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Streszczenie

Rozwazania przeprowadzone w publikacji stanowia prébe usytuowania Polskiej Ko-
misji Akredytacyjnej w polskim systemie tréjpodziatu wladzy i kompetencji, ustalenia
podstaw prawnych i charakteru podejmowanych przez nig dziatan oraz ich zgodnosci
z dyrektywami Konstytucji, a nadto statusu prawnego jej cztonkow.

Istota dociekan badawczych jest proba znalezienia odpowiedzi na pytanie o usytu-
owanie Komisji w systemie prawno-organizacyjnym panstwa polskiego. W tym celu
dokonana zostala analiza przepiséw prawnych, na podstawie ktorych powstaje Komi-
sja, powolani sg jej czlonkowie oraz przydzielone zostaly jej zadania, a nadto przyzna-
no kompetencje. Istotne znaczenie ma podjeta w publikacji proba wyjasnienia fenome-
nu niezaleznoéci dzialania Komisji jako instytucji powolanej przez organ administracji
panstwowe;j.

! Autorka jest wykladowca w Panstwowej Wyzszej Szkole Zawodowej w Legnicy im.

Witelona.
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Summary
The legal empowerment of Polish Accreditation Committee in the State

Considerations carried out in this publication are an attempt to locate The Polish Accre-
ditation Committee in a Polish tripartite power and competences division system The
paper also aims to establish legal basis and character of Committee’s actions as well as
the compatibility of those actions with the constitutional directives and moreover to es-
tablish the legal status of Committee’s members.

The essence of the research is an attempt to try to provide an answer to the question
about the location of the Constitution in the legal-organizational system of the Polish
state. In order to do so the author analyzed the legal regulation, on the basis of which the
Committee is founded, its members are appointed and its tasks and competences were
granted. An effort taken in the paper to explain the phenomenon of the independence
of the activity of The Committee as an institution invoked by an organ of the state ad-
ministration is of a great importance.

Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym? powotuje do
zycia Polska Komisje Akredytacyjng oraz daje ministrowi wlasciwemu ds.
szkolnictwa wyzszego podstawe do kadencyjnego powolywania jej czlon-
kéw. Ponizsze rozwazania stanowig probe usytuowania tak utworzonej Ko-
misji w polskim systemie tréjpodziatu wladzy i kompetencji, ustalenia pod-
staw normatywnych i charakteru podejmowanych przez nig dzialan oraz ich
zgodnosci z dyrektywami Konstytucji, a nadto ustalenia statusu prawnego
jej cztonkow. Istotg dociekan badawczych jest zatem proba znalezienia odpo-
wiedzi na pytanie o usytuowanie Komisji (PKA) w systemie prawno-organi-
zacyjnym panstwa polskiego. W tym celu dokonana zostanie analiza przepi-
séw prawnych, na podstawie ktdrych powstaje Komisja, powolani zostajg jej
czlonkowie, przydzielone zostaly jej zadania oraz przyznane zostalty kompe-
tencje, a nadto podjeta zostanie proba wyjasnienia fenomenu niezaleznosci
dziatania badanego podmiotu.

> Dz.U.2008S, poz. 572j.t.
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I.

Polska Komisja Akredytacyjna, zwana dalej Komisja, jest instytucja® powo-
tang na podstawie art. 48 ustawy przez ministra wlasciwego do spraw szkol-
nictwa wyzszego w celu dzialania na rzecz doskonalenia jakosci ksztalcenia
w ramach szkolnictwa wyzszego. Komisja jest w zalozeniu jednostka kole-
gialng tworzong przez organ administracji panstwowej, dziatajacg niezalez-
nie, w oparciu o kompetencje nadane jej przez ustawe. Nie przesadza to jed-
nak o prawnym charakterze tej instytucji.

Problem prawnych podstaw dzialania wszelkich organéw panstwa ma
ogromne znaczenie, albowiem dotyczy wszystkich organéw wladzy i admi-
nistracji publicznej. Dlatego nalezy postawi¢ pytanie o status formalno-praw-
ny Komisji, to jest: czy Komisja jest elementem wladzy publicznej czy tez jest
organem administracji publicznej? Kwestig poza wszelkim sporem jest to,
ze Komisja nie nalezy do organéw wladzy panstwowej, co wynika wprost
z Konstytucji RP. Zatem jesli jest organem administracji publicznej, to czy
jest organem kontroli, nadzoru nad uczelniami, a w konsekwencji jakie s3 jej
kompetencje? Istnieja w tym zakresie rozbiezne stanowiska*. W latach 90.
pojawialy si¢ bowiem orzeczenia sadéw administracyjnych w przedmiocie
mozliwosci nadawania uchwatom Komisji rangi aktu prawa administracyj-
nego poprzez przyjecie mozliwosci kwestionowania uchwat Panstwowej Ko-
misji Akredytacyjnej w drodze skargi do wojewodzkiego sadu administra-
cyjnego. Co prawda zmienila si¢ ustawa o szkolnictwie wyzszym, zmienita
sie takze nazwa podmiotu opiniujgcego (z ,Panstwowa” na ,,Polska Komisja
Akredytacyjna”), niemniej jednak obecnie jego sposéb dzialania odpowiada
rozwigzaniom przyjetym w poprzednim stanie prawnym. Zatem przez wie-
le lat stanowisko w zakresie mocy prawnej uchwal Komisji nie byto jednolite,
na poparcie czego mozna by przytoczy¢ liczne wyroki wojewddzkich sadow
administracyjnych, w ktérych strony podnosity naruszenie przepiséw pra-

> Instytucja, zgodnie ze stownikiem jezyka polskiego, m.in. stownikiem PWN, to za-

klad o charakterze publicznym zajmujacy sie okreslonym zakresem spraw, organizacja dzia-
tajaca na podstawie tych norm.

*  Zob. postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22
czerwca 2009 r. I OSK 699/09, wyrok z dnia 7 lutego 2007 r., sygn. akt I OSK 1177/06, po-
stanowienie z dnia 10 pazdziernika 2008 r., sygn. akt I OSK 1040/08 i z dnia 26 wrze$nia

2007 r., sygn. akt I OSK 1342/07.
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wa materialnego w postaci art. 2 i 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’,
polegajace na odmowie weryfikacji na drodze sadowej uchwal Komisji, kto-
re traktowane byly jako czynnosci administracji publicznej, albowiem miaty
one wplyw na prawa i obowigzki stron. Kwestia dopuszczalno$ci wniesienia
skargi do Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego na uchwaly podejmo-
wane przez PKA w przedmiocie oceny jakosci ksztalcenia byta takze przed-
miotem rozwazan Naczelnego Sadu Administracyjnego. Obecnie jednak,
jak wynika z jednolitej linii orzecznictwa sagdowego, uczelnia oceniana przez
Komisje nie jest strong w rozumieniu kodeksu postepowania administracyj-
nego. O ile uczelnia jest strong w postepowaniu przed ministrem wlasciwym
ds. szkolnictwa wyzszego, nie jest jednak strong w tej czgsci postepowania,
ktére toczy sie przed Komisja. Zatem nalezy przyjaé, iz postgpowanie pro-
wadzone przed PKA nie jest postepowaniem administracyjnym, ale poste-
powaniem odrebnym, do ktérego nie majg zastosowania przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego. Uznaje si¢ bowiem, iz w uchwatach PKA
brak jest rozstrzygniecia o konsekwencjach wiadczych (ktdére nalezy wy-
acznie do ministra), dotyczacych uczelni, w ktorej dokonana zostata ocena
ksztalcenia. Powyzsze wyklucza mozliwos¢ zakwalifikowania tych uchwat
jako aktu administracyjnego lub czynnosci, o ktéorych mowa w art. 3 § 2
pkt. 4 Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, co w kon-
sekwencji pozwala na przyjecie, iz Komisja nie jest czgs$cig systemu organdw
administracji panstwowej.

Kwestia zaliczenia (albo nie) Komisji w strukture administracji pan-
stwowej ma o tyle istotne znaczenie, iz zgodnie z art. 7 Konstytucji orga-
ny administracji publicznej dzialajg wylacznie w ramach kompetencji $ci-
$le wskazanych w normie prawnej, czyli na podstawie i w granicach prawa.
Konstytucja RP zawiera bowiem norme prawng zakazujacag domniemywa-
nia kompetencji organu administracji publicznej i tym samym nakazuje,
by wszelkie dzialania okre$lonego organu panstwowego byly oparte jedy-
nie na wyraznie okreslonej normie kompetencyjnej. Konsekwencjg uznania
PKA jako podmiotu bedacego elementem w strukturze administracji bytoby
przyjecie, Ze moze ona podejmowac dziatania jedynie w ramach prawnie na-

5 Dz.U.Nr78, poz. 483 ze zm.
¢ Ibidem.
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rzuconych kompetencji oraz w swoich dzialaniach musi opierac si¢ wylacz-
nie o normy prawne. Niewatpliwie Konstytucja wymieniajac organy wladzy
i administracji panstwowej, nie wymienia Komisji jako organu panstwowe-
go. Komisja zostala okreslona nie jako organ, ale jako instytucja ,dzialaja-
canarzecz’.

Watpliwosci co do statusu prawnego Komisji rodzi nie tylko tryb jej po-
wolania, ale i nadania jej kompetencji. Powotanie Komisji nastepuje bowiem
na podstawie delegacji ustawowej, to jest na podstawie art. 48 cytowanej
ustawy, niemniej jednak o randze tej instytucji §wiadczy fakt, iz powolanie
jej nastepuje w drodze jedynie zarzadzenia ministra®. Takze tryb powotania
Komisji pozwala zatem na przyjecie, ze nie jest ona podmiotem administra-
cji panstwowej, ale posiada zaledwie funkcje administrujgce w strukturze
tego aparatu. Dokladny zakres kompetencji do podjecia powierzonych Ko-
misji zadan nie wynika wprost z zadnego aktu normatywnego o charakte-
rze powszechnie obowigzujacym; Komisja tworzy je niejako sama, albowiem
podstawa jej szczegdélowych kompetencji jest przede wszystkim uchwalony
przez nig sama statut. A zatem obie kwestie, to jest powotania i nadania temu
podmiotowi kompetencji, nie zostaty uregulowane w drodze aktu prawnego
rangi np. rozporzadzenia. Wydaje si¢ zatem, iz w tej sytuacji Polska Komisja
Akredytacyjna nie jest elementem administracji publicznej. Po pierwsze nie
zostata wprost wymieniona w Konstytucji jako organ panstwowy, nie zosta-
ta tez ukonstytuowana aktem prawnym rangi cho¢by rozporzadzenia, a je-
dynie decyzja ministra, pomimo iz podstawa jej powolania pozostaje usta-
wa, nie posiada tez nadanych ustawg kompetencji do dzialan o charakterze
wladczym.

O ile watpliwosci budzi fakt czy Komisja wlaczona zostata w system kon-
stytucyjnych organéw wladzy i administracji, o tyle nie ma watpliwosci co
do braku podstaw przyznania Komisji osobowosci prawnej. W kodeksie cy-
wilnym (w skrocie k.c.) przyjeto bowiem tzw. normatywna koncepcje osob
prawnych, zgodnie z ktéra za podmiot w stosunkach prawnych obdarzo-
ny zdolno$cig prawng i zdolnoscig do czynnosci prawnych uznaje si¢ tyl-

7 P. Orzeszko, [w:] Prawo o szkolnictwie wyzszym. Komentarz, red. W. Sanetra,

M. Wierzbowski, Warszawa 2013, s. 117.
8 Zarzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 9 stycznia 2012 r. o po-

wolaniu Polskiej Komisji Akredytacyjnej (Dz.Urz. MNiSW 2012, Nr 2, poz. 3).
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ko taka jednostke organizacyjng, ktérg w atrybut podmiotowosci wyposazyt
wprost przepis prawa pozytywnego. Z brzmienia art. 33 kodeksu cywilnego
wynika, iZ osobami prawnymi sa Skarb Panstwa i jednostki organizacyjne,
ktérym przepisy szczegdlne przyznajg osobowos¢ prawng. Nie mozna zatem
uzna¢ osobowosci prawnej Komisji na zasadzie domniemania czy tez normy
zwyczajowej. Komisja jako instytucja nie wyréznia si¢ jakimi§ cechami kon-
stytuujacymi ja jako samodzielny byt prawny, nie moga o tym przesadzac
takze sposdb i zrédla jej finansowania. Zgodnie z art. 33 k.c. jednostka or-
ganizacyjna albo ma osobowos$¢ prawng, albo jest jej pozbawiona, jak ma to
miejsce w wypadku Komisji.

IL

Kolejng istotng kwestig jest status prawny cztonkéw Komisji. Jezeli Komi-
sja nie jest bowiem czedcig systemu organéw administracji panstwowej, czy
to oznacza, iz jej cztonkowie nie sg urzednikami administracji panstwo-
wej? Niewatpliwie sg oni powotywani (i odwotywani) przez ministra na czas
trwania kadencji i wynagradzani ze srodkéw publicznych. Zatem postawic
nalezy pytanie o to, jaki jest zakres ich odpowiedzialno$ci prawnej za podje-
te dzialania (pamigtajac jednoczesnie, iz skutkiem dzialania Komisji nie sg
akty prawa o charakterze wiadczym).

Z tresci ustawy wynika, iz do cztonkéw Komisji oraz ekspertéw przepi-
sy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyj-
nego (w skrocie k.p.a.) — stosuje si¢ na zasadzie wyjatku, to jest na podsta-
wie art. 48a. ust 6 ustawy stosuje si¢ odpowiednio art. 24 k.p.a’, traktujac
ich w pewnym waskim zakresie jak pracownikéw administracji publiczne;.
Ten przepis prawny ma jednak zastosowanie jedynie w sytuacji, gdy istnie-
ja podstawy faktyczne do wylaczenia czlonka Komisji z procesu podejmo-
wania uchwal z uwagi na konieczno$¢ zapewnienia jej bezstronnosci. Za-
tem z ustawy wynika, iz przepisy k.p.a majg zastosowanie wobec czlonkéw
Komisji jedynie na zasadzie wyjatku od reguly. W konsekwencji pojawia si¢
problem: jaka jest zatem regula, jaki jest status prawny kazdego cztonka Ko-
misji oraz eksperta? Czy cztonkowie Komisji moga by¢ (oczywiscie w zakre-

®  Dz.U.2000 Nr 98, poz. 1071 ze zm.
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sie swojego dzialania) uznani za funkcjonariuszy publicznych albo za osoby
pelniace funkcje publiczng?

Definicja prawna pojecia ,,funkcjonariusz publiczny” wypracowana zo-
stata na gruncie prawa karnego. Zgodnie z art. 115 § 13 pkt. 4 kodeksu karne-
go funkcjonariuszem publicznym jest osoba bedgca pracownikiem admini-
stracji rzagdowej, innego organu panstwowego lub samorzadu terytorialnego,
chyba ze pelni wylgcznie czynnosci ustugowe, a takze inna osoba w zakre-
sie, w ktérym uprawniona jest do wydawania decyzji administracyjnych; na-
tomiast zgodnie z § 19 tego przepisu osoba pelniacg funkcje publiczng jest
czlonek organu samorzadowego albo osoba zatrudniona w jednostce orga-
nizacyjnej dysponujacej srodkami publicznymi, chyba ze wykonuje wylacz-
nie czynnosci ustugowe, a takze inna osoba, ktérej uprawnienia i obowigz-
ki w zakresie dziatalnosci publicznej sg okreslone lub uznane przez ustawe.
Niewatpliwie cztonek PKA nie jest pracownikiem administracji rzadowe;j,
innego organu panstwowego, nie wydaje bowiem decyzji administracyj-
nych, a dokonuje jedynie oceny dokumentacji i dziatalnosci szkoty wyzszej
oraz bierze udzial w podejmowaniu uchwat o charakterze opiniujagcym. Nie-
mniej jednak mozna postawic teze, ze kazdy czlonek PKA podczas wyko-
nywania zadan w jednostce organizacyjnej dysponujacej Srodkami publicz-
nymi jest osobg, ktérej uprawnienia wynikaja wprost z ustawy w zakresie
dziatalnosci publicznej, albowiem to ustawa o szkolnictwie wyzszym nada-
je cztonkom Komisji prawo podejmowania dzialalnosci polegajacej na doko-
nywaniu oceny jakosci ksztalcenia na kierunkach studiéw (art. 48a. ust. 2).
Z takiej interpretacji przepisow wynika moim zdaniem wniosek, iz kazdy
ekspert i cztonek Komisji jest osobg pelniaca funkcje publiczng, co ozna-
cza, iz prawo przyznaje mu nie tylko ochrone nalezng funkcjonariuszowi
publicznemu, ale i odpowiedzialno$¢ prawng zwigzang z pelnieniem funk-
cji publicznej oplacanej ze srodkéw publicznych'®. W konsekwencji cztonek

1 Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 1 wrzeénia 2011 r.

w sprawie sposobu obslugi administracyjnej i finansowej Rady Gléwnej Nauki i Szkolnic-
twa Wyzszego, komisji dyscyplinarnej i Rzecznika Praw Absolwenta oraz wysokosci wy-
nagrodzenia czlonkéw Rady Gléwnej Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Polskiej Komisji
Akredytacyjnej i komisji dyscyplinarnej, wyznaczanych przez nie recenzentéw i ekspertéw,
rzecznikéw dyscyplinarnych przy komisji dyscyplinarnej oraz Rzecznika Praw Absolwenta
(Dz.U. Nr 196, poz. 1166).
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PKA i powolany ekspert na podstawie art. 228 kodeksu karnego moze pono-
si¢ odpowiedzialno$¢ karna, jezeli w zwigzku z pelnieniem funkcji publicz-
nej przyjmuje korzys¢ majatkowa lub osobista albo przyjmuje jej obietnice,
lub jezeli uzaleznia wykonanie czynnosci stuzbowej od otrzymania korzysci
majatkowej, osobistej lub takiej korzysci zada; podlega wowczas karze po-
zbawienia wolnosci od 6 miesiecy do lat 8.

I1I.

Szczegdtowq organizacje i tryb dzialania Komisji, poszczegolne kompeten-
cje jej organdw, szczegolowe kryteria i tryb dokonywania ocen oraz sposob
wyznaczania recenzentéw okresla statut uchwalony przez Komisj¢ na posie-
dzeniu plenarnym. Nie zgadzam si¢ z twierdzeniem, iz ustawa dostatecznie
szczegolowo okresla sposdb uchwalania i tres¢ statutu Komisji'!, przeciw-
nie, z jej tre$ci wynika jedynie, iz ustawa (w lakoniczny sposéb) delegu-
je sama Komisje do uregulowania w tresci jej statutu niezwykle istotnych,
wrecz konstytuujgcych kwestii, to jest: organizacji, trybu dziatania, szczegé-
towych kompetenciji jej organéw, szczegélowych kryteriow i trybu dokony-
wania ocen oraz sposobu wyznaczania recenzentéw. Oznacza to, Ze te waz-
kie kwestie kompetencyjne okresla nie akt prawny rangi np. rozporzadzenia
ministra, lecz zaledwie statut uchwalony przez Komisj¢ na posiedzeniu ple-
narnym.

Uchwalg nr 1 z dnia 10 lipca 2011 r. Polska Komisja Akredytacyjna po-
wolala do Zycia statut. Statut Polskiej Komisji Akredytacyjnej zgodnie z dys-
pozycja art. 53 ustawy reguluje kwestie jej organizacji, niemniej jednak nie
jest on zrédlem prawa powszechnie obowigzujacego. Zwazywszy bowiem na
okreslony w art. 87 ust. 1 Konstytucji RP zamkniety katalog zrédet prawa
powszechnie obowigzujacego, w/w statutowi nie mozna przypisac cech wia-
sciwych dla zrédet prawa powszechnie obowigzujacego, nie jest to rowniez
akt prawa miejscowego. Komisja na podstawie art. 49 ust. 2 pkt. 3 przyznata
sobie samej wazkie uprawnienia dotyczgce sposobu przeprowadzania na te-
renie uczelni wizytacji, zakresu zagdania od ocenianej uczelni wyjasnien i in-

" A. Balicki, [w:] Prawo o szkolnictwie wyzszym z komentarzem, red. M. Pyter, Warsza-

wa 2012,s.26.
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formacji dotyczacych spraw pozostajacych w zakresie jej dzialania, co nie-
watpliwie stanowi pewng ingerencje w autonomie kazdej uczelni; jedynie do
kompetencji Prezydium nalezy np. ustalanie zasad przeprowadzania wizyta-
cji oraz wzordéw raportéw powizytacyjnych'?. Co wiecej, brak precyzyjnych,
prawnych kryteriéw podejmowania przez Prezydium decyzji o tym: w kto-
rych uczelniach, kiedy, w jakiej kolejnosci Komisja przeprowadzi¢ bedzie wi-
zytacje. Te kwestie pozostawiono samodzielnemu, a nawet dowolnemu wy-
borowi Komisji, brak bowiem uregulowania prawnego w tym przedmiocie.
Zatem w omawianym zakresie doszlo, moim zdaniem, do naruszenia art. 2
Konstytucji. W demokratycznym panstwie prawnym byt i kompetencje kaz-
dego podmiotu tworzonego przez organ panstwowy opiera¢ si¢ powinny na
prawie, ktore okresla¢ powinno zarazem uprawnienia tego organu, jak i wy-
znaczaé wyraznie granice jego dzialalnosci.

Nie zgadzam si¢ z tezg postawiong w komentarzu do ustawy o szkolnic-
twie wyzszym o zwigzaniu uprawnienia Komisji np. do zadania od uczelni
niezbednych (zdaniem Komisji) informacji z istnieniem po stronie uczelni
obowigzku udzielenia tych informacji pod rygorem negatywnych skutkow
dla ostatecznej oceny dokonanej przez PKA". Taki wniosek nie wynika bo-
wiem wprost z zadnego przepisu, nawet z normy statutowe;j.

Z tredci art. 48 ustawy wynika podstawowe zadanie dla Komisji. Jest nim
dzialanie na rzecz doskonalenia jakosci ksztalcenia w szkolnictwie wyz-
szym. W tym celu Komisja finansowana jest ze srodkéw publicznych'. Sko-
ro zadaniem, dla ktérego Komisja zostala powolana, jest podejmowanie
dzialania na rzecz jakosci ksztalcenia, do jej zadan nalezy dokonywanie oce-
ny jakosci ksztalcenia na kierunkach studiéw, tzw. oceny programowej. Za-
tem dzialalnos¢ jej nie zmierza do tworzenia prawa, nie ma charakteru wtad-

2 Zgodnie z § 14 ust. 6 statutu PKA , Nieprzekazanie przez uczelnie raportu samooce-

ny nie wstrzymuje biegu kolejnych czynno$ci postepowania oceniajacego”.

3 P. Orzeszko, [w:] Prawo szkolnictwie wyzszym. Komentarz, red. W. Sanetra, M Wierz-
bowski, Warszawa 2013, s. 118.

" Art. 15 ust. 1. ustawy: ,Wladze publiczne, na zasadach okre$lonych w ustawie, za-
pewniaja uczelniom publicznym $rodki finansowe niezbedne do wykonywania ich zadan
oraz udzielaja pomocy uczelniom niepublicznym w zakresie i formach okreslonych w usta-
wie. 2. Srodki finansowe niezbedne do funkcjonowania Polskiej Komisji Akredytacyjnej sa
zapewniane w cze$ci budzetu paristwa, ktérej dysponentem jest minister wladciwy do spraw
szkolnictwa wyzszego.
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czego, normatywnego, a jedynie oceniajacy. Komisja zostata zobligowana do
kierowania si¢ w tych dziataniach nast¢epujacymi zasadami: rzetelnosci, bez-
stronnosci i przejrzystosci. Przepisy o zasadach dziatalnosci Komisji stosuje
si¢ zaréwno do jej dziatania w odniesieniu do publicznych i niepublicznych
szkot wyzszych.

Rzetelno$¢ jako zasada dziatania oznacza (zgodnie z wykladnia jezykowa
tego terminu, przeprowadzong na podstawie stownikéw jezyka polskiego')
dziatanie odpowiedzialne, dokladne, precyzyjne; rzetelno$¢ obok trafnosci
jest jednym z podstawowych kryteriéw jakosci badania naukowego, jest to
cecha oznaczajaca powtarzalnos$¢ i mierzalno$¢ pomiaru; pojecie to odnosi
si¢ do roznych terminéw z zakresu metodologii nauk: mozna méwic o rze-
telnosci testu, wynikéw badania czy wrecz badania naukowego jako catosci
jedynie w odniesieniu do metody polegajacej na poréwnywalnosci wynikdw.
W odniesieniu do Komisji rzetelno$¢ jej dzialania (z uwagi na opiniotwor-
czy charakter jej dzialan) powinna zatem polega¢ na odpowiedzialnym, do-
ktadnym, swobodnym, ale pozbawionym cechy dowolnosci ocenianiu bada-
nej uczelni. Bezstronnos¢ to zasada oznaczajgca konieczno$¢ jednakowego
traktowania kazdego ocenianego podmiotu, kierowania si¢ w trakcie oceny
obiektywnymi przestankami w celu niedopuszczenia do podejrzen o sprzy-
janie jednej ze stron, co powoduje konflikt intereséw. Zgodnie z t3 zasa-
da Komisja winna jednakowej miary kryteria oceny stosowa¢ wobec kazdej
ocenianej jednostki, tj. zaréwno szkoly publicznej, jak i prywatnej. Przejrzy-
sto$¢ natomiast oznacza otwartos¢, jawnos¢ dzialania. Zgodnie z dyspozycja
art. 53a. 1 cytowanej ustawy Komisja ma obowigzek, zgodnie z powyzszg za-
sada, zamieszczania na swojej stronie internetowej i w Biuletynie Informacji
Publicznej podjetych uchwat dotyczacych jakosci ksztalcenia wraz z ich uza-
sadnieniem. Komisja moze zamieszcza¢ na swojej stronie internetowej ra-
porty zespoldw oceniajacych.

Ustawodawca nie przewidzial legalizmu i legalnosci jako zasad dzialania
Komisji. Nie zgadzam si¢ jednak z twierdzeniem, iz przestrzeganie zasady
rzetelnosci automatycznie niejako wiaze si¢ z obowigzkiem legalnosci i lega-
lizmu, czyli z dzialaniem wylacznie na podstawie i w granicach prawa'®. Po-

IS http://sjp.pwn.pl/slownik/2466463 (15.06.2013).
16 PJ. Suwaj, [w:] Prawo o szkolnictwie wyzszym. Komentarz, red. W. Sanetra, M. Wierz-
bowski, Warszawa 2013, s. 10.
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wstaje zatem jedynie z pozoru retoryczne pytanie: czy Komisja zobligowana
jest do kierowania si¢ przepisami prawa? Moim zdaniem nie mozna jednak
na tej podstawie wnioskowa¢, ze podmiot powolywany przez organ wladzy
publicznej moze nie by¢ zwigzany zasadg legalnosci. Innymi stowy, czy musi
ona dziala¢ jedynie w granicach i na podstawie norm prawnych, skoro po
pierwsze jej dziatalnos¢ ma charakter zaledwie ocenny, czyli z istoty rzeczy
nacechowany subiektywizmem, a nadto, co istotne, takiej przestanki dzia-
talnodci Komisji nie wyrazono wprost w zadnym przepisie prawa. Niestety
z dokladnej analizy przepiséw prawnych taki wniosek, moim zdaniem, nie
wynika. Zgodnie z konstytucyjng zasadg racjonalnego ustawodawcy, jeze-
li ustawodawca wyliczajac przestanki, jakimi winna si¢ kierowa¢ Komisja,
ograniczyl je do rzetelnosci, przejrzystosci i bezstronnosci, a nie natozyl na
nig wprost obowigzku kierowania sie przestanka legalnosci, to dziatat celo-
wo. Swiadczy o tym fakt, iz w ustawie z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
Izbie Kontroli ustawodawca w art. 5 uregulowal zasady przeprowadzania
kontroli, wskazujac na konieczno$¢ przeprowadzenia ich zgodnie z zasada-
mi zaréwno legalnosci, jak i rzetelnosci oraz gospodarnosci i celowosci'. Po-
wyzszy argument prowadzi zatem nieodparcie do wniosku, iz w konsekwen-
cji cztonkowie PKA nie zostali przez ustawodawce wprost zobowigzani do
opierania swoich dziatan wylacznie o przepisy prawa. Te zasade wyprowa-
dzi¢ mozna, a nawet nalezy, jedynie z konstytucyjnej zasady demokratycz-
nego panstwa prawa. Znacznie lepszym rozwigzaniem byloby przyjecie ta-
kiej regulacji, na mocy ktérej obowiazek stosowania prawa przez Komisje
i jej cztonkéw wynikalby wprost z normy prawe;.

Jednakze czlonkowie Komisji podejmujac dziatania polegajace na anali-
zie dokumentoéw i ocenie jako$ci ksztalcenia oraz przeprowadzajac na tere-
nie uczelni wizytacje, kierujg si¢ narzuconymi przez prawo zasadami. Pre-
zydium Komisji podejmuje uchwaty w sprawach, o ktérych mowa w art. 49
ust. 1 i 4, kierujac sie sprawozdaniem przediozonym przez jeden sposréd
zespoléw. Wykladnia jezykowa tego przepisu z uwagi na nastepujace uje-
cie: ,kieruje si¢” (nie: moze kierowac¢ si¢, powinna, ale wprost: kieruje si¢)
prowadzi do wniosku o nakazujacym charakterze tej regulacji. Zatem Pre-
zydium podejmujac uchwaty w sprawach, o ktérych mowa w ustawie, obli-

7 Dz.U.2011 Nr 240, poz. 1429.



232 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2013/4

gatoryjnie kieruje sie sprawozdaniami przedkladanymi przez poszczegélne
zespoly cztonkéw komisji oraz ekspertéw. Oznacza to dla Prezydium brak
mozliwo$ci pomijania ustalen poczynionych w tresci recenzji i sprawozdan,
albowiem takie dziatanie Prezydium jest contra legem.

Brak podstaw, by efektowi pracy Komisji przypisa¢ walor nie tylko de-
cyzji administracyjnej, ale tez walor aktu prawa. Niemniej jednak ustawo-
dawca narzucit pewne standardy postepowania dla Komisji (skoro Komisja
w swoich pracach kieruje si¢ zasadg rzetelnosci, bezstronnosci i przejrzysto-
$ci), a nadto przewidzial instytucje quasi-odwolania od decyzji Komisji, to
jest odwotania od zajetego przez nig stanowiska, ktore moze wywota¢ skut-
ki prawne w postaci decyzji administracyjnej ministra. Strona niezadowo-
lona z uchwaty Prezydium podjetej w sprawach, o ktérych mowa w art. 49
ust. 1 i 4, moze si¢ bowiem zwrdci¢ z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie
sprawy. Wniosek taki kieruje si¢ jednak nie do ministra, ale ponownie do
tej samej Komisji, w terminie trzydziestu dni od dnia doreczenia uchwaly.
Wniosek taki winien by¢ rozpatrywany na wspdélnym posiedzeniu zaréwno
calego zespolu, jak i Prezydium Komisji, i to w terminie nie dluzszym niz
dwa miesigce od dnia otrzymania wniosku. Obowigzek kolegialnego podje-
cia takiej decyzji wynika wprost z przepisu prawa. Jest to niewatpliwie utom-
na, szczatkowa postac instancji odwolawczej. Moim zdaniem niewystarcza-
jaca w demokratycznym panstwie prawa. Co prawda, uchwata Prezydium
Komisji nie jest decyzja administracyjna i jedynie dlatego nie ma prawne-
go obowiazku ustanowienia dwuinstancyjnosci jej dziatania, niemniej jed-
nak uchwala ta bezposrednio wptywa na merytoryczna posta¢ decyzji mi-
nistra i z tego wzgledu konieczne jest, moim zdaniem, uregulowanie kwestii
formalnoprawnego odwolania si¢ od tak podjetej uchwaly. Nastepstwem
drugiej negatywnej uchwaty PKA s3 bowiem sankcje nakladane na uczelnie
przez ministra nauki i szkolnictwa wyzszego, ktéry moze zawiesi¢ lub za-
kaza¢ prowadzenia danego kierunku studiéow. Istotg problemu o charakte-
rze podstawowym, konstytucyjnym jest pytanie: czy zgodne ze standardem
jest zatem takie rozpoznawanie wnioskow, ktore jest wylacznie niedewolu-
tywnie, to jest nie przewiduje Zadnej postaci przeniesienia kolejnego etapu
podejmowanej w istotnej sprawie decyzji do postgpowania przed organem
wyzszej instancji. Ma to szczegdlnie znaczenie w sytuacji, w ktdrej status or-
ganu opiniujacego, czyli PKA, jest niejednoznaczny. Niejednoznaczny jest
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takze status prawny uchwaly, jaka podejmuje PKA, co nie zmienia jednak
istoty problemu, albowiem stanowiskiem PKA jest jednak minister zwia-
zany, albowiem formalnie na podstawie jej opinii wydaje decyzje admini-
stracyjna. Wszystko to powoduje, ze wniosek o ponowne rozpatrzenie spra-
wy wskazany w art. 52 ust. 3 zastosowany jako quasi-$rodek zaskarzenia nie
spelnia standardu konstytucyjnego'®.

Pozostaje do oméwienia charakter prawny niektérych dokumentow two-
rzonych przez Komisje i jej czlonkéw. Watpliwosci rodzi ocena pod katem
prawnym np. recenzji tworzonych przez czlonkéw Komisji oraz sprawozdan
przedkladanych przez poszczegolne zespoly cztonkéw Komisji oraz eksper-
tow. Zgodnie z definicja ustawowa dokumentu, zawartg w art. 115 § 14 ko-
deksu karnego, dokumentem jest kazdy przedmiot lub inny zapisany no$nik
informacji, z ktérym jest zwigzane okreslone prawo, albo ktory ze wzgledu
na zawarta w nim tre$¢ stanowi dowdd prawa, stosunku prawnego lub oko-
liczno$ci majacej znaczenie prawne. Zatem jezeli ustalenia poczynione przez
czlonka lub eksperta PKA s3 podstawa do: wyplacenia mu wynagrodzenia za
poczynione czynnosci kontrolne, opiniujace, nadto staja si¢ one elementem
procesu decyzyjnego w zakresie podejmowanych przez Prezydium Komisji
uchwal, ktérymi z kolei kieruje si¢ minister przy podejmowaniu decyzji, to
uznac nalezy, iz zaréwno recenzje, wyniki wizytacji, jak i sprawozdania sta-
nowig dowdd okolicznos$ci majacej znaczenie prawne. Dlatego tez s3 one do-
kumentami, z ktérymi zwigzane s okreslone rezimy postepowania. Zgod-
nie z art. 270 § 1 kodeksu karnego kazdy, kto w celu uzycia za autentyczny
przerobi dokument lub takiego dokumentu jako autentycznego uzywa, pod-
lega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnoéci od 3
miesiecy do lat 5. Zakazane zatem jest dowolne manipulowanie utworzony-
mi na potrzeby Komisji dokumentami poprzez ich przerabianie albo pod-
rabianie. Na podstawie art. 271 § 1 kodeksu karnego osoba uprawniona do

' Dnia25lipca2013r. Trybunal Konstytucyjny orzekl, iz omawiany przepis nie chroni

w dostateczny sposob zaréwno praw konstytucyjnych obywateli oraz szkot wyzszych, albo-
wiem narusza art. 78 Konstytucji méwiacy, ze kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orze-
czen idecyzji wydanych w pierwszej instancji. Przepis traci moc obowiazujaca z uptywem 18
miesiecy od ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw. Termin odroczenia jest maksymalnie
dtugi, gdyz zdaniem TK przywrécenie standardu zgodnego z Konstytucja bedzie wymagato
dalej idacych dziatan legislacyjnych niz tylko zmiana art. 52 ust. 3 ustawy.
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wystawienia dokumentu, ktéra poswiadcza w nim nieprawde co do okolicz-
nos$ci majgcej znaczenie prawne, podlega karze pozbawienia wolnosci od 3
miesiecy do lat 5. Jezeli zatem przyja¢, iz wytwory pracy eksperta, cztonka
Komisji sa dokumentami, to w konsekwencji poswiadczenie nieprawdy w ta-
kim dokumencie albo sfalszowanie jego tresci bedzie powodowalo powaz-
ne skutki prawno-karne. Zatem zawarcie nieprawdy w sprawozdaniu z po-
siedzen zespotu i w uchwale Komisji, w recenzji, w raporcie powizytacyjnym
rodzi odpowiedzialnos¢ karng autoréw tych dokumentdéw.

Iv.

Kolejnym problemem do omdwienia pozostaje tryb procedowania, podej-
mowania uchwal. Komisja dziala wylacznie kolegialnie, na posiedzeniach
plenarnych oraz przez swoje organy”. Komisja dokonuje oceny jakosci
ksztalcenia oraz dzialalno$ci podstawowej jednostki organizacyjnej uczelni.
Dodatkows ilustracja tezy, ze czlonkowie PKA nie zostali zobowigzani do
opierania swoich dziatan wyltacznie o przepisy prawa, jest fakt, iz brak na-
rzuconych ustawowo cztonkom Komisji kryteriéw dokonywania przez nich
takiej oceny. Dotychczasowe wytyczne dla przeprowadzenia ocen w formie
uchwat Prezydium Panstwowej Komisji Akredytacyjnej mozna bylo znalez¢
na jej stronie internetowej: http://www.pka.edu.pl, niemniej jednak wyko-
rzystywanie przez uczelnie albo przez ekspertow tych uchwal wywotywa-
to watpliwosci zwigzane z charakterem prawnym tych wytycznych, a raczej
z brakiem prawnych podstaw do ich stosowania. PKA nie jest bowiem orga-
nem uprawnionym do stanowienia prawa, a w konsekwencji do ustanowie-
nia wigzacej wykladni prawa. Prezydium podejmuje uchwaty w sprawach,
o ktérych mowa w art. 49 ust. 1 i 4, kierujac si¢ (jak wspomnialam powyzej
obligatoryjnie) sprawozdaniem przediozonym przez jeden sposrod zespo-
téw, nastepnie przedstawia ministrowi wlasciwemu do spraw szkolnictwa
wyzszego tak powstala uchwale Prezydium Komisji zawierajaca jej opinieg.

¥ Organami Komisji sa: przewodniczacy, sekretarz, prezydium. W sklad prezydium

wchodza: przewodniczacy Komisji, sekretarz, przewodniczacy zespoléw, przewodniczacy
Parlamentu Studentéw Rzeczypospolitej Polskiej, dwaj przedstawiciele organizacji praco-
dawcow.
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Zatem ratio legis tej instytucji, jaka jest Polska Komisja Akredytacyjna, jest
nie tyle podejmowanie decyzji o charakterze wladczym, ile sprawowanie
funkcji opiniodawczych w procesie podejmowania decyzji przez ministra.
Komisja przedstawia ministrowi wlasciwemu do spraw szkolnictwa wyzsze-
go opinie i wnioski dotyczace:

1) utworzenia uczelni oraz przyznania uczelni lub jej jednostce orga-
nizacyjnej uprawnien do prowadzenia studiéw na danym kierunku
i okreslonym poziomie ksztalcenia;

2) dokonanej oceny programowej, w tym ksztalcenia nauczycieli, oraz
oceny instytucjonalnej, a takze przestrzegania warunkéw prowadze-
nia studiéw;

3) przywrdcenia zawieszonych uprawnien do prowadzenia studiéw na
okreslonym kierunku i poziomie ksztalcenia;

4) utworzenia przez uczelni¢ zagraniczng uczelni lub filii, o ktérej mowa
w art. 85 ust. 5.

Samo dokonanie oceny przez PKA w tak istotnych dla uczelni i zarazem
dla interesu spolecznego sprawach nie rodzi jednak wprost zadnych skutkow
prawnych, niemniej jednak ma ewidentne znaczenie prawne. Postegpowanie
toczace si¢ przed PKA nie jest jednak objete rygorem prawnym, wlasciwym
dla postgpowania administracyjnego (zatem uczelnia bedaca strong takie-
go postepowania nie jest strong w rozumieniu k.p.a.)*. W tej sytuacji nasu-
wa si¢ pytanie o moc wiazgcg uchwal Komisji w stosunku do organu admi-
nistracji, jakim jest minister. Z ustawy, moim zdaniem, nie wynika wprost
konsekwencja bezczynnosci Komisji, niewyrazenia przez nig stosownej opi-
nii w odpowiednim terminie. Z art. 11 ¢ ustawy wynikajg natomiast konse-
kwencje wydania przez Komisj¢ albo negatywnej, albo pozytywnej opinii.
W przypadku negatywnej opinii Polskiej Komisji Akredytacyjnej minister
wlasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego wydaje np. decyzje o wygasnieciu
zawieszonego uprawnienia. W przypadku pozytywnej opinii Polskiej Komi-
sji Akredytacyjnej minister wtasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego wyda-
je decyzje np. o uchyleniu decyzji zawieszajacej uprawnienie.

* Postanowienie z dnia 10 pazdziernika 2008 r., sygn. akt I OSK 1040/08 i z dnia 26
wrzes$nia 2007 r., sygn. akt 1 OSK 1342/07.
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Jednakze mimo wszystko, skoro Polska Komisja Akredytacyjna nie zo-
stala wyposazona w kompetencje do stosowania srodkéw wiadczych wobec
podmiotéw objetych zakresem jej dzialania lub podejmowania wobec nich
rozstrzygnie¢ o charakterze wltadczym, nie jest wigc takze organem nadzoru
nad uczelniami ani organem administracji publiczne;j.

V.

Na podstawie art. 48a. ust. 1 omawianej ustawy Komisja jest instytucjg dzia-
tajacg niezaleznie na rzecz doskonalenia jakodci ksztalcenia. Ustawodaw-
ca nie zdecydowat jednak wprost o niezaleznosci Komisji. Powotywana jest
przez ministra, nie jest ona niezalezna, ale jedynie dziala niezaleznie (nie s
to jednak pojecia tozsame); niestety nie wiadomo od czego albo od kogo Ko-
misja dziata niezaleznie. Niezaleznos$¢ zgodnie z wyktadnig jezykowa ozna-
cza: samodzielno$¢, autonomiczno$¢, wolnosé¢, zatem dziatanie niezalezne
to dzialanie swobodne, wolne od wplywu, autonomiczne. Podstawowym
efektem dzialania Komisji jest dokonywanie oceny. Nie ulega watpliwosci,
iz proces ocenny jest sui generis procesem subiektywnym, ktéry powinien
przebiega¢ samodzielnie, bez koniunkturalnego wplywu czynnikéw ze-
wnetrznych. Niezalezny w takim rozumieniu tego terminu oznacza ,,czynio-
ny samodzielnie”, to jest bez zaleznosci od innego podmiotu. Ustawodawca
jednak decydujac o niezaleznos$ci dziatania Komisji, uregulowat te kwestie
w taki sposdb, ze zdecydowal jednoczesnie o jej dowolnosci w tym zakresie.
Dowolno$¢ — zgodnie z sfownikowym rozumieniem tego pojecia® - ozna-
cza bowiem zaréwno wolnos¢, jak i niezaleznos¢ od jakichkolwiek regul,
wrecz fakultatywnos¢, a nawet przypadkowos¢ stosowania kryteriow, a na-
wet niezalezno$¢ od obowiazujacych norm. Jezeli nie narzucono zatem zad-
nych sztywnych regul dokonywania przez czlonkéw Komisji ocen, to daje
sie tym samym zaréwno Komisji, jak i jej cztonkom nie tylko samodziel-
no$¢ dzialania, ale pozwala na dowolno$¢, stwarzajac tym samym pole do
naduzy¢. Niezalezno$¢ dzialania Komisji wyraza¢ si¢ moze bowiem nie tyl-
ko w samodzielno$ci podejmowania ocen, ale i nawet w ich przypadkowo-
$ci, w uniezaleznieniu od znanych i akceptowanych powszechnie norm, od

2L http://sjp.pwn.pl/slownik/2466463 (15.06.2013).
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sztywnych bezstronnych regul dokonywania ocen. Do kategorii regul oceny
nie mozna bowiem zaliczy¢ takich aktow prawa, jak: rozporzadzenie w spra-
wie wzorcowych efektéw ksztalcenia?, rozporzadzenie w sprawie standar-
dow ksztalcenia dla kierunkoéw studiéw: lekarskiego, lekarsko-dentystycz-
nego, farmacji, pielegniarstwa i poloznictwa?®.

Ustawodawca nalozyt zatem na Komisje donioste z punktu widzenia inte-
resu publicznego zadanie, polegajace na dokonywaniu oceny jakosci ksztal-
cenia, nie narzucajgc jasno kryteriéw takiej oceny, oplacajac jednoczesnie
ten proces z pieniedzy publicznych. Taka sytuacja moze by¢, moim zdaniem,
polem do naduzy¢, a nawet sta¢ si¢ wysoce demoralizujgca. Nalezy w tym
miejscu podkresli¢, iz dziatania Komisji wplywaja jednak na prawa i obo-
wigzki podmiotéw w odniesieniu do ktérych zostaly podjete. W przypadku
np. wnioskéw o wydanie pozwolenia na utworzenie uczelni lub prowadze-
nie danego kierunku studiéw jej stanowisko ma wptyw na decyzje ministra
wlasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego. Jednoczesnie kwestionowanie
jej ustalen i opinii w postepowaniu przed organem uprawnionym do wyda-
wania decyzji administracyjnych (tj. przed ministrem, przed sgdem admini-
stracyjnym) jest w praktyce niemozliwe.

»PKA nie ma Zadnej podlegtosci organizacyjnej, nie podlega niczyjemu
nadzorowi (w przeciwienstwie np. do Centralnej Komisji do Spraw Stopni
i Tytulow, ktdra podlega nadzorowi premiera, czy do Konferencji Rektorow
Akademickich Szkot Polskich, ktéra w mysl art. 54 ust. 4 podlega nadzorowi
ministra), ani tez nie moze by¢ w zakresie swojej dzialalnosci merytorycz-
nej poddana weryfikacji sagdowej (zob. postanowienie NSA z dnia 22 czerwca
2009 r. I OSK 699/09, LEX 563295)"**. Ustawa powolujaca Komisje¢ do zycia
nie przewiduje zatem jakichkolwiek form zewnetrznej kontroli dziatalno-
$ci tej Komisji, czy to w formie dzialania kontrolnego ministra albo w posta-
ci postepowania odwolawczego od podejmowanych przez Komisje uchwat.
W to miejsce statut przewiduje jedynie, iz przewodniczacy moze powotaé
Rade¢ Konsultacyjng, ktéra pelni funkcje opiniodawczo-doradcze Komi-
sji bedacej organem opiniodawczym dla ministra. Podstawowym $rodkiem

22

Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 4 listopada 2011 r.
w sprawie wzorcowych efektéw ksztalcenia (Dz.U. 2011 Nr 253, poz. 1521).

¥ Dz.U.2012 Nr6.

** P. Orzeszko, op.cit., s. 117.
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kontroli wewnetrznej jest zatem jedynie autoanaliza dzialalnosci Komisji
oraz cykliczne przygotowywanie raportu samooceny dokonywane, co waz-
ne, przez cztonkéw samej Komisji®.

Jedynym instrumentem zapobiegajacym negatywnym skutkom opisanej
przeze mnie sytuacji moze by¢ staly, zewnetrzny monitoring dziatania Ko-
misji sprawowany np. przez ministra, wrecz stala, instytucjonalna kontro-
la np. wydatkowania $rodkéw finansowych. Z obecnie obowiazujacego sta-
tutu Komisji, z § 1 ust. 4, wynika, iz dzialalno$¢ Komisji nie rzadziej niz raz
na 5 lat podlega zewnetrznemu przegladowi. Z tego przepisu nie wynika jed-
nak, czy taki przeglad oznacza dziatania kontrolne i w jakim zakresie. Za-
den przepis ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym, Zaden przepis rozporza-
dzenia wykonawczego (nawet cho¢by statutu) nie stanowi: kto, jaki podmiot,
organ, instytucja winien taka zewnetrzng kontrole (czy tez przeglad) prze-
prowadzic.

Niemniej jednak w demokratycznym panstwie prawa niemozliwe byto
pozostawianie Komisji poza jakakolwiek kontrolg. Takiej absolutnej nieza-
leznosci nie przewiduje bowiem nawet system monarchiczny. Jedng z form
kontroli zewnetrznej, jedynie jednak merytorycznej, tego podmiotu byl au-
dyt, jaki zostal dokonany np. w pazdzierniku 2008 r. przez zespot miedzyna-
rodowych ekspertéw?, kolejng byla kontrola zainicjowana i przeprowadzo-
na przez Naczelng Izbe Kontroli.

Komisja otrzymujgc $rodki publiczne na potrzeby swojej dziatalnosci,
zostala bowiem wlaczona w system kontroli panstwowych oséb prawnych
i innych panstwowych jednostek organizacyjnych. Najwyzsza Izba Kontro-
li kontroluje dziatalnos$¢ tych podmiotéw z punktu widzenia legalnosci ich
dzialania, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci (art. 203 Konstytucji RP).

? Zob.§ 11 Statutu PKA.

¢ Dnia 23 stycznia 2009 r. Paristwowa Komisja Akredytacyjna uzyskala status pel-
nego cztonka ENQA na okres pigciu lat i dolaczyta do instytucji z 23 krajéw (m.in. Austrii,
Belgii, Danii, Francji, Holandii, Niemiec, Hiszpanii) skupionych w organizacji odgrywajacej
kluczowa role w procesie budowy Europejskiego Obszaru Szkolnictwa Wyzszego. Rekomen-
dacja zawarta w raporcie przygotowanym dla ENQA okazala sie satysfakcjonujaca takze dla
przewodniczacego Komitetu Rejestrujacego EQAR; decyzja o wlaczeniu PKA do rejestru
wiarygodnych agencji akredytacyjnych funkcjonujacych w Europejskim Obszarze Szkol-
nictwa Wyzszego zapadla na posiedzeniu w kwietniu 2009 r. http://www.pka.edu.pl/index.
php?page=wsp_zag (15.06.2013).
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Na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli, zwanej NIK¥, kontroluje ona dziatalnos¢ nie tylko organéw admi-
nistracji rzadowej, Narodowego Banku Polskiego, ale i panstwowych oséb
prawnych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych, moze réwniez
kontrolowa¢ dzialalno$¢ innych jednostek organizacyjnych i podmiotéw go-
spodarczych (przedsigbiorcéw) w zakresie, w jakim wykorzystuja one maja-
tek lub $rodki panstwowe lub komunalne oraz wywiazuja si¢ z zobowiazan
finansowych na rzecz panstwa. Polska Komisja Akredytacyjna niewatpli-
wie wykorzystuje dla swoich dziatan srodki panstwowe. Dlatego tez NIK jest
uprawniona do przeprowadzenia kontroli tego podmiotu. Najwyzsza Izba
Kontroli, Departament Nauki, O$wiaty i Dziedzictwa Narodowego skontro-
lowat dziatalno$¢ Panstwowej Komisji Akredytacyjnej (PKA) w latach 2005
i2008-2010. W zwigzku z przeprowadzong kontrolg, formulujgc ocene Ko-
misji, NIK uwzglednila zaopiniowane w badanym okresie otrzymane z Mi-
nisterstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego wnioski dotyczace: utworzenia
szkot wyzszych, przyznania uprawnienia do prowadzenia studiéw na danym
kierunku i okreslonym poziomie ksztalcenia oraz uchwal w sprawie ocen
jakosci ksztalcenia na kierunkach studiéw (zaréwno w uczelniach publicz-
nych, jak i w niepublicznych). Najwyzsza Izba Kontroli kazdorazowo ocenita
pozytywnie dzialalnos¢ Panstwowej Komisji Akredytacyjnej, wnoszac jed-
noczesnie o doprecyzowanie kryteriéw poszczegdlnych ocen jakosci ksztat-
cenia z uwzglednieniem przyjetych standardow?.

Zatem, mozna przyjaé, iz NIK jest jedynym panstwowym podmiotem
uprawnionym do przeprowadzenia kontroli Komisji z punktu widzenia le-
galnodci jej dziatania, celowosci i gospodarnosci, w zakresie powierzonych
jej srodkéw publicznych oraz rzetelnosci podejmowanych dziatan. Kontrola
ta jednak nie ma charakteru stalego, nie spetnia zatem dostatecznych funk-
cji gwarancyjnych.

Na mocy ustawy stworzony zostal zatem podmiot prawa niemajacy oso-
bowosci prawnej, niebedacy organem panstwowym, lecz instytucja finanso-
wang ze srodkow publicznych, ktdrej rola sprowadza si¢ zaledwie do funkcji
opiniotwdrczych na potrzeby organu wladzy wykonawczej, a ktérej cztonko-

¥ Dz.U.2007 Nr 231, poz. 1701 ze zm.
*  http://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,482.html
(5.06.2013).
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wie sg osobami pelnigcymi funkcje publiczng, majacymi szerokie kompe-
tencje, ktorzy jednoczesnie nie zostali zobligowani do dziatania wylacznie
na podstawie i w granicach prawa, a ktorej dziatalno$¢ nie podlega systemo-
wej, stalej kontroli zewnetrznej. Pamigtac nalezy, iz podmiot ten na podsta-
wie delegacji ustawowej*’ pozyskuje, zbiera i ocenia informacje o uczelniach,
zaréwno panstwowych, jak i prywatnych, o pracownikach naukowo-dydak-
tycznych i studentach, ma uprawnienia do przetwarzania tak zebranych da-
nych osobowych, do przeprowadzania nie tylko analizy dokumentdw, ale
i do wizytacji przeprowadzanych na terenie autonomicznych uczelni, do za-
dania od uczelni wyjasnien, dokumentéw. Niemniej jednak ustawodawca
dajac tej instytucji olbrzymie pole do dzialania, jednoczesnie nie przewidziat
zadnej stalej mozliwosci zewnetrznej kontroli tak utworzonej jednostki.
Moim zdaniem konieczna jest jednak taka kontrola zaréwno z punktu wi-
dzenia legalnosci dzialan, jak i ich celowosci oraz rzetelnosci podejmowa-
nych za pienigdze publiczne czynnosdci. Argumentem na rzecz tej tezy jest
chociazby to, ze opinie Komisji winny by¢ podstawa decyzji ministra wyda-
wanych w zakresie funkcjonowania szkolnictwa wyzszego, jakosci ksztalce-
nia oraz wydatkowania pienigedzy publicznych. Oceniajac bowiem charak-
ter podejmowanych przez Komisje dziatan, ich skutki mozna okresli¢ jako
donioste z punktu widzenia interesu publicznego. Negatywna ocena Pan-
stwowej Komisji Akredytacyjnej prowadzi¢ moze np. do wszczecia przez
ministra wlasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego takiego postepowania,
ktérego przedmiotem jest nie tylko ocena, lecz wrecz uprawnienia uczel-
ni. Ocena ksztalcenia nalezy bowiem wylacznie do Komisji Akredytacyjnej
dzialajacej w takim trybie, w ktédrym uczelni przystuguje jedynie wniosek do
tej samej Komisji o ponowne rozpatrzenie sprawy bez mozliwosci odwolania
sie do innej instancji. Niezwykle istotnym jest to, ze przepis prawa (art. 11c
ustawy) nie pozostawia watpliwosci, jezeli dokonana zostanie przez Komisje
ocena, to wigze ona ministra. Minister nie moze bowiem samodzielnie do-
kona¢ wlasnej oceny ksztalcenia, jest zobowiazany jedynie do tego, by kie-
rujac sie oceng Komisji: albo nada¢, albo cofng¢, albo zawiesi¢ uprawnienia
ocenionej przez Komisje uczelni.

¥ Zob. art. 49 ust. 9 ustawy o szkolnictwie wyzszym.
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VI

Reasumujac: konsekwencja przyjetego obecnie rozwigzania prawnego jest
to, iz Polska Komisja Akredytacyjna jest instytucja, ktora nie stanowi ele-
mentu aparatu wladzy wykonawczej, nie nalezy do kategorii panstwowych
0sob prawnych i w konsekwencji nie podlega ona Zadnej stalej, rutynowej
kontroli z punktu widzenia legalnosci i gospodarnosci, pomimo iz na po-
trzeby prowadzonej dziatalnosci dysponuje ona srodkami publicznymi, kto-
re winny by¢ poddane biezacej kontroli panstwa. Przy czym zaden przepis
prawa (nawet statutu Komisji) wprost nie obliguje jej cztonkéw do stosowa-
nia prawa. By¢ moze minister wlasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego kie-
rujac si¢ wykladnig funkcjonalng ustawy, wysnuwa z opisanych przeze mnie
faktow wniosek przeciwny, ale moze to czyni¢ jedynie na drodze wykladni,
stosujac zasade per analogiam, nie posiada bowiem takiej kompetencji kon-
trolnej wyrazonej wprost w omawianej przeze mnie ustawie.
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