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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 7 pazdziernika 2015 r.
Sad Najwyzszy w skiadzie:

SSN Barbara Myszka (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Wojciech Katner
SSN Anna Koztowska

Protokolant Ewa Krentzel

w sprawie z powodztwa Prokuratora Rejonowego w Lubaczowie

przeciwko Z. Spétce z 0.0. w C.

z siedzibg w C.

o ustalenie,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej w dniu 7 pazdziernika 2015 r.,
skargi kasacyjnej strony powodowej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w Rzeszowie

z dnia 24 kwietnia 2014 r., sygn. akt | ACa 4/14,

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu w Rzeszowie do ponownego rozpoznania,
pozostawiajgc temu Sadowi rozstrzygniecie o kosztach

postepowania kasacyjnego.



UZASADNIENIE

Sad Okregowy w Rzeszowie, po rozpoznaniu sprawy z powodztwa
Prokuratora Rejonowego w Lubaczowie przeciwko Z. sp. z 0.0. w C. o ustalenie, ze
uchwata nadzwyczajnego zgromadzenia wspolnikow pozwanej z dnia 20 grudnia
2011 r. w sprawie zmiany umowy spofki przez rozszerzenie zakresu jej dziatalnosci

jest niewazna, wyrokiem z dnia 7 pazdziernika 2013 r. oddalit powddztwo.

Ustalit, ze w dniu 29 pazdziernika 2010 r. Rada Miasta C. utworzyta spotke
pod firmg Z. spdétka z 0.0. w C., ktdrej jedynym wspodlnikiem byta Gmina [...].
Nadzwyczajne zgromadzenie wspolnikow utworzonej spotki w dniu 20 grudnia 2011
r. podjeto uchwate o zmianie umowy spotki przez rozszerzenie przedmiotu jej
dziatalnosci m.in. o szkoty podstawowe (PKD 85.20.Z), gimnazja (PKD 85.31.A) i
wychowanie przedszkolne (PKD 85.10.Z). W dniu 16 stycznia 2012 r. zmiana
umowy zostata wpisana do Krajowego Rejestru Sgdowego. Postepowanie
wywotane wnioskiem o zmiane tego wpisu zostato postanowieniem Sadu
Rejonowego w Rzeszowie z dnia 15 pazdziernika 2012 r. umorzone z powotaniem
sie na argumentacje, ze wpis, o ktorym mowa nie moze byC uznany za
niedopuszczalny, poniewaz - zgodnie z art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 7 wrzes$nia 1991
r. o systemie oswiaty (jedn. tekst: Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm. - dalej:
,=u.s.0.” lub ,ustawa o systemie oswiaty”) - prowadzenie szké6t podstawowych,
gimnazjéw oraz wychowania przedszkolnego moze by¢ przedmiotem dziatalnosci

spofki z 0.0.

Celem, jaki zamierzata osiggng¢ pozwana podejmujgc sporng uchwate byto
stworzenie mozliwosci powstania alternatywnej sieci szkét i przedszkoli, ktore
mogtyby by¢ prowadzone w budynkach juz istniejgcej szkoty lub w innych
budynkach. Pozwana podkreslata, ze koszty prowadzenia przez nig szkdt bytyby
nizsze, gdyz nie bytoby obowigzku stosowania w nich Karty Nauczyciela. Poza tym
mozna by utworzy¢é szkoty w miejscowosciach, w ktérych ze wzgledu na matg
liczbe dzieci istniejgce szkoty sg zagrozone likwidacjg. Do podjecia zamierzone;j
dziatalnosci nie doszito, poniewaz Kuratorium Oswiaty zakwestionowato decyzje
Burmistrza Miasta i Gminy [...] o wydaniu pozwanej zezwolenia na prowadzenie

szkoty.



Sad Rejonowy uznat, Zze powoddztwo podlega oddaleniu z powodu
niewykazania przez Prokuratora interesu prawnego, o ktérym mowa w art. 189
k.p.c., niemniej dokonat oceny merytorycznej Zzgdania pozwu. Stwierdzit,
ze punktem wyjscia do oceny waznosci spornej uchwaty powinna by¢ nadrzedna
zasada wyrazona w art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej (jedn. tekst: Dz.U. z 2010 r. Nr 220, poz. 1447 ze zm.;
obecnie: Dz.U. z 2015 r., poz. 584 - dalej; ,u.s.dz.g.”), zgodnie z Kktorg
podejmowanie, wykonywanie i zakonczenie dziatalnosci gospodarczej jest wolne
dla kazdego na réwnych prawach, z zachowaniem warunkéw okreslonych
przepisami prawa. Uznat, ze zasada ta nie doznaje w niniejszej sprawie wyjatku,
gdyz pozwana jest osobg prawna, a szkoty i placowki - jak wynika z art. 5 ust. 2
U.s.0. - mogg by¢ zaktadane i prowadzone réwniez przez osoby prawne inne niz
jednostki samorzadu terytorialnego. Podkreslit ponadto, ze w sprawie nie doszto do
utworzenia szkoty przez pozwang ani do przekazania pozwanej obowigzkéw

obcigzajgcych Gmine, ani tez do likwidaciji jakiejkolwiek szkoty gminnej.

Wyrokiem z dnia 24 kwietnia 2014 r. Sgd Apelacyjny w Rzeszowie oddalit
apelacje powoda od tego wyroku, aprobujgc ustalenia faktyczne i - z jednym tylko
wyjatkiem - takze ocene prawng Sgdu pierwszej instancji. Sgd Apelacyjny stanagt na
stanowisku, ze Prokurator wytaczajgc powodztwo dziatat w interesie publicznym
(art. 7 i art. 57 k.p.c.), w zwigzku z czym jest uprawniony do zgtoszenia powddztwa
o ustalenie niewaznosci spornej uchwaty na podstawie art. 189 k.p.c. Uznat jednak,
ze uchwata pozwanej nie jest sprzeczna z ustawg ani nie ma na celu obejscia
ustawy, przepisy art. 5 ust. 2 pkt 2 i 3 u.s.0. pozwalajg bowiem na prowadzenie
szkot i placéwek publicznych albo niepublicznych przez inng osobe prawng lub
osobe fizyczng, a nie tylko przez jednostke samorzgdu terytorialnego. Pozwana ma
natomiast status innej osoby prawnej, o ktérej mowa w tym przepisie. Z art. 79
ust. 1 u.s.0o. wynika wprawdzie, ze przedszkola, szkoty i placowki publiczne
zaktadane i prowadzone przez jednostki samorzadu terytorialnego sg jednostkami
budzetowymi, jednak regulacja ta nie odnosi sie do pozwanej, dotyczy bowiem
placowek publicznych prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Sprawy dotyczace edukacji publicznej - zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 8 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (jedn. tekst: Dz.U. z 2013 r., poz. 594



ze zm.; obecnie jedn. tekst: Dz.U. z 2015 r., poz. 1515 - dalej: ,u.s.gm.”) - nalezg do
zadan wiasnych gminy, mogg by¢ jednak wykonywane nie tylko przez tworzenie
przez gmine wtasnych jednostek organizacyjnych, lecz takze przez powierzenie ich
realizacji innym podmiotom w drodze uméw. Szczegdlnym rodzajem komunalnych
jednostek organizacyjnych - stwierdzit Sad Apelacyjny - sg gminne osoby prawne,
do ktorych nalezg komunalne spétki kapitatowe. Nie ma natomiast przepisu, ktory
zabraniatby spotkom komunalnym tworzenia placowek oswiatowych. Z tych
wzgledéw Sad Apelacyjny podzielit stanowisko Sadu pierwszej instancji o braku

podstaw do uwzglednienia powddztwa.

W skardze kasacyjnej od wyroku Sgdu Apelacyjnego Prokurator, powotujgc
sie na podstawe przewidziang w art. 3982 § 1 pkt 1 k.p.c., wniést o uchylenie
zaskarzonego wyroku oraz wyroku Sadu pierwszej instancji i przekazanie sprawy
temu Sagdowi do ponownego rozpoznania. Zarzucit naruszenie przepisow art. 7
ust. 1 pkt 8 u.s.gm. przez przyjecie, ze prowadzenie dziatalnosci oswiatowej jest
dziatalnoscig gospodarczg, art. 1 ust. 2 i art. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r.
0 gospodarce komunalnej (jedn. tekst: Dz.U. z 2011 r. Nr 45, poz. 236 - dalej:
,=u.g.kom.”) przez przyjecie, ze prowadzenie dziatalnosci oswiatowej przez gminy
jest gospodarkg komunalng, art. 5 ust. 1 i art. 79 u.s.0. przez przyjecie,
ze samorzad terytorialny moze prowadzi¢ dziatalno$¢ oswiatowg takze w formie
spotki prawa handlowego i art. 6 u.s.dz.g. przez przyjecie, ze zasada sformutowana

w tym przepisie jest nieograniczona i ma zastosowanie w niniejszej sprawie.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 252 § 1 k.s.h., osobom lub organom spd&tki, wymienionym
w art. 250, przystuguje prawo do wytoczenia przeciwko spoétce powddztwa
o stwierdzenie niewaznosci uchwaty wspolnikow sprzecznej z ustawg. Nie ulega
watpliwosci, ze w przytoczonym przepisie chodzi takze o uchwate majgcag na celu

obejscie ustawy w rozumieniu art. 58 § 1 k.c.

Dokonujgc oceny waznosci uchwaty zgromadzenia wspoélnikow pozwanej
spotki z dnia 20 grudnia 2011 r. Sad Apelacyjny uznat za przesgdzajgce dwa
argumenty: brak przepisu zakazujgcego prowadzenia szkét i placéwek oswiatowych

przez jednoosobowg spoétke z 0.0. utworzong przez gmine oraz brzmienie art. 5



ust. 2 u.s.o., zgodnie z ktorym szkofa i placowka moze by¢ zaktadana i prowadzona
przez jednostke samorzadu terytorialnego, inng osobe prawng oraz osobe fizyczna.
Sad Apelacyjny nie powotat sie wprawdzie na zasade swobody dziatalnosci
gospodarczej wyrazong w art. 6 u.s.dz.g., ale tez nie zanegowat w tym zakresie

argumentacji Sgdu pierwszej instancji.

Racje ma skarzgcy zarzucajgc, ze ocena Sadu Apelacyjnego,
sprowadzajgca sie do wyktadni jezykowej art. 5 ust. 2 u.s.0., ma charakter
powierzchowny, catkowicie pomija bowiem inne istotne regulacje zawarte
w przepisach ustawy o systemie os$wiaty oraz status spotek komunalnych i ich

dopuszczalny zakres dziatania.

Zgodnie z art. 70 ust. 1 Konstytucji, stanowigcym o prawie do nauki
i obowigzku jej wykonywania do 18 roku zycia, sposéb wykonywania obowigzku
szkolnego okresla ustawa. Z art. 5 ustawy o systemie oswiaty, okreslajgcej sposéb
wykonywania obowigzku szkolnego wynika, ze szkofa i placéwka moze by¢ szkotg
i placéwka publiczng albo niepubliczng (ust. 1) oraz ze szkota i placowka,
z zastrzezeniem ust. 3a - 3e, moze byC¢ zaktadana i prowadzona przez jednostke
samorzadu terytorialnego, inng osobe prawng oraz osobe fizyczng (ust. 2).
Jednostki samorzgdu terytorialnego mogg zaktadac¢ i prowadzi¢ jedynie szkoty

i placéwki publiczne (ust. 3).

Spoétka z ograniczong odpowiedzialnoscig, utworzona przez gmine na
podstawie art. 9 u.g.kom., w ktérej gmina jest jedynym udzialowcem, ma status
spoétki komunalnej i - jak trafnie stwierdzit Sgd Apelacyjny - jest odrebng od gminy
osobg prawng. Sgd Apelacyjny nie rozwazyt jednak, jaki jest dopuszczalny zakres
dziatania spotki komunalnej, ktorej status prawny jest pochodng statusu prawnego
jej zatozyciela i jedynego udziatowca, tj. jednostki samorzadu terytorialnego, jaka
jest gmina. Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze utworzenie przez jednostke
samorzadu terytorialnego spétki komunalnej nie moze by¢ sposobem na obejscie
przez te jednostke przepiséw okreslajgcych zakres jej dziatania. Spotka komunalna
jest formg aktywnosci jednostki samorzgdu terytorialnego, a rolg spotki komunalnej
jest wykonywanie ustawowych zadan jednostki samorzgdu terytorialnego niejako

w zastepstwie tej jednostki. Oznacza to, ze wszelkie prawne ograniczenia



aktywnosci jednostki samorzadu terytorialnego odnoszg sie takze do spotki
komunalnej. W przeciwnym wypadku jednostka samorzadu terytorialnego mogtaby
z fatwoscig obejs¢ wszelkie ustrojowe ograniczenia swojej aktywnosci

przez utworzenie spotki komunalnej, a takiej wyktadni nie mozna aprobowac.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 8 u.s.gm., zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty nalezy do zadan wiasnych gminy. Zadania wlasne sg wykonywane
przez gmine we wiasnym imieniu, w sposob samodzielny, z wtasnych srodkow i na
witasng odpowiedzialnos¢. Z art. 79 ust. 1 u.s.o. wynika, ze przedszkola, szkoty
i placéwki publiczne zaktadane i prowadzone przez ministrow i jednostki samorzgdu
terytorialnego sg jednostkami budzetowymi oraz ze zasady gospodarki finansowe]
tych szkot, przedszkoli i placowek okreslajg odrebne przepisy. Sg to przede
wszystkim przepisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (jedn.
tekst: Dz.U. z 2013 r., poz. 885 ze zm. - dalej: ,u.f.p.”) oraz rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu prowadzenia gospodarki
finansowej jednostek budzetowych i samorzgdowych zaktadéw budzetowych
(jedn. tekst: Dz.U. z 2015 r., poz. 1542). Wedlug powotanych przepiséw
szkoty iplacowki prowadzone przez jednostke samorzadu terytorialnego majg
obligatoryjnie forme jednostek budzetowych w rozumieniu art. 11 u.f.p. Oznacza to,
ze pokrywajg swoje wydatki bezposrednio z budzetu jednostki samorzgdu
terytorialnego, a pobrane dochody odprowadzajg na rachunek budzetu tej jednostki.
Tylko wyjgtkowo dopuszczalne jest pozyskiwanie przez szkote bedaca jednostkg
budzetowg srodkow pozabudzetowych i obracanie nimi na witasne potrzeby.
Mozliwos¢ takg w odniesieniu do samorzgdowych jednostek budzetowych

przewiduje art. 223 u.f.p.

Skoro jedyng dozwolong formg organizacyjno - prawng prowadzenia szkot
i placéwek publicznych przez gminy jest jednostka budzetowa, to wytgczona jest
tym samym mozliwos¢ postuzenia sie przez gmine dla realizacji tego celu formag
spotki komunalnej. Szkoty prowadzone przez spoétke komunalng nie mogtyby

by¢ jednostkami budzetowymi, poniewaz spoétka nie ma mozliwosci tworzenia tego



rodzaju jednostek. Oceny tej nie zmienia przy tym podnoszona przez Sad
Apelacyjny okoliczno$¢, ze spétka komunalna jest odrebng od gminy osobg prawng
i dlatego nie mozna odnosi¢ do niej regulacji zawartej w art. 79 ust. 1 u.f.p. Spdtka
komunalna wyposazona w osobowos¢ prawng jest bowiem - jak zauwaza sie
w doktrynie - emanacjg gminy i dlatego zakres dziatania tej spotki jest wyznaczony

ustawowymi ramami dziatalnosci gminy.

O tym, ze prowadzenie szkét publicznych nalezy do obligatoryjnych zadan
witasnych jednostek samorzgdu terytorialnego sSwiadczg rowniez regulacje
wprowadzone przez art. 1 pkt 4 lit. ¢) ustawy z dnia 19 marca 2009 r. 0 zmianie
ustawy o systemie oswiaty oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 56,
poz. 458 ze zm.), czesciowo zmienione przez art. 1 pkt 2 ustawy nowelizujgcej
z dnia 6 grudnia 2013 r. (Dz.U. z 2014 r., poz. 7) i przez art. 1 pkt 3 lit. b) ustawy
nowelizujgcej z dnia 20 lutego 2015 r. (Dz.U. z 2015 r., poz. 357), wedtug
ktérych jednostka samorzadu terytorialnego moze - przy zachowaniu okreslonych
warunkéw - przekaza¢ prowadzenie szkoty w drodze umowy osobie prawnej
niebedacej jednostkg samorzgdu terytorialnego lub osobie fizycznej.
Gdyby przyjaé, ze jednostki samorzgadu terytorialnego mogg w niczym
nieograniczony sposob przekazywaé¢ szkoty publiczne do prowadzenia innym
podmiotom niepublicznym, odnosne regulacje trzeba by uzna¢ za zbedne,

a nieracjonalne dziatanie ustawodawcy nie moze by¢ zatozeniem wyktadni prawa.

Nie jest rowniez argumentem przemawiajgcym za dopuszczalnoscig
scedowania przez jednostke samorzgdu terytorialnego realizacji wiasnego
obowigzku prowadzenia szkot i placéwek publicznych na utworzong w tym celu
jednostke posiadajgcg osobowos¢ prawng, w tym na spotke komunalng, art. 6
ust. 1 u.s.dz.g., statuujgcy zasade swobody dziatalnosci gospodarczej. Z art. 83a
u.s.0. wynika, ze prowadzenie szkoty, placoéwki lub zespotu szkét lub placéwek
niepublicznych nie jest dziatalnoscig gospodarczg nawet jezeli spetnia przestanki
uznania jej za takg dziatalno$¢ w Swietle art. 2 u.s.dz.g. Nie inaczej nalezato
kwalifikowa¢ prowadzenie szkdt lub placéwek przez jednostki samorzgdu
terytorialnego w czasie podjecia przez pozwang spornej uchwaty, tym bardziej
ze zagadnienia powstate na styku dziatalnosci statutowej i dziatalnosci

gospodarczej jednostek samorzadu terytorialnego - ze wzgledu na ztozonos$é



stosunkéw faktycznych i prawnych - kazdorazowo podlegajg ocenie na podstawie

okolicznosci faktycznych danej sprawy.

Jak wyjasnit Sgd Najwyzszy w postanowieniu z dnia 19 pazdziernika 1999 r.,
I CZ 112/99, to, czy danej dziatalnosci mozna przypisaC¢ cechy dziatalnosci
gospodarczej, zalezy od konkretnych okolicznosci rozpoznawanej sprawy, a takze
od kontekstu prawnego, przy czym to ostatnie stwierdzenie nabiera aktualnosci
zwlaszcza w odniesieniu do gmin, albowiem ich dziatalno$¢ nie ma jednorodnego
charakteru, a cele tej dziatalnosci oraz sposoby ich osiggania sg bardzo ré6znorodne
(zob. OSNC 2000, nr 4, poz. 78). Kierujac sie poglagdem wyrazonym w powotanym
orzeczeniu Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 10 kwietnia 2008 r., IV CSK 28/08,
przyjat, ze art. 83a u.s.o., ktory w 2001 r. wylgczat stosowanie przepisow
0 dziatalnosci gospodarczej do prowadzenia szkot, dotyczy takze dziatalnosci
inwestycyjnej zwigzanej z tym zakresem zadan. Przepis ten byt wprawdzie
zamieszczony w rozdziale dotyczacym szkot i placowek niepublicznych, ale nie
inaczej - jak podkreslit Sad Najwyzszy - nalezato oceni¢ dziatalno$¢ jednostek
samorzgdu terytorialnego prowadzgcych szkoty publiczne, ktore zapewniajg
bezptatne nauczanie (zob. M. Prawn. 2008, nr 10, poz. 507, a takze wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 10 maja 2013 r., | CSK 522/12, nie publ.).

Zarzut naruszenia art. 7 ust. 1 pkt 8 u.s.gm. przez przyjecie, ze prowadzenie
dziatalnosci oswiatowej jest dziatalno$cig gospodarczg, trzeba wiec uznac za
uzasadniony. Poza tym - jak wyjasnit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia
7 maja 2001 r., K 19/00 (OTK 2001, nr 4, poz. 82) - zasada wolnos$ci gospodarcze;j
nie odnosi sie do jednostek samorzgdu terytorialnego oraz do innych podmiotow
prawa publicznego. Na zasade te nie moze powotywacC sie tym samym spoétka

komunalna, bedgca emanacjg jednostki samorzgdu terytorialnego.

Z tych wzgledow, skoro Sgd Apelacyjny wyszedt z odmiennych zatozen i pod
tym katem sprawy nie rozwazyt, Sgd Najwyzszy na podstawie art. 398> § 1 oraz art.
108 § 2 w zwigzku z art. 391 § 1 i art. 39821 k.p.c. orzekt, jak w sentencji.



