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Ksztattowanie systemu szkolnictwa wyzszego
w Polsce w drodze aktow
wykonawczych i wewnetrznych
— zakres dopuszczalnej regulacji

Streszczenie

Przedmiotem artykulu jest zagadnienie mozliwosci regulacji spraw dotyczacych
szkolnictwa wyzszego w aktach wykonawczych i wewnetrznych. Na tle zasady
autonomii szk6t wyzszych i zasad dotyczacych tworzenia prawa, w szczegélnosci
zasad wydawania rozporzadzen, zarysowano dopuszczalne granice delegowania
materii odnoszacej sie do szkolnictwa wyzszego do rozporzadzen, a takze aktéw we-
wnetrznych szkét wyzszych. Wskazano tez, ze nieprawidlowy podzial materii miedzy
ustawe a rozporzadzenie nie tylko narusza konstytucyjne reguly tworzenia prawa,
ale tez jest sprzeczny z ochrong zaufania podmiotéw do panstwa i stanowionego
przez nie prawa oraz zasada podzialtu i rtéwnowagi wiadzy.

Wadliwe ksztaltowanie systemu szkolnictwa wyzszego nie sprzyja jakosci ksztal-
cenia oraz prowadzeniu badan naukowych. Utrudnia to réwniez realizacje wol-
nosci nauki.
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system Zrédel prawa, prawodawstwo delegowane
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Shaping the higher education system
in Poland by way of executive and internal acts
— the permissible regulation scope

Abstract

The article discusses the issue of the possibility of regulating matters concerning
higher education and its institutions in executive and internal acts. It presents the
acceptable limits of posting matters relating to higher education to regulations, as
well as internal acts of higher education institutions. These limits are described taking
into account the principle of autonomy of higher education institutions, as well as
the rules on the creation of law, in particular the rules for issuing regulations. It was
also pointed out that the incorrect division of matter between act of parliament (sta-
tute) and the regulation violates constitutional rules of law creation. Itis also contrary
to the protection of entities’ trust in the state and law and the principle of division
and balance of power.

Faulty formation of the higher education system is not good to the quality of edu-
cation and conducting scientific research. It hinders the implementation of the
freedom of science.

Keywords: higher education, autonomy of university, Constitution,
system of sources of law, delegated legislation

Tom 10, nr 2/2018 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.206



322 ALEKSANDRA SYRYT

Wprowadzenie

Ksztalt systemu szkolnictwa wyzszego bez watpienia wplywa na realizacje pod-
stawowych zadan powierzonych szkolom wyzszym, a mianowicie na ksztalcenie
ina prowadzenie badan naukowych. Od 2005 r. szkolnictwo wyZsze jest regulowane
ustawa, ktorej tytul — zgodnie z § 19 pkt 2 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodaw-
czej”? — okresla sie nazwa ,Prawo”. W literaturze podkresla sie, ze: ,nazwa ta jest
wlasciwa, gdy dana ustawa w sposéb wyczerpujacy reguluje obszerng dziedzine
spraw, ale czyni to za pomoca przepiséw nalezacych do réznych dziedzin prawa.
Ustawa taka moze pelni¢, podobnie jak kodeks, podstawowa funkcje w danej
dziedzinie stosunkéw spolecznych, ale wobec postugiwania si¢ rozwigzaniami
wlasciwymi dla réznych dziedzin prawa nie bedzie mogta odegrac roli unifikujacej
iintegrujacej dla tej dziedziny — zasady zawarte w jej czeSci ogolnej znajda zasto-
sowanie w przypadkach regulowanych przez inne ustawy z tej dziedziny tylko
wtedy, gdy w ustawach tych bedzie zamieszczone odestanie do tych przepisow”.

Decyzja ustawodawcy o stworzeniu ustawy, ktéra kompleksowo ureguluje
zagadnienia zwigzane ze szkolnictwem wyzszym, powoduje, ze tym bardziej nalezy
rozwazy¢, na ile w tego typu rodzaju rozwiazaniach prawnych mozliwe jest dele-
gowanie okreslonych materii do uregulowania w aktach podustawowych, w tym
do rozporzadzen i aktéw wewnetrznych. W ramach toczacej sie debaty dotyczacej
reformy szkolnictwa wyzszego celowe jest okreslenie konstytucyjnych ram dopusz-
czalnej reakcji prawodawcy w ksztalt systemu szkolnictwa wyzszego. Niniejszy
artykul bedzie préba wyznaczenia stosownych granic w oparciu o konstytucyjne
normy dotyczace funkcjonowania szkél wyzszych oraz w odniesieniu do zasad
stanowienia prawa, w szczegdlnosci podzialu materii aktu normatywnego miedzy
ustawe a akty podustawowe.

2 Dz.U.z2016r., poz. 283.

3 G.Wierczynski, Komentarz do Rozporzqdzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwea 2002 1. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej”, [w:] idem, Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 19-37.
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Konstytucyjna zasada autonomii szko6t wyzszych

Punktem wyjécia prowadzonych rozwazan jest konstytucyjna zasada autonomii
szkot wyzszych wynikajaca z art. 70 ust. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r.* Wskazany przepis stanowi, ze: ,Zapewnia si¢ autonomie
szkot wyzszych na zasadach okredlonych w ustawie”. Komentatorzy tej regulacji
podkreslaja, ze Konstytucja RP, zapewniajgc autonomie szkét wyzszych, nie defi-
niuje pojecia ,autonomia” ani nie ustanawia jej zakresu. Oznacza to, ze kwestie
te pozostawiono dookresleniu przez ustawodawce. Nie oznacza to jednak, Ze nie
mozna zrekonstruowac konstytucyjnego pojecia autonomii szkét wyzszych. Deko-
dowanie jego rozumienia jest mozliwe przy uwzglednieniu podstawowych celéw
i funkcji szk6t wyzszych, a takze wolnosci i praw, ktére moga by¢ w ramach funk-
cjonowania tych szkét urzeczywistnione w formie zinstytucjonalizowanej®. Ponadto
podkresla sie rowniez, ze istote autonomii mozna rozumiec jako prawo indywidu-
alnego rozstrzygania spraw wewnetrznych danej zbiorowosci®.

Definicja autonomii szk6t wyzszych z art. 70 ust. 5 Konstytucji RP zostala sfor-
mulowana w uzasadnieniach orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego. Stwierdza sie
w nich, ze: ,Przez autonomie szk6l wyzszych rozumiec nalezy konstytucyjnie chro-
niona sfere prowadzenia badani naukowych i ksztalcenia, w ramach obowigzujacego
porzadku prawnego””.

Trybunal Konstytucyjny wskazal elementy sktadajgce sie na autonomie szkot
wyzszych i uznal, Ze sa nimi: 1) prawo ustalania przez wladze szkoly tresciiform
nauczania, tematyki i metod badan naukowych oraz regulaminéw studiéw, ktére
decyduja o ich toku; 2) prawo wybierania — przez nauczycieli akademickich, studen-
tow i pracownikéw niebedacych nauczycielami— wladz stanowigcych i wykonaw-
czych uczelni; 3) prawo podejmowania i prowadzenia dziatalnosci zarobkowej,
ktorej celem jest pokrywanie wydatkéw uczelni; 4) prawo powolywania instytucji
oraz organizacji reprezentujacych interesy uczelni wobec wtadz publicznych; 5) sys-
tem odpowiedzialnosci dyscyplinarnej pracownikéw i studentéw przed organami
wlasnej uczelni®.

4 Dz.U.Nr78, poz. 483 z p6zn. zm., dalej: Konstytucja RP.

5 Zob. W. Borysiak, M. Krélikowski, K. Szczucki, Komentarz do art. 70 Konstytucji, [w:] L. Bosek,
M. Safjan (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, Nb 121.

6 Zob. A. Krzywon, Konstytucyjne aspekty autonomii szkoly wyzszej, [w:] A. Wiktorowska, A. Jakubowski
(red.), Prawo nauki. Zagadnienia wybrane, Warszawa 2014, s. 49.

7 Zob. wyrok TK z dnia 8 listopada 2000 r., sygn. SK 18/99, OTK ZU nr 7/2000, poz. 258. Podobnie
w wyroku TK z dnia 7 lutego 2006 r., sygn. SK 45/04, OTK ZU nr 2/A/2006, poz. 15.

8 Zob. wyrok TK z dnia 5 pazdziernika 2005 r., sygn. SK 39/05, OTK ZU nr 9/A/2005, poz. 99. Podob-
nie w systematyce przedstawionej w: W. Borysiak, M. Krélikowski, K. Szczucki, op. cit., Nb 175.

Tom 10, nr 2/2018 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.206



324 ALEKSANDRA SYRYT

Wskazana wyzej autonomia nie ma charakteru samoistnego. Wyznacza ona
bowiem organizacyjne ramy urzeczywistniania prawa do nauki, wolnosci nauczania,
prowadzenia badan naukowych i twérczosci artystycznej w formule zinstytucjo-
nalizowanej. Oznacza to, Ze art. 70 ust. 5 Konstytucji RP w odniesieniu do szkot
wyzszych stanowi punkt wyjscia okreslenia warunkéw dziatalnosci szkét wyzszych,
by te mogly skutecznie realizowac powierzone im zadania’®. Innymi stowy, ksztatt
systemu szk6l wyzszych powinien umozliwié jednostce korzystanie z konstytucyj-
nej wolnosci nauki i sztuki, a takze z wolnosci nauczania, a gwarancja autonomii
szkot wyzszych ma ulatwic korzystanie z tych wolnosci przez osoby uczestniczace
w ich dziatalno$ci®.

Z art. 70 ust. 5 Konstytucji RP wynika przyznanie pewnego zakresu swobody
szkolom wyzszym. Swoboda ta nie jest jednak absolutna, gdyz ustrojodawca wy-
raznie wskazal, Ze autonomie zapewnia si¢ na zasadach okreslonych w ustawie. Skoro
wiec zagadnienia zwigzane z konstytucyjna autonomia szkét wyzszych maja by¢
rozwijane w ustawie, to akt ten musi uwzglednia¢ zasady i wartosci konstytucyjne,
ktore pozwola wlasciwie wyznaczy¢ swobode regulacyjna ustawodawcy. Rola tego
ustawodawcy jest wyznaczenie szczegdtowego ksztattu oraz zakresu autonomii'l.

Skoro zatem ustrojodawca jako podstawowy akt normatywny dotyczacy zapew-
nienia autonomii szkoly wyzszej wskazal ustawe, to wlasnie ten akt ma wyznaczaé
zagadnienia zwigzane ze szkolnictwem wyzszym. Patrzac na dane zagadnienie
systemowo, nalezy stwierdzi¢, Ze dzialalno$¢ ustawodawcy w tym zakresie jest
ograniczona warto$ciami i zasadami konstytucyjnymi, ktére maja zwiazek przede
wszystkim z budowa systemu Zrddel prawa i realizacjq konstytucyjnych wolnosci
i praw jednostki.

Ustawa jako podstawowy akt regulujacy system
szkolnictwa wyzszego

Ustrojodawca wyrazZnie powierzyl rozwiniecie zagadnienia autonomii szkét wyz-
szych ustawodawcy. Ustawa bedzie wigc tym podstawowym aktem, w ktérym
ksztalt szkolnictwa wyzszego bedzie okreslony. Jest to naturalna konsekwencja

9 Zob. A.Krzywon, Konstytucyjne aspekty autonomii..., op. cit., s. 49; A. Kiebala, Autonomia szkét wyzszych
(rozdziat 4), [w:] S. Walto$, A. Rozmus (red.), Szkolnictwo wyzsze w Polsce. Ustrdj — prawo — organizacja,
Rzeszéw 2008, s. 119.

10 Zob. M. Stachowiak-Kudta, Autonomia szkdt wyzszych a instytucjonalne mechanizmy zapewnienia jakosci
w Polsce i wybranych paristwach europejskich, Warszawa 2012, s. 25.

11 Zob. L. Garlicki, Uwagi do art. 70, [w:] idem (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3,
Warszawa 2003, s. 11-12; W. Borysiak, M. Krélikowski, K. Szczucki, op. cit., Nb 169.
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pozycji, jaka w systemie Zrédel prawa zajmuje ten akt. Pojecie ustawy jest utrwalone
tak w orzecznictwie, jak w doktrynie prawnej i na potrzeby niniejszego opraco-
wania nie istnieje konieczno$¢ zmiany tego podejscia. Zatem Konstytucja RP,
odsylajac do uregulowania danych materii w ustawie, rozumie przez to akt nor-
matywny (zawierajacy normy generalne i abstrakcyjne) wydawany przez parlament
w szczegblnej procedurze uregulowanej w Konstytucji, zajmujacy najwyzsze
miejsce w systemie prawa krajowego, z wyjatkiem Konstytucji, co do zasady o nie-
ograniczonym zakresie przedmiotowym!2,

Bez watpienia tresci dotyczace ksztaltu szkolnictwa wyzszego moga by¢ uregu-
lowane w ustawie. Pojawia si¢ jednak pytanie, czy istnieje mozliwo$¢ przeniesienia
niektérych tresci z tego zakresu do innych aktéw prawnych, a jesli tak, to na jakich
zasadach ijak szeroko inne akty moga regulowac zagadnienia zwigzane ze szkolnic-
twem wyzszym. Innymi stowy, chodzi o odpowiedZ, czy obecnie wszystkie zagad-
nienia, ktére ma uregulowac ustawa, do ktorej nastepuje odestanie przez przepis
konstytucyjny, musza by¢ okresSlone w akcie o nazwie ,ustawa”.

Pytanie to ma zwigzek z problematyka tzw. zasady wylacznosci ustawy, ktéra
przed 17 pazdziernika 1997 r. miala inny wymiar niz obecnie. Pod rzagdami po-
przednio obowiazujacych przepiséw konstytucyjnych istnialy watpliwosci co do
prawodawstwa organéw administracji publicznej, gdyz na podstawie danych
upowaznien wydawano zaréwno rozporzadzenia wykonawcze, jak i zarzadzenia
badz uchwaly. Ze wzgledu na niepewnos¢ co do charakteru tych aktéw iich skutecz-
nosci wobec jednostek (podmiotéw zewnetrznych wobec organéw administracji)
sformulowano zasade wylacznosci ustawy, ktéra polegata na tym, ze wskazywano
na sprawy, ktére powinny by¢ regulowane w drodze ustawy, okreslajac w ten spo-
s6b materie ustawowa. Przesadzano w ten sposob, ze okreslone zagadnienia musialy
by¢ uregulowane w ustawie, by nie dochodzito do naduzy¢ administracji publicznej
w sferze stanowienia prawa, zwlaszcza w ramach wydawania samoistnych aktéw
prawotworczych.

W Konstytucji RP z 1997 r. ustrojodawca stworzyt wyrazny podzial w systemie
Zrédel prawa na prawo powszechnie i wewnetrznie obowiazujace'®. To spowodowalo
odejscie od dotychczasowego pojmowania zasady wylgcznosci ustawy, rozumianej

12 Zob. np. S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1964, s. 136-137;
A. Gwizdz, Ustawa i materia ustawodawcza, [w:] A. Patrzatek (red.), Problemy prawodawstwa w nowej
Konstytucji PRL, Wroctaw 1988, s. 85in.; idem, Struktura wewngtrzna ustawy, [w:] J. Trzcifiski (red.),
Postepowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 1994, s. 105-115; K. Dziatocha,
Konstytucyjne cechy ustawy, [w:] ibidem, s. 23-39; K. Dzialocha, Ustawa a inne akty normatywne oraz
ustawodawstwo delegowane, [w:] ibidem, s. 60-75 i s. 39-60; M. Fedorowicz, Ustawa po akcesji Polski
do Unii Europejskiej (Zagadnienia wybrane), ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2004(2), s. 71-73.

13 Zob. art. 87 i art. 93 Konstytucji RP.
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jako obowigzek zachowania ustawowej formy normowania okreslonych zagadnien.
Jak stwierdzil Trybunat Konstytucyjny: ,Powiazanie unormowan art. 87 ust. 1
iart. 92 konstytucji z ogélnymi konsekwencjami zasady demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 konstytucji) prowadzg do wniosku, ze nie moze obecnie w systemie
prawa powszechnie obowiazujacego pojawiac sie zadna regulacja podustawowa,
ktora nie znajduje bezposredniego oparcia w ustawie i ktéra nie stuzy jej wykona-
niu, stosownie do modelu okreslonego w art. 92 ust. 1. W tym sensie wylgczno$é
ustawy nabrala zupelnego charakteru, bo nie ma takich materii, w ktérych mogtyby
by¢ stanowione regulacje podustawowe (o charakterze powszechnie obowigzuja-
cym), bez uprzedniego ustawowego unormowania tych materii”*.

Powyzsze oznacza, ze obecnie nie ma konieczno$ci rozstrzygania, czy dana ma-
teria musi by¢ regulowana ustawowo, gdyz zawsze, gdy istnieje wola, by akty prawa
krajowego mialy charakter powszechnie obowiazujacy, muszg mie¢ swoja podstawe
w Konstytucji lub w ustawie. Obecnie wazniejsze staje sie rozstrzygniecie szcze-
golowosci regulacji ustawowej i mozliwosci przekazania pewnych zagadnieni do
okreélenia rozporzadzeniem.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjeto, ze odpowiedz na to
pytanie zalezy od materii, ktéra chcemy normowac. Klasycznie przyjmuje sie, ze
w przypadku regulacji represyjnych'®, daninowych'®, a tak ze dotyczacych wolnosci
i praw osobistych wymdg zamieszczania przepisow w ustawie jest bardziej rygo-
rystyczny niz w innych dziedzinach prawa. Ogélna zasada wylgcznosci ustawy dla
unormowania sytuacji prawnej jednostek stanowi klasyczny element idei panistwa
prawnego'’.

Jednoczesénie dopuszczalne jest pozostawienie wiekszej swobody w delegowa-
niu okreslonych materii do aktéw podustawowych, ale nigdy nie moze to prowadzié¢
do nadania regulacji ustawowej charakteru blankietowego, tzn. do ,pozostawienia
organowi upowaznionemu mozliwo$ci samodzielnego uregulowania catego kom-

14 Zob. wyrok TK z dnia 9 listopada 1999 r., sygn. K 28/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 156; zob. takze:
J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego na po-
czgtku XXI w., Krakéw 2004, s. 796.

15 Zob. wedlug podejscia do wylgcznosci ustawy po wejsciu w zycie Konstytucji RP wyroki TK
z dnia z 20 lutego 2001 r., sygn. P 2/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 32; 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02,
OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 62; 26 listopada 2003 r., sygn. SK 22/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 97;
21 lipca 2006 ., sygn. P 33/05, OTK ZU nr 7A/2006, poz. 83.

16 Zob. np. zob. wyroki TK z dnia: 6 marca 2002 ., sygn. P 7/00, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 13; 20 czerw-
ca 2002 r., sygn. K 33/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 44; 7 wrzesnia 2010 r.,, OTK ZU nr 7A/2010,
poz. 67.

17 Zob. np. wyrok TK z dnia: 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3.
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pleksu zagadnien, co do ktérych w tek$cie ustawy nie ma zadnych bezposrednich
uregulowan ani wskazowek”8.

Ocena, ktére materie dotyczace systemu szkolnictwa wyzszego moga by¢
uregulowane w rozporzadzeniu albo innych aktach prawnych, wymaga siegniecia
po rozwiazania konstytucyjne dotyczace rozdzialu przedmiotu aktu normatywnego
miedzy ustawe a te inne akty. W szczegolnosci nalezy rozwazy¢ mozliwos¢ okresla-
nia danych spraw zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP oraz z art. 70 ust. 5 Kon-
stytucji RP.

Zakres materii dotyczacej szkolnictwa wyzszego,
ktora moze by¢ przekazana do uregulowania
w rozporzadzeniu wykonawczym

Podstawowym przepisem konstytucyjnym dotyczacym relacji miedzy ustawa a roz-
porzadzeniem, a zatem wyznaczajacym granice podzialu materii miedzy te akty,
jest art. 92 Konstytucji RP. Przepis ten stanowi, ze:

»1. Rozporzadzenia sa wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na
podstawie szczegélowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej
wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wlasciwy do wydania
rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz
wytyczne dotyczace tredci aktu.

2. Organ upowazniony do wydania rozporzadzenia nie moze przekazac
swoich kompetenciji, o ktérych mowa w ust. 1, innemu organowi”.

Wskazana regulacja podkresla Scisty zwiazek rozporzadzenia z ustawa, ktéry
ma wymiar kompetencyjny (rozporzadzenie jest wydawane na podstawie szcze-
golowego upowaznienia ustawowego) i funkcjonalny (celem rozporzadzenia jest
wykonanie ustawy)".

Przepisy wykonawcze muszg pozostawaé w zwiazku merytorycznym i funk-
cjonalnym z rozwigzaniami ustawowymi, gdyz jedynie w ten sposéb moga by¢
wyznaczone granice, w jakich powinna miescic sie regulacja zawarta w przepisach

18 Zob. np. wyrok TK z dnia 24 marca 1998 r., sygn. K 40/97, OTK ZU Nr 2/1998, poz. 12, ktérego
uzasadnienie dotyczace rozdzialu materii miedzy ustawe a rozporzadzenie pozostaja aktualne.

19 Zob. np. wyroki TK z dnia: 16 lutego 1999 r., sygn. SK 11/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 22; 9 kwiet-
nia 2001 r., sygn. U 10/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 55; 31 sierpnia 2006 r., sygn. K 25/06, OTK ZU
nr 8/A/2006, poz. 96; 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 3; 27 listopada
2012 r.,, sygn. U 4/12; 4 listopada 2014 r., sygn. U 4/14, OTK ZU nr 10/A/2014, poz. 110; 14 lipca
2015 r., sygn. K 2/13, OTK ZU nr 7A/2015, poz. 100.
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wykonawczych. Oznacza to, ze to ustawodawca determinuje zakres i tre$¢ rozpo-
rzadzenia, a organ upowazniony do jego wydania musi jedynie wykona¢ to, co
wynika z upowaznienia ustawowego. Jednak, by bylto to mozliwe, konieczna jest
szczegblowos¢ przedmiotowa i treSciowa przepisu upowazniajacego. W przeciw-
nym razie, daje sie organowi wykonujacemu upowaznienie szeroka wladze prawo-
dawcza, dzieki ktérej moze samoistnie okresla¢ materie niezaleznie od zamystu
ustawodawcy, a to prowadzi do niebezpieczenistwa przejecia funkcji ustawodaw-
czej przez organy wykonawcze, co jest sprzeczne nie tylko z konstytucyjnym
systemem Zrddel prawa, ale przede wszystkim z kompetencyjnym podzialem wta-
dzy na podstawie art. 10 Konstytucji RP. W ten sposéb moze bowiem dojs¢ do
zakl6cenia roli ustrojowych poszczegdlnych organéw wiadzy publicznej.

Zatem podstawowym zagadnieniem z punktu widzenia okreslenia wlasciwej
i zgodnej z Konstytucja RP relacji miedzy ustawa a rozporzadzeniem jest prawi-
dlowe skonstruowanie upowaznienia ustawowego. Juz z samego art. 92 ust. 1 Kon-
stytucji RP wynika ksztalt takiego upowaznienia. W wyniku wyktadni tego przepisu
w orzecznictwie i doktrynie przyjmuje si¢ jego trzy kryteria, ktére musza zaistnie¢
tacznie, tj.: 1) szczegbélowos¢ podmiotowa polegajaca na wskazaniu organu wtas-
ciwego do wydania rozporzadzenia; 2) szczegélowosé przedmiotowa, poprzez
ktora okresla sie zakres spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu;
3) szczegblowos¢ treSciowa, wyrazajaca sie w wytycznych dotyczacych tresci roz-
porzadzenia®.

O ile pierwszy element nie budzi wiekszych watpliwosci, gdyz podmioty, ktére
moga by¢ upowaznione do wydania rozporzadzenia sa enumeratywnie wymienione
w Konstytucji RP i katalogu tego nie mozna modyfikowa¢ aktami podkonstytucyij-
nymi, o tyle dwa pozostale kryteria pozostawiaja margines swobody regulacyjne;j.

W przypadku kryterium przedmiotowego, nalezy pamietac, ze celem rozporza-
dzenia jest wykonanie ustawy. Zatem by osiggna¢ go, wszystkie zasadnicze elementy
danej regulacji prawnej musza by¢ zamieszczone bezposrednio w samej ustawie.
Upowaznienie musi by¢ sformulowane w taki sposob, by ,,odsytalo do uregulowania
w rozporzadzeniu tylko te sprawy, ktére sg juz ogdlnie unormowane w ustawie”?..
Upowaznienie nie moze pozostawia¢ upowaznianemu organowi mozliwosci sa-
modzielnego uregulowania calego kompleksu zagadnien, co do ktérych w tekscie

20 Zob. wyrok TK z dnia 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 120; L. Gar-
licki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2011, s. 136; B. Banaszak, Komentarz do
art. 92, [w:] Konstytucja RP, Warszawa 2012; M. Wiacek, Komentarz do art. 92 Konstytucji, [w:] ibidem,
Nb 24.

2l Zob. wyrok TK z dnia 18 wrze$nia 2006 r., sygn. K 27/05, OTK ZU nr 8A/2006, Nr 8, poz. 105.
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ustawy nie ma zadnych bezposrednich uregulowan ani wskazéwek?2. Nie powinno
sie tez upowaznia¢ do okreslenia w rozporzadzeniu szczegdtowych zasad doko-
nywania pewnych czynnodci, jesli w ustawie nie doprecyzowano tresci takiego
odestania?.

Oznacza to, ze sprawy przekazane do uregulowania w akcie wykonawczym
nie powinny mie¢ zasadniczego znaczenia z punktu widzenia konstrukcji calej
ustawy?*. Powinno sie zatem przekazywac do rozporzadzenia okreslenie zagadnien
technicznych, organizacyjnych, proceduralnych, ktére sa niezbedne dla prawi-
dlowego stosowania norm ustawowych, a takze te sprawy, ktore charakteryzuja
sie malg stabilno$ciag. Chodzi o unikniecie zbyt czestych nowelizacji ustawy?.

Nadanie wlasciwego ksztattu upowaznieniu ustawowemu, a tym samym wspar-
cie we wlasciwym przekazaniu kompetencji prawodawczej, zapewni¢ maja wy-
tyczne dotyczace tresci rozporzadzenia. Pod pojeciem ,wytycznych” mieszczg sie
merytoryczne dyrektywy odnoszace sie do tresci norm, ktére maja znaleZ¢ sie
w rozporzadzeniu?®®.

Stopien wymaganej szczeg6lowosci wytycznych zalezy od materii rozporzadze-
nia. Trybunal Konstytucyjny wskazuje, Ze im bardziej regulacja ustawowa dotyczy
kwestii podstawowych dla pozycji jednostki, tym pelniejsza musi by¢ regulacja
ustawowa i tym mniej miejsca pozostaje dla odestan do aktéw wykonawczych. Mi-
nimum treciowe wytycznych nie ma charakteru statego. Musi by¢ ono wyznaczane
odrebnie dla kazdej sprawie, z uwzglednieniem wlasciwosci regulowanej materii
ijej zwiazku z sytuacja jednostki. Trybunal podkresla takze, ze wytyczne nie moga
miec blankietowego czy quasi-blankietowego charakteru (np. ograniczajac sie do
ogodlnego stwierdzenia, ze rozporzadzenie okresli ,0g6lne zasady”)%.

Odnoszac powyzej wskazane wymogi konstytucyjne do podziatu treéci miedzy
ustawe a rozporzadzenie w regulacjach dotyczacych szkolnictwa wyzszego, nalezy
zwrdéci¢ uwage na nastepujace zagadnienia.

Po pierwsze, jezeli przyjmujemy, Ze rozporzadzenie jest aktem normatywnym
w systemie Zrodel prawa, to nie powinno si¢ zamieszcza¢ w nim norm indywidu-

22 Zob. np. wyrok TK z dnia 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU nr1A/2007, poz. 3.
23 Zob. wyrok TK z dnia 30 lipca 2013 r., sygn. U 5/12, OTK ZU nr 6A/2013, poz. 88.
24 Zob. wyrok TK z dnia 12 lipca 2007 r., sygn. U 7/06, OTK ZU nr 7A/2007, poz. 76.

25 Zob. K. Dzialocha, Komentarz do artykutu 92, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 2, Warszawa 2016, s. 33.

26 Zob. np. wyroki TK z dnia: 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99, OTK nr 6/1999, poz. 120;
3 kwietnia 2012 r., sygn. K 12/11, OTK ZU nr 4A/2012, poz. 37.

27 Zob. wyrok TK z dnia 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU nr 1A/2007, poz. 3.
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alnych i konkretnych?. Oznacza to, ze ustawodawca ksztattujac system szkolnictwa
wyzszego, nie powinien upowazniac¢ organéw wladzy wykonawczej do wydawania
rozporzadzen, ktoére nie beda mialy charakteru normatywnego. Takie dzialanie
nie tylko narusza zasady wynikajace z konstytucyjnego ksztaltu system Zrédet prawa,
ale tez utrudnia kontrole wydanego aktu, gdyz niekoniecznie bedzie on przyjety
do rozpoznania przez Trybunal Konstytucyjny, skoro nie spelni wymogu , przepi-
sow prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe”%. Zatem te upowaz-
nienia ustawowe dotyczace prawa o szkolnictwie wyzszym, ktére nakazuja two-
rzenie rozporzadzen jako aktéw o charakterze indywidualno-konkretnym nalezy
oceni¢ negatywnie.

Po drugie, skoro rozporzadzenia wykonawcze maja regulowac jedynie te za-
gadnienia, ktdre sa przedmiotem ustawy upowazniajacej, to nie jest dopuszczalne
powierzanie uregulowania w rozporzadzeniu tych zagadnien dotyczacych szkol-
nictwa wyzszego, ktorych istota nie zostata okreslona w ustawie. Ogolne wska-
zanie, ze zasady rzadzace dang instytucjg ma okresli¢ rozporzadzenie, gdy sama
instytucjaijej konstrukcyjne elementy nie zostaly uregulowane w ustawie, stanowi
ominiecie przepiséw dotyczacych inicjatywy ustawodawczej. W takim przypadku
dochodzi o blankietowego odestania, ktére powoduje naruszenie podzialu kom-
petencji miedzy poszczegélne organy. W perspektywie szkolnictwa wyzszego co
najmniej dyskusyjne, cho¢ nalezy stwierdzi¢, ze wrecz naruszajace art. 92 ust. 1 Kon-
stytucji RD, jest powierzenie do uregulowania rozporzadzeniem takich zagadnien
jak np. okreslenie zasad ewaluacji jednostki naukowej lub zasad finansowania
jednostki z budzetu panstwa (algorytm dotacji). Podczas gdy dane zasady nie sa
ogoélnie zarysowane w ustawie, przekazanie ich do rozporzadzenia powoduje
wyraZne naruszenie podzialu materii ustawowej. Nalezy bowiem stwierdzi¢, ze
ani kwestie zwiazane z ewaluacja, ani te dotyczace finansowania szk6t wyzszych
nie majg charakteru drugorzednego czy technicznego, ktéry uzasadniatby wyda-
nie aktu wykonawczego. Powierzenie kompetencji prawodawczej w tym zakresie
organom wladzy wykonawczej wydraza ustawe z tresci, a jednoczeénie niesie

28 Zob. wyrok TK z dnia 20 czerwca 2002 r., sygn. K 33/01, OTK ZU nr 4A/2002, poz. 44.

29 Zob. art. 188 pkt 3 Konstytucji RP, a takze: postanowienie TK 5 listopada 2009 r., sygn. S 6/09,
OTK ZU nr 10A/2009, poz. 153, a takze postanowienie TK z dnia 8 lutego 2017 r., sygn. U 2/16,
OTKZU nr A/2017, poz. 5i wywoéd dotyczacy normatywnosci rozporzadzen. Zob. takze: B. Skwara,
Problem normatywnosci rozporzqdzen w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad
Legislacyjny” 2007, 1, s. 73-74; W. Federczyk, A. Syryt, Kognicja TK do badania aktéw normatywinych
niebedgcych Zrédtami prawa powszechnie obowigzujgeego i innych aktow prawnych — wybrane zagadnienia
z orzecznictwa, [w:] J. Podkowik, J. Sulkowski (red.), Kontrola konstytucyjnosci prawa a stosowanie
prawa w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Sqdu Najwyzszego i Naczelnego Sqdu Administracyj-
nego, Warszawa 2017, s. 67-97.
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ryzyko, ze dane rozwigzania nie beda stabilne, gdyz latwiej je zmieni¢ niz wtedy,
gdyby znalazly sie w ustawie.

W szczegodlnosci nalezy zwrdci¢ uwage, ze zasady ewaluacji powinny by¢
okreSlone w ustawie i powinny by¢ trwate, w przeciwnym razie nie mozna w sposéb
dlugoterminowy planowac¢ dziatalnoéci badawczej. Przekazanie danej materii do
uregulowania w rozporzadzeniu ugruntowuje nieprawidlowa praktyke legisla-
cyjna znang z dotychczasowych ustaw regulujacych system szkolnictwa wyzszego,
ze zasady ewaluacji za dany okres rozliczeniowy sa ustalane, gdy ten okres mija.
W ten sposéb przypisuje sie kryteria, ktore musza by¢ spelnione z mocg wsteczna,
a to narusza art. 2 Konstytucji i wywodzone z niego zasady poprawnej legislacj.
Narusza tez zasade zaufania do pafistwa i stanowionego przez nie prawa.

Po trzecie, jesli do rozporzadzenia przekazuje sie sprawy niemajace znaczenia
podstawowego dla danej ustawy, a jedynie ulatwiajace jej wykonanie, nie mozna
dzieli¢ materii ustaw zwiazanych z ksztaltowaniem systemu szkolnictwa wyzszego
w taki sposéb, by wymogi okres$lone w rozporzadzeniu czeSciowo lub calo$ciowo
warunkowaly realizacje praw i obowigzkéw wynikajacych z ustawy. Chodzi o to,
by przestanki dotyczace korzystania z danych uprawnieni nie byly rozproszone, bo
W przeciwnym razie ponownie moze powstac stan niepewnosci co do ich stabilnosci.
Jesli bowiem czeé¢ z przestanek ma by¢ okredlona przez organy wladzy wykonaw-
czej, to zasady nabywania uprawnien ustawowych moga sie dynamicznie zmienia¢
wraz ze zmiang podmiotéw administracji rzadowej. Z tego wzgledu negatywnie
nalezy oceni¢ sytuacje, gdy takie kwestie jak dziedziny i dyscypliny naukowe i ar-
tystyczne maja by¢ wyznaczane rozporzadzeniem. Jezeli bowiem te dziedziny i dys-
cypliny maja wplywac na pozycjonowanie jednostki i stanowiag warunek prowa-
dzenia szkoly wyzszej, a zatem warunek jej istnienia lub warunek prowadzenia
ksztalcenia na danym kierunku, to musza by¢ one okreslone w akcie rangi ustawo-
wej i zabezpieczone przed mozliwoscia czestych zmian.

Podobne zastrzezenia mozna podnie$¢ wobec sytuacji, w ktérej awanse nauko-
we uzaleznia sie z jednej strony od wymogoéw ustawowych, a z drugiej strony od
spelnienia wymogoéw, ktére beda wyrazone w rozporzadzeniu. Jezeli uprawnienie
do uzyskania stopnia naukowego jest regulowane na poziomie ustawowym, to nie
mozna pozostawia¢ w niepewnosci osobe prowadzaca badania naukowe co do tego,
na podstawie jakich kryteriow bedzie oceniana, podczas ubiegania sie o awans nau-
kowy. Odestanie w tym zakresie do regulacji rozporzadzeniowej jest nieupraw-
nionym naruszeniem rozdzialu materii miedzy ustawe a rozporzadzenie. Prowadzi
bowiem do sytuacji, ze cze$¢ warunkéw nabycia uprawnienia jest w ustawie, a cze$¢
w akcie wykonawczym, ktérego tre$¢ moze by¢ bardziej elastycznie zmieniana.

Niezaleznie od powyzszego nie znajduje uzasadnienia w kontekscie konstytu-
cyjnej wolnosci badafi naukowych ograniczanie miejsc i sposobu prezentacji czy
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publikacji naukowych i uzaleznianie od tego mozliwosci awansu naukowego i to
za pomoca rozporzadzenia, podczas gdy art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wskazuje, ze
ograniczenie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moze by¢ ustanawiane
tylko w ustawie. Oznacza to, ze dzialanie ustawodawcy, ktéry przekazuje dang
materie do regulacji rozporzadzeniowej dodatkowo stanowi nieproporcjonalne
ograniczenie wolnosci badan naukowych?’, ktére nie ma uzasadnienia w przeko-
nujacych argumentach.

Powyzsze oznacza, ze skoro ustawa lub ustawy okreslajace system szkolnictwa
wyzszego maja umozliwic realizacje wolnosci nauki w wymiarze indywidualnym
iinstytucjonalnym, to niedopuszczalna jest sytuacja, ze wiele zagadnien, ktére naleza
do rdzenia takich ustaw zostaje przekazanych —i to zazwyczaj w sposéb blankie-
towy — do uregulowania w rozporzadzeniu. W ten sposéb dochodzi do sytuacji,
ze szkolnictwo wyzsze, wbrew wymogowi wynikajacemu z art. 70 ust. 5 Konstytu-
cji RP, jest ksztaltowane poprzez rozporzadzenia, co powoduje, Ze system nie moze
by¢ uznany za stabilny. Jest on ze wzgledu na ustrojowa pozycje rozporzadzen
narazony na czeste zmiany, ktére mogg istotnie wptywac na funkcjonowanie szkét
wyzszych. Ponadto takie podejscie ustawodawcy powoduje przekazanie w istocie
czesci kompetencji ustawodawczych dotyczacych szkolnictwa wyzszego organom
wladzy wykonawczej, co jest watpliwe nie tylko z perspektywy systemu Zrodet prawa,
ale przede wszystkim w kontekscie zgodnosci z konstytucyjna zasada podziatu
i rownowagi wiladzy.

Dzialalnos¢ prawotworcza szkoty wyzszej
w ramach jej autonomii

Odrebna kwestia jest mozliwo$¢ regulowania okreslonych zagadnien aktami
wewnetrznymi szkoly wyzszej. Wobec tego nalezy stwierdzi¢, ze skoro art. 70 ust. 5
Konstytucji RP ustanawia autonomie szkét wyzszych, a pojecie autonomii nalezy
rozumiec jako o0 moznos¢ ksztaltowania wlasnych praw i norm?®, to bez watpienia
szkoly wyzsze maja kompetencje do stanowienia aktéw prawnych ich dotyczacych.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze Konstytucja RP
zaklada istnienie aktéw wewnetrznych szkét wyzszych. ,Prawo do takich regulacji
wewnetrznych przystuguje wszystkim szkolom wyzszym po to, by mogty one

30 Zob. art. 73 Konstytucji RP: ,Kazdemu zapewnia sie wolno$¢ tworczosci artystycznej, badan
naukowych oraz oglaszania ich wynikéw, wolnos¢ nauczania, a takze wolnos¢ korzystania z débr
kultury”.

31 Zob. A. Kiebata, op. cit., s. 118; M. Stachowiak-Kudta, op. cit., s. 13.
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realizowac cel publiczny, jakim jest ksztalcenie studentéw i prowadzenie badan
naukowych (tworczej pracy artystycznej)”32.

Akty wewnetrzne szk6l wyzszych moga okresla¢ miedzy innymi takie zagadnie-
nia jak np. swoja wewnetrzna strukture organizacyjna, w tym sposéb powolywa-
nia wewnetrznych organdw, a takze uprawnienia i obowigzki cztonkéw wspdlnoty
akademickiej, o ile s3 one zgodne z przepisami prawa powszechnie obowiazujacego.

Nalezy przy tym pamietac, ze zakres prawotworczej dziatalnosci szkoly wyzszej
okresla ustawa. Kazdy akt o charakterze generalno-abstrakcyjnym wydany przez
szkole wyzsza bedzie mial bowiem charakter wewnetrzny, a zatem nie bedzie
mogt ksztaltowac praw i obowigzkéw podmiotéw znajdujacych sie poza strukturg
uczelni. W doktrynie nie jest jasne, czy do tego aktu beda mialy zastosowanie ogélne
twierdzenia dotyczace aktéw prawa wewnetrznie obowigzujacego. Nie jest to
bowiem akt normatywny stanowiony przez organy wiadzy publicznej®. Niezalez-
nie od tego, na pewno szkota wyzsza nie moze stanowic prawa, ktére bedzie miato
charakter powszechnie obowiazujacy.

Ponadto nie mozna zapominac, ze akt szkoly wyzszej musi by¢ zgodny ze wszyst-
kimi aktami prawa powszechnie obowigzujacego. Autonomia szkoly wyzszej nie
znosi bowiem ani konstytucyjnego systemu zrédel prawa, ani tym bardziej zasady
nadrzednosci Konstytucji RP wynikajacej z jej art. 8 ust. 1.

Podsumowanie

Autonomia szk6l wyzszych jest wartoscig konstytucyjna, ktéra ma zagwarantowac
realizacje wolnoéci nauki (w tym prowadzenia badah naukowych i prezentowania
ich wynikéw, a takze nauczania). Ustrojodawca powierzyt ksztaltowanie systemu
szkolnictwa wyzszego i okreslenie sposobow zapewnienia autonomii ustawodawcy.
Ustawa w tym zakresie musi spetnia¢ konstytucyjne zasady dotyczace systemu
zrodel prawa, a takze ogodlne zasady ustrojowe zwigzane z ochrong zaufania jed-
nostek do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz proporcjonalnosci inge-
rencji w wolnosci i prawa konstytucyjne.

Z tego wzgledu nalezy negatywnie oceni¢ dzialania prawodawcy, ktéry blan-
kietowo przekazuje do uregulowania w aktach podustawowych, zwlaszcza w roz-
porzadzeniach, sprawy z zakresu szkolnictwa wyzszego, ktére decyduja o istocie

32 Zob. wyroki TK z dnia: 8 listopada 2000 r., sygn. SK 18/99, OTK ZU nr 7/2000, poz. 2581 7 lutego
2006 1., sygn. SK 45/04, OTK ZU nr 2/A/2006, poz. 15.

33 Zob. o dyskusji doktrynalnej na ten temat zob.: M. Wigcek, Komentarz do art. 93 Konstytucji, [w:]
Konstytucja RP..., Nb 18-20.
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systemu tego szkolnictwa, a takze o mozliwosci korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw przez jednostke.

Nie sprzyja rozwojowi nauki ani jakosci ksztalcenia ksztalttowanie podstawo-
wych regul dotyczacych funkcjonowania uczelni poprzez akty wykonawcze.
Przeciwnie, dzialanie takie wprowadza stan niepewnosci i utrudnia wlasciwe
zaplanowanie prowadzonych badani naukowych czy procesu ksztalcenia. Ponadto
ingeruje w konstytucyjny system Zrédel prawa i zasade podzialu i réwnowagi
wiadzy.

Tymczasem dotychczasowy dorobek orzeczniczy i ugruntowane stanowisko
doktryny dotyczace rozdzialu materii ustawowej miedzy ustawe a inne akty nor-
matywne pokazuje wyrazne ramy dopuszczalnej swobody regulacyjnej. Oznacza
to, ze wlasciwe zastosowanie konstytucyjnych wymogdéw w procesie tworzenia
ustaw zwigzanych ze szkolnictwem wyzszym jest mozliwe. Tylko bowiem w taki
sposOb mozna stworzy¢ system szkolnictwa wyzszego, w ktérym urzeczywistniana
bedzie wolno$¢ nauki. W przeciwnym razie dane rozwigzania, mimo Ze ujete w kom-
pleksowa ustawe, beda niepelne, gdyz wigekszos¢ spraw bedzie w istocie zamieszczo-
ne w innych aktach normatywnych. Beda przy tym budzi¢ powazne watpliwosci
co do ich zgodnosci z przepisami konstytucyjnymi, co moze w praktyce uniemoz-
liwi¢ stworzenie wlasciwego i spelniajacego swoje zadania systemu szkolnictwa
wyzszego w Polsce.
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