Sygn. akt Il CZP 29/19

UCHWALA

Dnia 8 listopada 2019 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Jacek Gudowski (przewodniczacy)
SSN Marta Romanska (sprawozdawca)

SSN Katarzyna Tyczka-Rote

Protokolant Bozena Kowalska

w sprawie z powodztwa A. S.A. z siedzibg w W.

przeciwko Gminie Miasta G.

o zaptate,

po rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym

w dniu 8 listopada 2019 r.,

zagadnienia prawnego

przedstawionego przez Sad Apelacyjny w (...)

postanowieniem z dnia 3 kwietnia 2019 r., sygn. akt V ACz (...),

"Czy w Swietle przepisu art. 91 ust. 2 ustawy z dnia 27
pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadah oswiatowych
(Dz.U.2017.2203) dopuszczalna jest droga sgdowa w sprawach o
dotacje dla niepublicznych przedszkoli naleznych za lata 2010-2014
przyznawanych na podstawie przepiséw ustawy z dnia 7 wrzesnia
1991 r. o systemie oswiaty w sytuacji, gdy powddztwo w tym
przedmiocie zostato wniesione po dniu 1 stycznia 2018 r.?"

podjat uchwate:

Artykut 91 ust. 2 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o
finansowaniu zadan oswiatowych (jedn. tekst: Dz.U. z 2017 r.,
poz. 2203) nie wylacza drogi sgdowej do dochodzenia po dniu 1
stycznia 2018 r. w postepowaniu przed sadem powszechnym
roszczen dotyczacych dotacji przyznawanych niepublicznym
przedszkolom w okresie przed dniem 1 stycznia 2017 r. na
podstawie ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty
(jedn. tekst: Dz.U. z 2017 r., poz. 2198 ze zm.).



UZASADNIENIE

Powdd — A. sp. z 0.0. w W. wniost o zasgdzenie od Gminy Miasto G. kwoty
130.830,20 zt z ustawowymi odsetkami za op6znienie od dnia wniesienia pozwu,
jako wierzytelnosci o wyptate dotacji za lata 2010-2014, naleznych na podstawie art.
90 ust. 2b ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (obecnie tekst jedn.
Dz.U. z 2018 r., poz. 1457, dalej - u.s.0.), a przelanej na jego rzecz przez A. spotke
z ograniczong odpowiedzialnoscig w G. umowg powierniczego przelewu

wierzytelnosci z dnia 30 kwietnia 2018 r.

W sprzeciwie od nakazu zaptaty uwzgledniajgcego w catosci zgdanie pozwu,
pozwana Gmina Miasto G. wniosta o jego odrzucenie i wskazata, ze od dnia
1 stycznia 2018 r. obowigzuje ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r.
o finansowaniu zadan oswiatowych (jedn. tekst. Dz.U. 2017 r., poz. 2203; dalej -
u.f.z.0.), a wedtug art. 47 tej ustawy dziatania podejmowane przez organ dotujgcy
w celu ustalenia wysokosci lub przekazania dotacji stanowig czynnosci z zakresu
administracji publicznej, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (jedn. tekst
Dz.U. z 2018 r., poz. 1302; dalej - p.p.s.a.), w stosunku do ktérych droga sgdowa
jest niedopuszczalna. Z art. 91 u.f.z.0. wynika, ze przepis ten ma zastosowanie
w niniejszej sprawie, skoro postepowanie w niej zostato wszczete po dniu
1 stycznia 2018 r. Na mocy art. 91 ust. 2 u.f.z.0o. dotychczasowe przepisy
o dotacjach dotyczgcych lat wczesniejszych niz 2017 r. stosuje sie tylko do

postepowan wszczetych i niezakonczonych przed dniem 1 stycznia 2018 r.

Postanowieniem z dnia 27 listopada 2018 r. Sad Okregowy w T. oddalit
wniosek pozwanego o odrzucenie pozwu. Powotat sie na art. 91 ust. 1 u.f.z.0.,,
stanowigcy, ze do czynnosci podejmowanych w zwigzku z udzieleniem dotacji
na rok 2018, o ktérych mowa w art. 15-21, art. 25, art. 26, art. 28-30, art. 40 i art. 41
u.fz.o.,, stosuje sie przepisy rozdziatu 3 u.f.z.o., jezeli przepisy
szczegolne nie stanowig inaczej. Zgodnie za$ z art. 91 ust. 2 u.f.z.0. do wszczetych
i niezakonczonych przed dniem 1 stycznia 2018 r. postepowan w przedmiocie

ustalenia wysokosci lub przekazania dotacji na rok 2017 lub lata wczesniejsze,



stosuje sie przepisy dotychczasowe. Stwierdzit, ze zacytowany przepis dotyczy
organu administracji przyznajgcego dotacje (,organu dotujgcego”). Niniejsza
sprawa dotyczy dotacji przyznanych przez pozwanego w latach 2010-2014, a w
sprawach o zasgdzenie kwoty dotacji niewyptaconej w tym okresie droga sgdowa

byta dopuszczalna.

Przy rozpoznawaniu zazalenia pozwanego na postanowienie z dnia
27 listopada 2018 r. powstato zagadnienie prawne przytoczone w sentencji, ktére
Sad Apelacyjny w (...) postanowieniem z dnia 3 kwietnia 2019 r. przedstawit do

rozstrzygniecia Sgdowi Najwyzszemu.

Sad Apelacyjny wskazat, ze w stanie prawnym obowigzujgcym do dnia
31 grudnia 2017 r. w orzecznictwie ugruntowane byto stanowisko
0 dopuszczalnosci drogi sgdowej do dochodzenia roszczenia o zaptate dotacji
oSwiatowych naleznych na podstawie wustawy o systemie oSwiaty.
Pozew w niniejszej sprawie zostat wniesiony w dniu 13 sierpnia 2018 r., a zgdanie
pozwu zmierza do zasgdzenia dotacji naleznych podmiotowi niepublicznemu
za lata 2010-2014 na podstawie przepiséw ustawy o systemie oswiaty, w brzmieniu
obwigzujgcym przed dniem 1 stycznia 2018 r. Decydujgce znaczenie dla
odpowiedzi na pytanie o dopuszczalnos¢ drogi sgdowej w tej sprawie ma wyktadnia
art. 91 ust. 2 u.f.z.0., z ktérego wynika, ze wszczete i niezakonczone postepowania
w odniesieniu do dotacji naleznych za okres sprzed 2017 r. nalezy prowadzi¢
wedtug zasad dotychczasowych. Postepowania prowadzone w sprawach o dotacje
na rzecz podmiotow prowadzgcych niepubliczne placowki oswiatowe w 2017 r. i w
latach wczesniejszych zostaty zakonczone przed wejsciem w zycie art. 91 ust. 2
u.f.z.o., poniewaz po zakonczeniu roku kalendarzowego organ dotujgcy nie
prowadzit juz bowiem postepowan w przedmiocie wustalenia wysokosci
i przekazania dotacji na ten rok. Artykut 91 ust. 2 u.f.z.0. powinien mie¢ zatem
zastosowanie do spraw spornych, wszczynanych przez podmiot niepubliczny,
gdy ten nie zgadzat sie z ustalong i przekazang wysokos$cig dotacji. Tylko te
postepowania w czasie wejscia w zycie nowelizacji moglty by¢é postepowaniami
w toku. Przyjecie, ze art. 91 ust. 2 u.f.z.0. dotyczy wszczetych i niezakonczonych
postepowan cywilnych w sprawach o zasgdzenie dotacji za okres przed 2017 r.



oznaczatoby, ze podmiot uprawniony do dotacji tracitby mozliwos¢ wystgpienia na
droge sgdowg o ich zasagdzenie, jezeli nie wytoczyt powddztwa przed dniem
1 stycznia 2018 r., mimo uprzedniego przyjecia, ze w okresie, gdy nie byto drogi
sgdowoadministracyjnej, na ktérej mozna by zweryfikowac¢ prawidtowosc obliczenia
i wyptacenia dotacji, uprawniony moze ich dochodzi¢ w postepowaniu przed sgdem

powszechnym.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

O sposobie, w jaki nalezy wyktadaC przepisy wyznaczajgce przestanki
dopuszczalnosci drogi sgdowej w postepowaniu cywilnym, formach, w jakiej ta
ochrona jest udzielana zaréowno w tym postepowaniu, jak i w postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi, Sad Najwyzszy wypowiedziat sie szeroko w wyroku
zdnia 13 pazdziernika 2017 r., | CSK 20/17 (nie publ.). W niniejsze] sprawie
wystarczy przypomniec, ze do istoty wymiaru sprawiedliwosci nalezy rozstrzyganie
sporow wynikajgcych z objecia regulacjg prawng pewnej kategorii stosunkow
spotecznych. Sprawy, ktorych dotyczy art. 45 ust. 1 Konstytucji, nalezy definiowacé
autonomicznie, wychodzgc z zatozen konstytucyjnych i Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284), co do
mechanizméw  ochrony praw  podmiotowych, jakie  powinny istnieC

w demokratycznym panstwie prawa.

Do wyodrebnienia w strukturach sgdownictwa piondw zajmujgcych sie
rozstrzyganiem spraw (sporéw) cywilnych, karnych, administracyjnych wedtug
wiasciwych im procedur doszto w pewnym procesie historycznym.
Skoro jednak takze po wejsciu w zycie Konstytucji zachowany zostat podziat sgdow
sprawujgcych wymiar sprawiedliwosci na powszechne | administracyjne,
a kazdemu z tych pionéw przypisany zostat stosowny zakres dziatania i przepisy
0 postepowaniu, wedtug ktérych majg byé rozpoznawane mieszczace sie w tym
zakresie spory, to =zakladaC trzeba, Zze sg to postepowania optymalne
dla spraw z zakresu réznego typu wymienionych wyzej stosunkéw prawnych, czyli

w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji ,wtasciwe” dla ich rozstrzygania.



Przepisy o postepowaniu cywilnym stworzone zostaty jako wyznaczajgce
standardy rozstrzygania spraw cywilnych w rozumieniu art. 1 k.p.c. Przestanki
decydujgce o dopuszczalnosci drogi postepowania sgdowoadministracyjnego
ustawodawca uregulowat przy wykorzystaniu innej metody niz zastosowana
w kodeksie postepowania cywilnego, bez odwotania sie do ogolnego pojecia
sprawy majgcej zrodto w stosunkach administracyjnoprawnych oraz wifasciwych
sporom powstajgcym na tle takich stosunkoéw form jurysdykcyjnej ochrony
prawnej. W art. 3 p.p.s.a. ustawodawca wskazat formy dziatania administracji
(rézne rodzaje aktéw i czynnosci) oraz bezczynnosé i przewlekto$é postepowania w
zwigzku z ich podejmowaniem, ktére mogg by¢ zaskarzone do sadu
administracyjnego, w celu uzyskania orzeczenia o ich legalnosci. Droga
sgdowoadministracyjna moze by¢ przez sad administracyjny uznana
za dopuszczalng tylko po stwierdzeniu, ze zaskarzone dziatanie zostato podjete
przez organ administracji publicznej lub organ administrujgcy oraz ze wzgledu
na wiasciwosci przedmiotowe miesci sie ono w katalogu ustalonym w art. 3 § 2
p.p.s.a., chyba Zze o jego zaskarzalnosci do sgdu administracyjnego decyduje
przepis szczegdblny. Wyznaczenie przestanek dopuszczalnosci drogi postepowania
sgdowadministracyjnego z odwotaniem sie do wskazanych wyzej czynnikéw
powoduje, ze pewne dziatania administracji pozostajg poza zakresem wtasciwosci
sgdow administracyjnych. Taka sytuacja moze okazac sie problematyczna z punktu
widzenia standardow konstytucyjnych, gdy dotyczy dziatania administracji,
w zwigzku z ktdrym powstat spor majgcy cechy sprawy w rozumieniu art. 45 ust. 1

Konstytuciji.

W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego i sgdow powszechnych ustalony jest
poglad, ze sgd powszechny powinien udzieli¢ ochrony prawnej zabiegajgcej o nig
osobie, ktéra jej nie uzyskata na drodze sgdowoadministracyjnej, gdy sprawa
bedgca przedmiotem postepowania ma cechy sprawy w rozumieniu art. 45 ust. 1
Konstytucji, cho¢by nie byta sprawg cywilng (por. np. postanowienie Sadu
Najwyzszego z 19 grudnia 2003 r., 1l CK 319/03, OSNC 2005, nr 5, poz. 31).
To stanowisko uzasadniane jest majgcym podstawe w art. 177 Konstytucji
domniemaniem kompetencji w zakresie wymiaru sprawiedliwosci na rzecz sgdéw

powszechnych oraz potrzebg zapewnienia przez wymiar sprawiedliwosci



realizacji i ochrony praw podmiotowych zagwarantowanych konstytucyjnie pomimo
niedoskonatosci systemu przepisdéw nizszej rangi, wyznaczajgcych poszczegodlne

drogi sagdowej ochrony prawnej. Znajduje ono wsparcie w art. 199! k.p.c.

W wielu przepisach prawa administracyjnego okreslajgcych zadania
publiczne ustawodawca zakfada, ze podmioty niepubliczne podejmujace te zadania
majg udziat w srodkach budzetowych przeznaczonych na ich finansowanie,
a udziat ten realizuje sie przez przekazywanie dotacji. Zgodnie z art. 70 Konstytucji,
zadania z zakresu edukacji sg zadaniami publicznymi, a wedtug art. 7 ust. 1 pkt 8
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r.,
poz. 506) nalezg do zadan wiasnych gminy. Podstawg przekazywania dotacji
oswiatowych przez jednostki samorzgdu terytorialnego podmiotom realizujgcym
zadania z tego zakresu byt m.in. art. 90 u.s.0., a obecnie sg to art. 15-21, art. 25,
art. 26, art. 28-32, art. 40 i art. 41 u.f.z.o.

Spoér dotyczy dziatania pozwanego podjetego na podstawie przepiséw
ustawy o systemie oswiaty w brzmieniu sprzed jej nowelizacji dokonanej ustawg
z dnia 23 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U. z 2016 r., poz. 1010; dalej - ustawa nowelizujgca z 2016 r.),
ktora weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2017 r. W art. 90 u.s.o. w brzmieniu z tego
okresu ustawodawca przewidziat udzielanie przez jednostki samorzadu
terytorialnego dotacji niepublicznym placéwkom o$wiatowym, w tym przedszkolom,
okreslit zasady obliczania ich wysokos$ci, przeznaczenie, terminy przekazania,
a ponadto upowaznit organy jednostek samorzadu terytorialnego do ustalenia trybu

udzielania i rozliczania dotacji oraz kontroli ich wykorzystania.

Na mocy ustawy nowelizujgcej z 2016 r. w art. 90 u.s.o. ustawodawca dodat
ust. 11, stanowigcy, ze przyznanie dotacji, o ktérych mowa w art. 90 ust. 1a-8 u.s.o.,
stanowi czynnos$¢ z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a. W odniesieniu do dotacji naleznych za 2017 r. w art. 27 ustawy
nowelizujgcej z 2016 r. przewidziat stosowanie m.in. art. 90 u.s.0. w brzmieniu

nadanym tg ustawg nowelizujgca.

Przepisy dotyczace finansowania szkot i placéwek publicznych oraz szkot

i placéwek niepublicznych zawarte w ustawie o systemie oswiaty, tj. rozdziaty 7 i 8,



w tym art. 90, zostaty uchylone przez art. 80 pkt 16 u.f.z.0., a wiec z dniem
1 stycznia 2018 r. Zagadnienia dotyczgce dotacji dla niepublicznych placowek
oswiatowych zostaty uregulowane w art. 15-21, art. 25, art. 26, art. 28-32, art. 40
iart. 41 u.f.z.o. Jednocze$nie w art. 47 u.f.z.o. ustawodawca stwierdzit,
ze czynnosci podejmowane przez organ dotujgcy w celu ustalenia wysokosci
lub przekazania dotacji, ktérych dotyczg te przepisy, stanowig czynnosci z zakresu
administracji publicznej, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
Ponadto w art. 91 ust. 1 u.f.z.0. ustawodawca uregulowat tryb ustalenia i wyptaty
dotacji naleznych za 2018 r., stanowigc, ze do czynnosci podejmowanych
w zwigzku z udzieleniem dotacji, o ktorych mowa w art. 15-21, art. 25, art. 26,
art. 28-32, art. 40 i art. 41, na rok 2018, stosuje sie przepisy rozdziatu 3 tej ustawy,

jezeli przepisy szczegolne nie stanowig inacze;j.

Artykut 91 ust. 2 u.f.z.0. stanowi, ze do wszczetych i niezakonczonych przed
dniem 1 stycznia 2018 r. postgpowan w przedmiocie ustalenia wysokosci
lub przekazania dotacji na rok 2017 lub lata wcze$niejsze stosuje sie przepisy

dotychczasowe.

Niewatpliwie czynnosci podejmowane przez uprawnionych do uzyskania
dotacji przed organem dotujgcym w celu wykazania ich statusu jako uprawnionego
do dotacji oraz jej naleznej wysokosci, jak i czynnosci organu dotujgcego
zmierzajgce do zweryfikowania uprawnienia do uzyskania dotacji, okreslenia jej
wysokosci i przekazania uprawnionemu srodkow naleznych z tytutu dotacji wigzg
sie z realizacjg kompetencji przyznanych tym podmiotom w ramach tgczgcego
je stosunku publicznoprawnego, nie zas cywilnego. Niewatpliwie tez czynno$ci
zZmierzajgce do  wykazania powyzszych okolicznosci podejmowane
sg w uporzgdkowany sposob, stosownie do regut wyznaczonych generalnie
w ustawie, a uszczegdtowionych przez wyptacajgce dotacje jednostki samorzgdu
terytorialnego. Ich sekwencja tworzy pewien typ postepowania przed organami
administracji, niebedgcego jednak postepowaniem jurysdykcyjnym. Na tle regulaciji
tworzgcych podstawy omawianych stosunkow moze jednak dochodzi¢
do wymagajgcych rozstrzygniecia sporéw prawnych w rozumieniu art. 45 ust. 1
Konstytucji, szczegdlne wtedy, gdy zaangazowany w nie podmiot wykonuje zadania

publiczne, lecz ustrojowo pozostaje poza systemem organdéw administracji



publicznej albo wtedy, gdy rozstrzygniecie sporu ma na celu zrealizowanie

zadeklarowanej konstytucyjnie zasady samodzielnosci samorzgdu terytorialnego.

W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego ustalony zostat poczgtkowo poglad,
ze powodztwo o wyptate lub uzupetnienie naleznej dotacji dla szkét albo placowek
niepublicznych (a nawet o odszkodowanie za ich niewyptacenie lub zanizenie) jest
a limine niedopuszczalne ze wzgledu na publicznoprawny charakter norm
regulujgcych transfery finansowe pomiedzy Skarbem Panstwa lub jednostkami
samorzadu terytorialnego a ich beneficjentami, tj. osobami prowadzgcymi szkoty
lub placéwki publiczne (por. m.in. postanowienia Sadu Najwyzszego z dnia 7 maja
1999 r., | CKN 1132/97, OSNC 1999 nr 11, poz. 200 iz dnia 18 pazdziernika
2002 r., V CK 281/02, nie publ.).

Charakter stosunkéw prawnych, na tle ktorych dochodzito do sporéw
o prawo do uzyskania dotacji, wskazywat na to, ze wtasciwym do ich rozpoznania
powinien by¢ sgd administracyjny, poniewaz spory te nie dotyczg stosunkéw
cywilnych, lecz powstajg w zwigzku z zarzutem, iz wilasciwy do przyznania
i obliczenia wysokosci dotacji podlegajgcej wyptaceniu placéwce niepublicznej
wadliwe zrealizowat swoje kompetencje. Sady administracyjne nie wypracowaty
jednak stanowiska co do dopuszczalnosci drogi postepowania
sgdowoadministracyjnego w sprawach ze skarg na odmowe wyptacenia dotacii
oswiatowej przez zobowigzane do tego organy jednostek samorzadu terytorialnego,
jednak w wiekszo$ci przypadkow kwestionowaty mozliwo$¢ uznania dziatan
organdw jednostek samorzgdu terytorialnego podejmowanych w zwigzku
z okresleniem wysokosci i wptatg dotacji oswiatowych za akty lub czynnosci
z zakresu administracji publicznej, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
(por. np. postanowienia Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 14 stycznia
2009 r., Il GPS 7/08, ONSAIWSA 2009, nr 3, poz. 51, z dnia 17 pazdziernika 2014 r.
I GSK 1700/14, nie publ., z dnia 3 kwietnia 2012 r., Il GSK 521/12 i 522/12, nie
publ.)

W zwigzku z trudnosciami z okresleniem drogi sgdowej, na ktorej osoby
kwestionujgce stanowisko organdw dotujgcych co do tego, czy mogg zadac dotacji

i w jakiej wysokosci mogtyby efektywnie dochodzi¢ uprawnienia przyznanego im



ustawg o systemie oswiaty, gdy twierdzg, Zze spefnity okreslone w niej przestanki
jego nabycia, w orzecznictwie Sadu Najwyzszego przyjete zostato, iz osoby
takie mogg poszukiwa¢ ochrony prawnej w postepowaniu cywilnym o zasadzenie
Swiadczenia (por. wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 20 czerwca 2013 r., IV CSK
696/12, nie publ., z dnia 20 czerwca 2012 r., IV CSK 696/12, nie publ., z dnia
4 wrzesnia 2008 r., IV CSK 204/08, nie publ., z dnia 3 stycznia 2007 r., IV CSK
312/06, nie publ., postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 23 pazdziernika 2007 r.,
[l CZP 88/07, nie publ.).

Przyzwolenie na poszukiwanie ochrony prawnej przed sgdem powszechnym
w postepowaniu cywilnym z tego powodu, ze dla rozstrzygniecia sporu
w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji - w zwigzku z brzmieniem art. 3 § 2 p.p.s.a.
oraz sposobem wyktadni tego przepisu przez sady administracyjne — zamknieta jest
droga postepowania sgdowoadministracyjnego nie oznacza jednak, zeby spor ten
miat by¢ rozstrzygany na podstawie przepiséw prawa materialnego cywilnego.
Zastosowanie przepisow o postepowaniu obowigzujgcych sgad udzielajgcy w danym
przypadku ochrony prawnej nie moze oznaczac, ze oceni on badany stosunek
prawny na podstawie innych przepiséw prawa materialnego niz te, ktore sg dla tego
stosunku wiasciwe, a sama dopuszczalnos¢ dochodzenia pewnych naleznosci na

drodze sgdowej nie oznacza, ze istnieje podstawa materialna do ich zasgdzenia.

Dotacje ze Srodkow budzetowych majgce charakter podmiotowy
i przedmiotowy, w tym przewidziane ustawg o systemie oswiaty, a aktualnie
ustawg o finansowaniu oswiaty, nie sg $wiadczeniami ze stosunkéw cywilnych,
lecz naleznosciami o charakterze publicznoprawnym. Ustawodawca ustalit definicje
dotacji w art. 126 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst
jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 869; dalej - u.f.p.), charakteryzujgc jej rodzaje
i przeznaczenie. O tym komu przystuguje dotacja i na jakie cele ma by¢
wykorzystana, decyduje ustawodawca albo podmiot dotujgcy, upowazniony
w pewnych okolicznosciach do zawierania tzw. uméw dotacyjnych (art. 150-151, art.
221 ust. 2-3, art. 221a ust. 2 u.f.p.). Ustawa okre$la tez podstawy przekazania
dotacji, tak samo jak i podmiot dysponujgcy srodkami publicznymi - budzetowymi

zobowigzany do ich wypfacenia uprawnionemu oraz cel majacy charakter zadania
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publicznego, na zrealizowanie ktérego muszg by¢ przeznaczone. Uregulowanie
ustawowe jest w tym stopniu skonkretyzowane, ze stanowi podstawe do
uzasadnionego oczekiwania wyptacenia dotacji (przestanek ,roszczenia” o jej
wyptate, po spetnieniu wymagan okreslonych w ustawie). Odnosi sie to zaréwno do
dotacji z budzetu panstwa, jak i odpowiednio dotacji z budzetow jednostek

samorzadu terytorialnego.

Gospodarowanie przez podmiot zobowigzany do wyptacania dotaciji
srodkami przeznaczonymi na ich pokrycie powinno uwzglednia¢ rygoryzm
uregulowan publicznoprawnych, w tym ustawy budzetowej, bedgcej podstawg
gospodarki finansowej panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego w danym roku
(art. 109 u.f.p. i art. 27-28 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, jedn. tekst Dz.U. z 2018 r. poz. 1530).
Wysokos$¢ poszczegdlinych kategorii wydatkdw na cele publiczne musi byc¢
w ramach budzetu zaplanowana i zbilansowana, zatem dotacja przeznaczona na
zrealizowanie konkretnych zadan publicznych w danym roku zachowuje ten
charakter w tym roku budzetowym, w ktérym ma by¢ wyptacona. Organ dotujgcy
ustala wysokos¢ dotacji i przekazuje jg na biezgco, w ciggu danego roku
kalendarzowego, co miesigc w 12 czesciach, w terminach okreslonych w ustawie
(zob. jednak wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 22 maja 2014 r., IV CSK 531/13,
OSNC 2015 nr 4, poz. 49, i z dnia 26 marca 2015 r., V CSK 376/14, nie publ.).
Z tego powodu ustawodawca m.in. w art. 90 ust. 2 i 2a u.s.o. uzaleznit mozliwos¢
zabiegania o wyptate dotacji od uprzedniego zgtoszenia zamiaru skorzystania
z takiego swiadczenia przez podmiot, ktory spetnia warunki do jego uzyskania.
Stosownie do art. 251 ust. 1 u.f.p., dotacje udzielone z budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego powinny by¢é wykorzystane do konca roku budzetowego,
a w przeciwnym razie podlegajg zwrotowi. Podmiot dotujgcy ma obowigzek
kontrolowania sposobu wykorzystania srodkéw pochodzgcych z dotacji i zgdania
ich zwrotu w razie stwierdzenia, ze zostaly przekazane w nadmiernej wysokosci lub
niewtasciwie wykorzystane. Zgodnie natomiast z art. 263 u.f.p., niezrealizowane

kwoty wydatkéw z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego wygasaja.
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Okolicznos¢, ze - jak przyjat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 10 lipca
2000 r., SK 12/99 (OTK ZU 2000, nr 5, poz. 143) - z przepiséw prawa publicznego
moga wynikac¢ takie stosunki prawne, ktérych istota jest zblizona do stosunkow
cywilnoprawnych, nie oznacza, ze sg to stosunki cywilnoprawne i ze mozna
opisywac ich wiasciwosci wprost z odwotaniem sie do cywilnej siatki pojeciowe;j
i cywilnych konstrukcji okreslajgcych na przyktad dopuszczalnos¢ potracenia,
przelewania wierzytelnosci, wymagalnos¢ sSwiadczen, przedawnienie roszczen
o ich spetnienie oraz konsekwencje przedawnienia polegajgce na przeksztatceniu
zobowigzania w naturalne. Stosunek prawny miedzy zobowigzanym do wyptacenia
dotacji i uprawnionym do jej otrzymania nie jest zatem stosunkiem cywilnoprawnym,
z ktorego mogtyby wynika¢ zobowigzania majgce wiasciwosci okreslone w art. 353
§ 1 k.c. i innych przepisach kodeksu cywilnego charakteryzujgcych zobowigzania
pieniezne (odmiennie Sad Najwyzszy w wyrokach z dnia 3 pazdziernika 2007 r., IV
CSK 312/06 i z dnia 27 marca 2019 r., V CSK 101/18, nie publ.).

Sady orzekajgce w niniejszej sprawie przyjety, ze sprawa przedstawiona im
do rozstrzygniecia przez powodow nalezy do drogi postepowania cywilnego nie
ze wzgledu na dziatanie art. 199! k.p.c., gdyz powdd nie kwestionowat czynno$ci
zwigzanych z obliczeniem i wyptaceniem dotacji w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, lecz z odwotaniem sie do stanowiska o dopuszczalnosci
drogi sgdowej w takich sprawach, ustalonego w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego
i sgdow powszechnych w sprawach wszczynanych przez podmioty niepubliczne,
ktére kwestionowaty sposob obliczenia i wysokos¢ kwot wyptacanych im przez
jednostki samorzadu terytorialnego jako dotacje o$wiatowe, gdy sady
administracyjne odmawiaty przeprowadzenia kontroli czynnosci zwigzanych z tymi
wyptatami nie dostrzegajgc w nich cech czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a.

Ustawg nowelizujgcg z 2016 r. w art. 90 u.s.o. ustawodawca dodat ust. 11
i zastrzegt w nim, ze przyznanie dotacji wymienionych m.in. w art. 90 ust. 2 i 2a
u.s.o. stanowi czynnosc¢ z zakresu administracji publicznej, o ktérej mowa w art. 3 §
2 pkt 4 p.p.s.a. Nowelizacja weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2017 r., Nie wigzata
sie jednak ze zmiang konstrukcji i charakteru czynnosci organow dotujgcych
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wigzacych sie z naliczeniem i wyptaceniem dotacji oswiatowej oraz przestanek ich
podejmowania, natomiast przecieta spory w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym
co do charakteru tych czynnosci. Jednoznacznie wskazuje ona na mozliwos¢
kontrolowania ich legalnosci przez sgdy administracyjne na podstawie stosowane;j

przez nie ustawy procesowej.

Trzeba zaznaczyC, ze ztozenie skargi na akt lub czynnos¢ z zakresu
administracji publicznej, o ktérej jest mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., jest
ograniczona terminem wyznaczonym w art. 53 § 2 p.p.s.a. Jest to termin
trzydziestu dni od dnia, w ktorym skarzgcy dowiedziat sie o wydaniu aktu lub
podjeciu zaskarzalnej czynnosci. Po wniesieniu skargi sgd moze nie uwzgledni¢
jego uptywu i mimo to rozpoznac¢ skarge, gdy uzna, ze uchybienie terminowi
nastgpito bez winy skarzgcego. Tak uksztaltowana przestanka dopuszczalnosci
zaskarzenia ma jednak charakter w duzym stopniu ocenny i nie daje skarzgcemu
pewnos$ci co do tego, czy jego skarga wniesiona po uptywie terminu trzydziestu dni
od dnia, w ktorym dowiedziat sie o podjeciu czynnosci zaskarzalnej do sgdu

zostanie roz poznana.

Niezaleznie od tego trzeba zauwazy¢, ze forma i zakres ochrony prawnej
mozliwej do uzyskania przed sgdami powszechnymi i administracyjnymi réznig sie
istotnie. Jurysdykcyjna forma ochrony prawnej udzielanej w postepowaniu cywilnym
moze polega¢ na zasgdzeniu $wiadczenia, ustaleniu prawa lub stosunku prawnego
albo uksztattowaniu prawa lub stosunku prawnego. Zatozenie, ze rozstrzygniecie
sporu przez sgd powszechny w sprawie cywilnej powinno polega¢ na jego
definitywnym zazeganiu przez sformutowanie wypowiedzi o tym, jakiego
zachowania moze oczekiwa¢ powod ze wzgledu na tgczacy go z pozwanym
stosunek prawny sprawia, ze pierwszenstwo w ramach przedstawionego wyzej
wyréznienia nalezy przyznac ochronie sprowadzajgcej sie do nakazania spetnienia
Swiadczenia. Efektywnos¢ tej ochrony prawnej jest zapewniana przez system

przepisow o sgdowym postepowaniu egzekucyjnym.

W obrebie procedury sgdowoadministracyjnej ustawodawca nie przyznat
sgdom administracyjnym rozlegtych uprawnien do - w pewnym uproszczeniu -

merytorycznego orzekania, w wyniku ktorego czynno$¢ konwencjonalna sgdu
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w postaci wyroku zastepowataby akt lub czynnos¢é organu uprawnionego do jego
wydania lub podjecia. W sprawach ze skarg na akt lub czynnos¢, o ktorych mowa
w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., uznajgc zasadnos¢ skargi, sad administracyjny uchyla akt
lub stwierdza bezskutecznos¢ czynnosci (art. 146 § 1 p.p.s.a.). Uchylenie przez sgd
administracyjny skontrolowanych aktéw lub czynnosci i zawarcie w motywach
wyroku oceny prawnej i wskazan co do dalszego postepowania sprawia, ze organy,
ktérych dziatanie, bezczynnosc¢ lub przewlekte postepowanie byto przedmiotem
zaskarzenia sg tg oceng zwigzane (art. 153 p.p.s.a.) i w ramach wykonania wyroku
sgdu powinny one wydac¢ akt lub dokona¢ czynnosci, zgodnie z przystugujgca im
kompetencja, ale o tresci respektujgcej poglad prawny sadu (art. 154 p.p.s.a.).
To zatozenie sprawia, ze ochrona prawna udzielana przez sgd administracyjny jest
efektywna, to znaczy, ze poszukujgcy jej uzyskuje ostatecznie dziatanie
kompetentnego podmiotu o tresci zgodnej z prawem. Wprawdzie wedtug art. 146
§ 2 p.p.s.a. w sprawach ze skarg na omawiane dziatania sgd moze takze uznac
w wyroku uprawnienie lub obowigzek wynikajgce z przepiséw prawa, jednak takie
orzeczenie nie stanowi tytutu egzekucyjnego umozliwiajgcego wyegzekwowanie
Swiadczenia uznanego za nalezne na podstawie przepisow prawa publicznego.
Gdyby zatem takie orzeczenie nie zostato wykonane dobrowolnie przez wtasciwy
organ, to interes prawny uprawnionego do sSwiadczenia, ktérego obowigzek
spetnienia ustalit sgd administracyjny, moze by¢ zaspokojony tylko w postepowaniu
przed sgdem powszechnym, zmierzajgcym do zasgdzenia Swiadczenia wiasciwego

dla niewykonanego zobowigzania.

W ocenie Sadu Najwyzszego, rozstrzygniecie przez ustawodawce
watpliwosci co do charakteru czynnosci, jakg jest wyptacenie dotacji oswiatowe;j
przez opowiedzenie sie za jej administracyjnoprawnym charakterem
i dopuszczalno$cig drogi sgdowoadministracyjnej w zwigzku z odmowg jej podjecia,
nie moze wigzac sie z wytgczeniem drogi sgdowej w sprawach o zasgdzenie kwot
odpowiadajgcych naleznym chociaz nieprzekazanym dotacjom na zadania,
ktére zostaty zrealizowane przez uprawnionego do dotacji w okresie przed
wejsciem w zycie ustawy nowelizujgcej z 2016 r. Podmioty Zgdajgce zasgdzenia na
ich rzecz zwrotu réwnowartosci nieprzekazanych dotacji oswiatowych na zadania

publiczne sfinansowane z innych zZrodet, ktore wszczety takie postepowania przed
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sgdami powszechnymi przed dniem 1 stycznia 2017 r., nie powinny by¢ obligowane
do wszczynania przed sgdami administracyjnymi postepowania ze skargi na
czynnosC¢ z zakresu administracji publicznej, o jakiej mowa w art. 3 § 2 pkt4
p.p.s.a., wzglednie bezczynnosS¢ w zwigzku z domaganiem sie podjecia takiej
czynnosci (art. 3 § 2 pkt 8 w zwigzku z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.), gdy minety ustalone
terminy (art. 53 § 2 p.p.s.a.), a uprawnione podmioty - w zaufaniu do ustalonej
praktyki - zamiast drogi postepowania sgdowoadministracyjnego, na ktérej mogtyby
zakwestionowac¢ legalno$¢ czynnosci zobowigzanego do ustalenia wysokosci i
wyptacenia dotacji, wybraly droge postepowania cywilnego o0 zasgdzenie
Swiadczenia w celu uzyskania ochrony przystugujgcych im praw. Nie mozna mieé
pewnosci, ze sgd administracyjny uzna ich skargi za ztozone wprawdzie po terminie,

jednak bez winy skarzgcego i rozpozna je merytorycznie,

Cel, na ktéry przekazywane sg dotacje (realizacja zadan publicznych), ma
by¢ osiggniety w okreslonym czasie (zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 13
lutego 2015 r., Il CSK 232/14, nie publ.). Jesli osiggniety nie zostat i nie ma na to
widokow w okresie wiasciwym do rozliczenia dotacji, nie ma tez podstaw do
zgdania jej wypfacenia. Zrealizowanie celu publicznego w sposéb zatozony dla
dziatania przeprowadzonego z wykorzystaniem dotacji oznacza jednak, ze podmiot
uprawiony do jej otrzymania zaangazowat w jego osiggniecie jakieS inne
pozostajgce w jego dyspozycji srodki. Zadeklarowanie w ustawie uprawnienia do
uzyskania dotacji po spetnieniu pewnych warunkow oznacza, ze podmiot, ktéry
te warunki spetnit, realizuje zadania publiczne i oczekuje zaangazowania w hie
Srodkéw publicznych w zapowiedzianej wysoko$ci, moze oczekiwac, iz jego
uzasadnione oczekiwania zostang zrealizowane. Z niewykonaniem takiego
publicznego zobowigzania mozna wigzaC okreslone w prawie cywilnym
konsekwencje przewidziane w art. 471 k.c. na okolicznos¢ niewykonania
zobowigzan wywodzgcych sie z roznych zrédet, gdyz powstajg one w sferze
majgtkowej, a zatem normowanej prawem prywatnym realizujgcego zadania
publiczne i uprawnionego do dotacji. Ze wzgledu na uwagi na koniecznos$c¢
zabezpieczenia ochrony uzasadnionych oczekiwan podmiotu uprawnionego do
dotacji, majgcych oparcie w normie ustawowej, okreslajgcej rodzaj i wysoko$é

Swiadczenia, o ktére taki podmiot moze skutecznie zabiegal realizujgc zadania
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publiczne, jest on uprawniony do domagania sie Swiadczenia odpowiadajgcego
kwocie przeznaczonej na wykonanie zadania publicznego, objetego dotacja.
Warunkiem skutecznego dochodzenia takiego roszczenia jest jednak stwierdzenie,
ze zadanie publiczne zostato wykonane w taki sposéb i w takim stopniu, w jakim
bytoby wykonane przy wykorzystaniu dotacji, ktorej realizujgcy zadanie mogt
zasadnie oczekiwaé. Zgdanie, o ktorym mowa, tylko w pewnym uproszczeniu
powszechnie stosowanym w orzecznictwie moze by¢é nazywane Zzgdaniem
zasgdzenia dotacji. Do jego rozpoznania wiasciwy jest sgd powszechny, gdyz
zobowigzania do usuniecia majgtkowych skutkbw naruszenia zobowigzan
z roznych tytutdw (nie tylko umownych) majg charakter cywilnoprawny (art. 471
k.c.).

W niniejszej sprawie, co uszto uwagi sgdu przedstawiajgcego zagadnienie
prawne, istnieje potrzeba sprecyzowania przedmiotu roszczenia, ktérego dotyczy
postepowanie. Powdd nie jest tym, ktory realizowat zadania publiczne
wspoffinansowane ze srodkow publicznych w formie przekazywanych na ten cel
dotacji, lecz powotat sie na nabycie dochodzonej wierzytelnosci na podstawie
przelewu; niewyptacona dotacja miata zatem naleze¢ sie A. spétce z ograniczong
odpowiedzialnoscig w G., a nie powodowi. Juz ta okolicznos¢ czyni zgdanie pozwu
réznym od Zzgdania zasgdzenia niewypfaconej dotacji za lata 2010-2014, a o
zasadnosci tego zgdania musi zdecydowaé ocena zaréwno tego, czy po stronie A.
powstata okreslona wierzytelno$¢, ale i tego, czy wierzytelnos¢ mogta byc¢
przedmiotem przelewu, w ktérego tytule mowa jest zresztg nie o przelaniu na
powoda wierzytelnosci o wyptacenie dotacji, lecz o przelaniu na jego rzecz
.wierzytelnosci odszkodowawczej wobec Gminy”, o kwote stanowigcg rdznice
miedzy dotacjami wyptaconymi a dotacjami naleznymi cedentowi za lata 2010-2015

r. O cesji i jej przedmiocie strony umowy przelewu zawiadomity pozwanego.

W sprawach o odszkodowanie w zwigzku z niewykonaniem zobowigzan,
w tym takich, ktérych natura jest publicznoprawna, droga postepowania przed
sgdem powszechnym byfta i jest dopuszczalna, gdyz do witasciwosci sgdow
administracyjnych spory tego rodzaju nie nalezg, i niczego w tym zakresie nie
zmieniaty art. 90 ust. 11 u.s.o. i art. 47 u.f.z.o. W Swietle tych przepiséw jasne
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natomiast stato sie, ze czynnosci organu dotujgcego zmierzajgce do ustalenia
prawa do dotacji i jej wyptacenia stanowig czynnosci z zakresu administracji
publicznej, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Legalno$¢ podijecia tego
rodzaju czynnosci podlega zatem kontroli sgdoéw administracyjnych, ale to nie
wytgcza wlasciwosci sgdéw powszechnych w sprawach dotyczgcych konsekwenciji
niewykonania obowigzku obliczenia i wyptacenia dotacji w wysokosci okreslone;j
ustawg, pod warunkiem, ze osiggniety zostat cel jej przyznania. Trzeba zaznaczy¢,
ze nie chodzi w tym przypadku o czyn niedozwolony, kwalifikowany na podstawie
art. 417 lub 417! k.c., lecz o niewykonanie zobowigzania, dla ktérego zrédtem byt

przepis ustawy.

Takze po wejsciu w zycie ustawy nowelizujgcej z 2016 r. podmioty, ktére nie
domagajg sie zasadzenia dotacji naleznej na konkretny rok budzetowy, lecz
skompensowania im wiasnych wydatkow, ktore poczynity na realizacje zadan
publicznych w warunkach, gdy mogty stusznie oczekiwac ustalenia i wptacenia im
na ten cel dotacji, mogg dochodzi¢ przystugujacych im roszczeh przed sgdami

powszechnymi za okres przed dniem 1 stycznia 2018 r.

Majgc to na wzgledzie, orzeczono, jak na wstepie.

jw



