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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

12 kwietnia 2023 r.
Sad Najwyzszy w Izbie Cywilnej w sktadzie:

Pierwszy Prezes SN Matgorzata Manowska (przewodniczacy,
sprawozdawca)

SSN Beata Janiszewska

SSN Robert Stefanicki

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym 12 kwietnia 2023 r. w Warszawie,
skargi kasacyjnej Skarbu Panstwa - Wojewody Matopolskiego

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w Krakowie

z 8 czerwca 2021 r., | ACa 1193/19,

w sprawie z powodztwa Wojewddztwa Matopolskiego

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie Matopolskiemu

o zapfate,

1. oddala skarge kasacyjna,

2. zasadza od pozwanego Skarbu Panstwa - Wojewody
Matopolskiego na rzecz powoda Wojewddztwa Matopolskiego
kwote 5400 (pie¢ tysiecy czterysta) ziotych tytutem zwrotu

kosztow postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE



[l CSKP 1911/22 2

Zaskarzonym wyrokiem Sad Apelacyjny w Krakowie oddalit apelacje
Skarbu Panstwa Wojewody Matopolskiego od wyroku Sgdu Okregowego
w Krakowie z 24 wrzesnia 2019 r. zasgdzajgcego od Skarbu Panstwa
Wojewody Matopolskiego na rzecz Wojewddztwa Matopolskiego kwote
500 000 zt wraz z odsetkami w wysokosci ustalonej jak dla zalegtosci

podatkowych od 28 stycznia 2014 r. do dnia zapfaty.

Podstawe wyrokéw Sadow obu instancji stanowity nastepujgce

ustalenia faktyczne i rozwazania prawne.

W dniu 9 sierpnia 2011 r. Rada Ministréw podjeta uchwate nr 151/2011
o ustanowieniu ,Programu ochrony przed powodzig w dorzeczu gornej Wisty”
(dalej: Program). Szczegotowe zasady Programu zostaty okreslone
w ,Procedurze kwalifikowania, realizacji, monitoringu, kontroli Projektow
prowadzonych w ramach Programu ochrony przed powodzig w dorzeczu
gornej Wisty oraz wspétpracy podmiotdw w nim uczestniczgcych”. Zgodnie
z powyzszymi wytycznymi, w przypadku zatwierdzenia projektu do realizacji
w ramach Programu, opracowany miat by¢ plan rzeczowo — finansowy,
zatwierdzany ostatecznie przez Petnomocnika (Wojewode Matopolskiego), po
zasiegnieciu pozytywnej opinii Komitetu Sterujgcego ztozonego przez
przedstawicieli okreslonych ministréw i wojewodéw). Plan okreslat ramowo
harmonogram prac oraz wysokos¢ izrédta finansowania projektow

realizowanych w ramach Programu.

Projekt 126/2013 pod nazwg ,Rozbudowa prawego obwatowania rzeki
matej Wisty od km 0+600 (zadanie nr 1) (dalej zadanie nr 1) oraz prawego
obwatowania cofkowego potoku D. na odcinkach od km 0+000 do km 0+575
iod km 0+575 do km 0+575 0+700 (zadanie nr 2) (dalej zadanie nr 2)
w miejscowosci J., gmina B., powiat 0., wojewddztwo [...]" (dalej Projekt)
zakwalifikowano do realizacji w ramach Programu jako zadanie zlecone
z zakresu administracji rzgdowej i ujeto w zatwierdzonym planie rzeczowo —
finansowym z 4 lutego 2013 r. Plan ten zostat zaktualizowany 5 wrzesnia 2013
r. na wniosek powoda w ten sposob, ze zakres rzeczowy Projektu na 2013 r.

poszerzono o roboty budowlane o szacowanej wartosci 2 200 000 zi,
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a warto$¢ finansowania Projektu ze srodkéw budzetu panstwa w 2013 r.
zostata podwyzszona z 166 000 zt na 2 200 000 zt.

W dniu 14 listopada 2013 r. powdd zawart z wykonawcg wytonionym
w wyniku przeprowadzenia zamodwienia publicznego umowe o roboty
budowlane. Wartos¢ prac do wykonania na 2013 r. oszacowana zostata na

kwote 650 000 zt. Wykonawca przystgpit do realizacji umowy.

Wojewoda Matopolski wystgpit 18 wrzesnia 2013 r. do Ministra
Administracji i Cyfryzacji z wnioskiem o przyznanie zrezerwy celowej
srodkow w wysokosci 166 000 zt. Decyzjg z 25 pazdziernika 2013 r. srodki te
zostaty przyznane. Nastepnie 13 listopada 2013 r. Wojewoda Matopolski
zwrocit sie do Ministra Administracji i Cyfryzacji z wnioskiem o uruchomienie
kolejnych s$rodkéw w wysokosci 650 000 zt na sfinansowanie robét
budowlanych w ramach Projektu. Pismem z 21 listopada 2013 r. odmdwiono
pozytywnego rozpatrzenia wniosku ze wzgledu na wyrazone przez KE
w trybie  roboczym stanowisko podwazajgce mozliwos¢ realizacji

zaplanowanych prac.

Wojewoda Matopolski poinformowat powoda 27 listopada 2013 r., ze
dofinansowanie realizacji Projektu ze Srodkow rezerwy celowej budzetu
panstwa uruchamianych w ramach Programu nie bedzie mozliwe. W zwigzku
z takim stanowiskiem Wojewody, powdd wstrzymat 9 grudnia 2013 r.
wykonywanie robot budowlanych, zlecajgc wykonanie niezbednych prac
majgcych na celu zabezpieczenie robdét juz zrealizowanych. Z tytutu prac
budowlanych wykonanych do momentu ich wstrzymania jak rowniez z tytutu
prac zabezpieczajgcych Wojewodztwo Matopolskie poniosto koszty w fgczne;j
wysokosci 500 000 zt.

W dniu 19 grudnia 2013 r. strony zawarty umowe nr [...], ktérej celem
byto dofinansowanie ze $rodkéw Programu zadania nr 1 izadania nr 2.
W umowie przyznano dotacje celowg w wysokosci 166 000 zt na realizacje
tych zadah. Wartos¢ Projektu w harmonogramie rzeczowo — finansowy
okreslono na 5 266 000 zt, w tym w roku 2013 — 1 200 000 zt, w roku 2014 —

2 033 000. W umowie wskazano, ze Wojewoda podejmie dziatania w celu
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pozyskania srodkow z rezerwy celowej na prace budowlano — montazowe

w 2013 i 2014 r. przy czym ,nie stanowi to zobowigzania finansowego”.

W dniu 5 grudnia 2013 r. powdd zwrécit sie do pozwanego
0 zabezpieczenie i przekazanie srodkéw finansowych w wysokosci 500 000 zt
na pokrycie kosztow robot budowlanych sfinansowanych przez powoda
w zwigzku z realizacjg Projektu. W dniu 19 grudnia 2013 r. pozwany poprosit
0 sporzadzenie i przekazanie wymaganej prawem dokumentacji niezbednej
do oceny wniosku. Dokumentacja ta zostata przestana pozwanemu 27
stycznia 2014 r. Pismem z 4 kwietnia 2014 r. Minister Administracji i Cyfryzacji
poinformowat Wojewode, Zze nie ma mozliwosci refundacji wydatkéw

poniesionych w 2013 r. ze srodkoéw rezerwy zaplanowanych na 2014 r.

Program zostat uchylony Uchwatg Rady Ministrow nr 169/2014 z 26
sierpnia 2014 r. Projekt obejmujgcy zadanie nr 1 i zadanie nr 2 zostat ujety
w zatgczniku do Uchwalty pt. ,Wykaz zadan kontynuowanych w 2014 i 2015r.,
naktady dotychczas poniesione, naktady planowane do poniesienia w latach
2014 - 2015, zrodta finansowania oraz termin zakonczenia zadan’.
W zatgczniku tym wskazano, ze w latach 2011 — 2013 na realizacje Projektu
wytozono naktady w wysokosci 142 276,29 zt z budzetu panstwa oraz

w wysokosci 500 000 zt z innych zrodet.

Umowa z 19 grudnia 2013 r. zostata zmieniona aneksem nr 1 z 18
lutego 2015 r. Okres$lono, ze dotacja przeznaczona jest na realizacje zakresu
rzeczowego Projektu, to jest czesciowg regulacje stanu prawnego
nieruchomosci niezbednych do realizacji inwestycji i wynosita w 2013 r. kwote
142 276,29 zt. Wartosc Projektu okreslono na kwote 2 865 389,60 zt w tym:

w roku 2013 — kwota 142 276,29 zt z rezerwy celowej budzetu panstwa na
wydatki zwigzane zregulacjg stanu prawnego nieruchomosci w zwigzku
zrealizacjg Projektu oraz kwota 500 000 zt ze $rodkow innych niz
przewidziane w rezerwie celowej to jest ze srodkéw z budzetu Beneficjenta
dotacji; strony doprecyzowaty przy tym kwoty sktadajgce sie na sume 500 000

zt i wskazaty, ze przyczyng braku mozliwosci finansowania rob6t ze srodkow
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rezerwy celowej byt brak uzasadnienia do ich uruchomienia w zwigzku

z podwazeniem mozliwosci realizacji Projektu przez KE;

w roku 2014 — kwota 23 732,71 zt z rezerwy celowej budzetu panstwa na
wydatki zwigzane zregulacjg stanu prawnego nieruchomosci, realizacja
Projektu dofinansowana jest ze srodkow Narodowego Funduszu Ochrony
Srodowiska i gospodarki Wodnej kwotg 2 199 389,60 zt przeznaczong na

wykonanie robot budowlanych i nadzorow.

Wojewoda oswiadczyt rowniez, ze podejmie dziatania w 2015 r. w celu
pozyskania srodkow z rezerwy celowej budzetu panstwa na sfinansowanie
wydatkbw  zwigzanych zregulacjg stanu prawnego nieruchomosci
niezbednych do realizacji projektu. Strony zaznaczyty, ze oswiadczenie to nie

stanowi zobowigzania finansowego.

Sady obu instancji ustality rowniez, Zze zgodnie z przyjetg praktyka,
w 2013 r. Wojewddztwo Matopolskie zazwyczaj rozpoczynato realizacje
inwestycji finansowanych z budzetu panstwa na podstawie zatwierdzonego
planu rzeczowo — finansowego, bez uprzedniego uzyskania decyzji finansowe;j
0 przyznaniu dotacji irzeczywistego uzyskania srodkow. Zaakceptowanie
planu rzeczowo - finansowego przez Komitet Sterujgcy i Wojewode
Matopolskiego byto traktowane jako obietnica wyptaty srodkéw z budzetu
panstwa na realizacje zadania. Srodki z budzetu panstwa wyptacane byly

zwykle pod koniec roku.

Spér pomiedzy stronami koncentrowat sie na tym, czy podstawg oceny
roszczenia powoda powinny byc¢ przepisy ustawy z 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego czy postanowienia umowy
zawartej miedzy stronami 19 grudnia 2013 r. Sgd Okregowy wskazat, ze
zgodnie z art. 49 ust. 1 ustawy o dochodach j.s.t., jednostka samorzadu
terytorialnego wykonujgca zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej
oraz inne zadania zlecone ustawami otrzymuje z budzetu panstwa dotacje
celowe w wysokosci zapewniajgcej realizacje tych zadan. Kwoty dotacji
celowej ustala sie zgodnie z zasadami przyjetymi w budzecie panstwa do

okreslania wydatkow podobnego rodzaju (art. 49 ust. 3), a ich przekazywanie
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lezy — co do zasady — w gestii wojewody (art. 49 par. 4), przy czym powinno
sie ono odby¢ w sposéb umozliwiajgcy petne iterminowe wykonanie
zleconych zadan (art. 49 ust. 5). W przypadku niedotrzymania warunku
przekazania dotacji w sposdb umozliwiajgcy petne iterminowe wykonanie
zleconych zadan, jednostce samorzadu terytorialnego przystuguje prawo
dochodzenia naleznego swiadczenia wraz z odsetkami w wysokosci ustalonej

jak dla zalegtosci podatkowych, w postepowaniu sgdowym (art. 49 ust. 6).

Powotujgc sie na orzecznictwo Sadu Najwyzszego, Sgd Okregowy
wskazat, Ze dotacja celowa, o ktérej mowa w art. 49 ustawy o dochodach s.j.t.
jest dotacjg o charakterze obligatoryjnym. Ustawodawca przyjat w tym
zakresie petng odpowiedzialno$¢ administracji rzgdowej za finansowanie
zadan publicznych zleconych do wykonania samorzgdowi, a zaden przepis
rangi ustawowej nie nakfada na jednostki samorzadu terytorialnego
obowigzku finansowania zadan zleconych z zakresu administracji rzgdowej
z dochodéw wtasnych. Zdaniem Sadu Okregowego, art. 49 ustawy
o dochodach j.s.t. ma charakter bezwzglednie obowigzujgcy ijedynie
szczegolna regulacja rangi ustawowej mogtaby ewentualnie zobowigzac
jednostki samorzadu terytorialnego do finansowania zadan zleconych
z zakresu administracji rzgdowej z wtasnych srodkéw. Juz samo przekazanie
powodowi do wykonania zadania zleconego objetego Projektem wywotato po
stronie Wojewody Matopolskiego obowigzek zapewnienia odpowiednich
Srodkéw finansowych z budzetu panstwa. W preambule umowy z 19 grudnia
2013 r. wskazano wprost, ze umowa ta przewiduje dofinansowanie Projektu,
w tym robot budowlano — montazowych zaplanowanych na lata 2013 — 2015
ze srodkow Programu. Co prawda w art. 2 ust. 3 wskazano, iz zapisy
dotyczgce wysokosci kwoty przewidzianej na te prace nie stanowig
zobowigzania finansowego, lecz, zdaniem Sgdu Okregowego, interpretacja
powyzszego postanowienia w kontekscie art. 49 ustawy o dochodach j.s.t. nie
pozwala na uznanie, ze wylgcza on koniecznos¢ finansowania Projektu ze

Srodkow budzetu panstwa.

W ocenie Sgdu pierwszej instancji, wbrew stanowisku pozwanego ani

uchylenie Programu uchwatg Rady Ministrow z 26 sierpnia 2014 .
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i zastgpienie dotychczasowego planu rzeczowo - finansowego wykazem
stanowigcym zatgcznik do tej uchwaty, nie przewidujgcym finansowania kwoty
dochodzonej przez powoda z budzetu panstwa, nie mogto wytgczyc
obowigzku zwrotu powodowi kosztéw poniesionych w zwigzku z realizacjg
robét budowlanych i zabezpieczajgcych w ramach Projektu. Powdd podjat
decyzje o rozpoczeciu robdot budowlanych kierujgc sie udzielong mu
gwarancjg sfinansowania ich w drodze dotacji celowej, wyrazong w planie
rzeczowo — finansowym i umowie z 19 grudnia 2013 r. Zawarte w aneksie do
tej umowy i uchwale z 26 sierpnia 2014 r. ustalenia w przedmiocie pokrycia
kosztow robdt budowlanych i zabezpieczajgcych ze srodkéw witasnych
powoda przyjeto juz po faktycznym ich wydatkowaniu przez powoda
z przyczyn catkowicie od niego niezaleznych, to jest z powodu negatywnego

stanowiska KE w przedmiocie zgodnos$ci Programu z prawem unijnym.

Z tych wzgledow Sagd Okregowy uznat, ze zarébwno postanowienia
zatgcznika do Uchwatly z 26 sierpnia 2014 r. jak i aneksu do umowy z 19
grudnia 2013 r., przewidujgce pokrycie kwoty 500 000 zt ze srodkéw wiasnych
powoda mozna traktowaé jedynie jako oswiadczenie wiedzy, a nie
przeniesienie ciezaru finansowania robo6t budowlanych i zabezpieczajgcych
wykonanych w ramach Projektu na powoda, wytgczajgce obowigzek

udzielenia powodowi dotacji celowej na pokrycie kosztéw tych robot.

W apelacji wniesionej od wyroku Sgdu Okregowego pozwany zarzucit
naruszenie art. 233 § 1 k.p.c., art. 49 ust. 6 w zw. z art. 49 ust. 1 ustawy
o dochodach j.s.t. oraz art. 48 i art. 45 tej ustawy. W apelacji zarzucono takze
naruszenie art. 65 § 2 k.c. w zw. z art. 150 ustawy o finansach publicznych jak
rowniez art. 109 ust. 1, art. 112 pkt 4 iart. 124 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych.

Sad Apelacyjny uznat apelacje pozwanego za bezzasadng. Wskazat,
ze zgodnie z art. 75 ust. 1i 2 (obowigzujgcego do 31 grudnia 2017 r.) ustawy
z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne wykonywanie urzadzen melioracji wodnych
podstawowych oraz ich utrzymywanie nalezato do marszatka wojewddztwa,

jako zadanie zlecone z zakresu administracji rzgdowej. W tym kontekscie Sad
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Apelacyjny podzielit ocene prawng Sgdu Okregowego odnosnie do wyktadni
i zastosowania art. 49 ustawy o dochodach j.s.t. Uznat, ze w przedmiotowe;j
sprawie nie znajdujg zastosowania przepisy art. 45 i art. 48 powotanej wyzej
ustawy. Zgodnie ztymi przepisami jednostka samorzgdu terytorialnego
realizujgca zadania z zakresu administracji rzgdowej na mocy porozumien
zawartych z organami administracji rzadowej, otrzymuje od tych organow
dotacje celowe wkwocie wynikajgcej zzawartego porozumienia,
a porozumienie to okresla szczegotowe zasady iterminy przekazywania

dotaciji.

Zdaniem jednak Sgdu Apelacyjnego, wykfadnia powotanych przepiséw
nie moze prowadzi¢ do konkluzji sprzecznych z pozostatymi regulacjami
ustawy o dochodach j.s.t., w tym z art. 49, ktéry jest przepisem bezwzglednie
obowigzujgcym i jedynie szczegolna regulacja rangi ustawowej mogtaby
zobowigzac jednostke samorzadu terytorialnego do finansowania tych zadan

z wiasnych srodkow.

W skardze kasacyjnej od wyroku Sgadu Apelacyjnego pozwany zarzucit
naruszenie prawa materialnego, to jest art. 49 ust. 6 w zw. z art. 49 ust. 1 oraz
art. 48 iart. 45 ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, art. 65 § 2 k.c. w zw. z art. 150 ustawy z 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych, art. 109 ust. 1, art. 112 pkt 4 i art. 124 ustawy
z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Pozwany zarzucit takze
naruszenie przepisow prawa procesowego, to jest art. 378 § 2 i art. 328 § 2
w zw. z art. 391 k.p.c., art. 109 ust. 1, art. 112 pkt 4 i art. 124 ust. 1 ustawy

o finansach publicznych.

W  konkluzji skarzacy wnosit o uchylenie w catosci zaskarzonego
wyroku i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sadowi

Apelacyjnemu.
Sad Najwyzszy zwazyt co nastepuje:
Skarga kasacyjna jest bezzasadna.

Skarzgcy postulowat w toku catego postepowania, aby roszczenie

strony powodowej ocenione zostato nie na podstawie przepiséw ustawy (art.
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49 ust. 6 wzw. z art. 49 ust. 1 ustawy o dochodach j.s.t.), ale w oparciu
o postanowienia umowy z 19 grudnia 2013 r., aneksowanej 18 lutego 2015 r.
(art. 48 oraz art. 45 ustawy o dochodach j.s.t.). Uszlo jednak uwadze
pozwanego, ze zrodtem zobowigzania Skarbu Panstwa do wyptaty srodkéw
z dotacji celowej byt od poczatku art. 49 ustawy o dochodach j.s.t., a nie
jakiekolwiek porozumienie zawarte miedzy stronami. Roboty budowlane
i zabezpieczajgce zostaty wykonane przez powoda w okresie obowigzywania
Programu i Projektu, a wartos¢ finansowania Projektu na 2013 r. zostata
podwyzszona z kwoty 166 000 zt do kwoty 2 200 000 zt w zatwierdzonym
planie rzeczowo — finansowym. W tym stanie rzeczy zawarcie umowy z 19

grudnia 2013 r. nie ma znaczenia dla rozliczenia kosztow poniesionych do tej
pory.

Przepisy art. 48 oraz 45 ustawy o dochodach j.s.t. mogtyby znalez¢
zastosowanie do rozliczenia tych naleznosci, gdyby strony w zawartym
porozumieniu ztozyty skuteczne oswiadczenia woli, © przejeciu przez
Wojewoddztwo Matopolskie zobowigzah Skarbu Panstwa z tytutu dotacji. Tak
sie jednak nie stato. Jak stusznie uznat Sad Apelacyjny, bezwzglednie
obowigzujacy przepis art. 49 nie pozwala na zwolnienie Skarbu Panstwa od
odpowiedzialnosci za wydatki poniesione w zwigzku z wykonywaniem przez
jednostke samorzadu terytorialnego zadan zleconych z zakresu administracji
rzgdowej. Natomiast oswiadczenia Wojewody zawarte w umowie z 19 grudnia
2013 r. ianeksie z 18 lutego 2015 r.,, ze okreSlenie w harmonogramie
rzeczcowo — finansowym wartosci Projektu nie stanowi zobowigzania
finansowego, nie nosi cech zwolnienia z dtugu ani zastgpienia porozumieniem

pierwotnego ustawowego zrodta wykonywania Projektu.

W umowie i aneksie nie byto i nie mogto by¢ postanowienia, ze roboty
budowalne i zabezpieczajgce wykonane w 2013 r. sfinansowane zostang
finalnie ze $rodkéw wilasnych wojewddztwa matopolskiego. Zrédtem
zobowigzania w tym przypadku byta ustawa. W tym stanie rzeczy stusznie
przyjat Sad Apelacyjny, ze postanowienia zaréwno zatgcznika do Uchwaty
z 26 sierpnia 2014 r. jak i umowy z 19 grudnia 2013 r. i aneksu z 18 lutego

2015 r. stwierdzajg tylko, ze koszty w wysokosci 500 000 zt zostaty poniesione
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[SOP]

[ms]

ze srodkow wiasnych beneficjenta i mogg byc¢ traktowane jako oswiadczenia
wiedzy, a nie oswiadczenia woli. Nie niweczg one roszczenia powoda
wynikajgcego z art. 49 ust. 6 ustawy o dochodach j.s.t. i nie zwalniajg Skarbu
Panstwa od odpowiedzialnosci. Wbrew zatem temu, co podniesiono

w skardze kasacyjnej, Sad Apelacyjny nie naruszyt art. 65 k.c.

Zasadny okazat sie zarzut strony pozwanej, ze Sad Apelacyjny nie
rozwazyt, podniesionego w apelacji, zarzutu naruszenia art. 109 ust. 1, art.
112 ust. 1 pkt 4 i art. 124 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. Nie uzasadnia
to jednak uwzglednienie skargi kasacyjnej, gdyz wyrok Sgdu Apelacyjnego
ostatecznie odpowiada prawu. Wskazane przez skarzgcego przepisy ustawy
o finansach publicznych dotyczg zagadnien uchwalania budzetu na dany rok,
w tym dotacji dla jednostek samorzadu terytorialnego. Fakt ten nie ma jednak
zadnego wplywu na zasadnosc roszczenia powoda powstatego w 2013 r.,,
ktérego samodzielng podstawg jest art. 49 ust. 6 ustawy o dochodach j.s.t.
Roszczenie to nie miesci sie w pojeciu dotacji, w rozumieniu art. 112 ust. 1 pkt
4 ustawy o finansach publicznych, ktéra miataby zosta¢ dopiero przyznana

w okreslonym roku budzetowym.

Majgc na uwadze przedstawione wyzej okolicznosci Sad Najwyzszy
uznat skarge kasacyjng za bezzasadng i na podstawie art. 398" k.p.c. orzekt

jak na wstepie.



