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Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2

kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia
15 lipca 1987 1. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 z p6zn.

Zm.)

stwierdzenie niezgodnoS$ci

WNOSZ€ 0

1) art. 94 ust. 5 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym (Dz.U. z

2012 r. poz. 572 z pdzn. zm.) w czedci zawierajacej stowa ,,spetniajaca warunki okre§lone w

przepisach wydanych na podstawie art. 95 ust. 17,

2) art. 95 ust. 1 ustawy powotane] w punkcie 1

- z art. 70 ust. 3 oraz z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.




Uzasadnienie

Skargi podmiotéw prowadzacych niepubliczne szkoty wyzsze zwrdcity moja uwage
na brak regulacji ustawowych normujacych kwestie udzialu wiadz publicznych w
finansowaniu niepublicznych szkét wyzszych. Opisana materia obecnie uregulowana jest
czeSciowo w aktach normatywnych rangi podustawowe] wydanych na podstawie
upowaznienia zawartego w ustawie z dnia 27 lipca 2005 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym
(Dz.U. z 2012 1. poz. 572 z p6zn. zm, zwanej dalej ustawa). W pozostaltym zakresie za$, ze
wzgledu na niewydanie przez ministra wilasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego
rozporzadzenia na podstawie art. 95 ust. 1 ustawy, nie jest uregulowana w zadnym akcie
normatywnyim.

Tymczasem, zgodnie z art. 70 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ten
zakres spraw nalezy do materii zarezerwowane] wylacznie dla ustawy. Przekazanie
zasadniczych elementéw konstrukcji systemu wsparcia niepublicznych uczelni do
uregulowania w rozporzadzeniu jest zatem sprzeczne z Konstytucja.

Obecnie obowiazujace rozwiazanie jest niezgodne z art. 70 ust. 3 Konstytucji oraz,
ze wzgledu na naruszenie zasady, zgodnie z ktora rozporzadzenia wydawane sa na

podstawie ustawy 1 w celu jej wykonania, takze z art. 92 ust. 1 Konstytucji.
II

Zgodnie z art. 94 ust. 5 ustawy, uczelnia niepubliczna spelniajaca warunki
okre§lone w przepisach wydanych na podstawie art. 95 ust. 1 moze otrzyma¢ 1) dotacje
przeznaczong na pokrycie czeci optat wnoszonych przez studentow studidéw stacjonarnych
oraz uczestnikéw stacjonarnych studiéw doktoranckich 2) dotacje na dofinansowanie
kosztéw realizacji zadan wymienionych w ust. 1 pkt 1, 2, 415 oraz §-10 (zgodnie z art. 94
ust. 1 ustawy, uczelnia otrzymuje dotacje na pkt 1) zadania zwiazane z ksztalceniem
studentdéw studiéw stacjonarnych, w tym studentéw, o ktérych mowa w art. 99 ust. la, z

wylaczeniem ksztatcenia, o ktérym mowa w art. 99 ust. 1 pkt 1a, ksztatceniem uczestnikow



3

stacjonarnych studiéw doktoranckich i kadr naukowych oraz utrzymaniem uczelni, w tym
na remonty; pkt 2) zadania uczelni wojskowej zwigzane z obrona narodowa; pkt 4) zadania
uczelni artystycznej zwiazane z dzialalnoScia kulturalna w rozumieniu przepisow o
organizowaniu i prowadzeniu dziatalnos$ci kulturalnej; pkt 5) zadania uczelni morskigj
zwiazane z utrzymaniem statkéw szkolnych i specjalistycznych osrodkéw szkoleniowych
dla kadr morskich; pkt 8) zadania zwiazane ze $wiadczeniami zdrowotnymi,
wykonywanymi w ramach ksztalcenia studentéw studiéw stacjonarnych w podstawowe;j
jednostce organizacyjnej uczelni medycznej lub innej uczelni publicznej, w ktorej
prowadzone jest ksztalcenie na kierunkach medycznych pod bezpo$rednim nadzorem
nauczycieli akademickich posiadajacych kwalifikacje do wykonywania zawodu
medycznego wiasciwego ze wzgledu na treSci ksztalcenia; pkt 9) zadania zwiazane z
prowadzeniem podyplomowego ksztalcenia w celu zdobywania specjalizacji przez lekarzy,
lekarzy dentystdéw, lekarzy weterynarii, farmaceutéw, pielegniarki i polozne oraz przez
diagnostéw laboratoryjnych; pkt 10) dofinansowanie lub finansowanie kosztéw realizacji
inwestycji, w tym stuzacych ksztalceniu studentéw i doktorantéw, bedacych osobami
niepelnosprawnymi - realizowanych w szczegdlno$ci z udziatem z budzetu pafistwa,
panstwowych funduszy celowych lub $rodkéw rozwojowych pochodzacych z Unii
Europejskiej lub z innych zrodet zagranicznych, o ktérych mowa w ustawie z dnia 6 grudnia
2006 r. 0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju).

Zgodnie z art. 95 ust. 1 ustawy, minister wiasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego
ma okre$lié, w drodze rozporzadzenia, warunki i tryb wystepowania przez uczelnie
niepubliczne o dotacje, o ktérych mowa w art. 94, oraz sposéb kontroli ich wykorzystania,
uwzgledniajac jako$¢ ksztalcenia w uczelni, liczbe nauczycieli akademickich, dla ktérych
uczelnia jest podstawowym miejscem pracy, liczbe ksztalconych w uczelni studentdéw
studiéw stacjonarnych 1 uczestnikow stacjonarnych studiow doktoranckich, zaangazowanie
wilasnych érodkéw w rozwdj bazy materialnej uczelni oraz osiagniecia uczelni w
dotychczasowym ksztatceniu.

W niniejszym wniosku jako przedmiot kontroli zostaty wskazane tacznie art. 94 ust.
5 ustawy w czeSci, w jakiej uzaleznia przyznanie dotacji od warunkéw okre§lonych w
przepisach wydanych na podstawie art. 95 ust. 1 oraz art. 95 ust. 1 ustawy Prawo o

szkolnictwie wyzszym. Przepisy te, chociaz zostaly umieszczone w odrebnych jednostkach
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redakcyjnych, stanowia jedna norme. Przepisy odwohuja sig¢ nawzajem do swoich tredci w
taki sposdb, ze ich oddzielne stosowanie nie jest mozliwe. Art. 95 ust. 1 powohyje sie co
prawda na art. 94 (jako calo$¢, a nie jedynie art. 94 ust. 5) ustawy, z kontekstu wynika
jednak jednoznacznie, ze odestanie dotyczy wytacznie przepisow odnoszacych sie do
uprawnien szkét niepublicznych. Nalezy takze podkres§li¢, ze przepisy te odnosza sie do
dokladnie tego samego uprawnienia (pozyskiwania i otrzymywania tych samych dotacji).
Rekonstrukcja treSci uprawnienia wymaga zatem odwolania si¢ do obu jednostek
redakcyjnych.

Przedmiotem kontroli w opisywanej sprawie jest takze zgodno§¢ z Konstytucja
upowaznienia ustawowego do wydania rozporzadzenia. Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji,
elementami upowaznienia s3: wskazanie organu upowaznionego do wydania
rozporzadzenia, zakres spraw przekazanych do uregulowania i wytyczne dotyczace tresci
aktu. Art. 95 ust. 1 ustawy okreSla podmiot uprawniony do wydania rozporzadzenia
(ministra wtaSciwego do spraw szkolnictwa wyzszego) oraz wskazuje wytyczne. W kwestii
przedmiotu regulacji (czyli wskazania dotacji, o ktére moga ubiegaé sig¢ szkoty
niepubliczne) art. 95 ust. 1 odsyta jednak do art. 94 ustawy. Przepisy te stanowia zatem
pelne upowaznienie ustawowe tylko jezeli sq rozpatrywane tacznie.

Z tego powodu, majac na wzgledzie przywotany wzorzec kontroli oraz tre§é
zarzutéw, nalezy uznaé, ze oddzielne rozpatrywanie obu zaskarzonych przepiséw byioby
niecelowe. Prowadzitloby bowiem do nieuzasadnionego rozbicia jednej normy na dwie
niesamodzielne jednostki.

Wyjasnienia wymaga takze kwestia wyboru zaskarzonych przepiséw oraz zakresu
zaskarzenia. Art. 94 ust. 5 ustawy zostat zaskarzony w czeéci, w jakiej uzaleznia przyznanie
dotacji od spehienia warunkdw okre$lonych w przepisach wydanych na podstawie art. 95
ust. 1 ustawy (a wiec w czeSci obejmujacej wyrazy ,speliajaca warunki okre§lone w
przepisach wydanych na podstawie art. 95 ust. 17). Nalezy zauwazy¢, ze w pozostaltym
zakresie przepis ten nie budzi watpliwosci konstytucyjnych. Dotacje okre$lone w art. 94 ust.
5 pkt 112 nie wydaja sie by¢ sprzeczne z Konstytucja, ocena ich racjonalnosci i celowosci
powinna za$§ naleze¢ do ustawodawcy. To do wladzy ustawodawczej, a wige przedstawicieli

suwerena, nalezy ewentualna zmiana kryteridow przyznawania dotacji szkotom
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niepublicznym jezeli, z jakichkolwiek wzgledéw, nie odpowiadaja one potrzebom
spotecznym czy tez wymogom rynku.

Kwestia dotacji udzielanych szkotom niepublicznym regulowana jest réwniez przez
art. 94 ust. 4 1 4a Prawa o szkolnictwie wyzszym, przepisy te nie zostaty jednak objete
zakresem zaskarzenia, Art. 94 ust. 4 1 4a okreSla, podobnie jak art. 94 ust. 5 ustawy, dotacje,
ktére moga otrzymaé niepubliczne uczelnie. Przepisy te nie zawierajg jednak warunku
podobnego do tego zawartego w zaskarzonym art. 94 ust. 5 ustawy. Tymczasem, jak juz
wskazano, zastrzezenia co do zgodno$ci z Konstytucjq budzi wytacznie uzaleznienie
przyznania dotacji od spehienia warunkéw zawartych w przepisach podustawowych
wydanych na podstawie art. 95 ust. 1. Po ewentualnym stwierdzeniu niekonstytucyjno$ci
art. 94 ust. 5 ustawy w zaskarzonym zakresie, zyska on brzmienie zblizone do obecnej tresci
art. 94 ust. 4 1 4a ustawy i, podobnie jak one, bedzie mégt obowiazywac pomimo braku art.
95 ust. 1 ustawy. Obecnie, jak juz wskazywano, zwiazek z art. 95 ust. 5 1 art. 95 ust. 1
ustawy jest na tyle Scisty, ze uniemozliwia oddzielne rozpatrywanie tych przepisdéw. Art. 94
ust. 4 1 4a sq jednak wolne od tej wady 1 z tego powodu nie zostaly objete zakresem

zaskarzenia.

I

Zgodnie z art. 70 ust. 3 Konstytucji, rodzice maja wolnos¢ wyboru dla swoich
dzieci szkét innych niz publiczne. Obywatele 1 instytucje maja prawo zaktadania szkot
podstawowych, ponadpodstawowych 1 wyzszych oraz zaktadéw wychowawczych, Warunki
zaktadania 1 dziatalno$ci szkdét niepublicznych oraz udzialu wladz publicznych w ich
finansowaniu, a takze zasady nadzoru pedagogicznego nad szkotami i zaktadami
wychowawczymi, okreéla ustawa.

Art, 70 ust. 3 wprowadza tzw. zasade dwusektorowoSci systemu o$wiaty, zgodnie z
ktéra obok systemu szkolnictwa publicznego (utworzonego 1 utrzymywanego przez wiadze
publiczne) moze (1 powinien) istnie¢ sektor niepubliczny (L. Garlicki, Komentarz do art. 70
Konstytucji [w:] L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. t. 11,
Warszawa 2001 1. s. 11). Zasada ta wiaze si¢ zaréwno ze sferg praw 1 wolnosci podmiotow

prowadzacych dziatalno§¢ gospodarczg polegajaca na Swiadczeniu ustug edukacyjnych, jak
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i z uprawnieniami samych ucznidéw i ich rodzicéw (opiekundw prawnych). Konstytucja
gwarantuje zatem prawo zaktadania szkot, a uczniom i ich rodzicom (opiekunom prawnym)
zapewnia mozliwos¢ wyboru placéwki, w ktorej uczniowie beda realizowali swoje prawo
do nauki. Nie ulega takze watpliwosci, Ze istnienie niepublicznych szko! stuzy realizacji
zasady powszechnodci i réwnosci w dostgpie do edukacji. Znaczenie niepublicznych
placéwek jest widoczne w szczegblno$ci w przypadku szkél wyzszych. Jak zauwazyt
Trybunat Konstytucyjny, w okresie tzw. socjalistycznej gospodarki, ,,uczelnie w wyniku
dogmatycznie 1 bardzo formalnie rozumianej zasady nieodplatnosci studiéw zmuszone byty
do szczelnego zamykania drzwi przed kolejnymi rocznikami miodych Polakéw (...).
Stopien skolaryzacji wzrdst w okresie ostatnich 10 lat do okoto 33, 6%. Dokonywato si¢ to
przede wszystkim przez poszerzanie formuty studidéw odptatnych — wieczorowych,
zaocznych 1 eksternistycznych oraz stworzenie warunkéw formalnoprawnych powstania
nowych, prywatnych szkét wyzszych” (wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia §
listopada 2000 r. sygn. akt SK 18/99).

Zgodnie z Konstytucja, korelatern prawa do nauki jest zatem nie tylko
zobowigzanie panstwa do zapewnienia odpowiedniej sieci publicznych placowek
o$wiatowych, ale takze obowiazek prowadzenia polityki sprzyjajacej powstawaniu i
utrzymaniu si¢ na rynku edukacyjnym szkot 1 uczelni niepublicznych. Pafistwo jest takze
zobowiazane do takiego skonstruowania przepisoéw prawa, aby dawaty one niepublicznym
placéwkom faktyczna mozliwo$¢ konkurowania ze szkotami publicznymi (oznacza to np. ze
wydawane przez nie $wiadectwa i dyplomy powinny moc by¢ uznane za réwnowazne tym
wydanym przez szkoty publiczne).

Art. 70 ust. 3 Konstytucji niewatpliwie nie nakazuje wiadzom publicznym
finansowania dziatania szk6t niepublicznych na takich samych zasadach, na jakich
utrzymywane sq placowki publiczne. Zakres 1 zasady przyznawania finansowego wsparcia
dla obu sektordéw oSwiaty moga by¢ zatem rdézne. Art. 70 ust. 3 Konstytucji wyraznie
wskazuje jednak, ze warunki udzialu wiladz publicznych w finansowaniu szkot
niepublicznych powinny zosta¢ okre§lone w ustawie. Ustrojodawca zdecydowat zatem o
uznaniu tego zakresu spraw za materi¢ zarezerwowang do wylaczno$ci ustawy. Oznacza to,

ze zaden kluczowy element decydujacy o warunkach przyznania szkotom niepublicznym
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finansowego wsparcia ze strony panstwa nie moze zostaé przeniesiony do aktow
normatywnych rangi podustawowe;j.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji, rozporzadzenia sa wydawane przez organy
wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdtowego upowaznienia zawartego w ustawie i
w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okre$laé organ wiasciwy do wydania
rozporzadzenia 1 zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace
tresci aktu.

Art. 92 ust. 1 Konstytucji wyraznie wskazuje wiasciwa relacje pomiedzy ustawa a
rozporzadzeniem. Rozporzadzenie nie jest aktem samoistnym, nie moze samodzielnie
regulowaé zadnego zakresu spraw. Jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny, ,,obecnie nie ma
potrzeby stawiania pytania, czy dana materia musi byé regulowana ustawowo, bo jest to
zawsze koniecznie w obrebie zrddet powszechnie obowiazujacego prawa. Natomiast
pojawia sie pytanie, jaka ma by¢ szczegdtowos¢ (gleboko$é) regulacji ustawowej, a jakie
materie wykonawcze mozna pozostawi¢ rozporzadzeniu” (wyrok z dnia 9 listopada 1999 r.
sygn. akt K 28/98).

Wybdr materii, ktéra moze znalez¢ sie w akcie rangi podustawowej moze zostaé
dokonany jedynie z uwzglednieniem okolicznosci konkretnej sprawy. To, czy dany zakres
spraw musi zosta¢ uregulowany w ustawie, czy tez moze zostaé przekazany do
unormowania w rozporzadzeniu, zalezy od wielu czynnikéw, w tym w szczegdlnoSci od
wplywu danej materii na sfere praw 1 wolnoSci cztowieka i obywatela. Zasada jest bowiem
to, ze im bardziej dana materia wptywa na sytuacje prawng jednostki, tym mniejszy jest
zakres dopuszczalno$ci regulowania danej kwestii w akcie rangi bodustawowej (tak wynika
np. z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 pazdziernika 1999 r. sygn. akt K 12/99).
Nie jest zatem mozliwe stworzenie uniwersalnego testu pozwalajacego na precyzyjne
zdefiniowanie zakresu spraw, ktéry moze zostaé unormowany w rozporzadzeniu.
Niewatpliwie jednak kwestia decydujaca o uznaniu konkretnej materii za materie ustawowa,
sg przede wszystkim przepisy Konstytucji wskazujace zakresy spraw, ktére powinny zostaé
uregulowane w ustawie. Nalezg do nich przyktadowo, zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucii,
ograniczenia w korzystaniu z konstytucyjnych praw i wolnosci, zgodnie z art. 217
Konstytucji, naktadanie podatkéw i innych danin publicznych, a zgodnie z przytoczonym

juz art. 70 ust. 3 Konstytucji takze okreslanie warunkow udziatu witadz publicznych w
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finansowaniu szkét niepublicznych. Oznacza to, ze w odniesieniu do niektérych materii,
kryteria oceny dopuszczalno$ci przekazywania kwestii istotnych dla danego uprawnienia do
uregulowania w rozporzadzeniu, zgodnie z wola ustawodawcy konstytucyjnego, zostaty
zaostrzone.

Nalezy takze zauwazy¢, ze nawet w przypadku materii, ktéra moze byé regulowana
przez akty normatywne rangi podustawowej, upowaznienie ustawowe do wydania
rozporzadzenia oraz samo rozporzadzenie musza spelnia¢ wymogi przewidziane w art. 92
ust. 1 Konstytucji. Rozporzadzenie nie moze by¢ aktem samoistnym, realizujacym inne cele
niz wykonywanie ustawy. Moze shizyé zatem jedynie konkretyzowaniu (a nie np.
uzupehianiu) ustawy. Jak wskazuje w swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny,
materia przekazana do uregulowania w rozporzadzeniu powinna by¢ okreSlona poprzez
wskazanie spraw rodzajowo jednorodnych z tymi, ktére reguluje ustawa, lecz ktdre nie maja
zasadniczego znaczenia z punktu widzenia zalozen ustawy 1 dlatego nie zostaly
unormowane w niej wyczerpujaco, a sa niezbedne do realizacji norm ustawy (tak np. wyrok
z dnia 22 kwietnia 1987 r. sygn. akt K 1/87).

Jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny, ,,rozporzadzenia wydawane sa na podstawie
ustaw 1 w celu ich wykonania. Taki charakter rozporzadzenia determinuje i ogranicza ich
tre§¢ w przynajmniej trzech ptaszczyznach. Po pierwsze, w drodze delegacji ustawowej do
prawotworstwa administracyjnego nie moze zostaé przekazane uprawnienie do zmiany
przepisdw rangi ustawowej. Po drugie, upowaznienia ustawowe nie moga delegowaé prawa
do wkraczania w materie zastrzezong wytacznie do regulacji ustawowej. Po trzecie, wydane
na podstawie delegacji ustawowej przepisy prawne o charakterze wykonawczym winny
wynika¢ z treSci dyspozycji ustawowych i stuzy¢ ich realizacji” (wyrok Trybunahi

Konstytucyjnego z dnia 10 marca 2010 r. sygn. akt U 5/07).

1V

Analiza zgodno$ci art. 94 ust. 5 1 95 ust. 1 ustawy ze wskazanymi wzorcami
kontroli powinna zosta¢ poprzedzona wyjasnieniem watpliwo$ci co do interpretacji jej

PrZepisow.
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Zgodnie z wykltadnia przedstawiona 1 Stosowana przez Ministra Nauki i
Szkolnictwa Wyzszego (tak np. pismo Minister Nauki 1 Szkolnictwa Wyzszego z dnia 18
czerwca 2012 r. znak MNiSW-DBF-ZFD-174-4120-1/ASZ/12), dotacje przewidziane w art.
94 ust. 5 nie sa przyznawane obligatoryjnie. Minister, majac na wzgledzie konieczno$é
gospodarnego zarzadzania Srodkami finansowymi, ktérymi dysponuje, ale takze kierujac si¢
przyjeta przez siebie polityka (np. wspierania uczelni oferujacych nauczanie na kierunkach
najbardziej warto$ciowych z punktn widzenia potrzeb rynku pracy) moze samodzielnie
okresli¢, ktére z przewidzianych w ustawie dotacji i na jakich warunkach beda
przyznawane. Oznacza to, ze art. 94 ust. 5 wskazuje jedynie gérna granice dopuszczalnego
wsparcia paﬁstWa dla niepublicznych uczelni. Nie petni jednak Zzadnej funkcji gwarancyjne;
wobec niepublicznych uczelni czy studentéw. Xonkretne, a wiec mozliwe do
wyegzekwowania, uprawnienia szkoly moga bowiem wynikaé wyltacznie z aktéw prawnych
rangi podustawowej. Jezeli zatem minister nie zdecyduje o wydaniu rozporzadzenia na
podstawie art. 95 ust. 1 ustawy, niepubliczne uczelnie nie maja prawa wystepowania o
dotacje okre$lone w art. 94 ust. 5 ustawy.

Za taka interpretacja moze przemawiaé sposoéb sformutowania przepiséw. Zgodnie
z art. 94 ust. 5 ustawy, uczelnia niepubliczna spelniajaca warunki okreSlone w
rozporzadzeniu, moze (a wigc nie musi) otrzymac dotacje. Przepisy odnoszace sie do dotacji
dla uczelni publicznych (art. 94 ust. 1 ustawy) 1 inne przepisy odnoszace si¢ do dotacji dla
niepublicznych uczelni (art. 94 ust. 4 1 4a ustawy) uzywajg tymczasem okreSlenia
,,otrzymuje” (nie ,,moze otrzymac”). Uzycie przez ustawodawce dwoch réznych okreslen,
zgodnie z przyjetymi zasadami wyktadni, powinno oznaczaé, ze kazdemu z pojeC nalezy
przypisa¢ odmienne znaczenie. O ile zatem dotacje dla szkoé! publicznych niewatpliwie
przyznawane sa obligatoryjnie, o tyle podobne wsparcie dla szkét niepublicznych, ze
wzgledu na brzmienie ustawy, moze by¢ traktowane jako fakultatywne. Nalezy takze
zauwazyc, ze art. 95 ust. 1 ustawy przewiduje, ze wydane na jego podstawie rozporzadzenie
okre$li warunki i tryb wystepowania przez uczelnie niepubliczne o dotacje. Takze ten
przepis, po zastosowaniu jedynie wykiadni jezykowej, nie musi oznacza¢ obowiazku
uwzglednienia wnioskdw o dotacje, o ktore uczelnia wystgpuje w przewidzianym w

rozporzadzeniu trybie.
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Przyjecie opisanej interpretacji oznaczatoby jednak, ze art. 94 ust. 5 oraz 95 ust. 1
ustawy pozostaja w razacej sprzecznosci z art. 70 ust. 3 oraz 92 ust. 1 Konstytucji. Zawarte
w nich upowaznienie ustawowe do wydania rozporzadzenia byloby bowiem catkowicie
blankietowe.

Przyjmujac opisang wykltadnie nalezatoby uznaé, Zze przepisy ustawy wskazuja co
prawda podmiot upowazniony do wydania aktu wykonawczego, przedmiot rozporzadzenia
a nawet wytyczne co do jego treSci, jednak najbardziej kluczows kwestie, a wiec to, czy
ktéres z przewidzianych w upowaznieniu uprawnieft w ogdle zostanie przyznane, ustawa
pozostawia do uznania ministra. Dochodzi zatem do sytuacji, w ktdérej organ wiladzy
wykonawczej, kierujac si¢ zatozeniami prowadzone] przez siebie polityki, wybiera z ustawy
te przepisy, ktore zostana zrealizowane. Kazdy wybor organu wiadzy wykonawczej {(od
pelnego finansowania po brak jakichkolwiek dotacji dla niepublicznych uczelni) bylby za$
zgodny z ustawa. Takie rozumienie przepisOw oznacza jednak, ze ustawa jedynie pozornie
stanowi podstawe wydania rozporzadzenia. Nie ogranicza ona w zadnym stopniu swobody
kreowania polityki ministra, a jedynie zapewnia formalna podstawe obowiazywania kazdej
podjete] przez organ wykonawczy decyzji.

Nalezy podkresli¢, ze podobna konstrukcja upowaznienia ustawowego nie moglaby
zosta¢ uznana za dopuszczalng w przypadku zadnych przepiséw regulujacych prawa i
obowiazki w relacji pomigdzy obywatelem (podmiotem prywatnym) a panstwem.
Rozporzadzenie wydane na podstawie tak sformmtowanego upowaznienia, o ile w ogdle by
powstato, bytoby aktem samoistnym, niestuzacym wykonaniu ustawy, ale jedynie realizacji
zatozen polityki ministra. Ustawa bylaby za$ jedynie blankietowa podstawa prawna, ktora w
zaden sposob nie ograniczataby swobody ministra.

Tymeczasem Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie zwracal uwage na fakt, ze
konstytucyjnie niedopuszczalne jest takie sformutowanie upowaznienia, ktére w istocie
upowaznia nie do wydania rozporzadzenia w celu wykonania ustawy, lecz do
samodzielnego uregulowania catego kompleksu zagadnien, co do ktérych w tekécie ustawy
nie ma zadnych bezposrednich unormowan czy wskazowek. Przepisy upowaznienia do
wydania rozporzadzenia powinny bowiem wyznacza¢ co najmniej w sposob ogolny, lecz
jednocze$nie dostatecznie wyrazny kierunek unormowan, jakie maja nastapi¢ w drodze

rozporzadzenia (tak np. powolany juz wyrok w sprawie o sygn. akt K 12/99).
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Tym bardziej zatem niedopuszczalne jest pozostawienie podobnego zakresu
swobody normodawcze] ministrowi w sytuacji, w ktorej art. 70 ust. 3 Konstytucji zalicza
wskazany zakres spraw do materii ustawowe;.

Przyjecie przywotanej interpretacji jako jedynej dopuszczalne] oznaczaloby zatem,
ze art. 94 ust. 51 95 ust. 1 sa sprzeczne z art. 70 ust. 3 oraz z 92 ust. 1 Konstytucji.

W mojej ocenie wyzej opisana wyktadnia jest jednak obarczona bi¢dem. Nalezy
bowiem podkresli¢, ze rekonstrukcja znaczenia normy powinna polegaé na zastosowaniu
odpowiednich regul inferencyjnych, w tym zasady wyktadni przepisu w zgodzie z
Konstytucja. Oznacza to, ze w przypadku przepisoéw, ktore zostaty sformutowane w sposéb
uniemozliwiajacy jednoznaczna wyktadnig, sposréd kilku mozliwych znaczen, powinno
zosta¢ wybrane to, ktére jest zgodne z Konstytucja. Taka interpretacja nie tylko jest
elementem wykladni systemowej, ale jest takze zgodna z przyjetym w orzecznictwie
konstytucyjnym domniemaniem zgodno$ci normy ustawowej z Konstytucja.

W przypadku art. 94 ust. 5 1 95 ust. 1 ustawy mozliwa jest taka interpretacja
przepisow, zgodnie z ktéra ustawa pozostawia ministrowi wiasciwemu do spraw
szkolnictwa wyzszego znacznie wezszy margines swobody w kreowaniu polityki wspierania
niepublicznych uczelni. Mozliwa jest bowiem wyktadnia uznajaca obligatoryjno$é
ustanowienia wszystkich przewidzianych w ustawie dotacji oraz ustawowy obowigzek
wydania rozporzadzenia na podstawie art. 95 ust. 1 ustawy. W akcie podustawowym
znalaztyby si¢ zatem tylko warunki ubiegania si¢ o okreSlone w ustawie dotacje.

Jednak nawet przyjecie takiego rozumienia tresci art. 94 ust. 51 95 ust. 1 ustawy nie
usuwa watpliwosci co do zgodnoSci zaskarzonych przepisow z Konstytucja, Jak juz
wskazano, art. 70 ust. 3 Konstytucji naktada na ustawodawce obowiazek okre§lenia
warunkéw udziatu wiadz publicznych w finansowaniu niepublicznych uczelni w ustawie.
Upowaznienie ustawowe, ktore przekazuje okre$lenie warunkdw udzielania finansowego
wsparcia niepublicznych szkét wyzszych do uregulowania w rozporzadzeniu jest zatem
niezgodne z art. 70 ust. 3 Konstytucji oraz, ze wzgledu na przekazanie prawa do wkraczania
w materi¢ zastrzezong wylgcznie dla regulacji ustawowej, jest niezgodne z art. 92 ust. 1
(poniewaz prowadzi do zerwania zwigzku pomigdzy ustawa a rozporzadzeniem, w

rezultacie rozporzadzenie zastepuje regulacje ustawowa zamiast ja wykonywac).
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Nie ulega watpliwosci, ze art. 70 ust. 3 Konstytucji pelni wobec podmiotéw
niepublicznych prowadzacych szkoly wyzsze funkcje gwarancyjna. Konstytucja nie
nakazuje objecia szkét niepublicznych pelnym finansowaniem, nie okre$la tez zadnego
minimum udzialu panstwa w dotowaniu placéwek. Funkcja gwarancyjna shizy zatem
przede wszystkim zapewnieniu przewidywalno$ci, a wigc pewno$ci 1 statosci, systemu
wsparcia ze strony pafstwa. Szkolty powinny mieé¢ mozliwo§¢ planowania swojej
dziatalnosci z uwzglednieniem dotacji, ktére bgda mogly otrzymaé na podstawie warunkow
okre§lonych w ustawie.

Tymczasem zgodnie z obecnym brzmieniem Prawa o szkolnictwie wyzszym, nawet
po przyjeciu wyktadni, zgodnie z ktéra minister jest zobowiazany do wydania rozporzadzen
w sprawie dotacji przewidzianych w art. 94 ust. 5 ustawy, to do niego nalezy decyzja o
procedurze i wszystkich kryteriach przyznawania dotacji, ich wysoko§ci i trybie kontroli
wykorzystywania. Ustawa pozostawia takze ministrowil swobode regulowania kwestii
zwiazanych z procedura przyznawania dotacji w aktach prawa wewnetrznie
obowiazujacego. Upowaznienie ustawowe zawiera co prawda wytyczne, odnosza sie one
jednak réwnocze$nie do wszystkich dotacji dla szkét niepublicznych przewidzianych w art.
94 ustawy, pozostaja one zatem na wysokim stopniu ogélnosci. ,,Jako§¢ ksztalcenia” i
,0slagniecia uczelni w dotychczasowym ksztalceniu” sa pojeciami ocennymi, a ich
konkretyzacja wymaga wyboru i zastosowania kryteriéw, ktérych ustawa nie wskazuje.
Nalezy takze zauwazyé, ze wymogi zwigzane wykacznie z poziomem ksztalcenia w szkole
wyzsze] nie moga by¢ uznane za kryterium relewantne w odniesieniu do wszysﬂdch
przewidzianych w ustawie dotacji (np. do przewidzianych w art. 94 ust. 4 w zwiazku z art.
173 ust. 1 dotacji na stypendia socjalne lub stypendia specjalne przeznaczone dla
niepetnosprawnych studentéw). Ustawa wskazuje takze, zZe minister wydajac
rozporzadzenie regulujace warunki i tryb wystepowania przez publiczne uczelnie o dotacje
powinien uwzgledni¢ liczbe nauczycieli akademickich, dla ktérych uczelnia jest
podstawowym miejscem pracy, liczbe ksztalconych w uczelni studentéw studiéw
stacjonarnych 1 uczestnikéw stacjonarnych studiéw doktoranckich oraz zaangazowanie
wlasnych $rodkdéw w rozwdj bazy materialnej uczelni. Opisane wymogi niewatpliwie

wskazuja ogdlne zasady, jakimi powinien kierowaé sig minister podczas tworzenia polityki
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finansowego wsparcia dla uczelni niepublicznej. Przywolane warto$ci moga zatem pelnié
role wytycznych w rozumieniu art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Nalezy jednak zauwazyé, ze Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat na
fakt, Zze kontrola zgodnodci upowaznienia ustawowego do wydania rozporzadzenia z
Konstytucja wymaga nie tylko zbadania, czy w ustawie w ogdle zostaly przewidziane
wytyczne, ale takze czy pozostaja one w zgodzie z zasada wylacznoSci ustawy i
konstytucyjnym wymogiem, by pewne kwestie byty uregulowane w cato$ci w ustawie (tak
np. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach o sygn. akt K 16/99, K 36/08, K 28/08).
Fakt, ze przewidziane w ustawie kryteria maja cechy wytycznych nie oznacza zatem, ze
upowaznienie, jako cato$é, jest zgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Do oceny zgodnosci z Konstytucja przepisdw ustawy Prawo o szkolnictwie
wyzszym niezbedne jest zatem zdefiniowanie konstytucyjnego pojecia ,,warunki” (w
kontekscie art. 70 ust. 3 Konstytucji) oraz zbadanie, czy ktérykolwiek z jego elementdéw
zostal przekazany do uregulowania w akcie rangi podustawowej w sposéb naruszajacy art.
92 ust. 1 Konstytucji.

Ocena, czy w opisywanym przypadku doszto do naruszenia Konstytucji
niewatpliwie zalezy od interpretacji konstytucyjnego pojecia ,,warunki udziatu wiadz
publicznych w finansowaniu szk6t niepublicznych” oraz uzytego w art. 94 ust. 5 Prawa o
szkolnictwie wyzszym pojecia ,,warunkow i trybu wystepowania przez uczelnie publiczne o
dotacje” (zgodnie z art. 94 ust. 5 ustawy, ,uczelnie niepubliczne speliajace warunki
okreSlone w przepisach wydanych na podstawie art. 95 ust. 1 ustawy). Nie ulega
watpliwosci, ze sama zbiezno§¢ uzytych okreslen (i Konstytucja, i ustawa postuguja sie
pojeciem ,,warunki”) nie przesadza o tym, ze doszto do naruszenia Konstytucji. Ze wzgledu
na hierarchie zrédet prawa powszechnie obowiazujacego nie jest mozliwe interpretowanie
poje¢ konstytucyjnych wylacznie na podstawie poje¢ ustawowych (dyrektywa
autonomicznej wyktadni pojeé konstytucyjnych). Uzycie tego samego stowa w Konstytucji
i ustawie, nawet w podobnym kontekscie, niekoniecznie oznacza zatem, ze obu pojeciom
nalezy przypisa¢ to samo znaczenie.

Majac na wzgledzie tre$¢ oraz cel art. 70 ust. 3, a takze art. 92 ust. 1 Konstytucji

nalezy stwierdzié, ze pod pojeciem ,,warunkéw” powinny by¢ rozumiane konkretne,
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samodzielne 1 mozliwe do wyegzekwowania zasady udzielania dotacji niepublicznym
szkotom wyzszym.

Odmienna interpretacja konstytucyjnego pojecia ,,warunki” bylaby sprzeczna z
jedna z podstawowych dyrektyw wykltadni jezykowej, zgodnie z ktéra w przypadku braku
definicji legalnej, stowom uzytym w akcie normatywnym powinno sie przypisywac
znaczenie, jakie dane okreslenie ma w jezyku naturalnym. W jezyku polskim pod pojeciem
,warunki” rozumiane jest ,,wymaganie, wymadg, to, od czego co$ jest uzaleznione” (tak np.
Internetowy Stownik Jezyka Polskiego PWN). Odnosi si¢ ono zatem do okolicznosci
bezposrednio ze soba zwiazanych. W zwiazku z powyzszym, wydaje sig, ze zgodnie z art.
70 ust. 3 Komnstytucji, w ustawie powinna si¢ znalez¢ podstawa prawna do udzielenia
dotacji, a nie jedynie podstawa do uregulowania tej kwestii w aktach normatywnych rangi
podustawowej. W takim przypadku bowiem wymogi, od ktérych spemienia uzaleznione
byloby przyznanie dotacji znalazlyby sie¢ w rozporzadzeniu. Warunki udzialn wiadz
publicznych w finansowaniu szkoét niepublicznych zostalyby zatem okreSlone w akcie
wykonawczym.

Nalezy takze zauwazy¢, ze taka interpretacja jest zgodna z celem art. 70 ust. 3
Konstytucji. Rozporzadzenia niewatpliwie zapewniaja wigkszg elastyczno$é regulacii,
utatwiaja dostosowywanie przepiséw do dynamicznie zmieniajacych sig¢ warunkdéw. Jednak
to, co w przypadku norm odnoszacych si¢ do technicznych szczegdtdw regulacii jest zaleta,
w odniesieniu do norm majacych wpltyw na sytuacje jednostki jest sytuacja niepozadana.
Obywatel (podmiot prywatny) ma bowiem prawo do pewnosci co do swojej sytuacjl
prawnej, musi mie¢ mozliwo§¢ przewidywania skutkéw swoich zachowan i nie moze by¢
zaskakiwany arbitralnymi zmianami stanu prawnego. Zapewnienie, ze kluczowe elementy
materii zwiazanej ze sfera praw i wolnosci cztowieka i obywatela zostang uregulowane w
ustawie pelni zatem istotne funkcje gwarancyjne. Ustawodawca nie moze za$ zrezygnowac
z realizacji tego prawa nawet w sytuacji, w ktdrej przemawiaja za tym wzgledy praktyczne
(np. dynamiczne zmiany na rynku). Ustawodawca konstytucyjny zdecydowal zatem o
umieszczeniu warunkdéw finansowania szkot wyzszych w ustawie wiasnie ze wzgledu na
wieksza pewno$¢ i stabilno$¢ regulacji ustawowych. Przekazanie tego zakresu spraw do

uregulowania w rozporzadzeniu bytoby zatem sprzeczne z celem regulacj.
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Nalezy réwniez podkresli¢, ze przyjecie innej interpretacji oznaczatoby, ze art. 70
ust. 3 stanowi w istocie powtdrzenie art. 92 ust. 1 i nie wnosi Zadnej dodatkowej tre$ci
normatywnej. (Gdyby bowiem wola ustawodawcy konstytucyjnego bylo jedynie
zapewnienie, ze przepisy odnoszace sig¢ do finansowania niepublicznych szkét wyzszych
beda miaty podstawe ustawowa, nie zdecydowalby sie on na zamieszczenie art. 70 ust. 3
Konstytucji. Do kwestii dotacji odnosityby si¢ w takiej sytuacji ogélne zasady konstrukeji
upowaznien ustawowych, a wiec art. 92 ust. 1 Konstytucji. Z tego wzgledu nie mozna
uzna¢, ze funkcje ,,warunkdw” w rozumieniu art. 70 ust. 3 Konstytucji petnia ,,wytyczne” w
rozumieniu art. 92 ust, 1 Konstytucji.

Nie ulega watpliwosci, ze okreSlenie ,,warunki udzialn wiadz publicznych w
finansowaniu szko6! niepublicznych” jest nicostre. Jednoznaczne wskazanie wszystkich
elementdw, ktore musza sig znalez¢ w ustawie oraz tych, ktére mogg zostaé przekazane do
uregulowania w rozporzadzeniu moze by¢ zatem dyskusyjne. W opisanym przypadku, w
ustawie znalazlo sie¢ jednak wylacznie ogdlne wskazanie celdw, na ktére maja byé
przeznaczone dotacje. Ustawa nie okre$la, w zadnym nawet najbardziej ogdlnym stopniu,
ani zasad naliczania dotacji (a wigc tego, czy i w jakim zakresie zalezg one od liczby
studentow, liczby wykladowcow, kierunkdéw nauczania etc.), ani ich wysokosci czy
procedury ich przyznawania. Niezaleznie zatem od tego, jaka szczegdtowa definicja
,2warunkow” miataby zostal przyjeta, nalezy stwierdzi¢, Ze ustawa przekazuje do
uregulowania w rozporzadzeniu kwestie warunkéw udziatu wiadz publicznych w
finansowaniu niepublicznych szkoét. Ustawa nie zawiera bowiem zadnych konkretnych,
samodzielnych 1 mozliwych do wyegzekwowania wymogdéw przyznawania dotacji.

Nalezy zauwazy¢, ze w odniesieniu do szkét innych niz szkoly wyzsze,
ustawodawca zdecydowat sie na bardzo szczegdlowe unormowanie kwestii dotacji. Art. 90
ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 z
pozn. zm.), dokiadnie wskazuje podmioty, ktore maja prawo do otrzymania dotacji oraz te,
ktére sg zobowiazane do ich udzielania oraz kontroli prawidlowosci ich wykorzystania.
Ustawa okresla kryteria przyznawania dotacji (zaréwno formalne, jak i merytoryczne) oraz
wskazuje zadania, na ktére moga byé przeznaczone Srodki z dotacji. Ustawa okre§la takze
wysokos¢ dotacji (jako odpowiedni procent dotacji przeznaczane] przez organ prowadzacy

na ucznia w szkole publicznej). Nie ulega watpliwosci, ze réznica pomiedzy szkotami i
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placowkami oSwiatowymi dzialajacymi na podstawie ustawy o systemie o$wiaty oraz
szkotami wyzszymi uzasadnia istnienie odmienno$ci w systemie udziatu wiadz publicznych
w finansowaniu tych placowek. Roznice te powinny jednak dotyczyé kwestii
merytorycznych, a nie zakresu, w jakim ta materia zostanie przekazana do uregulowania w
aktach normatywnych rangi podustawowej. W tej kwestii wymogi konstytucyjne dotycza
bowiem w réwnej mierze szkdt i wyzszych uczelni.

Majac powyzsze na wzgledzie, wnosze jak na wstepie.
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