Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziow Sadu Najwyzszego
z dnia 12 lutego 1998 .
Il ZP 46/97

Przewodniczgcy: Prezes SN Jan Wasilewski, Sedziowie SN: Jézef lwulski,
Adam Jézefowicz, Jerzy Kwasniewski (wspoétsprawozdawca), Zbigniew Myszka, Barbara

Wagner, Andrzej Wasilewski (sprawozdawca).

Sad Najwyzszy, z udziatem prokuratora Prokuratury Krajowej Wiodzimierza
Skoniecznego, po rozpoznaniu na posiedzeniu w dniu 12 lutego 1998 r. wniosku
skierowanego przez Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego do rozpoznania przez
skfad siedmiu sedziow Izby Administracyjnej, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych o

podjecie uchwaty zawierajgcej odpowiedz na nastepujace zagadnienie prawne:

Czy dopuszczalna jest skarga do Naczelnego Sgdu Administracyjnego na akt
nadzorczy podejmowany na podstawie art. 31 ust. 2 ustawy z dnia 12 wrzesnia 1990r. o

szkolnictwie wyzszym (Dz. U. Nr 65, poz. 385 ze zm.) ?

podjat nastepujgca uchwate:

Na decyzje Ministra Edukacji Narodowej lub innego wiasciwego ministra,
podjeta na podstawie art. 31 ust. 2 ustawy z dnia 12 wrzesnia 1990 r. o szkol-
nictwie wyzszym (Dz. U. Nr 65, poz. 385 ze zm.), o uchyleniu uchwaty senatu lub
decyzji rektora uczelni przystuguje skarga do Naczelnego Sadu Admi-

nistracyjnego.

Uzasadnienie

Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego dziatajgc na podstawie art. 16 ust. 2 w
zwigzku z art. 13 pkt 3 ustawy z dnia 20 wrzesnia 1984 r. o Sgdzie Najwyzszym (jed-
nolity tekst: Dz.U. z 1994 r. Nr 13, poz. 48 ze zm.) pismem z dnia 20 listopada 1997 r.

(Kw. Pr. 4121/6/97) wniost o rozpoznanie przez sktad siedmiu sedziow Sgdu Naj-



wyzszego nastepujgcej kwestii prawne;j:

"Czy dopuszczalna jest skarga do Naczelnego Sgdu Administracyjnego na akt
nadzorczy podejmowany na podstawie art. 31 ust. 2 ustawy z dnia 12 wrzesnia 1990r. o
szkolnictwie wyzszym (Dz.U. Nr 65, poz. 385 ze zm.) ?"

W uzasadnieniu przedstawionej kwestii prawnej podniesiono w szczegoélnosci,
ze w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego, ktore uksztattowato sie na
gruncie przepisow powotanej ustawy o szkolnictwie wyzszym, dominuje poglad, ze
przedmiotem skargi do tego Sgdu w sprawach dotyczacych studentow (lub kandydatéw
na studia) moga by¢ jedynie te kategorie rozstrzygnie¢ organéw administracji publicznej,
ktore sg rozstrzygnieciami wtadz uczelni i zostaty enumeratywnie wymienione w art. 161
ust. 2 tej ustawy (por. np. postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w
Warszawie-Osrodka Zamiejscowego w Poznaniu z dnia 12 czerwca 1992 r., SAB/Po
41/91, OSP z 1994 r. Nr 4, poz. 69). Zblizone stanowisko zajgt takze Naczelny Sad
Administracyjny w Warszawie wydajgc postanowienie w sprawie dotyczgcej skargi na
bezczynno$¢ Ministra Edukacji Narodowej w zwigzku z wnioskiem Samorzgdu
Uczelnianego Politechniki W. o uchylenie okreslonych aktow generalnych wydanych
uprzednio przez wtadze tej Uczelni (postanowienie Naczelnego Sagdu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 6 czerwca 1997 r., | SAB 2/97).

Réwnoczesnie wyrazony zostat poglad, ze odpowiedz na sformutowane pytanie
wymaga w szczegoélnosci oceny charakteru prawnego aktéw nadzoru wykonywanego
przez witasciwych ministrow nad szkotami wyzszymi i to w kontekScie przepisow
dotyczgcych zakresu kognicji Naczelnego Sgdu Administracyjnego (art. 16 - art. 20
ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, Dz.U. Nr 74, poz.
368 ze zm.). Zaktada sie przy tym, ze nadz6r ministra nad szkotami wyzszymi dotyczy
zaréwno indywidualnych, jak i generalnych rozstrzygniec rektora i senatu szkoty wyzszej
(art. 31 ust. 2 ustawy o szkolnictwie wyzszym).

W konsekwenciji przyjmuje sie, ze w odniesieniu do rozstrzygniec rektora lub
senatu szkoty wyzszej, ktére majg charakter decyzji administracyjnych, wiasciwy mi-
nister, stosownie do okolicznosci konkretnej sprawy, moze wykonywa¢ kompetencje
badz organu wyzszego w rozumieniu art. 17 pkt 3 KPA, badz tez organu nadzoru, ale
jedynie w zakresie okreslonym w art. 161 KPA lub w przepisach innych ustaw (art. 163
KPA). Jednakze nie ulega watpliwosci, ze zarébwno wydawane w tych wypadkach przez
wiasciwego ministra decyzje, jak i jego ewentualna bezczynnos¢ w tego typu sytuacjach,

podlegajg na zasadach ogolnych kontroli Naczelnego Sgdu Administracyjnego.
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Natomiast, gdy chodzi o dopuszczalnos¢ sgdowoadministracyjnej kontroli aktéw
nadzoru wtasciwego ministra, ktére podejmowane sg wobec rozstrzygnie¢ organow
szkoty wyzszej nie majgcych charakteru prawnego decyzji administracyjnych (np. wobec
aktéw generalnych), wyrazony zostat poglad, ze w swietle obowigzujgcych przepiséw
prawa bylaby ona dopuszczalna jedynie przy zatozeniu, ze wszelkie rozstrzygniecia
nadzorcze wlasciwego ministra podejmowane wobec szkoty wyzszej (w tym takze te,
ktére dotyczg aktdéw generalnych organdw szkoty wyzszej) majg charakter decyziji
administracyjnych. Bowiem w przeciwnym razie, biorgc pod uwage dyspozycije art. 16
ust. 1 pkt 7 oraz art. 16 ust. 2 ustawy o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym, nalezatoby
stwierdzi¢, ze akty nadzoru podlegajg kontroli sgdowoadministracyjnej tylko wowczas,

gdy wyrazny przepis ustawy tak stanowi.

Rozwazajgc przedstawione pytanie prawne, Sgd Najwyzszy wzigt pod

uwage, co nastepuje:

1. Ustawa z dnia 12 wrzesnia 1990 r. o szkolnictwie wyzszym (Dz.U. Nr 65, poz.
385 ze zm.) dotyczy panstwowych szkdt wyzszych, a takze niepanstwowych szkot
wyzszych, jezeli jej przepisy lub przepisy innych ustaw nie stanowig inaczej (art. 1 ust. 1
oraz ust. 2). Ustawy tej nie stosuje sie natomiast do tych panstwowych szkét wyzszych,
ktérych sytuacje prawng okreslajg przepisy ustawy z dnia 31 marca 1965 r. o wyzszych
szkotach wojskowych (jednolity tekst: Dz.U. z 1992 r. Nr 10, poz. 40 ze zm.) oraz
przepisy ustawy z dnia 26 czerwca 1997 r. o wyzszych szkotach zawodowych (Dz.U. Nr
96, poz. 590), a takze do szkdt wyzszych i wyzszych seminaribw duchownych
prowadzonych przez Kosciét Katolicki (z wytgczeniem Katolickiego Uniwersytetu
Lubelskiego) oraz do szkét wyzszych i seminariow duchownych prowadzonych przez
inne ko$cioty lub zwigzki wyznaniowe, chyba ze ustawy lub umowy pomiedzy Rzgdem
RP a wiasciwymi wtadzami Kosciota Katolickiego lub witasciwymi wtadzami innych
kosciotéw lub zwigzkéw wyznaniowych stanowig inaczej (art. 1 ust. 1 in fine oraz art. 1
ust. 3 ustawy o szkolnictwie wyzszym).

Szkoty wyzsze, zwane tez uczelniami, do ktérych stosuje sie ustawe o szkotach
wyzszych, sg organizowane i dziatajg na zasadach wolnosci badah naukowych,

wolnosci twérczosci artystycznej i wolnoéci nauczania (art. 70 ust. 5 Konstytucji RP i art.
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2 ust. 1 ustawy o szkolnictwie wyzszym) oraz posiadajg osobowos¢ prawng (art. 8
ustawy o szkolnictwie wyzszym). Dziatajg one jako samodzielne i niezalezne jednostki
organizacyjne, ktore z punktu widzenia zasad ich organizaciji i funkcjonowania, w tym
takze trybu powotywania organow (art. 46 i nast. ustawy o szkolnictwie wyzszym), majg
charakter samorzgdowy i korporacyjny, a tworzone sg w celu realizacji zadan
publicznych w zakresie badan naukowych i szkolnictwa wyzszego. Organami
kolegialnymi uczelni sg senat i rady wydziatow (art. 46 ust. 1 ustawy o szkolnictwie
wyzszym), przy czym senat uczelni sprawuje kompetencje najwyzszego organu kole-
gialnego uczelni (art. 48 ustawy o szkolnictwie wyzszym). Natomiast organami jedno-
osobowymi uczelni sg rektor i dziekani (art. 46 ust. 2 ustawy o szkolnictwie wyzszym), z
tym ze rektor uczelni kieruje jej dziatalnoscig i reprezentuje jg na zewnatrz oraz jest
przetozonym wszystkich pracownikow i studentéw uczelni (art. 49 ustawy szkolnictwie
wyzszym).

Z uwagi na prawnie gwarantowang autonomie szkot wyzszych, z mocy wyraz-
nego przepisu ustawy: ?0rgany panstwowe lub organy samorzgdu terytorialnego mogg
podejmowac decyzje dotyczgce uczelni jedynie w wypadkach przewidzianych w
ustawach@ (art. 7 ustawy o szkolnictwie wyzszym). Oznacza to, ze z punktu widzenia
obowigzujgcych przepiséw ustawy o szkolnictwie wyzszym, szkoty wyzsze i ich organy
nie sg ani organizacyjnie, ani tez stuzbowo podporzadkowane zadnemu organowi
administracji publicznej. Tego typu podporzadkowanie nie wynika takze z przepiséw
ustawy z dnia 23 pazdziernika 1987 r. o Ministrze Edukacji Narodowej (Dz.U. Nr 33, poz.
178 ze zm. - art. 3 i art. 4).

Minister Edukacji Narodowej lub inny wiasciwy minister sprawuje nadzor
panstwowy nad uczelniami panstwowymi (art. 31 ust. 1 oraz ust. 3 ustawy o szkolnictwie
wyzszym). Nadzor ten ma jednak wytgcznie charakter tzw. nadzoru prawnego (w
odrdznieniu od tzw. nadzoru organizacyjnego), czyli dotyczy badania zgodnosci dziatan
organdéw uczelni z przepisami ustawowymi i statutem uczelni (art. 31 ust. 1 in principio
ustawy o szkolnictwie wyzszym).

Sprawujgc nadzoér prawny nad uczelnig w zakresie zgodnosci dziatania jej
organdéw z przepisami ustawowymi i statutem, Minister Edukacji Narodowej w szcze-
golnosci:

a) moze zgda¢ od tych organdw informacji i wyjasnien (art. 31 ust. 1 oraz art. 34



ustawy o szkolnictwie wyzszym);

b) podejmuje w ciggu miesigca decyzje o uchyleniu uchwaty senatu uczelnilub
decyzji rektora uczelni, w przypadku stwierdzenia ich niezgodnosci z przepisami prawa
lub statutu uczelni (art. 31 ust. 2 ustawy o szkolnictwie wyzszym); jest znamienne, ze w
tym ostatnim wypadku przepis ustawy zostat sformutowany w sposéb kategoryczny;

c) moze natozyC na uczelnie, w drodze decyzji administracyjnej, obowigzek
realizacji okreslonego zadania w dziedzinie nauczania lub ksztatcenia kadr naukowych,
zapewniajgc odpowiednie srodki jego realizacji (art. 32 ustawy o szkolnictwie wyzszym);

d) podejmuje wobec uczelni inne dziatania na podstawie wyraznego upowaz-
nienia ustawowego (art. 33 ustawy o szkolnictwie wyzszym).

2. W aktualnym stanie prawnym kognicjg Naczelnego Sgdu Administracyjnego
objete sg w zasadzie wszelkie akty, czynno$ci, dziatania i sprawy zatatwiane przez or-
gany administracji publicznej, o ile nie majg one charakteru cywilnoprawnego (art. 20
ust. 3 w zwigzku z art. 20 ust. 2 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym - Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.- powotywanej nadal jako: ustawa o
NSA) i o ile wyrazny przepis ustawy nie stanowi inaczej (art. 19 ustawy o NSA). Jest
przy tym bezsporne, ze podejmowane przez Ministra Edukacji Narodowej na podstawie
art. 31 ust. 2 ustawy o szkolnictwie wyzszym w trybie nadzoru prawnego decyzje nie
majg charakteru cywilnoprawnego, lecz sg aktami podejmowanymi przez organ
administracji publicznej w indywidualnej sprawie z zakresu administracji publicznej, bo-
wiem ich przedmiotem jest dokonywana przez Ministra Edukacji Narodowej ocena
prawna Scisle okreslonego aktu prawnego (uchwaty lub decyzji) podjetego przez wtas-
ciwy organ uczelni (senat lub rektora). Stgd w zasadzie domniemanie prawne
przemawia za tym, Ze akt taki podlega kognicji Naczelnego Sgdu Administracyjnego, o
ile wyrazny przepis ustawy nie stanowi inaczej.

Z tej przyczyny, w kontek$cie rozwazanego zagadnienia prawnego, na uwage
zastuguje w szczegolnosci dyspozycja art. 19 pkt 2 ustawy o NSA, ktéry stanowi, ze
kognicji Naczelnego Sgdu Administracyjnego nie podlegaja:

a) sprawy wynikajgce z nadrzednosci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach
pomiedzy organami administracji publicznej oraz

b) sprawy wynikajgce z podlegtosci stuzbowej pomiedzy przetozonymi i pod-

wiadnymi w urzedach tych organdw, a takze w jednostkach wojskowych.
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Otéz podejmujgc decyzje na podstawie art. 31 ust. 2 ustawy o szkolnictwie
wyzszym Minister Edukacji Narodowej nie wykonuje kompetencji wynikajgcej z nad-
rzednosci (lub podlegtosci) organizacyjnej wobec uczelni panstwowej, lecz dziata na
podstawie wyraznego upowaznienia ustawowego (art. 7 ustawy o szkolnictwie wyz-
szym), przyznanego mu w celu wykonywania funkcji nadzoru prawnego wobec uczelni
panstwowych, ktére - jak wszystkie szkoty wyzsze - korzystajg z konstytucyjnie
gwarantowanej autonomii (art. 70 ust. 5 Konstytucji RP). Dlatego decyzja Ministra
Edukacji Narodowej podejmowana na podstawie art. 31 ust. 2 ustawy o szkolnictwie
wyzszym nie podlega wylgczeniu z zakresu kognicji Naczelnego Sgdu Administracyj-
nego na podstawie art. 19 pkt 2 ustawy o NSA.

3. Prawng podstawe skargi do Naczelnego Sgdu Administracyjnego na decyzje
administracyjne stanowi art. 16 ust. 1 pkt 1 ustawy o NSA. Przy czym pojecie ?decyz;ji
administracyjnej@ rozumiane jest w tym wypadku szeroko i obejmuje zaréwno decyzje
wydawane na zasadach i w trybie okreslonym przepisami Kodeksu postepowania
administracyjnego (art. 1 § 1 pkt 1 oraz art. 104 i nast. KPA), jak i decyzje wydawane w
innym postepowaniu, anizeli uregulowane w Kodeksie postepowania administracyjnego
(art. 22 ust. 4 ustawy o NSA). Jednakze w kazdym wypadku w gre wchodzi¢ musi
oczywiscie  rozstrzygniecie prawne majgce prawne znamiona ?decyzji
administracyjnej@ w znaczeniu prawnomaterialnym. Decyzja podejmowana na podsta-
wie art. 31 ust. 2 i ust. 3 ustawy o szkolnictwie wyzszym ma wszelkie znamiona decyz;ji
administracyjnej. Jest ona rozstrzygnieciem prawnym (w danym wypadku
rozstrzygnieciem nadzorczym), podejmowanym na podstawie wyraznego upowaznienia
ustawowego (art. 31 ust. 2 ustawy o szkolnictwie wyzszym), przez organ administracji
publicznej (przez Ministra Edukacji Narodowej lub innego wtasciwego ministra), wobec
indywidualnie oznaczonego podmiotu prawnego (okreslonej uczelni), w konkretnej
sprawie (dotyczy oceny prawnej konkretnej uchwaty senatu uczelni lub decyzji rektora
uczelni), ktéra nie wynika ze stosunku nadrzednosci lub podlegtosci organizacyjnej
organu podejmujgcego rozstrzygniecie i adresata decyzji (uczelnia ma konstytucyjnie i
ustawowo gwarantowang autonomie wzgledem Ministra Edukacji Narodowej lub innego
wiasciwego ministra), ale rbwnoczesnie ma znamiona aktu prawnego, ktéry w sposob
autorytatywny ksztattuje sytuacje prawng adresata (rozstrzygniecie nadzorcze Ministra

Edukacji Narodowej lub innego wtasciwego ministra podjete na podstawie art. 31 ust. 2
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ust. 3 ustawy o szkolnictwie wyzszym ma na celu uchylenie mocy wigzgcej aktu
prawnego, ktory byt wyrazem aktu woli organu uczelni jako autonomicznej jednostki
organizacyjnej). Rownoczesnie nie ulega watpliwosci, ze decyzja podejmowana na
podstawie art. 31 ust. 2 ustawy o szkolnictwie wyzszym nie jest wydawana na zasadach
i w trybie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego. Jest natomiast typowym
rozstrzygnieciem z zakresu tzw. nadzoru prawnego, ktore podejmowane jest przez
wiasciwy organ z urzedu, wobec okreslonego ustawg podmiotu prawnego (uczelni)
podlegajgcego temu nadzorowi ex lege , a jej przedmiotem jest nastepcza (ex post)
ocena prawna, konkretnego, juz podjetego przez organ uczelni (senat lub rektora) aktu
prawnego (uchwaty lub decyzji) i to wytgcznie z punktu widzenia jego legalnosci
(zgodnosci z przepisami ustawy i statutu uczelni).

4. Art. 17 ustawy o NSA stanowi wprawdzie, ze Naczelny Sgd Administracyjny
rozpoznaje réwniez skargi na bezczynno$¢ organéw w sprawach, o ktérych mowa
miedzy innymi w art. 16 ust. 1 pkt 1 ustawy o NSA. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze
tzw. skarga na bezczynnos¢ organu moze by¢ wniesiona wytgcznie przez uprawnione
podmioty (art. 33 ust. 2 ustawy o NSA). Wynika stad, ze w sytuacji, gdy pomimo
zaistnienia przestanek prawnych dla podjecia decyzji na podstawie art. 31 ust. 2 ustawy
o szkolnictwie wyzszym wiasciwy minister nie podejmie zadnego rozstrzygniecia w
sprawie, legitymacja prawna do wniesienia skargi na bezczynnos¢ ministra przystuguje
wytgcznie wtasciwym organom danej szkoty wyzszej (rektorowi lub senatowi uczelni) lub
prokuratorowi. W tym wypadku chodzi bowiem o indywidualng sprawe z zakresu
administracji publicznej, w ktérej rozstrzygniecie nadzorcze wiasciwego ministra dotyczy
interesu prawnego okreslonej uczelni i kompetencji jej organdw (senatu lub rektora) do
podejmowania aktow prawnych o charakterze ogdélnym, a nie rozstrzygniecia w
indywidualnej sprawie. Dlatego innym podmiotom skarga taka w tym wypadku nie
przystuguje. Stad stwierdzi¢ trzeba, ze trafne byto rozstrzygniecie prawne wynikajgce z
postanowienia Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 czerwca
1997 r., | SAB 2/97, odrzucajgce skarge Konwentu Uczelnianego Samorzgdu
Studenckiego Politechniki W. na bezczynno$¢ Ministra Edukacji Narodowej w
przedmiocie uchylenia uchwaty Senatu Politechniki W. z dnia 21 kwietnia 1994 r. oraz
uchylenia pism okélnych Rektora tejze Politechniki z dnia 10 maja 1994 r. [...] iz dnia 31

maja 1995 r. [...] w czesci dotyczgcej ustalenia optat za reaktywacje studidw.
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Natomiast diametralnie odmienna jest sytuacja prawna wéwczas, gdy na pod-
stawie kwestionowanego ogolnego aktu prawnego uczelni (uchwaty senatu lub decyzji
rektora) podjete zostanie rozstrzygniecie w indywidualnej sprawie studenckiej. Do tego
typu decyzji podjetych przez organy uczelni stosuje sie odpowiednio przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego (art. 161 ustawy o szkolnictwie wyzszym) i w
konsekwencji takze samorzadowe organizacje studenckie majg zaréwno legitymacje
prawng do wystgpienia z zgdaniem wszczecia postepowania w tego typu sytuacji oraz
do dopuszczenia do toczgcego sie juz postepowania w sprawie (art. 31 § 1 KPA), jak i
legitymacje prawng do wniesienia w tej sprawie skargi do Naczelnego Sadu
Administracyjnego (art. 33 ustawy o NSA), w tym takze skargi na bezczynnos¢ organu
(art. 17 ustawy o NSA). Nota bene, takze w toku toczgcego sie postepowania
administracyjnego, w tego typu indywidualnej sprawie studenckiej moze zosta¢ pod-
niesiony zarzut niezgodno$ci z ustawg lub statutem uczelni konkretnej uchwaty senatu
lub decyzji rektora, ktéra stanowita podstawe prawng wydanej decyzji (art. 97 § 1 pkt 4
KPA w zwigzku z art. 193 Konstytucji RP), a w wypadku, gdy w gre wchodzi zarzut
naruszenia konstytucyjnie gwarantowanej wolnosci lub prawa istnieje takze mozliwos¢
whniesienia skargi konstytucyjnej (79 Konstytucji RP).

Biorgc powyzsze pod uwage, Sgd Najwyzszy na podstawie art. 13 pkt 3 ustawy z
dnia 20 wrzesnia 1984 r. o Sadzie Najwyzszym (jednolity tekst: Dz.U. z 1994 r. Nr 13,

poz. 48 ze zm.) orzekt, jak w sentenciji.



