Sygn. akt [| CSKP 58/22

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 17 sierpnia 2022 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Teresa Bielska-Sobkowicz (przewodniczacy)
SSN Roman Trzaskowski

SSN Katarzyna Tyczka-Rote (sprawozdawca)

w sprawie z powodztwa A. S.A. z siedzibg w W.
przeciwko Gminie Miasto Ktodzko

o zapfate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym

w |zbie Cywilnej w dniu 17 sierpnia 2022 r.,
skargi kasacyjnej strony powodowej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego we Wroctawiu

z dnia 11 marca 2019 r., sygn. akt | ACa 845/18,

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu we Wrocltawiu do ponownego rozpoznania oraz

rozstrzygniecia o kosztach postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE

Powdédka — A. S.A. w W. wniosta o orzeczenie nakazem zaptaty w
postepowaniu nakazowym, ze pozwana Gmina Miasta Klodzka (dalej ,Gmina”) ma
zapfaci¢ na jej rzecz kwote 349 608,09 zt z ustawowymi odsetkami od dnia



whniesienia pozwu do dnia zaptaty z tytutu odszkodowania za niewyptacenie czesci
dotacji naleznej T. S., ktéra swojg wierzytelnos¢ ztego tytutu scedowata na

powodke umowg z 13 kwietnia 2017 r. (,Umowa przelewu”).

7 sierpnia 2017 r. Sgd Okregowy we Wroctawiu wydat nakaz zaptaty zgodny
z zadaniem pozwu. W zarzutach Gmina powotata sie na niewaznos¢ Umowy
przelewu ze wzgledu na charakter wierzytelnosci, ewentualnie bezskutecznos$c¢ tej

Umowy z powodu jej zawarcia przez osobe nieuprawniong.

Wyrokiem z 23 lutego 2018 r., po ustaleniu, ze T. S. prowadzita Niepubliczne
Przedszkole w K. i w latach 2009-2011 otrzymywata z tego tytutu comiesieczng
dotacje podmiotowg przekazywang przez pozwang, Sgd Okregowy utrzymat w

catosci w mocy swoj nakaz zapfaty.

W marcu 2012 r. Regionalna Izba Obrachunkowa w W. (RIO) przeprowadzita
kontrole prawidtowosci naliczania przez pozwang i przekazywania dotacji dla
niepublicznych przedszkoli w latach 2009-2011. Przyjeta, ze prawidtowo wyliczona
dotacja dla takich placéwek powinna wynosi¢ na jedno dziecko przedszkolne w
2009 r. — 510,39 zt, w 2010 r. — 520,86 zt, a w 2011 r. — 512,43 zl. Tymczasem
Swiadczenia wyptacone w tym okresie T. S. wyniosty miesiecznie na kazde dziecko
w 2009 r. — 370,74 zt, w 2010 r. — 424 zt, a w 2011 r. — 399 zi. Rdznica byta
skutkiem obliczenia przez pozwang dotacji w ten sposob, ze stawke 75% naliczono
od kwoty planowanych w budzecie gminy wydatkdw biezgcych ponoszonych na
przedszkola publiczne, pomniejszonej o zaplanowane dotacje dla przedszkoli
niepublicznych, wydatki na wyzywienie (w 2009 r.) i na zajecia przekraczajgce
realizacje podstawy programowej wychowania przedszkolnego —pokrywane przez
rodzicow oraz o subwencje otrzymywang na dzieci niepetnosprawne. Zdaniem
organu kontrolujgcego przepisy nie uprawniaty do odejmowania od podstawy

naliczania dotacji jakichkolwiek wydatkéw i dochodow.

tgczna niedoptata dotacji dla T. S. w tym okresie — wyliczona w oparciu o

protokdt pokontrolny — zamkneta sie kwotg dochodzong pozwem.

Pozwana Gmina odmowita podpisania protokotu kontroli, Burmistrz Gminy
zas pismem z 6 czerwca 2012 r. wnidst do Kolegium RIO zastrzezenia

do wnioskéw zawartych w wystgpieniu pokontrolnym. Wyjaénit, ze jego zdaniem



podstawa wyliczenia dotacji dla przedszkoli niepublicznych, ktérg zastosowano przy
ustalaniu wysokosci dotacji, uwzgledniata przepisy ustawy o systemie oswiaty,
uchwate Rady Miejskiej w Ktodzku z 24 wrzesnia 2009 r. oraz art. 32 Konstytucji
RP. Wigczenie do niej wszystkich wydatkbw przedszkola publicznego
doprowadzitoby do sytuacji, w ktérej Gmina przeznaczataby na dziecko
uczeszczajgce do przedszkola niepublicznego wiecej pieniedzy niz na dzieci

w przedszkolu publicznym.

4 lipca 2012 r. Kolegium RIO podjeto uchwate uwzgledniajgcg zgtoszone

zastrzezenia.

Powddka — po nabyciu 13 kwietnia 2017 r. wierzytelnosci od T. S. —

bezskutecznie wezwata Gmine do zaptaty 349 608,09 zt z ustawowymi odsetkami.

Przechodzgc do rozwazahn prawnych, Sgd Okregowy stwierdzit, ze spor
skupiat sie na wyktadni 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, w brzmieniu sprzed
nowelizacji dokonanej ustawg z dnia 13 czerwca 2013 r. o zmianie ustawy
0 systemie oswiaty oraz o zmianie niektorych innych ustaw - Dz.U. z 2013 r.,
poz. 827, dalej —,u.s.0.”). T. S., prowadzgca przedszkole niepubliczne w K., byta
uprawniona do otrzymania dotacji przewidzianej w tym przepisie. W ocenie Sgdu
roszczenie obejmujgce rownowartos¢ niewyptaconej a naleznej dotacji miato
charakter odszkodowawczy, byto cywilnoprawnym, zobowigzaniowym roszczeniem
0 naprawienie szkody spowodowanej przez nieuzasadnione pomniejszenie dotacji.
W zwigzku z tym T. S., ktérej przystugiwato, jako prowadzgcej przedszkole, mogta

je przelac¢ na powddke na podstawie art. 509 i n. k.c.

Sad Okregowy stwierdzit, ze spor dotyczyt sposobu obliczenia dotaciji, ktérej
wysokos¢ nie zostata ustalona w ostatecznej decyzji administracyjnej, a rézne
organy administracji przyjmowaty odmienne poglagdy co do wiasciwego sposobu
obliczenia podstawy tej dotacji. Sam wytozyt art. 90 ust. 2b u.s.0. w brzmieniu
obowigzujagcym w okresie, w ktérym wyptacono sporne dotacje, jako nie dajgcy jej
uprawnienia do ustalenia kwoty bazowej do procentowego wyliczenia dotacji dla
przedszkola niepublicznego po pomniejszeniu wydatkéw przedszkoli publicznych

o0 kwote stanowigcg réwnowartos¢ wptat rodzicow dzieci za korzystanie



z przedszkola i wyzywienie. Dopiero bowiem 1 wrzesnia 2013 r. weszta w zycie
ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r. o zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz
niektoérych innych ustaw. Do tego czasu obowigzywat art. 90 ust. 2b w brzmieniu
nadanym ustawg z dnia 11 kwietnia 2007 r. o zmianie ustawy o systemie oswiaty
oraz zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2007 r., Nr 80, poz. 542), zgodnie
z ktorym dotacje dla niepublicznych przedszkoli przystugiwaty na kazdego ucznia
w wysoko$ci nie nizszej niz 75% ustalonych w budzecie danej gminy wydatkow
biezgcych ponoszonych w przedszkolach publicznych w przeliczeniu na jednego
ucznia, z tym ze na ucznia niepetnosprawnego w wysokosci nie nizszej niz kwota
przewidziana na niepetnosprawnego ucznia przedszkola i oddziatu przedszkolnego
w czesci oswiatowej subwencji ogolnej otrzymywanej przez jednostke samorzgdu
terytorialnego. Odwotujgc sie do pogladu przyjetego w wyrokach Sadu
Najwyzszego z 3 stycznia 2007 r. (IV CSK 312/06) i z 20 czerwca 2013 r. (IV CSK
696/12) dochodzone roszczenie Sad Okregowy uznat za odszkodowawcze, z tytutu
nieuzasadnionego pomniejszenia dotacji. Cytujgc szereg dalszych orzeczen Sadu
Najwyzszego, a takze wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego, przyjat,
ze roszczenia tego rodzaju rozpatrywane sg na drodze sadowej i dotyczg
prawidtowosci techniczno-ksiegowej czynnosci obliczenia dotacji, niebedgcej zadng
z form dziatania administracji publicznej, ktéra podlegataby kontroli sgdow
administracyjnych. Sad Okregowy uznat, ze orzeczenia te zachowaty aktualnosg¢,
gdyz zmiana kwalifikacji prawnej czynnosci zwigzanych w wypfatg dotacji
oswiatowych nastgpita dopiero ustawg z dnia 23 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy
o systemie oswiaty oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2016 r., poz. 1010), ktéra
weszta w zycie 1 stycznia 2017 r. i dodata w art. 90 ust. 11, stanowigcy,
ze przyznanie dotacji przewidzianych w art. 90 ust. 1a-8 u.s.o. stanowi czynnosé
z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (jedn.
tekst: Dz.U. z 2012 r., poz. 270; dalej — ,p.p.s.a.”), jednak nadal nie okreslono trybu
dochodzenia dotacji przyznanej, ale niewyptaconej w catosci lub w czesci. Dopiero
od stycznia 2018 r. weszta w zycie ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r.
o finansowaniu zadan oswiatowych (Dz.U. z 2017 r., poz. 1369 i 1370; dalej —

,u.f.z.0.”), precyzujgca droge  administracyjnoprawng, jako  witasciwg



do rozpoznawania sporow, z tym ze zmiany dokonane w obydwu powotanych
aktach prawnych nie odnosity sie do wszczetych i niezakonczonych postepowan

odnoszgcych sie do dotacji za lata wczesniejsze.

Dopuszczalnos¢ uznania sprawy o wyrownanie niedoptaconej dotacji za
sprawe cywilng Sad Okregowy wywiodt tez z orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego z 10 lipca 2000 r. (SK 12/99), w ktérym za niezgodne z art. 45
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji uznano rozumienie art. 1 k.p.c. w ten
sposob, ze w zakresie pojecia ,sprawy cywilne” nie mogg miesci¢ sie roszczenia
dotyczgce  zobowigzan  pienieznych, ktorych  zrodto  stanowi  decyzja

administracyjna.

W rezultacie Sgd Okregowy przyjat, ze wierzytelno$¢ objeta sporem nalezy
do drogi sgadowej, ma charakter roszczenia cywilnoprawnego, odpowiada
typowemu stosunkowi zobowigzaniowemu i moze zosta¢ przeniesiona na inng
osobe na podstawie art. 509 k.c. Strong stosunku cywilnoprawnego, z ktérego
wynika roszczenie, nie mogto by¢ przedszkole, gdyz nie ma osobowosci prawnej,
dlatego jego strong jest podmiot, ktéry przedszkole to prowadzi, wobec czego T. S.

byta upowazniona do dokonania przelewu.

Co do zasadnosci samego roszczenia Sad Okregowy zgodzit sie
ze stanowiskiem powaodki, ze podstawg obliczenia dotacji w latach 2009-2011 byty
wszystkie wydatki biezgce ponoszone na funkcjonowanie przedszkoli publicznych
prowadzonych przez gmine, ktore zostaty ujete w planie finansowym. W Swietle
art. 90 ust. 2b u.s.o0. zrédto ich finansowania nie byto istotne. Sposob obliczenia
dotacji dla przedszkoli stosowany przez pozwang w latach 2009-2011, oparty
na zatozeniu, ze dotacje nalezy obliczy¢ wytgcznie od wydatkdw na finansowanie
przedszkoli publicznych ponoszonych przez pozwang Gmine ze Srodkéw wiasnych,
naruszat wiec art. 90 ust. 2b u.s.o0., nie bylo bowiem podstaw do pomniejszania
wydatkdw w przedszkolach publicznych o réwnowartos¢ wptat rodzicéw dzieci
za korzystanie z przedszkola i wyzywienie. Takie odliczenia wprowadzono dopiero
od 1 wrzesnia 2013 r. ustawg o zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektorych

innych ustaw (Dz.U. z 2013 r., poz. 827), do tego czasu wydatki pokrywane



wptatami rodzicow, m.in. koszty wyzywienia, miescity sie w ramach wydatkow

biezgcych stanowigcych podstawe wyliczenia dotaciji.
Pozwana wniosta apelacje od wyroku Sgdu Okregowego.

Sad Apelacyjny we Wroctawiu wyrokiem z dnia 11 marca 2019 r. zmienit
zaskarzony wyrok w ten sposéb, ze uchylit nakaz zaptaty z 7 sierpnia 2017 r.
i oddalit powddztwo, orzekajgc o kosztach stosownie do tresci wydanego
orzeczenia. W postepowaniu apelacyjnym ustalit dodatkowo, ze T. S. otrzymywata
dotacje terminowo, zgodnie ze sktadanymi przez nig wnioskami, za takg liczbe
dzieci, jakg podawata. O fakcie zanizenia dotacji dowiedziata sie od innego
podmiotu prowadzgcego niepubliczne przedszkole na terenie K.. Nie wystgpita
jednak do Gminy o wyptate wyréwnania, lecz 13 kwietnia 2017 r. zawarta umowe
cesji z powoddkg. W umowie jej przedmiot zostat okreslony jako wierzytelnosc
odszkodowawcza wobec Gminy, odpowiadajgca roznicy miedzy dotacjami
naleznymi a dotychczas wyptaconymi wraz ze wszystkim zwigzanymi z nig prawami
w catosci. Powddka nabyta przelang wierzytelnos¢ i zobowigzat sie zaptacic
cedentce cene sprzedazy, wskazang w zatgczniku nr 1 do umowy. Cedentka z kolei
zobowigzata sie przekaza¢ cesjonariuszce wszelkie dokumenty konieczne do
skutecznego dochodzenia wierzytelnosci od dtuznika, a w przypadku zaptacenia
wierzytelnosci jej lub wskazanemu przez nig podmiotowi, bgdz potrgcenia
dokonanego przez dtuznika, miata niezwtocznie zawiadomi¢ o tym zdarzeniu
i przela¢c na rachunek bankowy cesjonariuszki zaptacong wierzytelnos¢ lub jej

rownowartosg.

T. S. poinformowata pozwang Gmine o dokonaniu cesji wierzytelnosci, ktérg
okreslita jako odszkodowanie za nienalezyte wykonanie obowigzku wyptaty dotacji
podmiotowo-celowych dla przedszkoli niepublicznych, stanowigcg réwnowartosc
réznicy miedzy wyptaconymi jej dotacjami, a dotacjami naleznymi, obliczonymi
zgodnie z ustawg z 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty wraz ze wszystkimi

zwigzanymi z nig prawami.

Po uzupetnieniu ustalen Sad Apelacyjny dokonat oceny umowy przelewu
i stwierdzit, ze nie miata ona charakteru cesji powierniczej, lecz stanowita cesje

przewidziang w art. 509 k.c. Uznatl, ze rzeczywistym przedmiotem umowy byta



rbwnowartos¢ roznicy miedzy wyptaconymi dotychczas dotacjami a dotacjami
naleznymi, obliczonymi zgodnie z ustawg z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie
oswiaty wraz ze wszystkimi zwigzanymi z nig prawami. Okreslenie przedmiotu
mianem wierzytelnosci odszkodowawczej — zdaniem Sgdu Apelacyjnego — nie
zmienito charakteru $wiadczenia, ktére nadal pozostato dotacja, tyle ze brakujgca.
Sad podkreslit, ze powddka nie wykazywata poniesienia przez T. S. jakiejkolwiek
innej szkody w majatku wtasnym i nie twierdzita, ze z tego rodzaju szkody wywodzi

przeniesiong na powodke wierzytelnosc.

Sad Apelacyjny przyjat, ze charakter zobowigzania przewidzianego w art. 90
u.s.o0. uniemozliwiat dokonanie cesji spornej wierzytelnosci. Byta to bowiem dotacja
podmiotowa, przeznaczona wytgcznie na dofinansowanie dziatalnosci biezgcej
w zakresie okreslonych zadan przedszkola w zakresie ksztatcenia, wychowania
i opieki i mogta by¢ wykorzystana wytgcznie na ten cel (art. 90 ust 3d u.s.0.).
Dotacja za okres 2009 - 2011 przystugiwata placéwce, ktorg prowadzita T. S., ktdra
nie wystgpita o doptate do otrzymanego swiadczenia, kiedy uzyskata informacje, ze
byto zanizone. Sgd podkreslit, ze dotacje muszg by¢ przekazywane na rachunek
bankowy placéwki, przyznawane sg na konkretny czas, sg przeliczane na kazdego
z ucznidw, wiec w zasadzie przeznaczane sg dla konkretnych podopiecznych.
Zwrocit tez uwage, ze jakkolwiek miedzy jednostkg samorzadu terytorialnego,
witasciwg do wyptaty dotacji, a osobami prowadzgcymi szkoty lub placowki
niepubliczne, uprawnionymi do ich otrzymania, istnieje stosunek odpowiadajgcy
cechom zobowigzania, to rbwnowaga stron nie jest petna. Podmiot prowadzgcy
placowke niepubliczng jest ograniczony w sposobie wykorzystania swiadczenia
i podlega w tym zakresie kontroli dotujgcego (art. 90 ust. 3e i 3f u.s.0.). Cesja tego
rodzaju wierzytelnosci doprowadzitaby do przekazania srodkéw publicznych
podmiotowi, ktéry nie jest uprawniony do ich otrzymania, nie ma obowigzku
wykorzystania ich na okreslony cel i nie podlega kontroli co do sposobu

wykorzystania otrzymanych srodkéw.

Za konsekwencje niedopuszczalnosci cesji Sad odwotawczy uznat
nieuzyskanie przez powodke materialnej legitymacji do dochodzenia doptaty

dotacji, uzasadniajgce uchylenie nakazu zapfaty i oddalenie powodztwa. W tych



okolicznosciach odstgpit od badania, czy i w jakim zakresie T. S. przystugiwato

roszczenie o dopfate dotaciji.

Powddka wniosta skarge kasacyjng od wyroku Sgdu Apelacyjnego, ktory

zaskarzyta w catosci. Skarge oparta na obydwu podstawach z art. 3983 § 1 k.p.c.

Naruszenia prawa materialnego upatrywata w:

niewtasciwym zastosowaniu art. 58 w zwigzku z art. 509 § 1 in fine k.c.,
polegajgcym na uznaniu umowy przelewu wierzytelnosci z 13 kwietnia 2017 r. za
niewazng ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ cesji wskutek jej sprzecznosci
z wtasdciwoscig zobowigzania w sytuacji, w ktérej przedmiotem cesji byta
cywilnoprawna wierzytelno$¢ odszkodowawcza nie podlegajgca ograniczeniom
w zakresie jej przenoszenia,

btednej wykfadni art. 90 ust. 2b u.s.o. (w brzmieniu obowigzujgcym w latach 2009-
2011 r.) w zwigzku z art. 126 i art. 263 ust. 1 ustawy z 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (Dz.U. z 2022 r., poz. 1634) przez przyjecie,
ze dochodzona przez powoddke kwota réznicy miedzy wyptacong dotacjg
oswiatowg a jej wysokoscig nalezng pozostaje — po uptywie roku budzetowego —
dotacjg w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, a nadto beneficjentem tej
dotacji nie jest organ prowadzacy, lecz jednostka organizacyjna lub uczniowie
niepublicznej placowki, co skutkowato niewlasciwym zastosowaniem tych
przepisbw prowadzgcym do uznania niedopuszczalnosci cesji roszczenia
I w konsekwencji zmiang orzeczenia Sgdu Okregowego,

niewtasciwym zastosowaniu art. 65 § 1 k.c. w zwigzku z § 1 ust. 3 umowy
przelewu wierzytelnosci z dnia 13 kwietnia 2017 r. poprzez btedng wyktadnie
oswiadczen woli stron i przyjecie, ze przedmiotem cesji byta dotacja, nie zas

Swiadczenie odszkodowawcze.

W ramach podstawy naruszenia przepisow postepowania, moggcych miec¢
istotny wptyw na wynik sprawy, skarzgca zarzucita niewtasciwe zastosowanie
art. 187 § 1 pkt 1 i 2 k.p.c. przez obcigzenie jej obowigzkiem okreslenia w pozwie

podstawy prawnej zgdania oraz uchybienie zasadzie iura novit curia.

W oparciu o tak sformutowane zarzuty, powotujgc sie na nierozpoznanie

istoty sprawy przez Sad drugiej instancji, skarzgca wniosta o uchylenie



zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy Sadowi Apelacyjnemu
we Wroctawiu do ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia o kosztach

postepowania za wszystkie instancje.
Sad Najwyzszy zwazyl, co nastepuje:

Problem, ktéry wymaga rozwazenia, ogniskuje sie wokot charakteru
wierzytelnosci, ktora jest przedmiotem sporu. Powodka nie jest bowiem — jak
stusznie stwierdzit Sad Apelacyjny — beneficjentem dotacji, lecz swoje roszczenie
wywodzi z umownego przejecia od T. S., ktéra spetniata kryteria uprawniajgce do
uzyskania dotacji, jako prowadzgca przedszkole niepubliczne, wierzytelnosci
okreslonej jako odszkodowawcza. Niewatpliwe jest takze, ze umowa przelewu
zostata zawarta po uptywie okreséw rocznych, w ktérych przystugiwaty i byty
wypfacane dotacje, po czasie uznane przez beneficjentke za zanizone w stosunku
do ich wysokosci obliczonej zgodnie z art. 90 ust. 2b u.s.0. w okresie dotowania.
Zgodnie z art. 509 § 1 k.c. wierzyciel moze bez zgody dtuznika przeniesc
wierzytelnos¢ na osobe trzecig (przelew), chyba Zze sprzeciwiatoby sie to ustawie,
zastrzezeniu umownemu albo wiasciwosci zobowigzania. Sad Apelacyjny przyjat —
wbrew zapisowi w umowie i twierdzeniom powddki — Ze przelana na jej rzecz
wierzytelno$¢ stanowita w istocie roszczenie o wypftate brakujgcej czesci dotacii
przedmiotowej i celowej. Taki jej charakter miat powodowac, ze przelew sprzeciwiat

sie wtasciwosci zobowigzania.

Powddka obstaje natomiast przy prezentowanym w toku catego
postepowania pogladzie, ze scedowana na jej rzecz wierzytelnoS¢ nie byta
wierzytelnoscig o wyptate dotaciji, lecz wierzytelnoscig o wyptate odszkodowania za
nieprzekazanie dotacji we wiasciwej wysokosci w roku budzetowym, w ktorym
powinna zostaé wyptacona, w zwigzku z czym nie ma podstaw do uznania,

iz przelew tej wierzytelnosci jest niedopuszczalny.

Rozréznienie obu wierzytelnosci byto juz przedmiotem szerokich rozwazan
Sadu Najwyzszego w uchwale z 8 listopada 2019 r. (Il CZP 29/19, OSNC
z2020r., z. 7-8, poz. 56), wydanej juz po zapadnieciu zaskarzonego wyroku.
Poglad przyjety tej w uchwale zostat nastepnie zaakceptowany w szeregu orzeczen
(zob. np. wyroki Sgdu Najwyzszego z 9 lipca 2020 r., V CSK 502/18, OSNC-ZD
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2022, z. B, poz. 17, czy z 29 stycznia 2021 r., V CSKP 2/21). Fragmenty
uzasadnienia uchwaty nalezy przywofac, jako klarowne, akceptowane przez skfad
orzekajgcy stanowisko wyjasniajgce specyfike roszczen  wystepujgcych
w stosunkach pomiedzy prowadzgcym niepubliczne przedszkole a organem
dotujgcym. Sad Najwyzszy wyjasnit przede wszystkim, ze czynno$ci podejmowane
przez uprawnionego do otrzymania dotacji przed organem dotujgcym w celu
wykazania swojego uprawnienia oraz wysokosci dotacji, jak i czynnosci organu
dotujgcego zmierzajgce do zweryfikowania tego uprawnienia, okreslenia wysokosci
dotacji i jej przekazania uprawnionemu stanowig realizacje kompetencji nalezgcych
do tgczgcego je stosunku publicznoprawnego, nie sg wiec czynnosciami
cywilnoprawnymi. Podejmowane sg w uporzgdkowany sposob, stosownie do regut
wyznaczonych w ustawie i uszczegdétowionych przez jednostki samorzadu
terytorialnego wyptacajgce dotacje. Tworzg pewien typ postepowania przed
organami administracji, niemajacy jednak cech postepowania jurysdykcyjnego. Taki
charakter stosunkéw prawnych, na tle ktérych dochodzito do sporéw o prawo
do uzyskania dotacji, wskazywat na to, ze wtasciwym do ich rozpoznania powinien
by¢ sad administracyjny, poniewaz spory te nie dotyczg stosunkoéw cywilnych, lecz
powstajg w zwigzku z zarzutem, iz organ wiasciwy do przyznania i obliczenia
wysokosci dotacji przystugujgcej placowce niepublicznej wadliwie zrealizowat swoje
kompetencje. Sady administracyjne jednak w wiekszosci przypadkéw
kwestionowaty mozliwo$¢ uznania dziatan 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. W zwigzku z tym w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego przyjeto,
ze osoby podwazajgce wyniki postepowania o przyznanie dotacji mogg poszukiwacé
ochrony prawnej w postepowaniu cywilnym o zasgdzenie swiadczenia (por. wyroki
Sadu Najwyzszego z 3 stycznia 2007 r., IV CSK 312/06, niepubl.; z 4 wrzesnia
2008 r., IV CSK 204/08, niepubl.; z 20 czerwca 2012 r., IV CSK 696/12, niepubl.
oraz z dnia 20 czerwca 2013 r., IV CSK 696/12, niepubl.; a takze postanowienie
Sadu Najwyzszego z dnia 23 pazdziernika 2007 r., Il CZP 88/07, niepubl.). Spory
te jednak wymagaty rozpoznania badanych stosunkdéw prawnych na podstawie

wiasciwych dla nich przepisow prawa materialnego, przy uwzglednieniu, ze dotacje
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ze srodkow budzetowych, przewidziane ustawg o systemie oswiaty w okresie
objetym sporem, a obecnie uregulowane w ustawie o finansowaniu zadan
oswiatowych, nie sg swiadczeniami ze stosunkéw cywilnych, lecz naleznosciami
o charakterze publicznoprawnym. Rodzaje i przeznaczenie dotacji zdefiniowane
zostato 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.”). 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.
Ustawa okre$la tez podstawy przekazania dotacji, podmiot zobowigzany do ich
wyptacenia oraz cel majagcy charakter zadania publicznego, na zrealizowanie
ktérego muszg by¢ przeznaczone. Uregulowanie ustawowe jest skonkretyzowane
i stanowi podstawe do uzasadnionego oczekiwania (,roszczenia”), ze dotacja

zostanie wyptacona po spetnieniu wymagan okreslonych w ustawie.

Podmiot zobowigzany do wypfacania dotacji powinien uwzglednia¢ rygoryzm
uregulowan publicznoprawnych, w tym ustawy budzetowej. Dotacja przeznaczona
na zrealizowanie konkretnych zadan publicznych w danym roku zachowuje ten
charakter tylko w tym roku budzetowym, w ktérym ma by¢é wyptacona, dlatego
art. 90 ust. 2 i 2a u.s.0. wymagat uprzedniego zgtoszenia zamiaru skorzystania
z tego swiadczenia przez podmiot, ktéry spetniat warunki do jego uzyskania.
Dotacje udzielone z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego powinny by¢
wykorzystane do kohca roku budzetowego, a w przeciwnym razie podlegajg
zwrotowi (art. 251 ust. 1 u.f.p.). Podmiot dotujgcy ma obowigzek kontrolowania
sposobu wykorzystania srodkow pochodzgcych z dotacji i zgdania ich zwrotu
w razie stwierdzenia, ze zostaty przekazane w nadmiernej wysokosci lub
niewfasciwie wykorzystane. Zgodnie za$ z art. 263 u.f.p., niezrealizowane kwoty

wydatkéw z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego wygasaja.

Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego wyrazone w wyroku z 10 lipca
2000r., SK 12/99 (OTK ZU 2000, Nr 5, poz. 143), ze z przepisOw prawa
publicznego mogg wynikac takie stosunki prawne, ktoérych istota jest zblizona do
stosunkéw cywilnoprawnych, nie oznacza, iz sg to stosunki cywilnoprawne, ktore
uzasadniajg wprost odwotanie sie do cywilnej siatki pojeciowej i konstrukcji

okreslajgcych np. dopuszczalnos¢ potrgcenia czy przelewu wierzytelnosci,
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wymagalnos¢ swiadczen, przedawnienie roszczen o ich spetnienie oraz
konsekwencje przedawnienia polegajgce na przeksztatceniu zobowigzania
w naturalne. Stosunek prawny miedzy zobowigzanym do wyptacenia dotaciji
i uprawnionym do jej otrzymania nie jest zatem stosunkiem cywilnoprawnym,
z ktérego mogtyby wynika¢ zobowigzania majgce wiasciwosci okreslone w art. 353

§ 1 k.c. i innych przepisach kodeksu cywilnego charakteryzujgcych zobowigzania.

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 widokéw w okresie wtasciwym do rozliczenia dotacji, nie ma tez podstaw
do zadania jej wyptacenia. 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 warunkéw oznacza, ze podmiot, ktory
te warunki spetnit, realizuje zadania publiczne i oczekuje zaangazowania w nie
Srodkdéw publicznych w zapowiedzianej wysokosci, ma prawo zaktadaé, iz jego
uzasadnione oczekiwania zostang zrealizowane. Z niewykonaniem takiego
publicznego zobowigzania mozna wigza¢ 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 koniecznos¢ zabezpieczenia
ochrony uzasadnionych oczekiwan podmiotu uprawnionego do dotacji, majgcych
oparcie w normie ustawowej, okre$lajgcej rodzaj i wysoko$¢ swiadczenia, o ktore
taki podmiot moze skutecznie zabiegaC realizujgc zadania publiczne, jest on
uprawniony do domagania sie Swiadczenia odpowiadajgcego kwocie
przeznaczonej na wykonanie zadania publicznego, objetego dotacjg. Warunkiem
skutecznego dochodzenia takiego roszczenia jest jednak stwierdzenie, ze zadanie
publiczne zostato wykonane w taki sposdb i w takim stopniu, w jakim bytoby
wykonane przy wykorzystaniu dotacji, ktérej realizujgcy zadanie mdgt zasadnie

oczekiwac. Zgdanie, o ktérym mowa, tylko w pewnym uproszczeniu powszechnie
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stosowanym w orzecznictwie moze by¢ nazywane zgdaniem zasgdzenia dotacji.
Do jego rozpoznania wiasciwy jest sad powszechny, gdyz zobowigzania
do usuniecia majgtkowych skutkdw naruszenia zobowigzan z réznych tytutéw (nie

tylko umownych) majg charakter cywilnoprawny (art. 471 k.c.).

W sprawach o odszkodowanie w zwigzku z niewykonaniem zobowigzan,
w tym takich, ktérych natura jest publicznoprawna, droga postepowania przed
sgdem powszechnym byta i jest dopuszczalna, gdyz do wiasciwosci sgdow
administracyjnych spory tego rodzaju nie nalezg i niczego w tym zakresie
nie zmienity art. 90 ust. 11 u.s.o. i art. 47 u.f.z.o. W Swietle tych przepiséw
niewatpliwe stato sie jedynie, Zze 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. Legalnosc
podjecia tego rodzaju czynnos$ci podlega zatem kontroli sgdéw administracyjnych,
ale to nie wylgcza wtasciwosci sgdow powszechnych w sprawach dotyczgcych
konsekwencji niewykonania obowigzku obliczenia i wyptacenia dotacji w wysokosci
okreslonej ustawg, pod warunkiem, ze osiggniety zostat cel jej przyznania. Sgd
Najwyzszy zaznaczyt, ze nie chodzi w tym przypadku o czyn niedozwolony,
kwalifikowany na podstawie art. 417 lub 417! k.c., lecz o niewykonanie
zobowigzania, ktorego zrodtem byt przepis ustawy. Takze wiec po wejsciu w zycie
ustawy nowelizujgcej z 2016 r. podmioty, ktére nie domagajg sie zasgdzenia dotacji
naleznej na konkretny rok budzetowy, lecz skompensowania im wiasnych
wydatkéw, ktére poczynity na realizacje zadan publicznych w warunkach, gdy
mogty stusznie oczekiwaé ustalenia i wptacenia im na ten cel dotacji, moga
dochodzi¢ przystugujacych im roszczeh przed sgdami powszechnymi za okres
przed dniem 1 stycznia 2018 r.

Koncepcje te Sad Najwyzszy uszczegotowit w uzasadnieniu wyroku z 9 lipca
2020 r., V CSK 502/18, wskazujgc na charakterystyczng dla odpowiedzialnosci
deliktowej przestanke bezprawnosci, rozumianej jako naruszenie obowigzku
o charakterze powszechnym, ktéra nie wystepuje w wypadku naruszenia
okreSlonego w art. 90 ust. 1, 2b i 3c u.s.0. obowigzku powstajgcego miedzy
jednostkg samorzadu terytorialnego a osobg prowadzgcg przedszkole niepubliczne,

ktora ztozyta stosowny wniosek. Z tej przyczyny zgodzit sie, ze wtasciwsze jest
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poszukiwanie podstawy odpowiedzialnosci w art. 471 k.c. Publicznoprawny
charakter niewykonanego zobowigzania uznat jednak za argument przemawiajgcy
za stosowaniem wskazanego przepisu w drodze analogii, przytaczajgc bogaty
przeglad orzeczeh, w ktérych wykorzystano rozwigzania cywilnoprawne
w wypadkach, w ktorych regulacje publicznoprawne nie zapewniajg uprawnionym

wystarczajgcej ochrony.

Przytgczajgc sie do przytoczonej argumentaciji, Sgd Najwyzszy w skfadzie
rozpatrujgcym niniejszg sprawe uznat, ze zarzuty powodki podniesione w ramach
podstawy naruszenia prawa materialnego okazaty sie stuszne. Strony umowy
przelewu wierzytelnosci prawidtowo okreslity przedmiot tej umowy, skoro czynno$¢
miata miejsce po uptywie lat budzetowych, za ktére — zgodnie z twierdzeniami
powodki i zapisami w umowie przelewu — pozwana wyptacita zanizong dotacje.
Po zakonczeniu roku budzetowego uprawnienie do otrzymania dotacji wygasto,
natomiast mozliwe byto powstanie roszczen odszkodowawczych obejmujgcych
naprawienie szkody, jaka powstata w majgtku beneficjentki na skutek wypetnienia
celow, ktorych realizacji miata stuzy¢ dotacja, kosztem jej majgtku — na skutek
nieotrzymania dotacji. Stanowisko Sgdu Apelacyjnego oparte na zatozeniu,
ze wielkos¢ scedowanej na powddke i dochodzonej przez nig w niniejszej sprawie
wierzytelnosci - rowna nieuiszczonej dotacji - przesgdza o tym, iz przedmiotem
sporu jest dotacja, nie zas roszczenie odszkodowawcze, naruszato wiec zarbwno
art. 90 ust. 2b u.s.o0. (w brzmieniu obowigzujgcym w latach 2009-2011 r.) w zwigzku
z art. 126 i art. 263 ust. 1 u.f.p. w zakresie dokonanej wyktadni tych przepisow, jak
i doprowadzito do niewtasciwego zastosowania art. 65 k.c. w zakresie dokonanej
wyktadni umowy przelewu wierzytelnosci, z ktérej powddka wywodzita swojg
legitymacje materialnoprawng do wystgpienia z niniejszym powodztwem. Nie budzi
tez watpliwosci, ze dotacja przystugiwata podmiotowi prowadzgcemu przedszkole
niepubliczne. Powigzanie wielkosci dotacji z liczbg dzieci korzystajgcych
z przedszkola stanowito jedynie metode oszacowania kosztéw podlegajgcych
sfinansowaniu dotacjg, nie czynito jednak 2z przedszkolakéw podmiotow

uprawnionych do otrzymania tej dotacji.

Sad Apelacyjny naruszyt takze art. 509 § 1 w zwigzku z art. 58 k.c.,

dokonujgc oceny dopuszczalnosci przeniesienia na powddke roszczenia o zaptate
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dotacji, gdy tymczasem przedmiotem umowy byto roszczenie odszkodowawcze,
co do ktérego nie wskazat zadnych argumentow swiadczgcych o sprzecznosci

dokonanego przelewu z wtasciwoscig zobowigzania.

Nie doszto natomiast do naruszenia art. 187 § 1 pkt 1 i 2 k.p.c. przez
obcigzenie powoda obowigzkiem okreslenia w pozwie podstawy prawnej zadania
oraz uchybienie zasadzie iura novit curia. Zarzut ten nie zostat przez powodke
wyjasniony w uzasadnieniu skargi kasacyjnej, zas z motywow zaskarzonego
wyroku nie wynika, by Sad Apelacyjny wyrazat tego rodzaju oczekiwania wobec

skarzgce.

Stwierdzone naruszenia prawa materialnego stanowig jednak wystarczajgca
podstawe do uchylenia wyroku Sgdu drugiej instancji i przekazania mu sprawy

do ponownego rozpoznania na podstawie art. 398%° § 1 k.p.c.

Orzeczenie o kosztach postepowania kasacyjnego wynika z tresci art. 398!
wzw. zart. 391 § 1iart. 108 § 2 k.p.c.

[as]



