Il CSKP 931/22

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

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

SSN Marcin Krajewski (przewodniczgcy, sprawozdawca)
SSN Pawet Ksiezak
SSN Marcin tochowski

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym 26 kwietnia 2023 r. w Warszawie,
skargi kasacyjnej gminy miasta Olsztyn

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w Biatymstoku

z 2 wrzeénia 2019 r., | ACa 276/19,

w sprawie z powodztwa J. J.

przeciwko gminie miastu Olsztyn

0 zapfate,

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe do ponownego
rozpoznania Sagdowi Apelacyjnemu w Bialymstoku, pozostawiajac
temu Sadowi rozstrzygniecie o kosztach postepowania

kasacyjnego.

UZASADNIENIE

Powddka J. J. zgdata zasgdzenia od miasta Olsztyn 2 057 899,43 zt wraz z
odsetkami za opdznienie, powotujgc sie ha niewtasciwe wyliczenie dotacji naleznych

powodce za okres od 2008 do 2015 r. z tytulu prowadzenia przedszkola
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niepublicznego, na podstawie art. 90 ust. 2b ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o

systemie oswiaty.

Wyrokiem z 31 stycznia 2019 r. Sad Okregowy w Olsztynie zasgdzit od
pozwanej na rzecz powodki 1 993 481,30 zt wraz z odsetkami, a w pozostatym

zakresie oddalit powddztwo.

Sad pierwszej instancji podzielit stanowisko powodki, ze gmina (miasto
Olsztyn) nieprawidiowo wyliczata kwoty przekazywanych dotacji. W szczegdlnosci
Sad przyjat, ze za podstawe obliczenia dofinansowania nalezy przyjg¢ kategorie
wydatkéw, ktére sg ponoszone na realizacje zadan edukacyjnych (ksztatcenia,
wychowania i opieki), i nie ma znaczenia sposéb ich ksiegowania oraz finansowania,
np. w postaci ponoszenia optat przez rodzicéw. Kwota wydatkow stanowigca
podstawe obliczenia dotacji zgodnie z art. 90 ust. 2b ustawy o systemie oswiaty nie
moze by¢ pomniejszona o0 sumy stanowigce rownowarto$¢ dochodéw
przeznaczonych na pokrycie danego wydatku. Wychodzgc m.in. z takich zatozen,
Sad Okregowy na podstawie opinii biegtego uznat, ze roszczenie powddki zastuguje

na uwzglednienie w przewazajgcej czesci.

Zaskarzonym skargg kasacyjng wyrokiem z 2 wrzesnia 2019 r. Sad
Apelacyjny w Biatymstoku oddalit apelacje pozwanej gminy od wyroku Sadu
Okregowego.

Sad drugiej instancji uznat m.in., ze art. 90 ust. 2b ustawy o systemie oswiaty
za podstawe obliczenia dotacji naleznej niepublicznym placéwkom przedszkolnym
nakazuje przyja¢ kwote ustalong jako ogét wydatkow ponoszonych w przedszkolach
publicznych. Kwota stanowigca podstawe obliczenia dotacji powinna odpowiadac tak
ustalonej w budzecie sumie, a jej wysokos¢ nie moze by¢ zmienna i podlegaé
weryfikacji przez korygowanie o wysoko$¢ dochodow uzyskiwanych na pokrycie
wydatkéw. Sad Apelacyjny powotat sie przy tym na stanowisko wyrazone w wyroku
Sadu Najwyzszego z 27 pazdziernika 2017 r., IV CSK 732/16, wydanego na tle
analogicznego stanu faktycznego, w ktérym to wyroku zanegowano poglad, ze przy
ustalaniu dotacji nalezy odlicza¢ srodki znajdujgce sie na wydzielonych rachunkach.
Skoro dotacje gminy majg by¢ przeznaczone na realizacje okreslonych zadan

(ksztatcenie, wychowanie i opieka), to dla okreslenia poziomu dotacji istotne sg
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wszystkie kategorie wydatkow ponoszone na realizacje tych zadan. Nie ma tu
znaczenia sposob ich ksiegowania (wyodrebniania, np. na odpowiednim rachunku,
wydzielonym lub specjalnym) ani zrodto ich finansowania, jak np. ponoszenie optat

przez rodzicoOw uczniow.

Sad Apelacyjny powotat sie przy tym na metode finansowania brutto, zgodnie
z ktérg podstawowg zasadg funkcjonowania jednostki budzetowej jest brak zwigzku
miedzy jej dochodami i wydatkami, a jezeli nawet jednostka osiggnie jakies dochody,
to nie moze przeznaczy¢ ich na ponoszone wydatki, ale musi odprowadzi¢ do
odpowiedniego budzetu. W zwigzku z tym, mimo ze czes¢ wydatkow zwigzanych
z funkcjonowaniem przedszkoli znajduje pokrycie w przychodach pochodzacych np.
z opfat uiszczanych przez rodzicow, nie moze to prowadzi¢ do zmiany ogolnej,
przewidzianej w budzecie kwoty wydatkowanej przez gmine na utrzymanie

przedszkola publicznego.

Pozwane miasto zaskarzyto wyrok Sgdu Apelacyjnego w catosci, zarzucajgc
naruszenie art. 223 ust. 114 w zw. z art. 214 pkt 2 i art. 211 ust. 5 ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, jak rowniez art. 165 ust. 4 ustawy z dnia 30
czerwca 2005 r. o finansach publicznych (btednie przywotanej jako ustawy z ,dnia 20
grudnia 2005 r.”), w zw. z art. 90 ust. 2b ustawy o systemie oswiaty; art. 90 ust. 2b
ustawy o systemie oswiaty; art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. o zmianie
ustawy o systemie oswiaty oraz niektérych innych ustaw, art. 90 ust 2b ustawy
o systemie oswiaty (w wersji obowigzujgcej od 1 wrzednia 2015 r.) w zw. z art. 223
ust. 1 i ust. 4 ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. Istota
wszystkich podniesionych zarzutéw sprowadzata sie do twierdzenia, ze srodki
zaplanowane na wydatki z rachunkéw dochoddéw wilasnych samorzgdowych
jednostek budzetowych nie byly objete budzetem gminy i w zwigzku z tym nie

powinny by¢ uwzgledniane przy obliczaniu dotacji dla przedszkoli niepublicznych.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng powddka wniosta m.in. o jej oddalenie
i zasgdzenie od pozwanej kosztow postepowania.

Sad Najwyzszy zwazyl, co nastepuje:

Od poczatku okresu, za ktéry powddka dochodzi roszczenia, az do 31 sierpnia

2013 r. podstawg przyznania dotacji dla przedszkoli niepublicznych byt art. 90 ust 2b
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ustawy o systemie oswiaty, ktory w zdaniu pierwszym przewidywat, ze ,[d]otacje dla
niepublicznych przedszkoli przystugujg na kazdego ucznia w wysokosci nie nizszej
niz 75 % ustalonych w budzecie danej gminy wydatkéw biezgcych ponoszonych
w przedszkolach publicznych w przeliczeniu na jednego ucznia...”. Nastepnie,
od 1 wrzesnia 2013 r. obowigzywat art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r.
0 zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektorych innych ustaw, zgodnie z ktérym
,[d]o dnia 31 sierpnia 2015 r. dotacje dla niepublicznych przedszkoli przystugujg na
kazdego ucznia w wysokosci nie nizszej niz 75% ustalonych w budzecie danej gminy
wydatkéw biezgcych ponoszonych w przedszkolach publicznych w przeliczeniu na
jednego ucznia, pomniejszonych o opfaty za korzystanie z wychowania
przedszkolnego oraz za wyzywienie, stanowigce dochody budzetu gminy...”. Od
1 marca 2015 r. przepis ten zostat zmieniony przez art. 7 ustawy z dnia 20 lutego
2015 r. o zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektérych innych ustaw w ten
Sposob, ze stowo ,publicznych” zastgpiono zwrotem ,prowadzonych przez gmine”.
Nastepnie, od 1 wrzesnia 2015 r. az do konca okresu, za ktory dochodzone jest
roszczenie w niniejszej sprawie, dotacje dla przedszkoli niepublicznych regulowat
znowu art. 90 ust. 2b ustawy o systemie oswiaty, stanowigc, ze ,[d]otacje dla
niepublicznych przedszkoli niespetniajgcych warunkéw, o ktorych mowa w ust. 1b,
przystugujg na kazdego ucznia w wysokosci nie nizszej niz 75% ustalonych
w budzecie danej gminy wydatkow biezgcych ponoszonych w przedszkolach
prowadzonych przez gming w przeliczeniu na jednego ucznia, pomniejszonych
o optaty za korzystanie z wychowania przedszkolnego oraz za wyzywienie,

stanowigce dochody budzetu gminy...”.

Istotne znaczenie dla rozstrzygniecia o zasadnosci skargi kasacyjnej ma to,
ze w kazdym z wymienionych przepisow jako podstawe obliczenia dotacji dla
przedszkoli niepublicznych przewidziano wydatki biezgce ustalone w budzecie
gminy. Wynika z tego, ze wydatki nieujete w wymienionym budzecie, chocby stuzyty
utrzymaniu przedszkoli publicznych (a nastepnie: ,przedszkoli prowadzonych przez
gmine”), nie wchodzity w zakres podstawy wyliczenia dotacji dla przedszkoli

niepublicznych.

W pierwszych dwéch latach, za ktére powddka dochodzi roszczenia,

obowigzywata ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych. Stanowita
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ona w art. 165 ust 2, ze budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest uchwalany
w formie uchwaty budzetowej na rok budzetowy. Artykut 165 ust. 4 ustawy
o finansach publicznych z 2005 r. przewidywat zas, ze uchwata budzetowa zawiera
takze plany przychodow i wydatkéw zaktadow budzetowych, gospodarstw
pomochniczych jednostek budzetowych i funduszy celowych oraz dochodéw wtasnych
jednostek budzetowych. Uzycie przez ustawodawce stowa ,takze” przesgdza
jednoznacznie, ze wskazane plany finansowe, aczkolwiek ustalane byty réwniez na
podstawie uchwaty budzetowej, to nie wchodzity w sktad budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego. Konsekwentnie oznacza to, ze wydatki przewidziane na
utrzymanie przedszkoli publicznych w takich planach budzetowych nie powinny byc¢

uwzgledniane okreslaniu podstawy wyliczenia dotacji dla przedszkoli niepublicznych.

Od 1 stycznia 2010 r. obowigzuje ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych. W art. 223 ust. 1 stanowi ona, ze samorzgdowe jednostki budzetowe
prowadzgce dziatalnos¢ przewidziang w ustawie o systemie oswiaty (aktualnie:
w ustawie z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo oswiatowe) gromadzg na wydzielonym
rachunku dochody okreslone w uchwale przez organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego, pochodzgce w szczegolnosci ze spadkow, zapiséw
i darowizn w postaci pienieznej na rzecz jednostki budzetowej oraz z odszkodowan
i wptat za utracone lub uszkodzone mienie bedgce w zarzadzie albo uzytkowaniu
jednostki budzetowej. Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. w art. 211 ust. 5
stanowi przy tym, ze uchwata budzetowa sktada sie z budzetu jednostki samorzgdu
terytorialnego oraz zatgcznikédw. Zgodnie zas z art. 214 pkt 2 tej ustawy
w zatgcznikach do ustawy budzetowej zamieszcza sie plan dochodoéw rachunku
dochoddéw jednostek, o ktorych mowa w art. 223 ust. 1, oraz wydatkow nimi
finansowanych. Prowadzi to do wniosku, ze réwniez na tle ustawy o finansach
publicznych z 2009 r. osobne plany dochoddéw i wydatkéw samorzgdowych jednostek
budzetowych prowadzgcych dziatalnos¢ oswiatowg nie stanowig czesci budzetu
gminy. W konsekwencji przewidziane nimi dochody nie powinny by¢ uwzgledniane
przy okreslaniu podstawy wyliczenia dotacji dla przedszkoli niepublicznych.

Wydzielony rachunek, o ktérym mowa w art. 223 ust. 1 ustawy o finansach

publicznych z 2009 r., stanowi wyjatek od zasady finansowania brutto, na ktérg

btednie powotat sie w niniejszej sprawie Sad Apelacyjny. Srodki zgromadzone na tym
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rachunku oraz wydatki z niego dokonywane nie sg dochodami i wydatkami
ustalonymi w budzecie, podobnie jak dochody i wydatki zakltadéw budzetowych.
Artykut 223 ust. 4 (do 1 wrzesnia 2019 r. — ust. 3) ustawy o finansach publicznych
z 2009 r. przewiduje, ze ,[w]ydatki z rachunku, o ktérym mowa w ust. 1, mogg by¢
dokonywane do wysokosci kwot zgromadzonych dochoddéw, w ramach planu
finansowego”. Odrebnosci srodkéw budzetowych i srodkow zgromadzonych na
wydzielonym rachunku nie zaprzecza art. 223 ust. 5 (do 1 wrzesnia 2019 r. — ust. 4)
wskazanej ustawy, ktory przewiduje, ze ,[$]rodki finansowe pozostajgce na
rachunku, o ktérym mowa w ust. 1, na dzieh 31 grudnia roku budzetowego, podlegajg
odprowadzeniu na rachunek budzetu jednostki samorzadu terytorialnego w terminie
do dnia 5 stycznia nastepnego roku”. Przepis ten dostarcza dodatkowego argumentu
na rzecz pozabudzetowego charakteru wymienionych srodkéw — skoro istnieje
obowigzek ich rozliczenia z budzetem dopiero na koniec roku budzetowego, to

wczesniej nie mogg one znajdowac sie w budzecie.

Za przyjetg tu interpretacjg przemawia rowniez tre$¢ ustawy z dnia 13 czerwca
2013 r. 0 zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektérych innych ustaw. Zmiana
wprowadzona najpierw w art. 14 tej ustawy, a nastepnie w art. 90 ust 2b ustawy
o systemie oswiaty polegata m.in. na wyraznym wskazaniu, ze podstawe wyliczenia
dotacji sg przewidziane w budzecie gminy wydatki pomniejszone ,0 opfaty za
korzystanie z wychowania przedszkolnego oraz za wyzywienie, stanowigce dochody
budzetu gminy”. Ustawodawca wyraznie podkreslit, Zze wskazane optaty
pomniejszajg podstawe wyliczenia dotacji jedynie wtedy, gdy stanowig dochdd
budzetu gminy. Nie ma natomiast podstaw do pomniejszenia, jezeli optaty te nie sg
dochodem budzetowym, a stanowig dochod jednostki budzetowej gromadzony na
wydzielonym rachunku i objety planem dochodéw bedacym jedynie zatgcznikiem do
uchwaty budzetowej. Jest to konsekwencja zatozenia, ze jedynie wydatki
przewidziane we wiasciwym budzecie, a nie w osobnym planie dochodow i wydatkow
jednostek samorzgdowych prowadzgcych dziatalnos¢ oswiatowg, stanowig
podstawe dla wyliczenia dotacji dla przedszkoli niepublicznych. Przyjecie innego
zatozenia sprawiatoby, ze wyrazne podkres$lenie przez ustawodawce, iz wytgczenie

dotyczy jedynie optat stanowigcych dochéd gminy, bytoby trudne do wyttumaczenia.
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Przyjecie przedstawionego wyzej stanowiska oznacza, ze Sgd Najwyzszy
w sktadzie rozpoznajgcym skarge kasacyjng nie podziela poglgdu wyrazonego
w wyroku Sgdu Najwyzszego z 27 pazdziernika 2017 r., IV CSK 732/16. Wskazac¢
nalezy natomiast, ze poglad korespondujgcy z prezentowanym obecnie Sad
Najwyzszy przedstawit uprzednio w wyroku z 20 czerwca 2013 r., IV CSK 696/12,
zgodnie z ktérym do podstawy wyliczenia dotacji dla przedszkoli niepublicznych nie
zalicza sie wydatkow biezgcych ponoszonych w przedszkolach publicznych
prowadzonych w formie zaktadu budzetowego. Wydatki te nie sg bowiem ujmowane

w budzecie gminy, lecz w odrebnym planie finansowym zaktadu budzetowego.

W zaskarzonym wyroku Sgdu Apelacyjnego nie znalazty sie ustalenia, w jakiej
mierze uwzglednienie powddztwa wynikato z przyjecia przez Sady meriti poglgdu
trafnie zakwestionowanego w skardze kasacyjnej, a w szczegolnosci, czy i w jakiej
czesSci powoddztwo podlegatoby uwzglednieniu takze w razie odrzucenia tego
stanowiska. Sgd Najwyzszy zgodnie z art. 39812 § 2 k.p.c. jest zwigzany ustaleniami
faktycznym stanowigcymi podstawe zaskarzonego orzeczenia i nie moze czyni¢
ustalen wiasnych. W zwigzku z tym, wbrew wywodom zawartym w odpowiedzi na
skarge kasacyjna, nalezy przyjac, ze w skardze zasadnie zakwestionowano cato$c

rozstrzygniecia, a zaskarzony wyrok podlegat uchyleniu w cato$ci.

Zgodnie z art. 3832 § 1 k.p.c. Sad Najwyzszy rozpoznaje skarge kasacyjng
w granicach zaskarzenia oraz w granicach podstaw; w granicach zaskarzenia bierze
jednak z urzedu pod rozwage niewaznos¢ postepowania. Wynika stad, ze co do
zasady Sad Najwyzszy zwigzany jest trescig zarzutow przedstawionych w skardze
kasacyjnej. W zwigzku z tym jedynie na marginesie mozna wspomnieC, ze
w aktualnym orzecznictwie Sgdu Najwyzszego prezentowany jest poglad, zgodnie
z ktérym unormowania dotyczgce dotacji oswiatowej nie kreujg zobowigzania
cywilnoprawnego miedzy beneficientem dotacji a jednostkg samorzadu
terytorialnego, ktéra nie wyptacita beneficjentowi dotacji oswiatowej w peinej
wysokosci, natomiast po uptywie roku, na ktéry dotacja zostata przyznana, jednostka
ta ponosi wzgledem beneficijenta dotacji wytgcznie odpowiedzialno$é
odszkodowawczg na podstawie art. 417 § 1 k.c. (zob. wyrok SN z 15 czerwca
2022 r., Il CSKP 380/22, OSNC 2023, nr 2, poz. 19, a takze wyroki SN: z 11
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pazdziernika 2022 r., Il CSKP 158/22; z 8 grudnia 2022 r., I| CSKP 668/22; z 8 lutego
2023 r., Il CSKP 984/22; z 5 kwietnia 2023 r., Il CSKP 1389/22).

Z tych wzgleddéw, na podstawie art. 398%° § 1 k.p.c., Sgd Najwyzszy orzekt, jak

w sentenciji.



