust. 4, zgodnie z ktérym przewodniczacy Komisji
poddawal pod glosowanie propozycje oceny jakosci ksztatcenia (glosowanie jawne,
wymagana zwykta wigkszo$¢ glosoOw przy obecnosci co najmniej potowy czionkow),
rozpoczynajac od oceny pozytywnej. W wypadku braku poparcia tej oceny w glosowaniu,
zarzadzane bylo glosowanie w sprawie oceny warunkowej. Brak poparcia dla oceny
pozytywnej lub warunkowej oznaczat negatywna oceng jakosci ksztalcenia.
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W sytuacji gdy prezydium Komisji zdecydowato si¢ przyzna¢ ocen¢ warunkowg lub
oceng pozytywna na okres krotszy niz 6 lat, uchwata prezydium winna rowniez wskazywac
uchybienia wymagajace usuni¢cia oraz termin dokonania powtornej oceny.

Statut powielat rowniez regulacje ustawowa w zakresie mozliwosci ztozenia przez
stron¢ niezadowolong z uchwaly wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, ktory to
wniosek miat by¢ rozpatrywany na wspdlnym posiedzeniu zespotu i prezydium Komisji.

2.2.2. Tres¢ przyjetych w rozdziale 6 dziatu I u.p.s.w. rozwigzan zostata czesciowo
zmodyfikowana po wniesieniu niniejszej skargi konstytucyjnej, w zwigzku z wejSciem w
zycie ustawy nowelizujacej z 2011 r. Poza zmiang nazwy Komisji (jak wspomniano
wcezesniej, od 1 pazdziernika 2011 r. cztonkowie Panstwowej Komisji Akredytacyjnej stali
si¢ cztonkami Polskiej Komisji Akredytacyjnej), ustawodawca wprowadzit kilka istotnych
zmian.

Po pierwsze, ustawa nowelizujagca z 2011 r. zmienita uregulowania dotyczace
sktadu Komisji (art. 48 u.p.s.w.). Przed wejsciem w zycie ustawy z 2011 r. Komisja liczyta
od 60 do 80 cztonkdéw, obecnie liczba cztonkdéw Komisji waha si¢ w granicach od 70 do
90, przy jednoczesnym zagwarantowaniu 30-procentowego udziatu kobiet w jej sktadzie.
Nadto w stosunku do os6b powotywanych przez ministra wlasciwego do spraw
szkolnictwa wyzszego do sktadu wprowadzono wymog, zgodnie z ktorym kandydaci na
cztonkow Komisji nie mogg mie¢ w dniu rozpoczgcia kadencji wigcej niz siedemdziesigt
lat (obecnie obowigzujacy art. 48 ust. 5 u.p.s.w.).

Po drugie, prawodawca podjat probe ,,wskazania podstawowych elementow statusu
prawnego Polskiej Komisji Akredytacyjnej, poczynajac od zdefiniowania jej jako instytucji
dziatajgcej niezaleznie na rzecz doskonalenia jakos$ci ksztatcenia (ust. 1) oraz wskazania —
w sposob identyczny jak w stosunku do Centralnej Komisji do Spraw Stopni i Tytulow
(nowy art. 33 ust. 1b u.s.n.) — zasad jej dziatalno$ci (wskazanie ktorych ma charakter
normatywny) i (co jest jedynie deklaracja programowg) ukierunkowania jej prac na
wyréwnywanie udziatu kobiet i mezczyzn” (H. Izdebski, J. Zielinski, op. cit.).

Po trzecie, w ustawie nowelizujacej z 2011 r. w zwigzku z nadaniem nowego
brzmienia art. 49 u.p.s.w., zostal poszerzony katalog spraw stanowigcych przedmiot
postepowania przed Komisjg. W S$wietle znowelizowanego art. 49 ust. 1 Komisja
przedstawia ministrowi wlasciwemu do spraw szkolnictwa wyzszego opinie i wnioski
dotyczace:

1) utworzenia uczelni oraz przyznania uczelni lub jej jednostce organizacyjnej
uprawnien do prowadzenia studidow na danym kierunku i1 okreslonym poziomie ksztalcenia;

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

3) przywrocenia zawieszonych uprawnien do prowadzenia studiow na okre§lonym
kierunku i poziomie ksztatcenia;

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

Po czwarte, ,nowelizacja wzmocnita status Komisji poprzez rezygnacje z
dotychczasowej mozliwosci podjecia przez ministra decyzji z pomini¢ciem opinii Komisji,
jesli nie zostata ona przedstawiona w ciggu czterech miesiecy” (P. Orzeszko, [w:] red. W.
Sanetra, M. Wierzbowski, Prawo o szkolnictwie wyzszym. Komentarz, Lex nr 8783).

Nadto, jak juz wspomniano, w wyniku przeprowadzonej nowelizacji zmieniona
zostala nazwa Panstwowej Komisji Akredytacyjnej — obecnie funkcjonuje ona jako Polska
Komisja Akredytacyjna.

Po wniesieniu skargi konstytucyjnej doszto réwniez do zmiany statutu Polskiej
Komisji  Akredytacyjnej. Do nowego statutu Polskiej Komisji Akredytacyjnej,
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uchwalonego 10 listopada 2011 r., wlaczono w formie zatgcznikdéw regulacje odnoszace si¢
do dokonywanych przez Komisj¢ ocen (cz¢$¢ I — Kryteria oceny programowej, czes¢ 11 —
Kryteria oceny indywidualnej, cze$¢ III — Kryteria i warunki przyznawania ocen) oraz
zatacznik w postaci Kodeksu Etyki Polskiej Komisji Akredytacyjne;.

Ujecie kryteriow ocen, jakimi postuguje si¢ Polska Komisja Akredytacyjna, w
formie uchwat stanowigcych zalacznik do statutu Komisji, moze budzi¢ watpliwosci
wynikajace z konstytucyjnie okreslonego katalogu zrédet prawa powszechnie
obowigzujacego. Tego rodzaju watpliwosci zglaszano jeszcze przed 2011 r. Do wejScia w
zycie statutu Komisji z 2011 r. oceny ksztalcenia dokonywane byly wedlug
wypracowanych przez Panstwowg Komisje Akredytacyjng, i dostepnych na jej stronach
internetowych, uniwersalnych kryteriow stanowigcych wytyczne dla uczelni w jej
dziatalnosci dydaktycznej. Juz woéwczas wykorzystywanie przez Panstwowa Komisje
Akredytacyjng tych uchwal wywolywato pewne kontrowersje zwigzane z ich charakterem
prawnym. Podnoszono w szczegodlnosci, ze Panstwowa Komisja Akredytacyjna nie jest
organem uprawnionym do stanowienia prawa, co miato stanowi¢ podstawe watpliwosci
uzasadnianych na gruncie Konstytucji. Z watpliwosciami tymi probowaly dotad mierzy¢
si¢ sagdy administracyjne — w szczegolnosci mozna w tym miejscu przywota¢ wyrok
Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 22 stycznia 2010 r., sygn. akt I
SA/Wa 1530/09, Lex nr 600030, utrzymany w mocy przez Naczelny Sagd Administracyjny
(zob. wyrok z 15 pazdziernika 2010 r., sygn. akt I OSK 994/10, Lex nr 745409), w ktérym
WSA uznal, ze wypracowania przez Panstwowa Komisje Akredytacyjng stanowisk i
wytycznych co do poszczegdlnych zagadnien i ich upublicznienia nie nalezy rozumie¢ jako
swoistego stanowienia prawa; te jednolite zasady odnoszg si¢ bowiem jedynie do cztonkow
Panstwowej Komisji Akredytacyjnej 1 stanowig dla nich wskazéwke przy sporzadzaniu
sprawozdan, a upublicznienie tych zasad oznacza jedynie utatwienie dla uczelni — jako
przysztych wnioskodawcow — przygotowywania odpowiednich wnioskéw (zob. tez wyrok
WSA w Warszawie z 27 maja 2011 r., sygn. akt Il SA/Wa 47/11, Lex nr 1132530). Na tym
tle zwracano rowniez uwage, ze kryteria normatywne, ktorymi kieruje si¢ Komisja,
oceniajac dzialalno$¢ danej szkoly wyzszej, wynikajg przede wszystkim z rozporzadzenia
Ministra Nauki 1 Szkolnictwa Wyzszego z dnia 5 pazdziernika 2011 r. w sprawie
warunkow prowadzenia studiow na okreslonym kierunku i poziomie ksztalcenia (Dz. U.
Nr 243, poz. 1445, ze zm.).

3. Status Panstwowej Komisji Akredytacyjnej w $wietle orzecznictwa sadow
administracyjnych.

Dokonana w 2011 r. nowelizacja ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym nie
usuneta zglaszanych w doktrynie kontrowersji zwigzanych ze statusem Panstwowe;j
Komisji Akredytacyjnej i charakterem jej uchwal. Formutowany w trakcie konsultacji
spotecznych postulat wprowadzenia regulacji stuzacych wyeliminowaniu pojawiajacych si¢
na tym tle niejasnosci nie znalazt odzwierciedlenia w trakcie prac ustawodawczych (zob.
druk sejmowy nr 3391/VI kadencja). Prawodawca podjat co prawda probe zdefiniowania
analizowanej jednostki, a nawet zmodyfikowal jej nazwe, niemniej wprowadzone zmiany
okazaly si¢ powierzchowne. Co wigcej, pominigciu kwestii o charakterze ,,ustrojowym”
towarzyszyto zwickszenie kompetencji Komisji, co z kolei odpowiadato zalozonemu przez
ustawodawce celowi — zwigkszeniu aktywnosci tego organu.

Z tego wzgledu wydaje si¢, ze problem okreslenia statusu ustrojowego Polskiej
Komisji Akredytacyjnej 1 charakteru jej uchwal pozostanie nadal przedmiotem
orzecznictwa sagdow administracyjnych. Jak istotny jest to problem, §wiadczg liczne
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wypowiedzi judykatury, z ktorych wylania si¢ ugruntowane podejscie sadow do
watpliwosci podnoszonych na tle dziatalnosci Panstwowej Komisji Akredytacyjne;.

3.1. Sady administracyjne jak dotad do$¢ konsekwentnie odmawiaty
merytorycznego badania uchwal wydawanych przez prezydium Panstwowej Komisji
Akredytacyjnej, wskazujac, ze Komisja nie jest organem panstwowym. Za najbardziej
reprezentatywne w tym zakresie mozna uzna¢ postanowienie NSA z 22 czerwca 2009 r.,
sygn. akt I OSK 699/09, Lex nr 563295, w ktorym podkreslano, ze ,,Zgodnie z (...)
przepisami ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym, organem sprawujagcym nadzor nad
uczelniami (panstwowymi 1 niepanstwowymi) jest Minister wlasciwy do spraw
szkolnictwa wyzszego. W zwigzku z powyzszym PKA nie jest ani organem nadzoru nad
uczelniami, ani nawet organem panstwowym, wigc nie ma publicznoprawnego statusu.
Komisja nie jest tez wlasciwa w sprawach dotyczacych uprawnien i obowigzkow uczelni”.
Ponadto NSA podkreslit, ze ,,Panstwowa Komisja Akredytacyjna (...) nie zostala
wyposazona w kompetencje do stosowania Srodkow wladczych wobec podmiotow
objetych zakresem jej dzialania lub podejmowania wobec nich rozstrzygni¢¢ o charakterze
wladczym. Nie jest wiec organem nadzoru nad uczelniami, ani organem administracji
publicznej, gdyz szczegotowy tryb postgpowania przed Komisja nie zostal uregulowany w
drodze aktu o charakterze powszechnie obowigzujagcym, a w statucie Komisji, zatem jej
dziatalno$¢ nie jest objeta wilasciwoscig sadow administracyjnych”. W rezultacie sad
wywiodl, ze ,Majac na wzgledzie jednolite orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego, uznajace, ze postegpowanie prowadzone przed PKA jest
postepowaniem odrebnym, do ktérego nie majg zastosowania przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego, a brak rozstrzygnigcia w uchwatach PKA o
konsekwencjach prawnych, dotyczacych uczelni, w ktorej dokonana zostala ocena
ksztalcenia wyklucza mozliwos¢ zakwalifikowania ich jako aktu administracyjnego lub
czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.”.

Do przedstawionego powyzej stanowiska wielokrotnie nawigzywano w innych
orzeczeniach wydawanych na tle dzialalnosci Panstwowej Komisji Akredytacyjnej. Sady
administracyjne, uznajac, ze Komisja nie jest dysponentem wiladztwa publicznego, a
postepowanie uchwatodawcze nie jest postgpowaniem administracyjnym i1 w jego efekcie
nie dochodzi do konkretyzacji zadnego stosunku administracyjnoprawnego, konsekwentnie
odmawialy rozpatrywania skarg na uchwaty prezydium Komisji wyrazajace negatywna
ocen¢ jakosci ksztatcenia danej uczelni (zob. postanowienie WSA w Warszawie z 7
kwietnia 2008 r., sygn. akt | SA/Wa 435/08, Lex nr 1039267 i postanowienie NSA z 10
pazdziernika 2008 r., sygn. akt I OSK 1040/08, Lex nr 513997).

Najwigcej wypowiedzi sadow administracyjnych odnosnie do dziatalnosSci
Panstwowej Komisji Akredytacyjnej dotyczylo spraw zainicjowanych skargami na decyzje
ministra nauki i szkolnictwa wyzszego, wydane na podstawie art. 11 ust. 6 u.p.s.w. Przepis
ten, jak juz wskazywano, zobowigzywal ministra, ktory otrzymal uchwale prezydium
Komisji wyrazajaca negatywna ocen¢ jakosci ksztatcenia danej uczelni, do zastosowania
wzgledem niej jednej z dwoch sankcji — cofnigcia albo zawieszenia uprawnien do
prowadzenia studidbw na danym kierunku. Negatywna uchwata Panstwowej Komisji
Akredytacyjnej byta tu wylaczng przestanka rozstrzygniecia nadzorczego ministra, ktory
zwigzany tre$cig uchwaty prezydium Komisji musiat wyda¢ owo rozstrzygnigcie.

W zwigzku z niemoznoscig ,,samoistnego” zaskarzenia uchwat prezydium
Panstwowej Komisji Akredytacyjnej do sadu administracyjnego, skarzacy probowali
polemizowa¢ z merytoryczng oceng Komisji, najpierw — na etapie postgpowania
nadzorczego prowadzonego przez ministra, a nastgpnie — W momencie wnoszenia skargi na
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decyzje ministra, wydawang w trybie art. 11 ust. 6 u.p.s.w. Jak wynika z orzecznictwa
sadow administracyjnych, réwniez takie dziatania byty nieskuteczne. Sady wskazywaty, ze
,hie znajduje uzasadnienia w przepisach ustawy, (...) twierdzenie, ze minister winien
dokona¢ wiasnej oceny w odniesieniu do kwestii objetych uchwatg Komisji. Stwierdzi¢
trzeba, ze w sprawach objetych art. 11 ust. 6 ustawy takie stanowisko Uczelni jest
nieprawidlowe” (wyrok NSA z 11 kwietnia 2012 r., sygn. akt I OSK 133/12, Lex nr
1260089).

Z drugiej strony sady przyjmowaty, ze ,,ocena Sadu Wojewddzkiego nie mogla
merytorycznie dotyczy¢ uchwat podjetych przez Panstwowa Komisje Akredytacyjng. Sad
kontrolujagc legalno$¢ zaskarzonej decyzji Ministra nie moégt bada¢ merytorycznych
aspektow oceny jako$ci ksztalcenia na danym kierunku studiow, gdyz ocena ta jest
ustawowo zastrzezona do kompetencji Panstwowej Komisji Akredytacyjnej, w sktadzie
ktorej dzialaja cztonkowie 1 eksperci, posiadajagcy wymagang wiedzg specjalistyczng 1
doswiadczenie w zakresie oceny jakosci ksztatcenia oraz zarzadzania szkotami wyzszymi
(por. wyrok NSA z dnia 29 grudnia 2010 r. sygn. akt | OSK 1807/10)” — (wyrok NSA z 5
pazdziernika 2011 r., sygn. akt I OSK 1216/11, Lex nr 1149134). W zasadzie takie
stanowisko jest podtrzymywane przez sagdy administracyjne poczawszy od 15 pazdziernika
2003 1., tj. od momentu wydania wyroku o sygn. akt I SA 989/03, w ktorym Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzit, ze ,,w przypadku negatywnej oceny ksztatcenia dokonanej
przez Panstwowa Komisj¢ Akredytacyjng, minister wiasciwy do spraw szkolnictwa
wyzszego, uwzgledniajagc w szczegodlnosci rodzaj 1 zakres stwierdzonych naruszen, w
drodze decyzji, cofa albo zawiesza uprawnienie do prowadzenia studiow wyzszych na
danym kierunku 1 poziomie ksztalcenia. Negatywna ocena ksztalcenia prowadzi do
wszczgcla przez ministra postgpowania, ktorego przedmiotem nie jest ta ocena, lecz
uprawnienia uczelni. Ocena ksztatcenia bowiem nalezy wytacznie do Panstwowej Komisji
Akredytacyjnej — dziatajacej w odrebnym trybie, w ktorym uczelni przystuguje wniosek o
ponowne rozpatrzenie sprawy — i przepis nie pozostawia watpliwosci, ze ocena Komisji
wigze ministra. Minister, ani nie moze odstgpi¢ od oceny Komisji, ani dokona¢ wtasne;j
oceny ksztatcenia, 1 jest obowigzany, albo cofngé, albo zawiesi¢ uprawnienie. Nie ma wiec
znaczenia w tej sprawie, ze — skarzacy jak twierdzi — zdotat juz wypemi¢ wszystkie
natozone przez ministra warunki, gdyz spelnienie warunkow nie uchyla negatywnej oceny
ksztalcenia, natomiast ponowna ocena wymaga wszczecia nowego postepowania, uczelnia
wiec powinna wystapi¢ o odzyskanie uprawnien”.

Podobny wydzwiek ma szereg dalszych orzeczen sadow administracyjnych (zob.
wyroki NSA z: 13 pazdziernika 2011 r., sygn. akt I OSK 1273/11, Lex nr 1069583; 5
pazdziernika 2011 r., sygn. akt I OSK 1216/11; 11 kwietnia 2012 r., sygn. akt | OSK
133/12 oraz wyroki WSA w Warszawie z: 26 listopada 2007 r., sygn. akt I SA/Wa 959/07,
Lex nr 424549; 9 marca 2011 r., sygn. akt Il SA/Wa 50/11, Lex nr 993993; 20 czerwca
2011 r., sygn. akt Il SA/Wa 284/11, Lex nr 1086858; 7 maja 2012 r., sygn. akt Il SA/Wa
2691/11).

Jedynym odstepstwem, jakie czynily sady administracyjne na rzecz badania
dziatalnosci Panstwowej Komisji Akredytacyjnej, bylo badanie uchwal prezydium
Panstwowej Komisji Akredytacyjnej od strony proceduralnej i kompetencyjnej.
Argumentacja na rzecz takiego stanowiska zostata przedstawiona w uzasadnieniu wyroku
WSA w Warszawie z 9 marca 2011 r., sygn. akt II SA/Wa 50/11, z ktorego wynika, ze
,.Elementem koniecznym stanu faktycznego, od =zaistnienia ktérego uzalezniony jest
przedmiotowy obowigzek spoczywajacy na wilasciwym ministrze, jest otrzymanie od
Panstwowej Komisji Akredytacyjnej negatywnej oceny ksztatcenia na danym kierunku
studiow. Ocena ta, aby wywolywa¢ omawiany skutek, musi wiec by¢ dokonana w sposob
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skuteczny. Winna pochodzi¢ od wlasciwego organu, jak réwniez winna by¢ dokonana w
oparciu o wihasciwie (tj. zgodnie z ustawg) zebrany material dowodowy. Tylko bowiem
taka ocena, ktora zostata dokonana w trybie oznaczonym w omawianej ustawie, zastuguje
na miano «oceny», 0 jakiej mowa w art. 11 ust. 6 przedmiotowej ustawy. A contrario,
oceny dokonane przez niewlasciwy organ, lub tez w oparciu o dowody zgromadzone przez
niewlasciwe, lub niewlasciwie obsadzone podmioty, nie moga by¢ w sposéb skuteczny
traktowane jako ocena, ktora naktada na ministra obowigzek cofnigcia lub zawieszenia
uprawnien uczelni do ksztatcenia na danym kierunku studiow”. W oparciu o przedstawiony
powyzej wywdd sad uznat, ze ,.tres¢ art. 11 ust. 6 ustawy nie wylacza obowigzku Ministra
zbadania uchwaty pod wzgledem formalnym (...), a w sytuacji gdy Minister ustali, iz
uchwata prezydium PKA zawierajaca ocen¢ ksztalcenia, obarczona jest wada, nie bedzie
moglt podejmowac dziatan wynikajacych z normy art. 11 ust. 6 ustawy”.

3.2. Podsumowujac t¢ czg$¢ rozwazan, nalezy uznaé, ze w orzecznictwie sadow
administracyjnych ugruntowat si¢ poglad, w $wietle ktorego kontrolowanie dziatalnos$ci
Panstwowej Komisji Akredytacyjnej co do meritum jest niedopuszczalne. Stwierdzenie to
nalezy skonfrontowa¢ z mechanizmem uksztaltowanym w art. 11 ust. 6 u.p.s.w. Po
wydaniu przez Komisj¢ uchwaly wyrazajacej negatywna oceng jakosci ksztatcenia minister
zostal zobligowany do wydania decyzji o zawieszeniu badz cofni¢ciu uprawnien danej
uczelni, przy czym uchwata stanowigca podstawe tej decyzji zostala wyjeta spod kognicji
sadow administracyjnych. Na marginesie mozna doda¢, ze uczelnie bedace stronami
postepowan sagdowoadministracyjnych w toku tychze postepowan kilkakrotnie sugerowaty
sktadom orzekajagcym zasadno$¢ wniesienia do Trybunatu Konstytucyjnego pytania
prawnego co do konstytucyjnosci takiego mechanizmu. Z drugiej strony nalezy zwrocic¢
uwage, ze WSA w Warszawie w wyroku z 2 lutego 2011 r., sygn. akt I SA/Wa 2385/10,
Lex nr 964963, przyjat, ze sadowa kontrola tresci uchwat Komisji powinna by¢
dopuszczalna 1 podkreslit ze ,,Uznanie, iz Minister Nauki 1 Szkolnictwa Wyzszego jest
zwigzany oceng Komisji, przy jednoczesnej niedopuszczalnosci kwestionowania tej oceny
takze w postgpowaniu przed sagdem administracyjnym, prowadzitoby do niezgodnosci art.
11 ust. 6 ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym z art. 2 1 art. 149 ust. 1 Konstytucji, a
ostatecznie takze art. 45 ust. 1 Konstytucji”. Niemniej przedmiotowe rozstrzygniecie
zostalo uchylone przez Naczelny Sad Administracyjny, ktory podkreslal, ze ,,ocena Sadu
Wojewodzkiego nie mogla merytorycznie dotyczy¢ uchwat podjetych przez Panstwowa
Komisje Akredytacyjng”.

4. Kontekst normatywny zaskarzonej regulacji.

Zasadniczy problem, jaki wylania si¢ na tle niniejszej skargi konstytucyjnej,
dotyczy zalezno$ci miedzy negatywng oceng jakosci ksztalcenia, zawarta w uchwale
prezydium Panstwowej Komisji Akredytacyjnej, a rozstrzygnigciem podejmowanym przez
ministra nauki 1 szkolnictwa wyzszego. Zarowno w czasie, kiedy zapadaty rozstrzygniecia
w sprawie skarzacej, jak 1 w obowigzujagcym stanie prawnym, Komisja wydawata swe
uchwaty na podstawie art. 49 u.p.s.w. W wypadku negatywnej oceny ksztatcenia dokonane;j
przez Panstwowa Komisje Akredytacyjng, minister wihasciwy do spraw szkolnictwa
wyzszego, uwzgledniajagc w szczeg6dlnosci rodzaj 1 zakres stwierdzonych naruszen, w
drodze decyzji, cofatl albo zawieszal uprawnienia do prowadzenia studiow na danym
kierunku i okre$lonym poziomie ksztatcenia (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.).
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Skarzaca zakwestionowata kilka przepisow sktadajacych si¢ na mechanizm
wymierzania tychze sankcji, przy czym na skutek orzeczen wydanych po przeprowadzeniu
wstepnej kontroli skargi przedmiot dalszego postepowania zostat zawezony do art. 52 ust.
3 u.p.s.w.

Jakkolwiek zatem Trybunat moze dokona¢ jedynie oceny konstytucyjnosci art. 52
ust. 3 u.p.s.w., to ocena ta musi zosta¢ poprzedzona rekonstrukcja otoczenia normatywnego
przepisu stanowigcego przedmiot kontroli. Innymi stowy nalezy dokona¢ rekonstrukcji
mechanizmu, w ktéry wpisany zostat art. 52 ust. 3 u.p.s.w.

Specyfika niniejszej sprawy polega na tym, ze wprawdzie nie ulegt zmianie
kontrolowany art. 52 ust. 3 u.p.s.w., zmienily si¢ natomiast przepisy stanowigce podstawe
wskazanego wyzej mechanizmu. Obowigzywanie kontrolowanego przepisu przez caty czas
w tym samym brzmieniu oznacza, ze nie zachodzi przestanka z art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z
dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U Nr 102, poz. 643, ze zm.;
dalej: ustawa o TK). Nie byto wigc potrzeby rozwazania dopuszczalnosci rozpatrywania
skargi konstytucyjnej na podstawie art. 39 ust. 3 ustawy o TK. Ro6wniez zmiana kontekstu
normatywnego, w ktérym funkcjonuje art. 52 ust. 3 u.p.s.w. nie uzasadnia stwierdzenia
przestanki ujete; w art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK. Dokonane zmiany przepisow
stanowigcych kontekst normatywny art. 52 ust. 3 u.p.s.w. zachowuja bowiem
dotychczasowy mechanizm funkcjonowania Komisji. Uprzedzajagc dalsze rozwazania,
nalezato stwierdzi¢, ze zmiana nazwy Komisji poglebia watpliwosci dotyczace
przestrzegania prawa do zaskarzania orzeczen wyrazonego w art. 78 Konstytucji.

Majac powyzsze na wzgledzie oraz biorgc pod uwage, ze postgpowanie zostato
zainicjowane skarga konstytucyjng, Trybunat Konstytucyjny za miarodajny do zbadania
zgodno$ci art. 52 ust. 3 u.p.s.w. z art. 78 Konstytucji uznat kontekst normatywny
wyznaczony przepisami determinujgcymi tre$¢ rozstrzygnie¢ wydanych w sprawie
skarzacej. Innymi stowy kontekst ten wyznaczaja w niniejszej sprawie przepisy ustawy
sprzed nowelizacji z 2011 r. Tym samym analiza postawionego przez skarzgca zarzutu
zostala osadzona w stanie prawnym uksztalttowanym pod rzadami ustawy — Prawo 0
szkolnictwie wyzszym w brzmieniu obowigzujacym do 30 wrzesnia 2011 r. ROwnoczesnie
jednak Trybunal Konstytucyjny podkreslit, ze dokonane przez ustawodawce zmiany
przepisow wyznaczajacych kontekst normatywny funkcjonowania zaskarzonego przepisu
nie prowadza do innej interpretacji art. 52 ust. 3 u.p.s.w. anizeli ta, uksztaltowana w
badanym przez Trybunat okresie. Dokonane zmiany nie usuwajg réwniez watpliwosci
zwigzanych z konsekwencjami wydawanych przez Komisj¢ negatywnych ocen jakosSci
ksztalcenia. Przyjecie takiego stanowiska wynika przede wszystkim z tego, ze mechanizm,
w ktory wpisany zostal zaskarzony przepis, nie ulegl zmianie. Komisja nadal jest
podmiotem dokonujacym oceny jakosci ksztalcenia, a sporzadzenie przez nig negatywne;j
oceny nadal obliguje ministra do zawieszenia badz cofnigcia uprawnien ocenianej uczelni.
Co wigcej, zmiana nazwy Panstwowej Komisji Akredytacyjnej na ,,Polska Komisje
Akredytacyjng”, zdefiniowanie jej jako ,,instytucji dzialajacej niezaleznie na rzecz
doskonalenia jako$ci ksztalcenia” i dokonane rownolegle wzmocnienie jej statusu (m.in.
przez przydanie jej nowych kompetencji) jedynie poglebiajg watpliwosci podnoszone w
skardze konstytucyjnej. Idagce w $§lad za tym zmiany statutu Polskiej Komisji
Akredytacyjnej, do ktorego wiaczono kryteria ocen dokonywanych przez Komisje, rowniez
nie usunely z pola widzenia pojawiajacych si¢ dotychczas zastrzezen. Z przytoczonych
powyzej wzgledow nalezato przyja¢, ze pomimo badania art. 52 ust. 3 u.p.s.w. w otoczeniu
normatywnym sprzed wejscia w zycie ustawy nowelizujacej z 2011 r., poczynione przez
Trybunal zastrzezenia pozostajg aktualne na gruncie ustawy — Prawo o szkolnictwie
wWyzZszym w obowigzujacym brzmieniu.
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Przechodzac do analizy przebiegu postepowania przed Komisja, nalezalo zwrdcic¢
uwage na uregulowania zawarte w art. 49 u.p.s.w., w ktorym zakotwiczono uprawnienie do
wydawania przez prezydium Panstwowe] Komisji Akredytacyjnej uchwat wyrazajacych
ocene jakosci ksztalcenia na studiach danego kierunku i stopnia. Zgodnie z art. 52 ust. 2
u.p.s.w., ,,Strona niezadowolona z uchwaty prezydium (...), moze zwrdci¢ si¢ z wnioskiem
0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Wniosek kieruje si¢ do Komisji w terminie trzydziestu dni
od dnia dorgczenia uchwaty”, przy czym w $wietle kwestionowanego art. 52 ust. 3 u.p.s.w.
whniosek ten ,,jest rozpatrywany na wspolnym posiedzeniu zespotu i prezydium Komisji”.

Jesli w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy, prezydium Komisji znéw wyda
negatywng ocene¢ jakosci ksztalcenia, stronie takiego post¢powania nie przystuguje (w
swietle orzecznictwa) skarga do wojewodzkiego sagdu administracyjnego.

Negatywna ocena jakosci ksztalcenia staje si¢, wobec brzmienia art. 11 ust. 6
u.p.s.w. (obecnie art. 11b ust. 3 u.p.s.w.), podstawg do obligatoryjnej decyzji ministra
nauki 1 szkolnictwa wyzszego, ktorej przedmiotem jest zawieszenie lub cofnigcie
uprawnien uczelni. Na tym etapie nie jest w ogole mozliwe kwestionowanie co do meritum
uchwal prezydium Panstwowej Komisji Akredytacyjnej. Jednoczesnie kompetencja
ministra w tym zakresie zostala ograniczona jedynie do wyboru mi¢dzy wskazanymi w
ustawie sankcjami. Ponadto sady administracyjne rozpatrujgce skargi na tego rodzaju
decyzje ministra nie moga podwazac ustalen Komisji. W ten sposob wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy, o ktérym mowa w kontrolowanym art. 52 ust. 3 u.p.s.w., staje si¢
jedynym $rodkiem zaskarzenia, umozliwiajacym merytoryczng kontrole uchwaly
prezydium Panstwowej Komisji Akredytacyjnej. Zakwestionowane przez skarzaca
uregulowanie okresla sposéb 1 termin rozpatrywania owego wniosku, w szczegolnosci zas
przesadza, ze 6w wniosek ma by¢ rozpatrywany na wspdlnym posiedzeniu zespotu i
prezydium Panstwowej Komisji Akredytacyjne;.

5. Ocena zgodnosci art. 52 ust. 3 u.p.s.w. z art. 78 Konstytucji.

5.1. Zgodnie z dyspozycja art. 78 Konstytucji ,,Kazda ze stron ma prawo do
zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz
tryb zaskarzania okresla ustawa”. Trescig art. 78 Konstytucji jest zatem ustanowienie
prawa stron kazdego postepowania do uruchamiania procedury weryfikujacej
prawidtowos¢ wszelkich rozstrzygnie¢ wydawanych przez organ dziatajacy w charakterze
pierwszej instancji (zob. L. Garlicki, uwagi do art. 78, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 5, Warszawa 2007, s. 1). Roéwnocze$nie w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego wielokrotnie podkreslano, ze wyrazone w art. 78 Konstytucji publiczne
prawo podmiotowe stanowi bardzo istotny czynnik urzeczywistniania tzw. sprawiedliwosci
proceduralnej. Zasada sprawiedliwo$ci proceduralnej winna zatem wyznacza¢ kierunek
interpretacji przywotanego przepisu Konstytucji. Dokonujac jego wyktadni, trzeba mie¢ na
wzgledzie konieczno$¢ zorganizowania procesu podejmowania danego rozstrzygnigcia w
taki sposob, by mogto ono zosta¢ uznane za rzetelne.

Na tym tle ujawnia si¢ ratio legis art. 78 Konstytucji — dwuinstancyjnosé¢
postepowania ma niewatpliwie na celu zapewnienie zapobiegania pomytkom i arbitralnosci
w pierwszej instancji (zob. wyroki z: 10 lipca 2000 r., sygn. SK 12/99, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 143; 27 marca 2007 r., sygn. SK 3/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 32 oraz z 31 marca
2009 r., sygn. SK 19/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 29).

Analizujac tres¢ art. 78 Konstytucji, nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze ustrojodawca
nieprzypadkowo postuzyt si¢ w tym przepisie pojeciem ,,zaskarzenia”, nie przesadzajac
wprost ani o charakterze, ani o wiasciwosciach $rodkow prawnych, ktére mialyby
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urzeczywistnia¢ prawo wyrazone w tym przepisie (zob. wyrok TK z 16 listopada 1999 r.,
sygn. SK 11/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 158). Z tego wzgledu w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego ugruntowat si¢ poglad, zgodnie z ktérym ,,Zastosowanie ogdlnego pojecia
«zaskarzenie» pozwolilo na objecie jego zakresem rdznych, specyficznych dla danej
procedury, s$rodkow prawnych, ktérych cecha wspdlng jest umozliwienie stronie
uruchomienia weryfikacji podjetego w pierwsze] instancji orzeczenia badz decyzji”
(cytowany wyrok o sygn. SK 11/99). Réwnoczesnie jednak Trybunal podkreslit, ze
ustawodawca nie cieszy si¢ pelng dowolnoscig ksztattowania poszczegdlnych srodkow
zaskarzenia — $rodki te podlegaja bowiem ocenie z punktu widzenia tego, czy W
wystarczajacym stopniu stuzg realizacji konstytucyjnego prawa strony, gwarantowanego w
art. 78 ust. 1 Konstytucji. Innymi slowy, tres¢ art. 78 Konstytucji wymaga, aby, biorac pod
uwage sposOb uksztaltowania danego $rodka zaskarzenia, kazdorazowo sprawdzaé, czy
stronie postgpowania rzeczywiscie zapewniono mozliwos¢ weryfikacji rozstrzygniecia
pierwszoinstancyjnego, ukierunkowang na zwalczenie wszelkich ewentualnych
nieprawidlowosci 1 arbitralnos$ci, jakie mogly si¢ w nim ujawnic.

Przeprowadzona w ten sposob analiza winna przy tym uwzglednia¢ charakter i
istote danego postgpowania. Formulujac takg teze, Trybunal podtrzymuje stanowisko
wyrazone w uzasadnieniu wyroku z 12 lipca 2011 r., sygn. SK 49/08 (OTK ZU nr
6/A/2011, poz. 55), w ktorym stwierdzit, ze ,konstytucyjna zasada sprawiedliwosci
postepowania przewiduje dostosowanie kryteriow oceny rzetelnosci badanej procedury do
jej funkcji i charakteru prawnego (zob. wyroki Trybunatu z 14 marca 2006 r., sygn. SK
4/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 29 oraz z 3 lipca 2007 r., sygn. SK 1/06, OTK ZU nr
7/A/2007, poz. 73 1 powotane tam orzecznictwo). (...) «Sprawiedliwos$¢ proceduralna nie
moze by¢ oceniana w kategoriach abstrakcyjnych, niezaleznie od kategorii spraw, ktore sg
przedmiotem rozpoznania sadowego, konfiguracji  podmiotowych, znaczenia
poszczegblnych kategorii praw dla ochrony interesow jednostki itd. Ustawodawca
zachowuje w tym zakresie do$¢ znaczne pole swobody, ktore umozliwia ksztattowanie
procedur sadowych z uwzglednieniem tych zrdéznicowanych czynnikow 1 zarazem w
sposOb stanowigcy probg wywazenia interesoéw pozostajacych w pewnym konflikcie» (zob.
takze wyrok Trybunatu z 28 lipca 2004 r., sygn. P 2/04, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 72).
Stusznie podkresla si¢ w doktrynie, ze zasada sprawiedliwosci proceduralnej dopiero
podczas analizy konkretnego problemu konstytucyjnego wyostrza swoje ksztalty (zob. K.
Osajda, op.cit., s. 466)”. Jakkolwick przywotane stanowisko dotyczylo zagwarantowania
zasady dwuinstancyjnosci postepowania sgdowego, to w tym zakresie zachowuje ono swa
aktualnos$¢ takze w odniesieniu do postgpowan prowadzonych przed innymi organami.

5.2. Przystepujac do oceny rozwigzania zawartego w art. 52 ust. 3 u.p.s.w., nalezy
podkresli¢, ze orzeczeniem, na ktéore wskazuje skarzaca, jest uchwala prezydium
Panstwowej Komisji Akredytacyjnej. Orzeczenie to ksztattuje sytuacje prawna skarzacej,
poniewaz jest silnie skorelowane z treScig decyzji ministra wymierzajacej jedng z sankcji
okreslonych 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.). Minister w decyzji przesadza
jedynie o rodzaju sankcji (i to w zakresie ograniczonym do dwdch wariantoéw).
Podkre$lenia wymaga jednak to, ze w $wietle utrwalonego orzecznictwa sgdow
administracyjnych, bedac zwigzanym uchwalg Komisji, minister nie moze uchyli¢ si¢ od
obowiazku zastosowania sankcji.

Na silny zwigzek miedzy uchwalg Komisji 1 decyzjg ministra wskazywano takze w
orzecznictwie. W wyroku WSA w Warszawie z 16 maja 2011 r., sygn. akt Il SA/Wa 19/11,
Lex nr 993893, znalazto si¢ stwierdzenie, ze: ,,Komisja formuluje oceny negatywne tylko
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wtedy, gdy skala i waga zarzutdow wymagajg podj¢cia przez Ministra ww. deCyzji”.
Niewatpliwie zatem, z uwagi na sposob uksztattowania mechanizmu wymierzania sankcji
wzgledem danej uczelni, de facto nie wiadomo, kto w rzeczywistosci jest organem
pierwszej instancji, Komisja czy minister. Wobec tych watpliwosci zasadne staje si¢
przyjecie, ze to uchwata prezydium Panstwowej Komisji Akredytacyjnej jest orzeczeniem
ksztattujgcym sytuacje prawng skarzace;j.

Ustalenie powyzsze stanowi podstawe oceny spelnienia przez skarzaca wymogu
wyczerpania drogi prawnej w zakresie zarzutu naruszenia art. 78 Konstytucji. W niniejszej
sprawie nie budzi watpliwosci, ze przed wniesieniem skargi konstytucyjnej skarzaca
wykorzystata przystugujacy jej $rodek zaskarzenia i1 ztozyta do Komisji wniosek o
ponowne rozpatrzenie sprawy. Z tego wzgledu nalezy przyja¢, ze w odniesieniu do
wyrazonego w art. 78 Konstytucji wzorca kontroli skarzaca wyczerpata tok instancji.

Skoro bowiem w niniejszej sprawie Trybunat bada wylacznie zarzut naruszenia
prawa do zaskarzenia decyzji wydanych w pierwszej instancji, a skarzaca zlozyta do
Komisji jedyny przystugujacy jej srodek zaskarzenia (tj. wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy), to tym samym spelnita wymog wyczerpania drogi prawnej. W analizowanej
sytuacji, inaczej niz w wypadku zarzutu naruszenia prawa do sadu, z faktu nieterminowego
ztozenia skargi kasacyjnej do Naczelnego Sadu Administracyjnego nie mozna wywodzic,
ze nie doszto do wyczerpania drogi prawnej. Tym samym wbrew stanowisku Prokuratora
Generalnego i Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego brak jest podstaw do umorzenia
niniejszego postepowania.

Na tym tle warto rowniez zaznaczy¢, ze Trybunal, przesadzajac o dopuszczalnosci
merytorycznego rozpatrzenia niniejszej skargi, uznal, ze skarzaca uprawdopodobnita w
sposOb dostateczny zarzut naruszenia przystugujacego jej prawa do zaskarzenia
rozstrzygnigcia wydanego w pierwszej instancji. Na marginesie trzeba przy tym podkresli¢,
ze Trybunal nie ocenial w niniejszym postepowaniu, czy w sprawie skarzacej doszto do
naruszenia prawa, czy nie, przedmiotem oceny Trybunatu nie sg bowiem zarzuty stawiane
pod  katem = prowadzenia tego  konkretnego  postgpowania.  Stwierdzenie
uprawdopodobnienia naruszenia art. 78 Konstytucji warunkuje jedynie dopuszczalno$c
niniejszej skargi.

5.3. W niniejszej sprawie zakwestionowana zostala regulacja, zgodnie z ktérg
wniosek 0 ponowne rozpatrzenie sprawy ,jest rozpatrywany na wspolnym posiedzeniu
zespotu 1 prezydium Komisji w terminie nie dluzszym niz dwa miesigce od dnia
otrzymania wniosku”. Watpliwosci skarzacej co do zgodnosci z Konstytucjg art. 52 ust. 3
u.p.s.w. dotycza przede wszystkim niedewolutywnego charakteru rozstrzygnigcia
wydawanego przez prezydium Komisji, dzialajacej jako organ odwotawczy. Jak wynika z
tresci analizowanej skargi konstytucyjnej, patrzac z punktu widzenia prawa do zaskarzania
orzeczen wydanych w pierwszej instancji, ,strona [takiego postepowania] nie ma
faktycznej mozliwos$ci kwestionowania arbitralnych rozstrzygni¢¢ Panstwowej Komisji
Akredytacyjnej skutkujacych pozbawieniem lub ograniczeniem mozliwosci ksztalcenia na
okreslonym kierunku 1 poziomie”. Skarzgca zwraca uwage na to, ze uczelnia
niezadowolona z uchwatly prezydium moze co prawda zwréci¢ si¢ z wnioskiem o ponowne
rozpatrzenie sprawy, ale w jej ocenie charakterystyka tego $rodka zaskarzenia pokazuje
kilka watpliwosci, w $wietle ktorych mozna uzna¢, ze nie doszlo do zagwarantowania
standardu wynikajacego z Konstytucji. Po pierwsze — ,brak w postepowaniu przed
Panstwowa Komisjg Akredytacyjng uregulowan proceduralnych o charakterze ustawowym,
w szczeg6lnosci niezastosowanie do takiego postgpowania przepisow kodeksu
postepowania administracyjnego pozbawia stron¢ mozliwosci przeciwdziatania dowolnosci
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przy podejmowaniu przez ten podmiot uchwat dotyczacych jakosci ksztatcenia. Po drugie
— wniosek ten jest rozpatrywany na wspoOlnym posiedzeniu prezydium Komisji i zespotu
Kierunkow studiow, ktory przygotowywal sprawozdanie bedace podstawg orzeczenia w
pierwszej instancji (art. 52 ust. 3 u.p.s.w.), przez co rozstrzygnigcie wydawane w drugiej
instancji podejmuja po czgsci te same 0soby, ktore wydawaty zaskarzong uchwate.

Majac na uwadze to, ze przedmiotem rozstrzygnigcia Trybunatu w niniejszej
sprawie byla regulacja zawarta w art. 52 wust. 3 u.p.s.w., determinujgca sposob
rozpatrywania wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, nie za$ sam art. 52 ust. 2 u.p.s.w.
konstruujacy ten $rodek =zaskarzenia, istota niniejszego problemu konstytucyjnego
sprowadza si¢ do odpowiedzi na pytanie, czy rozpatrywanie $rodka zaskarzenia przez te
same osoby, ktore braty udzial w wydawaniu rozstrzygniecia pierwszoinstancyjnego, jest
zgodne ze standardem wynikajacym z art. 78 Konstytucji.

Poszukujac odpowiedzi na tak sformutowane pytanie, nalezy zwroci¢ uwage na
wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z 6 grudnia 2011 r., sygn. SK 3/11 (OTK ZU nr
10/A/2011, poz. 113) i poczynione wowczas ustalenia. Trybunal podkreslit przede
wszystkim, ze art. 78 Konstytucji nie wymaga bezwzglednie, aby kazdy $rodek prawny
stuzacy zaskarzeniu decyzji miat charakter dewolutywny. Niewatpliwie odwotanie si¢ w
powyzszym przepisie do sformulowania ,,orzeczenia 1 decyzje wydane w pierwszej
instancji” oznacza, ze chodzi tu o $rodki prawne uruchamiajgce tzw. kontrole instancyjna
(tok instancji) — (por. wyrok z 15 maja 2000 r., sygn. SK 29/99, OTK ZU nr 4/2000, poz.
110, s. 568), przy czym jako zasad¢ kierunkowg nalezy przyja¢ wymog, zgodnie z ktorym
»Srodek zaskarzenia powinien by¢ dewolutywny oraz suspensywny. Ustawodawca
zachowuje margines swobody podyktowany catoksztalttem unormowan determinujgcych
przebieg danego postepowania (por. wyroki TK z: 14 marca 2006 r., sygn. SK 4/05, OTK
ZU nr 3/A/2006, poz. 29; 19 wrzesnia 2007 r., sygn. SK 4/06, OTK ZU nr 8/A/2007, poz.
98). Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, brak cechy dewolutywnosci (w wymiarze
personalnym lub organizacyjnym) $rodka zaskarzenia w postepowaniu administracyjnym
nie przesadza automatycznie o niekonstytucyjnosci takiego rozwigzania, jezeli brak ten jest
zrObwnowazony gwarancjami procesowymi chronigcymi podmiot, o ktérego prawach i
wolnosciach rozstrzyga si¢ w tymze postepowaniu. Rozwijajac ten ostatni watek, Trybunat
stwierdzil: ,,Zaktadajac, ze problem instancyjnosci postgpowania nie jest kwestig, ktora
sama w sobie rozstrzyga o standardzie sprawiedliwosci proceduralnej w systemie
postepowania administracyjnego (por. Z. Kmieciak, Instancyjnos¢ postepowania
administracyjnego (uwagi prawnoporoéwnawcze), [w:] Wspolczesne zagadnienie prawa i
procedury administracyjnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr hab. Jackowi
Langowi, red. M. Wierzbowski, J. Jagielski, A. Wiktorowska, E. Stefanska, Warszawa
2009, s. 139 1 n.), nalezy uzna¢, ze w wypadku uzasadnionego organizacyjnie
«splaszczonego toku instancji», konieczne jest stworzenie takich gwarancji procesowych,
ktore beda rekompensowac brak dewolucji”.

Biorgc pod uwage ustalenia podjete w wyroku z 6 grudnia 2011 r., sygn. SK
3/11(OTK ZU nr 10/A/2011, poz. 113), prima facie brak dewolutywnosci w wymiarze
organizacyjnym i personalnym sam w sobie nie przesadza o niekonstytucyjnosci regulacji
zawartej w art. 52 ust. 3 u.p.s.w. Zgodnie z dotychczasowym stanowiskiem Trybunatu w
zakresie swobody ustawodawcy miesci si¢ rowniez takie uksztattowanie $rodka
zaskarzenia, ktére nie begdzie cechowac si¢ dewolutywno$cig. Dokonywana przez Trybunat
ocena konstytucyjnosci art. 52 ust. 3 u.p.s.w. nie mogla jednak oprze¢ si¢ wylacznie na
powyzszej konstatacji. Rozstrzygnigcie sprawy zainicjowanej niniejszg skargg
konstytucyjng wymagato takze uwzglednienia kontekstu normatywnego, wyznaczajgcego
charakter post¢powania przed Panstwowa Komisjg Akredytacyjng i konsekwencje tego
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postepowania. Dopiero na tym tle mozna przesadzi¢, czy 6w brak dewolutywnos$ci zostat
przez ustawodawce zréwnowazony innymi gwarancjami procesowymi. Dotychczasowe
rozwazania pokazaly, ze mozna mie¢ co do tego powazne watpliwosci.

Po pierwsze, w sprawie skarzgcej, zarOwno rozstrzygnigcie pierwszoinstancyjne jak
1 analizowane rozstrzygni¢cie drugoinstancyjne wydat podmiot o niejasnym statusie. O
takim wtas$nie niejasnym statusie $wiadczy chociazby liczba spraw wywotanych w zwigzku
z postgpowaniami przed Panstwowa Komisja Akredytacyjng przed sadami
administracyjnymi. Ustawodawca nie przesadzit wprost o pozycji ustrojowej Panstwowe;j
Komisji Akredytacyjnej. Wobec poglebiajacych si¢ na tym tle watpliwosci sady
administracyjne zaczely przyjmowac, ze nie jest to organ wiladzy panstwowej, a W
szczegbdlnoSci nie mozna go zakwalifikowac do organow sprawujgcych nadzor w zakresie
szkolnictwa wyzszego. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, Panstwowa Komisja
Akredytacyjna de facto sprawuje kontrol¢ nad dziatalno$cig szkdt wyzszych, o czym
swiadczy sposob uksztattowania jej kompetencji 1 uregulowania konsekwencji
wydawanego przez nig rozstrzygnigcia.

Po drugie, z uwagi na to, ze Panstwowa Komisja Akredytacyjna nie zostala
zakwalifikowana do organdéw panstwowych, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sgdow
administracyjnych, w odniesieniu do prowadzonego przez nig postepowania nie znajduja
zastosowania przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267, ze zm.; dalej: k.p.a.). Tym samym
gwarancjami ustawowymi przystugujagcymi stronie postepowania administracyjnego (do
ktorych naleza m. in. regulacje okreslajace prawa strony czy regulacje ksztattujace zasady
wylgczenia pracownikOw organu) nie zostaly objete uczelnie, w stosunku do ktorych
Panstwowa Komisja Akredytacyjna dokonuje oceny jakosci ksztalcenia. Na marginesie
warto zwroci¢ uwage, ze przepisy ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym, ksztattujace
zasady postgpowania prowadzonego przez Panstwowag Komisje Akredytacyjna, nie
zawierajg postanowien gwarantujacych bezstronno$¢ tego organu. Obecnie jedyne
gwarancje przystugujace uczelni kontrolowanej przez Komisj¢ zostalty wyrazone w
Kodeksie Etyki Polskiej Komisji Akredytacyjnej, stanowigcej zalacznik do statutu z 10
listopada 2011 r.

Po trzecie, pochodng niejasnego statusu Panstwowej Komisji Akredytacyjnej jest
roOwniez niejasny charakter jej uchwat wydawanych w zwiazku z kontrolg jakosci
ksztatcenia w okres§lonej szkole wyzszej. W orzecznictwie proba okreslenie charakteru tych
uchwat opiera si¢ w szczego6lnosci na rozrdéznieniu przedmiotu postepowania przed
Komisjg (ktérym jest ocena jakosci ksztalcenia) i przedmiotu postepowania przed
ministrem (ktorym sg uprawnienia uczelni). Z tego rozréznienia w judykaturze wywodzi
si¢, ze uchwala prezydium Panstwowej Komisji Akredytacyjnej ,,nie jest opinig bieglego z
art. 75 § 1 k.p.a., ktora podlega kontroli organu administracji, ani «zajgciem stanowiska
przez inny organ» w rozumieniu i ze skutkami przewidzianymi przez art. 106 k.p.a., jest
ona natomiast S$rodkiem dowodowym, o ktorym mowa w art. 76 § 1 k.p.a.”, tj.
dokumentem urzgdowym. Jednoczesnie, co zostaje rozwini¢te w kolejnym punkcie,
owemu ,,dokumentowi urzgdowemu” przyznaje si¢ szczegdlne domniemanie
prawdziwosci, ktérego w zasadzie nie sposob obalic.

Po czwarte, w S$wietle art. 11 ust. 6 u.p.s.w. minister wlasciwy do spraw
szkolnictwa wyzszego jest zwigzany uchwatg prezydium Panstwowej Komisji
Akredytacyjnej wyrazajaca negatywng ocene¢ jakosci ksztalcenia i, otrzymawszy takie
rozstrzygniecie, winien wydac¢ jedng z dwoch decyzji — tj. orzec albo o zawieszeniu albo o
odebraniu danej uczelni uprawnien do prowadzenia studiow na danym kierunku i danego
stopnia. Na etapie wydawanego przez ministra rozstrzygnigcia, nie jest mozliwe
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merytoryczne podwazenie oceny Panstwowej Komisji Akredytacyjnej, co zaakcentowano,
przedstawiajac dotychczasowe orzecznictwo sadow administracyjnych.

Po piate, ocena dokonana przez Panstwowag Komisje Akredytacyjng nie moze
rowniez zosta¢ zakwestionowana w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym z dwojakiego
rodzaju powodow. Z jednej strony, sady administracyjne przyjmuja, ze uchwata prezydium
Panstwowej Komisji Akredytacyjnej nie jest aktem lub czynnos$cig z zakresu administracji
publicznej, w zwiazku z czym niemozliwe jest samoistne zaskarzenie uchwatl prezydium
Panstwowej Komisji Akredytacyjnej na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r., poz.
270; dalej: p.p.s.a.). Na marginesie mozna przypomnie¢, ze skarzagca w oparciu o wyzej
wymieniony art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. probowata zakwestionowa¢ wydane w stosunku do niej
uchwaty, niemniej Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie odrzucit ztozone przez
uczelni¢ skargi z uwagi na brak kognicji sagdow administracyjnych. Z drugiej strony,
uczelnie kwestionujace rozstrzygnigcia ministra oparte na negatywnej uchwale prezydium
Komisji, na etapie sktadania do sadu administracyjnego skargi na decyzje¢ ministra nie
moga w swej argumentacji podwaza¢ ustalen Komisji ani wskazywac¢ na nieprawidtowosci
w zakresie interpretacji przepisow stanowigcych podstawe dokonanej oceny. Jedynymi
okolicznosciami, co do ktorych sady administracyjne zajmujg stanowisko, sg zarzuty
proceduralne, zwigzane z prawidtowoscig prowadzonego przez Komisje postgpowania.
Dzieje si¢ tak dlatego, ze sady badajg rozstrzygnigcia ministra pod katem tego, czy
zaistniala przestanka wydania przez niego decyzji na podstawie art. 11 ust. 6 u.p.s.w., czyli
czy Panstwowa Komisja Akredytacyjna negatywnie ocenita dziatalno$¢ danej uczelni. Stad
sady przyjmuja, ze jesli owa ocena pochodzitaby od nieuprawnionego podmiotu badz
zostala podjeta w oparciu o materiat dowodowy zgromadzony w sposob niezgodny z
ustawg, nie moze zosta¢ uznana za oceng¢, o ktérej mowa w art. 11 ust. 6 u.p.s.w.
Jednoczes$nie sady odmawiajg badania ocen Panstwowej Komisji Akredytacyjnej co do ich
meritum. Tym samym merytoryczne rozstrzygni¢cia Panstwowej Komisji Akredytacyjnej
w zadnym zakresie nie podlegaja kognicji sagdow.

Po szdste, mechanizm wydawania przez ministra w oparciu o art. 11 ust. 6 u.p.s.w.
rozstrzygnie¢ nadzorczych, w ktory wpisano dokonanie przez Panstwowg Komisje
Akredytacyjng negatywnej oceny jakosci ksztalcenia danej uczelni, wigze si¢ z ingerencja
W szereg zagwarantowanych konstytucyjnie wolnosci i praw. Z punktu widzenia uczelni
mozna zastanawia¢ si¢ nad konieczno$cig skonfrontowania tego mechanizmu z zasada
autonomii szkot wyzszych (art. 70 ust. 5 Konstytucji), w wypadku pracownikéw
naukowych zatrudnionych przez uczelni¢ kontrolowang przez Komisje warto
zaakcentowa¢ w tym zakresie wolno$¢ prowadzenia badan naukowych (art. 73
Konstytucji). Z kolei jesli chodzi o uczelnie prywatne — mechanizm, uruchamiany w
momencie wydania prezydium Komisji uchwaly wyrazajacej negatywnag ocen¢ jakosci
ksztalcenia, moze w nadmierny sposob ograniczaé wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej (art. 22 Konstytucji). Ponadto rozwigzanie, w ktérym kontrola jakosSci
ksztalcenia dokonywana przez Panstwowa Komisje Akredytacyjna, sprzezona zostala z
obowigzkiem zastosowania przez ministra sankcji w wypadku uzyskania informacji o
wydaniu oceny negatywnej, rzutuje na relacje kontrolowanej uczelni ze studentami.

Na tle przywotanych powyzej wolnosci mozna postawic¢ pytanie, czy przyjmujac
rozwigzania, ktore w zatozeniu stuzy¢ miaty poprawie jakosci ksztatcenia, ustawodawca
nie stracit z pola widzenia szeregu innych wartosci konstytucyjnych. Konfrontujac
rozwigzania zawarte w ustawie — Prawo o szkolnictwie wyzszym z przywotanymi powyzej
wolnosciami, nalezy stwierdzi¢, ze realizacja celu ustawodawcy stanowi zbyt daleko idaca
ingerencj¢ w sfere wolno$ci zagwarantowanych przez Konstytucje. Nie nalezy bowiem
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zapomina¢, ze w tle kwestionowanej regulacji znajduje si¢ mechanizm dotykajacy calej
gamy wolnosci konstytucyjnych.

Odnoszac si¢ przy tym do argumentacji przedstawicieli Sejmu i Ministra Nauki 1
Szkolnictwa Wyzszego, Trybunal wskazat, ze potrzeba zagwarantowania niezaleznosci
Polskiej Komisji Akredytacyjnej moze znajdowaé oparcie w wyrazonej w art. 70 ust. 5
Konstytucji zasadzie autonomii szkolnictwa wyzszego. Trudno jednak zgodzi¢ si¢ z
wyrazonym na rozprawie stanowiskiem, by tak pojmowana niezalezno$¢ Komisji
uzasadniata wylom od standardow proceduralnych wyznaczonych przez art. 78
Konstytucji. Co wiecej, analiza art. 70 ust. 5 Konstytucji paradoksalnie dostarcza rowniez
argumentow przeciwko zagwarantowaniu dotychczasowego statusu Komisji. Na tym tle
mozna m.in. postawi¢ pytanie, czy rzeczywiscie z punktu widzenia kontrolowanych uczelni
lepszym rozwigzaniem jest sformutowanie kryteriow kontroli w statucie Komisji, czy tez
ze wzgledow gwarancyjnych nie powinny by¢ one ujgte w ustawie. Kwestia ta, jakkolwiek
sygnalizowana przez skarzaca, pozostaje jednakze poza zakresem zaskarzenia w niniejszej
sprawie.

Trybunat, badajgc zgodno$¢ art. 52 ust. 3 u.p.s.w. z art. 78 Konstytucji, celowo
uwypuklit watpliwosci nasuwajace si¢ w zwiazku z analizg kontekstu normatywnego
zaskarzonej regulacji. Jak bowiem wskazano w wyroku z 18 kwietnia 2005 r., sygn. SK
6/05 (OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 36), ,.konstytucyjna kwalifikacja konkretnych $rodkoéw
zaskarzenia musi uwzglednia¢ caloksztalt unormowan determinujgcych przebieg danego
postepowania. W szczegdlnosci konieczne jest zarowno odniesienie do rodzaju sprawy
rozstrzyganej w danym postepowaniu, struktury i charakteru organdéw podejmujacych
rozstrzygnigcie, jak 1 wreszcie konsekwencji oddziatywania innych zasad i1 norm
konstytucyjnych, w szczeg6lnosci zas§ konstytucyjnej zasady prawa do sadu”.

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, w sytuacji gdy strona w razie niezgodnego z
prawem dziatania Komisji nie ma szans na obron¢ swoich intereséw w toku prowadzonego
przez Ministra postegpowania administracyjnego i nie jest wyposazona w $rodki obrony
swych praw w ramach procedury sgdowoadministracyjnej, takie uksztaltowanie
postepowania odwotawczego, ktorego elementem jest wspdlne rozpatrywanie wniosku o
ponowne rozpatrzenie sprawy w ramach posiedzenia zespotu i prezydium Komisji, narusza
art. 78 Konstytucji. Innymi stowy, brak dewolutywnosci w aspekcie personalnym,
jakkolwiek sam w sobie co do zasady miesci si¢ w zakresie swobody ustawodawcy
ksztattujgcego dany srodek zaskarzenia, w analizowanej sytuacji nie zostal zrobwnowazony
gwarancjami procesowymi i poglebia szereg watpliwosci co do uksztattowania pozycji
procesowej uczelni, w stosunku do ktérej Komisja wydata uchwale wyrazajgca negatywna
oceng jakosci ksztalcenia.

6. Nastgpstwa wyroku.

Stwierdzenie przez Trybunal niezgodno$ci art. 52 ust. 3 u.p.s.w. z art. 78
Konstytucji uwypukla przedmiotowa funkcje skargi konstytucyjnej. W $wietle tej funkcji
skarga konstytucyjna jest postrzegana przede wszystkim jako instrument ukierunkowany na
usuni¢cie z systemu niekonstytucyjnych aktow normatywnych. W niniejszej sprawie
funkcja ta przesuwa na dalszy plan kwesti¢ ochrony praw podmiotu wnoszacego skarge.

Biorac pod uwage nakreslony powyzej kontekst normatywny zaskarzonego art. 52
ust. 3 u.p.s.w., nalezy zaznaczy¢, ze derogacja tego przepisu sama w sobie nie zapewni
stanu zgodnosci z Konstytucjg. Co wiecej, w aktualnym stanie prawnym utrata mocy
obowigzujacej 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. wtornej niekonstytucyjnosci. Dlatego tez, majac na wzgledzie charakter
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analizowanego przepisu, wkomponowanego w przyjety przez ustawodawce model
funkcjonowania Komisji 1 biorgc pod uwage negatywne skutki natychmiastowej utraty
przez niego mocy obowigzujgcej, Trybunal postanowil, na podstawie art. 190 ust. 3
Konstytucji odroczy¢ termin utraty mocy obowigzujacej przepisu o 18 miesiecy od dnia
ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw. Zabieg ten umozliwi ustawodawcy dokonanie
niezb¢dnych zmian w ustawie — Prawo o szkolnictwie wyzszym.

Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze ustawodawcy pozostawiona zostata swoboda
w zakresie wyboru rozwigzania stanowigcego reakcje na niniejsze rozstrzygnigcie.
Niemniej nalezy zaznaczyC, ze sposob owej reakcji ustawodawcy determinujg dwa
elementy. Po pierwsze, prawodawca nie moze abstrahowa¢ od tego, ze Trybunal, orzekajac
o niekonstytucyjnosci art. 52 ust. 3 u.p.s.w., mial na uwadze kontekst normatywny
zaskarzonego przepisu. Ze wzgledu na przedstawiony powyzej kontekst normatywny,
wyznaczajacy sposob dziatania Komisji, reakcja ustawodawcy nie powinna ograniczac si¢
wylacznie do zmiany art. 52 ust. 3 u.p.s.w. Po drugie, ustawodawca, ksztattujac pozycje
ustrojowag Komisji, ma do wyboru szereg rozwigzan modelowych. Przyjecie okreslonego
modelu tego organu wyznacza tres¢ dalszych szczegdtowych rozwigzan. Jezeli intencja
ustawodawcy jest utrzymanie charakteru Komisji jako organu w peini niezaleznego, to
konsekwentnie winien on przyja¢, ze jej rozstrzygnigcia musza mie¢ charakter
publicznoprawny, ilekro¢ okreslaja sytuacje prawng szkot, wyktadowcodw, pracownikow i
studentoéw 1 ksztattujg ich prawa konstytucyjne. W rezultacie powinny by¢ one oparte na
przepisach powszechnie obowigzujacych. Musi tez istnie¢ mozliwo$¢ poddawania takich
rozstrzygnig¢ bezposredniej kontroli sadowej. Jezeli jednak ustawodawca przyjmie model,
w ktorym Komisja pozostanie jedynie organem doradczym ministra, to decyzje ministra
winny zosta¢ uznane za rozstrzygnigcia ksztaltujagce prawa wymienionych wyzej
podmiotow, a co za tym idzie decyzje te powinny w pelnym zakresie podlega¢ kontroli
sadowe;.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekl jak w sentenc;ji.
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