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Streszczenie. Rektor oraz upowaznione przez niego inne podmioty wydaja wiele decyzji administra-
cyjnych, rozstrzygajac w nich sprawy studentéw na podstawie konstrukeji uznania administracyjnego.
Student musi mie¢ gwarancje ochrony prawnej przed dzialaniami organéw uczelni w postaci sadowej
kontroli administracji, zwlaszcza gdy maja one wplyw na jej status administracyjnoprawny. Sady ad-
ministracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dzialalnosci administracji publicznej,
przy czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem (legalnosci), jezeli ustawy
nie stanowig inaczej. Dotyczy to takze decyzji uznaniowych wydawanych w sprawach studenckich.
Celem artykutu jest wskazanie rozpigtosci, zakresu i metodologii kontroli sadowoadministracyjnej
decyzji uznaniowych w sprawach studenckich oraz wskazanie postulatéw de lege ferenda w zakresie
zmiany dotychczasowego modelu kontroli.

Scope of judicial and administrative review is exercised through appeals control
against discretionary decisions in student matters

Keywords: judicial-administrative review, student case, administrative discretion, legality criterion,
administrative decision

Summary. The Rector and other entities authorized by him issue several administrative decisions,
resolving student cases based on the construction of administrative discretion. A student must have
guarantees of legal protection against the actions of university bodies in the form of judicial control
of the administration, mainly when they affect its administrative and legal status. Administrative
courts administer justice by controlling the activities of public administration, and this control is
exercised in terms of compliance with the law (legality) unless the acts provide otherwise. This also
applies to discretionary decisions issued in student cases. The article aims to indicate the scope and
methodology of judicial and administrative control of discretionary decisions in student cases and
to indicate de lege ferenda postulates regarding changing the current control model.
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Wprowadzenie

Na uczelniach indywidualne sprawy studenckie stanowia najczestsza przyczyne
wydawania decyzji administracyjnych przez rektora lub inne upowaznione przez
niego podmioty. Rozstrzygnigcia te majg rézny charakter: od konstytutywnych
(np. decyzja o skresleniu z listy studentéw), przez deklaratoryjne (np. stwierdze-
nie niewaznosci dyplomu), zwigzane (np. wigkszos¢ decyzji stypendialnych) po
uznaniowe. Zwlaszcza wydawanie tych ostatnich w praktyce przysparza wiele
trudnosci, gdyz uznanie administracyjne bywa wadliwie utozsamianie z dowol-
noscig. Tymczasem ich prawng podstawe stanowia przepisy prawa powszechnie
obowigzujacego, gléwnie ustawa Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce z 20 lipca
2018 r.! (dalej: p.s.w.n.) oraz przepisy prawa wewnatrzzakladowego, w tym przede
wszystkim regulaminy studiéw (uchwalane na podstawie art.75 p.s.w.n.) stanowia-
ce ramy prawne stosowania tzw. luzu decyzyjnego wynikajacego z uznania admini-
stracyjnego bedacego zakresem swobody w danej sytuacji decyzyjnej i polegajacego
na prawnej mozliwosci wyboru przez decydenta jednego wariantu dzialania spo-
$réd okreslonego zbioru dziatan wyznaczonego przez dang norme prawng. Cechg
decyzji uznaniowych jest to, ze sfera luzu decyzyjnego ulokowana jest w dyspozycji
normy prawnej, w konsekwencji ustawodawca pozostawia organowi (rektorowi
lub innemu upowaznionemu podmiotowi) pewien zakres swobody rozstrzygnigcia
w sprawie. Decyzje wydane w ramach uznania administracyjnego w sprawach
studenckich wymagaja kontroli zaréwno instancyjnej (wniosek o ponowne roz-
patrzenie sprawy — instancyjno$¢ pozioma?), jak tez sadowej, sprawowanej przez
sady administracyjne, ktérej jednak rozpigtos¢ jest inna niz w odniesieniu do de-
cyzji o innym charakterze. W polskim modelu kontroli dziatalnosci administracji
publiczne wszakze — co do zasady — dzialania organéw panstwowych w sferze
imperium, jako dzialania administracji pafistwowej, poddane s3 kontroli sagdéw
administracyjnych z odst¢pstwem na rzecz kontroli sprawowanej przez sady po-
wszechne’. Rolg sagdu administracyjnego przy tym nie jest przejecie od organu

1 T.j.Dz.U.2 2024 1. poz. 1571 ze zm.

2 Zob. np. A. Zistkowska, G. Krawiec, Wiadza dyskrecjonalna organdw uczelni w rozstrzygnig-
ciach indywidualnych spraw studenckich w swietle ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce oraz
regulamindw studiow, ,Forum Prawnicze” 2026, nr 1, w druku.

3 Szerzej zob. np. K. Matysa-Ptak, Kontrola dziatalnosci administracji publicznej sprawowana przez
sqdy administracyjne, Warszawa 2019, passim, s.72-93; G. Laszczyca, W. Piatek, Kontrola dzialalnosci
administracji publicznej. Sqdowa kontrola administracji. Kontrola sgdowoadministracyjna, [w:] System
prawa sgdownictwa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, t. 1,red. G. Laszczyca, W. Pigtek, Warszawa
2023, 5.49-51, P. Osowy, Kontrola administracji publicznej w sqdowym postgpowaniu cywilnym (zarys
problematyki), [w:] Instytucje procesu administracyjnego i sgdowoadministracyjnego. Ksigga jubileuszowa
dedykowana Profesorowi Ludwikowi Zukowskiemu, red. J. Postuszny, Z. Czarnik, R. Sawula, Prze-
mysl-Rzeszéw 2009, s. 268 i nast.
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sprawy administracyjnej jako takiej do zalatwienia, lecz skontrolowanie dzialania
tego organu*. Zakres przedmiotowy kontroli obejmuje konkretng forme dziatal-
nosci organu administracji publicznej badz jego bezczynnos¢ lub przewlektosé
w indywidualnej sprawie, nie za$ caloksztalt jego dziatalnosci czy bezczynnosci
albo przewleklosci. W odniesieniu do decyzji administracyjnych o charakterze
uznaniowym podejmowanych w sprawach studenckich, kontrola sadu administra-
cyjnego obejmuje zaréwno zgodnosé z prawem samego aktu, jak tez postepowania,
ktére doprowadzilo do jego wydania. Rozpietos¢ kontroli obejmuje wszystkie
kwestie zwigzane z procesem stosowania prawa w postgpowaniu administracyj-
nym w sprawach studenckich. Zatem kontroli podlega to, czy organy (podmioty)
uczelni dokonaly prawidtowych ustaleri co do obowigzywania zastosowanej normy
prawnej (zawartej najczesciej w pswn oraz przepisach wewngtrznych wydanych
na jej podstawie), czy norme te wlasciwie zinterpretowaly i nie naruszyly regut
dowodzenia faktéw o charakterze prawotwérezym®.

1. Decyzje uznaniowe w sprawach studenckich

Rozwazania odnoszace si¢ do decyzji uznaniowych w sprawach studenckich wy-
magaja poczatkowej refleksji dotyczacej uznania administracyjnego bedacego
forma luzu decyzyjnego stanowigcego przejaw wladzy dyskrecjonalnej. W prawie
unijnym dyskrecjonalno$¢ pojawia si¢ w Rekomendacji nr R (80) 2 Komitetu Rady
Ministréw Rady Europy, przyjetej 11 marca 1980 r.¢ i dotyczacej wykonywania
dyskrecjonalnych kompetencji administracji, ktéra to kompetencja ,przyznaje
wiadzy administracyjnej pewien zakres oceny [...] co do podjecia decyzji, pozwa-
lajac jej dokonywaé wyboru — sposréd wielu rozwigzari prawnie uzasadnionych —
takiego, ktére wydaje si¢ jej najbardziej stosownym”. Organy powinny w sferze
przyznanej im dyskrecjonalnosci zachowywaé bezstronnos¢ oraz dokonac wyboru
rozstrzygnigcia najbardziej wlasciwego, realizujac cel wskazany w przepisach pra-
wa. Granice kompetencji dyskrecjonalnych kazdorazowo wyznaczajg zasady pra-
worzadnosci, proporcjonalnosci, obiektywnos$é, bezstronnosé czy réwnos¢ wobec
prawa i stosowanie ogélnych dyrektyw administracyjnych w sposéb konsekwentny
i staly. Ponadto organ ma obowiazek stosowa¢ zasady administracyjne w sposéb
konsekwentny, majac na wzgledzie okolicznosci konkretnej sprawy’. W systemie

4 R. Hauser, Rozstrzyganie sporéw o wlasciwos¢ migdzy sqdami administracyjnymi a powszechny-
mi, [w:] Aktualne problemy rozgraniczenia wlasciwosci sqdow administracyjnych i powszechnych, red.
M. Blachucki, T. Gérzyriska, Warszawa 2011, s. 36.

5 Por. Wyrok WSA we Wroclawiu z 15.02.2023 r., sygn. IV SA/Wr 556/22.

¢ A takze w innych aktach, jak np. Karta Praw Podstawowych UE czy Europejski Kodeks Dobrej
Administragji.

7 Por. G. Krawiec, Eurgpejskie prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 113.
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francuskim ,do$¢ jednolicie wskazuje si¢, ze pouvoir discrétionnaire (rozumiany jako
subiektywizm organu stosujacego norme¢ prawng) oznacza pewien margines luzu
decyzyjnego (swobody) pozostawiony organom administracji publicznej, aby mo-
gly w sposéb elastyczny i dostosowany do aktualnych potrzeb wykonywaé posta-
wione przed nimi zadania”®. André de Laubadere definiuje wladz¢ dyskrecjonalna
jako mozliwo$¢ ,samodzielnego wartosciowania w kazdym konkretnym przypadku
o celowosci uzycia w tym czy innym kierunku powierzonej kompetencji”. Od-
mienne podejscie w odniesieniu do polskiego systemu prawnego stanowi przy tym
konsekwencje innego rozumienia praworzadnosci w administracji publicznej, ktéra
w systemie francuskim oznacza niesprzeczno$¢ z prawem, a nie zgodnos¢ z nim!°.
Takie rozumienie legalnosci w Polsce wlasciwe jest dla prawa cywilnego. Z kolei
w prawie niemieckim Ermessen — traktowane jako wiadza dyskrecjonalna — nie
dotyczy tylko skutkéw normy prawnej, ale réwniez ustalenia stanu faktycznego.
W konsekwencji Ermessen to uznanie administracyjne wymagajace interpretacji
pojec nieostrych.

W polskiej doktrynie prawa administracyjnego uznanie administracyjne nie
ma legalnej definicji i jest rozumiane dwojako. Sensu largo zwigzane jest z luzem
decyzyjnym w procesie interpretacji klauzul generalnych w stosowanych przepisach
prawa i oceng stanu faktycznego!l. Z kolei waskie ujecie oznacza uprawnienie or-
ganu do wyboru konsekwencji prawnej sposréd kilku réznych wariantéw majacych
zastosowanie do danego stanu faktycznego'?, dotyczy wige ostatniego etapu stoso-
wania prawa, jakim jest ustalenie konsekwencji prawnych zaistniatych okolicznosci
faktycznych® i jest zwigzane z jego wiadza (sfera) dyskrecjonalng. Przedmiotem
uznania nie jest zatem ani ustalenie znaczenia tekstu prawnego, ani ocena wyste-
pujacych faktéw, lecz okreslenie skutku prawnego'®. Jan Zimmermann podkresla,
ze uznanie administracyjne sprowadza si¢ do przyznania organom administracji
publicznej mozliwoséci dokonania wyboru dwéch lub wiecej dopuszczalnych przez

8 M. Sobol, Wtadza dyskrecjonalna w poglgdach francuskiej nauki prawa administracyjnego, ,Pafistwo
i Prawo”2012,z. 5,s. 73-74, szerzej zob. M. Jedrzejczak, Wiadza dyskrecjonalna organdw administracyi
publicznej, Warszawa 2021, s. 4-14.

9 A.de Laubadere, Traité de droit administratif; t. 1, wyd. 8, ,Revue internationale de droit com-
paré” 1980, nr 32-3, s. 669-671, cyt. za: K. Nowacki, Problem dyskrecjonalnosci dzialania administracji
we Frangi, Nowe Prawo” 1980, nr 2, s. 102.

10 Por. M. Jedrzejczak, Wiadza dyskrecjonalna organéw administracji publicznej, Warszawa 2021,
s. 4-5.

" Zob. np. M. Jaskowska, Uznanie administracyjne w orzecznictwie sqdéw administracyjnych,
»Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2010, nr 5-6, s. 168.

12°7. Jagielski, J. Piecha, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administracyjnego, [w:]
Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 139.

3 M. Jaskowska, Pojecie uznania administracyjnego, [w:] System prawa administracyjnego. Publiczne
prawo gospodarcze, t. 8B, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2018, s. 271.

14 Zob. np. M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 54-66.
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ustawe, a réwnowartosciowych prawnie rozwigzan, przy czym wybdr ten nie jest
zupelnie dowolny i swobodny, ale jest ograniczony przez ustawodawcg w samej
normie wprowadzajacej uznanie®. Poglad ten jest dominujacy w doktrynie i orzecz-
nictwie sadowym.

W indywidualnych sprawach studentéw zalatwianych w drodze decyzji ad-
ministracyjnych przepisy k.p.a.1® powinny by¢ stosowane wprost, do calego po-
stgpowania przed organami uczelni, cho¢ oczywiscie przy uwzglednieniu specy-
fiki dziatania uczelni wyzszej, ktérej gtéwna misjg jest dziatalnos¢ edukacyjnal”.
Decyzje uznaniowe w sprawach studenckich mogg by¢ wydawane przez rektora
jako jednego z organéw uczelni (art.17 ust.1 pkt 11 2 p.s.w.n.), do ktérego zadari
naleza sprawy dotyczace uczelni, z wyjatkiem spraw zastrzezonych przez ustawe
lub statut do kompetencji innych organéw uczelni (art.23 ust.1 p.s.w.n.) lub inne
upowaznione przez niego podmioty. Podkreslenia przy tym wymaga, ze rektor nie
jest organem administracji publicznej sezsu stricte,lecz organem administrujacym,
a zatem organem administracyjnym w ujgciu funkcjonalnym. Decyzje w ramach
uznania administracyjnego podejmowane s3 w odniesieniu do zapomogi, o ktérej
mowa art. 86 ust. 1 pkt 3 p.s.w.n. Moze ja wydac¢ rektor lub komisja stypendialna
i odwolawcza komisja stypendialna, ktérej wigkszo$¢ czlonkéw stanowig stu-
denci (art. 86 ust. 3 p.s.w.n.). Podobnie rektor (zgodnie z ustanowionym przez
ustawodawce domniemaniem wlasciwosci) lub z jego upowaznienia — o ktérym
mowa w art. 268a k.p.a. — prorektor ds. studenckich i ksztalcenia studentéw
albo dziekan lub prodziekan ds. studentéw i ksztalcenia lub inny podmiot wy-
daje decyzje uznaniows, ktdrej trescia jest skreslenie z listy studentéw w trybie
art. 108 ust.2 p.s.w.n., odmowa przyjecia na studia w formie przeniesienia z innej
uczelni czy odmowa wznowienia studiéw, stosujac przy tym przepisy regulaminu
studiéw. Rektor jest wlasciwym organem takze w odniesieniu do decyzji uznanio-
wych dotyczacych cudzoziemcéw: np. przyjecie cudzoziemca na studia w trybie
art. 323 ust. 1 pkt 6 (z pominieciem kryteriéw rekrutacyjnych okreslonych dla
tej grupy oséb w uchwale senatu, o ktérej mowa w art. 70 p.s.w.n.), zwolnienia
cudzoziemca z oplaty lub obnizenia oplaty za uslugi edukacyjne (art. 324 ust.1
pkt 1 p.s.w.n.). Wydaje nadto rozstrzygnigcie o takim charakterze w zwiazku
z postepowaniem dyscyplinarnym dotyczacym czynu dyscyplinarnego studenta
(zawieszenie w prawach studenta przez rektora w przypadkach, o ktérych mowa
wart. 312 ust. 5 p.s.w.n., do czasu wydania orzeczenia przez komisj¢ dyscyplinar-

5 Zob. ]. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 116; wyrok NSA
212.07.2023 1., sygn. I GSK 1623/19.

16 Ustawa Kodeks postgpowania administracyjnego z dnia 14 czerwca 1960 r., t.j. Dz.U.2 2024 .
poz. 572 ze zm.

17 Wyrok NSA z 7.04.2022 r., sygn. III OSK 4974/21.


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgm4dknjoobqxalrvgmydq&refSource=hyplink
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrtgy3tmmrwhe4ti&refSource=hypdec
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ng oraz zawieszenie w trybie w art. 316 ust. 4 ustawy w przypadku uporczywego
nieusprawiedliwionego niestawiania si¢ na wezwanie rzecznika dyscyplinarnego
do spraw studentéw w postepowaniu wyjasniajacym lub na posiedzenie komisji
dyscyplinarnej mimo prawidtowego zawiadomienia). Rozstrzygnigcia te powinny
spelnia¢ wymagania stawiane decyzjom administracyjnym, okreslone w art. 107
k.p.a., zwlaszcza w zakresie pelnego uzasadnienia faktycznego i prawnego, uz infra,
w postaci zmodyfikowanej, co wynika z istoty i charakteru zadari wykonywanych
przez szkoly wyzsze, jak i posiadang przez nie autonomis.

Dopuszczalnos$¢ wydawania decyzji administracyjnych w sprawach studenckich
na podstawie konstrukeji uznania administracyjnego wymaga pozytywnej oceny,
gdyz rozwigzanie to pozwala na indywidualizacje rozstrzygnie¢, tj. dostosowanie
ich do okolicznosci konkretnej sprawy oraz zachowania studenta (co okresla si¢
jako wzgledy ,celowosciowe”)!8. Korzystanie z uznania administracyjnego jest
ograniczone trescig art. 6 i 7 k.p.a. a stosowanie kryteriéw stusznosciowych jest
wpisane w istote instytucji uznania administracyjnego. Decyzja w sprawach stu-
denckich wydana w warunkach uznania administracyjnego nie oznacza dowolne;
decyzji, lecz musi wynika¢ takze z wszechstronnego i dogtebnego rozwazenia
wszystkich okolicznosci faktycznych sprawy’. Co wigcej, organ dzialajac w gra-
nicach uznania administracyjnego, zanim podejmie rozstrzygniecie i zadecy-
duje, w jakim zakresie bedzie korzysta¢ ze swojej wladzy, ma takze obowigzek
wszechstronnego zbadania stanu faktycznego sprawy w perspektywie wszystkich
przepiséw prawa materialnego mogacych mieé¢ zastosowanie w sprawie?’. Pod-
mioty wydajace decyzje uznaniowe adresowane do studentéw sa zobligowane do
szczegbélowego zbadania stanu faktycznego i odzwierciedlenia w aktach sprawy
wyniku postgpowania dowodowego. Na organie spoczywa obowiazek wywazenia
interesu spolecznego (publicznego) oraz stusznego interesu strony, o ktérych
mowa w art. 7 kpa. Ustawodawca nie okreslil w dyspozycji tego przepisu hierar-
chii wartosci ani tez zasad rozstrzygania kolizji pomiedzy interesem spolecznym
i stusznym interesem strony. W konsekwencji niezbedne staje si¢ kazdorazowe
zidentyfikowanie zaréwno interesu publicznego, jak i stusznego interesu strony
oraz przyznanie jednemu z nich prymatu, co powinno zosta¢ wyczerpujaco wyja-
$nione w motywach decyzji, tak aby w specyficznych okoliczno$ciach sprawy moz-
liwe bylo wyprowadzenie wniosku, na czym polegato wartosciowanie donioslosci
konkretnego interesu?'. Zaréwno istnienie takiego interesu, jak i jego znaczenie,
a takze przestanki powodujace konieczno$¢ przedlozenia w konkretnym wypad-

18 Por. ]. Starosciak, Swobodne uznanie wladz administracyjnych, Warszawa 1948, s. 50-53.
19 Wyrok NSA 7 17.09.2024 1., sygn. III OSK 291/23.

20 Por. wyrok NSA z 9.10.2001 r., sygn. IT SA 1075/01.

2 Zob. np. wyrok NSA z 11.06.1981 r., sygn. SA 820/81, ONSA 1981/1/57.
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ku interesu publicznego nad indywidualny musza podlega¢ wnikliwej kontroli
instancyjnej i sadowej?.

Samo uznanie administracyjne, w ramach ktérego podejmowane s3 roz-
strzygniecia wobec studentéw, generalnie nie podlega kontroli sagdéw admini-
stracyjnych z wyjatkiem ,przypadku bledéw wynikajacych z naruszenia granic
uznania”?. Na rozpigtos¢ kontroli wplywaja w tym przypadku prawne granice
uznania: zewngtrzne?* i wewnetrzne. Pierwsza granica ksztaltowana jest przez
normy prawne stanowigce pochodng celéw, dla realizacji ktérych ustawodawca
wyposaza organ w mozliwos¢ dzialania uznaniowego. Cele te zazwyczaj wynikaja
wprost z przepiséw ustawy, w ktérej regulacjach znajduje si¢ norma materialno-
prawna zawierajaca upowaznienie do korzystania z uznania, ale tez z norm za-
wartych w innych aktach prawnych. W szczegdlnosci granice te wyznacza ustawa
p-s.w.n. Prawo materialne zatem okresla kierunkowe dyrektywy (pozytywne badz
negatywne) korzystania uznania w normach stanowiacych podstawe rozstrzy-
gniecia. Granice ,wewngtrzne” uznania administracyjnego zas to pewne warto-
§ci, dyrektywy, ktérymi organ (rektor lub inne podmioty z jego upowaznienia)
powinien si¢ kierowa¢ przy podejmowaniu rozstrzygniecia. To cele dla realizacji
(ochrony) ktérych ustawodawca wyposaza organ w mozliwos¢ dzialania uzna-
niowego. Moga one znajdowaé swoje umocowanie w normie materialnoprawne;
zawierajacej upowaznienie do korzystania z uznania, ale takze ich Zrédlem moze
by¢ Konstytucji RP, jak réwniez prawo wspdlnotowe, umowy miedzynarodowe,
a takze ogélne zasady prawa lub zasady prawa administracyjnego, jak i regulacje
regulaminowe (studiéw czy stypendiéw). Jesli chodzi o przepisy prawa proce-
sowego, to ramy te wyznacza przede wszystkim zasada ogélna uwzgledniania
interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli wskazana w art. 7 k.p.a., uz
supra. Przekroczenie granic zewngtrznych przez rektora lub inne upowaznione
podmioty skutkuje naruszeniem prawa, wewngtrznych za$ — naduzyciem pra-
wa. Innymi stowy w przypadku decyzji uznaniowych w sprawach studenckich
przekroczenie granic uznania moze mie¢ dwojaka postaé, tj. naduzycie uznania
w nastepstwie kierowania sie faktami niemajacymi znaczenia dla sprawy i/albo
pominigcia faktéw o istotnym znaczeniu badz wykorzystania wladzy w niewla-
sciwym celu®. Réwniez w judykaturze zostaty sformutowane ogélne przestanki
limitujace granice uznania administracyjnego?.

2 Wyrok SN 2 18.11.1993 ., sygn. III ARN 49/93, OSNCP 1994/9/181.

2 M. Jaskowska, op.cit., s. 169.

2 W. Jakimowicz, Zewngtrzne granice uznania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2010, z. 5,
s. 42-54.

% Zob. A. Carroll, Constitutional and Administrative Law, Harlow 2009, s. 322-323.

2 Zob. wyrok NSA z11.06.1981 r., sygn. SA 820/81, ONSA 1981/1/57.


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrrha4dooi&refSource=hypdec
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrsgu3dema&refSource=hypdec

156 Agnieszka Ziétkowska, Beata Kozicka

2. Kryterium kontroli sgdowoadministracyjnej
decyzji uznaniowych

Decyzje uznaniowe w sprawach studenckich moga stanowi¢ przedmiot kontroli
sadowoadministracyjnej na skutek wniesienia przez legitymowany podmiot skargi
do wojewédzkiego sadu administracyjnego, wlasciwego ze wzgledu na siedzibe
uczelni. Sadowa kontrola decyzji uznaniowych nie stanowi przy tym nowatorskiego
rozwigzania i jest stosowana takze we wczesniej wspomnianym systemie francu-
skim? i niemieckim?® (zob. § 114 Verwaltungsgerichtsordnung z 21.01.1960 r.).
Rozpietosé¢ kontroli sagdéw administracyjnych determinuje zakres przyznanych
organom luzéw decyzyjnych.

Zakres kontroli sadu administracyjnego w odniesieniu do decyzji uznaniowych
w sprawach studenckich jest ograniczony, gdyz sad nie bada celowosci jej pod-
jecia. Kontrola tego rodzaju decyzji polega na ustaleniu, czy wydanie decyzji na
podstawie obowigzujacych przepiséw prawa bylo dopuszczalne, czy organ przy
jej wydaniu nie przekroczyl granic uznania administracyjnego oraz czy uzasadnit
rozstrzygnigcie dostatecznie zindywidualizowanymi przestankami w ten sposéb,
aby nie mozna mu bylo zarzuci¢ dowolnosci?. Wskazaé tez nalezy, iz granice
sadowo-administracyjnej kontroli decyzji administracyjnej wyznacza kryterium
legalnosci rozumianej jako zgodnos§¢ z powszechnie obowigzujacym prawem
i tylko do badania tej kwestii ogranicza si¢ kognicja sagdu administracyjnego. Kon-
trola sadéw administracyjnych wykonywana na podstawie kryterium legalnosci
skutkuje tym, ze sad ten formuluje oceny wylacznie o charakterze prawnym?.
Legalno$¢ dzialania administracji publicznej w $wietle art. 7 Konstytucji RP ozna-
cza nakaz jej dzialania nie tylko na podstawie prawa, ale takze w jego granicach.
Sady administracyjne dokonuja weryfikacji legalno$ci konkretyzacji norm prawa
administracyjnego®!, a w sprawach studenckich jest to przede wszystkim p.s.w.n.
W konsekwencji nalezy przyja¢, ze celem postgpowania sadowoadministracyj-

27 Szerzej zob. np. J.-M. Woehrling, Le Contréle Juridictionnel Du Pouvoir Discrétionnaire En
France, ,La Revue Administrative”1999, vol. 52, nr 7, s. 75-97, http://www.jstor.org/stable/40773467
[dostep: 17.03.2025]; G. Cartier, Le contrile de [ exercice du pouvoir discrétionnaire: le difficile passage de
la théorie & la pratique, [w:] Actes de la XVIe Conférence des juristes de I’Etat, Canada 2004, s. 187-215.

28 Szerzej zob. np. O. Bachoft, Die Verwaltungsgerichtliche Ermessenskontrolle, ,Stiddeutsche Ju-
risten-Zeitung” 1948, vol. 3, nr 12, s. 741/742-749/750, http://www.jstor.org/stable/23321625 [dostep:
17.03.2025]; K.-E. Hain, V. Schlette, T. Schmitz, Ermessen und Ermessensreduktion — ein Problem im
Schnittpunkt von Verfassungs- und Verwaltungsrecht, ,Archiv Des Offentlichen Rechts”1997, nr 122(1),
s. 32-64, http://www.jstor.org/stable/44316294 [dostep: 17.03.2025].

2 Wyrok WSA w Gliwicach z 11.10.2024 r., sygn. IT SA/G1 422/24.

30 R. Hauser, K. Celinska-Grzegorczyk, Sgdowa kontrola administracji publicznej, [w:] System
prawa administracyjnego, t. 10, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2016, s. 160.

31 Szerzej zob. M. Kaminski, Mechanizm i granice weryfikacji sgdowoadministracyjnej a normy
prawa administracyjnego i ich konkretyzacja, Warszawa 2016, s. 364.
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nego jest sformulowanie zwrotu stosunkowego o zgodnosci zaskarzonej decyzji
uznaniowej w sprawach studenckich z prawem. Jak podniesiono w uchwale NSA
z 26 pazdziernika 2009 r. ,Dokonywane przez nie oceny s3 zawsze konsekwencja
tormulowania zwrotéw stosunkowych o zgodnosci/niezgodnosci z prawem pod-
danego kontroli aktu lub czynnosci (bezczynnosci) organu administracyjnego.
Dla wydania orzeczenia zawierajacego tego rodzaju zwrot, zamykajacego proces
badania legalnosci zakwestionowanego aktu badz czynnosci (bezczynnoscei), nie-
zbedna jest znajomos¢ dwojakiego typu norm prawnych: odniesienia i dopelinie-
nia”*?2. Fundamentalna norma odniesienia znajduje si¢ w przepisach art. 1 § 112
p-u.s.a.’3, gdzie drugi z przywolanych przepiséw zawiera dyspozycje prowadzenia
kontroli administracji publicznej na podstawie kryterium legalnosci, czyli zgod-
nosci zaskarzonego aktu z prawem. Kolejne normy zostaly ujete w art.145 i n.
p.p-s.a., wskazujac formy naruszenia prawa przez organ administracji publiczne;.
Za kazdym razem, gdy sad administracyjny po przeprowadzonym postepowaniu
nie dostrzega w sprawie naruszenie przepiséw prawa materialnego badz regulacji
procesowej, ktére uzasadniataby wyeliminowanie z obrotu prawnego zaskarzonego
aktu, wydaje wyrok oddalajacy skarge (por. art.151 p.p.s.a.). Oznacza to, ze proces
kontroli zgodno$ci z prawem zaskarzonego aktu nie ujawnil wad postepowania,
ktére obligowalyby sad do wydania innego rozstrzygnigcia w sprawie. Regulacje
te sg przepisami kompetencyjnymi — dajacymi sagdowi administracyjnemu kompe-
tencje do podejmowania przewidzianych prawem rozstrzygnie¢ oraz wynikowymi,
moéwiacymi o tym, jaki moze by¢ wynik sprawy®*. Normy odniesienia wyznaczaja
zakres, kryteria i zasady kontroli sprawowanej przez sady administracyjne. Normy
dopelnienia za$ to te, ktére sg istotne dla norm odniesienia i powinny znalez¢ za-
stosowanie w konkretnym kontrolowanym przypadku. Sg to zar6wno normy prawa
administracyjnego materialnego, procesowego, jak i ustrojowego, gdyz kontrola
sadowa nie zostaje zredukowana wylacznie ostatniego etapu stosowania prawa.
To regulacje odnoszace si¢ do organéw administracji publicznej, ktérych dziata-
nie poddane zostalo kontroli sagdu. Sa nimi przepisy prawa materialnego (takze
p.s.w.n.), przepisy k.p.a. lub inne przepisy procesowe, ktére stanowiag podstawe
dzialan procesowych organéw nakierowanych na zastosowanie przepiséw prawa
materialnego. Normy dopelnienia determinuja ewentualny rodzaj naruszen prawa

32 Sygn. I OPS 10/09, ONSAiWSA 2010, Nr 1, poz. 1. Teoretyczne zalozenia tej koncep-
cji przedstawil J. Wroblewski, Zwroty stosunkowe — wypowiedzi o zgodnosci z normg, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Lédzkiego. Nauki Spoleczno-Humanistyczne”, seria I, ,Prawo” 1969, z. 62,
s.3in.

3 Ustawa Prawo o ustroju sadéw administracyjnych z dnia 25 lipca 2022 r., t.j. Dz.U.z 2024 r.
poz. 1267 ze zm.

3% Por. wyrok NSA 7 5.05.2023 r., sygn. I OSK 1026/22.
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skutkujacych uwzglednieniem skargi przez sad administracyjny®. W konsekwencji
nalezy przyjaé, ze zakres orzekania sadéw administracyjnych w odniesieniu do
kontrolowanych rozstrzygnigé ,nie jest w pelni wyznaczony przez kryterium zgod-
nosci z prawem i ostatecznie zamyka si¢ w katalogu pewnych typéw wadliwosci™.

Sady administracyjne, kierujac si¢ wspomnianym kryterium legalnosci, dokonuja
oceny zgodnosci tresci zaskarzonej decyzji uznaniowej w sprawach studenckich
oraz procesu jej wydania z normami prawnymi — ustrojowymi, proceduralnymi
i materialnymi, przy czym ocena ta jest dokonywana wedlug stanu prawnego i za-
sadniczo na podstawie akt sprawy istniejacych w dniu wydania zaskarzonej decyzji.
Sad rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie bedac jednak zwigzany zarzutami
i wnioskami skargi oraz powolana w niej podstawg prawna (por. art. 134 p.p.s.a.).
Oznacza to, ze bierze pod uwage wszelkie naruszenia prawa, a wszystkie przepisy,
ktére powinny znalez¢ zastosowanie w sprawie studenta, niezaleznie od zadan
i wnioskéw podniesionych w skardze, w granicach sprawy, wyznaczonych przede
wszystkim okreslonym w skardze przedmiotem zaskarzenia¥, nie przekraczajac
dyspozycji art. 1 § 2 p.u.s.a. — to tzw. ,glebokos¢” orzekania sagdu administracyjne-
go, ktéra zwigksza skutecznosé¢ kontroli sadowej poprzez uporzadkowanie stanu
prawnego sprawy i przesadzenie o dziataniach zmierzajacych do jej zatatwienia®.
Innymi stowy sady administracyjne dokonujg oceny zgodnosci tresci zaskarzonej
decyzji w sprawach studenckich oraz procesu jego wydania z normami prawnymi —
odpowiednio: ustrojowymi, proceduralnymi i materialnymi — przy czym ocena ta
jest dokonywana wedlug stanu prawnego obowigzujacego w dniu wydania zaskar-
zonego aktu. Tym samym ocena legalnosci decyzji w sprawach studenckich przez
sad administracyjny musi uwzgledniac¢ nie tylko regulacje prawne rangi ustawowej,
ale takze regulacje zawarte w regulaminie studiéw, ktéry okresla organizacje stu-
diéw oraz prawa i obowigzki studenta.

Konkludujac, nalezy podkresli¢, ze stosowane przez sady administracyjne kryte-
rium legalnosci jest innego rodzaju indykatorem realizacji wymiaru sprawiedliwosci
niz kryterium prawdy materialnej. Oznacza to, ze w ramach takiej kontroli sad nie
moze si¢ kierowa¢ wzgledami slusznosci, zasadami wspéizycia spolecznego ani
celowos$ci wydania decyzji uznaniowej i rozstrzygnigcia w niej zawartego. Sady

% D. Gregorczyk, Sqdowa weryfikacja legalnosci dziatania administracji publicznej, [w:] System
prawa sgdownictwa administracyjnego. Zagadnienia ogdlne, t. 1,red. G. Laszczyca, W. Pigtek, Warszawa
2023, s. 95-96; idem, Legalnos¢ jako kryterium sqdowej kontroli decyzji administracyjnych, Warszawa
2018, s. 371-375.

%6 M. Kaminski, Legalnosciowe oceny decyzji administracyjnej w dzialalnosci kontrolnej sqdow
administracyjnych, ,Przeglad Sadowy” 2008, nr 2, s. 61; J. Zimmermann, O &ryterium kontroli, [w:]
Aksjomaty sqdownictwa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 162.

37 Wyrok WSA w Poznaniu z 30.01.2024 ., sygn. IIT SA/Po 745/23.

38 Z.Kmieciak, Glgbokos¢ orzekania w sprawach objetych kognicjg sqdéw administracyjnych, ,Patistwo
i Prawo” 2007, nr 4, s. 40.
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administracyjne wszakze nie s3 uprawnione do dokonywania oceny tego, w jaki
spos6b organy administracji, w tym takze rektor i inne upowaznione przez niego
podmioty, wypelniajg tresci pozasystemowych kryteriéw stusznosciowych czy ce-
lowos$ciowych, realizujac okreslong polityke stosowania prawa administracyjnego®
w sprawach studenckich.

3. Zakres sadowej kontroli
decyzji uznaniowych organdéw uczelni

Z punktu widzenia dopuszczalnosci skargi do sadu administracyjnego kwestia cha-
rakteru decyzji, tzn. czy jest to decyzja zwigzana (sensu stricto), czy decyzja wydana
na podstawie uznania administracyjnego, nie ma charakteru prawnie relewantnego.
Kluczowg sprawg staja sie granice kontroli sadowej nad decyzjami uznaniowymi,
albowiem kazde ograniczenie tej kontroli zwigksza automatycznie sfere uznania
administracyjnego organéw uczelni. Kontrola decyzji uznaniowych polega na
ustaleniu, czy wydanie decyzji na podstawie obowigzujacych przepiséw prawa
bylo dopuszczalne (a zatem czy w systemie prawnym obowiazuja normy prawne,
ktére mogg stanowi¢ podstawe do wydania decyzji przez organ uczelni wyzszej
i czy zostal prawidlowo odkodowany na etapie stosowania prawa), czy organ przy
jej wydaniu nie przekroczy! granic uznania administracyjnego (rozpigtosé¢ kontroli
sadowoadministracyjnej nie redukuje si¢ w tym przypadku do badania materialnych
podstaw uznania administracyjnego i nie ogranicza si¢ do kwestii proceduralnych,
niezbedne staje ustalenie, czy organ wlasciwie skorzystat z przystugujacej mu kom-
petengji i nie przekroczyl granic uznania, a nadto czy nalezycie zostaly wywazone
interesy spoleczne i uzasadnione interesy studenta — strony postepowania) oraz
czy organ uczelni uzasadnil rozstrzygnigcie dostatecznie zindywidualizowanymi
przestankami w ten sposéb, aby nie mozna mu bylo zarzuci¢ dowolnosci, przy czym
oczywistym jest, ze ,wydawanie decyzji opartych na uznaniu administracyjnym
nie moze oznacza¢ woluntaryzmu, dowolnosci czy arbitralno$ci” (co wpisuje si¢
w tzw. kulture uzasadniania decyzji uznaniowych przez organ uczelni i pozwala
sadowi zbada¢ prawidlowo zgromadzit material dowodowy, czy wyciagnigte wnio-
ski w zakresie merytorycznym maja swoje uzasadnienie w zebranym w sprawie
materiale dowodowym, tj. czy ustalenie tego stanu pozostaje w zgodnosci z wyni-
kami postgpowania dowodowego, oraz czy dokonana ocena miesci si¢ w ustalonych
prawem granicach, a wyciagni¢te wnioski sg logiczne i poprawne, argumentacja

39 Por. wyrok NSA 7 19.05.2011 ., sygn. I OSK 301/11.
40 Zob. np. wyrok NSA 25.11.1999 r., sygn. V SA 820/99, wyrok NSA z 14.01.2011 r., sygn. OSK
1496/10, LEX nr 951967.
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spéjna*! i nalezycie odzwierciedlona w uzasadnieniu decyzji, ktére powinno réw-
niez zawiera¢ prawidlowo umotywowany wybdr rozstrzygniecia sprawy studenta,
a takze czy studentowi jako stronie zapewniono nalezyty udzial w postgpowaniu,
umozliwiajac wypowiedzenie si¢ co do zebranych w sprawie dowodéw i materiatéw.
W konsekwencji oznacza to kontrole prawidlowosci postgpowania poprzedzaja-
cego wydanie decyzji i jego zgodnosci z art. 7,art. 10 § 1,art. 77 § 1iart. 80 k.p.a.,
a w szczegdlnosci z treécig art. 107 § 3 k.p.a.).

Innymi stowy w zakresie zakresu kontroli sadowej decyzji uznaniowych organéw
uczelni wyzszych istotne staje si¢ to, czy organ uczelni wyzszej dopuscil si¢ naruszenia
prawa materialnego i przepiséw postgpowania w stopniu, ktéry méglt mie¢ wplyw
na wynik indywidualnej sprawy studenckiej. Kontrola sadowa decyzji uznaniowej
sprowadza si¢ zatem do oceny prawidlowosci przyjetego trybu postgpowania orga-
nu, prawidlowej wyktadni obowigzujacych w tym zakresie regulacji prawnych, nie
wnikajac w kwestie stosowanego uznania. Sad administracyjny zatem w ramach
sprawowanej kontroli takiego aktu dokonana po pierwsze ustalenia, czy w sposéb
poprawny organ przeprowadzil postepowanie, zebral niezb¢dne dla sprawy dowody
i poddat je wszechstronnej i zgodnej z wymogami prawa ocenie, wyprowadzajac
wiasciwe wnioski. Po drugie, czy w sposéb prawidlowy organ zinterpretowat obowia-
zZujace w sprawie przepisy prawa materialnego i wlasciwie je zastosowal (przyjmujac,
ze wystgpily lub nie istotne dla sprawy przestanki). Poniewaz spos6b zakoriczenia
postepowania, czyli wybér jednej z prawnych mozliwosci ustanowionych prawem lezy
w wylacznej gestii organu uczelni wyzszej 1 pozostaje poza zakresem kontroli sadowej,
to tez kluczows role odgrywa uzasadnienie przyjetego stanowiska. Ocenie sadu nie
podlegaja natomiast kryteria stusznosci (zwigzanego z kryterium sprawiedliwosci
spolecznej) czy celowosci podjetego rozstrzygnigcia*? uz supra, gdyz stanowiloby
to niedopuszczalng ingerencje w sfere administrowania zastrzezong do wylacznej
kompetencji organéw administracji publicznej® (w tym organéw uczelni wyzszej).

Zakonczenie

Rozpietos¢ obecnej kontroli decyzji uznaniowych wydanych w sprawach studenc-
kich jest ograniczona. Jej zakresem nie moze zosta¢ objety wybdr rozstrzygniecia,
ktérego dokonaly podmioty legitymowane do jego wydania. Sad nie jest upraw-

niony do badania merytorycznej zasadnosci decyzji administracyjnej. Uznaniowy

4 Zob. A. Blas, Sgdowa kontrola decyzji uznaniowych (problemy jednolitosci orzecznictwa NSA),
[w:] Jednos¢ systemu prawa a jednolitos¢ orzecznictwa sqdowo-administracyjnego i administracyjnego
w sprawach samorzqdowych, red. L. Skrzydlo-Niznik, P. Dobosz, Krakéw 1999, s. 67.

4 Por. wyroki NSA z 20.04.2010 r., sygn. I OSK 130/10 i z 6.11.2014 r., sygn. I OSK 1981/14,
CBOSA.

# Tak: WSA w Gliwach w wyroku z 6.04.2017 r., sygn. IV SA/Gl 823/16.
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charakter decyzji sprawia, ze w postepowaniu przed sadem administracyjnym nie
kontroluje si¢ merytorycznej zasadnosci decyzji**. Ponadto sad administracyjny nie
moze zastgpi¢ tych podmiotéw, ksztaltujac uprawnienia lub obowigzki studenta.
Przyjete rozwigzanie z jednej strony oznacza respektowanie przyznanych organom
uprawnien do dzialania w granicach uznania administracyjnego, ale z drugie rodzi
pytanie o efektywnos$¢ kontroli®, zwlaszcza w kontekscie tego, ze decyzje uznaniowe
w sprawach studenckich s3 podejmowane przez podmioty czgsto nieposiadajace
wyksztalcenia prawniczego. Orzekanie merytoryczne sadéw administracyjnych
w sprawach studenckich wydaje si¢ stanowi¢ wzmocnienie gwarancji ochrony praw
studenta, zwlaszcza w odniesieniu do spraw studenckich, ktére dotycza jego sytuacji
administracyjnoprawnej albo — jak w przypadku skreslenia z listy studentéw — sta-
nowig bardzo daleko idaca i dotkliwg sankcje. De lege ferenda nalezy postulowac
poszerzenie kompetencji sadéw administracyjnych do orzekania merytorycznego,
a co za tym idzie, konieczna staje si¢ rowniez refleksja nad kryteriami kontroli decyzji
uznaniowych*. Tymczasem kontrola sadéw administracyjnych w zasadzie zostaje
zredukowana do przestrzegania procedury i wlasciwego uzasadnienia, pozostajac
przy tym jedynym instrumentem ochrony studenta przez naduzyciem kompetencji
dyskrecjonalnych przez podmioty legitymowane do wydawania decyzji w sprawach
studenckich. Drugi postulat de lege ferenda odnosi si¢ do potrzeby przeszkolenia rek-
tora i podmioty przez niego upowaznione do wydawania decyzji administracyjnych
w materii procedowania w sprawach studenckich, w szczegdlnosci zas w zakresie
prowadzenia postepowania wyjasniajacego i uzasadniania decyzji. Skutkowaloby
to nie tylko poprawg jakosci tych procedur i decyzji, zwlaszcza zas uznaniowych,
ale takze sprzyjalo realizacji zasad k.p.a., ktére znajduja w nich zastosowanie oraz
poprawg kultury procedowania w szkolnictwie wyzszym.
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