Sygn. akt Il CSK 658/18

POSTANOWIENIE

Dnia 28 listopada 2019 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Matgorzata Manowska (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Jacek Grela
SSN Marcin Krajewski

Protokolant Anna Banasiuk

w sprawie z powddztwa Centrum [...] "Z." Spétki z ograniczong odpowiedzialnoscig
Z siedzibg w L.

przeciwko Gminie Miejskiej O.

o zaptate,

po rozpoznaniu na rozprawie

w Izbie Cywilnej w dniu 28 listopada 2019,

skargi kasacyjnej strony powodowe;j

od postanowienia Sgdu Apelacyjnego w (...)

z dnia 25 maja 2018 r., sygn. akt | ACz (...),

1) oddala skarge kasacyjna;

2) zasadza od Centrum [...] "Z." spétki z ograniczona
odpowiedzialnoscia z siedzibg w L. na rzecz Gminy Miejskiej O.
kwote 2700 (dwa tysigce siedemset) zt tytulem zwrotu kosztéw

postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE

Zaskarzonym postanowieniem Sad Apelacyjny w (...) oddalit zazalenie
wniesione przez Centrum [...] ,Z.” sp. z 0.0. z siedzibg w (...) od postanowienia
Sadu Okregowego w L. odrzucajgcego pozew z uwagi na niedopuszczalnosé drogi

sgdowej. Pozwem tym Centrum [...] ,Z.” sp. z 0.0. z siedzibg w t. dochodzit od



Gminy Miejskiej O. kwoty 126 517,00 zt jako dotacji na podstawie art. 90 ust. 3
ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (dalej u.s.0.) za miesigc
marzec 2017 r., wobec odmowy jej przyznania przez pozwang w dniu 27 grudnia
2016 r.

Sady obu instancji uznaty, ze droga sgdowa w rozpoznawanej sprawie jest
niedopuszczalna. Sad Apelacyjny w (...) wyjasnit, ze problem dopuszczalnosci
drogi sgdowej przed sgdami powszechnymi w postepowaniu cywilnym w sprawach
dotacji na podstawie powotanej wyzej ustawy byt przedmiotem licznych rozwazan
judykatury. Orzecznictwo Sgdu Najwyzszego w tym zakresie ewoluowato.
Poczatkowo Sad Najwyzszy przyjmowat, ze w sprawie o zaptate dotacji udzielonej
na podstawie art. 90 ustawy o systemie oswiaty droga sgdowa jest
niedopuszczalna (tak np. w postanowieniu z dnia 18 pazdziernika 2002 r., V CK
281/02). Poczawszy od wyroku z dnia 3 stycznia 2007 r. (IV CSK 312/06) Sad
Najwyzszy prezentowat stanowisko, ze wymienione w art. 90 ustawy o systemie
oswiaty jednostki uprawnione do dotacji nie podlegajg podmiotom zobowigzanym
do udzielenia dotacji, gdyz ustawodawca w ustawie nie przewidziat wiadczego
orzekania w przedmiocie dotacji ani mozliwosci dochodzenia dotacji na drodze
administracyjnej. Sad Apelacyjny nie podzielit tego poglagdu wskazujgc, ze —
stosownie do art. 90 ust. 4 ustawy o systemie oswiaty — organ stanowigcy jednostki
samorzgdu terytorialnego ustala tryb udzielania i rozliczania dotacji, o ktorych
mowa w ust. 1a — 1c i 2 — 3b oraz tryb i zakres kontroli prawidtowosci ich pobierania
i wykorzystywania. W ten sposéb organ administracji publicznej kreuje pewng
indywidualno-konkretng norme, ktérej realizacja nastepuje przez dokonanie wyptaty
naleznej kwoty dotacji. Norma ta ustalana jest wtadczo i jednostronnie, poniewaz
beneficient nie ma wptywu na jej tresé. Z tych wzgledéw, zdaniem Sagdu
Apelacyjnego, przyznanie dotacji przewidzianej przez art. 90 ust. la i 2a — 3a
ustawy o systemie oswiaty i ustalenie jej wysokosci powinno byc¢ traktowane jako
inny akt administracyjny, o jakim mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. i — jako taki —
podlega kontroli sgdowoadministracyjnej na zasadach wtasciwych dla tej kategorii

form dziatania administraciji.

Niezaleznie od powyzszego, Sad Apelacyjny wskazat, ze ustawg z dnia

23 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektorych innych



ustaw (Dz. U. z 2016 r., poz. 1010 ze zm.) w art. 90 ustawy o systemie oswiaty
wprowadzono z dniem 1 stycznia 2017 r. ustep 11, w ktorym wyraznie okreslono,
ze przyznanie dotacji, o ktorych mowa w art. 90 ust. 1a-8, stanowi czynnosc¢
z zakresu administracji publicznej, o ktérej mowa w art. 3 par. 2 pkt 4 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Sad
Apelacyjny nie podzielit zapatrywania skarzgcego, iz jedynie przyznanie dotacji,
o ktéorej mowa w powotanych wyzej przepisach stanowi czynnos¢ z zakresu
administracji publicznej, a odmowa przyznania takiej dotacji nie jest taka
czynnoscig. Brak jest, w ocenie Sgdu Apelacyjnego, racjonalnych przestanek, ktore
przemawiatyby za utrzymaniem dwutorowosci orzekania w sprawach dotacji

oswiatowych, to jest przez sgdy powszechne i sgdy administracyjne.

Skarge kasacyjng od postanowienia Sadu Apelacyjnego wniosta strona
powodowa, zaskarzajgc to postanowienie w pkt. 2 i 3. Skarge kasacyjng oparto na

podstawie art. 398%§ 1 pkt 1i 2 k.p.c., podnoszgc nastepujace zarzuty:

1. naruszenie art. 90 ust. 11 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie
oswiaty w brzmieniu nadanym mu na dzien 1 stycznia 2017 r. i obowigzujgcym do
dnia 31 grudnia 2017 r. w zw. z art. 1 pkt 78 lit. x ustawy z dnia 23 czerwca 2016 r.
0 zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektorych innych ustaw w zw. z art. 33
pkt 4 tej ustawy, a takze art. 353 § 1 k.c., art. 405 k.c. i art. 471 k.c. przez ich
btedng wykfadnie i w konsekwencji btedne uznanie, ze w niniejszym przypadku
powodce nie przystuguje roszczenie o zaptate mozliwe do dochodzenia
w postepowaniu cywilnym przed sgdem powszechnym, a sprawa nie ma charakteru
sprawy cywilnej z uwagi na niedopuszczalnos¢ drogi sgdowej w sytuaciji,
gdy, w ocenie skarzgcej, prawidtowa interpretacja w.w. przepiséw prowadzi do
wniosku, iz powodowi, niezaleznie od prawa do zaskarzenia czynnosci w drodze
administracyjnoprawnej w przypadku odmowy przyznania jej prawa do wyptaty
dotacji przystuguje cywilnoprawne roszczenie o zaptate skonkretyzowanej w pozwie

kwoty odpowiadajgcej wartosci naleznej jej dotacji;

2. naruszenie art. 90 ust. 3 ustawy o systemie oswiaty w zw. z art. 2,
art. 45 ust. 1 i art. 64 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przez jego btedng

wyktadnie i uznanie, ze dokonana w dniu 27 grudnia 2016 r., a wiec przed wejsciem



w zycie art. 90 ust. 11 u.s.o. w trybie tego przepisu czynnos¢ odmowy przyznania
dotacji jest czynnoscig z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2
pkt4 p.p.s.a., od ktérej przystuguje $rodek odwotawczy jedynie w trybie
administracyjnoprawnym, wykluczajgcy mozliwos¢ dochodzenia przez powodke
skonkretyzowanej kwoty odpowiadajgcej wartosci naleznej dotacji za dany miesigc
w drodze postepowania cywilnego przed sgdem powszechnym, co stanowi
0 pozbawieniu prawa do sadu, a takze naruszeniu istotnych zasad konstytucyjnych,
a mianowicie zasady lex retro non agit, zasady zaufania obywateli do panstwa
i prawa oraz wolnosci majgtkowej w zakresie zarbwno stania sie podmiotem praw

majgtkowych czy zasady ochrony praw nabytych;

3. naruszenie art. 199 § 1 pkt 1 kip.c.wzw. zart. 2§ 1i 3 k.p.c. oraz
w zw. z art. 90 ust. 11 ustawy o systemie oswiaty w brzmieniu obowigzujgcym na
dzien 1 stycznia 2017 r. i do 31 grudnia 2017 r. w zw. z art. 1 pkt 78 lit. x ustawy
z dnia 23 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy o systemie osSwiaty oraz niektorych
innych ustaw w zw. z art. 33 pkt 4 tej ustawy w zw. z art. 90 ust. 3 ustawy
o systemie oswiaty, a takze art. 353 § 1 k.c., art. 405 k.c. i art. 471 k.c. przez jego
niewtasciwe zastosowanie i uznanie, ze w przedmiotowej sprawie droga sgdowa
jest niedopuszczalna i oddalenie zazalenia na postanowienie o odrzuceniu pozwu
w sytuacji, gdy w niniejszej sprawie droga sgdowa jest dopuszczalna, albowiem
powodd dochodzi roszczenia o zaptate okreslonej sumy pienieznej z tytutu
przystugujgcej, po spetnieniu warunkow okreslonych w art. 90 ust. 3 ustawy
o systemie oswiaty, dotacji oswiatowej, skonkretyzowanej co do wysokosci

w wyniku zdarzen zaistniatych po dokonaniu czynnos$ci z dnia 27 grudnia 2016 r.

W konkluzji skarzgca wnosita o uchylenie zaskarzonego postanowienia
w zaskarzonej czesci oraz poprzedzajgcego go postanowienia Sgdu Okregowego
w t. z dnia 15 lutego 2018 r. i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania
Sadowi | instancji, ewentualnie o uchylenie zaskarzonego postanowienia

I rozstrzygniecie co do istoty sprawy.
Pozwana Gmina Miasto O. wnosita o oddalenie skargi kasacyjne;.
Sad Najwyzszy zwazyt co nastepuje:

Skarga kasacyjna nie jest zasadna.



Problematyka dopuszczalnosci drogi sgdowej do dochodzenia roszczen
0 zapfate dotacji na podstawie art. 90 u.s.o. zostata aprobujgco przesadzona przez
Sad Najwyzszy w dotychczasowym orzecznictwie (por. wyroki Sgdu Najwyzszego
z dnia 3 stycznia 2007 r., IV CSK 312/06, niepubl., z dnia 4 wrzesnia 2008 r.,
IV CSK 204/08, niepubl., z dnia 20 czerwca 2013 r., IV CSK 696/12, niepubl.,
z dnia 22 maja 2014 r., IV CSK 531/13, niepubl., a takze postanowienie Sgdu
Najwyzszego z dnia 23 pazdziernika 2007 r., Il CZP 88/07, niepubl.). W zwigzku,
jednak, ze zmiang stanu prawnego od dnia 1 stycznia 2017 r., kiedy to art. 1 pkt 78)
lit. x) ustawy z dnia 23 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy o systemie oswiaty
i niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2016 r. poz. 1010 z pézn. zm.), dodano w art. 90
ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. u.s.o. ust. 11, w brzmieniu: ,przyznanie dotacji,
o ktorych mowa w art. 90 ust. 1a-8, stanowi czynnos¢ z zakresu administracji
publicznej, o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. -
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi’, droga sgdowa,
poczgwszy od tej daty, zostata przez ustawodawce definitywnie zamknieta.
Znalazto to réwniez swoj wyraz w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego (por. np.: wyrok
z dnia 14 lipca 2017 r., Il CSK 773/16, niepubl., czy tez wyrok z dnia 3 lipca 2019 .,
Il CSK 425/18, niepubl., w ktérym w sposéb niebudzacy watpliwosci przesgdzono,
ze droga sgdowa do dochodzenia roszczen o zaptate dotacji na podstawie art. 90
u.s.0., od dnia 1 stycznia 2017 r. nie przystuguje). Jednoczesnie, w zwigzku
z nowelizacjg ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty, o ktorej byta juz
mowa wyzej, to jest wprowadzeniem art. 90 ust. 11 do u.s.o., ustawodawca
w przepisach przejsciowych zawartych w ustawie z dnia 23 czerwca 2016 r.
0 zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. 2016.1010 z p6zn. zm.) zawart art. 27 ust. 1 stanowigcy, ze do czynnosci
podejmowanych w zwigzku z udzielaniem dotacji, o ktérych mowa w art. 80 i art. 90
ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu nadanym niniejszg ustawa, na rok 2017
stosuje sie przepisy art. 3 pkt 26-33, art. 78a-78e, art. 79a, art. 80, art. 89b-89d i art.
90 ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu nadanym niniejszg ustawg. Analiza tych
przepisow pozwala na stwierdzenie, ze wobec braku wyraznej normy
intertemporalnej wykluczajgcej droge sgdowg w sprawach dotyczgcych dotacji za

lata 2016 i wczesniejsze, to jest w sprawach jeszcze nie wszczetych lub



wszczetych, ale prawomocnie niezakonczonych, nalezy przyja¢, ze dla dotacji za
okres do roku 2016, nie nastgpita zmiana stanu prawnego skutkujgca wytgczeniem
dopuszczalnosci drogi sgdowej z dniem 1 stycznia 2017 r. W niniejszej sprawie
jednak powdd, Centrum [...] ,Z.” sp. z 0.0. z siedzibg w t.., dochodzita dotacji za
marzec 2017 r. na skutek odmowy tej dotacji czynnoscig pozwanej z dnia 27
grudnia 2016 r. Wprawdzie przepis art. 90 ust. 11 u.s.0. wszedt w zycie z dniem 1
stycznia 2017 r. (art. 33 pkt 4 ustawy nowelizujgcej z dnia 23 czerwca 2016 r.), to
jednak przepis przejsciowy art. 27 ust. 1 tej ustawy przesgdzit, ze czynnosci
zwigzane z wnioskiem o przyznanie dotacji na 2017 r. (ktére miaty by¢ sktadane do
dnia 30 wrzesnia 2016 r.), w tym odmowa przyznania dotacji, zostaty objete
dziataniem art. 90 ust. 11 u.s.0., totez ich kontrola powinna nastepowac na drodze
administracyjnej. Wbrew zatem stanowisku skarzgcej, zastosowanie art. 90 ust. 11
u.s.o. do oceny skutkbw odmowy przyznania jej dotacji osSwiatowej, nie bylo
wynikiem naruszenia zasady lex retro non agit, bedgcej jednym z wyznacznikow
zasady panstwa prawa, wynikajgcej z art. 2 Konstytucji RP. Art. 27 ust. 1 ustawy
nowelizujgcej z dnia 23 czerwca 2016 r. rozciggnagt bowiem dziatanie catego art. 90
u.s.0. na czynnosci podejmowane od 1 wrzesnia 2016 r. Przyjete rozwigzanie
uwzgledniato tok czynnosci zmierzajgcych do przyznania dotacji, a podejmowanych
w roku poprzedzajgcym uzyskanie swiadczen. W sytuacji prawnej powodki,
skutkiem rozwigzania przyjetego przez ustawodawce w przepisach przejsciowych
ustawy zmieniajgcej, byto nie tylko stosowanie art. 90 ust. 11 u.s.o., ale rowniez art.
90 ust. 3 u.s.0., na podstawie ktorego powddka domagata sie uzyskania dotaciji.
Powotywana w skardze kasacyjnej argumentacja dotyczgca powstania prawa do
dotacji, a oparta na wnioskach wyprowadzanych z brzmienia art. 90 ust. 3 u.s.o.
sprzed jego zmiany, nie moze by¢ zatem skuteczna. Dotyczy to, przede wszystkim,
twierdzen skarzacej, ze w zwigzku z udzielaniem dotacji dochodzi z mocy prawa do
powstania stosunku obligacyjnego miedzy organem samorzadu a beneficjentem, a
czynnosciom, ktore majg prowadzi¢ do okreslenia naleznej z tego tytutu kwoty,
nalezy przypisa¢ wytgcznie techniczny charakter. Skoro fakt odmowy przyznania
skarzgcej dotacji w dniu 27 grudnia 2016 r. objety zostat zakresem zastosowania
art. 90 ust. 11 u.s.0., to nie doszto do pozbawienia skarzgcej prawa do sgdu.

Pozbawienie takie miatoby miejsce, gdyby na skutek ingerencji ustawodawcy



doszto do wytgczenia drogi dochodzenia roszczen przed sgdem powszechnym przy
jednoczesnym braku dopuszczalnosci drogi administracyjnej. Tak sie jednak nie
stato. Wobec regulacji art. 27 ust. 1 ustawy zmieniajgcej z dnia 23 czerwca 2016 r.
skarzgca, od chwili odmowy przyznania dotacji (27 grudnia 2016 r.), miata
zagwarantowang mozliwos¢ poddania kontroli tej czynnosci przez sad
administracyjny na podstawie art. 90 ust. 11 u.s.0o. Prawidtowos$¢ tej tezy
potwierdza réwniez stanowisko Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w O.
wyrazone w postanowieniu z dnia 15 listopada 2017 r. (I SA/Ol 649/17), a
nastepnie stanowisko wyrazone w postanowieniu NSA z dnia 13 lutego 2018 r. (Il
GZ 34/18), w ktérych sady administracyjne odrzucity skarge powodki na odmowe w
dniu 27 grudnia 2016 r. przyznania dotacji na 2017 r. nie z powodu
niedopuszczalnosci drogi postepowania sgdowoadministracyjnego, ale z powodu
uchybienia przez powddke terminowi do wniesienia skargi, gdyz powodka nie
zaskarzyta w istocie czynnosci odmowy przyznania dotacji, ale prébowata
zaskarzy¢ pismo informacyjne Prezydenta Miasta O.. Wojewodzki Sad
Administracyjny stwierdzit przy tym wprost w uzasadnieniu postanowienia z dnia 15
listopada 2015 r., ze ,nie ma jakichkolwiek watpliwosci co do prawnej mozliwosci
zaskarzenia czynnosci z zakresu administracji publicznej w przedmiocie dotacji
oswiatowej do sgdu administracyjnego”, co wynika z art. 90 ust. 11 u.s.o.

Stanowisko to potwierdzit NSA w postanowieniu z dnia 13 lutego 2018 r.

W rozpoznawanej sprawie dopuszczalnos¢ drogi sgdowej nie moze byc¢
rébwniez wywodzona z cech stosunku prawnego dotacji oswiatowej. Skarzgca
podnosi, ze powstaty pomiedzy stronami spor ma charakter sprawy cywilnej, gdyz
odmowa przyznania dotacji stanowi cywilnoprawne zrodto jej zgdan. Argumentacja
skarzgcej zastugiwataby na aprobate, gdyby powddka dochodzita w rozpoznawane;j
sprawie roszczen z art. 471 k.c. lub art. 405 k.c. Powédka dochodzita natomiast
zaptaty dotacji za marzec 2017 r., ktéra to sprawa z mocy art. 90 ust. 11 u.s.o.
poddana zostaty kontroli sgdowoadministracyjnej. Niezasadne sg twierdzenia
skarzgcej, ze odmowa wypfaty dotacji nie pozbawita jej mozliwosci dochodzenia
zapfaty dotacji przed sadem powszechnym, oraz ze wprowadzenie art. 90 ust. 11
u.s.o0. spowodowato, ze powodce, niezaleznie od prawa do zaskarzenia czynnosci

w drodze administracyjnej w przypadku odmowy przyznania jej prawa do wyptaty



dotacji, przystuguje cywilnoprawne roszczenie o zapfate skonkretyzowanej
w pozwie kwoty odpowiadajgcej wartosci naleznej jej dotacji uwzgledniajgcej
wymagang frekwencje stuchaczy na zajeciach obowigzkowych. Z unormowania
art. 90 ust. 11 u.s.0. w zadnym razie nie wynika intencja ustawodawcy stworzenia
dwutorowego systemu, w ktérym odmowa prawa do nieskonkretyzowanej dotacji
podlegataby kontroli na drodze sadowoadministracyjnej, ale juz roszczenie
0 zaptate skonkretyzowanej dotacji za poszczegdlne miesigce mogtoby byc¢
rozpoznane przed sgdem powszechnym jako sprawa cywilna. To zapatrywanie
zdaje sie nawigzywa¢ do tez formutowanych na tle art. 90 ust. 3 u.s.o0. przed
zmiang, tymczasem sytuacja prawna skarzgcej byla w catosci unormowana
przepisami w znowelizowanym brzmieniu. Ponadto poglagd skarzgcej przeczy
formutowanej przez nig tezie, ze dotacja w okreslonej kwocie przystuguje z mocy
samego prawa, a obliczenie jej wysokos$ci pozostaje jedynie czynnoscig techniczng.
Przeciwnie do twierdzen skarzacej, ustawodawca nie wprowadzit w odniesieniu do
dotacji naleznych za 2017 r. alternatywnej drogi uzyskania dotaciji, lecz pozostawit
jedng, wytgcznie administracyjng droge kontroli czynnosci podejmowanych
w zwigzku z udzieleniem dotacji. Nie ma mozliwosci zasgdzenia zaptaty (czy tez
wyptaty) naleznej kwoty bez uprzedniego przyznania dotacji, ktére niewatpliwie
poddane zostato kontroli sgdéw administracyjnych. Skoro powddce aktem
administracyjnym odmdéwiono przyznania dotacji, to nie jest mozliwe uzyskanie na
drodze postepowania przed sgdem powszechnym dalej idgcego skutku w postaci
zasagdzenia dotacji. Nie znajdowataby réwniez aprobaty taka wyktadnia art. 90
ust. 11 u.s.0., ze najpierw w drodze administracyjnej nastepuje przyznanie
okreslonej kwoty dotacji, a nastepnie ta kwota, ustalona w sposob wigzgcy dla sgdu
powszechnego, staje sie przedmiotem zasgdzenia w sprawie cywilnej, w celu
uzyskania wypfaty na podstawie wyroku sgdu. Jest oczywiste, ze sgd powszechny
w sprawie cywilnej, zanim zasagdzi dochodzong pozwem kwote, obowigzany jest
zbadac istnienie prawa bedgcego zrodiem zgtoszonego roszczenia. Koncepcja
prezentowana przez powodke prowadzitaby zatem do niedopuszczalnego skutku,
ze sad powszechny wprost kontrolowatby prawidtowos¢ czynnosci administracyjnej
(przyznanie/odmowa dotacji), ktéra z mocy wyraznego przepisu art. 90 ust. 11 u.s.o.

nalezy do kompetencji sgdow administracyjnych.



Z przytoczonych wzgledéw na podstawie art. 3984 § 1 k.p.c. oraz art. 98 § 1
w zw. z art. 39821 k.p.c., wobec bezzasadnosci podstaw kasacyjnych, orzeczono
jak w sentencji.
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