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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich z 24 kwietnia 2013 r. (sygn. akt. K 16/13),
jednoczes$nie wnoszac o stwierdzenie, ze:

1) art. 94 ust. 5 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie
wyzszym (tj. Dz. U. z 2012 r., poz. 572 ze zm.), w cze$ci zawierajgcej zwrot:
.Spetniajaca warunki okre$lone w przepisach wydanych na podstawie art. 95 ust. 17,
jest niezgodny z art. 70 ust. 3 Konstytucji i nie jest niezgodny z art. 92 ust. 1
Konstytucji;

2) art. 95 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim upowaznia
ministra wtasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego do okreslenia, w drodze
rozporzadzenia, warunkéw wystepowania przez uczelnie niepubliczne o dotacje,
o ktérych mowa w art. 94 tej ustawy, jest niezgodny z art. 70 ust. 3 i art. 92 ust. 1
Konstytucji.

Ponadto, wnosze o umorzenie postepowania w pozostatym zakresie, na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczainosé wydania wyroku.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli

W dniu 2 maja 2013 r. do Kancelarii Sejmu wptyneto zawiadomienie Prezesa
Trybunatu Konstytucyjnego o wszczeciu postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (dalej: Trybunat, TK) w sprawie wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich (dalej: RPO, wnioskodawca) z 24 kwietnia 2013 r. (sygn. akt
K 16/13).

Przedmiotem kontroli jest art. 94 ust. 5 i art. 95 ust. 1 ustawy z dnia 27 lipca
2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym (t.j. Dz. U. z 2012 r., poz. 572 ze zm.; dale;j:
prawo o szkolnictwie wyzszym, p.s.w.). Zdaniem RPO, art. 94 ust. 5 p.s.w. ,w czesci
zawierajgcej stowa «spetniajgca warunki okreslone w przepisach wydanych na
podstawie art. 95 ust. 1»” oraz art. 95 ust. 1 p.s.w. sg niezgodne z art. 70 ust. 3
i art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Kwestionowany art. 94 ust. 5 p.s.w. stanowi: ,Uczelnia niepubliczna
spetniajaca warunki okre$lone w przepisach wydanych na podstawie art. 95 ust. 1
moze otrzymac: 1) dotacje przeznaczong na pokrycie czesci opfat wnoszonych przez
studentéw studidw stacjonarnych oraz uczestnikow stacjonarnych studiéw
doktoranckich; 2) dotacje na dofinansowanie kosztéw realizacji zadan wymienionych
w ust. 1 pkt 1, 2,415 oraz 8-10". Z kolei art. 95 ust. 1 p.s.w. przewiduje, iz: ,Minister
wiasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego okres$li, w drodze rozporzadzenia, warunki
i tryb wystepowania przez uczelnie niepubliczne o dotacje, o ktérych mowa w art. 94,
oraz sposoéb kontroli ich wykorzystania, uwzgledniajgc jako$¢ ksztatcenia w uczelni,
liczbe nauczycieli akademickich, dla ktérych uczelnia jest podstawowym miejscem
pracy, liczbe ksztaiconych w uczelni studentéw studidw stacjonarnych i uczestnikéw
stacjonarnych studiéw doktoranckich, zaangazowanie wiasnych $rodkéw w rozwoj
bazy materialnej uczelni oraz osiggniecia uczelni w dotychczasowym ksztatceniu”.

Sejm pragnie zwrécié uwage, ze Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
(dalej: MNiSW; minister) do dnia sporzadzenia niniejszego pisma nie wydat

rozporzadzenia, o ktérym mowa w zaskarzonym art. 95 ust. 1 p.s.w.



Il. Analiza formalnoprawna

1. We wniosku RPO jako przedmiot kontroli zostaly wskazane dwa, ujete
odrebnie (nie zwigzkowo) przepisy prawa o szkolnictwie wyzszym: art. 94 ust. 5
p.s.w. w czesci, w jakiej uzaleznia przyznanie dotacji uczelniom niepublicznym od
spetnienia warunkéw okreslonych w przepisach podustawowych, oraz art. 95 ust. 1
p.s.w. w petnym zakresie hormowania

Wedlug wnioskodawcy, oba zaskarzone przepisy, cho¢ stanowig osobne
jednostki redakcyjne, skiadajg sie na jedng norme prawna. ,[Oldwotujg sie nawzajem
do swoich tresci w taki sposéb, ze ich oddzielne stosowanie nie jest mozliwe. Art. 95
ust. 1 powoluje sie co prawda na art. 94 (jako cato$¢, a nie jedynie art. 94 ust. 5)
ustawy, z kontekstu wynika jednak jednoznacznie, ze odestanie dotyczy wytgcznie
przepiséw odnoszacych sie do uprawnieri szkot niepublicznych. Nalezy takze
podkresli¢, ze przepisy te odnoszg sie do dokfadnie tego samego uprawnienia
(pozyskiwania i otrzymywania tych samych dotacji). Rekonstrukcja tresci uprawnienia
wymaga zatem odwotania sie do obu jednostek redakcyjnych” (wniosek, s. 4).
W zwigzku z tym ,Art. 94 ust. 5 ustawy zostat zaskarzony w czesci, w jakiej uzaleznia
przyznanie dotacji od spetnienia warunkéw okreslonych w przepisach wydanych na
podstawie art. 95 ust. 1 ustawy (a wiec w czesci obejmujgcej wyrazy «spetniajgca
warunki okreslone w przepisach wydanych na podstawie art. 95 ust. 1»). Nalezy
zauwazyé, ze w pozostalym zakresie przepis ten nie budzi watpliwosci
konstytucyjnych” (wniosek, s. 4). ,Zastrzezenia konstytucyjne budzi wytacznie
uzaleznienie przyznania dotacji od spetnienia warunkéw zawartych w przepisach
podustawowych wydanych na podstawie art. 95 ust. 1” (wniosek, s. 5).

Zdaniem wnioskodawcy, art. 92 ust. 1 Konstytucji (przywotany wzorzec
kontroli) oraz tre$¢ zarzutéw sktfaniajg do uznania, ze ,oddzielne rozpatrywanie obu
zaskarzonych  przepisébw byloby niecelowe. Prowadzitoby bowiem do
nieuzasadnionego rozbicia jednej normy [upowazniajgcej do wydania rozporzadzenia

— uwaga wtasna] na dwie niesamodzielne jednostki” (wniosek, s. 4).

2. Przyjety w petitum wniosku sposéb ujecia przedmiotu kontroli (dwa odrebne

przepisy prawa o szkolnictwie wyzszym) nie koresponduje z intencjami wyrazonymi



W jego uzasadnieniu (tgczne wskazanie dwoéch przepisow prawa o szkolnictwie
wyzszym, whiosek, s. 3in.).

Analiza zakwestionowanych przepiséw oraz adekwatnego orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego prowadzi do wniosku, Zze oddzielne rozpatrywanie
konstytucyjnosci art. 94 ust. 5 oraz art. 95 ust. 1 p.s.w. nalezy uzna¢ - wbrew
stanowisku RPO — za trafne. Stwierdzenie to nie stoi w sprzecznosci z uznaniem, ze
w procesie ustalania sensu normatywnego kazdego z zakwestionowanych przepiséw
nalezy uwzgledni¢ (juz choéby z uwagi na odestanie, jakie kazdy z nich expressis
verbis formutuje) tre$¢ drugiego z nich. Z punktu widzenia zasad rzadzgcych
procesem kontroli konstytucyjnosci (m.in. zasady wstrzemiezliwosci sedziowskiej),
determinujgcych réwniez sposéb formutowania sentencji wyrokéw przez TK, dla
prawidiowego okreslenia przedmiotu kontroli jest jednak istotne nie przywotanie
wszystkich jednostek redakcyjnych ustawy, stuzacych za budulec danej normy
prawnej, lecz wskazanie tej jednostki redakcyjnej, albo wrecz jej czesci, ktéra
decyduje o niekonstytucyjnosci danej normy. Nie mozna wprawdzie wykluczy¢, ze
a casu niekonstytucyjno$¢ danego przepisu bedzie efektem kumulacji jego tresci
i tre$ci innego przepisu (innych przepiséw). W sytuacji, gdy faczne uwzglednienie
kilku jednostek redakcyjnych aktu normatywnego jest konieczne dla odtworzenia
tego elementu normy, ktoéry odpowiada istocie problemu konstytucyjnego, Trybunat
Konstytucyjny stosuje dwie alternatywne techniki. Po pierwsze, w petitum wyroku
stwierdza (nie)konstytucyjno$é danej jednostki redakcyjnej aktu normatywnego
w zakresie, ktory konstruuje, stosujgc odestanie do innej jednostki redakcyjnej tego
badz innego aktu normatywnego (por. m.in. wyroki TK z: 25 stycznia 2005 r., sygn.
akt K 25/04; 22 marca 2007 r., sygn. akt U 1/07; 15 listopada 2011 r., sygn. akt
P 29/10). Po drugie, w petitum wyroku stwierdza (nie)konstytucyjno$¢ danej jednostki
redakcyjnej aktu normatywnego w zwigzku z inng jednostkg redakcyjng tego badz
innego aktu normatywnego (przyktadowo wyrok TK z 16 lipca 2009 r., sygn. akt
K 36/08).

W niniejszej sprawie RPO, wskazujgc dwa przepisy tacznie jako przedmiot
kontroli, nie zastosowat zadnej z wymienionych wyzej technik. Artykut 94 ust. 5 p.s.w.
zakwestionowat on zakresowo, tzn. w czesci wyodrebnionej poprzez wskazanie
stosownej frazy, w ktérej upatruje niekonstytucyjnego elementu normy odtwarzane;j
ze wspomnianego artykutu. W tych okoliczno$ciach trudno ustalié, w czym miataby

sie wyrazac¢ konieczno$¢ fgcznego rozpatrywania” art. 94 ust. 5i art. 95 ust. 1 p.s.w.
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Podobng watpliwo$é nalezy zgtosi¢, gdy idzie o art. 95 ust. 1 p.s.w. Przepis
ten wyraza upowaznienie do uregulowania w rozporzadzeniu materii, ktéra zdaniem
RPO jest konstytucyjnie zastrzezona dla ustawy, podczas gdy ustawa nawet
zrebowo jej nie reguluje. Materie te stanowig ,dotacje dla uczelni niepublicznych”,
o czym wprost mowa w art. 95 ust. 1 p.s.w. Zawarte w tym artykule odestanie do
art. 94 ust. 5 p.s.w. stuzy doprecyzowaniu, o jaki rodzaj dotacji chodzi, co z punktu
widzenia problemu konstytucyjnego (i przywotanych wzorcéw kontroli) nie jest
okolicznoscia istotng. W tej sytuacji przedmiot kontroli powinien, w ocenie Sejmu,
stanowi¢ samodzielnie ujmowany art. 95 ust. 1 p.s.w. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze
taczne rozpatrywanie konstytucyjnosci art. 95 ust. 1 oraz art. 94 ust. 1 p.s.w. we
wskazanym przez RPO zakresie (czyli jedynie w czeSci zawierajgcej stowa
~Spetniajgca warunki okreslone w przepisach wydanych na podstawie art. 95 ust. 17)
nie mogtoby stuzyé uszczegétowieniu ani zadnej modyfikacji normy, ktérg mozna
wywiesé z samodzielnie interpretowanego art. 95 ust. 1 p.s.w.

W konkluzji tej czesci rozwazan Sejm stwierdza, Zze przedmiot kontroli
W niniejszej sprawie stanowig — zgodnie z konstrukcja petitum wniosku RPO -

odrebnie ujmowane: art. 94 ust. 5 oraz art. 95 ust. 1 p.s.w.

3. W ramach przedmiotu kontroli dalszego doprecyzowania wymaga art. 95
ust. 1 p.s.w. Zgodnie z jego tresScig, materia przekazana do unormowania
w rozporzadzeniu obejmowaé ma trzy obszary: 1) warunki wystepowania przez
uczelnie niepubliczne o dotacje, 2) tryb wystepowania przez uczelnie niepubliczne
o dotacje oraz 3) sposéb kontroli wykorzystania tych dotacji.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie wykazat, ze wszystkie te trzy, ustawowo
wyréznione aspekty udzielania dotacji stanowig sktadowe ,warunkéw udziatu wtadz
publicznych w finansowaniu szkét niepublicznych”, ktére Konstytucja zastrzega
w art. 70 ust. 3 dla regulacji ustawowej. Wnioskodawca poprzestaje na stwierdzeniu,
ze konstytucyjne odestanie do ustawy jest nieostre, wiec jednoznaczne wskazanie
wszystkich elementéw, ktére musza by¢ unormowane na tym szczeblu moze byé
dyskusyjne (wniosek, s. 15).

W zwigzku z powyzszym trzeba zauwazyé, ze nawet jesli ustawowe ,warunki
wystepowania przez uczelnie niepubliczne o dotacje”, nie sa ekwiwalentne wzgledem
konstytucyjnych ,warunkéw udziatu wtadz publicznych w finansowaniu szkét

niepublicznych”, to niewatpliwie w nich sie zawieraja (pozostaja w stosunku do nich
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w relacji podrzednosci). Tego samego nie mozna natomiast powiedzieé
w odniesieniu do pozostatych cztonéw materii przekazanej w art. 95 ust. 1 p.s.w. do
rozporzadzenia, czyli ,trybu wystepowania przez udzelnie niepubliczne o dotacje”
oraz ,sposobu kontroli wykorzystania tych dotac;ji”.

Warto w tym konteks$cie przypomnie¢, ze Trybunat Konstytucyjny przyjmuje
w swoim orzecznictwie, iz tryb przyznawania $wiadczen moze byé okreslony
w rozporzadzeniu wykonawczym, jezeli dotyczy zagadnien technicznych (zob. m.in.
wyrok z 20 maja 2003 r., sygn. akt K 56/02). Co wiecej, w wyroku z 26 kwietnia
2004 r. (sygn. akt K 50/02) TK, odnoszac sie do kwestii analogicznej jak rozwazana
w niniejszym postepowaniu (tj. przekazanych przez art. 70 ust. 4 Konstytucji do
uregulowania w ustawie warunkéw udzielania pomocy uczniom i studentom
w dostepie do wyksztatcenia), uznat, ze: ,[...] nie zachodza przestanki do uznania
kwestion'owanego przepisu ustawy o systemie oswiaty za niezgodny z art. 70 ust. 4
Konstytucji, w zakresie form, trybu przyznawania i wyptacania oraz wysokosci
pomocy materialnej przystugujacej uczniom. Delegacja ustawowa w tym zakresie |[...]
mogtaby zosta¢ wykonana w drodze rozporzadzenia. Jednakze «warunki» udzielania
takiej pomocy powinny by¢ uregulowane w przepisach rangi ustawowej, a nie
w drodze aktu wykonawczego”.

Wzigwszy pod uwage przywotane judykaty, przede wszystkim za$
uwzgledniajac, ze wnioskodawca nie przedstawit argumentow, ktére miatyby
potwierdzi¢, iz ,tryb wystepowania przez uczelnie niepubliczne o dotacje” oraz
,Sposéb kontroli wykorzystania tych dotacji” stanowig materie¢ zastrzezong w art. 70
ust. 3 Konstytucji dla ustawy, nalezy uznaé, ze zarzuty RPO w tej czesci pozostajg
bez uzasadnienia wymaganego przez art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej ustawa
o TK). W nastepstwie tych ustalen Sejm wnosi o ograniczenie kontroli
konstytucyjnosci art. 95 ust. 1 prawa o szkolnictwie wyzszym do zakresu, w jakim
przepis ten upowaznia ministra wlasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego do
okre$lenia, w drodze rozporzadzenia, warunkéw wystepowania przez uczelnie
niepubliczne o dotacje, o ktérych mowa w art. 94 tej ustawy, w pozostatym za$
zakresie 0 umorzenie postepowania na postawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK,

ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.



lll. Materia konstytucyjnie zastrzezona dla ustawy

1. Zarzuty wnioskodawcy

Zarzucajgc art. 94 ust. 5 iart. 95 ust. 1 p.s.w. niezgodno$¢ z art. 70 ust. 3
Konstytucji, Rzecznik Praw Obywatelskich wskazuje, ze przywotany przepis ustawy
zasadniczej wprowadza tzw. zasade dwusektorowo$ci systemu oswiaty, zgodnie
z ktérg obok systemu szkolnictwa publicznego moze istnie¢ sektor niepubliczny.
Konstytucja gwarantuje bowiem uprawnienie do zaktadania niepublicznych szkét
wyzszych, w ktérych mozna realizowac¢ prawo do nauki. Korelatem prawa do nauki
Jest obowigzek prowadzenia polityki sprzyjajacej powstawaniu i utrzymaniu sie na
rynku edukacji szkét i uczelni niepublicznych. Panstwo jest zobowigzane do takiego
skonstruowania przepisow prawa, aby dawaly one niepublicznym placéwkom
faktyczng mozliwos¢ konkurowania ze szkotami publicznymi” (wniosek, s. 6).
.Przepis art. 70 ust. 3 Konstytucji peini wobec podmiotéw niepublicznych
prowadzacych szkoly wyzsze funkcje gwarancyjng. Konstytucja nie nakazuje objecia
szkot niepublicznych petnym finansowaniem, nie okre$la tez zadnego minimum
udziatu panstwa w dotowaniu placéwek. Funkcja gwarancyjna stuzy [...] zapewnieniu
przewidywalnosci, a wiec pewnosci i statosci, systemu wsparcia ze strony panstwa.
Szkoty powinny mieé mozliwo$¢ planowania swojej dziatalnosci z uwzglednieniem
dotacji, ktére bedg mogty otrzymaé na podstawie warunkéw okreslonych w ustawie”
(wniosek, s. 12).

Whnioskodawca przyznaje, ze art. 70 ust. 3 Konstytucji nie nakazuje wtadzom
publicznym finansowania dziatania szkét niepublicznych na takich samych zasadach
jak szkét publicznych. ,Zakres i zasady przyznawania finansowego wsparcia dla obu
sektoréw os$wiaty mogg by¢ rézne. Art. 70 ust. 3 Konstytucji wyraznie wskazuje
jednak, ze warunki udziatu wtadz publicznych w finansowaniu szkét niepublicznych
powinny zosta¢ okreslone w ustawie. Ustrojodawca zdecydowat zatem o uznaniu
tego zakresu spraw za materie zarezerwowang do wyfgcznosci ustawy. Oznacza to,
ze zaden kluczowy element decydujgcy o warunkach przyznania szkotom
niepublicznym finansowego wsparcia ze strony panstwa nie moze zostaé
przeniesiony do aktéw normatywnych rangi podustawowej” (wniosek, s. 7).

Zdaniem RPO, przez ,warunki”, o ktérych mowa w art. 70 ust. 3 Konstytugiji

nalezy rozumie¢ ,konkretne, samodzielne i mozliwe do wyegzekwowania zasady
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udzielania dotacji niepublicznym szkotom wyzszym” (wniosek, s. 14). ,W ustawie
powinna znalez¢ sie podstawa prawna do udzielenia dotacji, a nie jedynie podstawa
do uregulowania tej kwestii w aktach normatywnych rangi podustawowej” (wniosek,
s. 14). Tej przestanki nie spetniajg zaskarzone przepisy, ktére przekazujg do regulac;ji
w drodze rozporzadzenia okreslenie warunkéw udzielania finansowego wsparcia
niepublicznym szkotom wyzszym. Tym samym akt podustawowy wkracza w materie

konstytucyjnie zastrzezong dla ustawy (wniosek, s. 11).

2. Wzorzec kontroli

Adekwatnym — wzgledem zarzutébw RPO — wzorcem kontroli jest zdanie
trzecie art. 70 ust. 3 Konstytucji, w my$| ktérego ,Warunki zaktadania i dziatalnosci
szkét niepublicznych oraz udziatu wtadz publicznych w ich finansowaniu, a takze
zasady nadzoru pedagogicznego nad szkotami i zaktadami wychowawczymi, okresla
ustawa”. Tre§¢ tego przepisu nalezy jednak ustala¢ w kontekscie normatywnym
catego art. 70 Konstytucji, na ktoéry sktadajg sie dwa kompleksy norm. ,Przepis ten
statuuje rozliczne zadania panstwa w zakresie oSwiaty i nauki, z ktérymi nie wigze
sie jednak mozliwos¢ skierowania roszczenia o ich wyegzekwowanie na rzecz
jednostki. Realizacja tych zadan stanowi natomiast gwarancje instytucjonalng dla
podmiotowego prawa do nauki, majgcego konstytucyjng geneze i konstytucyjnie
regulowane fragmenty rezimu normatywnego, co jest objete drugim kompleksem
norm zawartych w art. 70 Konstytucji” (zob. wyrok TK z 16 stycznia 2007 r., sygn. akt
U 5/08).

Na konstytucyjne prawo do nauki sktada sie miedzy innymi: prawo do
bezptatnego nauczania w szkotach publicznych (art. 70 ust. 2 Konstytucji), prawo
obywateli i instytucji do tworzenia niepublicznych zaktadéw o$wiatowych wszystkich
szczebli do szkét wyzszych wiacznie (art. 70 ust. 3 Konstytucji), gwarancja
powszechnego i réownego dostepu do wyksztatcenia, udzielana przez wtadze
publiczng (art. 70 ust. 4 Konstytucji), autonomia szkot wyzszych (art. 70 ust. 5
Konstytucji) (zob. wyrok TK z 8 listopada 2000 r., sygn. akt SK 18/99). W doktrynie
konstytucyjnej wskazuje sie, ze analizowane uprawnienie jest samoistnym,
klasycznym prawem socjalnym, o charakterze podmiotowym, tworzacym po stronie
jednostki roszczenie wobec aparatu panstwowego o dostep do narzedzi

umozliwiajacych pobieranie nauki (tak: S. Bufajewski, M. Dabrowski [w:] Wolnosci
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i prawa czfowieka w Konstytucji Rzeczypospolitej Polski, red. M. Chmaj, Warszawa
2006, s. 177; por. O. Rudak [w:] B. Banaszak, A. Preisner, Prawa i wolnosci
obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 494-495).

Konstytucja gwarantuje prawo zaktadania szkét niepublicznych, w tym szkot
wyzszych. Uprawnienie to stanowi Srodek samorealizacji jednostki, gwarancje
wolno$ci rozpowszechniania pogladéw i przekonan oraz gwarancje pIuraIizrhu
Swiatopogladowego spofeczenstwa. Petni ono istotna funkcje spoteczng, poniewaz
umozliwia wielu osobom realizacje prawa do nauki. ,Uczelnie niepubliczne nie
stanowig jednolitej kategorii obejmujacej podmioty o podobnej pozycji faktyczne;.
Réznig sie pod wzgledem rodzaju i ilosci prowadzonych kierunkéw studiow, ilosci
i pozycji pracownikéw naukowo-dydaktycznych, ilosci i poziomu studentow,
uprawnien do nadawania stopni naukowych, jakosci dydaktyki oraz wynikéw
prowadzonych badan naukowych” (wyrok TK z 14 grudnia 2009 r., sygn. akt
K §5/07). Uczelnie mogg ponadto rézni¢ sie znaczeniem dla realizacji innych praw
konstytucyjnych, bowiem poza zadaniami edukacyjnymi, niepubliczne szkoty wyzsze
petnig jeszcze inne wazne funkcje spoteczne. ,0dgrywajg coraz to wiekszg role jako
placowki kulturotworcze, przyczyniajg sie¢ do ozywienia spotecznosci lokalnych,
oddziatujg na lokalne elity, szkoty i placowki oSwiatowo-wychowawcze, popularyzuja
Wiedze, a takze staly sie pracodawcami i wywotaly powstanie lub ozywienie
rozmaitych ustug na lokalnych rynkach, stwarzajg tysigcom nauczycieli akademickich
szanse nie tylko na wypetnianie edukacyjnej misji, ale rowniez na podniesienie
standardu wtasnego zycia” (T. Lewowicki, Niepubliczne szkolty wyzsze w Polce
[w:] Dwudziestolecie funkcjonowania niepublicznych szkét wyzszych w Polsce,
red. H. Moroz, Krakéw 2010, s. 36).

Konstytucja nie gwarantuje ,prawa wszelkich uczelni niepublicznych do
pomocy panstwa’. Na gruncie obowiazujgcej regulacji konstytucyjnej udziat witadz
publicznych w ich finansowaniu ma okresli¢ ustawa. W tym stanie rzeczy ,panstwo
moze okresla¢ rodzaje uczelni niepublicznych, ktére uznaje za wazne z okreslonych
powodow i ktorym udziela pomocy finansowej, stosownie do zatozenn prowadzonej
polityki edukacyjnej” (wyrok TK z 14 grudnia 2009 r., sygn. akt K ‘55/07). Konstytucja
wymaga jednak zachowania formy ustawy dla okre$lenia form tej pomocy.
W zwigzku z tym musi istnie¢ regulacja ustawowa zawierajgca obiektywne
i racjonalne kryteria, jakie muszg spetnia¢ uczelnie niepubliczne przy ubieganiu sie

o dotacje. Ponadto z regulacji konstytucyjnej nie wynika, iz pomoc panstwa obejmuje
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petne finansowanie szkolnictwa niepublicznego. Trafny jest wiec poglad, w mysl
ktérego ,Szkoly niepubliczne moga by¢ czesciowo finansowane przez wiadze
publiczne” (L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
L. Garlicki, t. lll, Warszawa 2002, komentarz do art. 70, s. 11in.).

3. Kontekst normatywny kwestionowanej regulacji

1. Analiza zarzutéw wnioskodawcy musi byé, zdaniem Sejmu, poprzedzona
przedstawieniem otoczenia normatywnego, w ktérym obowigzuje art. 94 ust. 5
iart. 95 ust. 1 p.s.w. |

Szkolnictwo wyzsze w Polsce ma tradycje siegajaca XIV wieku. Zreby
wspétczesnego modelu szkolnictwa wyzszego zostaty jednakze zbudowane
w okresie dwudziestolecia miedzywojennego, poniewaz odzyskanie niepodlegtosci
w 1918 r. zainicjowato proces odradzania sie polskich uczelni. W tym okresie, obok
uczelni panstwowych funkcjonowaty prywatne szkoty wyzsze (np. Katolicki
Uniwersytet Lubelski (dalej: KUL), Szkota Gtowna Handlowa, Akademia Sztuk
Pieknych w Krakowie). Proces ten zostat przerwany wybuchem |l wojny Swiatowe;.
Po zakonczeniu dziatan wojennych przystapiono do odbudowy szkolnictwa
wyzszego, opartego tylko wytgcznie na panstwowych uczelniach (wyjatek KUL).
Zmiany w systemie politycznym u schylku lat dziewiecdziesigtych XX wieku
przetozylty sie bezposrednio na strukture wtasnosciowa szkolnictwa wyzszego.
Ustawa z dnia 12 wrzes$nia 1990 r. o szkolnictwie wyzszym (Dz. U. Nr 65, poz. 385
ze zm.) pozwolita na tworzenie uczelni niepublicznych. Ten stan nie ulegt zmianie
pod rzgdami prawa o szkolnictwie wyzszym, czego wymiernym skutkiem jest wzrost
liczby szkét wyzszych w Polsce. W roku 1989 r. funkcjonowaly tylko publiczne
uczelnie i byto ich 97, natomiast w 2013 r. dziata 143 uczelni publicznych i 312
niepublicznych. Poziom skolaryzacji w Polsce w 1990 r. wynosit 9,8%, za§ w 2013 r.
- 40,6%. Aktualnie, 1269 tys. studentow ksztalci sie w publicznych szkotach
wyzszych, natomiast 495 tys. — w niepublicznych (zob. Szkolnictwo wyzsze w Polsce
2013. Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego [on line]
http://www.nauka.gov.pl/g2/oryginal/2013_07/0695136d37bd577c8ab03acc5c59a1f6
.pdf; dostep: 18 wrzesnia 2013 r.).

Uczelnie publiczne i niepubliczne (dalej: publiczne i niepubliczne szkotly

wyzsze) roéznig sie przede wszystkim pod wzgledem zaplecza organizacyjno-
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technicznego, a takze liczbg kierunkéw i studentéw. Srednio na uczelni publicznej
ksztatci sie okoto 9,7 tys. studentéw (okoto 29 tys. studiuje na uniwersytetach), zas
na niepublicznej — 2 tys. studentéw. Nalezy podkreslié, iz publiczne uczelnie
posiadajg ustabilizowang kadre naukowa oraz proponujg szersza oferte edukacyjna.
Niepubliczne szkoty wyzsze nie majg rozbudowanej struktury i prowadzg ksztatcenie
srednio na czterech kierunkach. W duzej mierze ,bazujg na outsourcingu zasobéw —
kadry, treSci nauczania, bazy materialnej” (zob. Strategia rozwoju szkolnictwa
wyZszego do 2020 r. - drugi wariant [on line} <
http://www.nauka.gov.pl/g2/oryginal/2013_05/59579f9e6efaec82014d6d5be081ca23.
pdf > dostep: 18 wrzeénia 2013 r.).

2. Uczelnie publiczne sg tworzone przez panstwo reprezentowane przez
wiasciwy organ wiadzy lub administracji publicznej (art. 2 ust. 1 pkt 2 p.s.w.),
natomiast uczelnie Niepubliczne — przez osobe fizyczng albo osobe prawng
niebedacag panstwowa ani samorzgdowg osobg prawng (art. 2 ust. 1 pkt 3 p.s.w.).
Publiczne uczelnie akademickie tworzy sie i znosi w drodze ustawy, za$ publiczne
uczelnie zawodowe — w drodze rozporzadzenia ministra wiasciwego do spraw
szkolnictwa wyzszego (art. 18 p.s.w.). Inaczej przedstawia sie tryb tworzenia
i znoszenia niepublicznych szkét wyzszych. Utworzenie uczelni niepublicznej oraz
uzyskanie przez nig uprawnien do prowadzenia studidbw wyzszych na danym
kierunku i okreslonym poziomie ksztatcenia wymaga pozwolenia ministra wtasciwego
do spraw szkolnictwa wyzszego. Z wnioskiem o pozwolenie na utworzenie uczelni
omawianego rodzaju moze wystapi¢ osoba fizyczna albo osoba prawna niebedaca
panstwowa ani samorzgdowa osobg prawng (zatozyciel). Warunkiem niezbednym do
utworzenia takiej szkoty wyzszej jest miedzy innymi posiadanie przez zatozyciela
Srodkéw finansowych w wysokosci co najmniej 500 tysiecy ztotych. Po uzyskaniu
pozwolenia zatozyciel skfada w formie aktu notarialnego os$wiadczenie woli
o zatozeniu uczelni niepublicznej. Akt zatozycielski okresla w szczegdlnosci
zatozyciela, nazwe, siedzibe i szczegotowy zakres dziatalnosci uczelni, wielko$é
$rodkéw majatkowych przeznaczonych na utworzenie uczelni, w tym warto$¢ rzeczy
przekazanych jej na wilasno$é, termin ich przekazania oraz sposéb dalszego

finansowania uczelni (art. 23 p.s.w.).
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3. System finansowania szkolnictwa polskiego jest zréznicowany. Zgodnie
zart. 15 p.s.w. ,Wiadze publiczne, na zasadach okre$lonych w ustawie, zapewniaja
uczelniom publicznym $rodki finansowe niezbedne do wykonywania ich zadan oraz
udzielajg pomocy uczelniom niepublicznym w zakresie i formach okreslonych
w ustawie”. Badania naukowe i ksztaicenie na poziomie wyzszym w szkotach
publicznych sg w Polsce finansowane ze $rodkéw publicznych za pomocg dotacji
i subwencji, a takze z przychodéw wtasnych uczelni. Szkoty niepubliczne, w ktérych
studiuje okoto 30% ogétu studentéw, nie sg finansowane ze Srodkdéw publicznych
(zob. J. Wilkin, Finansowanie nauki i szkolnictwa wyZszego w Polsce. Wybrane
problemy i postulowane kierunki reform, ,Studia BAS” 2013, nr 3, s. 51 i n;
M. Grzybowski, Finansowanie szkolnictwa wyZszego i nauki w Polsce
[w:] Miedzynarodowy wymiar i kierunki rozwoju szkolnictwa wyZszego — zagadnienia
prawne i systemowe, red. M. Skinder, Bydgoszcz 2011, s. 115 i n. ). Moga jednakze
ubiega¢ sie 0 pomoc panstwa w formie dotac;ji. |

W aktualnym stanie prawnym, uczelnie mogg ubiegac sie o $rodki publiczne
przeznaczone na finansowanie badan naukowych. Zasady i tryb przekazywania
Srodkoéw okresla ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki
(Dz. U. Nr 96, poz. 615 ze zm.). Uczelniom przyznawane sg migdzy innymi $rodki na:
dziatalno$¢ statutowa, badania naukowe i prace rozwojowe zarzadzane przez
Narodowe Centrum Badan i Rozwoju oraz inne zadania realizowane przez Centrum,
projekty badawcze, projekty rozwojowe i projekty celowe finansowane przez ministra
wtasciwego do spraw nauki, inwestycje stuzgce badaniom naukowym i pracom
rozwojowym, wspéiprace naukowg z zagranicg. Ustawa o zasadach finansowania
nauki nie ogranicza pomocy panstwa do uczelni publicznych. W podziale $srodkéw
finansowych na badania naukowe uczestniczg takze podmioty niepubliczne.

W budzecie panstwa zastrzega sie $rodki na dotacje podmiotowe zwigzane
z dofinansowaniem zadan projakosciowych, $cisle okreslonych w art. 94b p.s.w. Sa
one ukierunkowane na wynagradzanie uczelni za jako$é badan i poziom ksztatcenia.
Beneficjentami tej pomocy mogg byé¢ takze uczelnie niepubliczne. Sposéb podziatu
oraz tryb przekazywania wskazanej dotacji okresla MNiSW w drodze rozporzadzenia
(zob. rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 21 pazdziernika
2011 r. w sprawie sposobu podziatu i trybu przekazywania podmiotowej dotacji na
dofinansowanie zadan projakosciowych z budzetu panstwa; Dz. U. Nr 251,
poz. 1508).
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Ponadto dotacje z budzetu panstwa dla uczelni niepublicznych sa
przeznaczone na wypfate studentom stypendiéw naukowych i socjalnych oraz na
zadania  zwigzane ze = zabezpieczeniem = studentom i doktorantom
z niepetnosprawnoscia warunkéw do petnego udziatu w procesie ksztatcenia (art. 94
ust. 4 i ust 4a p.s.w.). Dotowanie z budzetu paristwa powyzszych celéw ma charakter
obligatoryjny (M. Duda [w:] Prawo o szkolnictwie wyZzszym. Komentarz, red. M. Pyter,
uwagi do art. 94, Warszawa 2012; dostep: Legalis).

Nadto uczelnia niepubliczna ma prawo ubiega¢ sie takze o inne dotacje
podmiotowe i celowe. W mys$l zaskarzonego art. 94 ust. 5 p.s.w. uczelnia
niepubliczna, spetniajgca warunki okreslone w przepisach wydanych na podstawie
art. 95 ust. 1 p.s.w., moze otrzymaé:

1) dotacje przeznaczong na pokrycie czesci optat wnoszonych przez studentdw
studiéw stacjonarnych oraz uczestnikow stacjonarnych studiéw doktoranckich;
2) dotacje na dofinansowanie kosztéw realizacji:

— zadan zwigzanych z ksztatceniem studentéw studiéw stacjonarnych, w tym
studentéw, o ktérych mowa w art. 99 ust. 1a, z wylaczeniem ksztatcenia, o ktérym
mowa w art. 99 ust. 1 pkt 1a, ksztatceniem uczestnikow stacjonarnych studiéw
doktoranckich i kadr naukowych oraz utrzymaniem uczelni, w tym na remonty (art. 94
ust. 1 pkt 1 p.s.w.);

— zadan uczelni wojskowej zwigzanych z obrong narodowg (art. 94 ust. 1 pkt 2
p.S.W.);

— zadan uczelni artystycznej zwigzanych 2z dziatalnoscia kulturalng
W rozumieniu przepisbw o0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej
(art. 94 ust. 1 pkt 4 p.s.w.);

— zadan uczelni morskiej zwigzanych z utrzymaniem statkéw szkolnych
i specjalistycznych osrodkéw szkoleniowych dla kadr morskich (art. 94 ust. 1 pkt 5
p.S.W.);

— zadan zwigzanych ze $wiadczeniami zdrowotnymi, wykonywanymi
w ramach ksztatcenia studentéw studiéw stacjonarnych w podstawowej jednostce
organizacyjnej uczelni medycznej lub innej uczelni publicznej, w ktdrej prowadzone
jest ksztalcenie na kierunkach medycznych pod bezposrednim nadzorem nauczycieli
akademickich posiadajacych kwalifikacie do wykonywania zawodu medycznego
wiasciwego ze wzgledu na tresci ksztatcenia (art. 94 ust. 1 pkt 8 p.s.w.);
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— zadan zwigzanych z prowadzeniem podyplomowego ksztatcenia w celu
zdobywania specjalizacji przez lekarzy, lekarzy dentystéw, lekarzy weterynarii,
farmaceutéw, pielegniarki i potozne oraz przez diagnostéw laboratoryjnych (art. 94
ust. 1 pkt 9 p.s.w.);

— inwestycji, w tym stuzacych ksztatceniu studentéw i doktorantéw, bedacych
osobami niepetnosprawnymi — realizowanych w szczegélnosci z udziatem z budzetu
panstwa, panstwowych funduszy celowych lub srodkéw rozwojowych pochodzacych
z Unii Europejskiej lub z innych zrédet zagranicznych, o ktérych mowa w ustawie
z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. z 2009 r.
Nr 84, poz. 712 i Nr 157, poz. 1241 oraz z 2011 r. Nr 279, poz. 1644) (art. 94 ust. 1
pkt 10 p.s.w.).

Dofinansowanie przez panstwo dziatalnosci uczelni niepublicznych w powyzej
wskazanym zakresie ma charakter fakultatywny. Minister witasciwy do spraw
szkolnictwa wyzszego moze przyznac dotacje, o ktérych mowa w art. 94 ust. 5 p.s.w.
po rozpoznaniu wnioskéw uczelni (art. 95 ust. 2 p.s.w.). Organ, oceniajagc, czy
podmiot ubiegajgcy sie o dotacje spetnia okreslone warunki, dziata na zasadzie luzu
decyzyjnego. Rozstrzygniecie organu winno natomiast nastgpi¢é w formie decyzji
administracyjnej (wyrok NSA z 12 kwietnia 2012 r., sygn. akt Il GSK 386/11).

4. Reasumujac, udziat pansiwa w finansowaniu uczelni niepublicznych
przybiera posta¢ dotacji podmiotowych i celowych. Przede wszystkim, dotacje
przeznacza sie na stypendia dla studentéw i na przystosowanie uczelni do potrzeb
studentéw z niepetnosprawnoscig. Tego rodzaju pomoc panstwa — w Swietle prawa
o szkolnictwie wyzszym — ma charakter obligatoryjny. Ponadto uczelnie mogag
ubiega¢ sie o dotacje projakosciowe i dotacje na badania naukowe. Pozostate
dotacje na dofinansowanie okreslonych ustawowo zadan, o ktérych mowa w art. 94
ust. 5 p.s.w., majg charakter fakultatywny i moga by¢ przyznane uczeiniom
niepublicznym po spetnieniu warunkéw okreslonych w rozporzadzeniu.

4. Analiza zgodnosci

1. Istote rozpatrywanego w tym punkcie problemu konstytucyjnego stanowi
tre§¢ ustawowego upowaznienia przekazujgca do uregulowania w drodze

rozporzadzenia materie, ktére sg — w Swietle art. 70 ust. 3 Konstytucji — zastrzezone
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dla ustawodawcy. W opinii RPO, warunki przyznawania niepublicznym szkotom
wyzszym dotacji, o ktérych mowa w art. 94 ust. 5 p.s.w. powinny by¢ okreslone w
ustawie. Tym samym art. 94 ust. 5 ,w czesci zawierajacej stowa «spetniajgca warunki
okre$lone w przepisach wydanych na podstawie art. 95 ust. 1»” i art. 95 ust. 1 p.s.w.

naruszajg art. 70 ust. 3 Konstytugji.

2. Nie ulega watpliwosci, ze Konstytucja gwarantuje prawo tworzenia
niepublicznego szkolnictwa, w tym szkolnictwa wyZzszego, a takze pozwala na
czesciowe jego finansowanie ze $rodkéw publicznych. W opinii Sejmu, art. 70 ust. 3
Konstytucji nie daje jednak podstaw do konstruowania poziomu udziatu panstwa
w finansowaniu uczelni niepublicznych. Nie jest on takze normatywnym Zrodtem
prawa podmiotowego do zadania okreslonej pomocy materialnej ze strony panstwa.
Z przepisu tego nie mozna réwniez wyprowadzaé obowigzku panstwa do pokrywania
kosztéw ksztatcenia studentéw przez uczelnie niepubliczne, poniewaz obowigzek
szkolny, w $wietle Konstytucji, nie obejmuje edukacji wyzszej. W rezultacie, decyzja
o finansowaniu niepublicznego szkolnictwa wyZzszego jest, zdaniem Sejmu,
rozstrzygnieciem politycznym zarezerwowanym dla organdéw przedstawicielskich
i powinno sie jg ocenia¢ w kategoriach realizacji okre$lonej polityki panstwa.

Na gruncie Konstytucji nie jest mozliwe precyzyjne okreslenie rodzajow badz
kategorii Swiadczen mieszczacych sie w zakresie ,udziatu panstwa w finansowaniu”
prywatnych szkét wyzszych. W tym kontekScie szczegélnego znaczenia nabiera
wymog ustawowego okreslenia warunkoéw udziatu panstwa w finansowaniu uczelni
niepublicznych. Na gruncie jezyka polskiego ,warunek” lub ,warunki” oznacza
,wymagania”’, ,czynniki’, ,okolicznosci”, ,zastrzezenia” badz tez ,cechy”, jakie musza
by¢ spetnione przez podmiot, aby uzyskaé okre$lone uprawnienie badz ,wymagania”,
,czynniki’, ,okolicznosci”, ,zastrzezenia” jakie jedna osoba stawia wobec drugiej
(zob. Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. Ill, Warszawa 1983, s. 660-
661). Przenoszac te ustalenia na grunt analizowanej sprawy, nalezatoby stwierdzi¢,
iz obowigzkiem ustawodawcy jest stworzenie normatywnego uktadu odniesienia
(systemu prawnego), ktéry pozwoli okresli¢ udziat panstwa w finansowaniu uczelni
niepublicznych. Obowigzek ustawodawcy w tym zakresie polega na precyzyjnym
skonstruowaniu systemu finansowania podmiotéw prywatnych z budzetu panstwa.
Wigze sie to $cisle z jednoznacznym okresleniem przestanek podziatu $rodkéw

publicznych i nadzorowaniem ich wydatkowania przez prywatnych beneficjentéw, co
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przekresla dowolnos¢ i uznaniowo$é wtadzy, a takze pozwala finansowac tylko cele
istotne dla nauki i szkolnictwa wyzszego. Ustrojodawca nie przesadza jednak, jaki
model normatywny ustawodawca powinien przyja¢é w tym zakresie. Dokonujac
wyboru okreslonego modelu normatywnego, ustawodawca bierze na siebie

odpowiedzialno$¢ za spbjnose, jasnos¢ i zupetnosé instrumentoéw, ktére go wyrazaja.

3. De lege lata, formg partycypacji panstwa w finansowaniu prywatnego
szkolnictwa wyzszego sag dotacje, a wiec srodki pochodzace z budzetu panstwa,
budzetu jednostek samorzadu terytorialnego oraz z panstwowych funduszy celowych
przeznaczone na podstawie ustaw na finansowanie lub dofinansowanie realizacji
zadan publicznych, podlegajgce szczeg6lnym zasadom rozliczania. Zgodnie
Z przepisami prawa o szkolnictwie wyzszym, uczelnie niepubliczne moga ubiegac sie
o dotacje, ktérych cel zostat sprecyzowany w ustawie. Ustawodawca sformutowat
wiec w sposdb pozytywny katalog $wiadczen publicznych, natomiast warunki ich
przyznania ma — w mys$l| art. 94 ust.5 i art. 95 ust. 1 p.s.w. — okreslié rozporzadzenie.
A zatem kwestie materialnoprawnych przestanek dotacji podmiotowych i celowych
pozostawiono do uregulowania Ministrowi Nauki i Szkolnictwa Wyzszego w akcie
podustawowym. |

W opinii Sejmu, konstytucyjno$¢ tego rozwigzania nasuwa uzasadnione
watpliwosci. Po pierwsze, uczelnie niepubliczne z jednej strony moga ubiegaé sie
o okreslone w ustawie dotacje, z drugiej strony nie wiedza, na jakich zasadach
pomoc ta moze by¢ im udzielana, bowiem prawo o szkolnictwie wyzszym tej kwestii
nie normuje. Ustawa nie okresla takze sposobu ustalania rocznej kwoty dotacji
podmiotowych i celowych, nie ustala zakresu czasowego, w ktérym uczelnia
niepubliczna jest uprawniona do dotacji, ani tez nie zawiera zadnych rozstrzygnie¢
dotyczacych nadzoru nad ich wydatkowaniem. Innymi stowy, udzielenie uczelniom
dotacji, o ktérych mowa w art. 94 ust. 5 prawa o szkolnictwie wyzszym, nie jest
uzaleznione od spetnienia ustawowych przestanek.

Po drugie, z art. 70 ust. 3 Konstytucji wynika nakaz zamieszczenia w ustawie
zasad finansowania uczelni niepublicznych przez panstwo, a wiec okreslenia form
tego finansowania (np. dotacja), a przede wszystkim materialnoprawnych podstaw
przyznawania $srodkéw publicznych. Celem regulacji ustawowej nie jest przeciez
ogdlne i abstrakcyjne ustalenie zakresu partycypacji panstwa w finansowaniu

szkolnictwa niepublicznego, lecz unormowanie jej konkretnych form i przestanek
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otrzymania pomocy publicznej. Mimo obowigzku konstytucyjnego, ustawodawca nie
okreslit warunkéw udziatu panstwa w finansowaniu dziatalno$ci  uczelni
niepublicznych. Materie te przekazat do regulacji w drodze rozporzadzenia.

Po trzecie, konstytucyjny nakaz zachowania formy ustawy petni funkcje
gwarancyjng, bowiem przekreSla swobode regulacyjng organéw witadzy
wykonawczej. W zatozeniach ma zapewnia¢ pewnos$é, przejrzystosé i zupetnosé
instrumentdw stuzacych finansowaniu sektora prywatnego. W istniejgcym jednak
stanie prawnym MNiSW posiada dwie zwigzane ze sobg kompetencje. Z jednej
strony, w $wietle zaskarzonych przepiséw, minister jest uprawniony do okreslenia
warunkéw, jakie powinna spetniaé uczelnia niepubliczna, aby otrzyma¢ dotacje,
o ktérych mowa w art. 94 ust. 5 p.s.w. Z drugiej za$§ strony, przyznaje dotacje,
ktérych Zrodtem jest art. 94 ust. 5 p.s.w. (art. 95 ust. 2 p.s.w.). Rozpoznajac wnioski
uczelni niepublicznych, organ dziata na zasadzie luzu decyzyjnego, poniewaz
spetnienie przez uczelnie okreslonych warunkédw nie rodzi obowigzku udzielenia
wnioskowanej pomocy finansowej (dotacja fakultatywna). W rezultacie, MNiSW
skupia wytaczna kompetencje prawodawczg i wykonawcza, co przekresla funkcje
gwarancyjng ustawy.

4. W $wietle powyzszych uwag Sejm uznaje, ze art. 94 ust. 5 p.s.w., w czesci
zawierajgcej zwrot: ,spetniajaca warunki okre$lone w przepisach wydanych na
podstawie art. 95 ust. 1" oraz art. 95 ust. 1 p.s.w. w zakresie, w jakim upowaznia
ministra wtasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego do okreslenia, w drodze
rozporzadzenia, warunkéw wystepowania przez uczelnie niepubliczne o dotacje,

o ktérych mowa w art. 94 tej ustawy, sa niezgodne z art. 70 ust. 3 Konstytucji
IV. Wykonawczy charakter rozporzadzenia
1. Zarzuty wnioskodawcy
Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, art. 94 ust. 5 w czesci zawierajacej
stowa ,spetniajgca warunki okre$lone w przepisach wydanych na podstawie art. 95

ust. 17 i art. 95 ust. 1 p.s.w. sg niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Swoje
stanowisko wnioskodawca motywuje nastepujgco.
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Po pierwsze, rozporzadzenie nie moze byé aktem samoistnym, ktéry
samodzielnie normuje okreslong materie. Jego podstawowym celem jest wykonanie
ustawy. ,Materia przekazana do uregulowania w rozporzadzeniu powinna byé
okreslona poprzez wskazanie spraw rodzajowo jednorodnych z tymi, ktére reguluje
ustawa, lecz nie majg zasadniczego znaczenia z punktu widzenia zatozen ustawy”
(wniosek, s. 7-8).

Po drugie, prawo o szkolnictwie wyzszym nie okresla ani warunkoéw, ani tez
trybu przyznawania dotacji szkotom niepublicznym (wniosek, s. 12). ,W ustawie
znalazlo sie [...] wylacznie og6lne wskazanie celéw, na ktére majg byé przeznaczone
dotacje. Ustawa nie okres$la, w zadnym wypadku najbardziej ogélnym stopniu ani
zasad naliczania dotacji [...], ani ich wysokosci czy procedury przyznawania”
(wniosek, s. 15). Innymi stowy, ,ustawa nie zawiera [...] zadnych konkretnych,
samodzielnych i mozliwych do wyegzekwowania wymogdéw przyznawania dotacji’
(wniosek, s. 15). Oznacza to, ze do ,ministra nalezy decyzja o procedurze
i wszystkich kryteriach przyznawania dotacji, ich wysokosci i trybie kontroli
wykorzystywania” (wniosek, s. 12).

Po trzecie, rozporzadzenie wydane na podstawie art. 95 ust. 1 p.s.w. nie stuzy
wykonaniu ustawy, ,ale jedynie realizacji zatozen polityki ministra” (wniosek, s. 10).
Ustawa ,nie ogranicza w zadnym stopniu swobody kreowania polityki ministra,
a jedynie zapewnia formalng podstawe obowiazywania kazdej podjetej przez organ
wykonawczy decyzji” (wniosek, s. 10). Ostatecznie, upowaznienie ustawowe ,jest
niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji, poniewaz prowadzi do zerwania zwigzku
pomiedzy ustawg a rozporzadzeniem, w rezultacie rozporzadzenie zastepuje

regulacje ustawowa zamiast jg wykonywac” (wniosek, s. 11).
2. Wzorzec kontroli

Artykut 92 ust. 1 Konstytucji okre$la standardy wydawania rozporzadzen.
Zgodnie z tym przepisem: ,Rozporzadzenia sg wydawane przez organy wskazane
w Konstytucji, na podstawie szczegbétowego upowaznienia zawartego w ustawie
i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wtasciwy do wydania
rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne
dotyczace tresci aktu”. Przepis ten: ,[Olkresla z jednej strony wymogi, jakie muszg

zosta¢ spetnione przez ustawodawce przy udzielaniu upowaznien do wydawania
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rozporzadzen, a z drugiej strony — wymogi, jakie musza spetnia¢ rozporzadzenia
wydawane na podstawie tych upowaznien” (wyrok TK z 14 lutego 2006 r., sygn. akt
P 22/05). Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego,
rozporzadzenia muszg miesci¢é sie w granicach upowaznienia ustawowego,
a ponadto powinny realizowa¢ wytyczne i cele okresSlone przez ustawe.
Rozporzadzenie jest bowiem forma prawodawstwa delegowanego (zob. B. Skwara,
Rozporzgdzenie jako akt wykonawczy do ustawy w polskim prawie konstytucyjnym,
Warszawa 2010, s. 223 i n.) i moze by¢ uchwalane tylko na podstawie szczegotowe;j
dyspozyciji zawartej w ustawie. Z kolei przepis upowazniajacy musi okre$laé: organ
uprawniony do wydania rozporzadzenia (szczegétowos¢é podmiotowa), zakres spraw
przekazanych do uregulowania (szczegbtowosS¢ przedmiotowa) oraz wytyczne
(szczegbtowosE tresciowa).

Cecha rozporzadzenia jest powigzanie tresciowe jego przepiséw z przepisami
ustawy, wyznaczajgcymi podstawowe regulacje w danej dziedzinie.
W rozporzadzeniu mogg by¢ unormowane wyfacznie materie wyraznie przekazane
do uregulowania przez przepis upowazniajacy, za$ przepisy rozporzadzenia maja
stuzyé realizacji i konkretyzacji postanowien zawartych w  ustawie.
Rozporzadzeniodawca nie moze tym samym nadawa¢ dowolnej tresci regulacjom
przyjetym w akcie wykonawczym, muszg one pozostawaé spojne (,wykonawcze”)
wzgledem postanowien ustawowych. Ten drugi aspekt jest realizowany przez
obowigzek zawarcia w upowaznieniu wytycznych wskazujacych merytoryczny
kierunek regulacji.

Zakres rozporzadzenia wyznaczajg sprawy, ktére ustawodawca moze
przekazaé do uregulowania w rozporzadzeniu. Po pierwsze, nie moga to byé
zagadnienia nieuregulowane na poziomie ustawowym. Stopien koniecznej regulacii
ustawowe] nie jest przy tym staly i zalezy od normowanej materii. Minimalnym
wymogiem jest, by ustawa zawierata ,merytoryczng tres¢ dyrektywna, ktorej
wykonaniu przepisy rozporzadzenia maja stuzy¢" (wyrok TK z 26 pazdziernika
1999 r., sygn. akt K 12/99). W judykatach Trybunatu Konstytucyjnego powszechny
jest poglad, ze im bardziej dana materia dotyczy sfery praw i wolnosci jednostki, tym
bardziej zawezeniu ulega przedmiot rozporzadzenia, co odnosi sie zaréwno do
zagadnien prawa materialnego, jak réwniez procedury (por. wyroki TK z: 2 grudnia
2009 r., sygn. akt U 10/07; 10 marca 2010 r., sygn. akt U 5/07). Po drugie, nie moga

to by¢ sprawy majace istotne znaczenie dla konstrukcji normowanej instytucji (por.
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wyrok TK z 10 wrze$nia 2010 r., sygn. akt 44/09). Po trzecie, nie moga to by¢
sprawy, ktére ustrojodawca objat dyrektywa zupetnosci regulacji ustawowej.
Mozliwo$é przekazania ich do unormowania w rozporzadzeniu jest, co do zasady,
niedopuszczalna (tak L. Garlicki, M. Zubik, Ustawa w systemie Zrédet prawa [w:]
Konstytucyjny system Zrédet prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005,
s. 59).

3. Analiza zgodnosci

1. Istota problemu konstytucyjnego, jaki wytania sie z zarzutéw
podniesionych we wniosku na tle art. 92 ust. 1 Konstytucji, dotyczy wykonawczego
charakteru rozporzadzenia. Rzecznik Praw Obywatelskich kwestionuje
konstytucyjnos¢ zakresu upowaznienia ustawowego, albowiem przenosi ono na
ministra obowigzek unormowania w rozporzadzeniu spraw nie pozostajacych
w treSciowym zwiazku z ustawa. Zakres spraw przekazanych do regulacji w drodze
rozporzadzenia ma na celu, jak podnosi wnioskodawca, uzupetnienie ustawy, nie zas
jej wykonanie. Tym samym — w ocenie RPO - zaskarzony zakresowo art. 94 ust. 5
oraz art. 95 ust. 1 p.s.w. naruszaja art. 92 ust.1 Konstytuciji.

2. Pomiedzy rozporzadzeniem a ustawg istnieje funkcjonalno-materialny
zwigzek (zob. S. Wronkowska, Model rozporzgdzenia jako akfu wykonawczego do
ustaw w Swietle konstytucji i praktyki [w:] Konstytucyjny system Zrédet prawa
w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 72 i n.), ktérego istota polega na tym,
iz rozporzadzenie ma konkretyzowac przepisy ustawy i z natury rzeczy nie moze jej
uzupetnia¢ w sposéb samoistny, czyli regulowa¢ zagadnien pominietych przez
ustawodawce (zob. wyroki TK z: 19 czerwca 2008 r., sygn. akt P 23/07; 19 listopada
2009 r., sygn. akt K 62/07). Zatem kluczowe dla relacji ustawa-rozporzadzenie jest,
aby w ustawie zostaty okreslone zasadnicze rozstrzygniecia, ustanawiajace zreby
normowanej instytuciji. Dop&ki ustawodawca wyznacza cele i zasady danej regulacji,
decydujac w ten sposob o ksztatcie instytucji prawnej, dopéty zachowuje standardy
konstytucyjne. W tym sensie — jak wskazuje sie w piSmiennictwie — ustawa nie musi
by¢ actus completus (K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw
cziowieka w Konstytucji RP, Krakéw 1999, s. 110 i n.), wazne natomiast, aby

zawierata zasadnicze rozwigzania prawne (por. wyroki TK z: 20 maja 2003 r.,
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sygn. akt K 56/02; 5 grudnia 2007 r., sygn. akt K 36/06; 19 listopada 2009 r.,
sygn. akt K 62/07).

Innymi stowy, ustawa nie musi byé aktem zupelnym, ani tym bardziej
kazuistycznym i obejmujacym cato$¢ normowanej materii. Powinna natomiast
ustanawiaé podstawowe rozwigzania, konstytuujace i organizujace normowang
instytucje prawna. W tym znaczeniu rozporzadzenie stuzy uszczegdtowieniu materii

ustawowej i osiggnieciu celdéw ustawy.

3. Ustosunkowujac sie do zarzutu niezgodno$ci art. 95 ust. 1 p.s.w. z art. 92
ust. 1 Konstytucji nalezy przyznaé, iz ustawodawca, przekazujac do regulacji
w drodze rozporzadzenia warunki wystepowania przez uczelnie niepubliczne
o dotacje (o ktérych mowa w art. 94) naruszyt zwigzek funkcjonalno-materialny
ustawy i rozporzadzenia. Na rzecz takiego stanowiska przemawia, co nastepuije.

Zasady udzialu panstwa w finansowaniu szkolnictwa wyzZzszego s3a
uregulowane na dwéch poziomach: ustawowym (ustawa o finansowaniu nauki oraz
prawo o szkolnictwie wyzszym) i aktéw wykonawczych. Zakwestionowana regulacja
zawarta jest w prawie o szkolnictwie wyzszym i odnosi sie¢ do dotacji podmiotowych
i celowych. Ustawodawca okreslit: katalog dotacji, ktére otrzymujg uczelnie
niepubliczne i wigze je z obowigzkiem wyptaty studentom stypendiow
i z obowigzkiem dostosowania infrastruktury do potrzeb studentow
z niepetnosprawnoscig oraz katalog dotacji podmiotowych i celowych, o ktére
uczelnie moga sie ubiegaé, tzw. dotacje fakultatywne.

Prawo o szkolnictwie wyzszym nie normuje warunkéw ubiegania sie o tzw.
dotacje fakultatywne przez uczelnie niepubliczne — ustawodawca nie okreslit
przestanek materialnoprawnych, jakie musi spemié beneficjent pomocy parstwa.
W konsekwencji, nie =zostala spetniona podstawowa przestanka wydania
rozporzadzenia, jaka jest wykonanie odpowiednich postanowien ustawy. A to
oznacza, ze rozporzadzeniodawca otrzymat, na podstawie upowaznienia
ustawowego, pierwotna kompetencje prawodawcza, co przekresla niesamoistny
i wykonawczy charakter rozporzadzenia. Taki stan rzeczy narusza konstytucyjne
standardy wydawania rozporzadzen, gdyz nie ma takich materii, w ktérych mogtyby
by¢ stanowione przepisy podustawowe o charakterze powszechnie obowigzujgcym,

bez uprzedniego ich unormowania w ustawie.
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W $lad za ustalonym orzecznictwem TK trzeba uznaé, ze deficyty reguiacji
ustawowej nie moga byé sanowane przez rozbudowane wytyczne, ktére ograniczaja
swobode rozporzadzeniodawcy (zob. m.in. wyrok TK z 17 maja 2012 r., sygn. akt
K 10/11, w ktérym Trybunat uznat, iz: ,w przypadku przekazania materii ustawowej
do uregulowania w formie rozporzgdzenia nawet bardzo szczegétowe wytyczne nie
konwalidujg wadliwosci takiego upowaznienia”’). W wypadku art. 95 ust. 1 p.s.w.
wytyczne te nakazujg uwzgledni¢ przy wydawaniu rozporzgdzenia takie okolicznosci,
jak: (a) jako$¢ ksztatcenia w uczelni, (b) liczbe nauczycieli akademickich, dla ktorych
uczelnia jest podstawowym miejscem pracy, (c) liczbe ksztatconych w uczelni
studentdéw studiéw stacjonarnych i uczestnikéw stacjonarnych studiéw doktoranckich,
(d) zaangazowanie wtasnych s$rodkéw w rozwdj bazy materialnej uczelni oraz
(e) osiagniecia uczelni w dotychczasowym ksztatceniu. W tym przypadku, wysoki
stopienn szczegotowosci wytycznych nie moze zastgpi¢ obowigzku unormowania
w ustawie kryteribw przyznawania dotacji (warunkéw jakie spetni¢ maja uczelnie, aby
uczestniczy¢é w podziale $rodkéw publicznych).

W rezultacie nalezy uznaé za niedopuszczalne, z punktu widzenia art. 92
ust. 1 Konstytucji, przesuniecie do rozporzadzenia materii, ktéra zostata
,Symbolicznie” unormowana w ustawie (katalog dotacji). W tym przypadku, akt
wykonawczy ministra nie bedzie uszczegétawiaé i funkcjonalnie uzupetniaé regulaciji
ustawowej, ale bedzie normowa¢ przekazang mu materie w sposéb samoistny.

W konkluzji uzna¢ nalezy, ze art. 95 ust. 1 p.s.w. w zakresie, w jakim
upowaznia ministra wiasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego do okreslenia,
w drodze rozporzadzenia, warunkéw wystepowania przez uczelnie niepubliczne
o dotacje, o ktorych mowa w art. 94 p.s.w., jest niezgodny z art. 92 ust. 1
Konstytuc;ji.

4. Odmiennie trzeba oceni¢ relacje wystepujgcg miedzy art. 94 ust. 5 p.s.w.
aart. 92 ust. 1 Konstytucji. Stosownie do poczynionych wczeéniej uwag, Sejm
przyjmuje, ze wspomniany przepis prawa o szkolnictwie wyzszym nie moze zostaé
uznany (niezaleznie od odestania zawartego w art. 95 ust. 1 p.s.w.) za przepis
upowazniajacy do wydania rozporzadzenia (co jest jeszcze bardziej ewidentne, gdy
pod uwage wezmie sie zakres zakwestionowany przez RPO).

Tymczasem zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, art. 92 ust.

1 Konstytucji zawiera tresci czynigce go wzorcem kontroli wiasciwym dla ustawowych
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przepisow upowazniajgcych do wydania rozporzadzenia oraz rozporzgdzen. Jak
wskazat TK w wyroku z 31 sierpnia 2006 r. (sygn. akt P 6/06), art. 92 ust. 1
Konstytucji zawiera ,z jednej strony dyrektywy adresowane do ustawodawcy, ktéry
udziela upowazniehh do wydawania rozporzadzen, a z drugiej strony dyrektywy
adresowane do organu wydajacego rozporzadzenie na podstawie upowaznienia
ustawowego”. Z kolei w wyroku z 17 maja 2012 r. (sygn. akt K 10/11) Trybunat
Konstytucyjny podjat watek adekwatnosci art. 92 ust. 1 Konstytucji wzgledem
przepisu ustawy, ktéry zawierat odestanie do rozporzadzenia wydanego
z naruszeniem materii ustawowej. W orzeczeniu tym znalazto sie stwierdzenie, ze:
Wzorzec kontroli konstytucyjnosci wynikajacy z art. 92 ust. 1 Konstytucji odnosi sie
wylacznie do przepiséw ustawowych, ktére kreuja upowaznienia do wydania aktéow
wykonawczych. Kwestionowany przepis prawa fowieckiego jest przepisem
odsytajacym. Przepis odsytajacy zamieszczany jest w materii ustawy w celu
unikniecia powtérzen oraz dla zachowania jednolitosci systemu prawa. Trybunat
Konstytucyjny w dotychczasowym orzecznictwie nie kwestionowat zasadno$ci uzycia
w tresci ustawy przepiséw odsytajacych. Sam przepis odsytajacy nie kreuje zadnych
praw ani obowiazkéw, nie wprowadza zasad, dlatego zarzuty naruszenia Konstytuc;ji
beda w gtébwnej mierze dotyczyé przepisow, do ktérych odsyta. Ewentuaina
niezgodno$¢ z Konstytucja przepisu odsytajacego moze wynika¢ z jego wadliwej
konstrukcji, np. zbyt ogélnego lub nieprawidtowego odestania, co czyni go przepisem
blankietowym Ilub niezrozumialym i prowadzi do naruszenia zasady poprawne;
legislacji dekodowanej z art. 2 Konstytucji” (podobnie, na gruncie przepisu
przejsciowego, utrzymujagcego w mocy wadliwy konstytucyjnie akt wykonawczy,
wyrok TK z 31 sierpnia 2006 r., sygn. akt K 25/06).

Niezaleznie od odméwienia art. 94 ust. 5 p.s.w. charakteru przepisu
upowazniajacego, ktéry umozliwiatby poddanie go ocenie z punktu widzenia
zgodno$ci z art. 92 ust. 1 Konstytucji, warto zwréci¢ uwage na jeszcze jedng
okolicznos¢, wspierajgca teze o nieadekwatnosci wspomnianego wzorca wzgledem
przedmiotu kontroli. Jakkolwiek bowiem art. 94 ust. 5 p.s.w. po$rednio daje wyraz
woli ustawodawcy, by warunki przyznawania dotacji uczelniom niepublicznym (a wiec
kwestia nie znajdujaca umocowania w ustawie) byly okreSlone w akcie
podustawowym (verba legis: w przepisach wydanych na podstawie art. 95 ust. 1
p.s.w.), to jednak nie przesadza, ze chodzi tu o rozporzadzenie. Zwazywszy, ze na

podstawie ustaw wydawane sg réwniez akty prawa wewnetrznie obowigzujace
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(w tym zarzadzenia), nie mozna przyjac, ze tres¢ art. 94 ust. 5 p.s.w. rozstrzyga
o takiej formie regulacji, ktéra mogtaby byé oceniana przez pryzmat art. 92
Konstytucji, odnoszacego sie jedynie do rozporzadzen.

Z uwagi na wymienione okolicznosci, Sejm wnosi o stwierdzenie, ze art. 94
ust. 5 p.s.w., w czeSci zawierajgcej zwrot: ,spetniajaca warunki okreslone
w przepisach wydanych na podstawie art. 95 ust. 1°, nie jest niezgodny z art. 92

ust. 1 Konstytuciji

MARSZALEK SEJMU

Ewa 'qu'a cz
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