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Zakres sądowej kontroli decyzji 
podjętych w indywidualnych sprawach 
studentów i doktorantów

Wprowadzenie

W orzecznictwie sądów administracyjnych powszechnie przyjmuje się, 
że uczelnia wyższa stanowi zakład administracyjny, a więc jednostkę 
organizacyjną, która nie jest organem państwowym ani organem samo-
rządu, a która została powołana do wykonywania zadań publicznych 
i jest uprawniona do nawiązywania stosunków administracyjnopraw-
nych1. Co charakterystyczne, zakład administracyjny (publiczny), jako 
jedna z form decentralizacji, nie podlega władzy hierarchicznej organów 
administracji rządowej i sprawuje funkcje administracji publicznej sa-
modzielnie, korzystając z władztwa zakładowego. Jego istota sprowadza 
się do możliwości jednostronnego kształtowania stosunków prawnych 
z użytkownikami zakładu, jak również z osobami, które znalazły się na 
jego terenie w innym charakterze2. 

Stosownie do treści art. 207 ust. 1 Ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. 
Prawo o szkolnictwie wyższym3 od decyzji podjętych przez organy 
uczelni, kierownika studiów doktoranckich lub dyrektora jednostki 
naukowej w indywidualnych sprawach studentów i doktorantów, a tak-
że w sprawach nadzoru nad działalnością uczelnianych organizacji 
studenckich oraz samorządu studenckiego i doktoranckiego, stosuje 
się odpowiednio przepisy Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks 

1 Por. uchwałę Naczelnego Sądu Administracyjnego (NSA) z 13 X 2003 r., sygn. OPS 
5/03, ONSA 2004, nr 1, poz. 9.

2 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Część ogólna, Toruń 2002, s. 232. 
3 Tekst jedn. Dz.U. 2012, poz. 572 ze zm., dalej „p.s.w.”.
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postępowania administracyjnego4 oraz przepisy o zaskarżaniu decyzji 
do sądu administracyjnego, a więc przepisy Ustawy z dnia 30 sierpnia 
2002 r. Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi5. Ozna-
cza to, że niektóre z rozstrzygnięć wydawanych przez organy uczelni 
wyższej, podejmowane w ramach przyznanego uczelni wyższej władz-
twa zakładowego, są poddane regulacji postępowania administracyjne-
go, a w konsekwencji podlegają sądowej kontroli. Redakcja powyższego 
przepisu budzi jednak poważne wątpliwości co do zakresu stosowania 
przepisów k.p.a. w sprawach dotyczących rozstrzygnięć organów uczel-
ni wyższych, a co za tym idzie, zakresu ich sądowej kontroli. 

W tym miejscu należy zauważyć, że w przypadku prawa administra-
cyjnego przyjmuje się domniemanie rozstrzygnięcia sprawy w formie 
decyzji administracyjnej6. Już od początku istnienia sądownictwa admi-
nistracyjnego przyjęty został pogląd, że gdy uprawnienie lub obowiązek 
strony nie powstaje z mocy prawa, lecz w wyniku konkretyzacji normy 
prawnej, organ administracji państwowej – o ile nie jest przewidziana 
inna forma jego działań – obowiązany jest dokonać tej konkretyzacji 
w drodze decyzji administracyjnej7. Podobnie Trybunał Konstytucyjny 
(TK) w wyroku z dnia 14 czerwca 2005 r.8 podkreślił, że w przypadku 
gdy istnieje wątpliwość co do formy załatwienia sprawy administracyj-
nej, należy przyjąć, iż powinna ona być załatwiona w drodze decyzji 
administracyjnej, w tzw. ogólnym postępowaniu administracyjnym. 
Zasadzie powyższej odpowiada również zakres właściwości rzeczowej 
sądów administracyjnych, gdyż przepis art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a. przewidu-
je generalną kompetencję sądów administracyjnych do rozpatrywania 
skarg na decyzje administracyjne, a wyjątki od tej zasady określa art. 5 
powołanej powyżej ustawy. W przypadku art. 207 ust. 1 p.s.w. kognicją 

4 Tekst jedn. Dz.U. 2013, poz. 267, dalej „k.p.a.”.
5 Tekst jedn. Dz.U. 2012, poz. 270 ze zm., dalej „p.p.s.a.”.
6 Przyjęcie domniemania formy decyzji administracyjnej jest dopuszczalne, jeżeli 

istnieją normy administracyjnego prawa materialnego, które określają treść działania 
organu administracji publicznej. Domniemanie formy decyzji administracyjnej nie 
obejmuje bowiem domniemania podstaw działania organu administracji publicznej, a co 
więcej, powinno być ono uzasadnione pewnymi wartościami, np. sprawnym wykony-
waniem zadań administracji publicznej czy ochroną praw jednostki przez zapewnienie 
jej prawa do procesu i prawa do sądu. Por. B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy 
decyzji administracyjnej, w: Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich działania. 
Studia i materiały z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Toruń 
2005, s. 15–17.

7 Por. wyrok NSA z 31 VIII 1984 r., sygn. SA/Wr 430/84, OSP 1986, nr 9–10, poz. 176.
8 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego (TK) z 14 VI 2005 r., sygn. P 18/03, OTK-A 2005, 

nr 6, poz. 63.
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sądu nie będą jednak objęte wszystkie rozstrzygnięcia organów uczelni 
wyższej skierowane do jej użytkowników, lecz jedynie te, które dotyczą 
indywidualnych spraw studentów i doktorantów oraz spraw nadzoru 
nad działalnością uczelnianych organizacji studenckich oraz samorzą-
du studenckiego i doktoranckiego. Aktualizuje się tym samym pytanie 
dotyczące zakresu stosowania omawianego przepisu – w odniesieniu 
do indywidualnych spraw studentów i doktorantów – a w konsekwencji 
katalogu rozstrzygnięć wydawanych przez organy uczelni wyższych, 
poddanych sądowej kontroli. Zwraca przy tym uwagę, że orzecznictwo 
sądów administracyjnych pozwala na wyciągnięcie wniosków co do 
rodzaju rozstrzygnięć poddanych sądowej kontroli. 

Ponadto rozstrzygnięcia wymaga zagadnienie, czy w ramach sądowej 
kontroli decyzji, o jakich mowa w art. 207 ust. 1 p.s.w., sąd administracyj-
ny może też kontrolować inne, niezaskarżalne bezpośrednio rozstrzyg-
nięcia dotyczące studentów i doktorantów. Należy bowiem zauważyć, 
że stosownie do treści art. 135 p.p.s.a. sąd może stosować przewidziane 
ustawą środki w celu usunięcia naruszenia prawa w stosunku do aktów 
lub czynności wydanych lub podjętych we wszystkich postępowaniach 
prowadzonych w granicach sprawy, której dotyczy skarga, jeżeli jest to 
niezbędne dla końcowego jej załatwienia. 

Rozważenia wymaga wreszcie, czy sąd administracyjny jest właściwy 
do stwierdzenia bezczynności lub przewlekłego prowadzenia postę-
powania w przypadku braku wydania decyzji, o jakiej mowa w art. 207 
ust. 1 p.s.w. Zagadnienie powyższe dotyka bowiem również bezpo-
średnio zakresu sądowej kontroli decyzji podjętych w indywidualnych 
sprawach studentów i doktorantów. 

Zgodnie z powyższymi założeniami celem niniejszego artykułu jest 
określenie rodzaju rozstrzygnięć organów uczelni podejmowanych 
w indywidualnych sprawach studentów i doktorantów, które są podda-
ne kontroli sprawowanej przez sądy administracyjne, a także zakresu 
tejże kontroli.

1. Formy władztwa zakładowego przysługujące 
uczelni wyższej

W przypadku badań dotyczących zakresu sądowej kontroli decyzji 
podjętych w indywidualnych sprawach studentów i doktorantów punk-
tem wyjścia musi być określenie uczelni wyższej jako zakładu admi-
nistracyjnego. W literaturze międzywojennej pod pojęciem zakładu 
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administracyjnego rozumiano „zespół osób, rzeczy i  prawa zorga-
nizowanych przez podmiot administracji publicznej i trwale z nim 
związanych, przeznaczony do indywidualnego użytkowania przez 
osoby uprawnione lub zobowiązane, których stosunek użytkownika 
do zakładu, przynajmniej w sprawie możliwości korzystania z zakładu 
jest regulowany przez prawo publiczne, tzn. w sprawach korzystania 
z zakładu wykluczona jest droga sądowa”9. Również we współczesnych 
defi nicjach wskazuje się, że zakład administracyjny stanowi trwale 
wydzielone (wyodrębnione organizacyjnie) środki osobowe i rzeczowe, 
oddane w zarząd określonych osób w celu realizacji wskazanych pra-
wem funkcji, któremu przysługuje względna samodzielność w ramach 
realizowanych zadań, a którego użytkowników wiąże z nim stosunek 
administracyjnoprawny10, lub też „względnie samodzielną jednostkę or-
ganizacyjną wyposażoną w trwale wyodrębnione środki rzeczowe i oso-
bowe, której podstawowym celem jest ciągłe, bezpośrednie świadczenie 
usług socjalno-kulturowych o szczególnym znaczeniu społecznym”11. 
Należy przy tym zauważyć, że w najnowszych opracowaniach odcho-
dzi się od pojęcia zakładu administracyjnego na rzecz pojęcia zakładu 
publicznego, a więc stosunku prawnego, którego przedmiot obejmuje 
zadania publiczne z zakresu administracji świadczącej, realizowane 
w określonej strukturze prawnej, z wykorzystaniem władczych form 
działania prowadzących do powstania swoistych stosunków administra-
cyjnoprawnych (zakładowych)12. W ocenie Z. Czarnika i J. Posłusznego 
powyższy sposób określenia zakładu publicznego powoduje oderwanie 
od konkretnych rozwiązań normatywnych i przenosi istotę zakładu 
z poziomu organizacyjno-funkcjonalnego, różnego dla poszczególnych 
typów zakładów, do ujęcia bardziej uniwersalnego i jednorodnego13. 

Niewątpliwie, uczelnia wyższa stanowi jednostkę organizacyjną, 
która nie jest organem państwowym ani organem samorządu, a która 
została powołana do wykonywania zadań publicznych i jest uprawniona 

9 W. Klonowiecki, Zakład publiczny w prawie polskim. Studium prawno-administracyjne, 
Lublin 1933, s. 88. 

10 M. Elżanowski, Zakład państwowy w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 
1970, s. 53 i n. 

11 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Podstawowe pojęcia teoretyczne w nauce prawa admi-
nistracyjnego, w: Prawo administracyjne, pod red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 2003, s. 111. 

12 Z. Czernik, J. Posłuszny, Zakład publiczny, w: Podmioty administrujące, seria Sys-
tem Prawa Administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wróbla, t. 6, 
Warszawa 2011, s. 455.

13 Ibidem. 
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do nawiązywania stosunków administracyjnoprawnych. Przypisanie jej 
powyższych cech powoduje, że należy ją zakwalifi kować jako zakład 
administracyjny. 

W  badaniach nad istotą zakładu administracyjnego szczególne 
miejsce poświęca się władztwu zakładowemu, a więc uprawnieniu do 
jednostronnego kształtowania stosunków prawnych przez akty o cha-
rakterze ogólnym (regulaminy) i indywidualnym (polecenia) kierowane 
do użytkowników zakładu14. Władztwo zakładowe, w szczególności 
w zakresie szkół wyższych, jest wiązane z upoważnieniem do swo-
bodnego ukształtowania sytuacji prawnej użytkowników na podstawie 
przyznanej organom zakładu ogólnej kompetencji i uznania15. Podkreś-
lenia przy tym wymaga, że władztwo zakładowe nie jest samoistnym 
władztwem państwowym, lecz częścią tego władztwa wynikającą z usta-
wowego upoważnienia organów zakładu do podejmowania abstrakcyj-
nych oraz konkretnych regulacji skierowanych do osób mu poddanych. 
Każdorazowo podmiotami stosunków prawnych opartych na władz-
twie zakładowym są z jednej strony organy zakładu (właściwe organy 
uczelni wyższej), z drugiej zaś jego użytkownicy (studenci, doktoranci), 
a wyjątkowo również osoby trzecie. Należy przy tym powtórzyć, że 
władztwo zakładowe sprowadza się do jednostronnego kształtowania 
stosunków prawnych z użytkownikami zakładu, jak również z osobami, 
które znalazły się na jego terenie w innym charakterze. 

Sąd Najwyższy (SN) w uchwale z 18 grudnia 1992 r.16 wyjaśnił, że 
władztwo zakładowe przejawia się w rozstrzyganiu w sprawach do-
puszczania do korzystania z usług zakładu, w określeniu obowiąz-
ków użytkowników oraz w  możliwości pozbawienia użytkownika 
usług zakładu, jeżeli nie respektuje on zasad korzystania z tych usług. 
Czynności władcze są przy tym realizowane w trybie administracyj-
nym z wykorzystaniem w wielu przypadkach formy indywidualnego 
aktu administracyjnego, a także aktów o charakterze regulaminowym, 
obowiązujących w zakładzie. Oznacza to, że korzystając z władztwa 
zakładowego, zakład administracyjny posługuje się różnymi formami 
działania – w relacjach zewnętrznych, dotyczących powstania i usta-
nia stosunku zakładowego, działania powinny przyjąć formę indy-
widualnych aktów administracyjnych (decyzji), natomiast w sferze 
wewnątrzzakładowej zastosowanie powinny znaleźć akty generalne 

14 J. Starościak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 175–176. 
15 J. Homplewicz, Polskie prawo szkolne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1984, s. 469. 
16 Uchwała SN z 18 XII 1992 r., sygn. III AZP 30/92, ONS 1993, nr 7–8, poz. 122. 
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(statuty, regulaminy)17. W doktrynie zauważa się jednak, że powyższe 
rozróżnienie aktów generalnych i indywidualnych nie jest ostre, gdyż 
w trakcie trwania stosunku administracyjnoprawnego mogą się pojawiać 
formy właściwe dla działań wewnętrznych, takie jak akt indywidualny, 
niewywołujący skutków na zewnątrz, a więc niewpływający na istotę 
stosunków łączących zakład z jego użytkownikiem18. Istotnie, podane 
w dalszej części pracy przykłady wskazują, że nie wszystkie działania 
zakładu administracyjnego dotyczące wewnątrzzakładowej pozycji jego 
uczestnika opierają się na aktach generalnych i przyjmują niekiedy rów-
nież formę aktów indywidualnych. Ma to swoje określone konsekwencje 
z punktu widzenia niniejszej pracy, gdyż powoduje, że pojęcia decyzji, 
o jakim mowa w art. 207 ust. 1 p.s.w., nie można odnieść do wszystkich 
aktów indywidualnych podejmowanych przez organy uczelni wyższej.

2. Decyzje podjęte w indywidualnych sprawach studentów 
i doktorantów dotyczące relacji zewnętrznych 

Jak powyższej wskazano, w sferze korzystania z władztwa zakładowego 
na zewnątrz przyjmuje się, że organy zakładu administracyjnego powinny 
posługiwać się prawną formą decyzji administracyjnej. Zarówno w prawie 
procesowym, jak i w prawie materialnym nie ma normatywnej defi nicji 
pojęć „decyzja” lub „decyzja administracyjna”, chociaż, jak zauważa J. Bor-
kowski, coraz częściej w ustawach stanowi się o rozstrzyganiu różnych 
rodzajów spraw „w drodze decyzji”19. W doktrynie oraz w orzecznictwie 
przyjmuje się, że pod pojęciem decyzji administracyjnej rozumie się 
władczy, jednostronny przejaw woli organu administracji publicznej, 
rozstrzygający sprawę administracyjną, skierowany do oznaczonego in-
dywidualnie adresata, z którym nie łączy organu zależność organizacyjna 
lub podległość służbowa, a podstawę rozstrzygnięcia stanowi powszech-
nie obowiązujący przepis prawa20. Zestawienie poglądów dotyczących 
form działania uczelni wyższej na zewnątrz oraz przyjętego rozumienia 

17 Z. Czernik, J. Posłuszny, op. cit., s. 490.
18 Ibidem, s. 491.
19 J. Borkowski, Aspekt przedmiotowy regulacji prawa procesowego administracyjnego, 

w: Prawo procesowe administracyjne, seria System Prawa Administracyjnego, pod red. R. Hau-
sera, Z. Niewiadomskiego, A. Wróbla, t. 9, Warszawa 2010, s. 152.

20 J. Świątkiewicz, Zakres kontroli Naczelnego Sądu Administracyjnego (w świetle orzecz-
nictwa sądowego), RPEiS 1984, nr 1, s. 23; wyrok NSA z 5 X 1982 r., sygn. II SA 969/82, 
OSPiKA 1985, nr 9, poz. 163.

Studia Prawa Publicznego 2015-09-4 kor.indd   80Studia Prawa Publicznego 2015-09-4 kor.indd   80 2015-11-25   12:53:532015-11-25   12:53:53



81Zakres sądowej kontroli decyzji

decyzji administracyjnej powoduje, że powyższa forma działania orga-
nów uczelni wyższej byłaby zastrzeżona dla rozstrzygania w indywi-
dualnych sprawach studentów i doktorantów, wywołujących skutek na 
zewnętrz, a więc dotyczących powstania i ustania stosunku zakładowego.

Podobną wykładnię art. 207 ust. 1 p.s.w. zawarto w postanowieniu 
Naczelnego Sądu Administracyjnego (NSA) z 30 listopada 2011 r., wska-
zując, że choć przepis powyższy nie wymienia expressis verbis zdarzeń, 
które – jako indywidualne sprawy studentów – winny być załatwiane 
w drodze decyzji administracyjnych, do których należy odpowiednio 
stosować przepisy k.p.a., to jednak należy przyjąć, że chodzi w nim 
o takie sytuacje, kiedy rozstrzygnięcie organu uczelni dotyczy sfery praw 
i obowiązków studenta i wywiera bezpośredni skutek na zewnątrz21. 
Są to więc rozstrzygnięcia, które mają znaczenie dla praw i obowiąz-
ków studenta lub doktoranta, a przesądzają o nawiązaniu, odmowie 
nawiązania, przekształceniu bądź rozwiązaniu stosunku zakładowe-
go. Konsekwentnie, korzystanie z formy decyzji administracyjnej nie 
powinno mieć miejsca w przypadku aktów organów uczelni ze sfery 
aktów administracyjnych wewnętrznych, a więc jednostronnego dzia-
łania prawnego organów zakładu skierowanych na wywołanie kon-
kretnego, indywidualnie oznaczonego skutku prawnego w ramach 
stosunku zakładowego, który nie wpływa na sam byt tego stosunku22. 
W orzecznictwie sądów administracyjnych do decyzji, o jakich mowa 
w art. 207 ust. 1 p.s.w., zalicza się: rozstrzygnięcia stwierdzające złożenie 
egzaminu magisterskiego i postanawiające o nadaniu tytułu magistra23, 
decyzje odmawiające przyjęcia na studia wyższe24, decyzje rozstrzy-
gające wnioski o wyrażenie zgody na wznowienie studiów25, czy też 
decyzje o skreśleniu z listy studentów26 albo o zawieszeniu studenta 
w prawach studenta27. Powołane powyżej przykłady potwierdzają, że do 
sądu administracyjnego mogą być zaskarżone w pierwszej kolejności 

21 Postanowienie NSA z 30 XI 2011 r., sygn. I OSK 2204/11, CBOSA, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/cbo/query (dostęp: 21 X 2014).

22 E.  Ochendowski, Zakład administracyjny jako podmiot administracji państwowej, 
Poznań 1969, s. 214.

23 Postanowienie NSA z 12 VI 1992 r., sygn. SAB/Po 41/91, OSP 1994, nr 4, poz. 69.
24 Wyrok NSA z 29 VI 1982 r., sygn. II SA 532/82, OSP 1983, nr 1, poz. 20.
25 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego (WSA) w Poznaniu z 19 IX 2007 r., 

sygn. IV SA/Po 357/07, CBOSA, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query (dostęp: 21 X 2014).
26 Wyrok NSA z 19 XII 1985 r., sygn. SA/Gd 577/85, ONSA 1985, nr 2, poz. 39.
27 Wyrok WSA w Lublinie z 5 IV 2013 r., sygn. III SA/Lu 104/13, CBOSA, http://

orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query (dostęp: 21 X 2014).
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rozstrzygnięcia organu szkoły wyższej podjęte w indywidualnej sprawie, 
związane z nawiązaniem, przekształceniem lub rozwiązaniem stosunku 
zakładowego, czyli rozstrzygnięcia tworzące nową sytuację prawną 
członka zakładu. Odpowiada to tezie, jaką postawiono w wyroku WSA 
w Kielcach z 8 listopada 2011 r.28, gdzie wyjaśniono, że studentów i dok-
torantów łączy z uczelnią stosunek administracyjnoprawny z mocy 
art. 207 ust. 1 p.s.w., który zawiera elementy władztwa ze strony uczelni 
i nawiązuje się przez wyrażenie zgody przez kandydata na warunki tych 
studiów określone przepisami prawa i regulaminem uczelni. 

Analiza orzeczeń sądów administracyjnych wskazuje więc, że są-
dowej kontroli nie będą podlegały rozstrzygnięcia związane jedynie 
ze sferą wewnętrznej organizacji i funkcjonowania uczelni wyższej, 
takie jak zgoda na podjęcie dodatkowych studiów na innym kierunku 
tej samej bądź innej uczelni29, odmowa udzielenia przez organy szkoły 
wyższej urlopu dziekańskiego studentowi30 czy ocena wystawiona przez 
egzaminatora31. W tym ostatnim przypadku w literaturze dopuszcza się 
możliwość kontrolowania przez sądy prawidłowości przeprowadzenia 
procedury egzaminacyjnej, jednakże wówczas przedmiotem sądowej 
kontroli może być ustalenie, czy postępowanie przeprowadzono na-
leżycie, czy „działający organ miał w składzie właściwych fachowców, 
czy rozważył prawidłowo wszelkie przesłanki przemawiające zarówno 
za decyzją pozytywną, jak i negatywną”32. Odwołując się do orzeczeń 
sądów administracyjnych, P. Dańczak wskazuje, że przymiotu decyzji 
administracyjnej nie mają rozstrzygnięcia dotyczące zwykłego korzysta-
nia z usług szkoły wyższej, czyli te bezpośrednio związane z procesem 
zdobywania wiedzy oraz z udostępnianiem mienia należącego do uczel-
ni33. W ocenie przywołanego autora działania tego typu nie powinny 
być traktowane jako akty, lecz jako czynności, dotyczące zarówno toku 
studiów, jak i zarządzania mieniem uczelni. 

Do sądu administracyjnego mogą być również zaskarżone decyzje 
wydane w trybach nadzwyczajnych, przewidzianych przepisami ustawy, 

28 Wyrok WSA w Kielcach z 8 XI 2011 r., sygn. II SA/Ke 592/11, CBOSA, http://
orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query (dostęp: 21 X 2014).

29 Wyrok NSA z 16 VI 1987 r., sygn. SA/Wr 227/87, OSP 1990, nr 11–12, poz. 395.
30 Postanowienie NSA z 12 VI 1990 r., sygn. SA/Kr 368/90, OSP 1992, nr 2, poz. 26.
31 Wyrok NSA z 2 XII 1994 r., sygn. I SA 1636/94, ONSA 1995, z. 4, poz. 176.
32 Por. P. Przybysz, Sytuacja prawna jednostki w zakładzie oświatowym, w: Jednostka wobec 

działań administracji publicznej, pod red. E. Ury, Rzeszów 2001, s. 373–374. 
33 P. Dańczak, Decyzja administracyjna w indywidualnych sprawach studentów i dokto-

rantów, Warszawa 2015, s. 94.
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o ile dotyczą one zmiany lub uchylenia decyzji, o jakich mowa w art. 207 
ust. 1 p.s.w. Na okoliczność powyższą zwrócił uwagę NSA w wyroku 
z 10 listopada 1999 r.34, wyjaśniając, że zaskarżeniu do sądu podlega 
decyzja wydana po wznowieniu postępowania w sprawie zakończo-
nej ostateczną decyzją o nadaniu tytułu zawodowego magistra. Rów-
nież uzyskanie w wyniku czynu zabronionego świadectwa dojrzałości 
może stanowić podstawę wznowienia postępowania administracyjnego 
o nadanie tytułu inżyniera na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 k.p.a.35

Wątpliwości dotyczące ograniczenia zakresu stosowania art. 207 
ust. 1 p.s.w. wyłącznie do rozstrzygnięć odnoszących się do sfery ze-
wnętrznej mogą jednak budzić sprawy dotyczące przyznawania stypen-
diów. I tak, w uprzednio obowiązującym stanie prawnym NSA w posta-
nowieniu z 16 kwietnia 1987 r.36 uznał, że przyznanie, nieprzyznanie 
lub cofnięcie stypendium socjalnego studentowi nie podlega sądowej 
kontroli, gdyż rozstrzygnięcia powyższe są przejawem władztwa zakła-
dowego i stosunków zakładowych w uczelni. W wyrokach zapadłych 
na tle obecnie obowiązującej ustawy p.s.w. zauważa się, że sądowej 
kontroli podlegają rozstrzygnięcia w przedmiocie przyznania stypen-
dium doktoranckiego37, stypendium rektora dla najlepszych studentów38, 
czy też stypendium socjalnego39. Nie sposób jednak nie zauważyć, że 
rozstrzygnięcia z zakresu pomocy stypendialnej wymykają się przyję-
temu założeniu dotyczącemu kontroli sądowej rozstrzygnięć uczelni 
wyższych o charakterze zewnętrznym. Choć niewątpliwie są to jedno-
stronne działania prawne organów zakładu, skierowane na wywołanie 
konkretnego, indywidualnie oznaczonego skutku prawnego w ramach 
stosunku zakładowego, to jednak nie mają one wpływu na sam byt tego 
stosunku. Innymi słowy, nie prowadzą do powstania, zmiany lub ustania 
stosunku administracyjnoprawnego łączącego zakład administracyjny 
(uczelnię wyższą) z jego użytkownikiem (studentem lub doktorantem). 

34 Wyrok NSA z 10 XI 1999 r., sygn. I SA 625/99, „Państwo i Prawo” 2002, nr 2, s. 115, 
z glosą P. Kucharskiego. 

35 Wyrok WSA w Warszawie z 26 XI 2009 r., sygn. VIII SA/Wa 449/09, CBOSA, http://
orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query (dostęp: 21 X 2014).

36 Postanowienie NSA z 16 IV 1987 r., sygn. I SA 448/87, OSP 1988, nr 10, poz. 223.
37 Wyrok WSA w Poznaniu z 25 IX 2013 r., sygn. II SA/Po 656/13, CBOSA, http://

orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query (dostęp: 21 X 2014).
38 Wyrok WSA w Olsztynie z 23 X 2012 r., sygn. II SA/Ol 344/12, CBOSA, http://

orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query (dostęp: 21 X 2014).
39 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 6 XII 2006 r., sygn. II SAB/Bd 55/06, CBOSA, http://

orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query (dostęp: 21 X 2014).
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Dostrzega to także P. Dańczak, wyjaśniając, że decyzją w rozumieniu 
art. 207 ust. 1 p.s.w. mogą być również rozstrzygnięcia dotyczące nie 
tylko nawiązania, przekształcenia lub rozwiązania stosunku admini-
stracyjnoprawnego łączącego dany podmiot z uczelnią wyższą, ale 
też dotyczące przyznania temu podmiotowi dodatkowych uprawnień 
niewynikających bezpośrednio lub tylko i wyłącznie z samego procesu 
studiowania40.

Powoduje to, że koncepcje wiążące sądową kontrolę rozstrzygnięć 
organów uczelni wyższych jedynie ze sferą stosunków, w jakich wy-
wołują one skutki prawne, są niewystarczające i konieczne jest ich 
zrewidowanie.

Odrzucenie dotychczasowego stanowiska wiążącego możliwość 
kontroli sądowej wyłącznie w sprawach dotyczących modyfi kacji sto-
sunku administracyjnoprawnego łączącego szkołę wyższą z uczestni-
kiem studiów aktualizuje jednak pytanie dotyczące sposobu rozstrzyga-
nia, które z indywidualnych aktów uczelni wyższej podlegają kognicji 
sądu administracyjnego. 

W tym miejscu należy zwrócić uwagę, że uprawnienie do ubiegania 
się o pomoc materialną wynika wprost z art. 173 ust. 1 p.s.w. Innymi 
słowy, sfera stosunku łączącego uczelnię ze studentem wynika wprost 
z aktu normatywnego o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Ozna-
cza to, że decydujące znaczenie dla rozstrzygnięcia, czy dany akt indy-
widualny stanowi decyzję w rozumieniu art. 207 ust. 1 p.s.w., ma jego 
podstawa prawna – ustalenie, czy jest on podejmowany na podstawie 
przepisów prawa powszechnie obowiązującego. Podobne stanowi-
sko zajął NSA w wyroku z 18 września 2012 r.41, gdzie zauważono, 
że choć zaskarżeniu do sądu administracyjnego podlegają wyłącznie 
akty zakładowe zewnętrzne, to jednak w dalszej kolejności sprecy-
zowano, że jeżeli p.s.w. nie przesądza o tym, iż dane rozstrzygnięcie 
zapada w formie decyzji administracyjnej, to rozstrzygnięcie to jest 
aktem wewnątrzzakładowym, na który nie przysługuje skarga do sądu 
administracyjnego, przy czym w przedmiotowej sprawie wskazano 
na niemożność wniesienia skargi na rozstrzygnięcie w przedmiocie 
warunkowego podjęcia studiów. 

Zaprezentowane powyżej stanowisko powoduje, że badając właści-
wość sądu administracyjnego, należy w pierwszej kolejności ustalić, czy 

40 P. Dańczak, op. cit., s. 96.
41 Wyrok NSA z 18 IX 2012 r., sygn. I OSK 1583/12, CBOSA, http://orzeczenia.nsa.

gov.pl/cbo/query (dostęp: 21 X 2014).
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dane rozstrzygnięcie stanowi rozstrzygnięcie wynikające z przepisów 
ustawy oraz czy ustawa przewiduje dla niego formę decyzji. W każ-
dym przypadku uzyskania odpowiedzi twierdzącej określona sprawa 
podlega sądowej kontroli. Zasada powyższa nie ma jednak charakteru 
absolutnego, gdyż w dalszej kolejności niezbędne jest ustalenie, czy 
sprawa będąca przedmiotem skargi nie dotyczy istoty stosunku łączące-
go uczelnię wyższą ze studentem lub doktorantem. Przykładem takiego 
rodzaju sytuacji jest stanowisko zajęte w wyroku WSA w Warszawie 
z 10 stycznia 2013 r.42, gdzie dopuszczono możliwość wniesienia skargi 
na wydaną, na podstawie regulaminu studiów, decyzję w przedmio-
cie odmowy wznowienia studiów. Powyższa decyzja dotyczy bowiem 
bezpośrednio stosunku administracyjnoprawnego łączącego uczelnię 
ze studentem. 

Na praktyczne problemy związane z dopuszczalnością drogi sądowej 
wskazują sprawy związane z odpłatnością za studia. I tak, choć w wyro-
ku WSA w Białymstoku z 15 lipca 2008 r.43 postanowiono, że w aspekcie 
świadczenia usług dydaktycznych i związanej z tym odpłatności stu-
denta z uczelnią łączy swoisty stosunek cywilnoprawny o charakterze 
zobowiązaniowym (posiadający pewne elementy administracyjnopraw-
ne), w zakresie umowy nienazwanej o kształcenie, charakteryzujący 
się tym, że strony są wobec siebie równorzędne, a ich świadczenia są 
ekwiwalentne, zaś ewentualne roszczenia z tytułu wykonania umowy 
i skutki ich niewykonania nie mogą być oceniane w drodze władczego 
rozstrzygnięcia organu administracji publicznej i powinny być fi na-
lizowane poprzez oświadczenia woli obu stron tej umowy, bądź też 
w braku takiej zgody – przez orzeczenie sądu powszechnego, to jednak 
nie oznacza to całkowitej niemożności skorzystania z ochrony sądowej. 
W przywołanej już uchwale NSA z 13 października 2003 r. uznano, że 
sądowej kontroli podlega również odmowa zwolnienia od opłaty za 
studia. Jak bowiem wyjaśniono w jej uzasadnieniu, możliwości zaskar-
żenia takiego rozstrzygnięcia należy dopatrywać się na płaszczyźnie 
gwarancji procesowych studenta. Skoro przyjęcie w poczet użytkowni-
ków zakładu publicznego, jakim jest uniwersytet, następuje w drodze 
aktu podjętego przez upoważniony organ zakładu, a osoba ubiegająca 
się o przyjęcie na studia zaoczne (strona) jest świadoma, że są to studia 

42 Wyrok WSA w Warszawie z 10 I 2013 r., sygn. VIII SA/Wa 756/12, CBOSA, http://
orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query (dostęp: 21 X 2014).

43 Wyrok WSA w Białymstoku z 15 VII 2008 r., sygn. II SA/Bk 320/08, CBOSA, http://
orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query (dostęp: 21 X 2014).

Studia Prawa Publicznego 2015-09-4 kor.indd   85Studia Prawa Publicznego 2015-09-4 kor.indd   85 2015-11-25   12:53:532015-11-25   12:53:53



86 PAWEŁ DANIEL

płatne, i jest świadoma konieczności uiszczania stosownych opłat na 
zasadach określonych w przepisach powszechnie obowiązujących, jak 
i wydanych na ich podstawie przepisów wewnątrzzakładowych, to kon-
trola tych aktów nie może przebiegać na drodze postępowania cywil-
nego, lecz musi odbywać się przed sądem administracyjnym. Podobne 
stanowisko zajmuje SN, który stwierdził, że za sprawę administracyjną 
należy uznać również zobowiązanie do zwrotu pobranego stypendium, 
gdyż obowiązek byłego uczestnika tych studiów ma źródło w stosunku 
administracyjnoprawnym i decyzji organu szkoły wyższej44. 

W wyroku NSA z 6 września 2007 r.45 zauważono, że nawet gdy 
obowiązujący regulamin studiów przewiduje istnienie toku instancji, to 
jednak okoliczność powyższa nie przesądza o możliwości wniesienia 
skargi do sądu administracyjnego. Podstawowe znaczenie ma bowiem 
ustalenie, czy dane rozstrzygnięcie ma charakter rozstrzygnięcia sprawy 
indywidualnej załatwianej w drodze decyzji administracyjnych, czy 
też stanowi decyzję zakładową, związaną z tokiem studiów. W przed-
miotowej sprawie uznano, że brak wyrażenia zgody na wyznaczenie 
komisyjnego egzaminu, choć może na podstawie regulaminu studiów 
być przedmiotem odwołania, to jednak nie ma charakteru aktu ze-
wnętrznego, a co za tym idzie, nie podlega sądowej kontroli. 

Podjęte powyżej rozważania prowadzą do wniosku, że dla określenia 
zakresu spraw, o których mowa w art. 207 ust. 1 ustawy p.s.w., nie wy-
starczy samo odniesienie się sfery stosunków, w jakich dane rozstrzyg-
nięcie wywołuje skutki prawne (zewnątrzzakładowe czy wewnątrz-
zakładowe), lecz określenie, czy dana decyzja jest podejmowana na 
podstawie przepisów ustawy. Drugim kryterium oceny dopuszczalności 
drogi sądowej jest ustalenie, czy wydane rozstrzygnięcie bezpośrednio 
oddziałuje na sferę stosunków łączących studenta z uczelnią wyższą. 
Zwraca przy tym uwagę fakt, że niejednolite kryteria oceny dopusz-
czalności drogi sądowej budzą poważne wątpliwości w praktyce. Brak 
jednolitych przesłanek przesądzających o kwalifi kacji danej decyzji jako 
decyzji podjętej w indywidualnych sprawach studentów i doktorantów 
powoduje powstanie stanu niepewności w zakresie dostępu do ochrony 
sądowej. Skutkowi powyższemu przeciwdziałałoby określenie przez 
ustawodawcę wprost, które z rozstrzygnięć zapadających w postępo-
waniu przed organami uczelni wyższych podlegają sądowej kontroli.

44 Uchwała SN z 22 X 2010 r., sygn. III CZP 74/10, OSNC 2011, nr 5, poz. 55.
45 Wyrok NSA z 6 IX 2007 r., sygn. I OSK 877/07, CBOSA, http://orzeczenia.nsa.gov.

pl/cbo/query (dostęp: 21 X 2014).
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3. Zakres sądowej kontroli decyzji podjętych 
w indywidualnych sprawach studentów i doktorantów

Odnosząc się do problematyki określenia zakresu sądowej kontroli 
decyzji podjętych w indywidualnych sprawach studentów i doktoran-
tów, trzeba w pierwszej kolejności zauważyć, że zagadnienie powyż-
sze należy rozważyć w dwóch aspektach. Po pierwsze, indywidualna 
decyzja podlegająca kontroli sądowej może być oparta na ogólnym 
akcie wewnątrzzakładowym, takim jak regulamin, który kształtuje 
relacje pomiędzy uczelnią a studentem. Co charakterystyczne, choć 
w doktrynie odnaleźć można stanowisko, zgodnie z którym regulaminy 
mają charakter normatywny, a więc stanowią źródło prawa46, to jednak 
w obecnym stanie prawnym brak jest podstaw do przyjęcia powyższej 
tezy47. Po drugie, decyzja podlegająca sądowej kontroli na mocy art. 207 
ust. 1 ustawy p.s.w., może być podjęta na podstawie indywidualnego 
aktu wewnątrzzakładowego. Złożoność stosunków łączących zakład 
administracyjny (uczelnię wyższą) z jej użytkownikiem powoduje, że 
niekiedy indywidualny akt wewnątrzzakładowy (taki jak chociażby 
odmowa wydłużenia terminu sesji) może wpływać na wydanie indy-
widualnego aktu zewnątrzzakładowego, a więc aktu podlegającego 
sądowej kontroli. Określenie zasad orzekania przez sąd administracyjny 
wymaga rozważenia obu powyższych sytuacji oddzielnie.

3.1. Decyzje w indywidualnych sprawach 
studentów i doktorantów podjęte na podstawie 
wewnątrzzakładowych aktów generalnych

Przechodząc do pierwszej z opisanych powyższej sytuacji – oparcia 
decyzji na akcie generalnym – zauważyć należy, że analiza orzeczeń 
sądów administracyjnych skłania do stwierdzenia, iż w przypadku gdy 
kontroli sądowej poddana jest decyzja podjęta w indywidualnej spra-
wie studenta lub doktoranta, która ma swoje oparcie w ogólnym akcie 
wewnątrzzakładowym, sąd jest uprawniony do badania, czy regulacja 
powyższa nie narusza powszechnie obowiązujących aktów prawnych 
normujących działanie szkół wyższych. Przykładowo, w wyroku WSA 

46 F. Elżanowski, Charakter prawny i zakres regulaminu zakładu państwowego, „Państwo 
i Prawo” 1969, nr 8–9, s. 338. 

47 Por. Z. Czernik, J. Posłuszny, op. cit., s. 474–475. 
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w Krakowie z 3 grudnia 2008 r.48, w sprawie dotyczącej stypendium, 
wskazano, że przewidziane w art. 186 ust. 1 p.s.w. umocowanie rekto-
ra do ustalenia, w porozumieniu z uczelnianym organem samorządu 
studenckiego, szczegółowego regulaminu w sprawie określenia wy-
sokości, przyznawania i wypłacania świadczeń pomocy materialnej 
dla studentów, o których mowa w art. 173 ust. 1 pkt 1–3 i 6–8, w tym 
szczegółowych kryteriów i trybu udzielania świadczeń pomocy ma-
terialnej dla studentów, wzoru wniosku o przyznanie stypendium so-
cjalnego oraz sposobu dokumentowania sytuacji materialnej studenta, 
nie obejmuje uprawnienia do wprowadzania innych niż ustawowo 
przewidziane zasad ustalania dochodu na rodzinę studenta, który to 
dochód uprawnia do ubiegania się o świadczenie pomocy materialnej. 
Podobnie w wyroku z 14 grudnia 2010 r., rozpoznając skargę dotyczą-
cą skreślenia z listy studentów, sąd ten uznał, że zawarte w przepisie 
art. 160 ust. 1 p.s.w. umocowanie do określenia regulaminem studiów 
organizacji i toku studiów oraz związanych z nimi praw i obowiązków 
studenta nie obejmuje kompetencji senatu uczelni do dookreślenia 
ustawowych przesłanek obligatoryjnego skreślenia z listy studentów49. 
Oznacza to, że dokonując kontroli aktu indywidualnego, wydanego 
na podstawie generalnego aktu wewnątrzzakładowego, sądy admi-
nistracyjne badają również zgodność tego ostatniego z ustawą. Akt 
wewnątrzzakładowy nie może bowiem być niezgodny z ustawą, na 
podstawie której został podjęty. Stanowisko powyższe zostało wyrażone 
w wyroku NSA z 12 lipca 2011 r.50, gdzie podniesiono, że postanowienia 
regulaminu studiów nie mogą być sprzeczne z p.s.w., a w przypadku 
istnienia takiej sprzeczności sąd administracyjny orzekający może w in-
dywidualnej sprawie odmówić zastosowania postanowień regulaminu 
niezgodnych z ustawą. Działanie powyższe nie narusza przy tym zasady 
autonomii szkół wyższych, gdyż zasada ta nie może być rozumiana jako 
dowolność postępowania organów uczelni w obszarach jej działań, co 
zresztą wynika wprost z treści powołanych przepisów, stanowiących, że 
jest to autonomia na zasadach określonych w ustawie. Ponadto moż-
liwość odmówienia zastosowania przepisu regulaminu niezgodnego 

48 Wyrok WSA w Krakowie z 3 XII 2008 r., sygn. III SA/Kr 623/08, ONSAiWSA 2011, 
nr 1, poz. 15. 

49 Wyrok WSA w Krakowie z 14 XII 2010 r., sygn. III SA/Kr 729/10, CBOSA, http://
orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query (dostęp: 21 X 2014).

50 Wyrok NSA z 12 VII 2011 r., sygn. I OSK 597/11, CBOSA, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/cbo/query (dostęp: 21 X 2014).

Studia Prawa Publicznego 2015-09-4 kor.indd   88Studia Prawa Publicznego 2015-09-4 kor.indd   88 2015-11-25   12:53:542015-11-25   12:53:54



89Zakres sądowej kontroli decyzji

z ustawą znajduje swoje oparcie w konstytucyjnej zasadzie, określonej 
w art. 178 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej51, według której 
sędziowie w sprawowaniu swojego urzędu są niezawiśli i podlegają 
tylko konstytucji oraz ustawom.

Przyjęte przez sądy administracyjne stanowisko dopuszczające moż-
liwość kontroli w ramach badania zgodności z prawem decyzji, o jakich 
mowa w art. 207 ust. 1 p.s.w., również wewnątrzzakładowego aktu 
generalnego, znajduje swoje potwierdzenie w doktrynie. Regulamin 
zakładu, wydany przez organ do tego upoważniony, stanowi bowiem 
zbiór przepisów regulujących zasady postępowania w określonych sy-
tuacjach52. Generalny akt wewnątrzzakładowy musi więc mieć swoje 
oparcie ustawowe i nie może być z ustawą sprzeczny.

Kognicji sądów administracyjnych nie podlegają natomiast rozstrzyg-
nięcia organów uczelni wyższych mające podstawę prawną w we-
wnętrznych źródłach prawa, takich jak regulamin studiów, gdyż mają 
one charakter aktów wewnętrznych, związanych z tokiem studiów 
indywidualnie określonego studenta, które nie przesądzają ostatecznie 
o jego sytuacji prawnej53.

3.2. Decyzje w indywidualnych sprawach studentów 
i doktorantów podjęte na podstawie indywidualnych 
aktów wewnątrzzakładowych

Sytuacja odmienna od opisanej powyżej ma natomiast miejsce, gdy 
do sądu administracyjnego zostaje zaskarżona decyzja, o jakiej mowa 
w art. 207 ust. 1 p.s.w., wydana na podstawie indywidualnego aktu we-
wnątrzzakładowego, niepodlegającego sądowej kontroli. Może to mieć 
miejsce chociażby w przypadku skreślenia studenta z listy studentów 
(czyli rozstrzygnięcia poddanego sądowej kontroli), które pozostawało 
w bezpośrednim związku z odmową przedłużenia mu terminu sesji 
(a więc rozstrzygnięcia, które nie podlega sądowej kontroli). Podkreś-
lenia przy tym wymaga, że indywidualny akt wewnątrzzakładowy 

51 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 
ze zm.), dalej „Konstytucja RP”.

52 R. Raszewska-Skałecka, Statut i regulamin zakładu administracyjnego jako źródło prawa, 
Wrocław 2007, s. 90. 

53 Postanowienie NSA z 18 IX 2012 r., sygn. I OSK 1583/12, CBOSA, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/cbo/query (dostęp: 21 X 2014).
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poprzedzający decyzję, o jakiej mowa w art. 207 ust. 1 p.s.w., nie stanowi 
jej podstawy prawnej, lecz jedynie kształtując sytuację faktyczną użyt-
kownika zakładu administracyjnego, pośrednio wpływa na możliwość 
jej wydania. Na tym tle powstaje jednak pytanie dotyczące możliwości 
ewentualnego uchylenia, w ramach skargi na decyzję podjętą w indy-
widualnej sprawie studentów i doktorantów, również indywidualnego 
aktu wewnątrzzakładowego ją poprzedzającego.

W tym miejscu należy zauważyć, że stosownie do powołanego już 
przepisu art. 134 § 1 p.p.s.a. sąd administracyjny rozstrzyga w granicach 
danej sprawy, nie będąc jednak związanym zarzutami i wnioskami 
skargi oraz powołaną podstawą prawną. Brak związania zarzutami 
i wnioskami skargi oznacza, że sąd bada w pełnym zakresie zgodność 
z prawem zaskarżonego aktu i może uwzględnić skargę także z in-
nych powodów niż zarzucane54. Skarga do sądu administracyjnego ma 
bowiem jedynie aspekt procesowy i sprowadza się do zainicjowania 
sądowej kontroli aktu lub czynności, przy czym obowiązkiem sądu jest 
wykazanie, że przeprowadził on w sposób pełny i wnikliwy kontrolę le-
galności zaskarżonego aktu. Innymi słowy, sąd nie powinien unikać roz-
ważenia istotnych dla danej sprawy zagadnień prawnych, niezależnie 
od tego, czy zostały one wprost opisane w skardze czy nie55. Z regulacją 
zawartą w powołanym powyżej przepisie związana jest regulacja okre-
ślona przez art. 135 p.p.s.a., zgodnie z którą sąd stosuje przewidziane 
ustawą środki w celu usunięcia naruszenia prawa w stosunku do aktów 
lub czynności wydanych lub podjętych we wszystkich postępowaniach 
prowadzonych w granicach sprawy, której dotyczy skarga, jeżeli jest 
to niezbędne dla końcowego jej załatwienia. W powyższym świetle 
dokonywana przez sąd ocena legalności działań organów administracji 
nie może ograniczać się jedynie do zaskarżonego aktu lub czynno-
ści, lecz wymaga odniesienia się do sprawy w pełnym zakresie, a więc 
z uwzględnieniem okoliczności i rozstrzygnięć administracyjnych po-
przedzających wydanie zaskarżonej decyzji, zwłaszcza w sytuacji, gdy 
istnieje między nimi bezpośredni związek56. W doktrynie precyzuje się 
jednak, że przepis art. 135 p.p.s.a. stanowi przepis procesowy, który nie 

54 Por. wyrok NSA z 10 IX 2013 r., sygn. II OSK 1260/13, CBOSA, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/cbo/query (dostęp: 21 X 2014).

55 R. Hauser, W. Piątek, Glosa do wyroku NSA z 15 marca 2012 r., II OSK 2562/10, ZNSA 
2013, nr 3, s. 239.

56 Wyrok NSA z 23 XI 2004 r., sygn. OSK 807/04, CBOSA, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/cbo/query (dostęp: 21 X 2014).
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może stanowić samodzielnej podstawy do zawarcia w skardze żądania 
do objęcia kontrolą sądu także innych aktów lub czynności wydanych 
lub podjętych w innych postępowaniach prowadzonych w granicach 
sprawy, której dotyczy skarga57. Istotnie, powołany powyżej przepis wy-
znacza jedynie zakres kompetencji jurysdykcyjnych sądu, uzależniając 
uruchomienie przewidzianych przez ustawę środków od stwierdzenia, 
że wyeliminowanie aktów lub czynności wydanych lub podjętych we 
wszystkich postępowaniach prowadzonych w granicach sprawy jest 
„niezbędne” dla końcowego załatwienia sprawy, której dotyczy skarga, 
a więc w sytuacjach, w których bez zastosowania trybu określonego 
w omawianym przepisie załatwienie sprawy byłoby niemożliwe lub 
co najmniej utrudnione58. 

Wyeliminowanie z obrotu prawnego aktów lub czynności, na podsta-
wie przepisu art. 135 p.p.s.a., jest jednak uzależnione od stwierdzenia, że 
zostały one wydane w granicach sprawy. Sądy administracyjne precyzują 
przy tym, że zastosowanie powołanego powyżej przepisu odnosi się 
do sfery materialnoprawnej sprawy, co powoduje, że sąd może sięgnąć 
również do wadliwych decyzji wydanych w niższych „warstwach” po-
stępowania59. Jak podkreślił NSA w wyroku z 28 lipca 2011 r.60, pojęcie 
sprawy w rozumieniu art. 135 p.p.s.a. obejmuje wszelkie postępowania 
i wydane bądź zapadłe w nich rozstrzygnięcia (także akty i czynności) 
administracyjne bez względu na to, czy były one zaskarżalne w toku in-
stancji, które poprzedzając zaskarżoną decyzję, warunkowały dokonaną 
w niej konkretyzację stosunku prawnego podlegającego rozstrzygnięciu. 
Granice sprawy, o której mowa w art. 135 p.p.s.a., wyznacza zatem 
istota stosunku administracyjnoprawnego podlegającego załatwieniu 
danym, skarżonym, rozstrzygnięciem (aktem lub czynnością). Równo-
cześnie J.P. Tarno wyjaśnia, że na tle art. 135 p.p.s.a. aktualny pozostaje 
pogląd, iż kontrola decyzji zależnej, będącej koniecznym następstwem 
innej decyzji, może prowadzić do wzruszenia tej ostatniej jako leżącej 
powyżej podstaw decyzji zaskarżonej do sądu administracyjnego61. 

57 B. Dauter, Metodyka pracy sędziego, Warszawa 2011, s. 404.
58 Z. Kmieciak, Głębokość orzekania w sprawach objętych kognicją sądów administracyjnych, 

„Państwo i Prawo” 2007, nr 4, s. 37 i n.
59 Wyrok NSA z 27 VI 2013 r., sygn. I FSK 1230/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/

query (dostęp: 21 X 2014).
60 Wyrok NSA z 28 VII 2011 r., sygn. I OSK 537/11, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/

cbo/query (dostęp: 21 X 2014).
61 J.P. Tarno, Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 

2012, s. 353. 
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Każdorazową przesłanką jego zastosowania jest jednak stwierdzenie 
naruszenia prawa materialnego lub procesowego w akcie lub czynności 
poprzedzających zaskarżoną decyzję62. Uprawnienie do pozbawienia 
bytu prawnego wszystkich rozstrzygnięć niezgodnych z prawem służy 
realizacji funkcji ochronnej sądów administracyjnych – inne określenie 
zakresu orzekania przez sąd administracyjny oznaczałoby, że sąd ten jest 
bezsilny wobec naruszeń prawa ustalonych w toku rozpoznania skargi63. 

Przenosząc powyższe rozważania na problematykę uchylenia przez 
sąd administracyjny indywidualnego aktu wewnątrzzakładowego w ra-
mach sprawy ze skargi na decyzję, o jakiej mowa w art. 207 ust. 1 p.s.w., 
należy wskazać, że nie dają one jasnej odpowiedzi co do dopuszczal-
ności takiego działania. Przed koniecznością zajęcia stanowiska doty-
czącego dopuszczalności stosowania art. 135 p.p.s.a. w omawianym 
przypadku stanął WSA w Poznaniu w wyroku z 27 października 2010 r.64 
Rozpoznając skargę na decyzję o skreśleniu z listy studentów, sąd do-
puścił możliwość uchylenia wewnątrzzakładowej decyzji o odmowie 
dopuszczenia do egzaminu komisyjnego. Jak zauważono w uzasad-
nieniu powyższego rozstrzygnięcia, postępowanie dotyczące zgody na 
zdawanie egzaminu komisyjnego miało bezpośredni związek ze skreśle-
niem z listy studentów. W realiach zawisłej przed sądem sprawy, gdzie 
wniosek o wyrażenie zgody na zdawanie egzaminu komisyjnego był 
rozpoznawany równocześnie z odwołaniem od decyzji w przedmiocie 
skreślenia z listy studentów, konieczne było rozstrzygnięcie w pierwszej 
kolejności sprawy z wniosku odnoszącego się do egzaminu komisyjnego, 
a dopiero następnie rozważenie, czy okoliczności sprawy uzasadniają 
wszczęcie postępowania w przedmiocie skreślenia z listy studentów. 
Podobne stanowisko dotyczące możliwości uchylenia wewnątrzzakłado-
wego aktu, pozostające w bezpośrednim związku z decyzją zaskarżoną 
do sądu, zawarto w wyroku NSA z 25 września 1986 r.65, gdzie wyjaśnio-
no, że przedłużenie przez organ wyższej uczelni sesji egzaminacyjnej 
studentowi, powodujące zmianę decyzji o skreśleniu z listy studen-
tów, jest również decyzją administracyjną, na którą przysługuje skarga 
do sądu administracyjnego, a rozstrzygnięcie organu szkoły wyższej 

62 Ibidem, s. 353. 
63 T. Woś, Orzeczenia sądowe (art. 132–167), w: Prawo o postępowaniu przed sądami 

administracyjnymi. Komentarz, pod red. T. Wosia, Warszawa 2012, s. 711. 
64 Wyrok WSA w Poznaniu z 27 X 2010 r., sygn. II SA/Po 454/10, http://orzeczenia.

nsa.gov.pl/cbo/query (dostęp: 21 X 2014).
65 Wyrok NSA z 25 IX 1986 r., sygn. SA/Gd 513/86, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/

cbo/query (dostęp: 21 X 2014).
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podjęte w sprawie indywidualnej użytkownika zakładu administra-
cyjnego, jakim jest szkoła, dotyczące przekształcenia lub rozwiązania 
stosunku zakładowego jest aktem administracyjnym zewnętrznym.

A. Jakubecki, w aprobującej glosie do powołanego powyżej wyroku 
WSA w Poznaniu, przyjął, że sąd stanął na prawidłowym stanowisku, 
zgodnie z którym każdy akt indywidualny powinien być podejmowa-
ny w trybie i formie zapewniającej studentowi gwarancje procesowe 
przewidziane w przepisach k.p.a. oraz prawo zaskarżenia rozstrzygnięć 
w administracyjnym toku instancji i przed sądem administracyjnym, 
co powoduje, że również rozstrzygnięcie w przedmiocie przyznania 
egzaminu komisyjnego stanowi wydany w sprawie studenckiej akt 
władczy i indywidualny, który podlega sądowej kontroli na mocy art. 207 
ust. 1 p.s.w.66 Jednakże, jak już wyjaśniono na początku niniejszego 
opracowania, uczelnia wyższa korzysta z władztwa zakładowego, któ-
rego istota sprowadza się do możliwości jednostronnego kształtowania 
stosunków prawnych z użytkownikami zakładu. Co istotne, jego istnie-
nie jest zagwarantowane konstytucyjnie przez przyznanie szkołom wyż-
szym autonomii. Choć można zaakceptować pogląd, zgodnie z którym 
konieczne jest rozważenie, w przypadku szkół wyższych, odejścia od 
koncepcji władztwa zakładowego67 – co w dużej mierze uprościłoby 
zasady kształtowania sądowej kontroli rozstrzygnięć w indywidual-
nych sprawach studentów i doktorantów – to jednak w obecnym stanie 
prawnym brak jest podstaw do objęcia sądową kontrolą również aktów 
wewnątrzzakładowych, które nie dotyczą w bezpośredni sposób isto-
ty stosunku administracyjnoprawnego wiążącego studenta z uczelnią 
wyższą. Przyjęcie innego poglądu powodowałoby, że przepis art. 207 
ust. 1 p.s.w. pozostawałby przepisem zbędnym – każde rozstrzygnięcie 
dotyczące studenta, niezależnie od tego, czy wpływałoby na powstanie, 
zmianę lub ustanie stosunku łączącego go z uczelnią, czy też dotyczyło-
by jedynie jego obowiązków i uprawnień jako członka zakładu (uczelni), 
zapadałoby w drodze decyzji administracyjnej.

Indywidualne akty wewnątrzzakładowe nie mieszczą się przy tym 
w granicach sprawy, o jakiej mowa w art. 207 ust. 1 p.s.w. Decyzja 
wskazywana przez ten przepis nie stanowi decyzji zależnej, będącej 
koniecznym następstwem decyzji wewnątrzzakładowej. Jak zauważo-
no powyżej, wewnątrzzakładowy akt indywidualny może kształtować 

66 A. Jakubecki, Glosa do wyroku WSA w Poznaniu z dnia 27 października 2010 r., sygn. 
akt II SA/Po 454/10, ZNSA 2012, nr 2, s. 160–162. 

67 Ibidem, s. 160.
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jedynie sytuację faktyczną użytkownika, nie wpływając jednak na istotę 
łączącego go stosunku z zakładem administracyjnym. Skutek taki niesie 
ze sobą dopiero decyzja określona w art. 207 ust. 1 p.s.w. 

Brak przyznania sądowi administracyjnemu kompetencji do uchy-
lenia wewnątrzzakładowego aktu będącego podstawą wydania decy-
zji podlegającej sądowej kontroli nie prowadzi do powstania sytuacji, 
w której niemożliwe byłoby rozstrzygnięcie zawisłej przed sądem spra-
wy. W ramach postępowania sądowoadministracyjnego sąd kontroluje 
procedurę jej wydania, badając, czy postępowanie przeprowadzono 
w sposób należyty. Odpowiada to również roli sądu administracyjnego, 
którego wyrok nie ma charakteru rozstrzygającego o prawach i obowiąz-
kach stron postępowania przez władcze ich określenia, lecz rozstrzyga, 
czy działanie organu administracji odpowiadało obowiązującym prze-
pisom prawnym i czy nie naruszało praw skarżącego. Dopuszczenie 
możliwości kontroli indywidualnych aktów wewnątrzzakładowych, 
które są w większości przypadków pozostawione uznaniu organów 
zakładu administracyjnego, powodowałoby, że w istocie to sąd oce-
niałby zasadność ich wydania. Stąd też, choć na podstawie przepisu 
art. 135 p.p.s.a. sąd może stosować przewidziane ustawą środki w celu 
usunięcia naruszenia prawa w stosunku do aktów lub czynności wy-
danych bądź podjętych we wszystkich postępowaniach prowadzonych 
w granicach sprawy, której dotyczy skarga, jeżeli jest to niezbędne dla 
jej końcowego załatwienia, to jednak kontrola powyższa nie może naru-
szać konstytucyjnej zasady autonomii uczelni wyższych. Oznacza to, że 
w świetle art. 207 ust. 1 p.s.w. sąd administracyjny nie jest uprawniony 
do kontrolowania w ramach wniesionych skarg rozstrzygnięć podjętych 
na podstawie indywidualnych aktów wewnątrzzakładowych niewywo-
łujących skutków na zewnątrz, a więc niemających bezpośrednio wpły-
wu na stosunek administracyjnoprawny łączący studenta z uczelnią. 

4. Skargi na bezczynność lub przewlekłe prowadzenie 
postępowania w sprawach, o jakich mowa 
w art. 207 ust. 1 p.s.w.

Kognicji sądu administracyjnego podlegają również skargi z zakresu 
bezczynności lub przewlekłego prowadzenia postępowania przez orga-
ny uczelni w zakresie załatwienia spraw, o jakich mowa w art. 207 p.s.w. 
Stosownie bowiem do treści art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. sądowa kontrola 
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organów administracji publicznej obejmuje również sprawy dotyczące 
bezczynności lub przewlekłego prowadzenia postępowania w sprawie 
wydawanych decyzji administracyjnych, co ma na celu zagwaranto-
wanie jednostce prawa do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej 
zwłoki, a zatem do załatwienia sprawy w postępowaniu, które nie będzie 
przewlekłe, a organ nie będzie w nim pozostawał bezczynny. Innymi 
słowy, ustalenie, że dane rozstrzygnięcie organu uczelni wyższej jest 
objęte dyspozycją art. 207 ust. 1 p.s.w., umożliwia wniesienie do sądu 
administracyjnego skargi w sytuacji, gdy organ uczelni pozostaje w bez-
czynności lub też przewlekle prowadzi postępowanie. 

W tym miejscu warto zwrócić uwagę na wyrok WSA w Poznaniu 
z 20 marca 2014 r.68, którym dopuszczono możliwość wniesienia skargi 
również na bezczynność organu w przedmiocie dokonania czynności – 
wydania uwierzytelnionego odpisu karty egzaminacyjnej. Sąd stanął 
bowiem na stanowisku, że skoro przepis prawa (§ 10 ust. 4 Rozpo-
rządzenia Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z dnia 2 listopada 
2006 r. w sprawie dokumentacji przebiegu studiów69) stanowił normę 
zobowiązującą do wydania studentowi karty okresowych osiągnięć 
studenta, jej odpisu lub wyciągu, w przypadku wystąpienia przez nie-
go z powyższym wnioskiem, to obowiązkiem organu było uczynienie 
zadość żądaniu studenta i podjęcie stosownych działań. Uprawnienie 
powyższe miało przy tym zewnętrzny i indywidualny charakter oraz 
odnosiło się do sfery publicznoprawnej, stanowiąc czynność, w rozu-
mieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., która może być przedmiotem skargi do 
sądu administracyjnego. W konsekwencji brak wydania studentowi 
powyższej karty mógł skutkować uruchomieniem postępowania sądo-
wego zmierzającego do usunięcia stanu bezczynności. 

Przywołany powyżej przykład wskazuje, że sądową kontrolą mogą 
być objęte pośrednio również inne działania lub zaniechania organów 
uczelni wyższych. Należy jednak zastrzec, że podstawowym warunkiem 
poddania ich sądowej kontroli jest ustalenie, że są one podejmowane 
na podstawie przepisów prawa. Dlatego za niedopuszczalne należałoby 
uznać wniesienie skargi na bezczynność w sytuacji, w której określo-
ne działanie organów uczelni wyższej miałoby swoje oparcie w akcie 

68 Wyrok WSA w Poznaniu z 20 III 2014 r., sygn. II SAB/Po 102/13, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/cbo/query (dostęp: 21 X 2014).

69 Dz.U. Nr 224, poz. 1634 ze zm. Rozporządzenie powyższe zostało następnie za-
stąpione Rozporządzeniem Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z dnia 14 IX 2011 r. 
w sprawie dokumentacji przebiegu studiów (Dz.U. Nr 201, poz. 1188).
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generalnym wewnątrzzakładowym. Zakres kontroli sądu administra-
cyjnego nad rozstrzygnięciami uczelni wyższych nie musi przy tym 
ograniczać się jedynie do decyzji, o jakich mowa w art. 207 ust. 1 p.s.w., 
ale może też obejmować akty lub czynności wskazywane w art. 3 § 2 
pkt 4 p.p.s.a., o ile są one wydawane na podstawie obowiązujących 
przepisów prawa.

Podsumowanie 

Podjęte powyżej rozważania prowadzą do wniosku, że zakres sądowej 
kontroli decyzji, o jakich mowa w art. 207 ust. 1 p.s.w., nie jest jedno-
lity. Orzecznictwo sądów administracyjnych wskazuje, że podlega-
nie kognicji sądu nie jest ograniczone wyłącznie do sfery stosunków, 
w jakich dane rozstrzygnięcie wywołuje skutki prawne (czy dotyczy 
sfery wewnątrzzakładowej, czy też wywołuje skutki na zewnątrz), lecz 
wymaga określenia, czy dana decyzja jest podejmowana na podstawie 
przepisów ustawy oraz czy bezpośrednio oddziałuje na sferę stosunków 
łączących studenta z uczelnią wyższą, a także określenia, czy zapew-
nienie sądowej kontroli jest niezbędne ze względu na efektywność 
udzielonej ochrony. Co więcej, sądowej kontroli podlegają również 
akty lub czynności, o których mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.s.w., o ile są 
wydawane na podstawie obowiązujących przepisów prawa, oraz sprawy 
z zakresu bezczynności lub przewlekłego prowadzenia postępowania 
przez organy uczelni, o ile dotyczą spraw, o jakich mowa w art. 207 ust. 1 
p.s.w. W ramach sądowej kontroli sąd nie jest przy tym uprawniony do 
kontrolowania w ramach wniesionych skarg rozstrzygnięć podjętych 
na podstawie aktów wewnątrzzakładowych niewywołujących skutków 
na zewnątrz, a więc niemających bezpośrednio wpływu na stosunek 
administracyjnoprawny łączący studenta z uczelnią.

THE SCOPE OF JUDICIAL REVIEW OF DECISIONS MADE 
IN INDIVIDUAL CASES CONCERNING UNDERGRADUATE, 
GRADUATE AND DOCTORAL STUDENTS

S u m m a r y

Under Art. 207 para. 1 of the Law on Higher Education, the decisions taken in 
individual cases concerning students and doctoral students fall under the provi-
sions of the Act of 14 June 1960: “The Code of Administrative Procedure and the 
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provisions of the making a complaint to the administrative court”. An analysis of 
the judgments of administrative courts shows that the judicial review of decisions 
concerning the above matters remains an open question. Hence the purpose of this 
study was to determine which cases relating to students and doctoral students are 
subject to judicial review. The depth, or detail, of the jurisdiction of administrative 
courts in those cases has also been examined.

The undertaken considerations led to the conclusion that the scope of a judicial 
review of decisions taken in individual cases concerning students and doctoral 
students is patchy. The case law of administrative courts shows that exposure to the 
jurisdiction of the court is not limited to the sphere of relations in which the taken 
decision has legal eff ects; it must be determined whether a particular decision is 
taken on the basis of the provisions of the Act. In the context of a judicial review, the 
court is entitled to review the legality of general internal acts as long as they are 
the basis of the settlement in an individual case. At the same time, however, the court 
cannot control the acts of individual internal acts, even if they often constitute the 
basis for issuing a decision. In other words, an administrative court is not entitled 
to control the decisions taken on the basis of internal company acts which do not 
have any eff ect on the external environment and do not have a direct impact on the 
legal relation between a student and a university. A complaint on the inactivity of 
an administrative body of an establishment of higher education will be acceptable 
as long as such body has remained idle and fails to deliver an act or take an action 
pursuant to the existing legislation.

Keywords: university – individual cases of students and doctoral students – judicial 
review
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