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POLSKA KOMISJA AKREDYTACYJNA —
ENFANT TERRIBLE POLSKIEJ REGULACJI PRAWNEJ
SZKOLNICTWA WYZSZEGO?

POLISH ACCREDITATION COMMITTEE: ENFANT TERRIBLE OF
THE POLISH LEGAL REGULATION OF HIGHER EDUCATION?

Higher education and science are important areas of activity for most modern countries. An ex-
tremely important issue, especially in the face of mass enrolment in higher education, is the
assessment of the quality of education carried out by entities external to universities. In Poland,
since 1 January 2002, such an evaluator has been the Polish Accreditation Committee (originally
called the State Accreditation Commission). The legal status of this institution and the resolu-
tions it issues have raised serious doubts for many years, both in legal doctrine and case law,
which intensified after the entry into force of the Act of 20 July 2018 — Law on Higher Education
and Science. The study aims to analyse and assess the regulation shaping the Polish Accredita-
tion Committee’s legal position in force since October 1 2018 and to answer the following ques-
tions: Is it at all possible to determine the legal position of the Polish Accreditation Committee?
What is its legal status, and what is the nature of the resolutions it issues? Finally, does the state
exercise sufficient control over the activities of this Committee? The research showed that the
status of the Committee and the legal nature of its resolutions cannot be clearly defined. Based on
the conclusions, de lege ferenda postulates were formulated, including the introduction of state
control mechanisms over the Committee’s activities and guaranteeing universities the right to
challenge its resolutions in court, a right that is currently unavailable.

Keywords: European Higher Education Area; quality assurances agency; evaluation of the quality
of higher education; accreditation; control

Szkolnictwo wyzsze 1 nauka stanowia istotny obszar dziatalnoSci wiekszoéci wspodtczesnych
panstw. Kwestig ogromnie wazna, zwlaszcza w obliczu zjawiska podejmowania studiéw na skale
masowa, jest ocena jakoéci ksztalcenia realizowana przez podmioty zewnetrzne wobec uczelni.
W Polsce od 1 stycznia 2002 r. taka instytucja oceniajaca jest Polska Komisja Akredytacyjna
(PKA), pierwotnie nazwana Panstwowa Komisja Akredytacyjna. Status prawny tej instytucji oraz
podejmowanych przez nia uchwat od wielu lat wywotuje — zaré6wno w doktrynie, jak i w orzecz-
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nictwie — powazne watpliwosci, ktére jeszcze sie zwiekszyly po wejsciu w zycie ustawy z 20 lip-
ca 2018 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Celem artykulu jest ocena obowigzujacej od
1 pazdziernika 2018 r. regulacji ksztaltujacej pozycje prawna Polskiej Komisji Akredytacyjnej
oraz udzielenie odpowiedzi na nastepujace pytania: Czy w ogdle jest mozliwe okre§lenie pozycji
prawnej Polskiej Komisji Akredytacyjnej? Jaki jest charakter prawny podejmowanych przez nig,
uchwatl? I wreszcie: Czy panstwo w wystarczajacym zakresie sprawuje kontrole nad dziatalno$cia
tej Komisji? W wyniku przeprowadzonych badan ustalono miedzy innymi, ze nie mozna jedno-
znacznie okreéli¢ statusu Polskiej Komisji Akredytacyjnej ani charakteru prawnego jej uchwat.
Na podstawie wnioskéw z badania sformutowano postulaty de lege ferenda, na przyktad, ze ko-
nieczne jest wprowadzenie mechanizméw kontroli panstwowej nad dziatalno$cia Komisji, czy tez
zagwarantowanie uczelniom niepodlegajacego podwazeniu prawa do sadowego zaskarzania jej
uchwal.

Slowa kluczowe: Europejski Obszar Szkolnictwa Wyzszego; agencja zapewnienia jakoéci; ewalu-
acja jakoSci ksztalcenia na studiach wyzszych; akredytacja; kontrola

I. WPROWADZENIE

Szkolnictwo wyzsze 1 nauka stanowig istotny obszar aktywnosci wiekszo-
$c1 wspdtezesnych panstw!. Ogromnie wazna kwestia, zwlaszcza w obliczu zja-
wiska podejmowania studiéw na skale masowa?, jest jakos¢ ksztalcenia?3, kto-
ra powinna podlegaé¢ ocenie dokonywanej przez podmioty zewnetrzne wobec
uczelni. W praktyce europejskiej funkcjonuja dwa podstawowe modele ewa-
luacji jakoéci ksztatcenia na poziomie akademickim: pierwszy — kontynental-
ny — opiera sie na kontroli sprawowanej przez panstwo za posrednictwem jego
instytucji, drugi za$§ — brytyjski — opiera sie na kontroli dokonywane)j przez
$rodowisko 1 ma stuzy¢ jego wewnetrznym celom (Ruczkowski, 2014, s. 93-94).

! Polski ustawodawca zalicza szkolnictwo wyzsze 1 nauke do zadan zaréwno administracji
rzadowej, jak i samorzadowej, por. np.: art. 5 pkt 21, art. 26 ustawy z 4 wrzeénia 1997 r. o dzialach
administracji rzadowej, t.jedn.: Dz. U. 2024, poz. 1370; art. 14 ust. 1 pkt 1 ustawy z 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, t.jedn.: Dz. U. 2024, poz. 566.

2 W literaturze uznaje sie, ze zjawisko masowoséci ksztalcenia na poziomie wyzszym wyste-
puje w sytuacji, gdy studia wyzsze podejmuje 15% mlodziezy z grupy wiekowej konczacej szkote
Srednig. W krajach Europy Zachodniej gwaltowny naplyw mlodziezy na studia rozpoczatl sie pod
koniec lat sze$§édziesiatych XX w. 1 w ciagu kolejnych dwéch dekad doprowadzil do podwojenia,
a w niektérych krajach nawet do potrojenia liczby studentéw. W Polsce ww. zjawisko wystepuje
od poczatku lat dziewiecdziesiatych XX w., a prawdziwym jego wyzwalaczem byly przemiany poli-
tyczne 1 spoteczne, ktére dokonaty sie po 1989 r. Zob. szerzej np. Kwiecien-Miland (2020, s. 13—-14
1 cytowana tam literatura).

3 Dazenie do zapewnienie wysokiej jakosci ksztalcenia na uczelniach europejskich, szcze-
gblnie istotne w obliczu wspomnianego umasowienia studiéw wyzszych, zainicjowalo szereg
miedzynarodowych inicjatyw. Kluczowe znaczenie mialo podpisanie 19 czerwca 1999 r., przez
29 ministréw wtasciwych ds. szkolnictwa wyzszego (w tym Polski), tzw. Deklaracji Bolonskiej.
W deklaracji tej okreslono dziatania prowadzace do ujednolicenia systeméw szkolnictwa wyzszego
krajow europejskich, za gtéwny ich cel przyjmujac utworzenie do 2010 r. Europejskiego Obsza-
ru Szkolnictwa Wyzszego ([EOSW]; European Higher Education Area [EHEA]). Obecnie EOSW
obejmuje az 49 krajéw (https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/140/szkolnictwo-wy-
zsze); szerzej na temat Deklaracji Bolonskiej zob. np. Dmochowski (2011, s. 368-371).


https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/140/szkolnictwo-wyzsze
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W Polsce od 1 stycznia 2002 r. instytucja oceniajaca jakosé ksztalcenia na
studiach wyzszych jest Polska Komisja Akredytacyjna (PKA), nazwana pier-
wotnie Panstwowa Komisja Akredytacyjna®. Status prawny tej instytucji oraz
charakter podejmowanych przez nia uchwat od lat wzbudza — zaréwno w dok-
trynie, jak 1 w orzecznictwie — powazne watpliwoéci, ktére dodatkowo pogte-
bily sie po wejéciu w zycie ustawy z 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie
wyzszym 1 nauce®, szumnie nazywanej Konstytucja dla Nauki®. Autorzy re-
formy szkolnictwa wyzszego 1 nauki (potocznie okre§lanej , reforma Gowina”)
nie do§¢, ze nie uwzglednili formulowanych wezeéniej (szczegdlnie w okresie
obowiagzywania ustawy z 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym”) za-
strzezen, to — jak sie wydaje — niedoskonato$ci poprzednich przepiséw jeszcze
powiekszyli.

Celem niniejszego opracowania jest ocena obowigzujacej od 1 pazdzierni-
ka 2018 r. regulacji ksztaltujacej pozycje prawna PKA. W artykule podjeto
prébe znalezienia odpowiedzi na nastepujace pytania: Czy w ogdle jest mozli-
we okreSlenie pozycji prawnej PKA? Jaki jest charakter prawny wydawanych
przez nia uchwal? I wreszcie: Czy panstwo w wystarczajacym zakresie spra-
wuje kontrole nad dzialalno$cig PKA?

II. PODSTAWY PRAWNE DZIALANIA PKA

Analizujac podstawy prawne dzialania PKA, nie sposéb pominaé¢ konse-
kwencji przynalezno$ci naszego kraju do EOSW. Polska regulacja prawna
powinna bowiem uwzgledniaé tzw. Standardy 1 wskazoéwki dotyczace zapew-
nienia jakos$ci w Europejskim Obszarze Szkolnictwa Wyzszego (Standards
and Guidelines for Quality Assurance in the European Higher Education
Area [ESG])®. Cho¢ standardy te nie wyznaczaja norm jakoscli ani nie prze-
sadzaja, w jaki sposéb procesy zapewniania jako$ci winny byé wdrazane,
ukierunkowuja jednak ,dzialania podejmowane celem zapewnienia jakos$ci

+ Panstwowa Komisja Akredytacyjna zostata powotana na mocy art. 1 pkt 3, pkt 10 lit. b
ustawy z 20 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o szkolnictwie wyzszym, ustawy o wyzszych szkolach
zawodowych oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz. U. Nr 85, poz. 924. Obecna nazwa
Komisji funkcjonuje od 1 pazdziernika 2011 r. (por. art. 1 pkt 35 i pkt 36 ustawy z 18 marca
2011 r. o zmianie ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym, ustawy o stopniach naukowych i tytule
naukowym oraz o stopniach 1 tytule w zakresie sztuki oraz o zmianie niektérych innych ustaw,
Dz. U. Nr 84, poz. 455).

> Ustawa z 20 lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce, t.jedn.: Dz. U. 2024,
poz. 1571 (dalej jako: p.s.w.n.).

5 Ministerstwo Edukacji i Nauki, Konstytucja dla Nauki, https://www.gov.pl/web/mnauka/kon-
stytucja-dla-nauki-2

7 Ustawa z 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym, t.jedn.: Dz. U. 2016, poz. 1842
(dalej jako: p.s.w.). Ustawa ta zostala uchylona z dniem 31 grudnia 2018 r. na mocy art. 169 pkt 3
ustawy z 3 lipca 2018 r. Przepisy wprowadzajace ustawe Prawo o szkolnictwie wyzszym 1 nauce,
Dz. U. poz. 1669.

8 Obecnie obowiazuja ESG zatwierdzone przez Konferencje Ministerialng w Erewaniu, 14—
15 maja 2015 r. (https://www.gov.pl/attachment/cd 7fd30b-e3ad-4cf8-alc3-3670d29394cd).
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ksztalcenia, w obszarach, ktore maja zasadnicze znaczenie dla skutecznego
zapewnienia odpowiedniej jakos$ci 1 Srodowiska ksztalcenia w szkolnictwie
wyzszym” (ESG, s. 4)°.

Glowna krajowa regulacja wyznaczajaca podstawy prawne dziatania PKA
jest aktualnie p.s.w.n. Przepisy odnoszace sie do PKA zawarto przede wszyst-
kim w dziale VI tej ustawy, w obejmujacym 17 artykulow (art. 241-258) roz-
dziale 1: ,Ewaluacja jakosci ksztalcenia”. W opinii autoréw niniejszego opra-
cowania wspomniane przepisy sa lakoniczne 1 nie normuja, statusu prawnego
PKA ani jej kompetencji w sposéb jasny 1 wyczerpujacy. Co ciekawe, ustawo-
dawca oszczednie potraktowal tez zagadnienie zakresu uprawnien ministra
wlasciwego do spraw nauki i1 szkolnictwa wyzszego!'® wobec omawiane) insty-
tucji. Minister okresla bowiem gtéwnie ogdlne kryteria ocen ewaluacji ksztal-
cenia oraz wysoko$¢ wynagrodzenia czlonkéw PKA (art. 248 oraz art. 403
ust. 4 p.s.w.n.).

Za wysoce kontrowersyjne — nawet w §wietle ustanowionego w ESG stan-
dardu niezalezno$ci agencji — nalezy uznadé, ze wiele istotnych, wrecz funda-
mentalnych, kwestii dotyczacych dzialalno$ci PKA pozostawiono w gestii same;j
Komisji. Zatem najistotniejsze z punktu widzenia praktyki dzialania 1 szerzej —
oceny statusu prawnego PKA sa: Statut PKA oraz Kodeks etyki PKA.

1. Statut PKA

Zgodnie z art. 256 ust. 1-2 p.s.w.n. uchwalany przez PKA statut okre-
§la ,,w szczegdlnosci” organizacje 1 sposob dzialania tej instytucji, szczegétowe
zadania jej organéw, szczegélowe kryteria i tryb dokonywania oceny progra-

9 Standardy dotyczace jakoSci ksztalcenia zostaly podzielone na trzy komplementarne wobec sie-
bie czesci: 1) wewnetrzne zapewnianie jakoSci, 2) zewnetrzne zapewnianie jakoSci oraz 3) agencje ds.
zapewniania jakosci (ESG, s. 6). PKA dotycza przede wszystkim standardy czeéci 2 1 3 ESG. Nalezace
do pierwszej z ww. grup standardy i wskazowki (Standardy i wskazéwki dotyczace zewnetrznego
zapewnienia jako$ci [Standards and guidelines for external quality assurances]) wyznaczaja m.in.
zasady: prowadzenia zewnetrznego zapewniania jako$ci w sposéb profesjonalny, rzetelny, spojny
i przejrzysty (pkt 2.3. ,Wdrazanie proceséw” ESG), opierania wszelkich rezultatéw lub ocen be-
dacych nastepstwem zapewniania jako$ci na jednoznacznych i opublikowanych kryteriach, sto-
sowanych w spdjny 1 obiektywny sposéb (pkt 2.5. ,Kryteria dotyczace rezultatéw” ESG?) czy tez
jasnego okre§lenia i przedstawienia uczelniom proceséw rozpatrywania skarg i odwotan (pkt 2.7.
»Skargi i odwotania”). Z kolei Standardy i wskazdéwki dla agencji zapewnienia jakosci (Standards
and guidelines for quality assurance agencies) zawarte w czesci 3 ESG wyznaczaja m.in. zasady:
realizowania przez agencje jasnych i jednoznacznie okreélonych celéow (pkt 3.1 ESG), niezaleznosci
agencji 1 dzialania autonomicznego (pkt 3.2 ESG), publikowania przez agencje raportéw ze swej
dziatalnoéci (pkt 3.3 ESG), dysponowania przez agencje adekwatnymi w stosunku do prowadzonej
dziatalnoéci zasobami, zar6wno finansowymi, jak i ludzkimi (pkt 3.4 ESG), ustanawiania przez
agencje wewnetrznych procedur zapewniajacych profesjonalne, odpowiedzialne, etyczne i uczciwe
dzialanie agencji (pkt 3.6 ESG) czy wreszcie cyklicznego (przynajmniej co 5 lat) przegladu zewnetrz-
nego agencji (pkt 3.7 ESG).

10 Jesli w dalszych rozwazaniach bedzie mowa o ministrze, nalezy przez to rozumieé ministra
wlasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego 1 nauki.
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mowej 1 oceny kompleksowej!!, zasady doboru kierunkéw studiéw do oceny
programowej w danym roku, i wreszcie zasady 1 tryb powolywania ekspertow
oraz zasady przyznawania certyfikatow'2. Z treéci powolanego przepisu wy-
nika, ze oprécz postanowien o charakterze typowo wewnetrznym (takich jak
np. organizacja i sposob dziatania PKA), statut PKA normuje tez zagadnienia,
ktorych adresatami sa podmioty hierarchicznie 1 organizacyjnie niepowigzane
z PKA (np. szczegbtowe kryteria 1 tryb dokonywania ocen jakosci ksztatcenia
czy tez zasady przyznawania uczelniom certyfikatéw). Ponadto, co nalezy moc-
no podkresélié¢ i krytycznie ocenié¢, PKA dokonuje oceny jako$ci ksztalcenia na
podstawie kryteriéw, ktore sama tworzy. W dodatku, co jest juz zupetnie nie-
dopuszczalne, okre§lane przez PKA wzory raportu samooceny — w przypadku
kierunkéw o profilu ogélnoakademickim — de facto poszerzaja jeszcze katalog
tych kryteriow?.

W literaturze przedmiotu stwierdza sie, ze statut PKA jest z pewnoscig ak-
tem normatywnym, ale ze wzgledu na ustanowiony w art. 87 Konstytucji RP*
zamkniety katalog Zrédel prawa powszechnie obowigzujacego nalezy go uznacé
za akt prawa wewnetrznego lub (z uwagl na wspomniany niejednolity cha-
rakter norm statutu) mozna prébowac go zaliczy¢ do kategorii przepisow ad-
ministracyjnych, cho¢ nauka w tym zakresie nie jest zgodna'®. Oznacza to, ze
istotne kwestie kompetencyjne PKA, takie jak np. okreslanie kryteriéw ocen
jakoéci ksztalcenia na studiach, normuje nie akt prawa powszechnie obowig-
zujacego (ustawa lub rozporzadzenie ministra), lecz akt o charakterze prawa
wewnetrznego, samodzielnie uchwalany przez PKA, co niewatpliwie narusza

11 Zgodnie z art. 241 ust. 2 p.s.w.n. ocena programowa i ocena kompleksowa sa formami do-
konywania ewaluacji jakosci ksztalcenia na studiach. Ustawodawca okre§la w sposéb ogélny oraz
przyktadowy (uzywajac zwrotu ,,w szczegdlnosci”) kryteria ww. ocen, powierzajac kompetencje do
okreslenia ich kryteriéw, uwzgledniajacych miedzynarodowe standardy w zakresie zapewniania
jakos$ci ksztalcenia oraz potrzebe zapewnienia wiasciwych wzorcow oceny, ministrowi w drodze
rozporzadzenia (art. 242 ust. 2, art. 243 ust. 2, art. 248 p.s.w.n.). Chociaz nie ma watpliwosci, iz
unormowania zawarte w rozporzadzeniu maja pelne pierwszenstwo przed unormowaniem statu-
towym PKA, nadanie PKA uprawnien do ustalania szczegétowych kryteriow i trybu dokonywania
ocen jakoéci ksztalcenia nalezy ocenié¢ bardzo krytycznie: jako rozwigzania naruszajace przepisy
obowiazujacego prawa oraz wywierajace powazne negatywne skutki dla uczelni przy podejmowa-
niu préb zaskarzania uchwat PKA do sadéw administracyjnych (zagadnienie to zostanie szerzej
oméwione w czeSci IV artykutu).

12 Polska Komisja Akredytacyjna moze przyznawaé certyfikaty stanowiace potwierdzenie
osiagniecia wyrdzniajacego poziomu ksztatcenia w uczelni (zob. szerzej w czesci I11).

13 Wzory te zostaly zawarte w zatacznikach do uchwat Prezydium PKA — w przypadku pro-
filu ogélnoakademickiego wzdr raportu samooceny jest okreslony w zataczniku nr 1 do uchwatly
nr 66/2019 Prezydium Polskiej Komisji Akredytacyjnej z 28 lutego 2019 r., a w przypadku profilu
praktycznego — w zatgczniku nr 2 do tej uchwaty (Polska Komisja Akredytacyjna, Wzory raportéw
samooceny, https:/pka.edu.pl/dla-uczelni/wzory-raportow-samooceny/).

14 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.
(dalej jako: Konstytucja RP).

15 Ze wzgledu na to, ze charakter prawny statutu PKA nie ulegl zmianie w poréwnaniu z po-
przednim stanem prawnym (wyznaczonym przez art. 53 ust. 1 p.s.w.), uzasadnione jest powoty-
wanie si¢ na poglady doktryny w tym zakresie formulowane w czasie obowigzywania p.s.w. Na
temat niejednoznacznego charakteru prawnego statutu PKA zob. szerzej np.: Bednarczyk-Ptachta
(2017b); Kwiecien-Miland (s. 92-93); Mrozowska (2019); Ruczkowski (2014, s. 100-101).
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zasady legalizmu oraz demokratycznego panstwa prawnego (podobnie stwier-
dza np. Mrozowska, 2019). Zgodnie z art. 93 ust. 2 Konstytucji RP podstawa
decyzji zapadajacych w sprawach dotyczacych obywateli moga byé bowiem tyl-
ko przepisy prawa powszechnie obowigzujacego, a nie akty wewnetrzne. Do-
da¢ jeszcze nalezy, ze ustawodawca zastosowal oméwione rozwigzania, mimo
ze podobne ustanowione w poprzednim stanie prawnym (art. 53 ust. 1 p.s.w.)
byly bardzo krytycznie oceniane przez doktryne (szerzej np. Bednarczyk-
-Plachta, 2017b; Bernatek-Zagula, 2013, s. 228; Ruczkowski, s. 104; Kwie-
cien-Miland, s. 60).

Polska Komisja Akredytacyjna uchwala statut na posiedzeniu plenarnym.
Wchodzi on w zycie, jezeli minister w terminie 30 dni od dnia jego otrzymania
nie zglosi zastrzezen co do zgodnoSci z prawem (art. 256 ust. 2—3 p.s.w.n.).
Interesujacy wniosek nasuwa sie po dokonaniu poréwnania niektoérych roz-
wigzan dotyczacych statutu PKA z przepisami zwigzanymi ze statutem Rady
Doskonatoéci Naukowej (RDN) — instytucji, ktéra dziala na rzecz zapewnienia
rozwoju kadry naukowej (art. 232 ust. 1 p.s.w.n.)!%. Otdz, zgodnie z art. 236
ust. 3 p.s.w.n., statut RDN wymaga zatwierdzenia przez ministra'’. Trudno
znalez¢ racjonalne wyttumaczenie przyjecia tak odmiennych od siebie sposo-
bow wejécia w zycie statutéw tych instytucji. Skoro bowiem byto mozliwe — bez
naruszenia zasady praworzadnoscl — prawne usankcjonowanie wplywu mini-
stra na regulacje statutowe RDN, to dlaczego nie mozna przyjac identycznego
rozwigzania wobec PKA?

Aktualnie obowiazuje Statut uchwalony przez PKA 13 grudnia 2018 r., ze
zmianami przyjetymi 16 lutego 2022 r.'® Sktada sie on z cze$ci normatywne;j
(obejmujacej § 1-30) oraz z szesciu zatacznikéw (1. Zasady doboru kierunkow
studiéw do oceny programowej w danym roku akademickim; 2. Szczegbtowe
kryteria dokonywania oceny programowej; 3. Warunki wydawania oceny pro-
gramowej; 4. Zasady przyznawania Certyfikatow Doskonatoéci Ksztalcenia;
5. Szczegdlowe kryteria recenzowania wnioskOw o pozwolenie na utworzenie
studiéw na okre§lonym kierunku poziomie i profilu; 6. Zasady i tryb powoly-
wania ekspertéw Polskiej Komisji Akredytacyjnej).

16 Rada Doskonalosci Naukowej zastapitla Centralng Komisje do spraw Stopni i Tytulow,
przejmujac jej kompetencje 1 stycznia 2021 r. (por. art. 187 ust. 7 ustawy z 3 lipca 2018 r. Przepisy
wprowadzajace ustawe Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce, Dz. U. poz. 1669). Rada Doskona-
toéci Naukowej ,,dziala zgodnie z najwyzszymi standardami jako§ci dziatalno$ci naukowej wy-
maganymi do uzyskania stopni naukowych, stopni w zakresie sztuki i tytutu profesora” (art. 232
ust. 1 p.s.w.n.). W sktad RDN wchodzi po trzech przedstawicieli kazdej dyscypliny naukowej,
a w przypadku gdy zakres danej dziedziny obejmuje tylko jedna dyscypline, do RDN wchodzi
pieciu przedstawicieli tej dyscypliny (art. 233 ust. 4 p.s.w.n.). Cztonek RDN musi spetniaé wy-
mogi okreélone w p.s.w.n., m.in. musi mieé¢ tytut doktora habilitowanego lub profesora oraz od-
powiedni dorobek naukowy (art. 233 ust. 1 p.s.w.n.). Kadencja RDN trwa cztery lata (art. 234
ust. 1 p.s.w.n.).

17 Zob. Rada Doskonato$ci Naukowej, Komunikat nr 22/2020 — w sprawie statutu Rady Do-
skonatoéci Naukowej (https://www.rdn.gov.pl/komunikaty,komunikat-nr-222020-w-sprawie-sta-
tutu-rady-doskonalosci-naukowej.html). Szerzej na temat statutu RDN zob. np. Izdebski (2023b).

18 Polska Komisja Akredytacyjna, Statut Polskiej Komisji Akredytacyjnej (https:/pka.edu.
pl/wp-content/uploads/2024/04/statut-PKA-tekst-ujednolicony-marzec-2024.pdf).
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2. Kodeks etyki PKA

Drugim, oprécz Statutu, istotnym dla PKA aktem o charakterze wewnetrz-
nym jest Kodeks etyki Polskiej Komisji Akredytacyjnej uchwalony 6 pazdzier-
nika 2009 r.' Okresla on normy i warto$ci etyczne obowiazujace cztonkow
PKA, ekspertéw PKA oraz pracownikow Biura PKA, a takze zasady postepo-
wania 1 ponoszenia odpowiedzialno$ci w przypadku ich naruszenia (por. § 6
ust. 1-2 Statutu PKA, § 11 Kodeksu). Kodeks ten zawiera wiele stusznych
(1 jednoczeénie stanowigcych realizacje ustanowionego w ESG wymogu we-
wnetrznego zapewniania przez agencje jakosci 1 etyki zawodowej — por. pkt 3.6
ESG) postulatow, jak np. przestrzeganie przez czlonkéw (ekspertéw) PKA za-
sad (§ 3 ust. 2):

1) praworzadnoéci i1 rzetelnoéci,

2) bezstronno$ci 1 autonomii,

3) otwartosci na dialog 1 dyskrecji,

4) jawnosci 1 odpowiedzialnosci,
czy tez wykonywanie przez te osoby powierzonych im zadan bezstronnie, bez
ulegania zadnym naciskom i bez manifestowania osobistego stosunku do 0s6b
1jednostek (por. § 5 ust. 1 Kodeksu).

Postulaty te maja jednak chyba zbyt ocenny charakter, by dato sie je
w sposé6b jednoznaczny stosowaé w praktyce. Warto choéby zwréci¢ uwage na
sformulowanie zawarte w § 5 Kodeksu: ,,Cztonek (ekspert) PKA nie moze po-
dejmowacé pracy ani zaje¢ kolidujacych z obowigzkami w PKA lub ogranicza-
jacych niezalezno§é jego dziatan”. Czy nie wynika z niego, ze ekspertami nie
powinny by¢ osoby zatrudnione na konkurencyjnych uczelniach? Nie wiadomo
jednak, jak zdefiniowaé konkurencyjnos$é. Do§wiadczenia autoréw wskazuja,
ze niestety w praktyce wspomniany Kodeks nie zawsze jest rygorystycznie
przestrzegany.

III. CELE, ZADANIA ORAZ ORGANIZACJA PKA

Zgodnie z art. 241 p.s.w.n. PKA jest instytucja dokonujaca ewaluacji ja-
kosci ksztatcenia na studiach. Z analizy regulacji p.s.w.n. wynika, ze ewalu-
acja przeprowadzana przez PKA dotyczy studiéw na wszystkich poziomach
(I stopnia, IT stopnia i jednolitych magisterskich) i profilach (ogbélnoakade-
mickim, praktycznym) oraz we wszystkich formach (studiéw stacjonarnych
1 niestacjonarnych). Nie obejmuje natomiast ewaluacji jakosci ksztatcenia
w szkotach doktorskich (Jest to zadanie Komisji Ewaluacji Nauki; por. art. 259
ust. 1 p.s.w.n.), a takze — co nalezy oceni¢ bardzo krytycznie — na studiach
podyplomowych (por. art. 160—162 p.s.w.n.). Bez watpienia niedokonywanie
oceny jakoéci ksztalcenia na ww. studiach moze obnizaé¢ poziom nauczania

19 Polska Komisja Akredytacyjna, Kodeks etyki Polskiej Komisji Akredytacyjnej ([dalej jako:
Kodeks] https://pka.edu.pl/wp-content/uploads/2019/07/kodeks_etyki.pdf).
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oraz by¢ czynnikiem rodzacym najrézniejsze patologie, odnotowywane zaréw-
no w doktrynie, jak 1 nieraz zgltaszane przez samych studentéw (por. np. Jaku-
bowski, 2023, s. 804)%.

W sktad PKA wchodzi nie mniej niz 100 cztonkéw (powotywanych przez mi-
nistra) oraz (z mocy ustawy) przewodniczacy Parlamentu Studentéw Rzeczy-
pospolitej Polskiej?! ([PSRP]; art. 251 ust. 1-3 p.s.w.n.). Ustawa szczegdétowo
okres§la wymagania stawiane cztonkom PKA. Zgodnie z art. 251 ust. 5 p.s.w.n.
cztonkiem PKA moze by¢ osoba, ktéra m.in. ma nieposzlakowana opinie 1 prze-
strzega zasad etyki naukowej, posiada co najmniej stopien doktora i osiagnie-
cia dydaktyczne (w przypadku kandydata zgloszonego przez organizacje pra-
codawcow wystarczy ukonczenie studiow pierwszego stopnia), nie ukonczyta
do dnia rozpoczecia kadencji 70 roku zycia, ma pelna zdolnoéé do czynnosci
prawnych oraz korzysta z pelni praw publicznych, i wreszcie nie byla skazana
za umys$lne przestepstwo lub umys$lne przestepstwo skarbowe. Kadencja PKA
trwa cztery lata i rozpoczyna sie 1 stycznia (art. 252 ust. 1 p.s.w.n.).

Gléwnym celem dzialalno$ci PKA jest doskonalenie jako$ci ksztalcenia
(por. art. 251 ust. 1 p.s.w.n.). Stuzy temu wykonywanie przez PKA nastepuja-
cych zadan (por. art. 258 ust. 1 p.s.w.n.): wyrazanie opinii w sprawach m.in.
wpisu uczelni niepublicznej do ewidencji, spetniania warunkéw prowadzenia
studiéw na okre§lonym kierunku, poziomie i profilu czy tez na temat zwigzku
studiéw ze strategiag uczelni; przeprowadzanie ocen programowej 1 komplek-
sowej; prowadzenie dziatalnoéci analitycznej 1 szkoleniowej; upowszechnianie
dobrych praktyk w zakresie jako$ci ksztalcenia, a takze wspélpraca z krajowy-
mi 1 miedzynarodowymi instytucjami i organizacjami dzialajacymi w obszarze
szkolnictwa wyzszego.

Komisja moze tez zwracaé sie do uczelni o udzielenie wyjaénien i infor-
macji oraz przeprowadzaé wizytacje uczelni (art. 258 ust. 2 p.s.w.n.). Ponad-
to PKA moze przyznawaé certyfikaty stanowigce potwierdzenie osiagniecia
przez uczelnie wyrézniajacego poziomu ksztalcenia (art. 250 p.s.w.n.) — to
nowy (w stosunku do p.s.w.) rodzaj uprawnien Komisji. Warto zauwazy¢, ze
podobnie jak w przypadku wielu innych zagadnien, takze materie przyzna-
wania wspomnianych certyfikatéw ustawodawca pozostawil niedookresélona,
zaréwno w aspekcie proceduralnym, jak i formalnym, delegujac koniecznoéé
okre$lenia zasad certyfikacji samej PKA w jej statucie (zostaty one uregulowa-
ne w zalaczniku nr 4 do Statutu PKA)*.

2 Jak zauwazyl Waldemar Tlokinski — przewodniczacy Konferencji Rektoréw Zawodowych
Szkot Polskich (KRZaSP): ,,Wystarczy ptacié i online braé udziat w zajeciach, po czym uzyskuje sie
dyplom potwierdzajacy okreslone kwalifikacje. Czasem stuchacz przekracza prég uczelni jedynie
dwa razy — pierwszy raz zapisujac sie na studia podyplomowe, drugi odbierajac dyplom ich ukon-
czenia. [...] To sa fikcyjne studia, a nie prawdziwa nauka” (za: Mirowska-Loskot, 2022).

21 Parlament Studentéw Rzeczypospolitej Polskiej jest organizacja tworzona przez przedsta-
wicieli samorzadéw studenckich reprezentujacych ogét studentéw RP, posiadajaca z mocy ustawy
osobowo$¢ prawna, nadzorowana przez ministra (art. 338 p.s.w.n.).

2 Certyfikaty doskonatosci ksztalcenia sa przyznawane w czterech kategoriach: ,Doskona-
1y kierunek — doskonatoéé w ksztalceniu na kierunku”, ,Zawsze dla studenta — doskonalo§é we
wsparciu rozwoju studentéw”, ,Otwarty na $wiat — doskonato$éé we wspétpracy miedzynarodo-
wej”, ,Partner dla rozwoju — doskonato§¢é we wspétpracy z otoczeniem spoteczno-gospodarczym”
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Polska Komisja Akredytacyjna dziata przez swoje organy, ktérymi sa prze-
wodniczacy PKA oraz prezydium?®. Przewodniczacy PKA i czltonek prezydium
PKA nie moga petnié¢ swoich funkcji dtuzej niz przez dwie nastepujace po sobie
kadencje (art. 253 ust. 2—-3 p.s.w.n.). W ramach struktury organizacyjnej PKA
funkcjonuja dwa szczeble zespoléw (art. 254 ust. 1 p.s.w.n.). Pierwszy szcze-
bel tworza zespoly dziatajace w obrebie dziedzin nauki oraz zespdt do spraw
ksztalcenia nauczycieli, a drugi szczebel — zesp6t odwoltawczy, w ktorego sktad
wchodza wytacznie cztonkowie PKA, co najmniej po jednym przedstawicielu
z kazdej dziedziny (zesp6! ten liczy zatem co najmniej osiem oséb; art. 254
ust. 2 p.s.w.n.)?*. W p.s.w.n. unormowano jeszcze inne kwestie organizacyj-
ne PKA, np.: zasady wygaéniecia mandatu czlonka PKA, zadania przewod-
niczacego PKA 1 zasady wygasniecia mandatu cztonka PKA (art. 252 ust. 2,
art. 255 p.s.w.n.). Szczegdtowe regulacje dotyczace zadan, organizacji i sposo-
bu dzialania PKA zawiera (jak nadmieniono w czesci II) Statut PKA (art. 256
ust. 1 p.s.w.n.).

Wydatki zwiazane z realizacja zadan PKA, a takze z wyptata wynagrodzen
cztonkom PKA, ekspertom uczestniczacym w pracach PKA i osobom pelnia-
cym funkcje sekretarza w zespole oceniajacym oraz z kosztami podrézy w celu
przeprowadzenia wizytacji sa pokrywane ze $rodkéw budzetu panstwa (por.
art. 365 pkt 14, art. 403 p.s.w.n., § 26 Statutu PKA). Wysoko§¢é wynagrodzen
ww. podmiotéw okre§lono w rozporzadzeniu Ministra Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego z 14 grudnia 2018 r. w sprawie wysokoéci wynagrodzenia przyshu-
gujacego czlonkom instytucji, organdéw 1 zespoléw oraz ekspertom 1 rzeczni-
kom dyscyplinarnym dzialajacym w systemie szkolnictwa wyzszego 1 nauki?.

Obstuge administracyjng 1 finansowa PKA, jej organéw 1 zespolow za-
pewnia Biuro PKA, ktérego dziatalno$¢ nadzoruje przewodniczacy PKA (por.
art. 257 ust. 1 p.s.w.n., § 25 ust. 1 Statutu PKA). Jest ono panstwowa jednost-
ka budzetowa?® (nalezy zatem do sektora finanséw publicznych) finansowanag

(Polska Komisja Akredytacyjna, Certyfikaty Doskonaloéci Ksztalcenia PKA [https://pka.edu.
pl/2024/03/05/certyfikaty-doskonalosci-ksztalcenia2024/]).

% Prezydium PKA tworza: przewodniczacy PKA, sekretarz PKA, przewodniczacy zespotow
dziatajacych w ramach dziedzin i zespét do spraw ksztatcenia nauczycieli, przewodniczacy PSRP,
przedstawiciel organizacji pracodawcéw (art. 253 ust. 3 p.s.w.n.).

2 W rozporzadzeniu Ministra Edukacji 1 Nauki z 11 pazdziernika 2022 r. w sprawie dzie-
dzin nauki i dyscyplin naukowych oraz dyscyplin artystycznych, Dz. U. poz. 2202, sklasyfikowano
10 dziedzin nauki/sztuki. Wykaz zespotéw PKA dzialajacych w ramach dziedzin nauki i dziedziny
sztuki zawiera § 3 Statutu PKA. W poréwnaniu z poprzednim stanem prawnym (por. art. 48 ust. 8
p.s.w.) ustawodawca (co jest trudne do wytlumaczenia) zrezygnowat z obowigzku uwzgledniania
przez ministra przy ustalaniu sktadu PKA wymogu reprezentowania w tym sktadzie przedstawi-
cieli wszystkich obszaréw ksztatcenia (odpowiadajacych obszarom wiedzy — tj. obecnie zasadniczo
dziedzinom) oraz zapewnienia udzialu co najmniej 30% kobiet. Wymog reprezentowania kazdej
dziedziny zastrzezono jedynie dla zespotu odwotawczego.

% Rozporzadzenie Ministra Nauki 1 Szkolnictwa Wyzszego z 14 grudnia 2018 r. w sprawie
wysoko§ci wynagrodzenia przystugujacego czlonkom instytucji, organdéw 1 zespotéw oraz eks-
pertom 1 rzecznikom dyscyplinarnym dzialajacym w systemie szkolnictwa wyzszego i nauki,
Dz. U. 2020, poz. 2208 ze zm.

% Zgodnie z art. 11 ust. 1 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.jedn.:
Dz. U. 2024, poz. 1530; dalej jako: u.f.p.) panstwowa jednostka budzetowa jest jednostka organi-
zacyjna sektora finanséw publicznych nieposiadajaca osobowosci prawnej, ktéra pokrywa swoje
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ze $rodkow ustalanych w czeSci budzetu panstwa, ktorej dysponentem jest
minister (por. art. 257 ust. 2 p.s.w.n., art. 9 pkt 3 u.f.p.). Kieruje nim dyrektor,
ktérego powotuje (po przeprowadzeniu otwartego 1 konkurencyjnego naboru)
1 odwoluje przewodniczacy PKA (por. art. 257 ust. 2—-3 p.s.w.n.). Szczegblowy
zakres dzialalnosci Biura PKA oraz jego organizacja sa okres§lone w regulami-
nie organizacyjnym nadanym przez przewodniczacego PKA?".

Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca zupelnie pominal (podobnie jak byto to
W u.s.w.) ogromnie istotne z punktu widzenia zasady praworzadnego panstwa
prawa kwestie sprawowania nadzoru i kontroli nad dzialalnoScig PKA.

IV. WATPLIWOSCI ZWIAZANE ZE STATUSEM PRAWNYM PKA
I CHARAKTEREM JEJ UCHWAL

Artykul 251 ust. 1 p.s.w.n. stanowi, ze PKA ,jest instytucja? dziatajaca
niezaleznie na rzecz doskonalenia jakosci ksztatcenia”. Takie okreslenie sta-
tusu PKA zostalo wprost przejete z art. 48a ust. 1 p.s.w., ktéry byt krytycznie
oceniany przez doktryne za niejednoznacznoéé¢ zawartych w nim sformutowan
(zob. np. Bednarczyk-Plachta, 2017a; Bernatek-Zagula, 2013, s. 225, 236)%.
Niestety — podobnie jak bylo to w p.s.w. — ustawodawca nie wyjasnia istoty
tej niezalezno$ci, nie wskazuje ponadto, jak nalezy rozumieé pojecie instytu-
cji. W Swietle rozwiazania polegajacego na powolywaniu PKA i jej cztonkow
przez ministra (por. art. 251 ust. 3, art. 253 ust. 4 p.s.w.n.) bledne wydaje
sie interpretowanie niezalezno$ci PKA w kontek$cie ustrojowym (podobnie
np. Izdebski, 2023c). Mozna zatem przypuszczad, ze ustawodawca w art. 251
ust. 1 p.s.w.n. zamierzal podkresli¢ niezalezno$¢ dziatania PKA przejawiajaca
sie na przykltad w samodzielnym ustalaniu przez PKA (w Statucie PKA) jej
istotnych uprawnien (szerzej w czesci I1I) czy tez w niepodwazalnosci dokony-
wanych przez PKA ocen, ktore (o czym bedzie mowa dalej) moga by¢ zmienio-
ne jedynie przez sama PKA.

Analiza przepiséw p.s.w.n. pozwala wyodrebni¢ nastepujace cechy PKA:

— brak osobowos$ci prawnej — w polskim systemie prawa osobami prawny-
mi sa Skarb Panstwa 1 jednostki organizacyjne, ktérym przepisy szczegdlne
przyznaja osobowos¢ prawna (art. 33 Kodeksu cywilnego®). Jezeli zatem prze-

wydatki bezposrednio z budzetu panstwa, a pobrane dochody odprowadza na rachunek dochodéw
tego budzetu.

21 Zob. szerzej Polska Komisja Akredytacyjna, Informacje o Biurze PKA (https:/pka.edu.pl/
biuro-pka/informacje-o-biurze-pka/).

28 Zgodnie ze stownikowym objasnieniem instytucja to zaklad o charakterze publicznym zaj-
mujacy sie okreslonym zakresem spraw (Stownik jezyka polskiego PWN, b.d.).

2 Niezalezno$¢ jako element definicji PKA wynika zapewne z okreélonego w czesci 3 ESG
standardu niezaleznoéci agencji zapewnienia jakosci: ,Agencje powinny by¢ niezalezne 1 dziataé
w spos6b autonomiczny. Powinny w pelni odpowiadaé za swe dzialania i rezultaty tych dziatan,
nie podlegajac wptywom oséb trzecich” (pkt 3.3 ESG).

30 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, t.jedn.: Dz. U. 2024, poz. 1061.
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pisy szczegdlne milcza na temat cechy osobowosci prawnej danej jednostki,
oznacza to, ze jednostka nie posiada osobowos$ci prawnej;

— wyodrebnienie organizacyjne — PKA ma wtasne organy oraz aparat po-
mocniczy w postaci Biura PKA (art. 253 ust. 1-2, art. 257 p.s.w.n.; szerzej zob.
wyzej, czesc 111);

— kolegialnyikadencyjny charakter (art. 251 ust. 2 oraz art. 252 ust. 1 p.s.w.n.;
zob. tez czes¢ I11);

—wymiar $rodowiskowy — kandydatéw na czlonkéw PKA spelniajacych
warunki okre§lone w ustawie zgtaszaja uczelnie, Rada Gtéwna Nauki i Szkol-
nictwa Wyzszego, Konferencja Rektorow Akademickich Szkét Polskich, Kon-
ferencja Rektoréw Publicznych Uczelni Zawodowych, Konferencja Rektorow
Zawodowych Szkot Polskich, prezydium PKA, PSRP, ogélnokrajowe stowarzy-
szenia naukowe 1 organizacje pracodawcow (art. 251 ust. 3—4 p.s.w.n.);

— powolywanie cztonkéw PKA (sposréd kandydatow spelniajacych warun-
ki okre§lone w ustawie, zgltaszanych przez uprawnione podmioty) przez mini-
stra (art. 251 ust. 3, art. 253 ust. 4 p.s.w.n.);

— finansowanie ze $érodkéw publicznych (art. 365 pkt 14, art. 403
ust. 1 pkt 1 p.s.w.n.; szerzej zob. czes¢ III).

Lakoniczno$¢ 1 niepelno§¢ przepisow p.s.w.n. normujacych status prawny
PKA powoduja, ze aktualne pozostaja zadawane w doktrynie prawa admini-
stracyjnego jeszcze w okresie obowigzywania p.s.w. pytania o status prawny
tej instytucji, a przede wszystkim o mozliwo$é uznania jej za organ admini-
stracji publicznej. Co ciekawe, ustawodawca znacznie precyzyjniej niz pozycje
prawna PKA okreslil pozycje prawna RDN, gdyz art. 232 ust. 2 p.s.w.n. stano-
wi, ze: ,,RDN w zakresie prowadzonych postepowan pelni funkcje centralnego
organu administracji rzadowej”. Za symptomatyczne mozna jednak uznac, ze
w tym przypadku kwestia statusu prawnego tez jest dyskusyjna. W doktry-
nie podkresla sie bowiem, ze RDN nie jest centralnym organem administracji
rzadowej, lecz jedynie ,,pelni funkcje” takiego organu (zob. np. Izdebski, 2023a;
Mrozowska, 2019). W literaturze naturalnie szuka sie odpowiedzi na pytanie
dotyczace mozliwosci uznania PKA za organ administracji publicznej. Roz-
wazania zazwycza) sprowadzaja, sie do odniesienia cech PKA do cech organu
administracji publicznej, ktére saq wskazywane w licznych definicjach tego po-
jecia (zob. np. Ruczkowski, 2014, s. 94; Ura, 2021, s. 77-78).

Za uznaniem PKA za organ administracji publicznej przemawiaja, jak sie
wydaje, takie jej atrybuty, jak np.: 1) wyodrebnienie organizacyjne (posiada-
nie przez PKA wlasnej nazwy 1 wlasnych organéw wewnetrznych oraz apa-
ratu pomocniczego), 2) powolywanie czlonkow PKA przez ministra 1 wreszcie
3) stanowienie czeéci aparatu administracyjnego panstwa.

7 kolei za odrzuceniem uznania analizowanej instytucji za organ admini-
stracji publicznej przemawiaja: 1) wyrazne unikanie przez ustawodawce po-
stugiwania sie w odniesieniu do niej pojeciem organu; 2) podkre§lanie w prze-
pisach prawnych niezalezno$ci PKA 1 niewyja$nianie istoty tej niezalezno$ci
oraz 3) nieustanowienie (co sygnalizowano) wprost przez ustawodawce prze-
pis6w dotyczacych sprawowania nadzoru i kontroli nad dziatalno$cia PKA
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(podobnie np. Ruczkowski, 2014, s. 98; zob. tez np. Kwiecien-Miland, 2020,
s. 195).

Najpowazniejsza jednak przeszkoda w uznaniu PKA za organ admini-
stracji publicznej wydaje sie brak wyraznego przyznania przez ustawodawce
kompetencji, ktére upowazniatyby PKA do podejmowania dziatan wtadczych
1 ktére nie mogltyby byé utozsamiane z zadaniami (podobnie np. Kwiecien-
-Miland, 2020, s. 195). Warto podkresli¢, ze sady administracyjne zazwyczaj
stwierdzatly (poza kilkoma wyjatkami®!), ze PKA nie jest organem administra-
¢ji publicznej. Sady argumentowaty swoje stanowisko wlasnie tym, ze PKA nie
zostala wyposazona w kompetencje do stosowania $rodkéw wiadczych wobec
podmiotéw objetych zakresem jej dziatania lub podejmowania wobec nich roz-
strzygnie¢ o charakterze wtadczym, a takze tym, ze tryb postepowania przed
PKA nie zostal uregulowany w drodze aktu o charakterze powszechnie obo-
wigzujacym, lecz w Statucie PKA?2,

Warto tez postawié pytanie o charakter prawny uchwat PKA. W przypadku
tej watpliwoécl z pomoca, rowniez przychodzi orzecznictwo. Sady administra-
cyjne jak dotad orzekaly, ze uchwaly wydawane przez PKA nie moga by¢ uzna-
ne za akty lub czynnoéci z zakresu administracji, a tym samym nie podlegaja
kontroli sadowej. Skutkiem takiego stanowiska jest naturalnie wylaczenie
mozliwosci zaskarzania uchwat PKA. Jak stwierdzil WSA w Warszawie w po-
stanowieniu z 10 grudnia 2020 r.: ,,Charakter uchwat podejmowanych przez
Polska Komisje Akredytacyjna zaré6wno w przedmiocie oceny jakosci ksztalce-
nia, jak 1 w sprawie przyznania uczelni uprawnienia do prowadzenia studiow
na danym kierunku 1 okreSlonym poziomie ksztalcenia przesadza, ze one nie
moga by¢ uznane za akty lub czynno$ci z zakresu administracji publiczne;j,
o ktérych mowa w art. 3 § 2 p.p.s.a. [...] uchwata Polskiej Komisji Akredy-
tacyjnej nie mieéci sie w katalogu aktéw publicznoprawnych, mogacych byé
przedmiotem skargi do sadu administracyjnego” (I SA/Wa 2671/19). Podobne
refleksje zawarto choéby w postanowieniach NSA%: z 10 pazdziernika 2008 r.
(I OSK 1040/08), z 26 wrzesnia 2007 r. (I OSK 1342/07), z 22 czerwca 2009 r.
(I OSK 699/09), czy tez w wyrokach NSA z 7 lutego 2007 r. (I OSK 1177/06)
oraz WSA w Warszawie z 8 wrzesnia 2017 r. (Il SA/Wa 186/17).

Nalezy podkreslié, ze niektérzy autorzy polemizowali z orzecznictwem,
wskazujac na to, ze chociaz formalnie PKA nie zostala wyposazona w kompe-
tencje wladcze, to jednak dziata na podstawie jakiego$ rodzaju takiej kompe-
tencji, poniewaz poprzez swoje uchwaly de facto ksztaltuje sytuacje prawna

31 Wyrok WSA w Warszawie z 3 marca 2006 r., I SA/Wa 808/05, Lex nr 204780, uchylony
przez wyrok NSA z 7 lutego 2007 r., I OSK 1177/06, Lex nr 362469.

32 Zob. np.: wyrok NSA z 7 lutego 2007 r., I OSK 1177/06, Lex nr 362469; postanowienia
NSA z: 26 wrzeénia 2007 r., I OSK 1342/07, Legalis nr 677427; z 10 pazdziernika 2008 r., I OSK
1040/08, Lex nr 513997; z 22 czerwca 2009 r., I OSK 699/09, Lex nr 563295, a takze postanowienia
WSA w Warszawie: z 10 grudnia 2020 r., I SA/Wa 2671/19, Lex nr 3103764; z 30 maja 2007 r.,
I SA/Wa 645/07, Lex nr 347789 1 z 7 kwietnia 2008 r., I SA/Wa 435/08, Lex nr 1039267, oraz wy-
rok WSA w Warszawie z 8 wrze$nia 2017 r., IT SA/Wa 186/17, Lex nr 2393292. Niektére sposrod
wymienionych orzeczen stracily aktualnoséé, ale nie w czesci dotyczacej niniejszych rozwazan.

3 Niektore sposréd wymienionych orzeczen utracily aktualno$é, ale nie w czesci dotyczacej
niniejszych rozwazan.
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uczelni (zob. np. Ruczkowski, 2014, s. 102). Negatywna ocena jakosci ksztal-
cenia wydana przez PKA wykazywala bowiem (i nadal wykazuje) charakter
rozstrzygniecia wladczego. Jak widaé, zagadnienie to jest nadzwyczaj skom-
plikowane i niejednoznaczne, co oczywiscie wynika z fatalnej jakosci regulacji
prawnej zaréwno poprzednio, jak 1 obecnie obowiazujace].

Warto zauwazy¢, ze w poréwnaniu z poprzednio obowiazujacym p.s.w. na-
stapilo zwiekszenie znaczenia uchwaty PKA, a tym samym pozycji samej Ko-
misji, gdyz negatywna ocena jakosci ksztalcenia obecnie automatycznie rodzi
skutki prawne, czego wczeéniej nie byto**. Uchwata PKA stata sie wiec bez
watpienia rozstrzygnieciem wladczym. Zdaniem autor6w niniejszego opraco-
wania to oczywiécie wazny argument za uznaniem PKA jednak za organ ad-
ministracji publiczne;.

V. KONTROLA I NADZOR NAD DZIALALNOSCIA PKA

Tytut tej czeSci opracowania jest niestety nieco prowokacyjny. Jak bowiem
wspomniano w cze$ci III, w p.s.w.n. zupelnie pominieto kwestie przeprowa-
dzania kontroli oraz sprawowania nadzoru nad dziatalnoSciag PKA. Na temat
weryfikacji jej dziatalno$ci nie wspomina sie w p.s.w.n. ani w rozdziale zawie-
rajacym przepisy dotyczace bezposrednio PKA (rozdzial 1 dzialu VI), ani tez
np. w dziale XIII zatytutowanym ,,Nadzor nad systemem szkolnictwa wyzsze-
go 1 nauki”. Co zaskakujace, ustawodawca pamietat jednak o unormowaniu
tych waznych zagadnien w przypadku RDN. Zgodnie bowiem z art. 232 ust. 3
p.s.w.n. RDN podlega kontroli ministra w trybie 1 na zasadach okreslonych
w ustawie z 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej.

Podobny brak przepiséw dotyczacych nadzoru i kontroli dziatalnos$ci
PKA wystepowal takze w poprzednim stanie prawnym, co bardzo negatyw-
nie oceniata doktryna (zob. np. Bernatek-Zaguta, 2013, s. 237). Jak wida¢,
tzw. reforma Gowina nie usuneta jednej z najpowazniejszych niedoskona-
loSci wezedniejszej regulacji prawnej. Jedynie za namiastke kontroli, nie
moéwiac juz o nadzorze, mozna obecnie uznacé ,zewnetrzny przeglad dzia-
talnosci PKA”. W § 1 pkt 4 Statutu PKA stwierdza sie, ze: ,Dzialalnosé¢
Komisji podlega zewnetrznemu przegladowi co najmniej raz na 5 lat, w celu
wykazania zgodnoéci jej funkcjonowania ze standardami i wskazéwka-

34 Zgodnie z art. 246 p.s.w.n., jezeli PKA wydata negatywna ocene jakos$ci ksztalcenia na
kierunku studiéw, uczelnia, ktéra mogta utworzy¢ i prowadzié¢ kierunek studiéw bez zezwolenia
ministra, z mocy prawa zaprzestaje prowadzenia studiéw na tym kierunku z koncem semestru,
w ktérym uchwala stata sie ostateczna. Jezeli do kofica semestru pozostato mniej niz 3 miesiace,
uczelnia zaprzestaje prowadzenia studiéw na tym kierunku z koricem kolejnego semestru. W po-
przednim stanie prawnym, wyznaczonym przez art. 11b ust. 3 p.s.w., w przypadku negatywnej
oceny jakos$ci ksztalcenia dokonanej przez PKA minister, uwzgledniajac w szczegdlnosci rodzaj
1 zakres stwierdzonych naruszen, mégt podjaé¢ decyzje o cofnieciu albo zawieszeniu podstawowej
jednostce organizacyjnej uczelni uprawnienia do prowadzenia studiéw na danym kierunku, po-
ziomie 1 profilu ksztalcenia.

% Ustawa z 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej, t.jedn.: Dz. U. 2020, poz. 224.
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mi okreS§lonymi dla agencji zapewnienia jakosci w Europejskim Obszarze
Szkolnictwa Wyzszego”. Wspomniany ,zewnetrzny przeglad” dziatalnosci
PKA (stanowiacy realizacje standardu ustanowionego w pkt 3.7 ESG) jest
dokonywany z udziatem ,miedzynarodowych ekspertow”, a w jego trakcie
agencja danego kraju musi wykazad, ze respektuje zasady funkcjonowania
agencji akredytacyjnych nalezacych do EOSW?¢. Zdaniem autoréw niniej-
Szego opracowania przyjmowanie rozwigazan definiowanych w sposéb niejed-
noznaczny (,przeglad”) oraz, typowe dla ostatniej reformy szkolnictwa wyz-
szego niekonkretne odwotywanie sie do ,miedzynarodowych ekspertéw”, nie
zastapi rzetelnej kontroli ze strony panstwa i stusznie bywa w $rodowisku
naukowym oceniane krytycznie. Warto tez zauwazy¢, ze przeciez tacy ,,mie-
dzynarodowi” eksperci zazwyczaj nie maja wiedzy o charakterze 1 uwarun-
kowaniach polskich uczelni wyzszych?®".

Wydaje sie, ze sposréd podmiotéw panstwowych tylko Najwyzsza Izba
Kontroli (NIK) — naczelny organ kontroli panstwowej — jest uprawniona do
kontrolowania PKA. Jak nadmieniono, PKA jest instytucja finansowana ze
$rodkéw publicznych (z budzetu panstwa), a zatem jej dzialalnoéé (jako pan-
stwowej jednostki organizacyjnej) podlega kontroli NIK z punktu widzenia
legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci (por. art. 203 ust. 1 Konsty-
tucji RP, art. 2 ust. 1 ustawy o NIK?9).

VI. PODSUMOWANIE

Nie ulega watpliwoéci, ze w ramach systemu szkolnictwa wyzszego, obej-
mujacego zaréwno uczelnie publiczne, jak i niepubliczne, konieczne jest funk-
cjonowanie panstwowej instytucji zajmujacej sie ewaluacja jakosci ksztatcenia.
Taka instytucja powinna jednak dziala¢ w sposéb transparentny, na podsta-
wie precyzyjnie sformutowanych i jednoczeénie przejrzystych przepiséw rangi
ustawowe]j. Niestety, co wykazano w opracowaniu, polska regulacja prawna
jest w tym zakresie zbyt skromna 1 zupelnie niejasna. Chocby dlatego, ze nie
da sie jednoznaczne okresli¢ statusu prawnego PKA, co — przy olbrzymim za-
kresie realnej wladzy tej instytucji — nalezy uznaé za niedopuszczalne. Nie-
latwo zrozumieé, jak to mozliwe, ze w demokratycznym panstwie prawnym
przez wiele lat nie usuwa sie tak powaznej niedoskonaloéci przepiséw praw-
nych. Szczegdlnie zaskakuje, ze od dawna zglaszane w doktrynie zastrzezenia

3% Polska Komisja Akredytacyjna zostala poddana takiej ocenie trzykrotnie: w 2008, 2013
oraz w 2018 r. Jej efektem bylo najpierw uzyskanie przez PKA statusu pelnego cztonka Europe;j-
skiej Sieci Agencji do spraw Zapewniania Jako§ci w Szkolnictwie Wyzszym (European Network
for Quality Assurance in Higher Education [ENQA]), a pézniej jego odnowienie, jak réwniez uzy-
skanie wpisu do Europejskiego Rejestru Instytucji Dziatajacych na rzecz Zapewniania Jakosci
(European Quality Assurance Register for Higher Education [EQAR]). Szerzej zob. np. Kwiecien-
-Miland (2020, s. 170-174).

37 Udziat ,miedzynarodowych ekspertéw” jest szczegélnie kontrowersyjny w przypadku ewa-
luacji jakosci dziatalno$ci naukowej (szerzej zob. np. Kotaczkowski, 2019, s. 92, 155-159).

3 Ustawa z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, t.jedn.: Dz. U. 2022, poz. 623.
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zostaly calkiem zignorowane w ramach przygotowywania reformy szkolnictwa
wyzszego z 2018 r. Za wysoce kontrowersyjne nalezy ponadto uznac to, ze
PKA sama, bez nadzoru ze strony panstwa, tworzy procedury i zasady, wedtug
ktorych dziata, w tym okresla tak wazne przeciez dla kazdej uczelni kryteria
ocen jakosci ksztatcenia. Niedopuszczalne jest tez, ze p.s.w.n. nie przewiduje
jakichkolwiek form zewnetrznej kontroli dziatalnoéci tej instytucji.

Zdaniem autoréw niniejszego opracowania nalezy dokonaé pilnej weryfi-
kacji systemu oceny jakosci ksztalcenia na polskich uczelniach. Mozna nawet
rozwazy¢ utworzenie zupelnie nowej instytucji, zatrudniajacej — jako podsta-
wowe miejsce pracy — dobrze oplacanych fachowcéw z doSwiadcezeniem w sfe-
rze szkolnictwa wyzszego. Jest to naturalnie postulat bardzo daleko idacy
1 dlatego jego realizacja wydaje sie obecnie mato prawdopodobna. Przy zaloze-
niu zatem, ze PKA bedzie nadal funkcjonowaé, konieczne wydaje sie przyjecie
nastepujacych rozwigzan:

— w drodze ustawowej powinno sie jasno okre§li¢ status prawny PKA oraz
charakter wydawanych przez nia uchwat;

—nalezy zagwarantowac uczelniom niepodlegajace podwazeniu prawo do
sadowego zaskarzania uchwal podejmowanych przez PKA. W aktualnym sta-
nie prawnym istnieje ryzyko wydawania przez sady podobnych orzeczen, jak
za czasOw obowiazywania p.s.w., kiedy wielokrotnie stwierdzano, ze PKA nie
jest organem administracji publicznej, a podejmowane przez niga uchwaty nie
podlegaja kognicji sadéw administracyjnych?®;

— trzeba wprowadzi¢ mechanizmy panstwowe) kontroli dziatalno$ci PKA;

— ustawodawca powinien ustanowi¢ wymoég zatwierdzania statutu PKA
przez ministra;

— szczegotowe kryteria ocen dokonywanych przez PKA nalezy okresli¢
w akcie prawa powszechnie obowigzujacego (w ustawie lub w rozporzadzeniu
ministra).

Natomiast kiedy zostalyby juz dokonane glebokie korekty regulacji praw-
nej PKA — takie, ktére wyeliminowalyby przynajmniej cze$é zglaszanych
przez autorow zastrzezen — zdecydowanie warto bytoby jeszcze objaé zakresem
ewaluacji przeprowadzanej przez PKA studia podyplomowe oraz ksztalcenie
specjalistyczne.

Uwzglednienie czeéci sformutowanych wyzej postulatéw moze wydawac
sie dyskusyjne z racji potencjalnego obnizenia zgodnosci z europejskim stan-
dardem niezalezno$ci agencji zapewniania jakosci. Problem jest jednak zlozo-
ny — przeciez panstwo chyba jednak nie powinno by¢ pozbawione mozliwosci
wplywu na funkcjonowanie waznych instytucji publicznych. A co w sytuacji,
gdy ich dzialania okazatyby sie w mniejszym badz wiekszym stopniu spolecz-
nie szkodliwe, albo wrecz naruszalyby przepisy prawa? Warto w tym miejscu

3 Nie moze dtuzej trwaé stan, ktéry chyba najlepiej mozna opisaé za pomoca fragmentu uza-
sadnienia postanowienia WSA w Warszawie z 10 grudnia 2020 r.: ,,Polska Komisja Akredytacyj-
na nie jest organem nadzoru nad uczelniami, ani nawet organem administracji publicznej, gdyz
szczegbtowy tryb postepowania przed Komisja nie zostal uregulowany w drodze aktu o charak-
terze powszechnie obowiazujacym, lecz w statucie Komisji, a zatem jej dziatalno§¢ nie jest objeta
wlasciwoscig sqgdéw administracyjnych” (II SA/Wa 2671/19).
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odnotowad, ze w ramach EOSW dzialaja kraje, w ktérych agencja zapewniania
jakosci jest nie tylko kontrolowana, ale nawet poddana panstwowemu nad-
zorowi. Jako przyklad mozna wskazaé choéby Francje — funkcjonujaca tam
Agencja do spraw Oceny Badan i Ksztalcenia w Szkolnictwie Wyzszym ma
status centralnego organu administracji 1 odpowiada bezpoérednio przed pre-
zydentem Republiki (Stachowiak-Kudla, s. 90-91, s. 102).

W konkluzji warto przypomnie¢ trafne refleksje zawarte w wyroku Trybu-
natu Konstytucyjnego z 25 lipca 2013 r.40:

[Ulstawodaweca, ksztaltujac pozycje ustrojowa Komisji, ma do wyboru szereg rozwiazan mo-
delowych. Przyjecie okreslonego modelu tego organu wyznacza tres¢ dalszych szczegétowych
rozwiazan. Jezeli intencja ustawodawcy jest utrzymanie charakteru Komisji jako organu
w pelni niezaleznego, to konsekwentnie winien on przyjac, ze jej rozstrzygniecia musza mieé
charakter publicznoprawny, ilekro¢ okreslaja sytuacje prawng szkél, wyktadowcow, pracow-
nikéw 1 studentéw 1 ksztattuja ich prawa konstytucyjne. W rezultacie powinny byé oparte
na przepisach powszechnie obowigzujacych. Musi tez istnie¢ mozliwo$§é poddawania takich
rozstrzygnie¢ bezposredniej kontroli sagdowej. Jezeli jednak ustawodawca przyjmie model,
w ktérym Komisja pozostanie jedynie organem doradczym ministra, to decyzje ministra win-
ny zostaé uznane za rozstrzygniecia ksztaltujace prawa wymienionych wyzej podmiotéw, a co
za tym idzie decyzje te powinny w pelnym zakresie podlegaé kontroli sadowej”. (SK 61/12)

Niestety te stowa byly przez kolejnych reformatoréw szkolnictwa wyzszego
w znaczne) mierze lekcewazone.
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