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Kwalifikowane naruszenie prawa

jako podstawa odwolania rektora szkoly wyzszej

Streszczenie

Rektor szkoty wyzszej jest monokratycznym organem uczelni, ktoremu w pewnych
okolicznosciach przypisuje sie¢ status organu administrujgcego. Wtadztwo rektora przejawia
sie w ksztattowaniu indywidualnej sytuacji prawnej uzytkownikow zaktadu administracyjnego,
jakim jest szkota wyzsza, w jednej z podstawowych form dziatania administracji publicznej —
w formie decyzji administracyjnej. Rektorowi przystugujq ponadto kompetencje zwigzane
Z kierowaniem uczelniq jako zorganizowanq instytucjg oraz jej reprezentacja w stosunkach
7 otoczeniem. Zadna kompetencja rektora nie moze by¢ jednak poza kontrolg. Wydawanie
decyzji administracyjnych przez rektora podlega weryfikacji w administracyjnym toku
instancji i w trybie sqdowej kontroli, natomiast wykonywanie pozostatych kompetencji rektora
poddane jest nadzorowi personalnemu. Kwalifikowang podstawq ingerencji nadzorczej
wobec rektora jest jedynie razqce naruszenie prawa, ktore powoduje zastosowanie Srodka
nadzoru. Jego forme stanowi akt nadzoru w postaci decyzji administracyjnej. Decyzja
nadzorcza w sprawie odwoltania rektora szkoty wyzszej z powodu razqcego naruszenia prawa

podlega skardze do sqdu administracyjnego.

Stowa kluczowe: rektor szkoty wyzszej, nadzor personalny, razgce naruszenie prawa,

decyzja administracyjna.

Eligible Violation of Law as the Basis for Recalling a University Rector

Abstract

Rector is a monocratic body of a University, which is in certain circumstances
attributed the status of an administrative authority. The Rector’s power is manifested in the
formation of an individual legal situation of the users of the University, being a kind of an

administrative institution, in one of the basic forms of the public administration activities, i.e.
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administrative decisions. In addition, the Rector exercises prerogatives related to the
management of the University as an organized institution and its representation in the
relations with the environment. However, all the Rector’s decisions are subjected to control.
Issuance of administrative decisions by the Rector is verified in the administrative instance
procedure and by judicial control, while the remaining scope of his authorities is subjected to
personal supervision. Gross violation of law is the only qualified basis for the supervision
interference towards the Rector, which causes application of monitoring tools. Such act of
supervision is applied in the form of an administrative decision. The supervisory decision on
the Rector’s recall due to the gross violation of law is subjected to a complaint submitted to

an administrative court.

Key words: University Rector, personal supervision, gross law violation,

administrative decision.

Wstep

W polskim systemie prawa ustawodawca niezwykle rzadko korzysta z pojecia
autonomii, wyznaczajagc w ten sposob formul¢ dziatalnosci okreslonego podmiotu prawa.
Autonomia to co$ wigcej niz prawo, autonomia to przywilej, zatem specyficzne wyréznienie
kogo$ sposrdd innych. Zazwyczaj ma ono swoje zakotwiczenie w normach konstytucyjnych,
jak cho¢by w przypadku szkét wyzszych, ktérym taki przywilej jest gwarantowany i podlega
ochronie. Organy podmiotéw autonomicznych majg wigksza swobode dzialania w stosunku
do organéw innych podmiotéw, aczkolwiek adekwatnie pozostaja pod nadzorem panstwa.
W demokratycznym panstwie prawnym nie moze by¢ bowiem tolerancji dla dziatania, ktére
wymykatoby si¢ spod regut praworzadnosci, a ryzyko takie istnieje zawsze.

Rektor szkoty wyzszej jako piastun urzedu rektorskiego jest centralng postacia
uczelni. Sita jego kompetencji odzwierciedla autonomi¢ szkoty wyzszej, przy czym
kompetencje rektora nie majg charakteru autonomicznego. Wykonywanie kompetencji przez
rektora, poza tymi, ktére weryfikowane s3 w administracyjnym toku instancji
i w konsekwencji w trybie kontroli sadowej, podlega nadzorowi personalnemu. Ow nadzér
stanowi przedmiot niniejszego opracowania, ktérego cel badawczy zorientowany jest na
wykazanie, ze emanacjg tego nadzoru jest odwotanie rektora, w $cisle okreslonych przez

prawo okoliczno$ciach oraz w procedurze nie noszacej znamion jurysdykcyjnego
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postepowania administracyjnego. Kodeks postgpowania administracyjnego nie znajduje

bowiem zastosowania przy odwotaniu rektora w trybie nadzoru.

1. Pozycja prawna rektora

Panstwowe i niepubliczne szkoty wyzsze wpisujg si¢ adekwatnie w system nauki
polskiej, realizujag w ten sam sposob konstytucyjne zadania panstwa. Prawo wyznacza im te
same zadania i sg obcigzone tymi samymi obowigzkami, korzystaja takze z analogicznych
uprawnien'. NSA w uchwale z dnia 5 marca 2001r.” przyjat, ze uczelnie niepubliczne sa takze
powotlane do zatatwiania spraw z zakresu administracji publicznej, a status nauczyciela
akademickiego w takiej szkole wykazuje silne zwigzki z petnieniem funkcji publicznej’.
Funkcji takiej nie mozna odmoéwi¢ rektorowi szkolty wyzszej, ktory traktowany jest jak organ
wladzy publicznej (w rozumieniu art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r.*), na ktérym ciazy obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa.
W pewnych okoliczno$ciach rektor jest organem administrujagcym, albowiem rozstrzyga
indywidualne sprawy w drodze decyzji administracyjnejs. Przyktadowo, na podstawie art. 190
ust. 3 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym®, rektor wydaje
ostateczng decyzje w sprawie skreslenia studenta z listy studentéw.

W organizacji, jaka jest szkota wyzsza, na rektorze spoczywaja trzy podstawowe
funkcje: 1) wewnetrznego kierownictwa we wszystkich sferach dziatalnosci uczelni; 2) jej
reprezentanta w stosunkach zewnetrznych; 3) przetozonego stuzbowego wszystkich
pracownikéw szkoty wyzszej, w tym nauczycieli akademickich i os6éb nieposiadajacych
takiego statusu, oraz studentow i doktorantéw’.

Konsekwencja statusu kierowniczego rektora jest wyposazenie go w kompetencje
decyzyjne i uprawnienia nadzorcze dotyczace dziatalnosci innych organéw uczelni. Jako
reprezentant uczelni rektor wystepuje w stosunkach zewnetrznych nie tylko w wydarzeniach
o charakterze ceremonialnym, ale takze, a moze przede wszystkim, w obrocie prawnym.

W stosunkach wewnetrznych reprezentuje natomiast uczelni¢ jako pracodawce;g.

! Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 25 czerwca 2004 r. (V KK 74/04), OSNKW 2004, Nr 7 — 8, poz. 79.
> OPS 16/00, ONSA 2001, Nr 3, poz. 99.

? Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 25 czerwca 2004 r. (V KK 74/04), OSNKW 2004, Nr 7 — 8, poz. 79.
* Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zm. zm.

3 Wyrok NSA z dnia 10 wrze$nia 2013 r. (I OSK 1377/13), LEX Nr 1391698.

Tj. Dz. U. 22012 1., poz. 572 z p6zn. zm., zwana dalej w przypisach: u. p. s. w.

"D. Dudek [w:] Prawo o szkolnictwie wyzszym. Komentarz, red. M. Pyter, Warszawa 2012, s. 275.

® Ibidem, s. 276.
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Przepis art. 66 ust. 2 ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym wprowadza ogdélng
klauzul¢ kompetencyjna, zgodnie z ktérg rektor podejmuje decyzje we wszystkich sprawach
dotyczacych uczelni, z wyjatkiem spraw zastrzezonych przez ustawe lub statut do
kompetencji innych organéw szkoly wyzszej lub kanclerza. W polskim systemie prawa
klauzula o podobnym charakterze spotykana jest takze w przypadku dzialalnosci innych
organéw lub podmiotéw prawa publicznego. Przyktadowo, na podstawie art. 146 ust. 2
Konstytucji RP Rada Ministréw prowadzi sprawy polityki panstwa nie zastrzezone dla innych
organéw panstwowych i samorzadu terytorialnego. Inny przykiad, zgodnie z art. 6 ust. 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym’ istnieje domniemanie wasciwosci
gminy w sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym.

Ogolna klauzula kompetencyjna nigdy nie oznacza dowolnego przypisywania sobie
uprawnien przez organ, ktérego dotyczy, albowiem uprawnienia te muszg przynaleze¢ do
sfery, w ktérej funkcjonuje i w ktérej usytuowany jest dany organ'’. W przypadku rektora
szkoty wyzszej nalezy mie¢ w tym wzgledzie na uwadze sfere dziatalnosci uczelni. Na sfere
te sktadajg si¢: 1) ksztalcenie studentéw w celu zdobywania i uzupeilniania wiedzy oraz
umiejetnosci niezbednych w pracy zawodowej; 2) prowadzenie badan naukowych i prac
rozwojowych, $wiadczenie ustug badawczych oraz transfer technologii do gospodarki;
3) ksztatcenie i promowanie kadr naukowych; 4) upowszechnianie i pomnazanie osiggnie¢
nauki, kultury narodowej i1 techniki, w tym poprzez gromadzenie i udost¢pnianie zbioréw
bibliotecznych i informacyjnych''.

Poza ogdlng klauzula kompetencyjng rektor umocowany jest do dziatania,
w szczeglOlnosci w sprawach, ktére mozna podzieli¢ na cztery grupy: 1) materialne,
administracyjne 1 gospodarcze; 2) dydaktyczne, badawcze oraz jakoSci ksztatcenia; 3) sprawy
zZwigzane z poszanowaniem prawa 1 zapewnieniem bezpieczenstwa na terenie uczelni;
4) sprawy zwigzane z organizacja pracy najblizszych wspoétpracownikéw rektora
(prorektoréw). W dwoéch pierwszych obszarach ustawa przyznaje rektorowi sprawowanie
nadzoru z prawem wladczej ingerencji. Nie oznacza to jednak przeniesienia na rektora pelne;j
odpowiedzialnosci za funkcjonowanie tych obszarow. Akcenty sg tu bowiem roztozone takze
na inne organy uczelni oraz osoby odpowiednio usytuowane w strukturze organizacyjnej

szkoly i wyposazone w odpowiednie kompetencje'”.

Tj. Dz. U. 22013 1., poz. 594 z p6zn. zm.
0D, Dudek, op. cit., s. 276.

" Art. 13 ust. 1 u. p.s. w.

2p. Dudek, op. cit., s. 277.
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Omawiajac pozycje prawng rektora szkoty wyzszej, nie sposéb nie wspomnieé
o bardzo istotnej jego kompetencji, zwigzanej z organizacjg i strukturg uczelni. Jest to prawo
do tworzenia, przeksztalcania oraz likwidacji podstawowych jednostek organizacyjnych
szkoly, w tym tworzenia wydzialéw zamiejscowych. Formg podje¢cia decyzji w takich
sprawach jest zarzadzenie'’. Kompetencja ta moze by¢ zrealizowana przez rektora po

zasiggnieciu opinii senatu'®. Opinia taka nie ma dla rektora wigzacego charakteru.

2. Sfera ingerencji nadzorczej

Dzialanie przez rektora na podstawie prawa oznacza zachowanie zgodne
z obowigzujagcymi normami, poczawszy od ustalenia prawidtowego znaczenia tych norm,
a skonczywszy na ustaleniu nast¢gpstw prawnych tego dziatania'. Przyjmuje si¢, ze dopdki
nie istnieje dowdd na stwierdzenie naruszenia prawa, to istnieje domniemanie, ze dziatanie
jest zgodne z prawem (domniemanie legalnoéci dziatania)'®. Respektowanie przepiséw prawa
winno by¢ wolne od subiektywnych ocen celowosci i stusznosci przyjetych rozwigzan
prawnych'”.

Konstytucyjnie zagwarantowana i chroniona autonomia szkoly wyzszej daje szerokie
pole do niezaleznosci nie tylko samej szkole wyzszej, ale takze jej organom. Organy te maja
okreslong swobode dziatania, aczkolwiek swoboda ta nie oznacza dowolnosci. Prawo bowiem
wyznacza zakres tej swobody, ochrong za$ przed niedozwolonym jej przekraczaniem jest
nadzér. W przypadku rektora szkoty wyzszej jest to nadzoér o charakterze personalnym.
Skutkiem takiego nadzoru nie jest jednak bezposrednie przywrécenie stanu zgodnego
z prawem, ale zaniechanie dalszego naruszenia prawa. Cel ten zostaje osiggniety w wyniku
odwotania rektora, co nastepuje w ramach wyznaczonej przez ustawe procedury nadzorcze;j.
W procedurze tej kluczowa role odgrywa organ nadzoru, ktérym jest minister wtasciwy do
spraw szkolnictwa wyzszego. Uprawnienia nadzorcze posiadajg takze inni ministrowie,
wlasciwi ze wzgledu na charakter uczelni. Sg to: 1) Minister Obrony Narodowej —
w odniesieniu do uczelni wojskowych; 2) minister wiasciwy do spraw wewnetrznych —
w odniesieniu do uczelni stuzb panstwowych; 3) minister wtasciwy do spraw kultury

i ochrony dziedzictwa narodowego — w odniesieniu do uczelni artystycznych; 4) minister

B Por. M. Lenard, P. Orzeszko [w:] Prawo o szkolnictwie wyzszym. Komentarz, red. W. Sanetra,
M. Wierzbowski, Warszawa 2013, s. 158.

' Art. 84 ust. 1 u. p.s. w.

'3 Por. wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 14 pazdziernika 2004 r. (Il SA/Wr 1833/02), LEX Nr 575160.

'® Por. wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 19 marca 2009 r. (I AKa 40/09), ,Biuletyn —
Orzecznictwo Sadu Apelacyjnego w Katowicach i Sadéw Okregowych” 2009, Nr 2, s. 9.

" Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 5 pazdziernika 2007 r. (I SA/Go 471/07), LEX Nr 440987.

51



Jan Dytko Kwalifikowane naruszenie prawa
jako podstawa odwotania rektora szkoty wyzszej

wlasciwy do spraw zdrowia — w odniesieniu do uczelni medycznych; 5) minister wtasciwy do
spraw gospodarki morskiej — w odniesieniu do uczelni morskich'®.

Odwotanie rektora przez wilasciwego ministra nastepuje w Scisle okreSlonej przez
ustawe sytuacji, mianowicie w przypadku razacego naruszenia prawa' . Przedmiotem
niniejszego opracowania jest analiza tej okolicznosci, z uwzglednieniem wytaczenia spod
zastosowania w tym wypadku przepiséw ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnegozo. Gwoli przypomnienia, na podstawie art. 38 ust. 7 ustawy
Prawo o szkolnictwie wyzszym, w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 39 d ustawy z dnia 11
lipca 2014 r. o zmianie ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym oraz niektérych innych
ustaw”', w sprawach zwigzanych z odwotaniem rektora w trybie nadzoru nie stosuje sic
przepisow k.p.a. Ocena skutkéw tego wylaczenia ma kluczowe znaczenie zaréwno dla
okreslenia, jakiego typu sprawg jest odwotanie rektora przez organ nadzoru, jak i w jakiej
formie prawnej organ nadzoru winien to uczyni¢. Ma to istotne znaczenie przede wszystkim
ze wzgledu na prawo do obrony odwotanego rektora oraz prawo do weryfikacji aktu nadzoru

w trybie kontroli sagdowe;j.

3. Kwalifikowana podstawa zastosowania $Srodka nadzoru

Jak wspomniano wyzej, odwotanie rektora przez wilasciwego ministra nadzorujacego
uczelni¢ nalezy do personalnych srodkéw nadzoru. Wraz z odwotaniem rektora organ
nadzoru powinien wyznaczy¢ termin do powotania nowego rektora w trybie okreslonym
w statucie uczelni”’. W przypadku szkoty publicznej rektor moze byé powotany w drodze
wyboréw albo w drodze konkursu®’. Przewodniczacy komisji wyborczej oraz przewodniczacy
komisji konkursowej sg obowigzani niezwtocznie zawiadomi¢ ministra wtasciwego do spraw
szkolnictwa wyzszego lub innego ministra (w przypadku uczelni branzowych) o wyborze
nowego rektora albo o wylonieniu nowego rektora w drodze konkursu?*. Zawiadomienie to
nalezy uznac za ostatnig czynno$¢ nadzorcza w sprawie odwotania poprzedniego rektora.

Podstawy odwotania rektora nie moze rozciaggna¢ na razace naruszenie statutu szkoty

wyzszej>. Statut, cho¢ jest prawem, nie jest zrédlem prawa w znaczeniu konstytucyjnym,

'S Art. 38 ust. 6 u. p. s. w.

" Art. 38 ust. S u. p.s. w.

2Ty, Dz. U. 2 2013 1., poz. 267 z p6zn. zm.
' Dz. U. 22014 r., poz. 1198.

22 Art. 38 ust. 5 u. p. s. W.

2 Art. 72 ust. 1 u. p. s. w.

* Art. 72 ust. 6 u. p. s. W.

2 Art. 38 ust. 5 u. p. s. W.
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zatem zrédtem prawa o charakterze powszechnie obowigzujagcym, do ktérych ustawa
zasadnicza enumeratywnie zalicza: ustawy, ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe oraz
rozporzadzenia, a takze akty prawa miejscowego na obszarze dzialania organdéw, ktore je
ustanowity”.

Pojecie razacego naruszenia prawa nie ma S$cisle okreslonego znaczenia. Jednakze
terminowi temu nie mozna przypisa¢ catkowicie abstrakcyjnego charakteru”’. NSA w wyroku
z dnia 10 wrze$nia 2013 r.”® stwierdzit, ze w przypadku rektora wielokrotne famanie prawa,
ktérego nastepstwem jest znaczne utrudnienie prawidtowego funkcjonowania uczelni, jest
razacym naruszeniem prawa, biorgc takze pod uwage zaréwno tego, kto dopuszcza si¢ takiego
naruszenia, jak 1 pelniong przez niego funkcje. Takie naruszenie musi by¢ jednak zawsze
bezsporne, pewne i nie budzace thpliWOéCizg. Naruszeniu prawa mozna przypisa¢ atrybut
razacego, o ile zachodzi potrzeba podkreslenia jego znaczenia dla zachowania ogdlnego
porzadku prawnego. Jest to wigc naruszenie o kwalifikowanej formie, zatem nie kazde
naruszenie czy nawet naruszenie o charakterze istotnym3 % Nie ulega wigc watpliwosci, ze jest
to takie naruszenie, w wyniku ktérego powstaja skutki niemozliwe do zaakceptowania
z punktu widzenia praworzadnosci’’, czyli dziatania na podstawie prawa i w jego granicach.

W bezposrednim odczytaniu pojecia ,,razgcego naruszenia prawa’ nalezy kierowac si¢
przede wszystkim wykladnig gramatycznqn. O tym, co jest razagcym naruszeniem prawa
decyduja facznie trzy przestanki. Po pierwsze, oczywisto$¢ naruszenia, polegajagca na
widocznej sprzecznosci pomiedzy danym konkretnym dziataniem a danym konkretnym
przepisem prawa, ktéry zostal naruszony. Po drugie, dla oceny naruszenia o razgcym
charakterze nie jest konieczna wykladnia naruszonego przepisu, albowiem znaczenie tego
przepisu nie powinno wywotywac watpliwosci interpretacyjnych. Wreszcie po trzecie, skutki
wywolane razagcym naruszeniem prawa s3 nie tylko nie do pogodzenia z zasadg
praworzadno$ci, ale takze sg nie do zaakceptowania ze wzgledow gospodarczych czy
ekonomicznych33. W doktrynie prawa podkresla si¢, ze istoty ,,razgcego naruszenia prawa’
nalezy poszukiwac nie tyle w jego oczywistosci, czy tez w ocenie jego praktycznych skutkow
(ekonomia, gospodarka, finanse), ale w samym charakterze tego naruszenia. Chodzi bowiem

0 tzw. naruszenie niestopniowalne, ktérego cecha jest jaskrawa i bezsporna sprzecznos¢

%% Art. 87 Konstytucji RP.

*7 Por. wyrok NSA z dnia 12 listopada 2002 r. (IIT SA 3630/00), LEX Nr 79266.

*TOSK 1377/13, LEX Nr 1391698.

¥ Por. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 25 sierpnia 2009 r. (Il SA/Bk 192/09), LEX Nr 552976.

% Por. wyrok NSA z dnia 15 stycznia 2014 r. (IT GSK 1717/12), LEX Nr 1452725.

! Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 sierpnia 2014 r. (VIII SA/Wa 396/14), LEX Nr 1508633.
32 Wyrok NSA z dnia 7 marca 2007 r. (I FSK 286/06), LEX Nr 340755.

3 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 8 maja 2014 r. (IIT AUa 892/13), LEX Nr 1483812.
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pomiedzy trescig jakiego$ zachowania (np. gdy prawo zleca wykonanie dziatania), a trescig
przepisu prawa, ktéry w ten spos6b zostat naruszony®*. Dziatania razaco naruszajacego prawo
nie da si¢ wyprowadzi¢ z zadnej normy prawnej>. Przyktadowo, rektor szkoty wyzszej
podejmuje okre§lone czynnosci, istotne z punktu widzenia zycia uczelni, jednakze nie istniejg
podstawy prawne do ich podjecia, albo podstawy takie istnieja, ale rektor wykracza poza

zakres przyznanych mu przez prawo kompetencji.

4. Wspoldzialanie organéw przy odwolaniu rektora

Odwotanie rektora z powodu razacego naruszenia prawa wymaga uprzedniego
uzyskania opinii Rady Giéwnej Nauki 1 Szkolnictwa Wyzszego oraz odpowiednio
Konferencji Rektorow Akademickich Szko6t Polskich albo Konferencji Rektorow
Zawodowych Szkét Polskich®®. Rada Giéwna Nauki i Szkolnictwa Wyzszego jest
wybieralnym organem przedstawicielskim nauki i szkolnictwa wyzszego, ktéra w swoich
pracach kieruje si¢ zasadg rzetelnosci, bezstronnosci i przejrzystoéci37. To kryterium jest
standardem wyrazania opinii w sprawach przedstawionych przez witasciwych ministrow
nadzorujagcych szkolnictwo wyzsze oraz przez inne organy wladzy i administracji
publicznej®®. Kompetencje Rady Gtéwnej Nauki i Szkolnictwa nadane sa normami prawa
administracyjnego, co przesadza, ze rada zaliczana jest do organu administracyjnego,
wyodrgbnionego w strukturze organizacyjnej administracji”. Z kolei drugie opiniodawcze
gremium, konstatujace odwolanie rektora — Konferencja Rektoréw Akademickich
i Zawodowych Szkot Polskich, to dwie odrgbne organizacje o charakterze stowarzyszenia,
posiadajace 0sobowos¢ prawnafm. Obydwa stowarzyszenia dzialaja na rzecz rozwoju
szkolnictwa wyzszego, nauki i kultury, wyrazaja z wlasnej inicjatywy opinie i przedstawiaja
wnioski w sprawach dotyczacych szkolnictwa wyzszego, nauki i kultury™.

Opinie w sprawie odwotania rektora przedstawiane sg organowi nadzoru w terminie
trzydziestu dni od dnia dorgczenia wniosku o ich Wydanie42. Opinie takie nie maja mocy

wigzacej, istnieje natomiast obowigzek ich zasiggnigcia. Odwotanie rektora bez wymagane;j

* Zob. Z. Cieslak, O ,, razgcym naruszeniu prawa” w postepowaniu administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 1986,
Nr11,s. 111.

* E. Sladkowska, Wydanie decyzji administracyjnej z razqcym naruszeniem prawa w ogélnym postepowaniu
administracyjnym, ,,Samorzad Terytorialny” 2006, Nr 11, s. 73.

% Art. 38 ust. 5 u. p. s. W.

7 Art. 45 ust. 1-2 u. p. s. w.

3 Art. 45 ust. 3 pkt 2 u. p. s. w.

¥p. T Suwaj [w:] W. Sanetra, M. Wierzbowski, op. cit., s. 106.

0 Art. 54 ust. 1-2 u. p. s. w.

*UArt. 55 ust. 1 pkt 2 u. p. s. w.

2 Art. 38 ust. Sa u. p. s. w.
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ustawg opinii stanowi naruszenie prawa, ktérego konsekwencjg powinna by¢ bezskutecznos¢
czynno$ci odwolania, z prawem sprawowania funkcji rektorskiej do czasu powtdrzenia
procedury odwotawczej. Wymaga to jednak ponownego sformutowania wniosku o wyrazenie
opinii i powstrzymanie si¢ z odwotaniem rektora do czasu uzyskania stanowiska w tej
sprawie. Bezskuteczny uptyw terminu, w ktérym opinia powinna by¢ wydana, powoduje, ze
wymog jej zasiegnigcia uwaza si¢ za spelniony43.

W poprzednio obowigzujacym stanie prawnym, czyli przed wejSciem w zycie
nowelizacji ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym (tj. do 30 wrze$nia 2014 r.), a co za tym
idzie, przed wylaczeniem spod zastosowania k.p.a., zaréwno opinia Rady Gtéwnej
Szkolnictwa Wyzszego, jak i opinia Konferencji Rektorow Akademickich 1 Zawodowych
Szkot Polskich byty traktowane jako forma wyrazenie stanowiska organéw wspoétdziatajacych
(organu nadzoru i organéw opiniujacych), gdzie miat zastosowanie przepis art. 106 § 1 k. p. a.
Stanowi on, ze jezeli prawo uzaleznia wydanie decyzji od zajecia stanowiska przez inny
organ, decyzj¢ wydaje si¢ po zajeciu takiego stanowiska. Stosowanie tego unormowania
przed nowelizacja ustawy istotnie spowalniato 1 ostabialo skutecznos¢ nadzoru, zwazywszy
(jak podkreslano w doktrynie prawa) ze sam proces opiniowania wniosku w sprawie
odwotania rektora stanowit odrebne, dwuinstancyjne postgpowanie, obwarowane
gwarancjami procesowymi, finalnie z prawem skargi do sadu administracyjnego44.
W interesie uczelni byto natomiast, aby w przypadku razacego naruszania prawa przez rektora
doszto do jak najszybszego jego odwolania, zatem natychmiastowego wykonania aktu

nadzoru.

5. Dekodyfikacja odwolania rektora

Wylaczenie spod zastosowania przepisow k.p.a. w postepowaniu nadzorczym
w sprawie odwotania rektora szkoly wyzszej stanowi klasyczny przyktad dekodyfikacji. Jest
to proces rozdrabniania jednolitego zespotu przepiséw tworzacych zbior regulujacy okreslong
dziedzing¢ stosunkéw spolecznych45. Okolicznos$¢ ta pozwala na przyjecie zatozenia, ze skoro
ustawodawca eliminuje k.p.a. z procedury odwolania rektora, to tym samym procedura ta
nabiera wzglednie autonomicznego charakteru. Nie oznacza to jednak, ze mamy do czynienia
z odejsciem od administracyjnoprawnego charakteru odwotania rektora, ktére pomimo

dekodyfikacji nie traci waloru sprawy administracyjnej. WSA w Warszawie w wyroku z dnia

“ Art. 38 ust. 5Sb u. p. s. w.

P, Orzeszko [w:] W. Sanetra, M. Wierzbowski, op. cit., s. 95.

® M. Gajda — Durlik, Dekodyfikacja postepowania administracyjnego [w:] Koncepcja systemu prawa
administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 517.
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17 czerwca 2011 r.*® podkreslit, ze decyzje podejmowane w sprawie odwotania rektora
w trybie nadzoru nie maja charakteru cywilnoprawnego, lecz sa aktami podejmowanymi
w indywidualnej sprawie. Jest to niewatpliwie sprawa z zakresu administracji publicznej,
biorgc takze pod uwage fakt (o czym wspomniano we wczesniejszych fragmentach
opracowania), ze rektor szkoty wyzszej w pewnych sytuacjach wykonuje administracje
publiczng w podstawowych formach jej dziatania — decyzyjnym stosowaniu prawa.

Pozornie wydawac by si¢ moglo, ze dekodyfikacja odwotania rektora w trybie nadzoru
musiata spowodowa¢ odejscie od dotychczasowej formuty tej czynnosci — decyzji
administracyjnej, na rzecz uznania, ze czynno$¢ ta stanowi szeroko pojety akt nadzoru, ktéry
nie posiada swej szczegdlnej nazwy, aczkolwiek pozostaje li tylko emanacja personalnego
srodka nadzoru. Jest aktem posiadajacym pewne cechy decyzji administracyjnej (bioragc pod
uwage chocby niektére sktadniki jej struktury), o charakterze i skutkach podobnych do
personalnego $rodka nadzoru, np. w nadzorze nad dziatalno$cig organéw jednostek
samorzadu terytorialnego, konkretnie organu wykonawczego na poziomie gminy (miasta) —
wdjta, burmistrza lub prezydenta. Organ ten odwolywany jest przez Prezesa Rady Ministrow
na wniosek wojewody, po bezskutecznym wezwaniu do zaprzestania powtarzajacego si¢
naruszenia Konstytucji lub ustaw”’.

Mylne byloby jednak przekonanie, ze tylko z uwagi na dekodyfikacje czynnos¢
odwotania rektora w trybie nadzoru nie moze by¢ uznana za decyzj¢ administracyjng. Jest to
wszakze czynno$¢ ad personam, jako wtadcze i1 jednostronne o$wiadczenie woli organu
administracji, pelnigcego w tym wypadku funkcje organu nadzorczego. Co wigcej, jest to
czynnos$¢ skierowana na zewnatrz administracji, albowiem szkota wyzsza (nawet publiczna)
nie pozostaje w strukturach administracji, pomimo ze rektorzy wszystkich rodzajéw szkét
pelnia w okreslonych okolicznosciach rol¢ organéw administrujagcych. Warto takze
zaznaczy¢, ze z wyjatkiem uczelni wojskowych i stuzb panstwowych, organy pozostatych
szk6t (zar6wno monokratyczne, jak 1 kolegialne) nie pozostaja podporzagdkowane

organizacyjnie ani stuzbowo zadnemu organowi administracji publiczne;j.

6. Decyzyjne atrybuty aktu odwolania

Walor decyzji administracyjnej posiada nie tylko akt wydany w trybie k.p.a., ale
rowniez kazdy inny indywidualny akt, o ile zostal wydany na podstawie powszechnie

obowigzujacej normy prawnej. O decyzji administracyjnej nie Swiadczy bowiem jej forma

“ 11 SA/Wa 40/11, LEX Nr 993985.
7 Art. 96 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym.
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czy nawet nazwa, lecz tre$¢ oraz zachowanie w tej treSci minimalnych elementow
pozwalajacych odrézni¢ decyzje od innych form dziatania administracji. Do takich elementéw
nalezy zaliczy¢ przede wszystkim: oznaczenie organu, wskazanie adresata, rozstrzygnigcie o
istocie sprawy oraz podpis piastuna organu. NSA w postanowieniu z dnia 8 lutego 2012 r.*®
wyrazit poglad, ze ,,w sytuacji, gdy ustawodawca nie okreslit wyraznie albo nawet w ogdle
nie okreslil, w jakiej formie dziata organ, to rozstrzygajace znaczenie w tym wypadku ma
charakter sprawy i tre§¢ normy uprawniajacej organ do dziatania. Jezeli wigc z normy wynika,
ze w danej sprawie wymagane jest jednostronne rozstrzygnig¢cie przez organ administracji
publicznej, z konsekwencjami tego rozstrzygnigcia dla indywidualnie oznaczonego podmiotu,
to rozstrzygniecie takie musi przybra¢ posta¢ decyzji administracyjnej”. Co wigcej,
w demokratycznym panstwie prawnym jednostka musi mie¢ gwarancj¢ wykonywania
administracji wlagnie w takiej formie®. Wszakze do przyjecia, iz jest to forma whasciwa,
wystarczy okre$lenie kompetencji organu z uzyciem czasownika . Sformutowanie w ustawie
Prawo o szkolnictwie wyzszym ,,odwotuje rektora” spetnia ten wymaog.

Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wyprowadza si¢ dwie reguly
o podstawowym znaczeniu dla uksztaltowania praw jednostki wobec administracji publiczne;j:
zasade prawa do procesu oraz zasade¢ prawa do sadu. W ten sposéb zwigksza si¢ sferg
ochrony prawnej obywateli’’. Odwotanie rektora szkoty wyzszej nie moze mieé¢ zatem
niewzruszalnego charakteru, a sam zainteresowany — odwotany rektor — winien mie¢ prawo
do obrony swojego interesu. Poniewaz dekodyfikacja odwotania rektora uniemozliwia
ztozenie wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy w trybie art. 127 § 3 k.p.a. (przepis ten
stanowi, ze od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez ministra nie stuzy odwotanie,
jednakze strona niezadowolona z decyzji moze zwrdci¢ si¢ do tego organu z wnioskiem
0 ponowne rozpatrzenie sprawy), zaskarzeniu do sgdu administracyjnego bedzie podlegato
bezposrednio same odwotanie. Doktryna prawa przyjmuje, iz skarga na decyzje
administracyjng jest dopuszczalna niezaleznie od tego, czy wydana zostata w trybie k.p.a., czy

. . . 32
tez w innej procedurze’”.

*TOSK 2207/11, LEX Nr 1126277.

* B. Adamiak [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy
z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 20.

59 Por. uchwata NSA z dnia 9 pazdziernika 2000 r. (OPK 15/00), ONSA 2001, Nr 1, poz. 18.

31 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 czerwca 2011 r. (I SA/Wa 40/11), LEX Nr 993985.

2 A. Kabat [w:] B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2013, s. 27.
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Konkluzje

Ustawa Prawo o szkolnictwie wyzszym sytuuje rektora jako monokratyczny organ
uczelni, ktéremu przypisuje si¢ takze atrybut organu administrujgcego. W przypadkach
przewidzianych ustawg rektor stosuje wladztwo administracyjne, w przewidzianej prawem
formie — decyzji administracyjnej. Tym samym ksztattuje sytuacj¢ prawng indywidualnie
oznaczonego adresata (np. studenta, doktoranta). Decyzje rektora wydawane sa we
wlasciwosci pierwotnej albo odwotawczej, w administracyjnym toku instancji. Ostateczne
decyzje rektora podlegaja kontroli sadu administracyjnego.

Szersze uprawnienia rektora obejmujg kierownictwo wewnetrzne w uczelni oraz
reprezentowanie jej w stosunkach zewnetrznych. Ustawowa ogdlna klauzula kompetencyjna
rektora oznacza, ze jest on wilasciwy we wszystkich sprawach uczelni, z wyjatkiem tych,
ktére zastrzezone sg na rzecz innych organéw szkoty. Klauzula ta $wiadczy o mocnej pozycji
rektora i o sile jego uprawnien. Wszakze kompetencje rektora nie wymykaja si¢ spod kontroli.
O ile indywidualne rozstrzygnigcia rektora sg weryfikowalne w administracyjnym toku
instancji oraz w trybie kontroli sgdowej, o tyle realizacja pozostalych kompetencji tego
organu podlega nadzorowi personalnemu. Nadzor ten ma charakter nastepczy, a jego funkcja
nie jest usuwanie skutkéw tamania prawa, ani przywracanie stanu zgodnego z prawem. Celem
tego nadzoru jest zaniechanie dalszego naruszenia prawa. Owo zaniechanie osiggane jest
w rezultacie odwotania rektora, aczkolwiek staboS¢ istniejacej regulacji prawnej nalezy
postrzega¢ w fakultatywnym charakterze czynno$ci odwotania. W tym wypadku organ
nadzoru korzysta z przystugujacej mu kompetencji, ktéra nie naktada obowigzku odwotania
rektora w przypadku razacego naruszenia prawa. Taka konstrukcja prawna nie daje zatem
petnej gwarancji ochrony praworzadnosci. Po pierwsze dlatego, ze juz sama ocena ,,razacego
naruszenia prawa’” pozostawia pewne pole do interpretacji. Po drugie, stwierdzenie takiego
naruszenia nie zobowigzuje do ingerencji nadzorczej, a tylko stwarza dla niej podstawg
formalng. Jesli wigc organ tylko moze zastosowac $rodek nadzoru, to przeciez nie musi,
a jesli nie musi, to nie ma zadnej konieczno$ci, aby go zastosowat. To zawsze moze
sugerowa¢ pewne przejawy niedopuszczalnej tolerancji dla razacego naruszenia prawa, cho¢
dobrze by bylo, aby takie przypuszczenie pozostawato na bardzo wysokim poziomie
niepewnos$ci. Dlatego mozna, nalezy i trzeba postulowaé de lege ferenda, aby razace
naruszenie prawa przez rektora szkoty wyzszej objete byto sankcja, z wylaczeniem luzu
decyzyjnego w jej zastosowaniu. Analogicznie, jak dzieje si¢ to np. w przypadku decyzji

administracyjnych dotknietych wada w postaci razgcego naruszenia prawa, ktérych
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niewaznos¢ jest stwierdzana, a nie moze by¢ stwierdzona. Wymowa przepisu art. 156 § 1 pkt
2 k.p.a. jest bowiem jednoznaczna: ,,organ administracji publicznej stwierdza niewazno$¢

decyzji, ktéra wydana zostata z razacym naruszeniem prawa’.
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