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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 15 grudnia 2022 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Marcin Krajewski (przewodniczacy)
SSN Grzegorz Zmij (sprawozdawca)
SSN Pawet Czubik

w sprawie z powodztwa gminy Kluczbork

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie Opolskiemu
o zapfate,

po rozpoznaniu 15 grudnia 2022 r.

na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej

skargi kasacyjnej strony pozwanej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego we Wroctawiu

z 29 maja 2020 r., sygn. akt | ACa 1516/19,

uchyla zaskarzony wyrok w catosci i przekazuje sprawe do
ponownego rozpoznania Sgdowi Apelacyjnemu we Wroctawiu,
pozostawiajgc temu Sadowi rozstrzygniecie o kosztach

postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE

Gmina Kluczbork domagata sie zasgdzenia od Skarbu Panstwa — Wojewody

Opolskiego roznicy pomiedzy faktycznie poniesionymi przez nig wydatkami



na realizacje zadan zleconych z zakresu administracji rzgdowej, ktérg zmuszona
byta pokrywa¢ ze srodkéw witasnych a przekazywanymi jej przez Wojewode

Opolskiego dotacjami za lata 2004-2013.

Wyrokiem z 9 pazdziernika 2019 r. Sgd Okregowy w Opolu zasgdzit od
strony pozwanej na rzecz strony powodowej kwote 2 578 937,18 zt wraz
z odsetkami, w pozostatej czesci powodztwo oddalit oraz orzekt w przedmiocie
kosztéw postepowania. Za podstawe prawng dla dochodzonego przez Gmine
Kluczbork roszczenia Sgd Okregowy uznat art. 49 ust. 6 ustawy z dnia 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: ,u.d.j.s.t.”).
Zdaniem Sadu Okregowego strona powodowa udowodnita wykonanie zadan
Zleconych z zakresu administracji rzgdowej oraz poniesione w zwigzku z tym
koszty, a takze zasadnos$¢ wydatkéw pracowniczych. W ocenie Sgdu pierwszej
instancji realizacja zadan zleconych z zakresu administracji rzgdowej przez strone
powodowg uzasadniata przekazanie w formie dotacji celowej kwot wyzszych niz te,
ktére dotychczas uzyskata od strony pozwanej. Sgd uznat, iz wydatki poniesione
przez strone powodowg sg co do zasady usprawiedliwione, a dotacje otrzymywane
od strony pozwanej byly niewystarczajgce na pokrycie wydatkow zwigzanych

z etatami przyznanymi przez Wojewode na wykonywanie zadan zleconych.

Sad Apelacyjny we Wroctawiu wyrokiem z 29 maja 2020 r. oddalit apelacje

pozwanej od wyroku Sgdu Okregowego.

Sad drugiej instancji w catosci przyjat za witasne ustalenia Sgdu pierwszej
instancji. Sagd odwotawczy uczynit te ustalenia czescig uzasadnienia wilasnego
wyroku, nie znajdujgc potrzeby ponownego ich szczegdtowego przytaczania.
Odnoszac sie do poszczegodlnych zarzutéw, Sad Apelacyjny ocenit, iz nie mozna
uznac, aby doszio do nierozpoznania przez Sad pierwszej instancji istoty sprawy.
Sad Okregowy dokonat wnikliwej analizy sprawy, dlatego tez nie doszio do
nierozpoznania przez Sad jej istoty. W ocenie Sadu Apelacyjnego Sad Okregowy
w sposob wyczerpujgcy wyjasnit wszystkie okolicznosci faktyczne, ktére miaty
znaczenie dla rozstrzygniecia niniejszej sprawy. Ponadto, ustalajgc stan faktyczny
Sad Okregowy opart sie na bogatym materiale dowodowym zgromadzonym

w sprawie, a przede wszystkim na opinii i opinii uzupetniajgcej biegtego z zakresu



rachunkowosci, ktore to w sposob logiczny, wyczerpujgcy i fachowy pozwolity na
rozstrzygniecie kwestii wazkich dla tej sprawy. Jak wskazat Sad drugiej instancji,
Sad Okregowy stusznie wskazat, iz podstawg dla dochodzonego przez Gmine
Kluczbork roszczenia jest art. 49 ust 6 u.d.j.s.t. Strona powodowa w sposob
prawidtowy wykazata poniesione wydatki, udokumentowata, a takze dowiodta, iz
zasadnie poniosta koszty i wydatki zwigzane z wykonaniem zadan zleconych
z zakresu administracji rzgdowej, a na pozwanym cigzyt obowigzek wykazania
nieoszczednosci czy niegospodarnosci strony powodowej przy wykonywaniu zadan
zleconych z zakresu administracji rzgdowej, jesli chciata z tych faktéw wyciggnaé
okreslone skutki prawne. Sad Apelacyjny uznat, ze Sad Okregowy dokonat
prawidtowej oceny dowodow, a nastepnie poczynit prawidtowe ustalenia i w oparciu
0 nie wywiodt trafne wnioski. Zdaniem Sgdu Apelacyjnego zarzuty formutowane
przez strone pozwang w zakresie btedow w ustaleniach faktycznych nie zastugiwaty
na uwzglednienie. W ocenie Sgdu Apelacyjnego réwniez zarzuty naruszenia prawa

materialnego okazaty sie niezasadne.

Skargg kasacyjng z 4 wrzesnia 2020 r. pozwany zaskarzyt wyrok Sadu
Apelacyjnego we Wroctawiu z 29 maja 2020 r. w catosci. Wyrokowi zarzucit

naruszenie:

1. prawa materialnego, tj.:

1. art. 49 ust. 1,3,4,51 6 u.d.j.s.t. w zwigzku z art. 28 ust. 1 i ust. 3 pkt 1, art. 69
ust. 4 ustawy o finansach publicznych z 1998r. (dalej: ,u.f.p.1998%),
z art. 4 ust. 1 pkt 1-2, art. 35 ust. 1 i ust. 3 pkt 1, art. 99 ust. 1 pkt 2 lit.
e, art. 100 ust. 5, art. 106 ust. 2 pkt 1 lit. a, art. 108 pkt 1, art. 125 ust.
1 pkt 2, art. 128 ust. 3, art. 138 pkt 3 w zw. z art. 189, art. 147 oraz art. 186
ust. 1 pkt 3 i ust. 2 ustawy o finansach publicznych z 2005 r. (dalej:
,u.f.p.2005”), a takze art. 44 ust. 1 pkt 2, art. 126, art. 129, art. 149 ust.
1, art. 168, art. 169, art. 242, art. 249 ust. 1 pkt 2, art. 254 pkt
2 i 3 ustawy o finansach publicznych z 2009 r. (dalej: ,u.f.p.2009”) poprzez
ich btedng wykfadnie i w konsekwencji niewtasciwe zastosowanie, w wyniku
uznania ze ocena zasadnosci roszczenia jednostki samorzgdu terytorialnego
o zaptate, dochodzonego na podstawie art. 49 ust 6 u.d.j.s.t. moze zostaé

dokonana w oderwaniu od przepisow prawa budzetowego okreslajgcych



zasady planowania, uchwalania i wykonywania budzetu panstwa oraz
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego;

art. 6 k.c. w zw. z art. 49 ust. 5 6 u.d.j.s.t. poprzez stwierdzenie, ze strona
powodowa byla obowigzana do wykazania wysokosci faktycznie
poniesionych, uzasadnionych kosztéw realizacji zadan zleconych, wysokosci
przyznanej dotacji, a nie musiata udowodniaé, ze przyznana jej dotacja byta
niewystarczajgca, a takze ze ponoszone przez nig wydatki byly realizowane
zgodnie z zasadami celowosci, oszczednosci igospodarnosci (a wiec
przyjecie swoistego domniemania, ze skoro wydatki byty poniesione, to bylty
uzasadnione), podczas gdy ,uzasadnione” koszty to wiasnie koszty
poniesione celowo oraz w sposéb oszczedny igospodarny (zgodnie z
zasadami przewidzianymi w art. 28 ust. 1 i ust. 3 pkt 1 u.f.p.1998, art. 35
ust.1i 3 pkt 1, art. 138 pkt 3 w zw. z art. 189 u.f.p.2005, a obecnie w art. 44
ust. 3 pkt 1 i art. 254 pkt 2 i 3 u.f.p.2009.;), co doprowadzito do faktycznego
przerzucenia na strone pozwang ciezaru dowodu co do tego, jaka powinna
by¢ wysokosc¢ dotacji;

art. 49 ust. 6 u.d.j.s.t. poprzez uznanie, ze przepis ten moze by¢ podstawg
dochodzenia zwiekszenia dotacji celowej w zwigzku 2z czesciowym
finansowaniem zadania zleconego ze $rodkdw wiasnych jednostki
samorzgdu terytorialnego, a takze poprzez przyjecie, ze istnieje mozliwosc¢
dochodzenia uzupetnienia dotacji po zakonczeniu roku budzetowego,
podczas gdy wyktadnia systemowa i funkcjonalna sprzeciwiajg sie tego
rodzaju interpretacij,

naruszenia prawa procesowego, ktére miaty wptyw na wynik sprawy, {j.:

art. 380 w zw. z art. 278 § 1 i art. 286 k.p.c. poprzez nieuwzglednienie
wnioskéw dowodowych o przeprowadzenie dowodow z opinii biegtego
0 specjalnosci z zakresu organizacji pracy i zarzgdzania; opinii innego
biegtego z zakresu z zakresu rachunkowosci, ekonomii i ksiegowosci lub z
zakresu finanséw publicznych, majgce istotny wptyw na wynik sprawy,
bowiem spowodowaty nieustalenie przez Sad drugiej instancji istotnych dla
rozstrzygniecia i oceny zasadno$ci powodztwa kwestii tj.: iloSci zadan

zleconych wykonywanych przez pracownikow strony powodowej, ilosci



czynnosci wykonywanych w zwigzku z realizacjg zadan zleconych i ich
czasochtonno$ci, liczby etatow realizujgcych dane zadanie; ilosci etatow
niezbednych do wykonywania zadan zleconych przez strone powodowsg;
czasochtonnosci czynnosci realizowanych w ramach wykonywania zadan
zleconych;

art. 374 k.p.c. poprzez rozpoznanie przez Sad Apelacyjny we Wroctawiu
sprawy na posiedzeniu niejawnym, podczas gdy strona pozwana
w wywiedzionej apelacji ztozyta wniosek o przeprowadzenie rozprawy;

art. 6 k.c. w zw. z art. 232 k.p.c. poprzez odstgpienie od utrwalonego
w judykaturze pogladu, ze jednostka samorzgdu terytorialnego, ktéra
formutuje roszczenia w oparciu o art. 49 ust. 5i 6 u.d.j.s.t. zobowigzana jest
wykazaé, jaka powinna by¢ wysoko$¢ dotacji, aby wystarczyta
na petne i terminowe wykonanie zadan zleconych, a takze kwote faktycznie
poniesionych, uzasadnionych kosztéw realizacji zadan zleconych, wysokosci
przyznanej dotacji przy jednoczesnym uwzglednieniu koniecznosci
wydatkowania srodkow publicznych w sposob celowy ioszczedny, z
zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadow —
zgodnie z zasadami przewidzianymi art. 28 ust. 1 iust. 3 pkt 1 u.f.p.1998,
art. 35 ust.1 i 3 pkt 1, art. 138 pkt 3 w zw. z art. 189 u.f.p.2005, a obecnie w
art. 44 ust. 3 pkt 1iart. 254 pkt 2 i 3 u.f.p.2009.

W oparciu o powyzsze zarzuty pozwany wniost o uchylenie zaskarzonego

wyroku Sgdu Apelacyjnego we Wroctawiu z 29 maja 2020 r. i przekazanie sprawy

Sgdowi do ponownego rozpoznania oraz orzeczenia o0 kosztach

postepowania, w tym postepowania kasacyjnego, wedtug norm przepisanych.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng z 5 pazdziernika 2020 r. powdd wnidst

0 oddalenie skargi kasacyjnej oraz zasgdzenie od pozwanego na rzecz powoda

kosztow postepowania przed Sgdem Najwyzszym, w tym kosztéw zastepstwa

procesowego wedtug norm przepisanych.

Sad Najwyzszy zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna zastugiwata na uwzglednienie.



Skarzacy w przedmiotowym postepowaniu powotat obie podstawy kasacyjne
przewidziane w art. 3982 § 1 k.p.c., dlatego tez w pierwszej kolejnosci nalezy
rozwazyC zarzucone naruszenia przepisdbw procesowych. Oceny zarzutu
naruszenia prawa materialnego mozna bowiem dokonywac dopiero wéwczas, gdy
stan faktyczny tkwigcy u podstawy zastosowania przez Sad drugiej instanciji
w zaskarzonym wyroku przepiséw prawa materialnego zostat ustalony prawidtowo
i tym samym w sposob wigzacy dla Sadu Najwyzszego. W razie jednoczesnego
powotywania sie na obie podstawy kasacyjne oceny zarzutu naruszenia prawa
materialnego mozna dokonywaé dopiero woéwczas, gdy Sad Najwyzszy uzna
zarzuty skarzgcego dotyczace podstawy z art. 3983 § 1 pkt 2 k.p.c. za chybione
(wyrok Sgdu Najwyzszego z 10 wrzesnia 2020 r., [l CSK 125/19).

Zgodnie z art. 374 k.p.c. Sad drugiej instancji moze rozpoznaé¢ sprawe
na posiedzeniu niejawnym, jezeli przeprowadzenie rozprawy nie jest konieczne.
Rozpoznanie sprawy na posiedzeniu niejawnym jest niedopuszczalne, jezeli strona
w apelacji lub odpowiedzi na apelacje ztozyta wniosek o przeprowadzenie
rozprawy, chyba Zze cofnieto pozew Iub apelacje albo zachodzi niewaznosc

postepowania.

W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego wskazuje sie, ze we wspomniane;j
regulacji ustawodawca pozostawit stronie decyzje, czy jej sprawa zostanie
rozpoznana przez sad drugiej instancji na rozprawie. Jej wniosek w tym zakresie
jest dla sgdu wigzgcy i nie podlega merytorycznej ocenie. Strona nie musi go nawet
uzasadniaé. Nieuwzglednienie wniosku o0 przeprowadzenie rozprawy stanowi
co najmniej uchybienie procesowe, ktore mogto mie¢ istotny wptyw na wynik
sprawy, a w pewnych okolicznosciach sprawy moze pocigga¢ za sobg niewaznosé
postepowania ze wzgledu na pozbawienie strony moznosci obrony swoich praw

(postanowienie Sgdu Najwyzszego z 26 sierpnia 2021 r., Il PSK 114/21).

W poddanej pod osad Sadu Najwyzszego sprawie skarzgcy we wniesionej
przez siebie apelacji zawart wniosek o przeprowadzenie rozprawy. Zarzgdzeniem
z 19 lutego 2022 r. wyznaczono termin, jednakze nie wynika z niego, czy byt to
termin posiedzenia niejawnego, czy tez rozprawy. W aktach sprawy prézno szukaé

réwniez informacji, o jakim terminie posiedzenia i czy w ogdle zawiadomione



zostaty podmioty reprezentujgce strony w braku w aktach jakichkolwiek pism
wystanych do stron, wobec tresci zarzadzenia z 19 lutego 2020 r., nakazujgcego
zawiadomienie petnomocnikéw stron o terminie  Co wiecej, na karcie nr
[...] przewodniczgcy w dniu 8 maja 2022 r. sam zadaje sobie pytanie, czy sprawe
rozpozna¢ na posiedzeniu niejawnym, co w efekcie staje sie faktem 29 maja
2020 r., wbrew wnioskowi strony pozwanej o przeprowadzenie rozprawy, ktérym
to wnioskiem Sad Apelacyjny pozostawat zwigzany. W takiej tez sytuaciji
nieuwzglednienie wniosku o przeprowadzenie rozprawy i wydanie wyroku
na posiedzeniu niejawnym uzasadniato uwzglednienie zarzutu naruszenia art.
374 k.p.c. Nieprzeprowadzenie rozprawy skutkowato réwniez nierozpoznaniem
whnioskéw dowodowych apelujgcego, w szczegdlnosci wnioskéw o dopuszczenie
dowodu z opinii biegtego. Sad nie podjgt wzgledem nich zadnej decyzji procesowej,
co niewatpliwie byto kolejnym istotnym uchybieniem Sadu, ktére miato istotny

wptyw na wynik sprawy.

Sady obu instancji prawidlowo dostrzegty, ze powdd dochodzit od
pozwanego naleznosci ztytutu przekazania dotacji celowej w wysokosci
uniemozliwiajgcej petne i terminowe wykonywanie zadan zleconych z zakresu
administracji rzgdowej. Z kolei postepowanie dowodowe Sad pierwszej instancji
poprowadzit w zgota odmiennym Kierunku, ocenit bowiem ogolnie wysokos¢
wyptaconych wynagrodzen w przyznanym przez Wojewode maksymalnym limicie
etatow i odnidst jg do kwoty przyznanej dotacji, nie baczgc przy tym, ze zasadnosc¢
roszczenia dochodzonego na podstawie art. 49 ust. 6 u.d.j.s.t. nalezy ocenia¢ przez
pryzmat przewidzianych wtasciwymi przepisami prawa finansowego zasad
planowania, obliczania, wyptaty i wydatkowania dotacji na realizacje zadan
zleconych z zakresu administracji rzgdowej. Charakter dotacji okre$lonej w art.
49 u.d.j.s.t. nie wytgcza stosowania zasad jej wydatkowania zgodnie z regutami
wynikajgcymi z ustawy o finansach publicznych, a w szczegdlnosci zasad
celowosci, oszczednosci i gospodarnosci (wyrok Sadu Najwyzszego
z 21 pazdziernika 2021 r., V CSKP 52/21). Bezpodstawne byto przyjecie, zaréwno
przez Sad meriti, jak i przez biegtego, zatozenia, ze maksymalne wykorzystanie
etatow ustalonych w limicie przez Wojewode i ponoszone w zwigzku z tym wydatki

mieszczg sie w zasadach wynikajgcych z ustawy o finansach publicznych. Ponadto



w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego wskazuje sie, ze jednostka samorzadu
terytorialnego, dochodzgc swiadczenia przewidzianego w art. 49 ust. 6 u.d.j.s.t.,
jest zobowigzana, zgodnie z art. 6 k.c., wykazac, iz przyznana kwota dotacji nie
zostata wyliczona zgodnie =z zasadami przyjetymi w budzecie panstwa do
okreslania wydatkow podobnego rodzaju (w mys$l art. 49 ust. 3 u.d.j.s.t.) lub zostata
przekazana w sposob uniemozliwiajgcy petne i terminowe wykonanie zadan
zleconych (zgodnie z art. 49ust. 5 u.d.j.s.t.). Zadna z powyzszych okoliczno$ci nie
zostata jednoznacznie przez Sady obu instancji ustalona. W opinii biegtego wprost
wskazano, ze w oparciu o przedstawiony przez powoda materiat dowodowy nie
byto mozliwosci obiektywnie i niezaleznie oszacowac ilosci etatow niezbednych do
wykonywania zadan zleconych, nie mozna byto zatem ustali¢, czy dotacja byta za
niska i uniemozliwiata petne i terminowanie wykonanie zadan zleconych. Nie ulega
zas$ watpliwosci, ze do ustalenia tych istotnych okoliczno$ci dla rozstrzygniecia
sprawy zmierzaty wnioski dowodowe pozwanego podniesione w apelacji, ktore

nie zostaty przez Sad drugiej instancji rozpoznane.

Bezskutecznie skarzgcy zarzucit Sadowi Apelacyjnemu naruszenie art.
380 k.p.c. w zw. zw. z art. 278 § 1 k.p.c. i w zw. z art. 286 k.p.c. poprzez
nieuwzglednienie wnioskéw dowodowych o przeprowadzenie dowoddéw z opinii
biegtego. Jakkolwiek Sad Il instancji w braku podjecia co do nich decyzji
procesowej, wnioskdw pozwanego w zasadzie nie uwzglednit, tak w sSwietle art.
380 k.p.c. skarzagcy w apelacji nie formutowat wniosku o rozpoznanie jakichkolwiek
postanowien Sgdu pierwszej instancji, ktére nie podlegaty zaskarzeniu w drodze
zazalenia, a miaty wptyw na rozstrzygniecie sprawy. Nie mogt zatem pozwany

skutecznie zarzuci¢ naruszenia art. 380 k.p.c.

Nietrafnie pozwany zarzucit rowniez uchybienie przez Sad regulaciji art. 6 k.c.
w zw. z art. 232 k.p.c. W szczegodlnosci nie wskazat orzeczen z ktorych wynikac
miat utrwalony poglad, ze jednostka samorzgdu terytorialnego, ktéra formutuje
roszczenia w oparciu o art. 49 ust. 5 i 6 u.d.j.s.t.,, zobowigzana jest wykazac, jaka
powinna by¢ wysokos¢ dotacji, aby wystarczyta na petne i terminowe wykonanie
zadan zleconych. Jak wskazano powyzej, jednostka samorzadu terytorialnego
dochodzgc $wiadczenia zobowigzana jest wykazaé, iz przyznana kwota dotacji

nie zostata wyliczona zgodnie z zasadami przyjetymi w budzecie panstwa



do okreslania wydatkéw podobnego rodzaju lub zostata przekazana w sposéb

uniemozliwiajgcy petne i terminowe wykonanie zadan zleconych.

W tym stanie rzeczy, wobec stwierdzenia zasadnosci uchybien prawa
procesowego, zbedne stato sie odniesienie do zarzutéw naruszenia prawa

materialnego.

Z tych wzgleddbw Sad Najwyzszy, na podstawie art. 398'° § 1 k.p.c.,
uwzgledniajgc skarge kasacyjng strony pozwanej, uchylit zaskarzony wyrok
i przekazat sprawe od ponownego rozpoznania Sgdowi drugiej instanciji,

pozostawiajgc temu Sgdowi rozstrzygniecie o kosztach postepowania kasacyjnego.
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