63/6/A/2005

WYROK
z dnia 14 czerwca 2005 r.
Sygn. akt P 18/03"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Ewa Letowska — przewodniczacy
Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Marek Mazurkiewicz — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem Ministra Edukacji Narodowej 1 Sportu oraz Prokuratora
Generalnego, na rozprawie w dniu 14 czerwca 2005 r., pytania prawnego Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie o zbadanie zgodnosci:

§ 14 ust. 8 rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 30 wrze$nia

1998 r. w sprawie szczegOlowych zasad, trybu i1 kryteribw udzielania,

splacania oraz umarzania kredytow studenckich i pozyczek studenckich,

wysokosci kredytu studenckiego i pozyczki studenckiej, warunkow i trybu

rozliczen z tytulu pokrywania odsetek naleznych bankom od kredytow

studenckich oraz wysokosci oprocentowania pozyczki i kredytu studenckiego

splacanego przez pozyczkobiorcg lub kredytobiorcg (Dz. U. Nr 126, poz. 835

ze zm.) z art. 15 ust. 1 pkt 1 1 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 17 lipca 1998 r. o

pozyczkach i kredytach studenckich (Dz. U. Nr 108, poz. 685 ze zm.) oraz z

art. 2 § 11§ 3 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania

cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296 ze zm.), a takze z art. 92 ust. 1, art. 177 1

art. 184 Konstytucji,

orzeka:

§ 14 ust. 8 rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 30 wrzesnia
1998 r. w sprawie szczegolowych zasad, trybu i kryteriow udzielania, splacania oraz
umarzania kredytow studenckich i pozyczek studenckich, wysokosci kredytu
studenckiego i pozyczki studenckiej, warunkow i trybu rozliczen z tytulu pokrywania
odsetek naleznych bankom od kredytow studenckich oraz wysokos$ci oprocentowania
pozyczki i kredytu studenckiego splacanego przez pozyczkobiorce lub kredytobiorce
(Dz. U. Nr 126, poz. 835 1 Nr 139, poz. 899, z 1999 r. Nr 80, poz. 907, z 2000 r. Nr 81,
poz. 908, z 2001 r. Nr 101, poz. 1096, z 2002 r. Nr 160, poz. 1322 oraz z 2003 r. Nr 156,
poz. 1519) jest zgodny z art. 15 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 17 lipca 1998 r.
o pozyczkach i kredytach studenckich (Dz. U. Nr 108, poz. 685, z 2000 r. Nr 48, poz. 550,
z 2004 r. Nr 146, poz. 1546 1 Nr 152, poz. 1598 oraz z 2005 r. Nr 23, poz. 187) oraz z art.
92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

" Sentencja zostala ogloszona dnia 22 czerwca 2005 r. w Dz. U. Nr 110, poz. 936.



Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638
oraz z 2001 r. Nr 98, poz. 1070) umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ orzekania.

UZASADNIENIE:
I

1. Sktad orzekajacy Naczelnego Sadu Administracyjnego na podstawie art. 193
Konstytucji 1 art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643 ze zm.) podjal postanowienie o przedstawieniu Trybunalowi
Konstytucyjnemu pytania prawnego w sprawie ze skargi na decyzj¢ Ministra Edukacji
Narodowej 1 Sportu (dalej: Minister) w przedmiocie odmowy umorzenia kredytu
studenckiego, z uwagi na wystgpujace w sprawie istotne watpliwosci prawne.
Watpliwosci, zdaniem sadu pytajacego, sprowadzaja si¢ do tego, czy sprawa 0 umorzenie
kredytu studenckiego jest sprawa cywilng w rozumieniu art. 2 § 11 3 k.p.c. oraz art. 177 1
art. 184 Konstytucji, czy administracyjna oraz czy przepis § 14 ust. 8 rozporzadzenia
Ministra Edukacji Narodowej z dnia 30 wrzesnia 1998 r. w sprawie szczegdétowych zasad,
trybu i kryteridow udzielania, splacania oraz umarzania kredytéw studenckich i pozyczek
studenckich, wysokosci kredytu studenckiego i pozyczki studenckiej, warunkow i trybu
rozliczen z tytulu pokrywania odsetek naleznych bankom od kredytow studenckich oraz
wysokosci  oprocentowania pozyczki 1 kredytu studenckiego splacanego przez
pozyczkobiorce lub kredytobiorce (Dz. U. Nr 126, poz. 835 ze zm. dalej: rozporzadzenie)
jest zgodny z art. 15 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 17 lipca 1998 r. o pozyczkach i
kredytach studenckich (Dz. U. Nr 108, poz. 685 ze zm.; dalej: ustawa o p.k.s.) oraz art. 92
ust. 1, art. 177 1 art. 184 Konstytucji.

Podstawa sformulowania pytania prawnego byl nastepujacy stan faktyczny.
Minister Edukacji Narodowej 1 Sportu, decyzja z 18 grudnia 2002 r. Nr DSW-4-4204-K-U-
293/2002, po rozpoznaniu wniosku Andrzeja Iwancy o ponowne rozpatrzenie sprawy,
utrzymal w mocy swoja decyzje z 29 sierpnia 2002 r., o odmowie czg$ciowego umorzenia
kredytu studenckiego, udzielonego skarzacemu przez Bank na podstawie umowy o
preferencyjny kredyt studencki. Podstawa rozstrzygnigcia bylo ustalenie, ze skarzacy nie
wykazal, ze jest w trudnej sytuacji zyciowej oraz negatywna opinia Komisji do Spraw
Pozyczek 1 Kredytow Studenckich, co do umorzenia kredytu. Jako podstawg prawna
decyzji o odmowie umorzenia kredytu organ wskazal przepis art. 104 § 1 k.p.a. oraz § 14
ust. 7 1 8 rozporzadzenia.

W skardze, jaka na decyzj¢ Ministra ztozyt do NSA Andrzej Iwanca, zarzucono, ze
skarzacy przedtozyl dowody uzasadniajace twierdzenie, iz jest w trudnej sytuacji Zyciowe;j,
co jednak nie zostalo uwzglednione. Zdaniem skarzacego organ, rozstrzygajac sprawe,
powotal si¢ na interes spoteczny, nie uwzglednit natomiast stusznego interesu strony.
Minister wnidst o oddalenie skargi, wskazujac, ze podniesione w niej zarzuty nie
podwazaja legalno$ci zaskarzonej decyz;ji.

Kluczowe znaczenie dla rozpoznania skargi ma — zdaniem pytajacego sadu —
zagadnienie prawne, na ktore wskazat sktad orzekajacy wystepujac o rozpoznanie sprawy
przez sktad siedmiu sedziow NSA: czy sa podstawy do przyjecia stanowiska, ze sprawa o
umorzenie kredytu studenckiego jest sprawa administracyjna, ktora rozstrzyga Minister w



drodze decyzji administracyjne;.

Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie, w skladzie 7 sgdzidw,
postanowieniem z 13 pazdziernika 2003 r., zawiesil postgpowanie w sprawie i przedstawit
Trybunatowi Konstytucyjnemu powolane na wstgpie pytanie prawne. W uzasadnieniu
podniost, ze organ administracji, wydajac decyzj¢ w sprawie, powotal si¢ miedzy innymi
na § 14 ust. 8 rozporzadzenia, ktory stanowi, ze Minister dokonuje umorzen, w
przypadkach o ktorych mowa w § 14 ust. 4 1 7 rozporzadzenia. Analizujac ten przepis w
uzasadnieniu wyroku NSA z 21 grudnia 2001 r., sygn. akt I SAB 373/01, sad wyrazit
wowczas poglad, ze § 14 ust. 8 rozporzadzenia stanowi podstawe¢ dla organu do
zatatwiania spraw indywidualnych w drodze administracyjnej, regulowanej przepisami
kodeksu postgpowania administracyjnego. Jest tak mimo braku wyraznego odestania do
jego przepisOw, poniewaz organ administracji nie moze rozstrzyga¢ sprawy indywidualne;j
w innej formie niz przewiduje to kodeks, chyba ze przepisy prawa materialnego regulujace
dany rodzaj spraw wskazuja na inny sposob ich zatatwiania. Stanowisko to — zdaniem sadu
pytajacego — uznaé¢ nalezy za prawidlowe co do znaczenia omawianego przepisu w
powyzszym zakresie, ogranicza si¢ jednak do analizy przepisow rozporzadzenia, pomija
za$ catkowicie przepisy ustawy.

Sad pytajacy podnosi, ze z ustawy wynika, iz kredyty studenckie sa udzielane przez
banki na podstawie umowy, ktorej stronami sa student i bank. Ustawa okres$la tez zasady
udzielania i sptaty kredytu oraz podstawy ich umarzania, a ponadto upowaznia Ministra do
okreslenia w drodze rozporzadzenia szczegdélowych zasad, trybu i kryteriow udzielania,
sptacania oraz umarzania kredytéw studenckich (art. 15 ust. 1 pkt 1). Z dokonanej przez
sad analizy przepisoOw ustawy wynika, ze nie ma w niej unormowan, ktore wskazywatyby,
kto 1 w jakim postgpowaniu ma orzeka¢ o umorzeniu kredytu studenckiego. Odpowiedz na
to pytanie wymaga rozwazenia, jakie stosunki prawne reguluje ustawa, a zwtaszcza jaki
charakter prawny maja stosunki prawne migdzy studentem a bankiem. Skoro udzielenie
kredytu studenckiego ma swoje zrédlo w umowie, ktorej stronami sa student i bank, to
stosunki prawne objgte taka umowa maja charakter cywilnoprawny, co oznacza, ze
wszelkie kwestie dotyczace wykonywania zobowiazan wynikajacych z umowy maja
réwniez charakter cywilnoprawny i podlegaja wlasciwosci sadow powszechnych. Ustawa
nie przekazuje rozstrzygania o ktorejkolwiek z tych kwestii do postgpowania
administracyjnego, a wigc takze umarzaniu kredytu nie nadaje charakteru sprawy
administracyjnej. Umarzanie kredytu studenckiego czg$ciowo lub w calosci, dotyczy same;j
istoty zobowiazan wynikajacych z umowy. Nie wystepuje za$ sytuacja przekazania sprawy
cywilnej do wtasciwosci innych organéw (art. 2 § 3 k.p.c) przez przepisy szczegolne.

Upowaznienia do przyjgcia takiej regulacji nie zawiera art. 15 ust. 1 pkt 1 w
zwiazku z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.k.s. Upowaznienie do okreslenia szczegélowych
zasad 1 trybu umarzania kredytow studenckich nie moze by¢ bowiem — zdaniem sadu — z
uwagi na art. 92 ust. 1 Konstytucji, rozumiane jako upowaznienie do okreslenia, ze sprawa
o charakterze cywilnym bedzie, w zakresie dotyczacym umarzania zobowigzan
wynikajacych z umowy, sprawa administracyjna, rozstrzygana w drodze decyzji
administracyjnej 1 objgta wlasciwos$cia sadu administracyjnego. Wiasciwos¢ sadow moze
by¢ uregulowana tylko w ustawie (art. 176 ust. 2, art. 177 i art. 184 Konstytucji) i przez
przepisy szczegdlne nalezy rozumie¢ ustawy. Z powyzszego wynika watpliwos¢ sadu, ze §
14 ust. 8 rozporzadzenia, ktéry pozwala organowi administracji publicznej na wladcze
rozstrzyganie o treSci tych stosunkow, jest niezgodny z upowaznieniem zawartym w
ustawie oraz z art. 92 ust. 1 Konstytucji, a przez to, ze jego konsekwencja jest wyltaczenie
sprawy cywilnej z wlasciwosci sadow powszechnych i okreslenie wihasciwosci sadu
administracyjnego, jest niezgodny takze z art. 2 § 1 1 3 kodeksu postgpowania cywilnego
oraz art. 177 1 art. 184 Konstytucji.



2. Prokurator Generalny w pismie z 28 stycznia 2004 r. przedstawil stanowisko, ze
§ 14 ust. 8 rozporzadzenia jest zgodny z art. 15 ust. 1 pkt 1 1 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.k.s.
orazzart. 2 § 11§ 3 k.p.c., atakze z art. 92 ust. 1, art. 177 1 art. 184 Konstytucji.

Prokurator Generalny stwierdzit, ze upowaznienie ustawowe zawarte w art. 15 ust.
1 pkt 1 ustawy o p.k.s. stanowi, ze Minister Edukacji Narodowej w porozumieniu z
Ministrem Finansow okresli, w drodze rozporzadzenia: szczegdtowe zasady, tryb i kryteria
udzielania oraz umarzania kredytow studenckich i1 pozyczek studenckich. Wytyczne
dotyczace tresci rozporzadzenia, zawarte w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.k.s., nakazuja
uwzgledni¢ w nim w szczegdlno$ci podstawy umorzenia catosci lub czgs$ci kredytu
studenckiego lub pozyczki studenckiej za ukonczenie studiow z dobrym wynikiem, a takze
wynikajace z trudnej sytuacji zyciowej absolwenta, z trwalej niezdolnosci do pracy lub
braku prawnych mozliwo$ci dochodzenia roszczen. Za bezzasadny uznal zarzut
przekroczenia przez Ministra granic upowaznienia ustawowego oparty na twierdzeniu, ze
Minister Edukacji Narodowej samoistnie nadat umorzeniu kredytu studenckiego charakter
administracyjny, przez co naruszyt zasad¢ wylaczno$ci ustawy w stanowieniu przepisow
okreslajacych wlasciwos¢ sadu i wylaczyt wlasciwos$¢ sadow powszechnych do orzekania
w tych sprawach, mimo ich cywilnoprawnego charakteru.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, charakter administracyjnoprawny umorzenia
kredytu studenckiego wynika z istoty zadania publicznego — okreslonego w ustawie o
dziatach administracji rzadowej dotyczacego udzielania pomocy materialnej m.in.
studentom — ktorego realizacja jest celem ustawy o pozyczkach i kredytach studenckich.
Wskazanie w rozporzadzeniu Ministra, jako organu uprawnionego do dokonywania, w
sytuacji okreslonej w rozporzadzeniu, umorzen pozyczek i1 kredytoéw studenckich, stanowi
dopetnienie regulacji ustawowej zgodnie z upowaznieniem nakazujacym okreslenie
szczegdlowego trybu umorzenia kredytéw 1 pozyczek studenckich. Skoro zatem umorzenie
kredytu studenckiego wynika z ustawowej regulacji kompetencji Ministra Edukacji
Narodowej, to wskazanie tego organu jako wilasciwego do rozstrzygania indywidualnych
spraw studentow w omawianym zakresie nie ma charakteru samoistnej regulacji; ma
natomiast charakter wykonawczy w stosunku do ustawy realizujacej zadanie z zakresu
administracji rzadowej. Tym samym zakwestionowany przepis rozporzadzenia nie
prowadzi samoistnie do okreslenia wlasciwosci sadu, poniewaz administracyjnoprawny
charakter umorzenia kredytu studenckiego przesadza, ze sprawa ta nalezy do kognicji sadu
administracyjnego okreslonej w art. 3 § 2 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.).

3. Minister Edukacji Narodowej i Sportu w pismie z 19 lutego 2004 r. wniost o
uznanie, ze zaskarzony § 14 ust. 8 rozporzadzenia jest konstytucyjny i legalny.

Minister stwierdzil, ze nie moze by¢ watpliwosci, iz problematyka udzielania
kredytow nalezy do sfery prawa administracyjnego. Odmienny poglad NSA nie
uwzglednia, iz relacja ta jest fragmentem mechanizmu kredytowego w najistotniejszym
zakresie realizowanego i kontrolowanego przez panstwowy aparat administracyjny, dla
realizacji ktorego utworzono aparat organizacyjny, w ktdrym najwazniejszymi ogniwami
sa: Minister, Minister Finansow oraz Bank Gospodarstwa Krajowego. W strukturze tej
pozycja Ministra Edukacji Narodowej i Sportu jest szczegdlna, gdyz to jemu (w
porozumieniu z Ministrem Finansoéw) ustawa (w art. 15 ust. 1) powierzyla okreslenie w
drodze rozporzadzenia m.in.: 1) szczegdtowych zasad, trybu i kryteriow udzielania,
sptacania oraz umarzania kredytow, 2) wysokosci kredytu w danym roku akademickim, 3)
warunkow i trybu rozliczen z tytulu pokrywania odsetek naleznych bankom od kredytow
studenckich, 4) wysoko$ci oprocentowania kredytu splacanego przez kredytobiorcg, 5)



preferowanych kierunkow studidow.

Minister zostat rowniez upowazniony przez ustaweg (art. 5 ust. 2) do okreslenia — w
drodze rozporzadzenia — zasad zawierania umow migdzy bankami udzielajacymi kredytow
studenckich a Bankiem Gospodarstwa Krajowego. Bank ten, w zakresie okre§lonym w
ustawie, gospodaruje srodkami Funduszu Pozyczek i Kredytow Studenckich, z ktérego
finansowane sa m.in. cz¢$¢ naleznych kwot odsetek od kredytéw pobranych przez studentéw
oraz skutki finansowe umorzen sptaty kredytow studenckich. Minister jest organem
wspoldecydujacym o ustaleniach odnoszacych si¢ do rocznego planu finansowego Funduszu
(art. 13 ust. 1 ustawy o p.k.s.), zatwierdzajacym coroczne sprawozdanie z dziatalno$ci oraz
wynikéw Funduszu, obejmujace takze bilans i rachunek wynikéw za poprzedni rok
obrotowy z wnioskami co do wysokosci dotacji budzetowej zasilajacej Fundusz (art. 14 ust.
1 ustawy o p.k.s.). Wymienione wyzej kompetencje Ministra wskazuja wyraznie na cel
ustawodawcy, ktorym jest zapewnienie organom wtadzy publicznej wydatnego wplywu na
kazdy etap procesu udzielania kredytéw studenckich.

Wskazujac na powyzsze, Minister Edukacji Narodowej i Sportu stwierdzil, ze
stosunek miedzy bankiem a studentem (kredytobiorca) nie tylko nie odpowiada wymogom
stawianym umowie kredytowej przez prawo bankowe, ale nie stanowi tez realizacji
stosunku cywilnoprawnego, ktérego fundamentem jest zasada swobody umoéw. Bank
zawierajacy umowy kredytowe ze studentami nie wystepuje jako samodzielny podmiot
gospodarczy, gdyz za posrednictwem banku Panstwo realizuje obowiazek udzielania
pomocy materialnej studentom, a bank stanowi jedynie ,,przedluzenie” aparatu
panstwowego.

I

Na rozprawie s¢dzia sprawozdawca, wobec nieobecno$ci przedstawiciela NSA,
zreferowal watpliwos$ci wyrazone w pytaniu prawnym. Uczestnicy postgpowania w catosci
podtrzymali stanowiska wyrazone na pismie.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Pytanie prawne Naczelnego Sadu Administracyjnego zostato skierowane w
zwiazku z toczacym si¢ przed tym sadem postgpowaniem w przedmiocie odmowy
umorzenia przez Ministra Edukacji Narodowej 1 Sportu kredytu studenckiego. Decyzja
Ministra zostala wydana na podstawie § 14 ust. 8 rozporzadzenia, ktéry stanowi:
,Umorzef, o ktérych mowa w ust. 4 1 7, dokonuje Minister Edukacji Narodowej po
zasiggnigciu opinii Komisji do Spraw Pozyczek i Kredytow Studenckich”. NSA zglasza
watpliwos¢, co do zgodnosci tego przepisu z art. 15 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 pkt 6 ustawy o
p.k.ss. 1 art. 92 ust. 1 Konstytucji, skoro umorzenie kredytu dotyczy uksztaltowania
stosunku taczacego kredytobiorcg (studenta) i kredytodawce (bank). Naczelny Sad
Administracyjny zglasza watpliwo$¢ co do zasadno$ci umorzenia kredytu studenckiego
przez organy administracji w postgpowaniu administracyjnym, nie za§ w ramach
cywilnoprawnej umowy o kredyt bankowy migdzy studentem a bankiem. Na tym tle sad
formutuje zarzut niezgodnosci zaskarzonego przepisu § 14 ust. 8 rozporzadzenia z art. 2 §
1 1 3 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. Nr 43,
poz. 296 ze zm.; dalej: k.p.c.) oraz art. 177 1 art. 184 Konstytucji.

2. Problem konstytucyjny rysujacy si¢ na tle niniejszej sprawy dotyczy zatem:



— adekwatnos$ci ustawowej podstawy do wydania rozporzadzenia wykonawczego w
kwestii umorzenia kredytu studenckiego decyzja ministra (aktem administracyjnym);

Nadto pytajacy sad pod oceng Trybunatu Konstytucyjnego poddaje:

— prawny charakter stosunku (cywilnoprawny — administracyjny), powstajacego na
tle umorzenia kredytu studenckiego, od czego zalezy tryb rozpatrywania sporow na tym tle.

3. Instytucja prawna pozyczek i1 kredytéw studenckich jest jednym z instrumentow
realizacji konstytucyjnego obowiazku wspierania finansowego 1 organizacyjnego
studentéw przez wiadze publiczne (art. 70 ust. 4 Konstytucji). Stanowi ona wsparcie dla
szk6t wyzszych 1 prowadzonych w nich systemow stypendialnych, okreslonych w
odrebnych przepisach.

Rozwiazania przyjete w ustawie o p.k.s. shuzy¢ maja realizacji polityki edukacyjnej
panstwa w zakresie pomocy materialnej dla studentow, ktéra w ocenie rzadu
(projektodawcy ustawy) jest koniecznym elementem dalszego rozwoju szkolnictwa
wyzszego. Udzielanie studentom zwrotnej pomocy materialnej (oprocz istniejacej pomocy
bezzwrotnej) stuzy¢ ma zwigkszeniu dostgpnosci do nauki w szkotach wyzszych
(Sprawozdanie stenograficzne z 21. posiedzenia Sejmu III kad., str. 59-61).

Pomoc materialna dla dzieci 1 mlodziezy jest zadaniem publicznym, ustawowo
przypisanym Ministrowi kierujacemu dziatem o$wiaty i wychowania (art. 4, art. 20 ust. 1
pkt 3 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej; Dz. U. z 2003 r.
Nr 159, poz. 1548 ze zm.). Pomoc ta, w formie przewidzianej w ustawie, polega na
wprowadzeniu dlugoterminowych kredytéw udzielanych przez banki (art. 1 ust. 3 ustawy o
p.k.s.) przy czgSciowym subwencjonowaniu oprocentowania przez panstwo (art. 4 pkt 2
ustawy o p.k.s.) oraz wprowadzeniu pozyczek udzielanych ze §rodkéw Funduszu Pozyczek
i Kredytéw Studenckich ulokowanego w Banku Gospodarstwa Krajowego (art. 1 ust. 1 1
art. 2 ustawy o p.k.s.). Ze $rodkéw tego Funduszu pokrywane s takze skutki finansowe
umorzen sptaty kredytéw studenckich (art. 4 pkt 3 ustawy o p.k.s.). Podstawowym zrodiem
zasilania Funduszu sa dotacje z budzetu panstwa okreslane corocznie w ustawie
budzetowej (art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o p.k.s.). Ustawa skonstruowata ztozony mechanizm
realizacji tego zadania. Realizacja kredytéw studenckich nastgpuje w formie umow
zawieranych przez studentdw z bankami, ktore sa zwiazane z Bankiem Gospodarstwa
Krajowego umowa okre$lajaca zasady korzystania ze $srodkow Funduszu (art. 5 ust. 1
ustawy o p.k.s.). Powierzenie obstugi kredytowej bankom, tj. wyspecjalizowanym
instytucjom finansowym, uzasadnione bylo szybkim przygotowaniem i profesjonalnym
prowadzeniem akcji kredytowej dla studentow w catym kraju (op.cit. sprawozdanie, str. 61).

4. Trybunal Konstytucyjny nie podziela stanowiska Ministra Edukacji Narodowe;j i
Sportu, zgodnie z ktérym obstuga kredytow studenckich nie jest elementem systemu prawa
bankowego, a samo ,,udzielenie kredytu” przez bank nie jest czynnoscia cywilnoprawna.
Przede wszystkim sama ustawa o p.k.s. w art. 1 ust. 3 expressis verbis stanowi, ze ,.kredyty
studenckie udzielane sa przez banki”. Brak jest przy tym jakiejkolwiek wzmianki
wskazujacej na to, aby operacje te (kredytowanie studentdw), nie miaty podlega¢ zasadom
prawa bankowego, nie stanowily czynnosci bankowych, czy tez miatyby by¢ realizowane
w drodze indywidualnych aktow administracyjnych. Ustawa wskazuje natomiast wyraznie,
ze ryzyko ekonomiczne zwiazane z udzielaniem kredytow studenckich obciaza nie
fundusze wlasne bankow, lecz Fundusz Pozyczek 1 Kredytow Studenckich. Ustawa kreuje
zatem swoisty mechanizm kredytowego wspierania studentow z funduszu publicznego,
gospodarowanie ktorym odbywa si¢ poprzez system umoéw, zawieranych przez
kredytobiorcow z bankami (umowy o kredyt studencki). Kredytodawcami sa banki, ktore z
kolei same zawarly umowy z Bankiem Gospodarstwa Krajowego i wykorzystuja w ten



sposob $rodki Funduszu Pozyczek 1 Kredytow Studenckich. Ma to nastgpowac ,na
zasadach okreslonych w ustawie” (art. 1 ust. 1 in fine ustawy o p.k.s.). Ustawodawca
skorzystal w ten sposdéb z mozliwosci uksztattowania instytucji kredytow i1 pozyczek
studenckich wykorzystujac instytucje umowy kredytu bankowego, a jednoczes$nie
zawarowat sobie mozliwo$¢ uksztaltowania zasad korzystania z tego kredytu, z uwagi na
zatozony, spotecznie wazny cel. Rezim prawny ksztattujacy przestanki skorzystania z
kredytu studenckiego (tres¢ umowy kredytowej) przewiduje rowniez dodatkowe gwarancje
socjalne dla kredytobiorcéw z jednoczesna gwarancja refundowania bankom udzielajacym
kredytow kosztéw obstugi kredytow i pozyczek.

Ustawodawca oparl funkcjonowanie instytucji kredytu studenckiego na zasadach
umowy, uznajac ja za instrument realizacji zadania publicznoprawnego, obciazajacego
Ministra. Z tej przyczyny swoboda wyboru kontrahenta, zasady udzielenia kredytu, jego
oprocentowanie 1 inne elementy tresci umowy sa determinowane przede wszystkim
normatywnie, a nadto, w okreSlonych ustawa skonkretyzowanych sytuacjach,
ustawodawca dopuscil prawna mozliwo$¢ dziatania Ministra, wywierajaca bezposredni
wplyw na sytuacje stron umowy kredytu i na sama umowg. W systemie kredytow i
pozyczek studenckich kredytobiorcy musza spetni¢ dodatkowe, okreslone prawem
wymogi. Z kolei w szczeg6lnych okoliczno$ciach mozliwe jest czgsciowe lub catkowite
umorzenie kredytu (art. 10 ust. 1 ustawy o p.k.s.). Wymdg zrekompensowania zwiazanych
z tym skutkéw finansowych ciazy na Funduszu, za§ same decyzje o umorzeniu
czesciowym badz catkowitym kredytu podejmowane sa przez BGK badz bank kredytujacy
na podstawie przestanek okreslonych w § 14 ust. 1 1 6 rozporzadzenia. Minister z kolei
podejmuje decyzje o umorzeniu w sytuacjach wymagajacych jego oceny, okreslonych w §
14 ust. 4, 6a 1 7 rozporzadzenia. Wynika to z faktu, Ze jest on organem sprawujacym
kontrolg i nadzoér nad prawidlowoscia dysponowania srodkami Funduszu.

Jak wynika z analizy powolanych przepiséw umowa kredytu studenckiego ma
charakter cywilnoprawny. Brak jest podstaw aby stosunek migdzy bankiem i kredytobiorca
ocenia¢ w kategoriach publicznoprawnych. Jest to pod wzgledem terminologicznym 1
konstrukcyjnym umowa kredytu, ze wszystkimi konsekwencjami tego stanu rzeczy w
ptaszczyznie bankowego prawa prywatnego z uwzglednieniem szczeg6Olnych regulacji
ustawy o pozyczkach i kredytach studenckich, pozwalajacych m.in. Ministrowi poprzez
jego decyzje wplywaé na rozmiary akcji kredytowej oraz na umarzanie kredytéw i
pozyczek przy refundacji bankowi skutkéw tych umorzen.

W prawie cywilnym — wbrew przekonaniu wyrazonemu przez przedstawiciela
Ministra Edukacji Narodowej i Sportu na rozprawie — bynajmniej nie sa rzadkos$cia umowy,
w ktorych swoboda stron w ksztattowaniu treSci umowy i1 wyborze kontrahentow jest w
powaznej mierze ograniczona. Nie sg takze rzadkoscia umowy typu adhezyjnego, gdzie
wykluczone sa pertraktacje lub umowy zawierane z uzyciem gotowych wzorcéw umow.
Umowy takie zachowuja swoj cywilnoprawny charakter, natomiast wymagaja stosownego
zabezpieczenia interesOw strukturalnie stabszych kontrahentéw przed wyzyskaniem pozycji
przez strong silniejsza. Na tle rozpatrywanej sprawy nie chodzi jednak o t¢ ostatniag kwesti¢
(albowiem problem nie dotyczy zachowania banku), lecz o to, czy uksztaltowanie
kompetencji Ministra do decydowania o umorzeniu kredytu, a wigc wkroczenia w realizacje
stosunku cywilnoprawnego, ma dostateczne umocowanie ustawowe.

5. Ocena zasadnosci zarzutdéw podniesionych w pytaniu prawnym sadu wymaga w
pierwszej kolejnosci zbadania przez Trybunat Konstytucyjny regulacji prawnych ustawy
kreujacej prawo studentow szkot wyzszych do otrzymania pozyczek i1 kredytow
studenckich oraz uprawnien Ministra do ich umarzania (art. 1 ust. 1, art. 15 ust. 1 pkt 1 i
ust. 2 pkt 6 powotanej ustawy w zwiazku z § 14 ust. 8 rozporzadzenia).



Dokonany przez ustawodawce wybor sposobu udzielania kredytu studenckiego w
formie czynnos$ci cywilnoprawnej (umowy) nie zmienia publicznego charakteru zadania,
jakim jest pomoc materialna panstwa dla studentow. To powoduje, ze treS¢ umowy
taczacej bank kredytujacy ze studentem w zakresie udzielania kredytu studenckiego oraz
czesciowego lub catkowitego umorzenia kredytu, jest uksztattowana na mocy ustawowo
okres$lonych przestanek (art. 10 ustawy o p.k.s. w zwiazku z § 14 rozporzadzenia). Jest to
spowodowane m.in. tym, ze skutki finansowe umorzenia kredytu pokrywane sa ze
srodkow publicznych i banki nie ponosza ryzyka finansowego z tego tytutu. W
konsekwencji uprawnienie banku do samodzielnego decydowania o umorzeniu kredytu, z
powodu trudnej sytuacji zyciowej kredytobiorcy z jego refundacja przez Fundusz (§ 14 ust.
4 1 7 rozporzadzenia) niostoby za soba niebezpieczenstwo automatycznego przeniesienia
ryzyka kontraktowego z banku na Fundusz, bowiem zawsze Ilatwiejsze byloby
zaspokojenie interesu banku-wierzyciela ze $rodkéw publicznych Funduszu, niz
dochodzenie ich od dluznika-studenta. Wydatkowane na ten cel $rodki publiczne
pozostawalyby poza kontrola. W takiej bowiem sytuacji, jak stusznie zauwazyt Prokurator
Generalny w pisemnym stanowisku, zadna ze stron stosunku zobowigzaniowego nie
miataby interesu do poddania decyzji o umorzeniu kredytu kontroli sadu powszechnego i
brak bytoby jakiegokolwiek innego trybu kontroli tych dziatan.

Tres¢ objetych kontrola, ustawowo okreslonych przestanek umorzenia kredytu (art.
10 ust. 1 ustawy o p.k.s. w zwiazku z § 14 rozporzadzenia), wskazuje na udziat decyzji
wladz oswiatowych (wladzy publicznej) przy podejmowaniu rozstrzygnie¢ banku o
umorzeniu kredytu studenckiego. W szczegdlnosci dotyczy to przestanki ,,dobrych wynikéw
ukonczenia studiéw”, ktéra ma charakter motywujacy do osiagania dobrych wynikéw w
nauce (art. 10 ust. 2 pkt 4 ustawy o p.k.s. w zwiazku z § 14 ust. 1-3 rozporzadzenia), co nie
miesci si¢ wprost w stosunku obligacyjnym jaki taczy bank ze studentem. To samo dotyczy
decyzji Ministra podejmowanej po zasiggnigciu przezen opinii Komisji ds. Pozyczek i
Kredytow Studenckich w zakresie umorzen, o ktérych mowa w art. 10 ust. 2 pkt 1 i 2 ustawy
o p.k.s. w zwiazku z § 14 ust. 4 1 7 powotanego rozporzadzenia.

6. Zarzutem postawionym przez sktad orzekajacy NSA jest przekroczenie przez §
14 ust. 8 rozporzadzenia delegacji ustawowej art. 15 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 pkt 6 ustawy o
p.k.s. oraz art. 92 ust. 1 Konstytucji poprzez wprowadzenie trybu administracyjnego w
podejmowaniu decyzji MENiS w sprawie rozstrzygania wnioskow kredytobiorcy studenta
o umorzeniu pozyczki lub kredytu w zwiazku z jego trwala utrata zdolnosci do splaty
zobowiazan lub jego trudna sytuacja zyciowa, czego skutki refunduje bankowi Fundusz.

Przepisy prawa materialnego sa podstawa unormowania prawnej sytuacji jednostki,
jej praw lub obowiazkow. W tym przypadku podstawa konkretyzacji trybu postgpowania
jest ustawa 1 wydane na jej podstawie rozporzadzenie Ministra. Procedura tworzy system
gwarancji poprawnosci dziatania w ustalaniu stanu prawnego, otwiera droge weryfikacji
rozstrzygnig¢ i ochrony zréznicowanych interesOw prawnych.

Dokonany przez ustawodawce wybdr formy udzielania pomocy jako kredytu
studenckiego w ramach cywilnoprawnej umowy kredytowej nie zmienia publicznego
charakteru tej pomocy w zakresie uruchamiania $rodkéw publicznych oraz udziatu
organow szkot wyzszych i Ministra przy umarzaniu zobowiazan, ktérych skutki sa
pokrywane z publicznych $rodkéw finansowych. Ustawodawca wiladny byt takie
instrumenty do systemu kredytow studenckich wilaczy¢, przy zachowaniu wiasciwej
procedury legislacyjnej. Kwestia ta bowiem miesci si¢ w granicach swobody regulacyjne;j
ustawodawcy. W zakresie objetym pytaniem prawnym NSA ,decyzja o umorzeniu”
wydana przez Ministra, na podstawie zakwestionowanego przez sad pytajacy przepisu, jest
aktem indywidualnym (decyzja) wynikajacym z powierzenia Ministrowi na podstawie art.



10 ust. 2 ustawy o p.k.s. oraz wydanego na podstawie jej art. 15 ust. 1 1 ust. 2 pkt 6
rozporzadzenia szczegOlowego ustawowo okreslonego zadania 1 towarzyszacej mu
kompetencji. Dotyczy ona okreslenia ,,szczegdblowych zasad, trybu i kryteriow udzielania,
sptacania oraz umarzania kredytow studenckich i pozyczek studenckich, wysokos$ci
kredytu studenckiego i1 pozyczki studenckiej, warunkoéw 1 trybu rozliczen z tytutu
pokrywania odsetek naleznych bankom od kredytéw studenckich oraz wysokosci
oprocentowania pozyczki 1 kredytu studenckiego spltacanego przez pozyczkobiorce lub
kredytobiorce”, co znajduje swoje uzasadnienie w tresci art. 15 ust. 1 pkt 1 1 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.k.s., tj. w przepisach bedacych podstawa do wydania zaskarzonego
rozporzadzenia. Watpliwosci NSA nie dotycza jednak samej kompetencji Ministra do
wydania rozporzadzenia, lecz przyznania mu tymze aktem kompetencji — zdaniem sadu
niemajacej podstawy prawnej — do wydawania aktow indywidualnych (decyzji) w zakresie
umarzania kredytow i pozyczek.

Uprawnienie Ministra, wynikajace z zaskarzonego przepisu § 14 ust. 8
rozporzadzenia, ma szersze podstawy materialnoprawne, niz sam tylko przepis art. 15 ust.
1 pkt 1 ustawy o p.k.s. Wynikaja one takze z przepisow art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o
kredytach i pozyczkach studenckich okreslajacych zadania Ministra i wskazujacych na
formy jego dzialania w kontrolowanym zakresie. W objetym kontrola konstytucyjnosci
przypadku tylko Minister, w $wietle ustawy, moze by¢ organem rozstrzygajacym na mocy
§ 14 ust. 8 rozporzadzenia. W jego przypadku istnieje wyrazne wskazanie kompetencji w
art. 15 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 pkt 6 ustawy o p.k.s. i formy wykonywania tej kompetencji.

7. Postgpowanie okreslone w art. 1 pkt 1 k.p.a. jest tzw. ogdlnym postgpowaniem
administracyjnym. Celem tego postgpowania jest wigzace ustalenie konsekwencji norm
prawa materialnego, w odniesieniu do konkretnie oznaczonego adresata w sprawie
indywidualnej, przez organ administracji publicznej w formie decyzji. Przepisy kodeksu
postgpowania administracyjnego normujace to postgpowanie maja zastosowanie wowczas,
gdy sa spelnione przestanki okreSlone w tym przepisie, wskazujace na typ organu
stosujacego prawo, normy prawne przez ten organ stosowane, decyzje co do stosowania
prawa oraz sprawy bedace przedmiotem tych decyzji. Organami stosujacymi prawo, czyli
organami, przed ktérymi toczy si¢ ogoOlne postgpowanie administracyjne lub ktére
prowadza to postgpowanie sa — w rozpatrywanej sprawie — organy administracji rzadowej,
przed ktérymi toczy si¢ ogdlne postgpowanie administracyjne, i ktoére prowadza to
postgpowanie, co daje im generalng kompetencje¢ do rozstrzygania indywidualnych spraw z
zakresu ich dziatania, wtasnie w formie decyzji administracyjne;.

Jezeli bowiem istnieje watpliwos¢, co do formy zalatwienia sprawy
administracyjnej, nalezy przyja¢, ze powinna by¢ ona zalatwiona w drodze decyzji
administracyjnej skoro ustalono, ze istnieje sprawa administracyjna i organ administracji
publicznej jest wlasciwy do jej zatatwienia. Nie moze zaistnie¢ sytuacja, ze w przepisach
ustawy okreslono wlasciwo$¢ organu administracji publicznej do zalatwienia okreslonej
kategorii spraw administracyjnych a sprawy te nie mogltyby by¢ rozstrzygane tylko
dlatego, ze ustawodawca nie okreslit wprost formy rozstrzygnigcia. Ten kierunek jest
prezentowany od poczatku w orzecznictwie NSA i doktrynie (por. J. Borkowski [w:]
Kodeks postepowania administracyjnego B. Adamiak, J. Borkowski, wyd. 6, Warszawa
2004, str. 456 1 przywotana tam literatura).

Minister decyzja umarza kredyt studencki w zakresie objetym pytaniem prawnym,
na podstawie przystugujacych mu kompetencji materialnoprawnych, wynikajacych z
przepisoéw art. 1 ust. 1, art. 11 ust. 1, art. 12 ust. 1 pkt 3 oraz art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o
p.k.s. w zwiazku z § 14 ust. 8 rozporzadzenia. Nie jest on stronag umowy kredytu
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udzielanego przez bank studentowi, lecz podmiotem podejmujacym powierzone mu
czynnosci, konieczne do zaangazowania publicznych $rodkéw finansowych w zakresie
udzielania pomocy materialnej studentom. Realizacja tej pomocy jest celem ustawy o
pozyczkach i kredytach studenckich. Potwierdza to tres¢ ustawowo okreslonych przestanek
uprawnienia studentow do czg$ciowego lub w catosci umorzenia kredytu, ktore na mocy
art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.k.s. oraz § 14 ust. 8 rozporzadzenia, z uwagi na
zaangazowanie srodkoéw publicznych w jego realizacj¢ nalezy do kompetencji Ministra. W
sprawach indywidualnych Minister rozstrzyga w formie decyzji administracyjnej,
regulowanej przepisami kodeksu postgpowania administracyjnego, ktorej podstawe
materialng stanowi¢ moze ustawa, badz przepisy wykonawcze wydane na podstawie 1 w
ramach wyraznego upowaznienia ustawowego (B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks
postepowania administracyjnego, Komentarz 3. Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2000, s. 13).
Nie jest konieczne — jak to zdaje si¢ sugerowac sad pytajacy — wprowadzenie do przepiséw
ustawy o p.k.s. szczegdélowego unormowania stanowiacego, ze Minister dziata na
podstawie k.p.a. w sprawach kredytoéw 1 pozyczek studenckich, w zakresie objetym
pytaniem prawnym. Wtasciwos$¢ ta wynika z art. 1 pkt 1 k.p.a. oraz regulacji ustawy
dotyczacych umarzania kredytow studenckich, w ktorym to zakresie jest on uprawnionym
do podejmowania dzialan organem administracji publicznej. Okoliczno$¢, ze umorzenie
kredytu nastepuje decyzja, wptywajaca na byt stosunku cywilnoprawnego (analiza
szczegdtowego mechanizmu tego wptywu pozostaje poza zakresem badan Trybunatu), nie
jest samo w sobie prawng anomalia, o ile tylko zostaja spetlnione przestanki zgodnego z
prawem postuzenia si¢ indywidualnym aktem administracyjnym.

W konsekwencji Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze zaskarzony przepis § 14
ust. 8 rozporzadzenia nie narusza art. 15 ust. 1 pkt 1 1 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.k.s.,, a w
efekcie art. 92 ust. 1 Konstytucji.

8. Sad =zadajacy pytanie prawne oczekuje tez dokonania przez Trybunat
Konstytucyjny ogdlnej wyktadni prawa, co wiaze si¢ z przywolaniem przez sad pytajacy
art. 2§ 11§ 3 k.p.c. oraz art. 177 i art. 184 Konstytucji jako wzorcéw kontroli. W pytaniu,
jakie zadaje NSA, rysuje si¢ zadanie wyjasnienia watpliwosci, czy ,,sprawa” odmowy
umorzenia kredytu przez Ministra ma charakter administracyjny i nalezy do kompetencji
sadownictwa administracyjnego, czy tez sadu cywilnego. Zadanie pytania prawnego do
Trybunatu Konstytucyjnego w tej czgéci nie jest dopuszczalne. Naczelny Sad
Administracyjny zadaje bowiem pytanie w kwestii, ktora sam obowigzany jest
rozstrzygna¢, dokonujac odpowiedniej kwalifikacji sytuacji zainteresowanego. Jako
wzorce kontroli NSA wskazuje przepisy art. 2 § 1 1 3 k.p.c. oraz art. 177 1 art. 184
Konstytucji, nie majace zwiazku z poddanym kontroli konstytucyjnosci przepisem § 14
ust. 8 rozporzadzenia.

Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze pytanie NSA w tym zakresie nie
odpowiada kryteriom pytania prawnego sadu przedstawianego na podstawie art. 193
Konstytucji. NSA domaga si¢ bowiem de facto ogbélnej wyktadni prawa i pyta o to, co
sam powinien samodzielnie oceni¢, dokonujac wtasciwej subsumpc;ji stanu faktycznego.

Na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Trybunat
Konstytucyjny postanowit umorzy¢ postgpowanie w zakresie badania zgodnosci § 14 ust. 8
rozporzadzenia z art. 2 § 1 1 3 k.p.c. oraz art. 177 i art. 184 Konstytucji ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ orzekania.

9. Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt, jak w sentencji.



