Sygn. akt V CSK 87/18

POSTANOWIENIE

Dnia 26 kwietnia 2019 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Marcin Krajewski (przewodniczacy)
SSN Beata Janiszewska (sprawozdawca)

SSN Joanna Misztal-Konecka

w sprawie z powodztwa E. T.

przeciwko Gminie W.

o zaptate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym

w Izbie Cywilnej w dniu 26 kwietnia 2019 r.,
skargi kasacyjnej powodki

od postanowienia Sgdu Apelacyjnego [...]

z dnia 8 listopada 2017 r., sygn. akt | ACz [...],

uchyla zaskarzone postanowienie i postanowienie Sadu
Okregowego w S. z dnia 25 sierpnia 2017 r. i przekazuje sprawe

do rozpoznania Sadowi Okregowemu w S.



UZASADNIENIE

Zaskarzonym postanowieniem Sgd Apelacyjny [...] oddalit zazalenie powddki,
E. T., na postanowienie Sgdu Okregowego w S. z 25 sierpnia 2017 r., ktérym to
postanowieniem Sad Okregowy odrzucit pozew E. T. wniesiony w kwietniu 2016 r.
przeciwko Gminie W. w sprawie o zaptate kwoty uzupetniajgcej dotacje oswiatowg
nalezng w latach 20121 2013 r.

Sad Apelacyjny podzielit stanowisko Sadu Okregowego, ze przyznanie
dotacji oswiatowej uregulowanej w art. 90 ustawy z 7 wrzesnia 1991 r. o systemie
oswiaty (dalej: u.s.0.) jest czynnoscig o charakterze administracyjnoprawnym.
Sama ustawa o systemie oswiaty nie precyzuje sposobu ustalenia wysokosci
dotacji dla konkretnego podmiotu, lecz zakresSla zasady jej ustalania przez
odpowiednie organy. Konkretyzacja tych zasad nastepuje w drodze uchwaty
jednostki samorzadu terytorialnego. Sad Apelacyjny za zasadne uznat wyrazane
w orzecznictwie stanowisko, ze kwalifikacja sporu jako sprawy administracyjnej
albo sprawy cywilnej jest uzalezniona od tego, czy dotacja na prowadzenie
placowki oswiatowej zostata udzielona na podstawie umowy, czy tez wystgpiono
0 nig, opierajgc sie na przepisach ustawy i wydanej na jej podstawie uchwaty
jednostki samorzadu terytorialnego. Miedzy powddkg prowadzgcg przedszkole
niepubliczne i Gming W. nie doszto do zawarcia umowy, ktéra pozwalataby przyjac,
ze powodka dochodzi roszczenia cywilnoprawnego.

W ocenie Sadu Apelacyjnego poglad o administracyjnoprawnym charakterze
sprawy znajduje potwierdzenie w dokonanej z dniem 1 stycznia 2017 r. nowelizacji
art. 90 u.s.0.,, w wyniku ktérej zostat dodany ust. 11 w brzmieniu: ,Przyznanie
dotacji, o ktorych mowa w art. 90 ust. l1la-8, stanowi czynnosS¢ z zakresu
administracji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi”. W uzasadnieniu projektu
ustawy nowelizujgcej wyjasniono, ze zmiana ta ma na celu przesgdzenie, iz
czynnosci przekazania dotacji dla przedszkoli sg czynnos$ciami z zakresu
administracji publicznej. Jednak takze przed tg zmiang dochodzenie zaptaty dotacji
powinno nastepowaé wylgcznie na drodze postepowania administracyjnego,

poniewaz sprawa wytoczona przez powddke od samego poczgtku nie miata



charakteru sprawy cywilnej. Pozew zostat wiec trafnie odrzucony na podstawie
art. 199 § 1 pkt 1 k.p.c., z powodu niedopuszczalnosci drogi sgdowej. Wobec
zapewnienia powddce dochodzenia roszczenia we wiasciwym (administracyjnym)
trybie odwotawczym Sad Apelacyjny za niezasadne uznat zarzuty naruszenia
art. 45 w zw. z art. 177 Konstytucji RP.

Skarge kasacyjng od tego postanowienia wniosta powddka. W ramach
zarzutdw naruszenia prawa materialnego skarzgca wskazata na uchybienie art. 90
ust. 2b, ust. 4 i ust. 11 u.s.o. oraz art. 14 ust. 1 ustawy z dn. 13 czerwca 2013 r.
0 zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektérych innych ustaw (tj. Dz. U.
z 2013 r., poz. 827; dalej: u.z.s.0.) przez ich btedng wyktadnie skutkujgca
przyjeciem, ze ustalenie wysokosci i przekazanie dotacji naleznej placowce
niepublicznej w latach 2012 i 2013 r. stanowito czynnosci, o ktorych mowa w art. 3
§ 2 pkt 4 ustawy z dn. 30 sierpnia 2002 r. P.p.s.a. Skarzgca zakwestionowata
lezacy u podstaw stanowiska Sgadu Apelacyjnego poglad, ze sprawa o zaptate
dotacji miataby charakter cywilny jedynie wowczas, gdyby w uchwale wydanej na
podstawie art. 90 ust. 4 u.s.o0. przewidziano okreslenie wysokosci dotacji w formie
umowy, a nastepnie umowa taka =zostataby zawarta z osobg prowadzgca
przedszkole niepubliczne. Zdaniem skarzgcej, unormowana w art. 90 ust. 4 u.s.o.
delegacja do ustalenia trybu dotacji w akcie prawa miejscowego (uchwale) nie
mogta dawacé jednostkom samorzgdu terytorialnego mozliwosci wptywu na
charakter prawny stosunkéw tgczacych te jednostki z beneficjentami dotaciji, ktore
Z mocy samego prawa miaty charakter cywilnoprawny (zobowigzaniowy).

Z kolei jako przejaw naruszenia przepisow postepowania skarzgca wskazata
uchybienie przepisom art. 385, art. 397 § 2 w zw. art. 199§ 1 pkt1,art. 1iart. 2§ 1
k.p.c. w zw. z art. 90 ust. 11 u.s.0. oraz w zw. z art. 2, art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2
iart. 177 Konstytucji RP. Skutkiem tego naruszenia byto btedne, zdaniem
skarzacej, oddalenie zazalenia na postanowienie o odrzuceniu pozwu z powodu
niedopuszczalnosci drogi sgdowej w niniejszej sprawie, prowadzgce do naruszenia
zasady panstwa prawnego, konstytucyjnie gwarantowanego prawa do sgdu oraz
prawa do skutecznego $rodka ochrony prawnej. W ocenie skarzgcej wadliwosc
zastosowania ww. przepisow Kodeksu postepowania cywilnego w zw. z art. 90

ust. 11 u.s.0. wyrazata sie takze w uznaniu, ze wprowadzenie tego przepisu



z dniem 1 stycznia 2017 r. uzasadniato odrzucenie pozwu w sprawie wszczetej
przed tg datg, w kwietniu 2016 r., a dotyczgcej zaptaty dotacji naleznych w latach
2012 i 2013. Tymczasem art. 90 ust. 11 u.s.0. wywotuje jedynie skutek na
przysztosc, czyli w odniesieniu do dotacji ustalanych i przekazywanych poczgwszy
od stycznia 2017 r. Sprawy dotyczgce naleznych wczesniej dotacji powinny byc¢
natomiast, zgodnie z utrwalong linig wyktadni art. 90 ust. 2b u.s.o., rozpoznawane
przez sady powszechne.

Powotujgc sie na powyzsze zarzuty, skarzgca wniosta o uchylenie
postanowienia Sgdu Apelacyjnego w zaskarzonej czesci i przekazanie sprawy do
ponownego rozpoznania temu Sagdowi, a ewentualnie o uchylenie zaréwno
zaskarzonego postanowienia, jak i postanowienia Sadu Okregowego w S.
i przekazanie sprawy wskazanemu ostatnio Sgdowi do ponownego rozpoznania.

Pozwana Gmina W. wniosta o oddalenie skargi kasacyjne;j.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Skarga kasacyjna okazata sie uzasadniona.

Zagadnienie przystugiwania drogi sgdowej w sprawach o zaptate dotacji
oswiatowej, o ktérej stanowig przepisy art. 90 u.s.o., byto przedmiotem rozbieznych
ocen odzwierciedlonych w niejednolitym orzecznictwie sgdéw powszechnych
i sgdow administracyjnych. Analiza dorobku judykatury wskazuje na zaistnienie
w tej kwestii stanu ,pozytywnego sporu kompetencyjnego”, a to wobec sytuacji,
w ktorej swojg kompetencje do rozpoznania spraw dostrzegajg zarowno sady
powszechne, jak i sgdy administracyjne. Punktem wyjscia dla rozstrzygniecia tego
zagadnienia pozostaje ocena, czy stosunek prawny powstajgcy miedzy jednostkg
samorzadu terytorialnego oraz podmiotem uprawnionym do uzyskania dotacji ma
charakter cywilnoprawny, czy administracyjnoprawny. W pierwszym z tych
wariantéw zaistniaty miedzy stronami spor bytby uznawany za sprawe cywilng,
do ktérej rozpoznania powotany jest sgd powszechny (art. 1 w zw. z art. 2 § 1
k.p.c.). Natomiast aprobata drugiego ze stanowisk prowadzitaby do wniosku
0 administracyjnoprawnej drodze dochodzenia praw przystugujgcych m.in. na
podstawie przepisow art. 90 ust. 2b u.s.o.

Kwalifikacja stosunku prawnego jest uzalezniona od unormowanych

przepisami prawa cech relacji zachodzagcych miedzy podmiotami stosunku. Za



podstawowg ceche stosunku cywilnoprawnego uznaje sie rownorzednos¢ jego
podmiotow rozumiang w ten sposéb, ze Zzaden z nich nie pozostaje w relacji
podlegtosci wzgledem drugiego. W przypadku spraw dotyczgcych dotacji
oswiatowej istotne znaczenie w ocenie, czy powstajgcy stosunek ma charakter
cywilnoprawny, nalezy przypisa¢ wynikom wyktadni art. 90 ust. 2b wu.s.o.
zmierzajgcej do rozstrzygniecia, czy przepis ten stanowi zrédto powstajgcego
zmocy prawa stosunku zobowigzaniowego miedzy jednostkg samorzgdu
terytorialnego i podmiotem, ktéremu nalezna jest dotacja oswiatowa.

Zgodnie z powotanym unormowaniem, w brzmieniu obowigzujgcym
w okresie, do ktorego odnosi sie zgdanie pozwu, ,dotacje dla niepublicznych
przedszkoli przystuguja na kazdego ucznia w wysokoSci nie nizszej niz 75 %
ustalonych w budzecie danej gminy wydatkbw biezgcych ponoszonych
w przedszkolach publicznych w przeliczeniu na jednego ucznia (...)". W prawie
cywilnym ustawa moze by¢ Zrodtem stosunku prawnego, w tym zobowigzania.
Za uznaniem, ze zrodtem stosunku zobowigzaniowego jest art. 90 ust. 2b u.s.o.,
przemawiajg rezultaty wykfadni jezykowej tego przepisu. Wynika z nich, ze ,dotacja
(...) przystuguje”, z czego mozna wnosi¢ o powstaniu po stronie uprawnionego
roszczenia o zaptate dotacji. Jednoczesnie natomiast przepis ten precyzuje istotne
elementy pozwalajgce na okreslenie tresci stosunku prawnego; konkretyzuje
bowiem wysokos¢ naleznej dotacji, m.in. przez odniesienie jej do ,ustalonych
w budzecie danej gminy wydatkdw biezgcych ponoszonych w przedszkolach
publicznych w przeliczeniu na jednego ucznia”. Przystugiwanie dotacji w kwocie,
ktérej wysokosc jest obliczana na podstawie czynnikow okreslonych przepisami
prawa, a przyznanie jest niezalezne od swobodnego uznania innego podmiotu,
powoduje, ze podmioty stosunku prawnego dotacji o$wiatowej powinny by¢ w tym
zakresie postrzegane jako rownorzedne.

Wyktadnia art. 90 ust. 2b u.s.o. stwarza zatem uzasadnione podstawy do
sformutowania stanowiska, ze wiez miedzy podmiotem publicznoprawnym oraz
podmiotami uprawnionymi do uzyskania dotacji ma charakter cywilnoprawny.
W konsekwencji, w razie powstania sporu dotyczgcego wyptaty dotacji w okreslonej
kwocie, spor ten powinien by¢ kwalifilkowany jako sprawa cywilna, do ktorej

rozstrzygniecia wiasciwy jest sad powszechny. Jednakze proces wykfadni nie



opiera sie wytgcznie na wynikach interpretacji jezykowej. Konieczne jest takze
uwzglednienie wnioskdw nasuwajgcych sie na tle systemowej i funkcjonalnej
analizy interpretowanych przepisow. Te natomiast wzgledy w przypadku stosunku
dotacji oswiatowej mogg przemawiaC¢ za uznaniem, ze catosciowy obraz relacji
zachodzacych w zwigzku z ustaleniem i wyptatg dotacji Swiadczy rowniez
0 cechach odpowiadajgcych stosunkom administracyjnoprawnym.

Sad Najwyzszy ma swiadomos¢ tej roznorodnosci argumentow oraz bedgcej
jej poktosiem rozbieznosci stanowisk. Jednak w sytuacji uksztattowania sie juz
dostatecznie stabilnej, niepozbawionej doniostych racji linii orzeczniczej, sprawe
zainicjowang przez powodke nalezato ocenic jako sprawe cywilng, rozpoznawang
w postepowaniu sgdowym. Tym samym Sad w skitadzie obecnie orzekajgcym
podziela poglad, ze w odniesieniu do okresu, ktérego dotyczy sprawa,
w postepowaniu cywilnym moze by¢ dochodzone roszczenie o wyptacenie dotacii
naleznej na podstawie przepisow ustawy oswiatowej, o ile powod zarzuca, ze
zobowigzany do tego podmiot niewtasciwie ustalit jej wysokosSC i zaniechat jej
wyptacenia czy tez wyptacit jg w zanizonej wysokosci (m.in. wyroki SN z 14 lipca
2017 r., Il CSK 773/16, z 24 lutego 2017 r., IV CSK 212/16, z 3 stycznia 2007 r.,
IV CSK 312/06; z 4 wrzesnia 2008 r., IV CSK 204/08; z 20 czerwca 2013 r., IV CSK
696/12; z 22 maja 2014 r., IV CSK 531/13).

Whniosku tego nie podwaza powotywana w niniejszej sprawie okolicznosc, ze
z dniem 1 stycznia 2017 r. wprowadzony zostat art. 90 ust. 11 u.s.o0. Przepis ten
przyznanie dotacji, o ktérych mowa w art. 90 ust. 1a - 8 u.s.0., uznaje za czynnosc
z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 P.p.s.a., czyli
za czynnos¢ podlegajgcg kontroli sgdow administracyjnych. W odniesieniu do
argumentu nawigzujgcego do wprowadzenia art. 90 ust. 11 u.s.o. trafnie wskazano
jednak (zob. wyroki SN z 14 lipca 2017 r., Il CSK 773/16, z 24 lutego 2017 r.,
IV CSK 212/16), ze dla oceny powddztwa o zaptate dotacji za okres poprzedzajacy
te nowelizacje, wytoczonego przed jej wejsciem w zycie, nalezy zastosowac
dotychczasowe zasady wyktadni przepiséw o drodze sgdowej w sprawach tego
rodzaju, nawet jesli w stanie prawnym sprzed 1 stycznia 2017 r. mozna byto

znalez¢ argumenty przemawiajgce za wiasciwoscig sgddédw administracyjnych
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w zakresie kontroli legalnosci czynnosci polegajgcej na obliczeniu wysokosci
I wyptaceniu dotacji oswiatowej.

W motywach zaskarzonego postanowienia Sgd Apelacyjny wskazat, ze
wniosek o administracyjnoprawnym charakterze stosunku dotacji oswiatowe;j
wynika juz z wyktadni przepisow art. 90 u.s.o., natomiast dodanie art. 90 ust. 11
u.s.0. prowadzi jedynie do potwierdzenia tego wniosku. Oba Sady orzekajgce
W niniejszej sprawie powotaly sie jednak na uzasadnienie nowelizacji ustawy
o systemie oswiaty, w ktorym to uzasadnieniu cel zmiany byt upatrywany
w przesgdzeniu, ze czynnosci ustalenia i przekazania dotacji sg czynnosciami
z zakresu administracji publicznej. Sktania to do postawienia pytania o temporalne
skutki wprowadzenia tego przepisu, a w szczegolnosci o to, czy stanowi on przejaw
retroaktywnego dziatania prawa, czy, przeciwnie, jego stosowanie ma odnosi¢ sie
jedynie do przyznania dotacji nastepujgcego od 1 stycznia 2017 r.

Ustawa nowelizujgca nie zawiera przepisow przejsciowych, ktore
Swiadczytyby o retroaktywnosci art. 90 ust. 11 u.s.0. wynikajgcej ,z brzmienia
ustawy”. Powstaje natomiast pytanie, czy wsteczne dziatanie art. 90 ust. 11 u.s.o.
moze mie¢ uzasadnienie w ,celu ustawy”, ktéremu ustawodawca w art. 3 k.c. takze
przypisat moc wigzania skutkow okres$lonych przepisami nowego prawa ze
zdarzeniami zaistniatymi pod rzgdem dawnego prawa. W judykaturze przyjmuje sie,
ze przykltadem retroaktywnego skutku wynikajgcego z celu ustawy jest
wprowadzenie przepiséw zmierzajgcych do ,przesgdzenia obowigzywania normy
o0 tresci majgcej uzasadnienie juz we wczesniejszej regulacji, tj. do wyeliminowania
istniejgcej uprzednio watpliwosci w tym wzgledzie na rzecz stanowiska majgcego
w sSwietle przyjetych metod wyktadni podstawe juz w dotychczasowej regulacji”
(uchwaty SN z 8.12.2017 r., lll CZP 74/17 i z 22.6.2017 r., Il CZP 22/17,
OSNC 2018, nr 3, poz. 28, wyroki SN z 14.1.2005 r., Ill CK 177/04, OSNC 2005,
nr 12, poz. 217, z 21.9.2007 r., V CSK 141/07, OSNC 2008, nr 11, poz. 131,
z 24.9.2008 r., Il CSK 118/08, z 9.9.2009 r., V CSK 35/09, z 6.4.2017 r., Ill CSK
174/16, z 4.3.2008 r., IV CSK 496/07).

Dostrzezenie podstaw takiego wnioskowania réwniez w odniesieniu do
art. 90 ust. 11 u.s.o0. prowadzitoby do konkluzji, ze na drodze administracyjnej

powinny byC rozstrzygane takze spory w sprawach wszczetych przed wejsciem
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tego przepisu w zycie. Mimo jednak, ze wniosek powyzszy znajdowatby oparcie
w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujgcej ustawe o systemie oswiaty, opisany
kierunek wyktadni art. 90 ust. 11 u.s.0. nie wydaje sie trafny i nie podlega
podzieleniu.

Same motywy nowelizacji, nawet wyrazone w uzasadnieniu jej projektu, nie
mogg determinowaé¢ wynikdw interpretacji prawa juz uchwalonego, choc¢
niewatpliwie powinny by¢ rozwazone na etapie jego wyktadni, zwlaszcza wyktadni
funkcjonalnej. Jesli prawodawca zamierza wywotac efekt dziatania ustawy wstecz,
to pewnym instrumentem osiggniecia tego skutku jest wytgcznie odpowiednie
uksztattowanie ,brzmienia ustawy” (art. 3 in medio k.c.), w razie potrzeby wedtug
czytelnych zasad poddawanego kontroli zgodnosci z konstytucyjng zasadg panstwa
prawnego. Natomiast nieskorzystanie z mozliwosci, jakg stwarza art. 3 in medio
k.c., powoduje istotng zmiane sytuacji. Zagadnienie, czy wsteczne dziatanie ustawy
ma wynika¢ z jej ,celu” (art. 3 in fine k.c.), zostaje bowiem poddane przez sad
ocenie uwzgledniajgcej rozne argumenty i aspekty temporalnego stosowania
prawa.

Punktem wyjscia w tym wnioskowaniu jest zasada niedziatania ustawy
wstecz (art. 3 in principio k.c.). Nawet jednak jesli wyrazne sg racje $wiadczgce
o tym, ze prawodawca zamierzat odstgpi¢ od zasady nieretroakc;ji, np. realizujgc cel
przesgdzenia kwestii rozbieznie interpretowanych w dotychczasowej praktyce,
to argumenty te muszg byC¢ zestawione z szerszym spektrum skutkow, jakie
retroaktywnos¢ mogtaby wywotaé w sytuacji podmiotow bedgcych adresatami
prawa. Do sgadu nalezy wowczas ocena, czy dostrzegane przez prawodawce
korzysci zwigzane z dziataniem prawa wstecz - ktore jednak nie zaowocowaty
nadaniem ustawie mocy retroaktywnej, wynikajgcej z jej ,brzmienia” - dajg sie
pogodzi¢ z kosztami takiego rozwigzania, odciskajgcymi sie na pozycji prawnej
innych podmiotow.

W analizowanym przypadku Sad w skitadzie obecnie orzekajgcym nie
dostrzega podstaw do przydania art. 90 ust. 11 u.s.0. skutku retroaktywnego
pozwalajgcego na ujednolicenie wyktadni. Z wprowadzeniem tego przepisu wigze
zatem jedynie nastepstwo w postaci jego dziatania na przysztos¢. Uksztattowany

w dotychczasowe] praktyce kierunek stosowania prawa ma swoje oparcie



w wynikach wykfadni przepisdéw, a sam fakt mozliwosci odmiennej interpretacji nie
stanowi dostatecznego argumentu za dokonaniem istotnej rewizji praktyki
orzeczniczej, skutkujgcej odmowag merytorycznego rozpoznania sprawy
przez sad powszechny i zdaniem stron postepowania na niepewnos¢ zwigzang
z zainicjowaniem obecnie spraw administracyjnych. Za sformutowanym tu
stanowiskiem przemawia réwniez okolicznos¢ prowadzenia postepowan
zainicjowanych w zaufaniu do utrwalonych na tle art. 90 u.s.0. tendenciji
interpretacyjnych oraz fakt, ze przyjety sposdb rozumienia art. 90 ust. 11 u.s.o.
pozwala na czytelne uregulowanie kwestii drogi administracyjnej na przysziosc,
z zastosowaniem odpowiedniej cezury czasowej pozwalajgcej na przewidywalnosé
sytuacji prawnej stron stosunku dotacji oswiatowej.

W sSwietle powyzszych rozwazan za zasadny nalezato uznal¢ zarzut
naruszenia art. 90 ust. 2b, ust. 4 i ust. 11 u.s.o. oraz art. 14 ust. 1 u.z.s.0.,
a w konsekwencji takze zarzuty naruszenia przepiséw postepowania skutkujgcego
odrzuceniem pozwu, mimo ze sprawa z powodztwa skarzgcej miata charakter
sprawy cywilnej i powinna byC rozpoznana przez sgd powszechny. Wobec
skutecznosci ww. zarzutdw nie zachodzita potrzeba odrebnego odnoszenia sie do
pozostatych zarzutéw skargi kasacyjne;.

Z uwagi na powyzsze Sad Najwyzszy na podstawie art. 3981° k.p.c. orzekl,

jak w sentencji postanowienia.
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