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Nadzér nad uczelniami publicznymi

W panstwie prawnym administracja publiczna jest wykonywana przez panstwo
postugujace si¢ administracja rzadowa i administracjg panstwowa niepodlegajaca rza-
dowi (administracja panstwowa w Scistym tego stowa znaczeniu), a takze przez podmio-
ty prawnie odrebne od panstwa — cywilnoprawnie (majatkowo) czy publicznoprawnie
(zadaniowo, kompetencyjnie). Sa to jednostki samorzadu terytorialnego, samorzady za-
wodowe i inne rodzaje samorzadu. Dopetniajg to podmioty wyodrgbnione organizacyj-
nie czy prawnie, w szczegdlnosci zaklady administracyjne, spotki prawa handlowego,
fundacje w strukturach organizacyjnych poszczegdlnych podmiotéw administracji pu-
blicznej (panstwa, jednostek samorzadowych) oraz usytuowane poza tym systemem
podmioty prywatne, wykonujace zadania z zakresu administracji publicznej. Taki po-
dziat administracji publicznej jest przyjety w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r.! (dalej tez: Konstytucja).

Zgodnie z konstytucyjng zasada legalizmu? wszystkie podmioty wykonujace zada-
nia administracji publicznej sa zwigzane prawem (ustawami). Zadania te mogg by¢ przez
prawo okreslone Scisle, w sposob zapewniajacy ich jednolite wykonanie w calym pan-
stwie, badz bardziej ogolnie, z dopuszczeniem zrdéznicowania co do zakresu i sposobu
ich wykonywania. Prawo moze przewidywa¢ wykonywanie zadan odrebnie przez pod-
miot administrujacy (jego organy) czy we wspotdziataniu z innymi. Wykonywanie za-
dan przez poszczegodlne podmioty lub organy administracji publicznej nie jest na ogot
oderwane od innych zadan. Jest bowiem elementem dziatalno$ci administracji publicz-
nej realizowanej w panstwie ujmowanych jako catos¢, gdzie wykonanie jednego zadania
moze warunkowa¢ wykonanie innego zadania. W systemie administracji publicznej nie-
zbedne sg wige prawne instrumenty integrujace, zabezpieczajagce wykonywanie zadan
przez poszczegdlne jej podmioty (organy), oparte na zasadzie rownorzednosci, gdy
przyjmuja postaé wspoldziatania, niekiedy z elementami nadrzedno$ci — z udziatem
podmiotu czy organu organizujacego takie wspoldziatanie.

Stosunki prawne oparte na zasadzie nadrzednos$ci i podporzadkowania sa ujete w ramy
nadzoru, czyli zespolu prawnie (ustawowo) okreslonych kompetencji (moznosci i powin-
nosci prawnych) wladczego wkraczania nadrzednego (organizacyjnie badz funkcjonalnie)

' Dz U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.
2 Art. 7 Konstytucji RP.
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organu administracji publicznej (rzadowej) w dziatalno$¢ organu (podmiotu) nadzorowa-
nego. Administracja rzadowa jako struktura spajajaca caty system administracji publicz-
nej jest pierwotnym piastunem kompetencji nadzorczych. Przyjawszy szerokie ujecie
nadzoru obejmujacego kontrole, mozna okresli¢ nadzor jako: ,,badanie dziatalno$ci dane-
go podmiotu administrujacego (kontrola) potaczone z mozliwosciag pomocy, wptywu,
a takze modyfikacji tej dziatalnosci, dokonywane przez organ zwierzchni organizacyjnie
badz funkcjonalnie, w celu zapewnienia zgodnosci tej dziatalnosci z prawem, a w okre-
slonych przypadkach zgodnosci z pewnymi wartosciami szczegdlnymi (takze okreslony-
mi prawnie)”.

Celem nadzoru jest zapewnienie zgodno$ci dziatania administracji publicznej
z prawem lub z innymi prawnie przyjetymi kryteriami, dla zapewnienia realizacji praw-
nie okreslonych zadan tej administracji. W panstwie prawnym wyjsciowym, podstawo-
wym czynnikiem porzadkujacym organizacje i funkcjonowanie aparatu panstwowego
jest bowiem zawsze prawo®.

W uktadach nadrzednosci i podporzadkowania administracji publicznej o charakte-
rze strukturalnym lub funkcjonalnym wystepuja dwa rodzaje nadzoru®. W scentralizo-
wanym modelu administracji publicznej uzywa si¢ okreslen: zwierzchnos¢ czy nadrzed-
no$¢ hierarchiczna, dla ktorego charakterystyczne sg kierownictwo, nadzor hierarchiczny
lub nadzor dyrektywny. Dla modelu zdecentralizowanego przyjmowane sg okreslenia:
stosunki nadrzednosci i podporzadkowania o charakterze decentralistycznym oraz odpo-
wiednio nadzér (bez dodatkowego wyrdznika), nadzor decentralistyczny, nadzor wery-
fikacyjny®. Pojecie kierownictwa jest zwigzane ze scentralizowang administracja rzado-
wa 1 uzywa si¢ go zamiennie z pojeciem nadzoru hierarchicznego. Pojecie nadzoru jest
z kolei zwigzane ze zdecentralizowang administracjg publiczng (rzgdowg i samorzado-
wa). Biorac pod uwage ustrdj aparatu administracyjnego panstwa, mozna zatem wyroz-
ni¢ nadzor hierarchiczny nad scentralizowana administracja rzadowa i nadzoér weryfika-
cyjny nad podmiotami samorzadowymi, nad innymi podmiotami zdecentralizowanymi
czy nad ich dziatalnos$cia.

Podporzadkowanie w administracji rzadowej jest co do zasady hierarchiczne. Jego

cechg wyrdzniajaca jest brak samodzielnosci prawnej podmiotu (organu, kierownika

3

J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2005, s. 243; wyrazane sa takze poglady o odrgbnosci
kontroli od nadzoru, zob. R. P. Krawczyk, Nowelizacja ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych
a reforma administracyjna panstwa, ,,Finanse Komunalne” 1999, nr 1.

M. Miemiec, Nadzor i kontrola nad samorzgdem terytorialnym, [w:] W. Miemiec i B. Cybulski (red.),
Samorzqdowy Poradnik Budzetowy na 1997 r., Warszawa 1997, s. 73 oraz cyt. tam literatura.

J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 68.

W pismiennictwie postuluje si¢ takze rozgraniczenie kierownictwa od nadzoru i nieuzywanie pojgcia
nadzor hierarchiczny czy dyrektywny; zob. C. Kocinski, Stosunek kierowania jako podstawa wigzi mie-
dzy Prezesem Rady Ministrow a wojewodami, [w:] C. Kocinski (red.), Nadzor administracyjny. Od pre-
wencji do weryfikacji, Wroctaw 2000, s. 49 i n.
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jednostki administrujgcej) nizszego stopnia wobec organu wyzszego stopnia. Nalezy
jednak podkresli¢, ze w catej administracji publicznej panstwa prawnego kryterium nad-
zoru jest zawsze prawo. W administracji scentralizowanej dochodzg do tego kryteria
celowosciowe, jak np. rzetelnosé¢, gospodarnosc, celowosé, sprawnos¢ dziatania, zgod-
nos$¢ z polityka panstwa czy rzadu’.

Nadzor weryfikacyjny sprawowany jest nad administracjg zdecentralizowang, kto-
rej istota jest prawnie (ustawowo) ograniczone podporzadkowanie. Patrzac od strony
nadzorowanego, jest to prawnie okreslony zakres samodzielno$ci wobec nadzorujacego.
W tym systemie jest wylgczona podlegto$¢ stuzbowa. Nadzor jest $cisle regulowany
aktami rangi ustawowej o charakterze ustrojowoprawnym, okreslajagcymi: organ nadzo-
ru, zakres podmiotowy (podmioty czy organy nadzorowane) i przedmiotowy (materi¢)
nadzoru, dopuszczalne $rodki nadzoru (formy dziatania) i sytuacje, w ktorych te $rodki
mogg by¢ stosowane, skutki prawne ingerencji nadzorczej i tryb kontroli sadowej zasto-
sowanego $rodka nadzorczego.

Nadzoér weryfikacyjny moze by¢ realizowany w ustrojowych stosunkach nadrzed-
nosci i podporzadkowania o charakterze strukturalnym (w ramach jednego dziatu admi-
nistracji rzadowej), a takze w ustrojowych stosunkach prawnych o charakterze funkcjo-
nalnym, gdzie organ nadzoru usytuowany jest w innej strukturze niz podmiot czy organ,
ktorego dziatalnosc¢ jest nadzorowana (np. nadzor wojewody nad dziatalnoscig jednostki
samorzadu terytorialnego).

Celem nadzoru w administracji zdecentralizowane;j jest gtéwnie eliminacja z obro-
tu prawnego aktow nielegalnych, ktdre sg nie do akceptacji w panstwie prawnym. Samo-
dzielnos¢ w systemie zdecentralizowanym jest ustalona prawnie, zgodnie z zasadg lega-
lizmu, wedtug ktorej organy wladzy publicznej moga czyni¢ tylko to, na co im prawo
zezwala. Przy takim zalozeniu nadzor sprawowany zgodnie z ustawami nie moze by¢
traktowany jako sposob ograniczania samodzielnosci nadzorowanego. Kryterium nad-
zoru weryfikacyjnego jest wylacznie zgodno$¢ z prawem dziatania podmiotu (organu)
nadzorowanego. Zatem nadzor shuzy utrzymaniu dziatalnosci podmiotu nadzorowanego
w granicach prawnie okreslonych (dozwolonych). W nadzorze weryfikacyjnym brak jest
kryteriow celowosciowych. W zalozeniu nie moze on wigec mie¢ charakteru polityczne-
go. Gdyby tak byto, nadzorowany powinien mie¢ mozno$¢ wstapienia na droge sadowa,
umozliwiajacg eliminacj¢ z obrotu prawnego srodka nadzoru uzytego ,,politycznie”.

Zaleznie od stopnia naruszenia prawa ustawy ustrojowe przewiduja w strukturach
zdecentralizowanych typowe $rodki nadzoru o charakterze merytorycznym (ad meri-

tum), czyli stwierdzenie niewaznosci aktu sprzecznego z prawem lub uchylenie aktu

7 Art. 8 ust. 213, art. 61 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzadowej w woje-

wodztwie, Dz. U. Nr 31, poz. 206, dalej tez: u.a.rz.w.
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naruszajgcego prawo. Stosowane sg takze inne $rodki nadzoru z tego zakresu, jak np.
zatwierdzenie, uzgodnienie lub zaopiniowanie.

Posrod srodkow nadzoru wyrodznia si¢ takze Srodki personalne (ad personam), ktore
sa skierowane na obsade osobowa organdow podmiotu nadzorowanego, naruszajacych
swymi dziataniami prawo badz niewykonujacych zadan nakazanych przez prawo. Sa one
realizowane w formie rozstrzygnie¢ nadzorczych zawieszajacych w petnieniu obowiaz-
kéw 0sob piastujacych urzad, odwotujacych ich czy ustanawiajacych organy zastepcze.

Nazwanie weryfikacyjnym nadzoru nad administracja zdecentralizowang ukazuje
jego charakter represyjny (nastgpczy). Nie znaczy to, ze srodki nadzoru w decentraliza-
cji majg wylacznie taki charakter. Do prewencyjnych $rodkéw naleza bowiem wymie-
nione: zatwierdzenie, zaopiniowanie czy uzgodnienie. Podstawowa kategoria $rodkow
nadzoru w decentralizacji ma jednak charakter weryfikacyjny. Zapewnia to nadzorowa-
nemu swobode w podejmowaniu rozstrzygni¢¢ w granicach prawnie wyznaczonych.
Celem $rodkow nadzoru o charakterze weryfikacyjnym nie jest bowiem uprzednie wska-
zanie ksztaltu tych rozstrzygnie¢ lub ich kierunku, ale wyeliminowanie z obrotu praw-
nego rozstrzygnie¢ naruszajacych prawo. Organ nadzorczy powinien wiec wkraczaé
dopiero w przypadku naruszenia prawa. Srodki nadzoru prewencyjnego, ktorych istota
polega na wyrazeniu woli przez organ nadzoru przed wej$ciem aktu nadzorowanego do
obrotu prawnego, ograniczajg nadmiernie samodzielno$¢ prawng. Takie $rodki nadzoru
w administracji zdecentralizowanej wystepuja wigc wyjatkowo.

Poza wiadczymi §rodkami nadzoru w literaturze administracyjnoprawnej wyroz-
niana jest jeszcze jedna kategoria $rodkéw nadzoru, a mianowicie informacyjno-dorad-
cze. Sa to tzw. tagodne (stabsze) $rodki nadzoru, przejawiajace si¢ w formie doradztwa
lub pomocy na rzecz nadzorowanych, narad, konferencji, szkolen, przygotowywania
i udostgpniania materiatow informacyjnych, upowszechniania przez organy nadzoru po-
zytywnych wzorcoOw w nadzorowanej administracji. Stosowanie tych form ma na celu
zapobieganie dzialaniom podmiotéw nadzorowanych niezgodnych z prawem. Wiaze si¢
z tym mozno$¢ unikania badz ograniczania pdzniejszej wtadczej aktywnosci nadzorcze;j.
Srodki te majg zatem do spetnienia w zalozeniu cele prewencyjne. Przyjmuje si¢, ze
nawet nieuregulowane prawnie, nie sg nielegalne. Nie maja bowiem charakteru obo-
wigzkowego i nie moga narusza¢ samodzielnos$ci prawnej podmiotéw nadzorowanych.

Nalezy teraz zbada¢, jak przedstawione zalozenia modelowe sg realizowane w od-
niesieniu do uczelni publicznych.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyz-
szym® uczelnia jest szkota prowadzaca studia wyzsze i badania naukowe, utworzona

w sposoOb okreslony w ustawie. Uczelnie dzielg si¢ na publiczne — utworzone przez panstwo

8

Dz. U. 22012 r. poz. 572, dalej tez: ustawa lub u.p.s.w.
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reprezentowane przez wlasciwy organ wladzy lub administracji publicznej, oraz niepu-
bliczne — utworzone przez osobe¢ fizyczna albo osobe prawna niebedaca panstwowa ani
samorzadowg osoba prawng.

Istotne znaczenie dla okreslenia pozycji prawnej uczelni ma regulacja zawarta
w art. 4 ustawy. Przepis ten stanowi, ze uczelnia jest autonomiczna we wszystkich ob-
szarach swojego dzialania na zasadach okre$lonych w ustawie (ust. 1). Jest to rozwinig-
cie regulacji art. 70 ust. 5 Konstytucji, wedtug ktorego zapewnia si¢ autonomi¢ szkot
wyzszych na zasadach okreslonych w ustawie. Uczelnie kierujg si¢ zasadami wolnos$ci
nauczania, badan naukowych i tworczosci artystycznej (ust. 2). W tym przedmiocie
ustawa nawigzuje tez do regulacji konstytucyjnej przyjmujacej w art. 73, ze kazdemu
zapewnia si¢ wolnos¢ tworczosci artystycznej, badan naukowych oraz oglaszania ich
wynikdéw, wolno$¢ nauczania i wolno$¢ korzystania z dobr kultury.

Uczelnie sg przez ustawe usytuowane w narodowym systemie edukacji i nauki
z ich misjg odkrywania i przekazywania prawdy poprzez prowadzenie badan i ksztatce-
nie studentoéw (art. 4 ust. 3). Uczelnie wspolpracuja z otoczeniem spoteczno-gospodar-
czym, w szczegolnosci w zakresie prowadzenia badan naukowych i prac rozwojowych
na rzecz podmiotow gospodarczych, w wyodrebnionych formach dziatalnosci, w tym
w drodze utworzenia spotki celowej, o ktorej mowa w art. 86a, a takze przez udziat
przedstawicieli pracodawcéw w opracowywaniu programéw ksztalcenia i w procesie
dydaktycznym (ust. 4). Ustawa przyjmuje, ze organy administracji rzagdowej i organy
jednostek samorzadu terytorialnego podejmuja decyzje dotyczace uczelni tylko w przy-
padkach przewidzianych w ustawach (ust. 5). Odrgbno$¢ prawna uczelni jest okre§lona
w art. 12 ustawy, ktory stanowi, ze uczelnia ma osobowo$¢ prawna.

Usytuowanie uczelni publicznych w ramach dziatow administracji rzadowej prze-
sadza o tym, ze sg one organizacyjnie podporzagdkowane ministrom kierujgcym tymi
dziatami, a uczelnie wymienione w art. 33 ust. 2 u.p.s.w., takze funkcjonalnie ministro-
wi wlasciwemu do spraw szkolnictwa wyzszego w ustawowo ustalonym zakresie. Brak
jest zatem podstaw prawnych do wyrazania pogladu, ze ,,szkoty wyzsze i ich organy nie
sg ani organizacyjnie, ani tez funkcjonalnie podporzadkowane zadnemu organowi ad-
ministracji publicznej. Wynika to z konstytucyjnie, a takze ustawowo gwarantowanej
autonomii szkot wyzszych (art. 70 ust. 5 Konstytucji RP, art. 4 ust. 1 ustawy — Prawo
o szkolnictwie wyzszym). Uczelnia jest autonomiczna we wszystkich obszarach swoje-
go dziatania, [...] na zasadach okre$lonych w ustawie™. Autonomia uczelni deklarowa-
na w Konstytucji i w ustawie Prawo o szkolnictwie wyzszym stuzy w istocie podkresle-

niu ich samodzielnos$ci prawnej w ramach ustaw, czyli ich pozycji zdecentralizowane;j.

°  Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 lutego 2012 r., I OSK 2207/11,
LEX nr 1126277.
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Podmiot o pozycji autonomicznej ma szerzej zakreslong samodzielno$¢ prawna, obej-
mujaca zagwarantowane konstytucyjnie kompetencje do stanowienia prawa rangi usta-
wowej. Uczelnie publiczne niewatpliwie takich kompetencji nie majg. Mozna przyjac,
ze uczelnia publiczna jest podmiotem zdecentralizowanym zorganizowanym w formie
zaktadu administracyjnego z rozbudowanymi elementami korporacyjnymi.

W nadzorze nad uczelniami publicznymi nie obowigzuje zasada jedno$ci nadzo-
ru. Jej istota polega na tym, ze w systemie nadzoru moze by¢ usytuowanych wiele or-
ganow nadzoru, ale tylko jeden z nich jest wyposazony w $rodki nadzoru o charakte-
rze wiladczym. Pozostale organy dysponuja kompetencjami kontrolnymi i tzw.
stabszymi $rodkami nadzoru, majacymi charakter niewladczy. W sytuacji wykrycia
naruszenia prawa uzasadniajacego wladcze wkroczenie nadzorcze, organy takie zwra-
caja si¢ o podjecie ingerencji nadzorczej do organu nadzoru dysponujacego wiadz-
twem. Nadzor nad uczelniami polskimi sprawowany jest przez kilku ministréw kieru-
jacych dziatami administracji rzadowej, w ktorych usytuowane sg uczelnie publiczne.
Ustawa wymienia tych ministrow w art. 2 ust. 1, dokonujac klasyfikacji uczelni i ich
podlegtosci nadzorczej. Stosownie do tego uczelnia wojskowa jest nadzorowana przez
ministra obrony narodowej (pkt 24); uczelnia stuzb panstwowych przez ministra wita-
sciwego do spraw wewnetrznych (pkt 25); uczelnia artystyczna przez ministra wiasci-
wego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego (pkt 26); uczelnia medycz-
na przez ministra wlasciwego do spraw zdrowia (pkt 27); uczelnia morska przez
ministra wlasciwego do spraw gospodarki morskiej (pkt 28), pozostate uczelnie przez
wlasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego.

W taki sposob ustawa odwotuje si¢ do klasyfikacji ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r.
o dziatach administracji rzagdowej'’. Wedlug art. 26 ust. 1 tej ustawy dziat szkolnictwo
wyzsze obejmuje sprawy szkolnictwa wyzszego, w tym okreslone w odrgbnych przepi-
sach sprawy nadzoru nad szkotami wyzszymi oraz sprawy finansowania nauki w szko-
fach wyzszych. Wynika z tego, ze minister wlasciwy dla tego dziatu administracji rzado-
wej poza kompetencjami obejmujacymi kierowany dzial jest takze, na podstawie
odrebnych przepiséw, wilasciwy przedmiotowo w sprawach szkolnictwa wyzszego,
w tym nadzoru, wobec uczelni podlegtych innym ministrom.

Do tego podziatu nawigzuje art. 33 ust. 2 u.p.s.w., przyznajac poszczegélnym mini-
strom uprawnienia ministra wlasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego w zakresie nad-
zoru, okreslone w art. 33 ust. 1 ustawy. Zgodnie z tym przepisem minister wlasciwy do
spraw szkolnictwa wyzszego sprawuje nadzor nad zgodno$cig dziatan uczelni z przepi-
sami prawa i statutem oraz z trescig udzielonego pozwolenia na utworzenie uczelni nie-

publicznej, a takze nad prawidtowosciag wydatkowania $rodkow publicznych. Minister

1 Dz. U.z2013 1. poz. 743.
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wilasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego moze zadac informacji i wyjasnien od organow
uczelni, a takze dokonywac¢ kontroli dziatalnosci uczelni. Wynika z tego, ze ustawa przyj-
muje szerokg koncepcje nadzoru, tacznie z kontrolg'!, ktora zgodnie z art. 34 ust. 1 obej-
muje badanie zgodnosci dziatania organéw uczelni z przepisami prawa, statutem oraz
uzyskanymi uprawnieniami, a w przypadku uczelni niepublicznej rowniez z trescia udzie-
lonego pozwolenia na jej utworzenie, a takze prawidtowosci wydatkowania srodkow pu-
blicznych. Przedmiotem kontroli moze by¢ rowniez badanie warunkéw realizacji procesu
dydaktycznego. Protokot moze zawiera¢ wnioski i zalecenia pokontrolne (ust. 1a).

Szczegolna pozycje zajmuja publiczne uczelnie teologiczne 1 wydziaty teologiczne

uczelni publicznych, ktére w zakresie okre§lonym przez umowg miedzynarodowa zawar-
ta ze Stolicg Apostolska oraz ustawy regulujgcej stosunki mi¢dzy Rzeczapospolita Polska
a innymi kos$ciotami i zwigzkami wyznaniowymi oraz przez statuty tych uczelni, sg nad-
zorowane takze przez wladze kosciotdw 1 zwigzkéw wyznaniowych (art. 33 ust. 3). Ma-
teria ta z uwagi na jej specyfike wykracza poza zakres niniejszego opracowania'?.

Katalog $rodkdéw nadzorczych otwierajg uregulowane w art. 35 ustawy obowigzki

informowania, spoczywajace na rektorze uczelni (badz na organie zarzadzajacym zwigz-
ku uczelni), ktory przedstawia ministrowi wtasciwemu do spraw szkolnictwa wyzszego
lub wtasciwemu ministrowi (w odniesieniu do uczelni wojskowych, stuzb panstwowych,
artystycznych, medycznych oraz morskich) wskazanemu w art. 33 ust. 2 u.p.s.w.:

1) w terminie do dnia 15 pazdziernika roku nastepujacego po roku sprawozdaw-
czym roczne sprawozdanie z dziatalno$ci uczelni wraz z informacjg dotyczaca
obsady kadrowej na prowadzonych kierunkach studiow;

2) w terminie do dnia 30 czerwca roku nastgpujacego po roku sprawozdawczym
sprawozdanie z wykonania planu rzeczowo-finansowego;

3) w terminie miesigca od podjecia uchwaty wlasciwych organéw uczelni w spra-
wach: przyjecia lub zmiany statutu, uruchomienia lub zniesienia kierunku studiow
wraz z informacjg o obsadzie kadrowej na prowadzonych kierunkach studiow,
utworzenia zamiejscowej jednostki organizacyjnej wraz z informacja o bazie ma-
terialnej 1 obsadzie kadrowej tej jednostki, przyjecia lub zmiany regulaminu stu-
diow lub regulaminu studiéw doktoranckich oraz zasad i trybu przyjmowania na
studia i studia doktoranckie wraz z uchwatami odpowiednio uczelnianego organu
uchwatodawczego samorzadu studenckiego podjetymi na podstawie art. 161 ust. 2
lub uczelnianego organu uchwatodawczego samorzadu doktorantow podjetymi na

podstawie art. 161 ust. 2 w zw. z art. 196 ust. 2 ustawy.

" Z tym zwigzany jest obowiagzek informowania w postaci sprawozdan, okreslony w art. 35 u.p.s.w.
12 Zob. takze art. 36 ust. 3 u.p.s.w.
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Rektorzy lub organy uczelni badz zwiazkéw uczelni podleglych innym ministrom
przekazuja dane okreslone w art. 35 ust. 112 oraz ust. 3 pkt 2 i 3 takze ministrowi wia-
Sciwemu do spraw szkolnictwa wyzszego. Sprawozdania te sg sporzgdzane wedtug
wzorow ustalonych w drodze rozporzadzenia wydanego przez ministra wlasciwego do
spraw szkolnictwa wyzszego w porozumieniu z ministrami okreslonymi w art. 33 ust. 2
u.p.s.w., z uwzglednieniem celow polityki rozwoju nauki i szkolnictwa wyzszego (art. 35
ust. 7 u.p.s.w.).

Katalog $§rodkow nadzoru obejmuje stwierdzenie niewaznosci. Zgodnie z art. 36 ust. 1
ustawy minister wlasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego lub ministrowie okresleni
w art. 33 ust. 2 u.p.s.w. (art. 36 ust. 2 u.p.s.w.), w przypadku stwierdzenia niezgodnosci
z przepisami prawa lub statutem uczelni uchwaty organu kolegialnego uczelni lub decy-
zji rektora uczelni (z wytaczeniem decyzji administracyjnej), nie pdzniej niz w terminie
dwodch miesiecy od otrzymania uchwaty lub decyzji, stwierdzajg ich niewaznos¢. Na
rozstrzygnigcie ministra w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty lub decyzji uczel-
ni stuzy skarga do sagdu administracyjnego w terminie trzydziestu dni od dnia dorecze-
nia. W takim postgpowaniu stosuje si¢ odpowiednio przepisy o zaskarzaniu do sadu ad-
ministracyjnego decyzji z zakresu administracji publiczne;.

Kolejny $rodek nadzoru jest stosowany w przypadku stwierdzenia, ze uczelnia or-
ganizuje lub prowadzi ksztalcenie prowadzace do wydania dyplomu ukonczenia studiow
wyzszych bez pozwolenia lub bez wymaganych uprawnien, o ktérych jest mowa w usta-
wie. W takiej sytuacji minister wlasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego nakazuje
uczelni zaprzestanie prowadzenia studidow. Decyzji w tej sprawie nadany jest rygor na-
tychmiastowej wykonalnosci (art. 37a ust. 1)". Jezeli stwierdzono, ze uczelnia utworzy-
ta jednostke organizacyjng niezgodnie z przepisami ustawy, minister wtasciwy do spraw
szkolnictwa wyzszego nakazuje likwidacje tej jednostki. Decyzji w sprawie zaprzestania
prowadzenia studiéw nadany jest rygor natychmiastowej wykonalnos$ci (ust. 3).

Omowione kompetencje ministra wlasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego
w odniesieniu do uczelni: wojskowych, stuzb panstwowych, artystycznych, medycz-
nych oraz morskich, wykonujg odpowiednio ministrowie wskazani w art. 33 ust. 2 w po-
rozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw szkolnictwa wyzszego.

Nadzér obejmuje takze $rodki personalne. Zgodnie z art. 38 ust. 1-4 ustawy mini-
ster wtasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego moze wystapi¢ do senatu uczelni z wnio-
skiem o odwotanie rektora w przypadku stwierdzenia istotnych naruszen przez rektora
przepisow prawa lub statutu. Senat po zaopiniowaniu wniosku przekazuje go organowi

wlasciwemu do odwotania rektora. Taki wniosek powinien by¢ rozpatrzony w terminie

13 Ustawa przewiduje za powyzsza nielegalna dziatalno$¢ pozanadzorcza odpowiedzialno$¢ rektora we-
dhug zasad okreslonych dla funkcjonariuszy publicznych (art. 37a ust. 2).
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trzydziestu dni od jego ztozenia. Do czasu rozpatrzenia wniosku minister moze zawiesi¢
rektora w pelnieniu funkcji (art. 38 ust. 3). Zostaje on zawieszony w petnieniu funkcji
z mocy prawa, gdy toczy si¢ przeciwko niemu postgpowanie karne z oskarzenia publicz-
nego. Naczelny Sad Administracyjny (dalej tez: NSA) uznal, ze zawieszenie rektora
w petnieniu funkcji nastgpuje w formie decyzji administracyjnej'®. Przyjmujac to stano-
wisko, nalezatoby uznaé, ze nadzor moze by¢ sprawowany w formie decyzji administra-
cyjnej. Trzeba jednak podkresli¢, ze podstawg rozstrzygnigcia nadzorczego jest przepis
prawa ustrojowego, a zgodnie z kodeksem postgpowania administracyjnego podstawa
prawna decyzji administracyjnej jest przepis prawa materialnego. Biorac zatem pod
uwagg, ze art. 38 u.p.s.w. zawarty jest w rozdziale 3. Nadzor nad uczelniami, zawierajg-
cym przepisy ustrojowe, stanowisko NSA budzi uzasadnione watpliwosci.

W przypadku razacego naruszenia prawa przez rektora minister wlasciwy do spraw
szkolnictwa wyzszego moze odwota¢ go po zasiggnieciu opinii Rady Glownej Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego oraz odpowiednio Konferencji Rektorow Akademickich Szkot
Polskich albo Konferencji Rektorow Zawodowych Szkét Polskich 1 wyznaczy¢ termin
do powotania rektora w trybie okreslonym w statucie uczelni (art. 38 ust. 5 u.p.s.w.).
Wedlug orzecznictwa sadowoadministracyjnego odwotanie rektora jest dokonywane
w formie decyzji administracyjnej'. Powstaje jednak pytanie, czy wyznaczenie terminu
jest elementem takiej decyzji, a jezeli nie jest, to czy ma by¢ wydane w formie rozstrzy-
gnigcia nadzorczego, czy takze w formie decyzji administracyjnej.

Tak jak w przypadku innych §rodkéw nadzoru, ustawa w art. 38 ust. 6 przyjmuje,
ze uprawnienia ministra wlasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego okreslone w ust. 1,
315 tego przepisu w odniesieniu do uczelni wojskowych, stuzb panstwowych, arty-
stycznych, medycznych oraz morskich wykonuja odpowiednio ministrowie wskazani
w art. 33 ust. 2'6.

W konkluzji mozna przyjac, ze powolane ustawowe przepisy nadzorcze okreslaja:

1) zakres podmiotowy nadzoru realizowanego przez wlasciwych ministrow,

2) zakres przedmiotowy nadzoru,

3) $rodki nadzoru,

4) elementy procedury nadzorcze;j.

Podstawy prawne nadzoru sprawowanego nad uczelniami publicznymi budza za-

strzezenia. Jak ustalono, decentralizacja jest samodzielnos$cig podmiotow (organow)

14 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 lutego 2012 r., I OSK 2207/11, LEX

nr 1126277.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 czerwca 2011 r., II SA/Wa

40/11, LEX nr 993985.

16 Wedtug art. 39 u.p.s.w. przepisy art. 33, art. 34, art. 36 ust. 1, art. 37 oraz art. 38 stosuje si¢ odpowiednio
do zwiagzku uczelni.
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administrujacych w granicach prawa ustawowego. Ustawa Prawo o szkolnictwie wyz-
szym zawiera natomiast ponad 50 upowaznien do wydawania rozporzadzen, skierowa-
nych przede wszystkim do ministra wlasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego, a takze
do innych wilasciwych ministrow, regulujacych istotne sprawy z zakresu organizacji
i funkcjonowania uczelni publicznych. W taki sposob organy nadzoru nadzorujg nie tyl-
ko przestrzeganie regulacji ustawowej, ale takze stanowig wlasng regulacje prawnag
i nadzorujg jej przestrzeganie. W niektorych przypadkach ministrowie rozwijaja regula-
cj¢ zawartg w rozporzadzeniach takze w trybie wykraczajacym poza konstytucyjny sys-
tem powszechnie obowigzujacych zrédet prawa administracyjnego, stosujac nie tylko
formeg zarzadzenia, ale takze roznego rodzaju akty kierownictwa wewnetrznego, charak-
terystyczne dla administracji scentralizowane;.

Przestanka stwierdzenia niewaznosci uchwaly senatu czy rektora jest niezgodno$é
z przepisami szeroko pojetego prawa lub statutem uczelni. Razace naruszenie prawa jest
jedynie wymogiem odwotania rektora, a istotne naruszenie prawa jest wymogiem ztoze-
nia wniosku o odwotanie rektora. Taka konstrukcja norm nadzorczych daje organom
nadzoru mozliwos¢ daleko idacej ingerencji w sprawy szkolnictwa wyzszego. Przykta-
dowo mozna wskaza¢, ze w przepisach nadzorczych nad podmiotami samorzagdowymi
takim wymogiem jest co do zasady istotne badz razace naruszenie prawa i to ustawowe-
g0, co znacznie zacie$nia obszar mozliwej ingerencji nadzorczej.

Nalezy zwr6ci¢ uwage na regulacje zakresu sadowej kontroli nadzoru. Ustawa
przewiduje tylko expressis verbis skarge do sadu administracyjnego na rozstrzygniecie
nadzorcze stwierdzajace niewazno$¢ uchwaly senatu czy decyzji rektora. Dopuszczal-
nos¢ takiej skargi wobec pozostatych rozstrzygnie¢ nadzorczych budzi natomiast wat-
pliwosci. Rozstrzygnie je orzecznictwo sagdowoadministracyjne. Aby zapewni¢ kontrole
sadowg rozstrzygnie¢ personalnych organdéw nadzoru w orzecznictwie tym przyjeto, ze
sg one wydawane w formie decyzji administracyjnej, z uwagi na brak organu wyzszego
stopnia podlegajacej ponownemu rozpatrzeniu przez ministra, a nast¢pnie kontroli sado-
wej. Takie ujecie ochrony prawnej sprawia, ze nadaje si¢ jej charakter materialnopraw-
ny. Wylacza to wszakze ten obszar ingerencji ministra z zakresu nadzoru. Przedmiotem
ochrony staje si¢ bowiem w tym przypadku nie tyle samodzielnos¢ prawna uczelni, ile
ochrona osoby petnigcej funkcj¢ rektora'’. Prowadzi to do zacierania granicy miedzy
nadzorem a innymi mechanizmami prawnymi oddziatywania wlasciwego ministra na

uczelnie publiczne.

17" Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12 lutego 2013 r., IT SA/
Wa 1600/12, LEX nr 1323779; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 wrze$nia
2013 r., 1 OSK 1377/13, LEX nr 1391698.
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Dla petosci obrazu nalezy zwroci¢ uwage na jeszcze jeden problem, cho¢ wykra-
cza on poza materi¢ administracyjnoprawna. Na jego znaczenie zwracat uwage J. Staro-
Sciak, gdy pisat: ,,Mowiac o prawnych formach nadzoru nad organami zdecentralizowa-
nymi, jako o formach kierowania przez panstwo ich dziatalno$cig, nie mozna pomingé
kwestii, ze kierowanie w praktyce odbywa si¢ nie tyle w drodze uzywania prawnych
srodkéw nadzoru, ile srodkami ekonomicznymi”'®,

Ministrowie bedacy dysponentami krajowych finansowych $rodkow budzetowych
oraz §rodkow z funduszy europejskich przekazuja je uczelniom w formie dotacji pod-
miotowych i przedmiotowych. Podstawy ustawowe tych dziatan sg sformutowane ogol-
nikowo. Szczegotowe zasady sa uregulowane w rozporzadzeniach wydanych przez mi-
nistra wlasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego zawartych w art. 95, 96 i 9a u.p.s.w.

Podobna sytuacja wystgpuje w zakresie dystrybucji srodkow publicznych przezna-
czonych na finansowanie badan naukowych, ktorych beneficjentkami sg uczelnie pu-
bliczne. Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki'® zawiera 17
upowaznien do wydania rozporzadzen przez ministra wlasciwego do spraw nauki. Kate-
goryzacja uczelni, stanowigca jeden z istotnych parametréw ich finansowania, jest doko-
nywana przez Komitet Ewaluacji Jednostek Naukowych — organ o charakterze opinio-
dawczo-doradczym, osobowo i kompetencyjnie w petni zalezny od ministra wlasciwego
do spraw nauki®. Jest powotywany przez tego ministra w trybie okreslonym w ustawie
o zasadach finansowania nauki. Poza swobodnym ustalaniem sktadu osobowego i prze-
wodniczacego tego organu minister w drodze zarzadzenia, a wigc aktu obowigzujacego
wewngtrznie, wydaje regulamin dziatania Komitetu, okreslajac jego tryb dziatania, wy-
boru komisji i przewodniczacych komisji, a takze sposob organizowania posiedzen oraz
przygotowywania dokumentdw i opinii, majac na uwadze rodzaj i zakres zadan Komite-
tu oraz konieczno$¢ zapewnienia ich realizacji?'.

Konstrukcja nadzorczych ustawowych norm prawnych i szeroka mozliwos$¢ ustala-
nia w trybie rozporzadzen podstaw prawnych transferu srodkow finansowych ministro-
wi kierujgcemu dwoma dziatami administracji rzagdowej: szkolnictwo wyzsze i nauka,
bedacemu jednoczes$nie organem nadzoru i organem majacym wladztwo finansowe, daja
szerokg mozliwos¢ swobodnego dziatania, wylgczonego w przewazajacym zakresie
spod kontroli sadowej. W tych relacjach uczelnie tylko wyjatkowo maja pozycje rosz-
czeniowg. W $wietle tych ustalen teza o autonomii uczelni publicznych jest nie do przy-

jecia, a ich pozycja zdecentralizowana jest ograniczona.

18 J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 74.

19" Dz. U.z2010 1. Nr 96, poz. 615, dalej tez: u.f.n.
20 Art. 36 i n. u.fin.
20 Art. 49 u.fin.
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