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Decyzja w przedmiocie zwolnien za $wiadczone przez uczelnie
uslugi edukacyjne na gruncie nowej regulacji prawnej

Decision on Exemptions for Educational Services Provided by the University under the New
Legal Regulation

Abstract: Higher education in Poland has been constantly reformed for over a decade so that Polish
universities can effectively compete with foreign counterparts, and their graduates are attractive
to employers. The possibility of learning may depend on paying the appropriate fees. This can put
a heavy burden on the student’s budget, but the student may apply for an exemption from these fees
under the conditions set by the university. Existing regulations were imprecise in this respect, which is
why the adoption of the new law gave the opportunity to solve many related problems. One of the main
issues requiring legislative intervention was to clarify what fees universities can charge their students
and in what form they should decide to exclude these fees. This goal has only been partially achieved.
The catalogue of fees has been defined, but it has not been determined whether the exemption from the
obligation to pay them should be made by an administrative decision or any other act of the university
body. The analysis of the new provisions leads to the conclusion that the principle should be the adoption
of an administrative decision granting exemption from fees for educational services, whereas in the case
of other fees referred to in art. 79 § 2 p.w.sz.n., the appropriate decision should be in a different form.
Keywords: fees for educational services, exemptions and reliefs from fees, administrative decision
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Wprowadzenie

Od przeszto dekady szkolnictwo wyzsze w Polsce poddawane jest kolejnym,
duzym reformom, a kazda nastepna opcja polityczna bedaca u steru wladzy ma swoja
autorska wizje, jak wspodlczesnie powinna wyglada¢ i funkcjonowa¢ wlasnie ta sfera
zycia spolecznego, aby polskie uczelnie mogty skutecznie konkurowa¢ pod wzgledem
edukacyjnym i naukowym z ich zagranicznymi odpowiednikami, zapewniajac jed-
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noczes$nie swoim absolwentom atrakcyjno$¢ na rynku pracy oraz gwarancje wyso-
kich zarobkow.

Pod sztandarem podobnych hasel prowadzone byty prace réwniez nad ostatnia
z reform nauki i szkolnictwa wyzszego, ktora w opinii jej autoréw miata by¢ inna
niz wszystkie, dla przeprowadzenia ktdrej impuls mial wyjs¢ z samego srodowiska
akademickiego i ktéra miala stwarza¢ najlepsze warunki do rozwoju polskiej nauki,
a takze ksztalcenia kadr przyszlosci. Nowa regulacje przedstawiano jako pierwsza
od lat kompleksowa zmiane podejscia do badan naukowych, nauczania studentéw
i zarzadzania uczelnig'. Wage podejmowanych zmian oraz ich skale postanowiono
odda¢ takze poprzez medialne okreslanie nowo tworzonej ustawy mianem ,,Kon-
stytucji dla nauki” lub ,,Ustawy 2.0”.

Zwienczeniem prac reformujacych szkolnictwo wyzsze i nauke stala sie przede
wszystkim Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce?
(dalej: pswn. lub ustawa), ktora swoja trescig objeta problematyke rozproszong do-
tychczas w kilku aktach prawnych, odrebnie regulujacych zagadnienia szkolnictwa
wyzszego, nauki i finansowania tych sfer oraz nadawania stopni naukowych i tytutu
naukowego. Mozna zatem powiedzie¢, ze w pewnym sensie spelnione zostalo
zalozenie pomystodawcow reformy, aby w jednym akcie prawnym zawrze¢ wszystkie
aspekty tworzgace system nauki i szkolnictwa wyzszego w Polsce. Prace nad nowa reg-
ulacja bez watpienia byty takze okazja do uporzadkowania wielu kwestii, ktére pod
rzagdami poprzednich regulacji uchodzity za nie w pelni dopracowane, malo precyzy-
jne i nastreczajace wielu probleméw praktycznych.

Jednym z takich zagadnien, budzacych powazne kontrowersje i wywolujacym
liczne rozbieznosci w praktyce dziatania uczelnianych organéw, byta kwestia opfat,
jakie uczelnie moga pobiera¢ od swoich studentéw, oraz procesowej formy zwalni-
ania z obowigzku ich wnoszenia, a takze przyznawania w tym zakresie ulg. Celem
artykulu jest odpowiedz na pytanie, czy nowa regulacja prawna rozstrzygneta watpli-
wosci naroste na gruncie poprzednio obowigzujacych unormowan oraz ocena prze-
widzianych w tym wzgledzie rozwigzan.

1. Odplatnos¢ za uslugi edukacyjne a zasada bezplatnosci nauki
w szkotach publicznych

Na wstepie rozwazan wypada przypomnie¢, ze Konstytucja RP w art. 70 ust. 2
wprowadzila zasade bezplatnosci nauki w szkotach publicznych. Zasada ta nie ma
jednak samoistnego charakteru, lecz nalezy ja umiejscawia¢ w szerszym kontekscie

1 Zob. https://konstytucjadlanauki.gov.pl/podsumowanie-zmian, a takze fragment wypowiedzi
Wiceprezesa Rady Ministréw, Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego Jarostawa Gowina, zam-
ieszczony na stronie https://konstytucjadlanauki.gov.pl/o-ustawie (4.06.2020 r.).

2 Tekst. jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 85 ze zm.
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ogolnie pojmowanego prawa do nauki, o ktéorym ustawa zasadnicza stanowi w art. 70
ust. 1°. Prawo do nauki jest za$ rozumiane jako mozliwo$¢ zdobywania wiedzy w toku
zorganizowanego i prowadzonego w sposob ciagly ksztalcenia, w ramach ktérego
oferowany jest okreslony kanon wiedzy ogdlnej oraz poglebiona wiedza specjal-
istyczna. Rezultatem takiego ksztalcenia ma by¢ uzyskanie stosownych i jednolitych
w skali kraju dokumentéw pozwalajacych na kontynuowanie nauki lub wykonywanie
okreslonego zawodu*.

W powyzszym kontekscie ujawnity si¢ watpliwo$ci natury konstytucyjnej, do-
tyczace dopuszczalnosci odplatnosci za zajecia na uczelniach publicznych, odno-
szace sie w szczegolnosci do zakresu takiej odplatnosci, bowiem powotany wczesniej
art. 70 ust. 2 Konstytucji RP stanowi o odplatnosci na uczelniach publicznych za
»hiektore ustugi edukacyjne’, nie zakreslajac jednoczesnie granic pojeciowych tego
sformulowania. Wypowiadajac si¢ w tej kwestii, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
ze zasada bezplatnodci nauki oferowanej przez szkoly publiczne jest tylko jednym
z elementéw skladowych gwarantowanego konstytucyjnie prawa do nauki, natomi-
ast sama gwarancja bezplatnoséci nauki nie moze by¢ rozumiana jako prawo abso-
lutne i nieograniczone. Co wigcej, Trybunal uznal, Ze dostep do bezplatnych studiow
na uczelni publicznej ze swej natury musi by¢ limitowany, uwzgledniajac realne
mozliwosci finanséw publicznych, dlatego zasada bezptatnej nauki nie powinna by¢
wykladana w ten sposob, ze jej skutkiem byloby na przyktad zamkniecie uczelniom
mozliwoéci prowadzenia odplatnych studiéw niestacjonarnych. Rzecz w tym - jak
podnidst TK, aby oplaty za studia i ich wysoko$¢ byly uzasadnione kosztem tych
studiéw, nieznajdujacym pokrycia w srodkach publicznych’. Poglad wyrazony w try-
bunalskim orzeczeniu okazal si¢ o tyle istotny dla szkolnictwa wyzszego w Polsce,
ze potwierdzil mozliwos¢ prowadzenia ksztalcenia na studiach wyzszych prow-
adzonych na uczelniach publicznych w trybie odptatnym, okreslajac jednoczesnie
granice dopuszczalnej odplatnosci. W jego swietle wszelkie optaty powinny by¢
wylacznie $srodkiem zapewniajacym dostep do ksztalcenia, a nie forma zysku z tytutu
prowadzonej dzialalno$ci dydaktycznej®. My$l ta znalazta nastepnie swoje rozwinie-
cie w orzecznictwie sagdow administracyjnych, w ktéorym podkreslono, ze wprawdzie
odplatno$¢ za swiadczenie ustug edukacyjnych nalezy do atrybutéw autonomii pub-
licznych szkotl wyzszych i stanowi wyjatek od konstytucyjnej zasady bezplatnosci

3 M. Szewczyk, Problemy odplatnosci za studia stacjonarne w $wietle konstytucyjnego prawa do
nauki, (w:) J. Pakula (red.), Prawo o szkolnictwie wyzszym. Nowe prawo — aktualne problemy, To-
run 2012, s. 47.

4 Por. L. Garlicki, Komentarz do art. 70, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polsk-
iej. Komentarz, t. III, Warszawa 2003, s. 3.

5 Wyrok TK z dnia 8 listopada 2000 r., SK 18/99, OTK 2000, nr 7, poz. 258.

6 T. Brzezicki, Ustréj szkolnictwa wyzszego w Polsce, Torun 2010, s. 56; por. takze P. Brzuszczak,
Komentarz do art. 99, (w:) M. Czuryk, M. Karpiuk, J. Kosturbiec (red.), Prawo o szkolnictwie
wyzszym po nowelizacji. Komentarz praktyczny, Warszawa 2015, s. 146.
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nauki w szkolach publicznych, to jednak wyjatek ten mozliwy jest do stosowania
w granicach, na jakie pozwala ustawa’.

2. Zarys regul ustalania wysokosci oplat za ustugi edukacyjne

Warto dostrzec, ze wprowadzenie przez publiczne szkoty wyzsze odptatnosci za
swiadczone przez nie ustugi edukacyjne nie jest obligatoryjne. Ustrojodawca prze-
widzial bowiem taka ewentualno$¢ alternatywnie, niejako w uzupelnieniu ogdélne;
reguly, co do zasady bezptatnosci ksztalcenia na publicznych uczelniach wyzszych,
pozostawiajac ostateczny wybor w tym zakresie ustawodawcy zwyklemu. Ksztalcenie
to, przynajmniej hipotetycznie, mogloby wiec odbywa¢ sie na warunkach catkow-
itego braku odptatnosci, jednak w obliczu permanentnego niedofinansowania szkol-
nictwa wyzszego w Polsce oraz rosngcych potrzeb zwigzanych z rozwojem tej sfery
zycia spolecznego oraz nieodzownie towarzyszacej jej sfery nauki rozwigzanie takie
jest aktualnie malo realistyczne. Malo prawdopodobne jest zatem takze, aby ust-
awodawca, nawet w odleglej przyszlosci, zaproponowal rezygnacje z wszelkiej od-
platnosci za $wiadczone w szkotach wyzszych ustugi na rzecz catkowitej bezplatnosci
nauczania.

Zambkniety katalog opfat, jakie uczelnia publiczna moze pobiera¢ — fakultat-
ywnie - zostal w aktualnym stanie prawnym okre$lony przepisem art. 79 ust. 1i 2
pswn., przy czym bezposrednio zwigzane z tokiem ksztalcenia sg oplaty wymienione
w ust. 1, wskazujagcym na mozliwo$¢ pobierania przez uczelni¢ naleznosci za ksztalce-
nie na studiach niestacjonarnych, powtarzanie okreslonych zaje¢ na studiach niestac-
jonarnych z powodu niezadowalajacych wynikéw w nauce, ksztalcenie na studiach
w jezyku obcym, prowadzenie zajg¢ nieobjetych programem studiéw czy ksztalce-
nie cudzoziemcéw na studiach stacjonarnych w jezyku polskim. Jak stusznie wska-
zuje sie w piSmiennictwie i co wynika zresztg wprost z konstrukcji powolanego wyzej
przepisu ustawy, opartego na enumeracji konkretnych rodzajéw optat, ustanowiony
w nim katalog nie moze by¢ przez uczelnie w zaden sposob swobodnie rozszerzany
o jakiekolwiek inne naleznosci zwigzane ze $wiadczeniem przez nie ustug edukacy-
jnych anizeli bezpo$rednio wymienione w omawianym unormowaniu®.

Wysokos¢ oplat, do ktérych pobierania uprawniona jest uczelnia, nie moze by¢
przy tym ustalana arbitralnie, poniewaz zgodnie z art. 80 ust. 1 ustawy nie moze
ona przekracza¢ kosztow niezbednych do utworzenia i prowadzenia studiéw oraz
przygotowania i wdrazania strategii uczelni. Warto jednak zauwazy¢, ze wspom-
niany przepis nie stanowi o kosztach utworzenia i prowadzenia konkretnego ki-

7 Por. wyrok NSA z dnia 7 wrze$nia 2011 r., I OSK 1049/11, www.orzeczenia.nsa.gov.pl; dalej:
CBOSA (6.06.2020).

8 Por. M. Dokowicz, Komentarz do art. 79, (w:) J. Woznicki (red.), Prawo o szkolnictwie wyzszym
i nauce. Komentarz, Warszawa 2019, s. 253.
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erunku studiow, lecz odwoluje si¢ do szerszej, a zarazem ogodlnej kategorii ,,studiow
prowadzonych w danej uczelni”. W rezultacie kalkulacja wysokosci optat opiera sie
na wartosciach globalnych kosztéw generowanych przy prowadzeniu studiow w catej
uczelni, a nie tylko uwzglednia naktady ponoszone przez uczelni¢ w zwigzku z funk-
cjonowaniem poszczegolnych kierunkéw czy z prowadzeniem studiéw na pojedy-
nczym wydziale badz w innej jednostce organizacyjnej szkoly wyzszej. Rozwigzanie
takie w pelni koresponduje zatem z wytycznymi TK, sformutowanymi co prawda
w odniesieniu do nieobowigzujacego juz stanu prawnego, ale wciaz jak najbardziej
aktualnymi w obecnych uwarunkowaniach prawnych, aby uczelnie, a zwlaszcza un-
iwersytety, postrzega¢ jako calos¢ kierujaca sie zasadg solidarnosci. Biorac zas pod
uwagg, ze koszty studiow doswiadczalnych i eksperymentalnych sg znacznie wyzsze
niz prowadzone na wydzialach nauk humanistycznych i spotecznych, dokonywanie
przez wladze uczelni przesunie¢ finansowych, w tym pochodzacych wiasnie z optat
za studia, stuzy¢ ma zapewnieniu w miare harmonijnego rozwoju calej uczelni’. Na-
lezy doda¢ jednoczesnie, ze mocg art. 81 ust. 1 i 2 pswn. wprowadzono obowiazek
ustalenia optat pobieranych od studentéw jeszcze przed rozpoczeciem rekrutacji
na studia, gwarantujac jednoczes$nie osobom przyjetym na dany rok studiéw, co do
zasady, niezmiennos¢ tych optat w calym okresie ksztalcenia. W rezultacie kandydat
na studia moze obiektywnie oceni¢, czy jego sytuacja materialna pozwala na pod-
jecie nauki w szkole wyzszej bez ryzyka nadmiernego uszczerbku dla budzetu do-
mowego w perspektywie calego okresu studiowania. Ponadto student zyskuje dzigki
powyzszemu rozwigzaniu pewnos¢, ze wladze uczelni nie zaskocza go nowymi optat-
ami czy niespodziewang zmiang wysokosci opfat.

3. Forma rozstrzygniecia o ulgach w oplatach za ustugi edukacyjne

Jakkolwiek w stosunku do poprzednio obowigzujacej regulacji'® mocg aktual-
nych przepiséw uporzadkowano katalog optat pobieranych od studentéw, co nalezy
oceni¢ w pelni pozytywnie, trudno nie dostrzec takze mankamentéw, ktérych nie
ustrzegl si¢ ustawodawca przy projektowaniu i uchwalaniu obecnych rozwigzan do-
tyczacych oplat za ustugi edukacyjne §wiadczone przez uczelnie publiczne. W istocie
rzeczy niedostatki biezagcych unormowan polegaja w duzym stopniu na pozostawie-
niu poza marginesem ustawy fundamentalnych zagadnien zwigzanych z procesowa

9 Por. wyrok TK z dnia 5 pazdziernika 2005 r., SK 39/05, OTK-A z 2005 nr 9, poz. 99; a takze A. Szy-
manska, Komentarz do art. 99, (w:) W. Sanetra, M. Wierzbowski (red.), Prawo o szkolnictwie
wyzszym. Komentarz, Warszawa 2013, s. 218-219.

10 Art. 99 Ustawy z dnia 27 lipca 2005 1. - Prawo o szkolnictwie wyzszym (tekst jedn. Dz.U. 22017 r.
poz. 2183 ze zm., dalej: psw.). Wspomniane w tekscie gtéwnym uporzadkowanie optat polega
przede wszystkim na zebraniu w ramach jednego przepisu wszystkich opfat pobieranych od stu-
dentéw, ktore w wyzej wymienionej ustawie byly dotychczas rozproszone w réznych unormowa-
niach - nie tylko zatem w art. 99.
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strong orzekania o udzielaniu studentom ulg w oplatach za studia, czy tez mdéwiac
precyzyjniej — w $lad za art. 79 ust. 3 pswn. — zwalnianiu z tychze optat. Dotyczy
to zaréwno formy orzekania o ewentualnym przyznaniu ulgi, jak réwniez precyzy-
jnego okreslenia, czy dany sposob rozstrzygnigcia o zwolnieniu powinien mie¢ jed-
nolite zastosowanie do wszystkich optat okreslonych w art. 79, czy tez nalezaloby
zroznicowac te kwestie odrebnie w stosunku do optat uregulowanych odpowiednio
w ust. 11 2. Przepis art. 79 ust. 3 ustawy, ani zaden inny, nie konkretyzuje takze, jaki
organ uczelni powinien by¢ wlasciwy do podejmowania rozstrzygnie¢ w omawia-
nym zakresie.

Poczynajac od ostatniej z zasygnalizowanych kwestii, nalezy na wstepie zau-
wazy¢, ze art. 79 ust. 3 ustawy przewiduje upowaznienie dla uczelni do okreslenia
warunkow i trybu zwalniania z oplat za ustugi edukacyjne wymienione w ust. 1 oraz
innego rodzaju oplat wskazanych w ust. 2, ktdre cho¢ zwigzane sg z szeroko pojetym
studiowaniem, to obejmuja jednak kwestie mieszczace si¢ w kategoriach czynnosci
administracyjnych dotyczacych miedzy innymi wydania indeksu i legitymacji stu-
denckiej badz spraw bytowych, tj. optat za korzystanie z domow i stotéwek studenc-
kich. Uzyte w powyzszym przepisie stowo ,tryb” mogloby sugerowa¢, ze uczelnia
posiada pelng swobode migdzy innymi gdy chodzi o okreslenie organu wlasciwego
do rozstrzygania o przyznaniu ulg w optatach. Uogdlniajac, twierdzenie takie nie jest
bledne pod warunkiem przyjecia zalozenia, ze stosowny wewnetrzny akt uczelni,
wykonujacy delegacje zawarta w powotanym przepisie, nie bedzie kreowa¢ zadnego
nowego organu w tych sprawach, lecz powierzy kompetencje do wydania stosow-
nego orzeczenia ktéremus z organéw wskazanych statutem uczelni. Organem takim,
z uwagi na przystugujaca mu zgodnie z art. 23 ust. 1 pswn. kompetencje¢ ogolna,
moze by¢ przede wszystkim rektor, ktéry w przypadku spraw zalatwianych w drodze
decyzji administracyjnych moze, w mysl art. 268a kodeksu postepowania adminis-
tracyjnego (dalej: k.p.a.)"", upowazni¢ kazdego pracownika uczelni do wydawania
tego rodzaju rozstrzygnie¢ w jego imieniu. Istnieje jednak mozliwo$¢, by moca pos-
tanowien statutu, w zakresie rozwazanej problematyki, umocowanie do wydawania
rozstrzygnie¢ powierzy¢ innemu anizeli rektor organowi uczelni.

Kwestia ustalenia organu wlasciwego w sprawach zwolnien od oplat zwigza-
nych z szeroko pojetym studiowaniem jest jednak wtérna wobec problemu ustale-
nia formy, w jakiej takie zwolnienie powinno nastepowa¢. Ustawodawca niestety
przemilczat te kwesti¢, bowiem art. 79 ustawy catkowicie pomija to, czy ulga w oplat-
ach powinna by¢ przyznawana w drodze decyzji administracyjnej, a wiec z uwzgled-
nieniem okreslonego przepisami k.p.a. rezimu prawnego, czy tez orzeczenie
w omawianym zakresie moze przybra¢ inng niz decyzja, w zasadzie dowolna forme,
np. pisma pracownika uczelni skierowanego do studenta czy adnotacji na ztozonym

11  Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2 2020 r. poz. 256 ze zm..).
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przez studenta podaniu. Trudno jednocze$nie zaakceptowac sytuacje, w ktdrej o syg-
nalizowanej kwestii mialyby zdecydowac¢ dopiero postanowienia wewnetrznego aktu
uczelni wydanego na podstawie art. 79 ust. 3 ustawy. O ile bowiem ramy pojeciowe
uzytego w tym przepisie sformutowania, stanowigcego o warunkach i trybie zwalni-
ania z oplat, mozna wypelni¢ wskazaniem konkretnych czynnosci mieszczacych sie
w toku postepowania zwigzanego z przyznaniem danej ulgi czy w konicu dokumen-
tacji niezbednej do przeanalizowania zasadnosci udzielenia okreslonego zwolnienia,
o tyle wydaje si¢, Ze wykroczeniem poza granice upowaznienia ustawowego byloby
dokonanie w przepisach uczelnianych samodzielnej dystynkeji, czy rozstrzygniecie
w przedmiocie zwolnien za oplaty ponoszone na rzecz uczelni powinno nastepowac
w drodze decyzji administracyjnej, czy tez w jeszcze innej formie. W rezultacie
mogloby to zresztg prowadzi¢ do sytuacji, kiedy w réznych publicznych szkotach
wyzszych ta problematyka bytaby uregulowana w odmienny sposéb, co w konsek-
wencji oznaczaloby, ze rowniez odmiennie ksztaltowalby sie pakiet gwarancji pro-
cesowych przystugujacych adresatom takich rozstrzygnieé, zaleznie od tego, gdzie
odbywaliby oni studia. Prowadziloby to wiec do nieuzasadnionego zréznicowania
pozycji prawnej podobnych podmiotéw, co jest nie do pogodzenia z zasadg réwnosci
wobec prawa, obowigzujaca w demokratycznym panstwie prawnym.

Problem okreslenia formy procesowej rozstrzygniecia organu uczelni o udzie-
leniu ulg i zwolnienn w oplatach za studia nie jest nowy. Doktryna i orzecznictwo,
a przede wszystkim same uczelnie mierzyly si¢ z nim takze pod rzadami uprzed-
nio obowigzujacej regulacji prawnej, ktora réwniez milczeniem pomijata to ktopot-
liwe zagadnienie. Zalowa¢ wiec nalezy, ze ustawodawca nie skorzystal z dorobku
piSmiennictwa oraz judykatury, przesadzajac w przepisach aktualnych unormowan
o sposobie zalatwiania omawianych w niniejszym opracowaniu spraw, po raz kole-
jny pozostawiajac luke, ktora dopiero trzeba bedzie wypelni¢. Tymczasem prosty za-
bieg legislacyjny nie tylko ograniczytby niepotrzebne watpliwosci interpretacyjne, ale
przede wszystkim usprawnitby codzienne funkcjonowanie uczelnianych adminis-
tracji, bez ryzyka popadania przez nie w konflikty ze studentami, ktore zapewne beda
przenosic¢ sie dalej na sale rozpraw sagdéw administracyjnych.

Z pomini¢ciem legislacyjnym kwestii procesowej formy rozstrzygniecia spraw
dotyczacych ulg i zwolnien w oplatach za ustugi edukacyjnej, jak juz wczesniej ws-
kazano, mieliSmy do czynienia takze na gruncie nieobowigzujacego art. 99 psw.
W okresie jego obowigzywania, gtéwnie za sprawg judykatury, doprowadzono do
ujednolicenia standardu orzeczniczego na rzecz rozstrzygania omawianych spraw
poprzez wydanie stosownej decyzji administracyjne;j'?. Przyczynila sie do tego przede

12 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 24 listopada 2011 1, IT SA/Rz 934/11; wyrok WSA w Gdansku
z dnia 19 stycznia 2012 r., III SAB/Gd 28/11; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 24 maja 2012 r., IV
SA/Wr 5/12; postanowienie WSA w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., IT SA/Po 366/13 - CBOSA
(7.06.2020 .).
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wszystkim uchwata NSA z dnia 13 pazdziernika 2003 r., sygn. akt OPS 5/03, zawiera-
jaca jednoznaczne stanowisko, ze decyzja w sprawie zwolnienia z oplaty za zajecia dy-
daktyczne na uczelni panstwowej jest indywidualnym aktem wladztwa zakltadowego,
do ktorego stosuje sie odpowiednio przepisy k.p.a. i przepisy o zaskarzaniu decyzji do
sgdu administracyjnego'’. Wprawdzie powyzszy poglad zostal przedstawiony na kan-
wie jeszcze wcze$niejszej regulacji niz wspomniany art. 99 psw.', niemniej jednak
nie tylko nie stracil na aktualnosci pod rzadami tego przepisu, ale réwniez trudno
znalez¢ merytoryczne przestanki, by negowac jego trafnos¢ w odniesieniu do aktu-
alnie obowigzujacej regulacji, zwlaszcza w kontekscie oplat uregulowanych w art. 79
ust. 1 ustawy, ktdre dotycza w istocie naleznosci z tytulu $wiadczenia przez uczelnig
ustug edukacyjnych polegajacych na oferowaniu studentom okreslonych zaje¢ dyda-
ktycznych, co przeciez stanowilo meritum powotanej wczesniej uchwaly NSA. Brak
merytorycznych wzgledéw uzasadniajacych koniecznos$¢ odejscia od tego stanow-
iska na rzecz jakiej§ innej, trudnej nawet do sprecyzowania, opcji rozstrzygania
powyzszej kategorii spraw stanowi istotny powod, aby mimo braku przepisu, ktory
wprost by o tym stanowil, kwestia zwolnien od opfat za ustugi edukacyjne stanowita
nadal materi¢ rozstrzygang decyzja administracyjng, ktérej wydanie poprzedzatoby
stosowne postepowanie wyjasniajace prowadzone w oparciu o przepisy k.p.a., oczy-
wiscie z uwzglednieniem regulacji wynikajacej z aktu uczelni wydanego na podst-
awie art. 79 ust. 3 ustawy.

Jak sie wydaje, wcigz aktualne orzecznictwo nie jest jedynym argumentem
przemawiajacym za konieczno$cig rozstrzygania o ulgach w optatach za ustugi eduk-
acyjne w drodze decyzji administracyjnej. Niedostatki obowigzujacych w ostatnich
latach regulacji prawnych sprawily, ze w praktyce funkcjonowania szkét wyzszych
wielokrotnie stawano przed dylematem, jakie rozstrzygniecia organdéw uczelni pow-
inny docelowo zapada¢ w tej formie procesowej. Proste przeniesienie materialno-
prawnej definicji decyzji administracyjnej, rozumianej jako indywidualny wiadczy
akt organu administracji publicznej, rozstrzygajacy konkretng sprawe administracy-
jng konkretnego podmiotu, okazywalo si¢ malo trafne w warunkach szkoty wyzszej,
prowadzac niejednokrotnie do blednej oceny, iz okreslony akt uczelni kierowany
do studenta czy doktoranta nalezy kwalifikowa¢ jako decyzj¢ administracyjng, cho¢
w istocie nie bylto ku temu stosownych podstaw'>. Szersze rozwazania w tym zakresie

13 ONSAz2004r,nrl,poz.9.

14  Uchwata NSA z dnia 13 pazdziernika 2003 r. odnosita si¢ do regulacji zawartej w art. 161 ustawy
z dnia 12 wrzes$nia 1990 r. o szkolnictwie wyzszym (Dz.U. Nr 65, poz. 385 ze zm.) w zw. z § 11
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 27 sierpnia 1991 r. w sprawie zasad gospodarki finansowej
uczelni (Dz.U. Nr 84, poz. 380 ze zm.).

15  Przykladem tego rodzaju blednego stanowiska byl stwierdzenie, iz rozstrzygniecie w przedmiocie
zaliczenia semestru lub roku studiéw powinno nastepowaé w drodze decyzji administracyjnej;
por. P. Danczak, Glosa do wyroku NSA z dnia 6 sierpnia 2010 r., I OSK 673/10, ,,Gdanskie Studia
Prawnicze. Przeglad Orzecznictwa 20117, nr 1, s. 37-46.
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nie mieszcza si¢ w ramach niniejszego opracowania, dlatego nie ma potrzeby ich
dalszego referowania. Wystarczajace bedzie przyjecie na potrzeby dalszej analizy ma-
terialnoprawnej definicji decyzji administracyjnej wydawanej w sprawach studentow
i doktorantéw, zgodnie z ktorg jest to jednostronny, wladczy akt wlasciwego organu
uczelni, rozstrzygajacy konkretng sprawe indywidualnego podmiotu niezwiazang
ze zwyklym korzystaniem z ustug szkoly wyzszej badz z jej mienia, przesadzajacym
o nawigzaniu, przeksztalceniu lub rozwigzaniu stosunku administracyjnoprawnego
taczacego ten podmiot z uczelnia, badz dotyczacy przyznania temu podmiotowi do-
datkowych uprawnien niewynikajacych bezposrednio lub wylacznie z samego pro-
cesu studiowania'. Analizujac problematyke ponoszenia przez studentéw oplat za
ustugi edukacyjne, nie sposdb nie zauwazy¢, ze kwestia ta jest bezposrednio pow-
igzana z realizacjg przez dang osobe prawa do studiowania w okreslonej uczelni,
jakie osoba ta nabyta po pomyslnym przejsciu procedury rekrutacyjnej. Skutkiem
tego procesu jest nawigzanie stosunku administracyjnoprawnego miedzy studentem
a uczelnig, stosunku, ktérego gléwnga istote stanowi wilasnie prawo do studiowania
i zdobywania wyksztalcenia. Trzeba jednak pamietaé, ze temu uprawnieniu moze
towarzyszy¢ rowniez obowigzek ponoszenia oplat z tytulu odbywania studiow badz
korzystania z innych ustug edukacyjnych, wzgledem ktérych ustawa przewidziata
mozliwos¢ pobierania przez uczelnie stosownych nalezno$ci za ich $wiadczenie. Taki
obowigzek pozostaje zatem komplementarnym elementem wspomnianego wczesniej
stosunku administracyjnoprawnego. Jest wiec jego czescia, a nie czyms$ zupelnie
odrebnym. Musi to wiec prowadzi¢ do wniosku, ze kazde udzielenie zwolnienia
z oplaty za uslugi edukacyjne powinno nastegpowaé w drodze decyzji administra-
cyjnej, poniewaz skutkiem tego jest w praktyce przeksztalcenie stosunku adminis-
tracyjnoprawnego laczacego studenta z uczelnia, na ktorej sie ksztalci, w zakresie
cigzacego na tym studencie obowiazku'”.

Konieczno$¢ regulowania omawianego zagadnienia decyzja administracyjng
posrednio nalezy wywodzi¢ takze z tresci art. 324 ust. 1 ustawy. Przepis ten dotyczy
sytuacji cudzoziemcow studiujacych na polskich uczelniach wyzszych i przewiduje
w jego pierwszym zdaniu, ze cudzoziemiec moze by¢ zwolniony z opflat, o ktérych
mowa w art. 79 ust. 1 pkt 2, 3 i 5 oraz art. 163 ust. 2, na zasadach okreslonych
w umowie miedzy uczelniami albo umowie miedzynarodowej. Znamienna jest jed-
nak dalsza czes¢ tej regulacji, w mysl ktdrej cudzoziemca mozna réwniez zwolni¢ od
oplat okreslonych w art. 79 ust. 1 pkt 2, 31 5 oraz art. 163 ust. 2 na podstawie decyzji
administracyjnej rektora, dyrektora instytutu PAN lub dyrektora instytutu badaw-
czego albo tez decyzji ministra wlasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego i nauki
lub decyzji dyrektora NAWA w odniesieniu do jej stypendystéw. Aprobujac z jednej

16  P. Danczak, Decyzja administracyjna w indywidualnych sprawach studentéw i doktorantéw,
Warszawa 2015, s. 96.
17  Ibidem,s. 135.
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strony takie rozwigzanie, przede wszystkim ze wzgledu na zapewnienie tg drogg na-
leznych jednostce gwarancji procesowych, w tym najdalej idacej — w postaci prawa
do sadu, pojawia si¢ oczywiste pytanie o powody zréznicowania przez ustawodawce
pozycji prawnej obywateli polskich w stosunku do studiujacych na polskich uczelni-
ach cudzoziemcédw w zakresie tej samej materii, jaka s3 zwolnienia od oplat za $wi-
adczone przez uczelnie ustugi edukacyjne. Nie wydaje si¢, aby byl to zabieg celowy,
gdyz w sposob oczywisty prowadzitoby to naruszenia konstytucyjnej zasady réwn-
o$ci wobec prawa. Jedynym zatem rozsadnym wyttumaczeniem rozbiezno$ci miedzy
ogolng regulacjg dotyczaca zwalniania od opfat za studia a unormowaniem odnosza-
cym si¢ do cudzoziemcéw studiujacych w polskim systemie szkolnictwa wyzszego
jest niechlujstwo ustawodawcy, ktéry na zadnym etapie procesu legislacyjnego nie
dostrzegl wskazanej wadliwo$ci przepiséw ustawy, a nastepnie nie podjat niezbed-
nych krokéw w celu jej wyeliminowania. Abstrahujac od jednoznacznie negaty-
wnej oceny samego ustawodawcy, nie mozna jednoczes$nie aprobowa¢ konsekwencji
wynikajacych z jego niedopatrzen, ktdre nie dajg sie pogodzi¢ z fundamentalnymi
zasadami demokratycznego panstwa prawnego. Nie mozna wigc zgodzi¢ si¢ na to,
aby w zakresie tej samej kategorii spraw istniala swoista dwutorowo$¢ ich rozstrzy-
gania, zalezna w praktyce wylacznie od posiadanego przez studenta obywatelstwa.
Z tego powodu, skoro ustawodawca uznal, iz podstawa zwolnienia cudzoziemca
z oplat za ustugi edukacyjne moze by¢ decyzja administracyjna, to nie moze by¢ wat-
pliwosci, ze rowniez w tej formie procesowej powinny by¢ podejmowane rozstrzyg-
niecia wobec studentéw krajowych, gdyz inne rozwigzanie w $wietle tej sytuacji, jak
réwniez wczesniej przedstawionych argumentéw, nie znajduje prawnego i faktycz-
nego uzasadnienia.

4. Wylaczenie orzekania w drodze decyzji administracyjnej
w przypadku zwalniania z innych oplat niz za uslugi edukacyjne

Jakkolwiek przedmiotem opracowania uczyniono problematyke rozstrzygniecia
w przedmiocie zwolnien od oplat za §wiadczone przez uczelnie ustugi edukacyjne,
o ktérych stanowi ust. 1 art. 79 ustawy, to przynajmniej sygnalizacyjnie nalezaloby
sie odnie$¢ takze do kwestii zwalniania z obowigzku ponoszenia przez studentéw
oplat, o ktérych mowa w ust. 2 art. 79. Zgodnie z jego trescig uczelnia publiczna
moze pobiera¢ réwniez oplaty za: przeprowadzenie rekrutacji; przeprowadzenie
potwierdzania efektéw uczenia si¢; wydanie indeksu i legitymacji oraz duplikatow
tych dokumentéw; wydanie odpisu w jezyku obcym dyplomu ukonczenia studiow
i suplementu do dyplomu, innych niz wymienione w art. 77 ust. 2; wydanie duplikatu
ukonczenia studiéw i suplementu do dyplomu; korzystanie z domoéw studenckich
i stotowek studenckich.
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Nie wdajac si¢, z uwagi na zalozone ramy objetosciowe, w blizszg charaktery-
styke poszczegdlnych optat, juz na wstepie wypada postawi¢ tezg, iz zwolnienie z ich
ponoszenia nie powinno nastepowaé¢ w drodze decyzji administracyjnej, mimo ze
zostaly one przewidziane w ramach jednego art. 79, obok optat za ustugi edukacy-
jne. Przekonanie o tym bierze si¢ z kilku powoddéw. Po pierwsze, kwestia ponosze-
nia wspomnianych naleznosci, cho¢ pozostaje w zwigzku ze studiami, to jednak ma
charakter wtérny wobec wspominanego wczesniej podstawowego stosunku adminis-
tracyjnoprawnego faczacego studenta z uczelnig i nie odnosi si¢ wprost do realizacji
prawa studenta do ksztalcenia. Oznacza to, ze ewentualne zwolnienie z optat ureg-
ulowanych w art. 79 ust. 2 ustawy nie wplywa na ksztalt tego stosunku, co w kon-
sekwencji nie wywoluje koniecznosci, by w tym zakresie wypowiedz wlasciwego
organu uczelni musiata przybiera¢ posta¢ decyzji administracyjnej. Co wigcej, ew-
entualne rozstrzygniecie wydane w tym zakresie nie wpisywaloby w przytoczona
wczesniej materialng definicje decyzji administracyjnej. Po drugie, w przypadku ko-
rzystania z domoéw i stolowek studenckich mamy do czynienia z korzystaniem przez
studentéw z mienia uczelni, co wyklucza mozliwoé¢ orzekania w zakresie naleznych
z tego tytulu optat w formie decyzji administracyjnej. Z kolei pozostate optaty swym
charakterem najbardziej zblizone sg albo do znanej z art. 261 k.p.a. konstrukeji optat
i kosztow postepowania, ktére powinny by¢ uiszczone z gory pod rygorem zwrotu
podania w razie ich nieuiszczenia czy zaniechania uzaleznionej od danej optaty
czynnosci, albo do swoistej oplaty kancelaryjnej za okreslong czynno$¢ urzednicza.
Trudno zatem znalez¢ sensowne uzasadnienie tego, ze ewentualne udzielenie ulgi od
poniesienia takiej nalezno$ci wymaga az wydania decyzji administracyjnej, co otwi-
era potencjalnie droge do dalszego procedowania, w tym na drodze sadowej, prow-
adzac w rezultacie do wygenerowania nieproporcjonalnie wigkszych kosztéw obstugi
takiej sprawy anizeli wartos¢ jej przedmiotu. Dlatego wilasnie sprawy warunkéow
i trybu udzielania zwolnien od optat uregulowanych w art. 79 ust. 2 ustawy nalezy,
z wykluczeniem mozliwosci wydania decyzji administracyjnej na rzecz innej formy
rozstrzygniecia, pozostawi¢ do szczegdtowego uregulowania w ramach aktu wlasci-
wego organu uczelni wydawanego na podstawie upowaznienia zawartego w art. 79
ust. 3 pswn.

Whioski

Podsumowujac, ustawodawca nie wykorzystal szansy, aby przy okazji wdrazania
zupelnie nowej regulacji rozwigza¢ wszystkie problemy wynikajace z niedoskonatosci
wczesniejszych ram prawnych. Przykladem tego jest wlasnie problematyka zwolnien
od optat, jakie moga pobiera¢ szkoly wyzsze. Wprawdzie uporzadkowano katalog sa-
mych oplat i nie trzeba go juz ustala¢ - jak dotychczas - analizujac cala tres¢ ustawy,
to jednak trudno oprze¢ sie wrazeniu, Ze na tym ustawodawca sie zatrzymal, pom-
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ijajgc réwnie istotne, zwlaszcza dla praktyki funkcjonowania uczelni wyzszych, as-
pekty proceduralne zwigzane z udzielaniem przez nie tychze zwolnien. Nic bowiem
nie stato na przeszkodzie, by wraz z tak przekrojowa reforma recypowac na jej grunt
ujednolicone na przestrzeni lat ustalenia doktryny i orzecznictwa, przecinajac wsze-
lkie spory zwigzane ze sposobem zalatwiania spraw dotyczacych ulg w optatach za
ustugi edukacyjne. Sygnalizowane zaniechanie legislacyjne w tym zakresie, w §wietle
przedstawionej w niniejszym opracowaniu argumentacji, nie moze jednak zmienia¢
oceny, ze gdy chodzi o udzielanie zwolnien od opfat z tytutu ustug edukacyjnych,
jedyng akceptowalng formga rozstrzygniecia w tym przedmiocie, zapewniajacg niez-
bedne gwarancje procesowe stronie (studentowi), w tym docelowo prawo do sadu,
powinna by¢ decyzja administracyjna.
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