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Kancelarii Sejmu

Szanowny Panie Ministrze,

W odpowiedzi na pismo z dnia 20 wrzesnia 2017 r., GMS-WP-173-222/17
uprzejmie przesytam uwagi Sadu Najwyzszego do rzqdowego projektu ustawy o

finansowaniu zadari o$wiatowych.

Z wyrazami szacunku W
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Biuro Studiéw i Analiz Warszawa, dnia 'M paZdziernika 2017 .
Sadu Najwyzszego

BSA 1-021-349/17

UWAGI

do projektu ustawy o finansowaniu zadari oswiatowych

1. Przedmiotem niniejszej opinii jest rzadowy projekt ustawy o finansowaniu zadar
oswiatowych, nadestany do zaopiniowania przez Sad Najwyzszy przy pismie Zastepcy Szefa

Kancelarii Sejmu z dnia 20 wrzesnia 2017 r., znak GMS-WP-173-222/17.

Przedmiotem projektu jest kompleksowe uregulowanie kwestii finansowania zadan
odwiatowych, w tym zwlaszcza dofinansowania ze $rodkéw publicznych dziatalinosci
przedszkoli, innych form wychowania przedszkolnego, szkét oraz placéwek - zaréwno
publicznych, jak i niepublicznych, a ponadto dofinansowania podrecznikéw szkolnych,
materiatéw edukacyjnych lub materiatéw (wiczeniowych oraz pomocy materialnej dia
uczniow. Tym samym ustawa zastepuje w znacznej czesci utrzymane w mocy przepisy ustawy
z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz. U. z 2016 r. poz. 1943 z pdzn. zm.; dalej
»U.5.0.%) oraz ma charakter komplementarny w stosunku do ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r.

- Prawo oswiatowe (Dz. U. 22017 r. pbz. 59 949).

2. Udzielajac opinii do przedmiotowego projektu, wypada podkresli¢, ze opiniowanie
przez S3d Najwyzszy projektéw ustaw posiada wyrazng podstawe prawng w art. 1 pkt 3
ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz. U. z 2016 r. poz. 1254 z péin.
zm.), zgodnie z ktérym Sad Najwyzszy jest powotany do opiniowania projektow ustaw i innych
aktéw normatywnych, na podstawie ktérych orzekaja i funkcjonujg sgdy, a takze innych ustaw
w zakresie, w ktérym uzna to za celowe. SN nie zajmuje stanowiska w kwestiach dotyczacych
polityki legislacyjnej; w poszanowaniu art. 10 Konstytucji RP, w $lad za ustalong linig
orzeczniczg Trybunatu Konstytucyjnego wypada stwierdzi¢, ze z zasady demokratycznego
panstwa prawa, ktérego ustrdj oparty jest na zasadzie podziatu wiadzy wynika, iz stanowienie

prawa nalezy do wiadzy ustawodawczej. Ustawodawca posiada znaczng - cO nie znaczy, ze
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niczym nieograniczong - swobode w ksztattowaniu obowigzujacego prawa, za ktérej realizacje
odpowiada przed Narodem. Do kompetencji ustawodawcy nalezy stanowienie prawa
odpowiadajgcego zatozonym celom politycznym i gospodarczym oraz przyjmowanie takich
rozwigzan prawnych, ktére jego zdaniem beda najlepiej stuzyly realizacji tych celéw (zob.
wyroki TK: z dnia 19 lipca 2007 r., K 11/06, OTK-A 2007, z. 7, poz. 81, oraz z dnia 29 maja 2012
r., SK 17/09, OTK-A 2012, z.5, poz. 53; odnos$nie do granic swobody ustawodawcy, zob.
zwiaszcza wyrok TK z dnia 9 paZdziernika 2012 r,, P 27/11, OTK-A 2012, z. 9, poz. 104).

Nie wypowiadajac sie na temat polityki legislacyjnej, opinie ograniczono jedynie do

zagadnien potencjalnie objetych kognicjg sagdéw powszechnych i Sadu Najwyzszego.

3. Kwestig budzacg szczegdlnie powazne watpliwosci orzecznicze jest art. 47 projektuy,
ktory explicite poddaje sprawy dotowania publicznych i niepublicznych oswiatowych jednostek
organizacyjnych kognicji sagdéw administracyjnych. Nawigzuje on do obowigzujgcego od dnia
1 stycznia 2017 r. art. 80 ust. 11 i art. 90 ust. 11 u.s.0. (por. art. 1 pkt 71 lit. m i pkt 78 lit. x
ustawy z dnia 23 czerwca 2016 r. 0 zmianie ustawy 0 systemie o$wiaty oraz niektérych innych
ustaw, Dz. U.z 2016 r. poz. 1010). Réznica polega na tym, iz przepisy obowigzujace okreslajg
przedmiot kontroli sqgdowej za pomocg zwrotu ,przyznanie dotacji”, podczas gdy projekt
postuguje sie bardziej opisowym sformutowaniem ,czynnosci podejmowane przez organ
dotujgcy... w celu ustalenia wysokosci i przekazania... dotacji”. Oba pojecia nalezy mimo to
uwaza¢ za réwnowazne, chociaz sformutowanie projektu z pewnoscig jest bardziej czytelne.
Fakt ten moze mie¢ niebagatelne znaczenie z punktu widzenia organéw stosujacych prawo,

wobec czego zmiane nalezy uznad za pozytywna.

Jedynie na marginesie nasuwa sie uwaga, ze zmiana, o jakiej mowa, moze nie
wystarczy¢ do usuniecia probleméw kwalifikacyjnych, jakie powstaty w orzecznictwie sgdowym
ostatnich lat w zwigzku z cywilnoprawnymi roszczeniami 0 wypfate zanizonej Iub
nieprzekazanej ,dotacji”. Przez dluzszy czas Sad Najwyzszy stat na Stanowisku
niedopuszczalnosci drogi sagdowej przed sgdami powszechnymi w postepowaniu cywilnym w
tego rodzaju sprawach -~ przede wszystkim ze wzgledu na uksztattowanie stosunku prawnego
pomiedzy organem dotujgcym a podmiotem dotowanym na zasadach nieréwnorzednosci
(zob. postanowienie SN z dnia 7 maja 1999 r., | CKN 1132/97, OSNC 1999, nr 11, poz. 200).
Do$¢ nieoczekiwang zmiane tego stanowiska przynidst jednak wyrok SN z dnia 3 stycznia

2007 r. (IV CSK 312/06, http://www.sn.pl, LEX nr 277299), w ktérym Sgd Najwyzszy przyjgt, ze z
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art. 90 u.s.o. wynika norma kreujaca pomiedzy Skarbem Paristwa lub jednostkg samorzgdu
terytorialnego, wiasciwymi do wyptaty dotacji, a osobami prowadzgcymi szkoty lub placowki
niepubliczne, uprawnionymi do zgdania ich otrzymania, stosunek prawny odpowiadajgcy
cechom zobowigzania w rozumieniu art. 353 § 1 k.c. Konsekwencjg tego stwierdzenia byto
otwarcie drogi sgdowej w postepowaniu cywilnym przed sgdami powszechnymi. Poglad ten
utrwalit sie w judykaturze (por. postanowienie SN z dnia 23 paZdziernika 2007 r., Il CZP
88/G7, LEX nr 345569, a takze wyrok SN z dnia 4 wrze$nia 2008 roku, IV CSK 204/08, LEX nr
465959, oba orzeczenia publ. http://www.sn.pl), prowadzac niekiedy wprost do przyznania, iz
czynnoS¢ obliczenia dotacji i jej wyplata nie majg wiadczego charakteru (tak np. wyrok SN z

dnia 20 czerwca 2013 roku, IV CSK 696/12, http://www.sn.pl, LEX nr 1365732), za$ stronom

stosunku dotacyjnego wolno uméwi¢ sie co do termindw realizacji wyplaty dotacji, ze
skutkiem podlegajcym ocenie na podstawie przepiséw kodeku cywilnego (wyrok SN z dnia 26

marca 2015 roku V CSK 376/14, http://www.sn.pl, LEX nr 1683419).

W zwigzku z tym nalezy stwierdzi¢, ze rozwazany przepis projektu - cho¢ zmierza w
prawidtowym kierunku, eliminujac podstawy do objecia kognicjg sadéw powszechnych spraw,
ktére z natury swojej majg charakter administracyjnoprawny i ewidentnie nie nadajg sie do
rozpoznania w postepowaniu cywilnym (art. 1 k.p.c.) ~ nadal nie daje odpowiedzi na pytanie,
czy przypadek wadliwego obliczenia i nieuzasadnionego obnizenia, a w konsekwencji wyptaty
w zanizonej wysokosci dotacji  kwalifikuje sie jako czynnos¢ objeta jurysdykciq
sqdowoadministracyjng, co zgodnie z judykaturg NSA, cho¢ jest ona daleka od jednolitosci,
bywa wcigz traktowane jako przedmiot rozpoznania przez sady powszechne w postepowaniu

cywilnym i Sad Najwyzszy (por. wyrok NSA z dnia 21 lutego 2017 r, I GSK 1453/15,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/SC18079FEF, LEX nr 2338930).

Konfrontujgc dotychczasowe ustalenia z trescig opiniowanego projektu wypada
zauwazy(, ze o ile wprowadzenie art. 80 ust. 11 i art. 90 ust. 11 u.s.0. nie przyczynito sie w
widoczny sposéb do zmian w praktyce sadowej, o tyle podstaw do dalszego utrzymywania sie
jej po kolejnej zmianie nadal mogtoby dostarcza¢ sformutowanie ,czynnosci podejmowane...
w celu ustalenia wysokosci i przekazania tych dotagji”. Jak ogoblnie wiadomo, spéjnik i
oznacza koniunkcje, co prowadzi do wniosku, ze jedynie faczne dokonane ustalenie wysokosci
i przekazanie dotacji moze by¢ badane przez sad administracyjny, natomiast nadal to sad

powszechny mégtby w ramach powddztwa o Swiadczenie badac legalnos¢ (nie)przekazania
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dotacji osobie prowadzgcej szkote lub placéwke oswiatowq. Prawidiowe w tej sytuacji bytoby
wprowadzenie spdjnika ,lub” - oznaczajgcego alternatywe nierozigczng, co zapewne
przyblizytoby sady do poprawnego i logicznie uzasadnionego stanowiska, iz wszelkie spory o
dotacje odwiatowe moga by¢ rozpatrywane jedynie na drodze administracyjnej, a po jej
wyczerpaniu - w trybie sadowej kontroli administracji publicznej, sprawowanej przez sady

administracyjne (art. 184 Konstytucji RP).

W zwigzku z tym nalezy réwniez postulowa¢ uzupetnienie tresci przepisu
przejsciowego art. 91 projektu w ten sposoéb, iz w ust. 2 - po oznaczeniu dotychczasowej jego
tresci jako ust. 1 - zastrzezono by, iz do wszczetych i niezakoriczonych w dniu wejscia w Zycie
ustawy postepowar w przedmiocie ustalenia wysokosci lub przekazania dotacji stosuje sie
przepisy dotychczasowe. Przepis w takim ksztaicie zapobiegatby zaskakiwaniu adresatow
norm prawnych zmiang stanu prawnego, nawet jesli zamystem ustawodawcy jest jedynie

wyeksplikowanie zasady, ktérg nalezatoby uznac za prawidtowg ,0d zawsze”.

4. Opiniowany projekt zawiera réwniez art. 52, stanowigcy osobny rozdziat 5
pt. ,Oplaty za korzystanie z wychowania przedszkoinego”. Stanowi on w zasadzie powtdrzenie
i uzupeinienie (choc¢ bardziej pod wzgledem redakcyjnym niz merytorycznym) art. 14 ust. 5-10
u.s.0. Do krytyki zastosowanej tutaj techniki legislacyjnej skianiatby fakt, ze po pierwsze,
przepis art. 52 projektu nie wyraza jednej, ,samodzielnej mysli” w rozumieniu 8 55 ust. 1
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej’ (Dz. U. z 2016 r. poz. 283 z pdzn. zm.), lecz wiele takich mysli. Po drugie, chot
teoretycznie nie jest to nieprawidiowe, w praktyce co najmniej zaskakujgcy jest fakt, ze jeden

przepis stanowi osobny rozdziat ustawy.

Prawidlowe wiec byloby podzielenie ewidentnie zbyt diugiego i zloZzonego
merytorycznie art. 52 na wiecej podstawowych jednostek redakcyjnych, np. na trzy artykuly
(utworzone odpowiednio z ust. 1-11, 12 i 13-14), co ulatwiatoby réwniez ich lekture i
zrozumienie adresatom projektowanego aktu normatywnego oraz lepiej uzasadniatoby

zastosowana systematyzacje tekstu prawnego.

Poza tym nalezy podda¢ pod rozwage projektodawcy rzgdowego oraz Sejmu kwestie
doprecyzowania charakteru prawnego opfat z tytutu wychowania przedszkolnego, co nie
pozostatoby bez wplywu na kognicje sqdoéw i organdw wiasciwych w tego rodzaju sprawach.
Jak wynika z dorobku pismiennictwa (zob. m.in. M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty: Komentarz,
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wyd. 6, Warszawa 2015, s. 286-287), sg reprezentowane O najmniej dwa poglady na ich
istote. Zgodnie z pierwszym z nich, optaty za przedszkola majg charakter ,ceny’, tj. quasi-
umownego wynagrodzenia za ustuge. Drugi, konkurencyjny poglad skfania sie natomiast ku
kwalifikacji optat za wychowanie przedszkolne jako swoistej daniny publicznej
(w szczegblinosci zob. K. Siwek, Opfata za korzystanie z wychowania przedszkolnego - danina

publiczna czy opfata cywilnoprawna, ,Finanse Komunalne” 2015, nr 3, s. 28 n.).

Wydaje sie, ze zmiany stanu prawnego na przestrzeni ostatnich kilku lat doprowadzity
do ostatecznej dezaktualizacji stanowiska odnosnie do prywatnoprawnej kwalifikacji roszczen
0 nalezne i nieuiszczone oplaty za korzystanie z publicznych przedszkoli prowadzonych przez
gming. Te ostatnie nie sg zatem ceng, lecz szczegblng naleznoscig publicznoprawna.
Wskazane jest, aby ustawodawca precyzyjnie okreslit, czy w tego rodzaju sprawach zachodzi
dopuszczalnos¢ drogi sadowej w postepowaniu cywilnym przed sgdami powszechnymi, czy
tez sg to niepodatkowe naleznosci budzetowe o charakterze publicznoprawnym, do ktérych
znajdzie zastosowanie art. 60 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz. U. 2 2016 r. poz. 1870 z pdzn. zm.). Woéwczas o optatach orzekatyby organy administracji
publicznej wskazane w art. 61 ust. 1 pkt 4 u.fp. za$ kontrole sadowg tych rozstrzygnie¢
sprawowatyby sady administracyjne. W przeciwnym razie uzasadniona bytaby kompetencja

sqdéw powszechnych.

' Sad Najwyzszy, Plac Krasifiskich 2/4/6, 00-951 Warszawa, www.sn.pl



