Sygn. akt IV CSK 696/12

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 20 czerwca 2013 .
Sad Najwyzszy w sktadzie:
SSN Iwona Koper (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Mirostaw Baczyk
SSN Anna Koztowska

w sprawie z powodztwa E. P.

przeciwko Gminie Miejskiej G.

0 zapfate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej
w dniu 20 czerwca 2013 r.,

skargi kasacyjnej powodki

od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 31 lipca 2012,

oddala skarge kasacyjna.



Uzasadnienie

Wyrokiem z dnia 7 marca 2012 r. Sad Okregowy w O. oddalit powddztwo E.
P. przeciwko Gminie Miejskiej G. o zaptate kwoty 161 678 zi, ktérej powddka
domagata sie tytutem odszkodowania za niewtasciwe obliczenie i nie przekazanie
na jej rzecz czesci dotacji za 2010 r. zwigzanej z prowadzeniem niepublicznego

przedszkola.

Sad Okregowy ustalit, ze powddka prowadzi w G. niepubliczne przedszkole
K. zarejestrowane w ewidencji szkét i placéwek niepublicznych, prowadzonej przez
zarzad Miasta G. Na podstawie art. 90 ust. 2b ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o
systemie oswiaty (jedn. tekst Dz. U. z 2004 r., Nr 256, poz. 2572 — dalej jako
ustawa oswiatowa) powddka otrzymuje od pozwanej Gminy dotacje na
dofinansowanie biezgcej dziatalnosci oswiatowej prowadzonej placowki. Tryb
udzielania i rozliczania dotacji zostat ustalony uchwatg Rady Miejskiej w G. nr
XI/61/07 z dnia 6 wrzesnia 2007 r. Uchwata przewidywata udzielanie dotacji
podmiotowej dla niepublicznych przedszkoli w minimalnej wysokosci okreslonej w
przepisach ustawy oswiatowej. Na podstawie § 1 ust. 3 uchwaty podstawg
wyliczenia dotacji na petnosprawnych uczniéw przedszkoli niepublicznych sg
biezgce wydatki ustalone w budzecie Miasta G. ponoszone na ucznidéw przedszkoli
publicznych, ktére do konca 2010 r. prowadzone byly w formie zakladéw
budzetowych. Uchwatg z dnia 17 grudnia 2009 r. Rada Miasta uchwalita budzet na
2010 r. ustalajgc w jej § 2 ust. 1 fgczne wydatki biezgce Miasta na kwote
65 541 113 zt, z czego wydatki na przedszkola publiczne i niepubliczne zostaty
okreslone na poziomie 4425670 zi. Na wydatki zwigzane z prowadzeniem
przedszkoli publicznych sktadata sie wytgcznie dotacja podmiotowa, na ktorg
zarezerwowano $rodki w wysokosci 2 272 370 zt. Kwota ta stanowita podstawe do
obliczenia dotacji dla przedszkoli niepublicznych dziatajgcych na terenie G. Kwote
dotacji na poszczegolne przedszkola niepubliczne obliczano w ten sposob, ze
kwote dotacji na przedszkola publiczne dzielono przez liczbe dzieci w tych
przedszkolach i otrzymang stawke dofinasowania na jedno dziecko mnozono przez

liczbe dzieci w przedszkolu niepublicznym, obnizajac jg o 25 %. Dotacja przyznana



powddce w 2010 r. wyniosta 679 196 zt (359,55 zt na dziecko w okresie styczen -

sierpien i 372, 77 zt na dziecko w okresie wrzesien — grudzien).

Sad Okregowy okreslit istote sporu jako dotyczgcg prawidtowego okreslenia
podstawy wyliczenia dotacji. Powddka podnosita, ze powinna jg stanowi¢ kwota
planowanych wydatkéw przedszkoli publicznych ujeta w zatgczniku nr 9 do uchwaty
budzetowej w wysokosci 2 854 620 zt. Wedlug pozwanej, kwota ta nie jest
wydatkiem budzetu Gminy lecz wydatkiem zaktadéw budzetowych prowadzgcych
przedszkola publiczne, w zwigzku z czym podstawg wyliczenia dotacji powinna by¢
wskazana w budzecie Gminy kwota 2 272 370 zt stanowigca stricte wydatek
Gminy, a rownoczesnie czesS¢ szacowanego przychodu zaktadow budzetowych.
Sad Okregowy uznat w drodze wyktadni art. 90 ust. 2b ustawy oswiatowej,
ze kwote dotacji dla przedszkoli niepublicznych nalezy ustalac w oparciu
0 wysokos¢ Srodkow przewidzianych dla prowadzenia przedszkoli publicznych
przewidzianych w budzecie danej jednostki samorzagdowej. Podstawe obliczenia
powinny wiec stanowi¢ wydatki ponoszone przez gmine na prowadzenie
przedszkoli publicznych, a nie wydatki ustalone w planach finansowych przedszkoli
prowadzonych w formie zaktadow budzetowych. Wskazat przy tym, ze skoro
przychody wiasne zaktadéw budzetowych nie zasilajg budzetu miasta, a wydatki
finansowane nimi nie obcigzajg tego budzetu, to nie powinny mie¢ wptywu na
wysokos¢ dotacji naleznych podmiotom prowadzgcym przedszkola niepubliczne.

Na tej podstawie uznat, ze wyptacona powddce dotacja nie byta zanizona.

Wyrok Sgdu Okregowego powddka zaskarzyta apelacjg w oparciu o zarzuty
btednej wyktadni art. 90 ust. 2 b ustawy oswiatowej i art. 214 pkt 3 w zw. z art. 211
ust. 5 pkt 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.
Nr 157, poz. 1240 — dalej jako u.f.p.) oraz naruszenia art. 233 § 1 k.p.c.

Wyrokiem z dnia 31 lipca 2012 r. Sad Apelacyjny oddalit apelacje.

Sad Apelacyjny dokonat oceny roszczenia powddki, opartego na podstawie z
art. 90 ust. 2b ustawy oswiatowej i stwierdzit, ze brew jego okresleniu jako
odszkodowawcze jest to roszczenie o zaptate czesci niezasadnie pomniejszone;j
dotaciji, ktérego rozpoznanie, zgodnie ze stanowiskiem judykatury, nalezy do drogi

sgdowej.



Odnoszac sie do kwestii wyktadni art. 90 ust. 2b ustawy oswiatowej wskazat,
ze przewiduje on dla niepublicznych przedszkoli dotacje na kazdego ucznia
w wysokosci nie nizszej niz 75% ustalonych w budzecie danej gminy wydatkow
biezgcych ponoszonych w przedszkolach publicznych w przeliczeniu na jednego
ucznia. Organy stanowigce jednostki samorzgdu terytorialnego uprawnione sg —
zgodnie z art. 90 ust. 4 tej ustawy - do ustalania trybu udzielania i rozliczania dotacji
oraz trybu kontroli prawidtowosci wykorzystania dotacji. Przepis ten nie przyznaje
uprawienia do wskazywania w uchwale dodatkowych kryteridw przyznania dotacji
niepublicznemu przedszkolu lub modyfikacji kryteriow ustawowych. Uchwata Rady
Miejskiej w G. z dnia 6 wrzesnia 2007 r. respektuje tg zasade, ustalajgc — zgodnie z
zapisem ustawowym - ze dotacja podmiotowa dla niepublicznych przedszkoli
udzielana jest w minimalnej wysoko$¢ 75% wydatkdw na przedszkola publiczne.
Zasadnicze znaczenie w sprawie ma wiec ustalenie co oznacza pojecie wydatkow
biezgcych na przedszkola publiczne. W tym zakresie Sgd Apelacyjny stwierdzit, ze
art. 90 ust. 2b ustawy oswiatowej odwotuje sie do wydatkéw biezgcych ustalonych
w ,budzecie danej gminy”, a nie w uchwale budzetowej, co skarzgca btednie
utozsamia. Zgodnie z art. 211 ust. 5 u.f.p. uchwata budzetowa sktada sie z budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego oraz zatgcznikow, do ktorych zalicza sie miedzy
innymi plan przychodéw i kosztéw samorzgdowych zaktadow budzetowych. Wynika
z tego, ze budzet jednostki samorzgdu terytorialnego i plan finansowy
samorzgdowych jednostek budzetowych stanowig odrebne elementy uchwaty
budzetowej, a plan finansowy tych jednostek nie jest czescig budzetu jednostki
samorzadu, ktory jest rocznym planem dochoddw i wydatkéw oraz przychodéw i
rozchodow wytgcznie tej jednostki. Stanowi to konsekwencje przyjetych przez
ustawodawce szczegolnych zasad prowadzenia gospodarki finansowej przez
samorzgdowe zaktady budzetowe, ktdére sg odrebnymi od gminy jednostkami
sektora finansow publicznych finansujgcymi swoje zadania z wtasnych przychoddw.
Jednostki te dziatajg w oparciu o wilasny roczny plan finansowy obejmujgcy
przychody w tym dotacje z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
(przedmiotowe, podmiotowe, celowe), koszty i inne obcigzenia, stan Srodkéw
obrotowych, stan naleznosci i zobowigzan na poczatek i koniec okresu oraz

rozliczenia z budzetem jednostki samorzgdu terytorialnego (art. 15 ust. 2 u.f.p.). W



ocenie Sgdu Apelacyjnego powotywana przez powddke zasada spojnosci budzetu
gminy i zaktadéw budzetowych nie przekresla ich odrebnosci, o ktorej swiadczy
prowadzenie odrebnej gospodarki finansowej oraz dziatanie w oparciu o wtasne
budzety, miedzy ktérymi sg dokonywane przesuniecia finansowe, przede wszystkim
w postaci przekazywanych przez jednostki samorzgdowe dotacji oraz corocznego
rozliczenia nadwyzek wypracowywanych ze S$rodkow obrotowych w trybie
okreslonym w rozporzgdzeniu Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie
prowadzenia gospodarki finansowej jednostek budzetowych i samorzgdowych
zaktadéw budzetowych (Dz. U. Nr 241, poz. 1616). Przejawem samodzielnosci jest
takze prowadzenie przez zakfady budzetowe wtasnego rachunku bankowego (art.
223 u.f.p. i § 35 pkt 1 rozporzgdzenia). Wynika z tego, ze pojecie wydatkéw
biezacych ustalanych w budzecie gminy, do ktérego odwotuje sie art. 90 ust. 2b
ustawy oswiatowej dotyczy wylgcznie wydatkéw biezgcych zaplanowanych w
budzecie gminy na dofinansowanie przedszkoli publicznych prowadzonych w
formie zakladdéw budzetowych. Tak rozumiane wydatki uwzglednia sie przy
wyliczeniu dotacji naleznej podmiotom prowadzgcym przedszkola niepubliczne. Nie
uwzglednia sie wiec wydatkow ponoszonych przez same zakfady budzetowe —
przedszkola publiczne, do ktérych (w kwocie 2 854 620 zt) odwotuje sie powddka,
jako podstawy wyliczenia dotacji. Sgd Apelacyjny nie podzielit stanowiska powddki,
ze taka wyktadnia jest sprzeczna z intencjg ustawodawcy nieréznicowania dotacji
w zaleznosci od formy organizacyjno — prawnej w jakiej prowadzone jest
przedszkole jako jednostka budzetowa lub zaktad budzetowy. Przepis art. 79 ust. 1
ustawy oswiatowej w dotychczasowym brzmieniu dawat gminom swobode wyboru
form organizacyjno — prawnych prowadzenia przedszkoli publicznych jako
jednostek lub zaktadéw budzetowych. Konsekwencjg takiego wyboru jest przyjecie
rozwigzan determinowanych zasadami ich budzetowania okre$lonymi w ustawie o
finansach publicznych. Dodatkowo Sad Apelacyjny wskazat, ze pojecie wydatkéw
biezgcych, zgodnie z ustawg o finansach publicznych obejmuje wytgcznie wydatki
zwigzane z biezgcym funkcjonowaniem danej jednostki tj. wydatki na
wynagrodzenia i uposazenia zatrudnionych osob, sktadek od nich naliczanych,
zakupu towarow i ustug, kosztéw i innych wydatkéw zwigzanych =z

funkcjonowaniem i realizacjg statutowych zadan placowki oswiatowej, do ktorych



nie zalicza sie wydatkow majagtkowych, inwestycyjnych. Powddka nie podata
struktury wydatkow zaktadow budzetowych sktadajgcych sie na kwote 2 854 620 zt
(jako postulowanej podstawy dotacji), w szczegolnosci nie okreslita, jaki udziat w
nich majg wydatki biezgce. Podzielajgc ustalenia faktyczne, na ktérych oparty
zostat zaskarzony apelacjag wyrok, Sad Apelacyjny ze wzgledow wyzej

przytoczonych oddalit podniesione w niej zarzuty naruszenia prawa materialnego.

W skardze kasacyjnej powodki od wyroku Sgdu Apelacyjnego skarzgca
zarzucita naruszenie art. 90 ust. 2b w zw. z art. 79 ust. 1 ustawy oswiatowej przez
btedng wyktadnie polegajacg na przyjeciu, ze przy wyliczeniu dotacji naleznej
podmiotom prowadzgcym przedszkola niepubliczne uwzglednia sie wytgcznie
wydatki biezgce zaplanowane w budzecie gminy na dofinansowanie (dotacje)
przedszkoli publicznych, prowadzonych w postaci samorzgdowych zaktaddw

budzetowych.

Whnosita o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do

ponownego rozpoznania.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Trafne jest stanowisko Sadu Apelacyjnego odnosnie do przynaleznosci do
drogi sgdowej roszczen podmiotow niepublicznych o zaptate z tytutu wadliwego
obliczenia i w konsekwencji nieuzasadnionego obnizenia doptaty naleznej na
postawie art. 90 2b ustawy oswiatowej. Poglad taki, uksztattowany w nowszym
orzecznictwie Sadu Najwyzszego zapoczatkowany zostat wyrokiem z dnia
3 stycznia 2007 r., IV CSK 312/06 r. (nie publ.) i znalazt kontynuacje w dalszych
orzeczeniach Sgdu Najwyzszego, a to postanowieniu z dnia 23 pazdziernika
2007 r. Il CZP 88/07, (nie publ). i wyroku dnia 4 wrzeénia 2008 r., IV CSK 204/08
(nie publ.). Jest on zbiezny z wyrazonym w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego pogladem, Zze czynno$¢ obliczenia naleznej na tej podstawie
dotacji i wyptacenia jej osobie uprawnionej stanowi stricte techniczng czynno$¢
ksiegowo-rachunkowg i nie nalezy do zadnej formy dziatania administraciji
publicznej, nie kwalifikuje sie tym samym jako czynnos¢ podlegajgca kontroli sgdéw
administracyjnych (postanowienia Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia
3 kwietnia 2012 r., Il GSK 5121/12 i 522/12, nie publ.).



Obowigzkowym oswiatowym zadaniem gminy jest zaktadanie i prowadzenie
przedszkoli publicznych i niepublicznych (art. 5 ust. 5 ustawy oswiatowej) i na ich
prowadzenie gminy przeznaczajg wtasne srodki. W stanie prawnym wtasciwym dla
niniejszej sprawy przedszkola publiczne byty prowadzone w formie jednostek lub
zaktadow budzetowych; wybér formy ich prowadzenia nalezat do gminy (art. 79 ust.
1 ustawy oswiatowej). Publiczna placéwka oswiatowa prowadzona przez jednostke
samorzadu terytorialnego pokrywa koszty swojej dziatalnosci z przychoddow
wiasnych oraz z dotacji przewidzianej w budzecie tej jednostki na cele oswiatowe
(art. 79 ust. 1a ustawy oswiatowej.) Zasady finansowania tych placowek okre$lajg
przepisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
i rozporzgdzenia Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu
prowadzenia gospodarki finansowej jednostek budzetowych i samorzgdowych
zaktadéw budzetowych. Jednostki samorzadu terytorialnego mogg byc¢
finansowane metodg brutto albo netto. Metodg brutto finansowane sg jednostki
budzetowe, ktérych wydatki i dochody objete sg planem budzetowym w catosci. Nie
posiadajg one samodzielnosci budzetowej, wykonujg budzet jednostki
samorzgdowej. Catos¢ ich dochoddéw jest odprowadzana do budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego, a catosci ich wydatkow jest finansowana z tego budzetu.
Natomiast dochody samorzgdowych zaktadéw budzetowych, finansowanych
wedtug metody netto, nie sg odprowadzana do budzetu ale przeznaczone na
sfinansowanie kosztéw ich funkcjonowania. (art. 15 ust. 1 u.f.p.). Podstawg ich
gospodarki finansowej jest roczny plan finansowy obejmujgcy miedzy innymi
przychody, w tym dotacje z budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego oraz koszty
i inne obcigzenia (art. 15 ust. 2 u.f.p.). Koszty zaktadu obejmujg wydatki biezgce

I inwestycyjne.

Zgodnie z definicja zawartg w art. 211 u.f.p. budzet jednostki samorzadu
terytorialnego jest rocznym planem dochoddéw i wydatkéw oraz przychodéw
I rozchodow tej jednostki. Budzet jest uchwalany przez organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego na rok budzetowy i sktada sie z budzetu tej jednostki
i zatgcznikow, do ktérych odsyta cze$¢ ogdlna, normatywna uchwaty budzetowej.
Budzet jest planem finansowym stanowigcym podstawe gospodarki finansowej

jednostki samorzgdu terytorialnego. Obligatoryjne elementy uchwaty budzetowej



stanowig kwoty planowanych dochodow, wydatkéw, przychodow, rozchoddéw
jednostki samorzadu terytorialnego (art. 212 ust. 1 pkt 1, 2, 4 i 5 u.f.p.).
W zatgcznikach do uchwaty budzetowej zamieszcza sie (art. 214) zestawienie
planowanych kwot dotacji udzielonych z budzetu, plan dochoddw rachunku
dochoddw okreslonych w art. 223 ust. 1 u.f.p. samorzgdowych oswiatowych
jednostek samorzgdowe, ktére gromadzg na wydzielonym rachunku dochody
okreslone w uchwale organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego
(pochodzgce ze spadkow i darowizn na ich rzecz oraz odszkodowan) oraz
wydatkéw nimi finansowanych i plany przychodéw i kosztéw samorzgdowych

zaktadéw budzetowych.

Sporna w zwigzku zarzutami wniesionej skargi kwestia wykfadni art. 90 ust.
2b ustawy oswiatowej dotyczy rozumienia uzytego w nim sformutowania ,ustalone
w budzecie danej gminy wydatki biezgce ponoszone w przedszkolach
publicznych”. Wskazuje ono, ze chodzi o te wydatki biezgce przedszkoli
publicznych, ktdre ponosi gmina i ktére przewidziane sg na ten cel w jej budzecie,
a nie wydatki biezgce przedszkoli publicznych w ogdlnosci. Na tle wczesniejszych
rozwazan odrozni¢ trzeba tu wydatki ponoszone przez gmine w przedszkolach
publicznych prowadzonych w formie jednostek budzetowych, ktére nie majg
samodzielnosci budzetowej i finansowane sg z jej budzetu, a ich dochody wptywajg
do budzetu gminy. Bedg to wydatki biezgce (nieinwestycyjne) ustalone w budzecie
gminy jako jej wydatki. W budzecie gminy nie sg natomiast ustalane jako wydatki
gminy wydatki biezgce ponoszone przedszkolach publicznych prowadzonych
w formie zaktadu budzetowego, sg to bowiem wydatki tego zaktadu, tak jak
dochody sg dochodami tego zakfadu. W planie finansowym zaktadu budzetowego
wydatki odpowiadajg w zasadzie przychodom i nie odzwierciedlajg wydatkow
ustalonych w planie gminy na przedszkola publiczne. Przedszkola prowadzone
w formie zaktadédw budzetowych sg finansowane przez gmine w postaci i do
wysokosci dotacji udzielanych z jej budzetu. Przepis art. 90 w ust. 2b ustawy
oswiatowej odnosi wysokos¢ dotacji dla przedszkoli niepublicznych do ,ustalonych”,
a wiec planowanych w budzecie danej gminy wydatkow biezgcych ponoszonych
w przedszkolach publicznych w przeliczeniu na jednego ucznia. Jezeli zatem w

gminie przedszkola publiczne prowadzone sg w formie zaktadow budzetowych, to



podstawg obliczenia kwoty dotacji dla prowadzonych na jej terenie niepublicznych
przedszkoli stanowig wydatki gminy w postaci dotacji, przewidziane w budzecie

gminy na pokrycie kosztoéw biezgcych dziatalnosci przedszkoli publicznych.

W tym stanie rzeczy oraz przy uwzglednieniu wskazanych w zaskarzonym
wyroku argumentow na rzecz przyjetego w nim kierunku wykfadni art. 90 ust. 2b
ustawy oswiatowej, zasadnie Sgd Apelacyjny odmoéwit racji skarzgcej, ktéra
wywodzita, ze zaliczenie do szeroko pojetego budzetu gminy, jako jego czesci
sktadowej planu finansowego przedszkoli publicznych, w ktérych podano globalne
kwoty przychodow i wydatkow przewyzszajgce kwoty przewidziane w budzecie
gminy na dotacje na przedszkola publiczne uzasadnia przyjecia, ze wydatki te

powinny by¢ podstawg naliczania dotacji na przedszkola niepubliczne.

Przyjecia odmiennej, postulowanej przez skarzgcg wyktadni art. 90 ust. 2b
w zw. z art. 79 ustl ustawy oswiatowej, nie uzasadnia tez uzycie w nim
sformutowania o kosztach ponoszonych ,w przedszkolach publicznych” a nie
,na przedszkola publiczne”, co skarzgca - niestusznie w Swietle wczesniejszych

wywodow — uwaza za argument decydujgcy o wtasciwym rozumieniu tego przepisu.

Majac to na uwadze Sad Najwyzszy oddalit skarge kasacyjng (art. 398
k.p.c.).



