Il CZP 46/23

UCHWALA

27 marca 2025 r.
Sad Najwyzszy w Izbie Cywilnej w sktadzie:

SSN Dariusz Donczyk (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Monika Koba
SSN Marta Romanska

Protokolant Agnieszka tuniewska

na posiedzeniu jawnym 27 marca 2025 r. w Warszawie

w sprawie z powodztwa B.M.

przeciwko Gminie Miejskiej S.

o zapfate,

na skutek przedstawienia przez Sgd Apelacyjny w Biatymstoku
postanowieniem z 16 czerwca 2023 r., | ACa 635/22,
zagadnienia prawnego:

1. czy podstawg roszczenia odszkodowawczego wynikajgcego
z wyptacenia osobie prowadzgcej niepubliczne przedszkole
dotacji w zanizonej wysokosci jest przepis art. 471 k.c. stosowany
per analogiam w zw. z art. 90 ust. 2b ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r.
o systemie oswiaty (w brzmieniu obowigzujgcym do dnia 31 grudnia
2016 r.), czy tez przepis art. 417 k.c.?;

2. czy w sytuacji opisanej w pkt 1 wysokosci uszczerbku
majgtkowego objetego kompensacjg odpowiada réwnowarto$é
niepokrytych zanizong dotacjg wydatkbw poniesionych przez
uprawniony podmiot na cele zwigzane z prowadzeniem przedszkola
niepublicznego w zakresie ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym
profilaktyki spotecznej, czy tez wysokos¢ tego uszczerbku wyznacza
réznica miedzy kwotg dotacji naleznej na podstawie art. 90 ust. 2b
ww. ustawy a kwotg faktycznie wyptacong przez gmine, w tym
zwlaszcza, czy naprawienie szkody obejmuje w takim przypadku
korzysci utracone z art. 361 § 2 k.c.?

podjat uchwate:

W razie wyptacenia zanizonej dotacji, o ktérej mowa w art.
90 ust. 2b ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty -
w brzmieniu obowigzujgcym do dnia 31 grudnia 2016 r. (ostatnio
tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 1943) - osobie prowadzacej
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niepubliczne przedszkole przystuguje w granicach okreslonych w
art. 361 § 2 k.c. roszczenie odszkodowawcze na podstawie
art. 471 k.c. stosowanego per analogiam z tytulu szkody
spowodowanej wydatkowaniem wiasnych srodkéw na realizacje

zadan podlegajacych dofinansowaniu dotacja.

Monika Koba Dariusz Donczyk Marta Romanska
(M.M.)

UZASADNIENIE

Powoddka B.M. prowadzgca Przedszkole Niepubliczne nr [...] [...]" w S,
ostatecznie precyzujgc powddztwo, wniosta 0 zasgdzenie na jej rzecz od pozwanej
Gminy Miejskiej S. kwoty 1 867 893,64 zt z odsetkami ustawowymi za opdoznienie.
Powddka w latach 2008-2016 na podstawie art. 90 ust. 2b ustawy z 7 wrzesnia
1991 r. o systemie oswiaty otrzymata od pozwanej dotacje na dofinansowanie
biezgcej dziatalnosci, ktore pozwana niewtasciwie wyliczyta i wyptacita w zanizonej
wysokosci. Dochodzone roszczenie odpowiada réznicy pomiedzy dotacjami
naleznymi w poszczegolnych latach a rzeczywiscie wyptaconymi i opiera sie -
zdaniem powaodki - wprost o art. 90 ust. 2b ww. ustawy w zw. z art. 353 § 1 k.c. W
toku procesu powddka jako podstawe prawng roszczenia alternatywnie powotata
przepis art. 471 k.c. w zw. z art. 90 ust. 2b ww. ustawy wywodzgc, ze doznang

przez nig szkodg jest wyliczona w powyzszy sposob wartos¢ przedmiotu sporu.

Pozwana Gmina Miejska S. wniosta o oddalenie powoddztwa, podnoszgc, ze
sposob wyliczenia dotacji byt prawidtowy i wyptacono je w naleznej wysokosci.
Wskazata réwniez, ze sporna jest pomiedzy stronami wyktadnia art. 90 ust. 2b
ustawy z 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty, gdyz jej zdaniem w ramach
ustalanych w budzecie gminy wydatkéw biezgcych ponoszonych w przedszkolach
publicznych, stanowigcych podstawe naliczenia dotacji naleznych osobom
prowadzgcym przedszkola niepubliczne, nie powinny by¢ uwzgledniane wydatki
ponoszone z wydzielonego rachunku dochodéw wtasnych, o ktérym mowa w art.

223 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Poza tym
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kwestionowane tez bylo, czy chodzi o wydatki ustalane pierwotnie w budzecie, czy
tez ustalane ostatecznie na koniec kazdego roku budzetowego, a nadto przy

uwzglednieniu rzeczywistej, czy planowanej liczby dzieci.

Sad Okregowy w Olsztynie wyrokiem z 31 grudnia 2021 r. zasadzit od
pozwanej na rzecz powodki kwote 1 867 893,64 zt wraz z ustawowymi odsetkami
za opoznienie naliczanymi: od kwoty 108 197,82 zt od dnia 2 lipca 2015 r. do dnia
31 grudnia 2021 r.; od kwoty 253 335, zt od dnia 2 lipca 2015 r. do dnia 31 grudnia
2021 r.; od kwoty 248 713,28 zt od dnia 2 lipca 2015 r. do dnia 31 grudnia 2021 r;
od kwoty 259 135,16 zt od dnia 2 lipca 2015 r. do dnia 31 grudnia 2021 r.; od kwoty
281 235,06 zt od dnia 2 lipca 2015 r. do dnia 31 grudnia 2021 r.; od kwoty
279 062,06 zt od dnia 2 lipca 2015 r. do dnia 31 grudnia 2021 r.; od kwoty
147 353,92 zt od dnia 2 lipca 2015 r. do dnia 31 grudnia 2021 r.; od kwoty
147 319,92 zt od dnia 1 stycznia 2016 r. do dnia 31 grudnia 2021 r.; od kwoty
143 541,42 zt od dnia 1 stycznia 2017 r. do dnia 31 grudnia 2021 r. oraz dalszymi
odsetkami ptatnymi od dat wymagalnosci ustalonych przy roztozeniu zasgdzonej
kwoty na 11 rocznych rat: pierwsza rata w kwocie 167 893,64 zt ptatna do 31 marca
2022 r., a pozostate w kwotach po 170 000 zt ptatne do dnia 31 marca kolejnych lat
(od 2023 r. do 2032 r.); oddalit powddztwo w pozostatym zakresie i orzeki

o kosztach procesu obcigzajgc nimi pozwana.

Sad Okregowy ustalit, ze powddka prowadzi na terenie pozwanej Gminy
przedszkole niepubliczne. W zwigzku z tym w latach 2008-2016 powodka sktadata
wnioski o dotacje. Pozwana w tym okresie wyptacita powddce dotacje w tgcznej
kwocie 7 080 930,05 zt. Positkujgc sie opinig biegtego — przy przyjeciu do podstawy
wyliczen wszelkich wydatkdéw biezgcych ponoszonych na funkcjonowanie
przedszkoli prowadzonych przez pozwang, a ktére to zostaly ujete w budzecie
Gminy, i przy uwzglednieniu w podstawie dotacji wptat rodzicow za wyzywienie
i korzystanie z wychowania przedszkolnego za okres do 31 sierpnia 2013 r. oraz
przy zatozeniu, iz wydatki, o jakich mowa, to wydatki zaplanowane ostatecznie na
koniec kazdego roku budzetowego, nie pierwotnie, jak tez przy uwzglednieniu
rzeczywistej, a nie planowanej liczby dzieci w przedszkolach publicznych pozwane;j
i w przedszkolu powddki w poszczegdlnych latach budzetowych — Sad pierwszej

instancji uznat, Zze dotacja winna przypada¢ powodce w fgcznej kwocie
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8948 823,69 =z, stad tez powstata niedoptata odpowiadajgca wysokosci

dochodzonej naleznosci gtéwne;j.

Uwzgledniajgc trudng sytuacje pozwanej Gminy, Sgd pierwszej instancji na
podstawie art. 320 k.p.c. roztozyt zasgdzong naleznos¢ na raty, oddalajgc
powodztwo w zakresie odsetek za czas od dnia wyrokowania do daty ptatnosci
poszczegolnych rat i w zakresie odsetek, co do ktérych powddka ostatecznie nie

popierata powodztwa.

Nie rozwijajgc blizej oceny prawnej uwzglednionego roszczenia, Sad
Okregowy powotat sie na wyrok Sgdu Najwyzszego z 9 lipca 2020 r., V CSK 502/18
i wskazat na mozliwos¢ dochodzenia dotacji w ramach szeroko pojetej

odpowiedzialnosci odszkodowawczej (art. 471 k.c.).

Rozpoznajgc apelacje wniesione przez obie strony od wyroku Sadu
Okregowego w Olsztynie z 31 grudnia 2021 r. Sgd Apelacyjny w Biatymstoku
powzigt powazne watpliwosci prawne, ktorym dat wyraz w postanowieniu
z 16 czerwca 2023 r. (I ACa 635/22), w ktérym wskazat na potrzebe rozstrzygniecia
dwoch zagadnien problemowych podejmowanych juz w orzecznictwie Sadu
Najwyzszego, ktére dotyczg realizacji w postepowaniu cywilnym roszczen
wynikajgcych z wyptacenia dotacji oswiatowej w zanizonej wysokosci na rzecz
podmiotu prowadzgcego przedszkole niepubliczne (art. 90 wust. 2b ustawy
z 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty w brzmieniu obowigzujgcym do 31 grudnia
2016 r., tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 1943 — dalej: ,u.s.0.”), tj. kwestii okreslenia
wiasciwej podstawy materialnoprawnej do dochodzenia takiego roszczenia, a takze
w przypadku uznania jako wtasciwego roszczenia odszkodowawczego - sposobu

ustalania szkody, ktora powstata na skutek wyptacenia takiej dotacji.

Sad Okregowy wskazat, ze poczatkowo w judykaturze prezentowany byt
podglad, iz art. 90 u.s.o. (art. 90 ust. 2b u.s.0. w odniesieniu do zgdan
podnoszonych przez podmioty prowadzgce niepubliczne przedszkola) stanowi
wystarczajgcg podstawe prawng do dochodzenia przez podmioty prowadzgce
niepubliczne placowki o$swiatowe roszczen o doptate do dotacji oswiatowej w razie
stwierdzenia, iz ta zostata ustalona i wyptacona przez jednostke samorzgdu

terytorialnego w zanizonej wysokosci (zgdania zaptaty rdznicy miedzy dotacjg
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nalezng a dotacjg wyptacong). Takie podejscie uzasadniano tym, ze w art. 90 u.s.o.
okreslono jednoznaczne kryteria do ustalenia wysokosci dotacji o$wiatowej oraz
wprost wskazano na obowigzek jej wyptacania przez jednostke samorzadu
terytorialnego. Od powyzszego podejscia odstgpiono jednak w pdzZniejszym
orzecznictwie Sgdu Najwyzszego zwracajgc uwage, ze dotacja oswiatowa (w tym
dotacja przystugujgca za prowadzenie przedszkola niepublicznego z art. 90 ust. 2b
u.s.0.) podlega rezimowi finansow publicznych. Dysponowanie $rodkami
przeznaczonymi na dotacje oswiatowe w ramach tego rezimu wigze sie z tym, ze
jednostka samorzadu terytorialnego nie moze dokonywac wyptat dotacji po okresie,
na ktory zostala ona przyznana (obowigzywanie zasady rocznosci).
Nierozdysponowane srodki podlegajg zwrotowi do budzetu. W konsekwencji
podmiot prowadzgcy niepubliczng placowke oswiatowg, ktory — mimo spetniania
przestanek opisanych w art. 90 u.s.0. — nie otrzymat naleznej mu dotacji albo
otrzymat jg w zanizonej wysokosci nie moze skutecznie domagac sie jej zapfaty
(wyptaty zalegtej dotacji lub ,wyréwnania” dotacji, gdy stwierdza on, ze wysokosc¢
wypftaconej dotaciji jest nizsza niz wysokosc¢ dotacji naleznej). Jednostka samorzadu
terytorialnego nie posiada bowiem prawnych mozliwosci przekazywania srodkow
budzetowych na wyptate dotacji, ktére nie zostaty rozdysponowane w konkretnym
okresie budzetowania. Przy tym zatozeniu w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego
zaczeto przewazac zapatrywanie, ze ochrona tych intereséw powinna nastepowac
poprzez odwotanie sie do przepisow statuujgcych  odpowiedzialnosc
odszkodowawczg. Brak jest jednak zgodnosci w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego
co do okreslenia wilasciwej podstawy prawnej dla realizacji roszczen
odszkodowawczych przez podmioty prowadzgce niepubliczne placowki oswiatowe.
Prezentowane jest bowiem stanowisko, ze roszczenie odszkodowawcze takiego
podmiotu powinno by¢ oparte na przestankach wyznaczonych przez art. 471 k.c.
(z zastrzezeniem, ze przepis ten powinien by¢ stosowany per analogiam do szkdd
powstatych w wyniku wyptacenia dotacji osSwiatowej w zanizonej wysokosci).
Réwnoczesnie w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego mozna znalez¢ wypowiedzi,
zgodnie z ktérymi wyptacenie dotacji w zanizonej wysokosci powoduje po stronie
jednostki samorzadu terytorialnego odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg, z tym ze

podstawg takiej odpowiedzialnosci jest art. 417 § 1 k.c. Dziatanie jednostki
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samorzadu terytorialnego polegajgce na niewtasciwym ustaleniu wysokosci dotacji
i jej wyptaceniu nalezy traktowacC jako delikt wyrazajgcy sie w dziataniu jednostki
sprzecznie z art. 90 u.s.o. (art. 90 ust. 2b u.s.0. w przypadku obowigzku wyptacenia
dotacji oswiatowej podmiotom prowadzgcym przedszkola niepubliczne). Do tego
ostatniego stanowiska przychylit sie takze Sad Apelacyjny. Szkoda powstata
u podmiotu prowadzgcego na skutek przekazania dotacji oswiatowej ma swoje
zrédto w niewtasciwej realizacji zadan publicznych przez jednostke samorzgdu
terytorialnego. Dochodzi bowiem do naruszenia przez nig wyrazonego w art. 90 ust.
2b u.s.o0. obowigzku (prawidtowego) wyliczenia dotacji oswiatowej i jej przekazania
na rzecz podmiotu prowadzgcego przedszkole niepubliczne. Naliczenie
i wyptacenie dotacji nalezy traktowac jako czynnosci techniczne, ktére pozostajg
poza sferg dziatan organdéw realizowanych przez wydawane przez nie decyzje
administracyjne. W zwigzku z tym podstawg dla dochodzenia roszczen

odszkodowawczych moze byc¢ art. 417 § 1 k.c.

W odniesieniu do drugiego zagadnienia prawnego stwierdzit, ze
w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego niejednolicie tez postrzega sie szkode, ktoéra
powinna podlega¢ kompensacji w zwigzku z wyptaceniem podmiotowi
prowadzgcemu niepubliczne przedszkole dotacji o$wiatowej w zanizonej
wysokosci. W niektorych orzeczeniach prezentuje sie stanowisko, ze szkodg jest
samo nieotrzymanie swiadczenia publicznoprawnego, jakim jest dotacja oswiatowa.
W konsekwencji ustalenie szkody, ktora podlega kompensacji w zwigzku
wyptaceniem zanizonej dotacji o$wiatowej, sprowadza sie do ustalenia roznicy
miedzy dotacjg nalezng (hipotetyczng wartoscig, ktéra powinna by¢ przyznana
podmiotowi prowadzgcemu, gdyby doszio do prawidtowego jej ustalenia przez
jednostke samorzadu terytorialnego) a dotacjg wyptacong. W toku procesu
sgdowego jednostka samorzadu terytorialnego (podmiot dotujgcy) moze natomiast
wykazywac, ze dotacja nie zostataby przez strong powodowg wykorzystana
w sposob nalezyty i w zwigzku z tym podlegataby ona zwrotowi. W judykaturze
Sadu Najwyzszego przyjmowane jest rowniez odmienne zapatrywanie co do
szkody powstajgcej na skutek wadliwego ustalenia i wyptacenia dotacji oswiatowe;j
w zanizonej wysokosci. Zrodlem szkody jest wprawdzie niewyptacenie dotacji we

wiasciwej wysokosci, ale ustalenie jej rozmiaru nie moze nastepowal poprzez



Il CZP 46/23 7

zestawienie (hipotetycznie ustalonej) wysokosci dotacji naleznej z kwotg
rzeczywiscie wyptacong na rzecz podmiotu prowadzgcego tytutem dotacji
oswiatowej.  Taki mechanizm ustalenia  szkody  byloby  sprzeczny
z kompensacyjnym charakterem zasgdzanego odszkodowania. Beneficjent
otrzymywatby odszkodowanie w wysokosci réznicy miedzy wysokoscig dotacji
naleznej a wysokoscig dotacji wyptacone;j i takie odszkodowanie — w odréznieniu od
samej dotacji oswiatowej — pozostawatoby poza rezimem finanséw publicznych
wyznaczajgcym rygorystyczne zasady dysponowania przyznanymi srodkami
finansowymi. Przyznanie dotacji wigze sie z koniecznoscig jej celowego
rozdysponowania, a wiec przeznaczenia Srodkow na realizacje zadan oswiatowych.
Tymczasem podmiot dotowany, otrzymujgc sSwiadczenie odszkodowawcze
w wysokosci réznicy miedzy dotacjg nalezng a dotacjg wyptacong, ma swobode
w zakresie dysponowania uzyskanymi w ten sposéb srodkami finansowymi, w tym
moze je przeznaczyé na cele niezwigzane z realizacjg zadan o$wiatowych. Srodki
otrzymane tytutem odszkodowania nie sg bowiem srodkami podlegajgcymi
rezimowi finanséw publicznych. Z tego tez wzgledu, nalezy przyjmowac, ze szkoda
podlegajgca naprawie obejmuje wytgcznie te srodki beneficjenta, ktére przeznaczyt
on na realizacje zadan oswiatowych. Do tego tez stanowiska przychylit sie Sad

Apelacyijny.

Obie strony wniosty o podjecie przez Sad Najwyzszy uchwaty. Uczestniczacy
w postepowaniu prokurator Prokuratury Krajowej, wniést o podjecie uchwaty przez
Sad Najwyzszy, zgodnie z ktorg podstawg roszczenia odszkodowawczego
wynikajgcego z wyptacenia osobie prowadzgcej niepubliczne przedszkole dotacji
w zanizonej wysokosci jest przepis art. 471 k.c. (pkt 1), a w sytuacji opisanej w pkt
1 wysoko$¢ uszczerbku majgtkowego objetego kompensacja odpowiada
rbwnowartosci niepokrytych zanizong dotacjg wydatkédw poniesionych przez
uprawniony podmiot na cele zwigzane z prowadzeniem przedszkola niepublicznego
w zakresie ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym profilaktyki spotecznej, przy
czym naprawienie szkody obejmuje w takim przypadku takze korzy$¢ utracone
z art. 361 k.c.

Sad Najwyzszy zwazyl, co nastepuje:
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I. W orzecznictwie ugruntowane jest stanowisko, zgodnie z ktorym podjecie
uchwaty w przedmiocie przedstawionego Sgdowi Najwyzszemu przez sad drugiej
instancji zagadnienia prawnego na podstawie art. 390 k.p.c. jest mozliwe tylko
wtedy, gdy postanowienie o przedstawieniu zagadnienia prawnego zostato podjete
w sposéb poprawny — co do formy — na posiedzeniu (jawnym bgdz niejawnym)
wiasciwym do rozpoznania danej sprawy w postepowaniu apelacyjnym, we
witasciwym skfadzie sgdu oraz przy braku przestanek niewaznosci postepowania
apelacyjnego (zob. m.in. postanowienia Sadu Najwyzszego: z 3 marca 2018 r.,
[l CZP 109/17, niepubl., z 5 pazdziernika 2016 r., lll CZP 52/16, OSNC 2017, nr 7-
8, poz. 83, z 21 kwietnia 2016 r., Il CZP 7/16, niepubl., z 25 listopada 2010 r.,
[l CZP 95/10, Biul. SN 2010, nr 11, z 9 lipca 2009 r., lll CZP 38/09, Biul. SN 2009,
nr 7, s.8, z 19 sierpnia 2009 r., lll CZP 48/09, OSNC-ZD 2010, nr 2, poz. 53,
z 9 lipca 2009 r., Il CZP 19/09, OSNC-ZD 2010, nr 2, poz. 48, z 13 lutego 2003 r.,
[l CZP 91/02, Biul. SN 2003, nr 2, s. 6, z 21 listopada 2002 r., lll CZP 74/02, Biul.
SN 2002, nr 11, s. 9 oraz z 26 czerwca 2002 r., Ill CZP 42/02, OSP 2003, nr 6, poz.
78). Z tej przyczyny przed odniesieniem sie merytorycznie do przedstawionego
zagadnienia prawnego nalezato oceni¢ czy postepowanie przed Sadem
Apelacyjnym w Biatymstoku, w ktérym zapadto postanowienie z 16 czerwca 2023 r.
(I ACa 635/22) nie byto dotkniete niewaznoscig postepowania ze wzgledu na
obsade skfadu tego Sadu.

Sad Apelacyjny w Biatymstoku przedstawit Sgdowi Najwyzszemu na
podstawie art. 390 § 1 k.p.c. zagadnienie prawne orzekajgc w postepowaniu
apelacyjnym na rozprawie w sktadzie trzech sedziow: X. Y., X1 Y.1i X2Y.2. W
tym sktadzie sedzia X. Y. zostata powotana na urzad sedziego Sgdu Apelacyjnego
w Biatymstoku postanowieniem Prezydenta RP z 24 lutego 2022 r. (M.P. 2022 r.,
poz. [...]) na wniosek Krajowej Rady Sgdownictwa zawarty w jej uchwale nr [...] z
[...]1 2021 r. w przedmiocie przedstawienia wniosku o powotanie do petnienia urzedu
na stanowisku sedziego sgdu apelacyjnego w Sadzie Apelacyjnym w Biatymstoku,
ogtoszonym w Monitorze Polskim z 2021 r., poz. 362. Wreczenie nominacji sedzi X.
Y. na urzad sedziego Sadu Apelacyjnego w Bialtymstoku przez Prezydenta

Rzeczypospolitej  Polskiej nastgpito [...] 2022 r. (zob. komunikat
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na stronie: www.prezydent.pl/aktualnosci/nominacje/nominacje-sedziowskie-

i asesorskie ).

W uchwale sktadu potgczonych Izb Cywilnej, Karnej oraz Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych z 23 stycznia 2020 r., BSA 1-4110-1/20 (OSNC 2020,
nr4, poz. 34) Sad Najwyzszy stwierdzit m.in., ze nienalezyta obsada sadu
w rozumieniu art. 439 § 1 pkt 2 k.p.k. albo sprzecznos¢ sktadu sadu z przepisami
prawa w rozumieniu art. 379 pkt 4 k.p.c. zachodzi takze wtedy, gdy w sktadzie sgdu
bierze udziat osoba powotana na urzad sedziego w sgdzie powszechnym albo
wojskowym na wniosek Krajowej Rady Sagdownictwa uksztattowanej w trybie
okreslonym przepisami ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy
o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2018 r.
poz. 3 — dalej: ,ustawa nowelizujgca z 8 grudnia 2017 r.”), jezeli wadliwos¢ procesu
powotywania prowadzi, w konkretnych okolicznosciach, do naruszenia standardu
niezawistosci i bezstronnosci w rozumieniu art. 45 wust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, art. 47 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej oraz
art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cziowieka i podstawowych wolnosci.
Odrebny punkt uchwaty (pkt 1) odnosit sie do oséb powotanych na urzad sedziego
Sadu Najwyzszego na wniosek Krajowej Rady Sagdownictwa uksztattowanej
w trybie okreslonym przepisami ustawy nowelizujgcej z 8 grudnia 2017 r. W takim
przypadku udziat takiej osoby w sktadzie sgdu zawsze oznacza nienalezytg obsade
sgdu w rozumieniu art. 439 § 1 pkt 2 k.p.k. albo sprzecznos¢ sktadu sgdu
z przepisami prawa w rozumieniu art. 379 pkt 4 k.p.c. Uchwata ta stanowi zasade
prawng, stosownie do art. 87 § 1 ustawy z 8 grudnia 2017 r. o Sgdzie Najwyzszym
(tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 622, dalej: ,u.SN”), od ktorej Sad Najwyzszy nie
odstgpit w przepisanym trybie (art. 88 u.SN) i ktérg zwigzany jest kazdy sedzia
Sadu Najwyzszego. W licznych orzeczeniach Sadu Najwyzszego (zob. m.in.
postanowienia Sadu Najwyzszego z 26 maja 2020 r., lll KK 75/20 i IV KK 110/20,
z 22 grudnia 2020 r., IV KK 516/20, z 21 maja 2020 r., lll KO 15/20, z 16 wrze$nia
2021 r., | KZ 29/21, OSNK 2021, nr 10, poz. 41, z 29 wrzes$nia 2021 r., V KZ 47/21
i I KO 30/21, z 18 stycznia 2022 r., | KZ 61/21, z 21 stycznia 2022 r., Ill CO 6/22
illl CO 37/22, z 30 grudnia 2021 r., | CSK 197/20, wyrok Sadu Najwyzszego
z 26 lipca 2022 r., Il KK 404/21 i uchwata Sadu Najwyzszego z 5 kwietnia 2022 r.,
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I PZP 1/22, OSNP 2022, nr 10, poz. 95), powotujgc szerokg argumentacje,
przyjeto, ze uchwata potgczonych Izb Cywilnej, Karnej oraz Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych z 23 stycznia 2020 r., BSA 1-4110-1/20 zachowuje moc wigzgcg mimo
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 20 kwietnia 2020 r., U 2/20 (OTK-A 2020, poz.
61), zgodnie z ktorym uchwata skfadu potgczonych Izb: Cywilnej, Karnej oraz
Pracy i Ubezpieczen Spotecznych Sadu Najwyzszego z dnia 23 stycznia 2020 r.
(BSA 1-4110-1/20, OSNKW nr 2/2020, poz. 7) jest niezgodna z: a) art. 179, art. 144
ust. 3 pkt 17, art. 183 ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 8 ust. 1, art. 7 i art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, b) art. 2 i art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej (Dz. U.
z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30, ze zm. — dalej; ,TUE”), c) art. 6 ust. 1 Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzgdzonej w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnione;j
Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm. — dalej: ,EKPCZ”).
Stanowisko, ze wuchwata potgczonych Izb Cywilnej, Karnej oraz Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych z 23 stycznia 2020 r., BSA 1-4110-1/20 zachowata moc
wigzgcq zostato podzielone takze w orzeczeniach wydanych w skfadach
powiekszonych Sgdu Najwyzszego (zob. m.in. uchwata sktadu siedmiu sedziéw
Sadu Najwyzszego z 22 czerwca 2022 r., | KZP 2/22, OSNKW 2022, nr 6, poz. 22
oraz postanowienie Sadu Najwyzszego z 15 wrzesnia 2023 r., lll CZP 3/22,
niepubl.). We wszystkich wyzej przytoczonych orzeczeniach argumentowano, ze
orzeczenia i uchwaty Sgdu Najwyzszego nie sg zrodiem prawa i nie majg
charakteru normatywnego, a tym samym proba ingerencji w tym obszarze przez
Trybunat Konstytucyjny narusza obowigzujgce zasady ustrojowe i tamie regulacje
wyrazone w art. 175 i art. 183 ust. 1 Konstytucji RP, wkraczajgc w sfere

orzeczniczg, do czego Trybunat ten nie ma uprawnien.

Niezaleznie od tego argumentu w orzecznictwie Sgd Najwyzszego wskazano
na wadliwy sktad Trybunatu Konstytucyjnego, ktory wydat orzeczenie z 20 kwietnia
2020 r., U 2/20, co w mysl orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka
uzasadnia takze wniosek, ze wyrok ten nie doprowadzit do ,eliminacji” uchwaty
potgczonych Izb Cywilnej, Karnej oraz Pracy i Ubezpieczen Spotecznych
z 23 stycznia 2020 r., BSA 1-4110-1/20 (zob. wyroki Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka z 22 lipca 2021 r., skarga nr 43447/19, Reczkowicz przeciwko Polsce,
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z 8 listopada 2021 r., skargi nr 49868/19 i 57511/19, Dolinska-Ficek i Ozimek
przeciwko Polsce, z 3 lutego 2022 r., skarga nr 1469/20, Advance Pharma Sp.
Z 0.0. przeciwko Polsce i wyrok z 23 listopada 2023 r., skarga nr 50849/21, Wafesa
przeciwko Polsce). Jedng z istotnych okolicznosci, ktéra zawazyta na takiej ocenie
Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka, byto uznanie, ze sktad Trybunatu
Konstytucyjnego, w ktorym doszto do wydania wyroku z 20 kwietnia 2020 r., U 2/20,
nie spetniat kryteriow okreslonych w art. 6 ust. 1 EKPCz ze wzgledu na udziat
w nim os6éb nieuprawnionych, ktore weszty w sktad Trybunatu Konstytucyjnego na
miejsca juz wczesniej obsadzone. Stanowisko to zostato wczesniej wyrazone
w wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 7 maja 2021 r., skarga

nr 4907/18, Xero Flor przeciwko Polsce.

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego przyjeto takze — z powotaniem sie na
skutki wynikajgce m.in. z wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego z 3 grudnia 2015 r.,
K 34/15 (OTK-A 2015, nr 11, poz. 185) i z 9 grudnia 2015 r., K 35/15 (OTK-A 2015,
nr 11, poz. 186) oraz postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z 7 stycznia
2016 r. (OTK-A 2016, poz. 1) — ze orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego wydane
z udziatem tak powotanych oséb na urzad sedziego Trybunatu Konstytucyjnego nie
wywotujg skutku przewidzianego w art. 190 ust. 1 Konstytucji (zob. np.
postanowienie Sgdu Najwyzszego z 16 wrzesnia 2021 r., | KZ 29/21, OSNK 2021,
nr 10, poz. 41 oraz postanowienie Sgdu Najwyzszego z 15 wrzesnia 2023 r.,
[l CZP 3/22, niepubl.).

Stanowisko wyrazone w powotanej uchwale potgczonych Izb Cywilnej,
Karnej oraz Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z 23 stycznia 2020 r., w zakresie
odnoszgcym sie do sedziow Sgdu Najwyzszego jest tez podzielane w orzecznictwie
Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka, w ktérych przedmiotem oceny jest
kwestia spetniania przez sktady orzekajgce z udziatem sedziow Sgadu Najwyzszego
powotanych na urzad sedziego Sadu Najwyzszego w trybie ustawy nowelizujgcej
z 8 grudnia 2017 r. standardu sgdu niezawistego, bezstronnego i powotanego na
podstawie przepiséw ustawy z perspektywy art. 6 ust. 1 EKPCz (zob. wyroki
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 22 lipca 2021 r., skarga nr 43447/19,
Reczkowicz przeciwko Polsce, z 8 listopada 2021 r., skargi nr 49868/19 i 57511/19,
Dolinska-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce, z 3 lutego 2022 r., skarga nr 1469/20,
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Advance Pharma Sp. z o.0. przeciwko Polsce i wyrok z 23 listopada 2023 r., skarga

nr 50849/21, Watesa przeciwko Polsce).

W orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej jest natomiast
wyrazane stanowisko, ze wady w procedurze nominacyjnej osob powotanych na
urzad sedziego Sadu Najwyzszego w procedurze uregulowanej przepisami ustawy
nowelizujgcej z 8 grudnia 2017 r. skutkujg tym, ze Sad Najwyzszy w sktadach
ztozonych z tych osdb nie spetnia kryteriow sgdu okreslonych w art. 47 Karty Praw
Podstawowych w zwigzku z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE (zob. np. wyrok
z 19 listopada 2019 r., A.K. przeciwko Krajowej Radzie Sgdownictwa i CP i DO
przeciwko Sgdowi Najwyzszemu w potgczonych sprawach C-585/18, C-624/18 i C-
625/18, ECLIL:EU:C:2019:982, wyrok z 15 lipca 2021 r., Komisja Europejska
przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, C-791/19, ECLI:EU:C:2021:596, wyrok
z 6 pazdziernika 2021 r., W.Z., C-487/19, ECLI:EU:C:2021:798, wyrok
z 21 grudnia 2023 r., L.G. przeciwko Krajowej Radzie Sadownictwa, C-
718/21:ECLI:EU:C:2023:1015 oraz wyrok z 7 listopada 2024 r., C-326/23,
ECLI:EU:2024:940).

W postanowieniu Sgdu Najwyzszego z 21 stycznia 2022 r., Ill CO 6/22
(niepubl.) wskazano, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego
standard konwencyjny nie tylko nie koliduje z normami wyrazonymi w Konstytuc;ji
RP, lecz wyznacza swoiste minimum zdatne do zaakceptowania z punktu widzenia
wymagan stawianych w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP (zob. np. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z 11 marca 2014 r.,, K 6/13, OTK-A 2014, nr 3, poz. 29,
z 7 wrze$nia 2004 r., P 4/04, OTK-A 2004, nr 8, poz. 81 i z 19 lutego 2008 r.,
P 48/06, OTK-A 2008, nr 1 poz. 4). Z kolei w judykaturze Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej podkresla sie, ze art. 47 akapit drugi Karty Praw
Podstawowych Unii Europejskiej odpowiada art. 6 ust. 1 EKPCz, a poziom ochrony
w nim przewidziany nie moze byC nizszy niz gwarantowany przez art. 6 ust. 1 tej
Konwencji, zgodnie z jego wyktadnig dokonang przez Europejski Trybunat Praw
Cziowieka (zob. m.in. wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej:
z29lipca 2019 r., Postepowanie karne przeciwko Massimowi Gambinowi
i Shpetimowi Hyce, C-38/18, ECLI:EU:C:2019:628, pkt 39 i przytoczone tam

orzecznictwo; z 19 listopada 2019 r., A.K. przeciwko Krajowej Radzie Sgdownictwa
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oraz C.P. i D.O. przeciwko Sgdowi Najwyzszemu, C-585/18, C-624/18 i C-625/18,
ECLI:EU:C:2019:982; z 26 marca 2020 r., Erik Simpson przeciwko Radzie Unii
Europejskiej i HG przeciwko Komisji Europejskiej, C-542/18 RX-Il i C-543/18 RX-II,
ECLI:EU:C:2020:232, z 6 pazdziernika 2021 r., W.Z. (Izba Kontroli Nadzwyczajnej
i Spraw Publicznych — powoftanie), C-487/21, ECLI:EU:C:2021:798, oraz
z 29 marca 2022 r., C-132/20, BN, DM, EN przeciwko Getin Noble Bank S.A.,
ECLI:EU:C:2022:235). Zgodnie bowiem z art. 52 ust. 3 Karty Praw Podstawowych
w zakresie, w jakim Karta zawiera prawa, ktore odpowiadajg prawom
zagwarantowanym w Konwengcji, ich znaczenie i zakres sg takie same jak praw
przyznanych przez te Konwencje. Przekfada sie to na standard sgdu, o ktorym
mowa w art. 19 ust. 1 drugi akapit TUE w zwigzku z art. 47 Karty Praw
Podstawowych. Powyzsze uwagi uzasadniajg wniosek, ze na gruncie przepisow
art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, art. 6 ust. 1 EKPCz i art. 267 TFUE w zw. z art. 19 ust.
1 akapit drugi TUE i art. 47 Karty Praw Podstawowych obowigzuje taki sam
standard sadu, jako element gwarantowanego przez wyzej wymienione przepisy
prawa do sgdu. Zawarte w art. 45 ust. 1 Konstytucji sformutowanie o prawie do
rozpatrzenia sprawy przez sad ,wiasciwy” nalezy wyktadac jako obejmujgce prawo
do rozpoznania sprawy przez sad ,ustanowiony ustawg”, wedtug terminologii, ktorg
postuguje sie art. 6 ust. 1 EKPCz i art. 47 Karty Praw Podstawowych w zw. z art. 19
ust. 1 akapit drugi TUE (zob. postanowienie Sgdu Najwyzszego z 15 wrzesnia
2023 r., | CSK 747/23, niepubl.).

W przedstawionych wyzej orzeczeniach Sgdu Najwyzszego, Europejskiego
Trybunatu Praw Cziowieka i Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
wskazano, ze powofanie w trybie przepisébw ustawy nowelizujgcej z 8 grudnia
2017 r. na urzad sedziego Sgdu Najwyzszego do poszczegdlnych Izb tego Sgdu
nastgpito w procedurze nominacyjnej obarczonej licznymi razgcymi wadami.
Dotyczyto to w szczegolnosci wadliwego uksztattowania Krajowej Rady
Sadownictwa ustawg nowelizujgcg z 8 grudnia 2017 r., tj. organu biorgcego udziat
w tej procedurze, przez pozbawienie srodowiska sedziowskiego, wbrew przepisom
Konstytucji RP, realnego wptywu na sktad tego organu i zagwarantowanie wiadzy
wykonawczej i ustawodawczej decydujgcego wptywu na sklad osobowy tego

organu, czy tez pozbawienie jawnosci w procesie wytaniania oséb kandydujgcych
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do tego organu. Nastgpito to przy jednoczesnym bezprawnym skroceniu kadencji
dotychczasowym cztonkom Krajowej Rady Sgdownictwa. Ustawa w tym zakresie
usuneta gwarancje niezaleznosci sgdownictwa, co umozliwito wiadzy wykonawczej
i ustawodawczej bezposrednig lub posrednig ingerencje w procedure powotywania
sedziow. Rowniez sama procedura nominacyjna byta obarczona kardynalnymi
wadami, gdyz czynita iluzorycznym prawo skutecznego odwotania sie przez
uczestnikow tego postepowania od konczacych je uchwat Krajowej Rady
Sadownictwa. W przypadku czesci sedziow powotanych do Izby Cywilnej oraz Izby
Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych wreczenie i przyjecie nominacji na
urzad sedziego Sgdu Najwyzszego nastgpito takze z razgcym naruszeniem regut
prawa polskiego dotyczgcych powotywania sedziéw, gdyz wbrew postanowieniom
zabezpieczajgcym wydanym przez Naczelny Sad Administracyjny, ktéry po
rozpoznaniu wniesionych odwotan czesci uczestnikow postepowan nominacyjnych
uchylit nastepnie uchwaty Krajowej Rady Sgdownictwa zawierajgce wnioski tego
organu skierowane do Prezydenta RP o powotanie na urzgd sedziego Sagdu
Najwyzszego. Naruszenia te mialy nie tylko charakter razgcy, ale takze
intencjonalny i wpisywaty sie w szerszy kontekst dziatarn podejmowanych w Polsce
w celu uniemozliwienia sgdowej kontroli uchwat Krajowej Rady Sagdownictwa
w przedmiocie przedstawienia Prezydentowi RP wnioskbw o powotanie do
petnienia urzedu sedziego Sadu Najwyzszego podjetych po wejsciu w zycie ustawy
o Sadzie Najwyzszym, tj. po dniu 3 kwietnia 2018 r. W orzecznictwie wskazano
takze na szersze tto przeprowadzanych wéwczas zmian w systemie sgdowniczym,
w tym trwajgcg wiele miesiecy, inspirowang przez éwczesng wtadze wykonawczg,
nierzetelng, gdyz opartg na bezpodstawnych insynuacjach i agresywng
ogolnokrajowg kampanie medialng skierowang przeciwko  $rodowisku
sedziowskiemu w celu usprawiedliwienia — w istocie bezprawnych z perspektywy
norm zawartych w art. 45 ust. 1 Konstytucji, art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE w zw.
zart. 47 Karty Praw Podstawowych oraz art. 6 ust. 1 EKPCz - zmian

w funkcjonowaniu sgdow.

Zmiany normatywne zapoczgtkowane juz w 2015 r. w odniesieniu do
Trybunatu Konstytucyjnego, a nastepnie kontynuowane w ustawie nowelizujgce;j

z 8 grudnia 2017 r., dotyczgce sposobu powotywania cztonkéw Krajowej Rady
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Sadownictwa, uksztattowania procedury nominacyjnej do Sgdu Najwyzszego oraz
sedziow sgdow powszechnych, zmian organizacyjnych w tych sadach i zmian
w systemie dyscyplinarnym sedziow miaty charakter skoordynowanych i wzajemnie
dopetniajgcych sie dziatan podjetych przez wtadze ustawodawczg i wykonawczg
w celu podwazenia dotychczasowej pozycji ustrojowej sgdow i sedziow w systemie
wiladzy panstwowej przez ostabienie niezaleznosci sgdownictwa w sposob
sprzeczny — jak wynika z powotanych wczes$niej orzeczen Sadu Najwyzszego,
Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka oraz Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej — odpowiednio: z art. 45 ust. 1 Konstytucji, art. 6 ust. 1 EKPCz i art. 19
ust. 1 akapit drugi w zwigzku z art. 47 Karty Praw Podstawowych. Dziatania
ustawodawcze majgce ten sam cel byty nastepnie kontynuowane m.in. w ustawie
z 20 grudnia 2019 r. o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sgdéw powszechnych,
ustawy o Sgdzie Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r., poz.
190, powszechnie nazywanej w debacie publicznej ,ustawg kagancowq”), czy tez
w ustawie z 30 marca 2021 r. o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym (Dz.U.
22021 r., poz. 611). Ich wspodlng intencjg byto bowiem poddanie procesow
nominacyjnych sedziéw, szczegodlnie do Sgdu Najwyzszego kontroli o charakterze
politycznym, realizowanej za posrednictwem wybranej przez czynnik polityczny
Krajowej Rady Sgdownictwa, jak réwniez uzyskanie przez wtadze wykonawczg
efektywnych narzedzi, w tym w ramach systemu dyscyplinarnego sedziéw oraz
zmian organizacyjnych w sgdach, umozliwiajgcych wptyw wtadzy wykonawczej na
wiadze sgdowniczg. Cele te, ktdre zostaty zrealizowane i trwajg w znacznej czesci
nadal, byly powszechnie dostrzegalne przez opinie publiczng. Dokonanie,
poczgwszy od 2015 r., przez wiadze ustawodawczg i wykonawczg — sprzecznie
z normami Konstytucji, EKPCz, TUE i Karty Praw Podstawowych — zmian
w systemie funkcjonowania sgdownictwa nie bytoby mozliwe bez udziatu osb6b
gotowych do uczestniczenia w utomnych procedurach nominacyjnych na
stanowiska sedziowskie. Z uwagi na powszechnie dostrzegalne intencje tych zmian
powinny by¢ one tatwo dostrzegalne takze dla osob uczestniczgcych w konkursach
na urzad sedziego sgdu powszechnego, sgdéw administracyjnych czy tez Sgdu
Najwyzszego. Udziat w wadliwych procedurach nominacyjnych byt i jest nadal

wykorzystywany przez podmioty uczestniczgce w Zzyciu politycznym do
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legitymizowania dziatan naruszajgcych praworzgdnos¢. Podjecie dziatalnosSci
orzeczniczej przez osoby powotane na urzad sedziego Sadu Najwyzszego
w postepowaniach konkursowych w ramach prawnych okreslonych ustawg
nowelizujgcg z 8 grudnia 2107 r. oraz ustawg o Sadzie Najwyzszym z tej samej
daty byt przyczyng natozenia na Rzeczpospolita Polskg gigantycznych kar przez
Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, jak réwniez przyczyng zasgdzania
zadosc¢uczynien pienieznych przez Europejski Trybunat Praw Cziowieka na rzecz
stron postepowan sgdowych ze wzgledu na naruszenie przez Polske prawa

gwarantowanego przez art. 6 ust. 1 EKPCz.

Pomimo ze ostateczne wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka nie
uchylajg ani nie zmieniajg obowigzujgcego prawa i sg wigzgce miedzy stronami
poszczegolnych postepowan, organy stosujgce prawo, w tym sady, majg
obowigzek podejmowania wszelkich dostepnych i prawnie dopuszczalnych dziatan
w celu zapobiezenia naruszaniu praw gwarantowanych w EKPCz w przysziosci do
czasu, gdy ustawodawca zmieni przepisy prawa wewnetrznego, jezeli normy w nich
zawarte byly zrédtem stwierdzonych naruszen tych praw (zob. m.in. postanowienia
Sadu Najwyzszego z 25 listopada 2021 r., | CSKP 524/21, niepubl.). Przepisy
EKPCz stanowig bowiem element krajowego porzadku prawnego. Artykut 87 ust. 1
Konstytucji RP zalicza do Zrodet powszechnie obowigzujgcego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej obok Konstytucji i ustaw, takze ratyfikowane umowy
miedzynarodowe. W mysl art. 91 ust. 1 Konstytucji, ratyfikowana umowa
miedzynarodowa, po jej ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej,
stanowi czes¢ krajowego porzgdku prawnego i jest bezposrednio stosowana, chyba
ze jej stosowanie jest uzaleznione od wydania ustawy. Umowa miedzynarodowa
ratyfikowana za uprzednig zgodg wyrazong w ustawie ma pierwszenstwo przed
ustawag, jezeli ustawy tej nie da sie pogodzi¢ z umowg (art. 91 ust. 2). Natomiast
art. 91 ust. 3 Konstytucji stanowi, ze jezeli wynika to z ratyfikowanej przez
Rzeczpospolitg Polskg umowy konstytuujgcej organizacje miedzynarodowg, prawo
przez nig stanowione jest stosowane bezposrednio, majgc pierwszenstwo
w przypadku kolizji z ustawami. Rzeczpospolita Polska jest zobowigzana na
podstawie art. 9 w zwigzku z art. 91 Konstytucji RP do przestrzegania wigzgcego jej

prawa miedzynarodowego i ponoszenia zwigzanej z tym prawnomiedzynarodowej
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odpowiedzialnosci (w tym wynikajgcej z art. 34 i art. 46 ust. 1 w zwigzku z art. 19
EKPCz). Zgodnie natomiast z art. 27 Konwencji o prawie traktatéw, sporzgdzonej
w Wiedniu 23 maja 1969 r. (Dz. U. 1990 r. Nr 74, poz. 439), umawiajgce sie
panstwa nie mogg powotywac sie na postanowienia prawa wewnetrznego dla
usprawiedliwienia niewykonywania przez nie zawartego traktatu (zob. takze
powotang w wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka (pkt 112)
z 23 listopada 2023 r., skarga nr 50849/21, Watesa przeciwko Polsce, opinie
doradczg z 4 lutego 1932 r. w sprawie traktowania osob narodowosci polskiej oraz
innych oséb polskiego pochodzenia lub mowigcych jezykiem polskim na terytorium
Gdanska (PCIlJ, Seria A/B, nr 44) Statego Trybunatu Sprawiedliwosci
Miedzynarodowej). Prawa gwarantowanego w art. 6 ust. 1 EKPCz w ksztatcie
wynikajgcym z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka — majgcego
monopol orzeczniczy w zakresie wykladni tej konwencji — nie moze wiec
ubezskuteczni¢ wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, a orzeczenia tego Trybunatu nie
sg w stanie zwolnic Rzeczypospolitej Polskiej z odpowiedzialnosci za
przestrzeganie zobowigzan miedzynarodowych, co wynika z art. 27 Konwencji
wiedenskiej o prawie traktatbw w zw. z art. 46 ust. 1 EKPCz (zob. np. wyrok
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (Wielka Izba) z 15 marca 2022 r., skarga
nr 43572/18, Grzeda przeciwko Polsce). Skutku wynikajgcego z powotanych wyzej
wyrokow Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka nie mogty wiec uchyli¢ wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego z 24 listopada 2021 r., K 6/21, OTK-A 2022, poz. 9 oraz
z 10 marca 2022 r., K 7/21, OTK-A 2022, poz. 24 (zob. wyrok Europejskiego
Trybunatu Praw Cziowieka z 6 pazdziernika 2022 r., skarga nr 35599/20,
Juszczyszyn przeciwko Polsce, pkt 206-209).

Tres¢ powotanych wczesniej wyrokow Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka, odnoszacych sie do oceny w Swietle art. 6 ust. 1 EKPCz Sadu
Najwyzszego orzekajgcego w sktadach z udziatem sedzibw powotanych na
wniosek Krajowej Rady Sgdownictwa uksztattowanej wedtug zasad przewidzianych
w ustawie nowelizujgcej z 8 grudnia 2017 r. uzasadnia w toczacych sie
postepowaniach sgdowych, powinnos¢ wyktadni obowigzujgcych przepiséw
prokonwencyjnie, w tym przez odpowiednie zastosowanie istniejgcych instytucji

procesowych w celu zapobiezenia dalszym naruszeniom praw gwarantowanych
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przepisami EKPCz w okresie, w ktorym ustawodawca krajowy nie implementowat
jeszcze do systemu prawnego wyzej przedstawionych orzeczen Europejskiego
Trybunatu Praw Cziowieka. Natomiast z perspektywy unormowacé traktatowych
obowigzujgcych w ramach Unii Europejskiej panstwa czionkowskie Unii
Europejskiej zobowigzane sg — m.in. zgodnie z zasadg lojalnej wspotpracy
wyrazong w art. 4 ust. 3 akapit pierwszy TUE — zapewni¢ na swym terytorium
stosowanie i poszanowanie prawa Unii. Na tej podstawie i 2zgodnie
z postanowieniem art. 19 wust. 1 akapit drugi TUE panstwa czionkowskie
ustanawiajg srodki niezbedne do zapewnienia jednostkom poszanowania ich prawa
do skutecznej ochrony sgdowej w dziedzinach objetych prawem Unii. Normy prawa
krajowego nie mogg stac tez na przeszkodzie realizacji zasady skutecznej ochrony
prawnej, jakie jednostki wywodzg z prawa Unii, do ktorej odnosi sie art. 19 ust. 1
akapit drugi TUE, ktora stanowi zasade ogolng prawa Unii wywodzong z tradycji
konstytucyjnych wspélnych dla panstw czionkowskich, wyrazong w art. 6 i 13
EKPCz, a obecnie potwierdzong w art. 47 Karty Praw Podstawowych. Przy
wyborze swojego modelu konstytucyjnego panstwa cztonkowskie zobowigzane sg
do przestrzegania m.in. wymogdéw niezaleznosci sgdéw, co wynika z art. 2 i art. 19
ust. 1 akapit drugi TUE, sg zatem zobowigzane nie dopusci¢ do pogorszenia,
z punktu widzenia wartosci panstwa prawnego swojego ustawodawstwa
w dziedzinie organizacji wymiaru sprawiedliwosci. Zgodnie z zasadg pierwszenstwa
prawa Unii, fakt powotywania sie przez panstwo cztonkowskie na przepisy prawa
krajowego, choéby rangi konstytucyjnej, nie moze naruszac¢ jednosci i skutecznosci
prawa Unii. Trybunat Sprawiedliwosci posiada wytgczng kompetencje do
dokonywania ostatecznej wyktadni prawa Unii, to do niego nalezy w ramach
wykonywania tej kompetencji sprecyzowanie zakresu zasady pierwszenstwa prawa
Unii w $wietle wiasciwych przepiséw tego prawa, w zwigzku z czym 6w zakres nie
moze zaleze¢ od wyktadni przepisow prawa krajowego ani od wyktadni przepiséw
prawa Unii przyjetej przez sad krajowy, ktéra rézni sie od wyktadni Trybunatu (zob.
wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 3 pazdziernika 2013 r., Inuit
Tapiriit Kanatami i in. przeciwko Parlament i Rada, C-583/11, ECLI:EU:C:
2013:625, pkt 100 i 101, z 13 marca 2007 r., Unibet, C-432/05,
ECLI:EU:C:2007:163, pkt 37, z 22 grudnia 2010 r., DEB, C-279/09,
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ECLI:EU:C:2010:811, pkt 29-33 oraz z 5 czerwca 2023 r., Komisja przeciwko
Polsce, C-204/21, ECLI:EU:C:2023:442, pkt 69-80 i powotane tam orzecznictwo).
Brak zmian ustawowych w porzgdku prawnym panstwa cztonka Unii Europejskiej
nie zwalnia od wdrozenia przez organy panstwa (w tym sady) orzeczen Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Takze wiec z perspektywy zobowigzan
miedzynarodowych Rzeczypospolitej zwigzanych z czionkostwem w  Unii
Europejskiej obowigzku ich respektowania nie mogty ,ubezskuteczni¢” wyroki

Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace tej materii.

Powotane wyzej w uzasadnieniu orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka i Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej odnoszg sie bezposrednio
do osob powotanych na urzad sedziego Sadu Najwyzszego, a nie do osoéb
powotanych na urzad sedziego sadu powszechnego, w tym w ramach
awansowania prawidtowo powotanych wcze$niej sedziow do sgadow wyzszej
instancji. Oznacza to, ze nie ma prostego przetozenia cytowanych orzeczen tych
Trybunatéw wydanych w odniesieniu do oséb powotanych na urzad sedziego Sadu
Najwyzszego w stosunku do oso6b powotanych na urzad sedziego sadu
powszechnego. Wady uregulowan procedury nominacyjnej na urzgd sedziego
Sadu Najwyzszego bylty szczegdlnie drastyczne, w szczegdlnosci przez
wyeliminowanie  jakiejkolwiek  realnej  kontroli  sgdowej postepowania
nominacyjnego. Mimo to, zasadnicze wady procedur nominacyjnych na urzad
sedziego Sgdu Najwyzszego, jak réwniez na urzad sedziego sgdu powszechnego
uksztattowanych przepisami ustawy nowelizujgcej z 8 grudnia 2017 r. byly tozsame,
gdyz obejmowaty one pozostale wady tych procedur nominacyjnych
przeprowadzonych w rezimie prawnym uwzgledniajgcym ustawe nowelizujgca
z 8 grudnia 2017 r., w tym w szczegdlnosci udziat w tych procedurach Krajowej
Rady Sadownictwa w sktadzie sprzecznym 2z normami Konstytucji RP.
W odniesieniu natomiast do sgdowej kontroli uchwat Krajowej Rady Sgdownictwa
funkcjonujgcej po zmianach dokonanych tg ustawg wydawanych w postepowaniach
nominacyjnych na urzad sedziego sgdu powszechnego, to byla ona wykonywana
przez Sgd Najwyzszy - Izbe Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych, ktéra —
Zz uwagi na sposob powstania tej Izby, powierzone tej Izbie kompetencje i sposdb

obsady w niej stanowisk urzedéw sedziowskich w mysl powotanych orzeczen
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Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (wyrok z 8 listopada 2021 r., skargi nr
49868/19 i 57511/19, Dolinska-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce i wyrok
z 23 listopada 2023 r., skarga nr 50849/21, Watesa przeciwko Polsce) i Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (wyrok z 21 grudnia 2023 r., L.G. przeciwko
Krajowej Radzie Sgdownictwa, C-718/21:ECLI:EU:C:2023:1015) — nie jest sgdem
spetniajgcym kryteria ustalone odpowiednio w art. 6 ust. 1 EKPCz oraz art. 19 ust.
1 akapit drugi TUE w zw. z art. 47 Karty Praw Podstawowych. Stanowisko to na
gruncie art. 45 ust. 1 Konstytucji, zostato trafnie podzielone w orzeczeniach Sgdu
Najwyzszego (zob. np. postanowienie z 10 stycznia 2024 r., 1| PUO 2/24, OSNP
2024, nr 5, poz. 55).

Nalezy tez dostrzec, ze w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka ocena czy sgd wypetnia kryteria przewidziane w art. 6 ust. 1 EKPCz jest
dokonywana w oparciu o test opisany w wyroku tego Trybunatu z 1 grudnia 2020 r.,
skarga nr 26374, Gudmundur Andri Astrédsson przeciwko Islandii, ktéry nie jest
ograniczony do sedziow sgdow najwyzszych instancji. Rowniez wyrok pilotazowy
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 23 listopada 2023 r., skarga
nr 50849/21, Watesa przeciwko Polsce, stwierdzajgcy systemowe wady procedur
nominacyjnych sedziéw w Polsce, nie dotyczy tylko sedziow powotanych do Sgdu

Najwyzszego, lecz takze sedzidow powotanych do sgdow powszechnych.

Badajgc skutki udziatu w sktadzie sgdu powszechnego sedziego powotanego
w wadliwie uksztattowanej procedurze nominacyjnej nalezy tez uwzglednic relacje
pomiedzy przepisami art. 6 ust. 1 EKPCz oraz art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE w zw.
z art. 47 Karty Praw Podstawowych i przepisami prawa krajowego, w tym art. 379
pkt 4 k.p.c., okreslajgcemu sankcje procesowg w postaci niewaznosci
postepowania w przypadku wydania orzeczenia przez sktad sgdu sprzeczny
Z przepisami prawa. Przepisy  wyzej wymienionych aktéw prawa
miedzynarodowego postugujg sie inng siatkg pojeciowg niz przepisy prawa
krajowego oraz innym systemem sankcji w razie stwierdzenia uchybien przez
panstwo - strone tych uméw swoim zobowigzaniom miedzynarodowym. Mimo to,
organy panstwa, w tym sady wobec braku uregulowan ustawowych
implementujgcych do systemu prawnego powotanych wczesniej w uzasadnieniu

uchwaty wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka oraz Trybunatu
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Sprawiedliwosci Unii Europejskiej majg obowigzek podejmowania dopuszczalnych
w ramach obowigzujgcych w systemie prawa regulacji dziatan uwzgledniajgcych te
orzeczenia w celu zapobiezenia lub ztagodzenia negatywnych konsekwenciji
wynikajgcych z obowigzywania przepisow krajowych wadliwie regulujgcych sposéb
powotywania sedziow, czy tez awansowania ich do sgdéw wyzszych instancji. Z tej
tez perspektywy nalezy tez postrzega¢ znaczenie uchwaty potgczonych Izb
Cywilnej, Karnej oraz Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z 23 stycznia 2020 r., BSA
[-4110-1/20, jako umozliwiajgcej w ramach instytucji procesowych przewidzianych
w Kodeksie postepowania cywilnego (w sprawach karnych w Kodeksie
postepowania karnego) na ocene Sagdowi Najwyzszemu wptywu w Kkonkretnej
sprawie okolicznosci wadliwego powofania sedziego na urzad sedziego sadu
powszechnego na zachowanie przez sad drugiej instancji standardu wymaganego
na podstawie art. 45 ust. 1 Konstytucji, art. 6 ust. 1 EKPCz i art. 19 ust. 1 akapit
drugi w zw. z art. 47 Karty Praw Podstawowych, a w razie naruszenia tego
standardu - na przyjecie niewaznosci postepowania na podstawie art. 379 pkt 4

k.p.c.

W uzasadnieniu uchwaty potgczonych Izb Cywilnej, Karnej oraz Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych z 23 stycznia 2020 r., BSA 1-4110-1/20 wskazano
szczegotowo sposdb badania czy w okolicznosciach sprawy rozpoznanej przez sad
powszechny w skitadzie z udziatem osoby powotanej na urzad sedziego w sadzie
powszechnym na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa uksztattowanej w trybie
okreslonym przepisami ustawy nowelizujgcej z 8 grudnia 2017 r. doszto do
niewaznosci postepowania z przyczyny okreslonej m.in. w art. 379 pkt 4 k.p.c.
Dokonywana zgodnie z trescig uchwaty ocena tej przestanki kasatoryjnej moze
doprowadzi¢ do wniosku, ze udziat w wydaniu orzeczenia zaskarzonego skargg
kasacyjng sedziego sgdu powszechnego powotanego na ten urzad w wadliwej
procedurze nominacyjnej pozwala jednak przyjg¢, ze mimo to tak obsadzony sad
spetniat minimalne standardy niezaleznosci i niezawistosci. Wedtug tych samych
kryteribw powinno dokonaé sie oceny ewentualnej niewaznosci postepowania,
w ktérym doszto do przedstawienia Sadowi Najwyzszemu przez sad drugiej

instancji na podstawie art. 390 § 1 k.p.c. zagadnienia prawnego.
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W uzasadnieniu uchwaty potgczonych Izb Cywilnej, Karnej oraz Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych z 23 stycznia 2020 r., BSA 1-4110-1/20 wskazano, ze
mechanizm badania czy sgd w sktadzie z udziatem wadliwie powotanego sedziego
sgdu powszechnego spetnia minimalne wymagania niezaleznosci i niezawistosci
powinien uwzgledniaé zaréwno stopien wadliwosci poszczegolnych postepowan
konkursowych, jak tez okolicznosci odnoszgcych sie do samych sedzidéw biorgcych
w nich udziat oraz charakteru spraw, w ktorych orzekajg lub orzekaty sady z ich
udziatem. W uzasadnieniu powotanej wyzej uchwaty zawarto szereg konkretnych
czynnikéw, ktére nalezy uwzglednic¢ przy dokonywaniu tej oceny. Uwzgledniajgc te
wskazania Sad Najwyzszy dokonat oceny skutkow wydania postanowienia
przedstawiajgcego zagadnienie prawne Sagdowi Najwyzszemu przez Sad
Apelacyjny w Biatymstoku z udziatem sedziego Sadu Apelacyjnego X. Y. powotanej
na ten urzad na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa zawarty w jej uchwale
podjetej w ksztaicie osobowym tej Rady iw procedurze nominacyjnej
uksztattowanych ustawg nowelizujgcg z 8 grudnia 2017 r. i uznat, ze zachowany
zostat minimalny standard warunkujgcy postrzeganie tak obsadzonego sadu jako

bezstronnego i niezawistego.

Z dokumentow nadestanych przez Krajowg Rade Sgdownictwa zwigzanych
z postepowaniem konkursowym, w ktérym wzieta udziat sedzia X. Y., wynika, ze do
obsadzenia byto jedno wolne stanowisko sedziego sgdu apelacyjnego w Sadzie
Apelacyjnym w Biatymstoku, na ktory zgtosita sie tylko wyzej wymieniona sedzia
bedgca wowczas sedzig Sgdu Okregowego w Suwatkach. Na posiedzeniu 11
pazdziernika 2021 r. zesp6t cztonkéw Krajowej Rady Sgdownictwa, po zapoznaniu
sie ze zgromadzonymi w sprawie materiatami i ich przeanalizowaniu, ocenit
pozytywnie jej kandydature. Podczas gtosowania w ramach tego zespotu na
kandydatke oddano 3 gtosy ,za”, nie oddajgc gtosow ,przeciw” ani ,wstrzymujgcych
sie”. Uwzgledniajgc wynik tego gtosowania, zespot przyjat stanowisko o jej
rekomendowaniu Krajowej Radzie Sadownictwa na jedno wolne stanowisko
sedziego sgdu apelacyjnego w Sadzie Apelacyjnym w Biatymstoku. Zespdt uznat,
ze za rekomendowaniem X. Y. przemawiaty (ocenione tgcznie): wieloletni staz
orzeczniczy, bogate doswiadczenie zawodowe, wysoka ocena kwalifikacyjna,

ukonczone studia podyplomowe oraz jednogtosne poparcie Kolegium Sadu
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Apelacyjnego w Biatymstoku. W trakcie postepowania konkursowego ustalono, ze
X. Y. w 1997 r. ukonczyta wyzsze studia prawnicze na Uniwersytecie Gdanskim z
oceng bardzo dobrg, uzyskujgc tytut magistra. Po odbyciu aplikacji sgdowej, w
1999 r. ztozyta egzamin sedziowski z wynikiem ogodlnym dobrym. Z dniem 1
listopada 1999 r. zostata mianowana asesorem sgdowym w Sadzie Rejonowym w
Suwatkach. Powierzone obowigzki orzecznicze wykonywata w | Wydziale
Cywilnym. Postanowieniem Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 20 maja 2002 r.
zostata powotana do petnienia urzedu na stanowisku sedziego Sgdu Rejonowego w
Suwatkach. Orzekata w | Wydziale Cywilnym i VIl Wydziale Cywilno-Karnym,
petnigc od kwietnia 2005 r. do marca 2007 r. funkcje Przewodniczacej | Wydziatu
Cywilnego, od wrzesnia 2005 r. do sierpnia 2009 r. - funkcje Wiceprezesa Sadu, a
od wrzesnia 2009 r. do wrzesnia 2017 r. - funkcje Prezesa Sadu Rejonowego w
Suwatkach. Postanowieniem Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 1 lutego 2007
r. zostata powotana do petnienia urzedu na stanowisku sedziego Sgdu Okregowego
w Suwaltkach. Jest przydzielona do orzekania w | Wydziale Cywilnym. Od 23
pazdziernika 2017 r. petni funkcje Wiceprezesa Sgdu Okregowego w Suwatkach,
zas od 1 listopada 2017 r. przewodniczy rowniez | Wydziatowi Cywilnemu. Od 1
kwietnia 2021 r. zostata delegowana przez Ministra Sprawiedliwosci na okres 6
miesiecy do orzekania w | Wydziale Cywilnym Sgdu Apelacyjnego w Biatymstoku.
Uprzednio, w latach 2015-2021, wielokrotnie orzekata w tym Sagdzie w ramach
jednorazowych delegacji oraz w ramach rocznej delegacji (od maja 2020 r.),
udzielonej przez Prezesa Sadu Apelacyjnego w Biatymstoku. X. Y. w 2007 r.
ukonczyta Studium prawa cywilnego dla sedzidow w Instytucie [...], a w 2010 r. -
studia podyplomowe w zakresie organizacji zarzgdzania w wymiarze
sprawiedliwosci na Uniwersytecie [...], z wynikiem bardzo dobrym. Otrzymata
pozytywne opinie stuzbowe. Ze sporzadzonej w zwigzku z postepowaniem
konkursowym oceny jej kwalifikacji wynika, ze analiza danych statystycznych
kandydatki wskazuje, ze pomimo petnienia przez nig dwéch funkcji
administracyjnych: przewodniczgcej wydziatu oraz wiceprezesa sgdu, wielko$¢
sumaryczna jej wptywu i zatatwienia nie odbiega istotnie od wielkosci tych danych
dla innych sedziow w Wydziale. Podobnie rzecz sie ma ze strukturg zatatwienia.

Pozytywnie oceniono tez wysoki stopien stabilnosci orzecznictwa kandydatki w
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catym okresie objetym analizg. Zastrzezen nie budzi réwniez sprawnosc i
efektywnos¢ jej pracy. Czynnosci zwigzane z biezgcg dekretacjg pism
procesowych, wyznaczaniem termindw rozpraw, terminowym rozpoznaniem
whnioskéw wpadkowych podejmowane sg bezzwiocznie. Analiza biezgcych decyzji
procesowych opiniowanej wskazuje ponadto na realizacje przyjetej koncepcji
rozpoznania sprawy, uwzgledniajgcej zawito$¢ i wage przedmiotu postepowania
oraz potrzebe jego ekonomicznego prowadzenia. W sprawach trudnych, o
napietych terminach prowadzenia dowodow, widoczne jest zdeterminowane
dazenie kandydatki do szybkiego zakonczenia tych czynnosci. Efektem
powyzszego jest brak w referacie Pani sedzi spraw ponad trzyletnich
i nieodnotowanie jakichkolwiek zasadnych skarg na przewlekto$¢ postepowania (do
czego mozna doda¢ brak zasadnych skarg na niezgodnos¢ z prawem
prawomocnego orzeczenia). Uzasadnienia byly sporzgdzane terminowo,
a nieliczne przypadki odnotowanych opdznien byty usprawiedliwione, w jednym za$s
przypadku opiniowana korzystata z prolongaty Prezesa Sadu Okregowego
w Suwatkach. Bardzo dobrej organizacji pracy orzeczniczej i administracyjnej
towarzyszy wysoka kultura, spokdj i opanowanie Pani sedzi, ktére znajdujg
potwierdzenie nie tylko w opinii przetozonego Prezesa Sagdu, ale réwniez
w protokofach sesji. W okresie orzekania w Sadzie Rejonowym w Suwatkach, jak
iw Sagdzie Okregowym w Suwatkach nie odnotowano wplywu skarg
administracyjnych skierowanych przeciwko sposobowi prowadzenia postepowania
i kulturze urzedowania sedzi X. Y.. Z opinii stuzbowej Prezesa Sgdu Okregowego w
Suwatkach wynika ponadto, ze w okresie jej urzedowania w tym Sagdzie nie
stwierdzono jakichkolwiek uchybien w zakresie sprawnosci postepowania
sgdowego lub oczywistej obrazy przepiséw, o ktérych mowa w art. 37 § 4 i art. 40 §
1 Prawa o ustroju sgdéw powszechnych. Wobec kandydatki nie toczyty sie tez
jakiekolwiek postepowania dyscyplinarne. W opinii sedzia opiniujgcy stwierdzit
ostatecznie, ze kwalifikacje merytoryczne X. Y. stanowig gwarancje wiasciwego
wykonywania przez nig obowigzkdéw sedziego Sgdu Apelacyjnego w Biatymstoku,
co w dalszej kolejnosci pozwolito sedziemu opiniujgcemu uznac jej kandydature za

bardzo dobra.
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Krajowa Rada Sadownictwa stwierdzita, Zze kandydatka do objecia
stanowiska sedziego sadu apelacyjnego w Sadzie Apelacyjnym w Biatymstoku,
spetnia formalnie wszystkie kryteria wyboru. Odnosnie do osoby kandydujgcej
uznata, ze o przedstawieniu jej kandydatury Prezydentowi Rzeczypospolitej
Polskiej zadecydowat catoksztatt okolicznosci, a w szczegolnosci wieloletnie
i bogate doswiadczenie zawodowe, zdobyte podczas wykonywania obowigzkow
sedziego na szczeblu sadu rejonowego, sgadu okregowego, jak i sadu
apelacyjnego, wnioski ptyngce z bardzo dobrej oceny jej pracy i kwalifikacji
zawodowych, pozytywne opinie stuzbowe, potwierdzajgce rzetelng praktyke
zawodowg oraz umiejetnosci predestynujgce do petnienia urzedu sedziego sadu
apelacyjnego, ukonczone studia podyplomowe, a takze jednogtosne poparcie
Kolegium Sadu Apelacyjnego w Bialymstoku oraz opinia stuzbowa, sporzgdzona
przez Prezesa Sgdu Okregowego w Suwatkach. W trakcie posiedzenia Krajowej
Rady Sadownictwa 12 pazdziernika 2021 r. na X. Y. oddano 17 gtosow ,za”, nie

oddajgc gtoséw ,przeciw” ani ,wstrzymujgcych sie” (przy udziale 17 osob).

Uwzgledniajgc wyzej przedstawione okolicznosci ocena czy sktad Sadu
Apelacyjnego w Biatymstoku spetniat minimalne kryteria niezawistosci w zwigzku
z udziatem w nim sedzi X. Y. jest ztozona w tym sensie, Ze z tych ustaleh wynikajg
okolicznosci mogace budzi¢ pewne watpliwosci co do spetniania przez Sad
Apelacyjny w skfadzie z udziatem sedzi X. Y. cechy niezawisto$ci i bezstronosci,
wedtug kryteriow zawartych w uchwale potgczonych Izb Cywilnej, Karnej oraz
Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z 23 stycznia 2020 r., BSA 1-4110-1/20. W
szczegolnosci postepowanie konkursowe na urzgd sedziego Sadu Apelacyjnego w
Biatymstoku, w ktorym wzieta udziat sedzia X. Y., zostato zaininicjowane
Obwieszczeniem Ministra Sprawiedliwosci z 12 kwietnia 2021 r. o wolnych
stanowiskach sedziowskich, w tym stanowisku sedziego sgdu apelacyjnego w
Sadzie Apelacyjnym w Biatymstoku. Obwieszczenie to zostato opublikowane (w
M.P. z 2021 r. pod poz. 362) 15 kwietnia 2021 r. Uchwata Krajowej Rady
Sadownictwa nr [...] o przedstawieniu wniosku o powotanie X. Y. na stanowisko
sedziego sgdu apelacyjnego w Sadzie Apelacyjnym w Biatymstoku Prezydentowi
RP zostata podjeta [...] 2021 r., postanowienie Prezydenta RP o powalaniu wyzej

wymienionej na stanowisko sedziego Sgdu Apelacyjnego w Biatymstoku zostato
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wydane [...] 2022 r., a sama nominacja wreczona zostata przez Prezydenta RP [...]
2022 r. Zdarzenia te nastgpity w okresie od 12 kwietnia 2021 r. do 8 marca 2022 r.,
a wiec juz po podijeciu uchwaty skfadu potgczonych Izb Cywilnej, Karnej oraz Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych Sgdu Najwyzszego z 23 stycznia 2020 r., BSA 1-4110-
1/20, jak réwniez juz po wydaniu czesci, wskazanych wczesniej w uzasadnieniu,
wyrokéw przez Europejski Trybunat Praw Cziowieka i Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej. Sedzia X. Y. musiata wiec mie¢ swiadomos¢ istnienia powaznych
wad prawnych w procedurze nominacyjnej na urzad sedziego sgdu powszechnego,
a mimo to z wtasnej woli wzieta w niej udziat. Objecie stanowiska wiceprezesa
Sadu Okregowego przez X. Y. nastgpito juz wowczas, gdy wobec sgdow i sedziow
wtadze wykonawcza i ustawodawcza podjety realne dziatania zmierzajgce do
osfabienia pozycji ustrojowej sedziow i sgdow w systemie wladzy panstwowej, a
sedziowie, w wiekszosci przypadkow $Swiadomie, pomimo posiadania réwnie
wysokich kwalifikacji zawodowych i duzego do$wiadczenia zawodowego wstrzymali
sie od uczestniczenia w utomnych postepowaniach konkursowych na wolne
stanowiska w sgdach wyzszych instancji. Objecie w tych okolicznosciach tak
waznego stanowiska w strukturze sgdownictwa powszechnego moégt byé
postrzegany na zewnatrz jako wyraz akceptacji przez sedziego tych zmian. W
samej procedurze nominacyjnej sedzi X. Y. do minimum zostat ograniczony udziat
przedstawicieli Srodowiska sedziowskiego (do wydania opinii przez Kolegium Sgdu

Apelacyjnego).

Z drugiej strony, przy ocenie spetnienia przez Sad Apelacyjny w Biatymstoku
minimalnego standardu niezawistosci nalezy wzigé pod uwage, ze z dokonanych
ustalen wynika jednoznacznie pozytywna ocena kwalifikacji zawodowych sedzi X.
Y., jej bogate doswiadczenie zawodowe, odpowiedni staz pracy na poszczegodlnych
szczeblach struktury sgdow powszechnych, podnoszenie kwalifikacji przez udziat w
réwnych formach doskonalenia zawodowego. V4 duzym wiec
prawdopodobienstwem mozna przyja¢, ze gdyby sedzia X. Y. wzieta udziat w
postepowaniu konkursowym wolnym od wad spowodowanych zmianami
dokonanymi ustawg nowelizujgcg z 8 grudnia 2017 r., to miata realne szanse
uzyskac¢ pozytywng rekomendacje na urzad sedziego w sgdzie wyzszej instancji.

Nie mozna tez poming¢, ze X. Y. wczesniej uzyskata rekomendacje na urzad
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sedziego Sadu Okregowego w konkursie przed Krajowg Radg Sadownictwa
uksztattowang zgodnie z przepisami Konstytucji RP i w konkursie wolnym od wad
wprowadzonych ustawg nowelizujgcg z 8 grudnia 2017 r. Poza tym nalezato
uwzgledni¢ charakter sprawy - cywilnej, ktéra z uwagi na jej przedmiot i strony
sporu nie byta tego rodzaju, zeby mozna jg uznaé za szczegdlnie istotng
z perspektywy wiadzy wykonawczej i ustawodawczej oraz podmiotow
uczestniczgcych w zyciu politycznym, w ktorej by istniata realna obawa wywierania
jakiegokolwiek wptywu tych podmiotow na sktad orzekajgcy albo w ktorej istniataby
realna obawa kierowania sie sktadu orzekajgcego oczekiwaniami innych podmiotéw
niebiorgcych udziatu w postepowaniu sgdowym. Potwierdza to postawa samych
stron postepowania, ktére nie ztozyty wnioskow o wytgczenie od orzekania sedziow
wyznaczonych do jej rozpoznania. W tym kontekscie nalezy podkresli¢, ze w chwili
orzekania przez Sad Najwyzszy sprawa nie byla jeszcze zakonczona na etapie
postepowania apelacyjnego. Mimo to, i sygnalizacji przez Sad Najwyzszy
koniecznosci zbadania z urzedu kwestii niewaznosci postepowania przed Sgdem
drugiej instancji, strony nie wniosty o stwierdzenie z tej przyczyny niewaznosci
postepowania, pozostawiajgc rozstrzygniecie tej kwestii przez Sad Najwyzszy
z urzedu. Wreszcie, nie jest pozbawiony znaczenia fakt, ze postepowanie sagdowe
toczyto sie do chwili przedstawienia Sgdowi Najwyzszemu zagadnienia prawnego
w sktadzie trzech sedziéw, a watpliwosci dotyczace prawidtiowej obsady Sadu
drugiej instancji z omawianej przyczyny dotyczyty tylko jednego z nich.
Uwzgledniajgc takze to, ze Sgdowi Najwyzszemu nie sg znane z urzedu inne fakty
Swiadczgce o tym, ze na wynik procedury nominacyjnej, w ktorej wzieta udziat
sedzia X. Y., miaty wptyw inne niz ustalone wyzej przyczyny o charakterze
merytorycznym, ostatecznie Sgd Najwyzszy wazgc wszystkie te okolicznosci przyjat
brak niewaznosci postepowania apelacyjnego poprzedzajgcego przedstawienie
Sadowi Najwyzszemu zagadnienia prawnego, gdyz zostat zachowany minimalny
standard niezaleznosci i niezawistosci sadu, ktéry przedstawit to zagadnienie.
Podkresli¢ przy tym nalezy, ze powyzsza ocena jest ograniczona w skutkach tylko
do danej sprawy, nie sanuje wiec skutkéw wadliwego powotania na urzad sedziego

sgdu powszechnego w procedurze nominacyjnej uksztaltowanej przepisami ustawy
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nowelizujgcego z 8 grudnia 2017 r. Kwestia ta powinna byC uregulowana

systemowo przez ustawodawce.

IIl. Dochodzone przez powodke roszczenie obejmuje lata 2008-2016.
Przedstawione przez Sad Apelacyjny zagadnienie prawne dotyczy wiec dotaciji
naleznych przed 1 stycznia 2017 r., od kiedy weszta w zycie nowelizacja ustawy
z 7 wrzednia 1991 r. o systemie oswiaty, dokonana ustawg z dnia 24 czerwca
2016r. (Dz. U. z 2016 r., poz. 1010), mocg ktérej z dniem 1 stycznia 2017 r.
dodano do art. 90 ust. 11, wedtug ktérego przyznanie dotacji oswiatowej, stanowi
czynnos¢ z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 ustawy
z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(obecnie tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 1369), a zatem podlega kontroli sgdéw
administracyjnych. Z uwagi na tres¢ przedstawionego zagadnienia prawnego
istotny jest wiec stan prawny poprzedzajgcy zmiany, ktore nastgpity w ustawie
z 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty z dniem 1 stycznia 2017 r., tj. stan prawny
w wersji opublikowanej w tekscie jednolitym tej ustawy w Dz. U. z 2016 r., pod poz.
1943. Wczesniej, w okresie, za ktory powddka dochodzi roszczen, stan prawny
odnoszgcy sie do dotacji oswiatowej naleznej podmiotom prowadzgcym
niepubliczne przedszkole tez ulegat zmianie, co dotyczyto w szczegdlnosci zakresu
zadan i wydatkdw, na jakie prowadzacy niepubliczne przedszkola, mogli
przeznaczy¢ srodki z naleznej im dotacji oswiatowej. W okresie, za ktory powddka
dochodzi roszczenia przeciwko pozwanemu, nie ulegt jednak istotnej zmianie stan
prawny istotny dla oceny, na jakiej podstawie prawnej oraz w jakim zakresie
podmiot prowadzgcy niepubliczne przedszkole mogt dochodzi¢ roszczen przeciwko
samorzgdowej jednostce organizacyjnej w zwigzku z wyptaceniem zanizonej kwoty

dotacji.

Prowadzenie przedszkoli, w tym niepublicznych, jest objete zakresem
regulacji ustawy o systemie oswiaty, co wynika z art. 2 pkt 1 tej ustawy, zgodnie
Z ktérym system oswiaty obejmuje przedszkola, w tym z oddziatami integracyjnymi,
przedszkola specjalne oraz inne formy wychowania przedszkolnego. Wedtug za$
art. 3 pkt 1 u.s.o., ilekroc w dalszych przepisach jest mowa bez blizszego
okreslenia o szkole — nalezy przez to rozumie¢ takze przedszkole. Artykut 3 pkt 14

ustawy wyjasnia, ze przez zadania o$wiatowe jednostek samorzadu terytorialnego
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nalezy rozumie¢ zadania w zakresie ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym
profilaktyki spotecznej. W mysl art. 5 ust. 1, szkota i placowka mogg by¢ szkotg
i placowkg publiczng albo niepubliczng. Ustep 2 tego artykut stanowi, ze szkota
i placowka, z zastrzezeniem ust. 3a-3e oraz 3h-3j, moze by¢ =zaktadana
i prowadzona przez: 1) jednostke samorzadu terytorialnego; 2) inng osobe prawna;
3) osobe fizyczng. Zgodnie z art. 5 ust. 5, zaktadanie i prowadzenie publicznych
przedszkoli, w tym z oddziatami integracyjnymi, przedszkoli specjalnych oraz
innych form wychowania przedszkolnego, o ktérych mowa w art. 14a ust. 1a, szkot
podstawowych oraz gimnazjéw, w tym z oddziatami integracyjnymi, z wyjgtkiem
szkét podstawowych specjalnych i gimnazjow specjalnych, szkét artystycznych oraz
szkot przy zaktadach karnych, zaktadach poprawczych i schroniskach dla
nieletnich, nalezy do zadan wtasnych gmin. Wedtug art. 5a ust. 1, zadania
oSwiatowe jednostek samorzgdu terytorialnego finansowane sg na zasadach
okreslonych w odrebnych ustawach. Wedtug art. 5a ust. 2 pkt 1, zapewnienie
ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym ksztatcenia specjalnego i profilaktyki
spotecznej, jest zadaniem oswiatowym gmin - w przedszkolach oraz w innych
formach wychowania przedszkolnego, o ktérych mowa w art. 14a ust. 1a, a takze

w szkotach, o ktérych mowa w art. 5 ust. 5.

Kwestie dotacji dla przedszkoli niepublicznych regulowat art. 90 u.s.o.
Zgodnie z art. 90 ust. 1 tej ustawy, niepubliczne przedszkola, w tym specjalne,
szkoty podstawowe i gimnazja, w tym z oddziatami integracyjnymi, z wyjgtkiem
szkét podstawowych specjalnych i gimnazjow specjalnych oraz szkot
podstawowych artystycznych, otrzymujg dotacje z budzetu gminy. Artykut 90 ust.
1b przewidywat, ze niepubliczne przedszkole moze otrzymywac dotacje z budzetu
gminy na kazdego ucznia w wysokos$ci rownej wydatkom biezgcym przewidzianym
na jednego ucznia w przedszkolach prowadzonych przez gmine, pomniejszonym
o optaty za korzystanie z wychowania przedszkolnego oraz za wyzywienie,
stanowigce dochody budzetu gminy, jezeli przedszkole to spetni warunki okreslone
blizej w punktach 1-6 — z tym, Ze na ucznia niepetnosprawnego dotacja moze byc¢
przyznana w wysokosci nie nizszej niz kwota przewidziana na niepetnosprawnego
ucznia przedszkola w czesci oswiatowej subwencji ogdlnej otrzymywanej przez

jednostke samorzgdu terytorialnego. W przypadku braku na terenie gminy
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przedszkola prowadzonego przez gmine, podstawg do ustalenia wysokosci dotacji
sg wydatki biezgce ponoszone przez najblizszg gmine na prowadzenie przedszkoli
publicznych, pomniejszone o optaty za korzystanie z wychowania przedszkolnego
oraz za wyzywienie, stanowigce dochody budzetu gminy. Wedtug art. 90 ust. 2b,
dotacje dla niepublicznych przedszkoli niespetniajgcych warunkow, o ktéorych mowa
w ust. 1b, przystuguja na kazdego ucznia w wysokosci nie nizszej niz 75%
ustalonych w budzecie danej gminy wydatkdw biezgcych ponoszonych
w przedszkolach prowadzonych przez gmine w przeliczeniu na jednego ucznia,
pomniejszonych o optaty za korzystanie z wychowania przedszkolnego oraz za
wyzywienie, stanowigce dochody budzetu gminy, z tym Ze na ucznia
niepetnosprawnego w wysokosci nie nizszej niz kwota przewidziana na
niepetnosprawnego ucznia przedszkola w czesci oswiatowej subwencji ogdlnej
otrzymywanej przez gmine, pod warunkiem, ze osoba prowadzgca niepubliczne
przedszkole poda organowi wiasciwemu do udzielania dotacji informacje
o planowanej liczbie ucznibw nie pézniej niz do dnia 30 wrzesnia roku
poprzedzajgcego rok udzielania dotacji. W przypadku braku na terenie gminy
przedszkola prowadzonego przez gmine, podstawg do ustalenia wysokosci dotacji
sg wydatki biezgce ponoszone przez najblizszg gmine na prowadzenie przedszkola
publicznego, pomniejszone o opfaty za korzystanie z wychowania przedszkolnego
oraz za wyzywienie, stanowigce dochody budzetu gminy. W mysl art. 90 ust. 2c,
jezeli do przedszkola, o ktérym mowa w ust. 2b, uczeszcza uczen niebedacy
mieszkancem gminy dotujgcej to przedszkole, gmina, ktdrej mieszkancem jest ten
uczen, pokrywa koszty dotacji udzielonej zgodnie z ust. 2b do wysokos$ci iloczynu
kwoty wydatkow biezgcych stanowigcych w gminie dotujgcej podstawe ustalenia
wysokosci dotacji dla przedszkoli niepublicznych w przeliczeniu na jednego ucznia,
pomniejszonych o optaty za korzystanie z wychowania przedszkolnego oraz za
wyzywienie, stanowigce dochody budzetu gminy, a takze o kwote dotacji, o ktorej
mowa w art. 14d ust. 1, otrzymywanej przez gmine, i wskaznika procentowego
ustalonego na potrzeby dotowania niepublicznych przedszkoli w gminie
zobowigzanej do pokrycia kosztéw udzielonej dotacji. W przypadku braku
niepublicznego przedszkola na terenie gminy zobowigzanej do pokrycia kosztow

udzielonej dotacji gmina ta pokrywa koszty udzielonej dotacji w wysokosci rowne;j
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75% wydatkow biezgcych stanowigcych w gminie dotujgcej podstawe udzielenia
dotacji dla przedszkoli niepublicznych w przeliczeniu na jednego ucznia,
pomniejszonych o optaty za korzystanie z wychowania przedszkolnego oraz za
wyzywienie, stanowigce dochody budzetu gminy, a takze o kwote dotacji, o ktorej
mowa w art. 14d ust. 1, otrzymywanej przez gmine. Wedtug art. 90 ust. 2g, na
wniosek osoby prowadzgcej odpowiednio niepubliczne przedszkole, inng forme
wychowania przedszkolnego, szkote, osrodek Iub niepubliczng poradnie
psychologiczno-pedagogiczng, a takze placowke, o ktdérych mowa w ust. 1a, 2a, 2b,
2d, 3 i 3a, organ wykonawczy jednostki samorzgdu terytorialnego wtasciwej do
udzielenia dotacji moze wyrazi¢ zgode na odstgpienie od terminu, o ktérym mowa
w ust. 1a, 2a, 2b, 2d, 3 i 3a, lub na udzielenie dotacji w terminie wczesniejszym niz
od poczatku nastepnego roku budzetowego. W mys$l art. 90 ust. 3c, dotacje,
o ktérych mowa w ust. 1a-3a, sg przekazywane na rachunek bankowy szkoty,
przedszkola, innej formy wychowania przedszkolnego, placowki lub zespotu szkot
lub placéwek w 12 czesciach w terminie do ostatniego dnia kazdego miesigca,
ztym ze czesC za grudzien jest przekazywana w terminie do dnia 15 grudnia.
Wedtug art. 90 ust. 3d, dotacje, o ktérych mowa w ust. 1a-3b, sg przeznaczone na
dofinansowanie realizacji zadan szkoty, przedszkola, innej formy wychowania
przedszkolnego lub placéwki w zakresie ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym
profilaktyki spotecznej. Dotacje mogg by¢ wykorzystane wytgcznie na: 1) pokrycie
wydatkéw biezgcych szkdt, przedszkoli, innych form wychowania przedszkolnego
i placoéwek, obejmujgcych kazdy wydatek poniesiony na cele dziatalnosci szkoty,
przedszkola, innej formy wychowania przedszkolnego lub placowki, w tym na:
a) wynagrodzenie osoby fizycznej prowadzgcej szkote, przedszkole, inng forme
wychowania przedszkolnego lub placowke, jezeli odpowiednio petni funkcje
dyrektora szkoty, przedszkola lub placowki albo prowadzi zajecia w innej formie
wychowania przedszkolnego, b) sfinansowanie wydatkéw zwigzanych z realizacjg
zadan organu prowadzgcego, o ktoérych mowa w art. 5 ust. 7 - z wyjgtkiem
wydatkéw na inwestycje i zakupy inwestycyjne, zakup i objecie akcji i udziatéw lub
wniesienie wktaddéw do spétek prawa handlowego; 2) zakup srodkéw trwatych oraz
wartoéci niematerialnych i prawnych, obejmujgcych: a) ksigzki i inne zbiory

biblioteczne, b) srodki dydaktyczne stuzgce procesowi dydaktyczno-
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wychowawczemu realizowanemu w szkotach, przedszkolach i placéwkach,
c) sprzet sportowy i rekreacyjny, d) meble, e) pozostate srodki trwate oraz wartosci
niematerialne i prawne o wartosci nieprzekraczajgcej wielkosci ustalonej
w przepisach o podatku dochodowym od osdéb prawnych, dla ktérych odpisy
amortyzacyjne sg uznawane za koszt uzyskania przychodu w 100% ich wartosci,
w momencie oddania do uzywania. Artykut 90 ust. 3e u.s.o. przewidywat, Ze organy
jednostek samorzadu terytorialnego, o ktérych mowa w ust. 1a-3b, mogag
kontrolowa¢ prawidtowos¢ pobrania i wykorzystania dotacji przyznanych szkotom,
przedszkolom, innym formom wychowania przedszkolnego i placowkom
z budzetéw tych jednostek. Zgodnie z art. 90 ust. 3f, osoby upowaznione do
przeprowadzenia kontroli przez organy, o ktérych mowa w ust. 3e, majg prawo
wstepu do szkét, przedszkoli, innych form wychowania przedszkolnego i placéwek
oraz wglgdu do prowadzonej przez nie dokumentacji organizacyjnej, finansowe;j
i dokumentacji przebiegu nauczania, a w przypadku szkot niepublicznych
0 uprawnieniach szkét publicznych niewymienionych w ust. 2a - dodatkowo wglgdu
do list obecnosci, o ktérych mowa w ust. 3, oraz ich weryfikacji. Zgodnie z art. 90
ust. 4 ustawy, organ stanowigcy jednostki samorzgdu terytorialnego ustala tryb
udzielania i rozliczania dotacji, o ktérych mowa w ust. 1a-1c i 2-3b, oraz tryb
i zakres kontroli prawidtowosci ich pobrania i wykorzystywania, uwzgledniajgc
w szczegolnosci podstawe obliczania dotacji, zakres danych, ktére powinny byc¢
zawarte we wniosku o0 udzielenie dotacji i w rozliczeniu jej wykorzystania, oraz

termin i sposob rozliczenia dotaciji.

Dotacja jest pojeciem, ktére w stanie prawnym relewantnym dla oceny
przedstawionego zagadnienia prawnego, byto zdefiniowane w ustawie z 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 1870, dalej:
Lu.f.p.”). Zakresem przedmiotowym tej ustawy byty objete, zgodnie z art. 4 ust. 1 tej
ustawy, jednostki sektora finanséw publicznych (pkt 1) oraz innych podmiotéw
w zakresie, w jakim wykorzystujg srodki publiczne lub dysponujg tymi Srodkami
(pkt 2). W mys$l art. 9 u.f.p. sektor finanséw publicznych tworzg m.in. jednostki
samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzki (pkt 2). Wedtug art. 126 tej ustawy,
dotacje sg to podlegajgce szczegdlnym zasadom rozliczania srodki z budzetu

panstwa, budzetu jednostek samorzadu terytorialnego oraz z panstwowych
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funduszy celowych przeznaczone na podstawie niniejszej ustawy, odrebnych ustaw
lub umoéw miedzynarodowych, na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan
publicznych. Na gruncie tej ustawy wystepowaty dotacje celowe, blizej okreslone
wart. 127, dotacje przedmiotowe, zdefiniowane w art. 130, oraz dotacje
podmiotowe scharakteryzowane w art. 131 u.f.p. Z uregulowan tej ustawy
odnoszgcych sie bezposrednio do jednostek samorzgdu terytorialnego wynika, ze
z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego mogg by¢ udzielane dotacje
podmiotowe i przedmiotowe, o ile odrebne ustawy tak stanowig (art. 218 oraz art.
219 ust. 2 u.fp.). W art. 221 ust. 1 u.f.p. przewidziano takze, iz podmioty
niezaliczane do sektora finanséw publicznych i niedziatajgce w celu osiaggniecia
zysku mogg otrzymywacC z budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego dotacje
celowe na cele publiczne, zwigzane z realizacjg zadan tej jednostki, a takze na
dofinansowanie inwestycji zwigzanych z realizacjg tych zadan. Wedtug ust. 2 tego
artykutu, zlecenie zadania i udzielenie dotacji nastepujg zgodnie z przepisami
ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie, a jezeli dotyczy ono innych zadan niz okreslone w tej ustawie - na
podstawie umowy jednostki samorzadu terytorialnego z podmiotem, o ktérym mowa
w ust. 1. Ustep 3 tego artykutu okreslat doktadnie elementy, jakie powinna zawierac
taka umowa. Natomiast w art. 250 u.f.p. przewidziano, ze zarzad jednostki
samorzgdu terytorialnego, udzielajgc dotacji celowej, w tym jednostce sektora
finanséw publicznych, w przypadku gdy odrebne przepisy Ilub umowa
miedzynarodowa nie okreslajg trybu i zasad udzielania lub rozliczania tej dotacji,
zawiera umowe, o tresci blizej okres$lonej w tym przepisie. W art. 251 u.f.p.
okreslono obowigzek zwrotu niewykorzystanej dotacji. Wedtug art. 251 ust. 1
dotacje udzielone =z budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego w czesci
niewykorzystanej do konca roku budzetowego podlegajg zwrotowi do budzetu tej
jednostki w terminie do dnia 31 stycznia nastepnego roku. Wedtug ust. 3,
w przypadku gdy termin wykorzystania dotacji, o ktérych mowa w ust. 1, jest
krotszy niz rok budzetowy, niewykorzystana czes¢ dotacji podlega zwrotowi
w terminie 15 dni po uptywie terminu wykorzystania dotacji. Artykut 251 ust. 4 u.f.p.
okreslat, ze wykorzystanie dotacji nastepuje w szczegdlnosci przez zaptate za

zrealizowane zadania, na ktére dotacja byta udzielona, albo, w przypadku gdy
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odrebne przepisy stanowig o sposobie udzielenia i rozliczenia dotacji,
wykorzystanie nastepuje przez realizacje celow wskazanych w tych przepisach.
Natomiast art. 252 ust. 1 u.f.p. przewidywat obowigzek zwrotu do budzetu dotaciji
udzielonych z budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego wykorzystanych
niezgodnie z przeznaczeniem Ilub pobranych nienaleznie lub w nadmiernej
wysokosci. W szczegolnosci art. 252 ust. 5 u.f.p. przewidywat, ze zwrotowi do
budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego podlega ta czes¢ dotacji, ktora zostata
wykorzystana niezgodnie z przeznaczeniem. Wedtug art. 253 u.f.p., przepiséw art.
251 i art. 252 nie stosuje sie, jezeli odrebne ustawy okreslajg zasady i tryb zwrotu

dotaciji.

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego dokonano szczegotowej analizy
orzecznictwa sgdow administracyjnych odnoszgcych sie do postrzegania dotacii
oSwiatowej przez pryzmat przepisow u.f.p. W orzecznictwie saddéw
administracyjnych w odniesieniu do dotacji udzielanych przez jednostki samorzgdu
terytorialnego podmiotom prowadzgcym niepubliczne przedszkola akceptuje sie
wydawanie na podstawie art. 252 u.f.p. deklaratoryjnych decyzji o zwrocie dotac;ji
wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem albo pobranych nienaleznie lub
w nadmiernej wysokosci. Niejednolita jest ocena charakteru tych dotacji. Przewaza
poglad, ze w art. 90 ust. 3d u.s.0. (obejmujgce takze dotacje z art. 90 ust. 2b)
chodzi o dotacje podmiotowo-celowe, gdyz udziela sie je jednostkom spoza sektora
finanséw publicznych na dofinansowanie ich biezgcej dziatalnosci statutowej
(por. art. 131 u.f.p. w zwigzku z art. 90 ust. 3d u.s.0.), ale réwniez na konkretny cel
(por. art. 127 u.f.p. w zwigzku z art. 90 ust. 3d u.s.0.) - realizacje dofinansowania
konkretnych zadan szkoty lub placowki w zakresie ksztatcenia, wychowania i opieki
(por. np. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z 19 marca 2014 r., Il GSK
1858/12, niepubl., z 5 wrzesnia 2018 r., | GSK 2583/18, niepubl., z 15 stycznia
2019 r., | GSK 2506/18, niepubl., z 2 kwietnia 2019 r., | GSK 1185/18, niepubl.,
i z 30 stycznia 2020 r., | GSK 278/18, niepubl.). W innych orzeczeniach wskazuje
sie na ich podmiotowy (por. wyroki Naczelnego Sgdu Administracyjnego
z 24 wrzesnia 2014 r., Il GSK 1147/13, niepubl. i z 26 lipca 2017 r., Il GSK 3590/15,
niepubl.) albo celowy charakter (por. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego
z8 listopada 2019 r., | GSK 427/18, niepubl.). Z orzecznictwa sgdow
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administracyjnych wynika tez, ze osoba prowadzgca przedszkole niepubliczne
moze wykorzysta¢ dotacje wytgcznie na pokrycie wydatkow biezgcych szkoty lub
placowki, a sposob jej wykorzystania podlega rozliczeniu i kontroli (por. wyrok
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 15 maja 2019 r., | GSK 1002/18).
W razie wykorzystania dotacji niezgodnie z przeznaczeniem albo pobrania
nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci aktualizuje sie obowigzek jej zwrotu. Ze
wzgledu na roczny system rozliczania dotacji (art. 251 ust. 1 i art. 211 u.f.p.),
okreslany mianem ,zasady rocznosci” za niezgodne z przeznaczeniem uznaje sie
co do zasady pokrywanie z dotacji oswiatowych na dany rok wydatkéw z innych lat
(por. np. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z 23 pazdziernika 2017 r.,
Il GSK 40/16, niepubl., z 16 maja 2018 r., | GSK 883/18, niepubl., z 25 kwietnia
2019 r., | GSK 1771/18, niepubl., z 30 lipca 2019 r., | GSK 1238/18, niepubl.
iz 12 grudnia 2019 r., | GSK 1601/18, niepubl.). Wyjgtkowo z uwagi na tres¢ art.
251 ust. 1 u.f.p. dopuszcza sie wydatkowanie dotacji oswiatowej po uptywie roku,
na ktéry byla przyznana, jezeli wydatek stuzy pokryciu naleznosci (zaciggnietych
zobowigzan) zwigzanych z realizacjg w tym roku dotowanego zadania (por. wyroki
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 28 czerwca 2016 r., [l GSK 353/15, niepubl.,
z 6 czerwca 2017 r., Il GSK 2819/15, niepubl. i z 27 listopada 2018 r., | GSK
2082/18, niepubl.). Przyjmuje sie tez, ze art. 251 ust. 4 u.f.p. dotyczy m.in.
wydatkowania 12-tej czesci dotacji oswiatowej, ktora jest wyptacana do dnia
31 grudnia roku, na ktéry dotacja zostata przyznana, co czyni niemozliwym jej
wydatkowanie w tym roku. W rezultacie za dopuszczalne uznaje sie wykorzystanie
dotacji przyznanej na dany rok na wydatek poniesiony w styczniu nastepnego roku,
zwigzany z faktyczng realizacjg zadan przedszkola w roku poprzednim (por. wyroki
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 26 lutego 2016 r., Il GSK 2197/14, niepubl.,
z 28 czerwca 2016 r., Il GSK 353/15, niepubl., z 27 listopada 2018 r., | GSK
2082/18, niepubl.). Ze wzgledu na zasade rocznosci za niedozwolong uznaje sie
wyptate dotacji po uptywie roku budzetowego. Niezrealizowane kwoty wydatkow
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego wygasajg z uptywem roku
budzetowego (por. wyroki Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 30 lipca 2019 r.,
| GSK 1238/18 i | GSK 1239/18), a tym samym takze zgdanie wyptaty wyzszej

kwoty dotacji oswiatowej za poszczegolne miesigce danego roku po zakonczeniu
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tego roku ze wskazaniem na wiekszg liczbe ucznidow niz podana w informacji
miesiecznej o rzeczywistej liczbie uczniow (por. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 12 grudnia 2019 r., | GSK 1601/18, | GSK 1604/18, | GSK
1606/18 i | GSK 1629/18). Za sprzeczne z zasadg rocznosci i art. 90 ust. 3c u.s.o.
uznaje sie tez przepisy aktow prawa miejscowego wydawanego na podstawie art.
90 ust. 4 u.s.0., przewidujgce rozliczenie dotacji przez wyrownanie zanizonych
dotacji i przekazywanie wyréwnanej kwoty dotacji w roku nastepnym (por. wyroki
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 23 pazdziernika 2017 r., Il GSK 40/16,
z 16 maja 2018 r., | GSK 883/18 i z 12 grudnia 2019 r., | GSK 1601/18, | GSK
1604/18, | GSK 1606/18 i | GSK 1629/18). Reguty dotyczgce wyptaty dotacji,
a w szczegolnosci reguta rocznosci, nie pozwalajg przyjg¢ — przynajmniej co do
zasady — ze osoba prowadzgca przedszkole, ktérej wyptacono zanizong dotacje,
moze domagac sie jej wyptaty po uptywie roku budzetowego. Wprawdzie art. 90
u.s.o. byt zrodtem powstajgcego z mocy prawa (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 17 listopada 2016 r., Il GSK 1023/15) publicznoprawnego
zobowigzania, w ktérym odpowiednikiem obowigzku wyptaty dotacji byto prawo
podmiotowe do dotacji (por. np. wyrok Naczelnego Sgadu Administracyjnego
z14 marca 2019 r., | GSK 761/18, niepubl.), jednakze z uptywem roku
budzetowego wykonanie tego publicznoprawnego obowigzku staje sie w zasadzie
prawnie niemozliwe, w zwigzku z czym zobowigzanie nalezy uznac za definitywne

niewykonane.

W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego w stanie prawnym relewantnym dla
oceny przedstawionego zagadnienia prawnego przyjmowano poczgtkowo, ze art.
90 u.s.o. stanowi samodzielng podstawe prawng do dochodzenia przez podmioty
prowadzgce niepubliczne placowki oswiatowe roszczen o doptate dotacji
oSwiatowej w zwigzku ze stwierdzeniem, iz ta zostata ustalona i wyptacona przez
jednostke samorzadu terytorialnego w zanizonej wysokosci. Zatem bezposrednio
na tej podstawie prawnej dopuszczono mozliwos¢ dochodzenia zaptaty roznicy
miedzy dotacjg nalezng a dotacjg wyptacong. Argumentowano, ze w art. 90 u.s.o.
okreslono jednoznaczne kryteria do ustalenia wysokosci dotacji o$wiatowej oraz
wprost wskazano na obowigzek jej wyptacania przez jednostke samorzadu

terytorialnego. Jednostka samorzgdu terytorialnego nie moze wiec odmowic
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wyptfaty dotacji we wtasciwej wysokosci, jezeli podmiot prowadzacy placéwke
oSwiatowg spetnia przestanki do jej uzyskania i wystgpit ze stosownym wnioskiem.
Na jednostke samorzadu terytorialnego natozono wiec obowigzek wiasciwego
wyliczenia i wyptacenia dotacji oswiatowej. W szczegolnosci w wyroku z 3 stycznia
2007 r., IV CSK 312/06, niepubl., Sad Najwyzszy stwierdzajgc z jednej strony brak
jakiejkolwiek podlegtosci pomiedzy dotujgcymi a beneficjentami dotacji, a z drugiej -
ze takze z przepiséw prawa publicznego mogg wynika¢ stosunki prawne, ktorych
istota jest zblizona do stosunkdéw cywilnoprawnych, doszedt do wniosku, iz z art. 90
u.s.0. wynika norma, kreujgca pomiedzy Skarbem Panstwa Ilub jednostkg
samorzadu terytorialnego, wtasciwymi do wyptaty dotacji, a osobami prowadzgcymi
szkoty lub placowki niepubliczne, uprawnionymi do zgdania ich otrzymania,
,Stosunek prawny odpowiadajgcy cechom zobowigzania w rozumieniu art. 353 § 1
k.c.”. Artykut 90 ust. 2 i 3 u.s.o. stanowi dostateczng podstawe prawng roszczenia,
okresla bowiem, kto jest dtuznikiem, kto wierzycielem (osoba prowadzaca szkote
lub placowke niepubliczng), a takze w jakiej wysokosci swiadczenie sie nalezy i od
spetnienia jakich przestanek wyptacenie dotacji jest uzaleznione (ztozenie
wiasciwemu organowi przez osobe prowadzgcg szkote oswiadczenia wiedzy
obejmujgcego informacje o planowanej liczbie uczniéw w roku, za ktéry dotacja jest
nalezna). Podobnie wypowiedziat sie Sad Najwyzszy w wyroku z 26 marca 2015 r.,
V CSK 376/14, niepubl., w ktorym wskazat tez, ze dotacje przewidziane w art. 90
u.s.0. nie majg charakteru swiadczen okresowych w rozumieniu art. 118 k.c. (sg to
Swiadczenia jednorazowe). Na ich rozmiar nie ma wptywu czynnik czasu -
podlegajg ustaleniu na dany rok, mimo ze zgodnie z art. 90 ust. 3c u.s.0. dotacje sg
przekazywane na rachunek szkoty w 12 czesciach w terminie do ostatniego dnia
kazdego miesigca, gdyz jest to tylko okreslenie sposobu spetnienia swiadczenia
jednorazowego (zob. tez wyrok Sgdu Najwyzszego z 22 maja 2014 r., IV CSK
531/13, niepubl. i postanowienie Sgdu Najwyzszego z 27 lutego 2019 r., | CSK
453/18). Dopuszczono jednak mozliwos¢ zawarcia przez strony porozumienia co do
terminu wypfaty dotacji (wyrownania), przy czym skutki niedotrzymania tego
uzgodnienia podlegajg kodeksowi cywilnemu (zob. wyrok Sgdu Najwyzszego
z26 marca 2015 r., V CSK 376/14). Tozsame stanowisko co do mozliwosci

dochodzenia roszczenia o zaptate zanizonej dotacji byto réwniez zajmowane
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w pézniejszym orzecznictwie (zob. np. postanowienie Sadu Najwyzszego
18 pazdziernika 2002 r., V CSK 281/02, z 23 pazdziernika 2007 r., lll CZP 88/07,
niepubl., z 9 maja 2019 r., IV CSK 490/18 i z dnia 11 lutego 2020 r., V CSK 387/19
oraz wyroki Sgdu Najwyzszego z 4 wrzesnia 2008 r., IV CSK 204/08, niepubl.,
z 11 maja 2018 r., Il CSK 477/17, niepubl. i z 27 marca 2019 r., V CSK 101/18,
niepubl.).

W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego dostrzezono jednak, ze dotacja
oswiatowa podlega rezimowi finanséw publicznych. Dysponowanie s$rodkami
przeznaczonymi na dotacje oswiatowe w ramach tego rezimu wigze sie z tym, ze
jednostka samorzadu terytorialnego nie moze dokonywac wyptat dotacji po okresie,
na ktory zostata ona przyznana (obowigzywanie zasady rocznosci).
Nierozdysponowane srodki podlegajg zwrotowi do budzetu. W konsekwencji
podmiot prowadzacy niepubliczng placowke oswiatowg, ktéry — mimo spetniania
przestanek opisanych w art. 90 u.s.0o. — nie otrzymat naleznej mu dotacji albo
otrzymat jg w zanizonej wysokosci nie moze skutecznie domagac sie jej zaptaty
(wyptaty zalegtej dotacji lub ,wyréwnania” dotacji, gdy stwierdza on, ze wysokosc¢
wyptaconej dotacji jest nizsza niz wysokos¢ dotacji naleznej). Jednostka samorzadu
terytorialnego nie posiada bowiem prawnych mozliwosci przekazywania srodkow
budzetowych na wyptate dotacji, ktére nie zostaty rozdysponowane w konkretnym
okresie budzetowania. Nie jest wiec mozliwe dochodzenie w postepowaniu
cywilnym roszczen o zaptate dotacji lub o ,doptate” do dotacji. Z powotaniem sie na
art. 90 u.s.o. podmiot prowadzacy niepubliczng placéwke oswiatowg nie moze
domagac sie ochrony swojego interesu majgtkowego, ktéry zostat naruszony na
skutek wyptacenia mu zanizonej dotacji oswiatowej, jezeli stosowne zgdanie jest
realizowane po uptywie okresu, na ktory owe dotacja jest przyznawana. W takiej
sytuacji ochrona powinna nastepowaC poprzez rezim odpowiedzialnosci
odszkodowawczej. Nieotrzymanie przez podmiot uprawniony dotacji albo
otrzymanie jej w zanizonej wysokosci moze by¢ przyczyng szkody, ktéra powinna
podlega¢ kompensacji poprzez zasgdzenie odpowiedniego odszkodowania.

W nurcie orzeczeh Sgdu Najwyzszego przyjmujgcym za wiasciwe to

rozwigzanie brak jest jednak zgodnosci w okresleniu wtasciwej podstawy prawnej

odpowiedzialnosci odszkodowawczej jednostek samorzadu terytorialnego. Wedtug
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jednego ze stanowisk, roszczenie odszkodowawcze takiego podmiotu powinno byc¢
oparte na przestankach wyznaczonych przez art. 471 k.c. (z zastrzezeniem, ze
przepis ten powinien by¢ stosowany per analogiam do szkdéd powstatych w wyniku
wypfacenia dotacji oswiatowej w zanizonej wysokoséci). Niewyptacenie dotaciji
w odpowiedniej wysokosci moze pociggac za sobg negatywne skutki majgtkowe dla
podmiotéw prowadzgcych niepubliczne placéwki oswiatowe (w tym przedszkola
niepubliczne). Jednoczesnie podmiot prowadzacy takg placowke — przy spetnianiu
wymagan opisanych w art. 90 u.s.0. — dziata w uzasadnionym przekonaniu, ze
otrzyma dotacje w nalezytej wysokosci. Artykut 90 u.s.o. kreuje po stronie jednostek
samorzadu terytorialnego obowigzek ustalenia i wyptaty dotacji o$wiatowej we
wiasciwej wysokosci na rzecz beneficijentéw. W konsekwencji wyptacenie dotac;ji
w zanizonej wysokosci oznacza, ze jednostka samorzadu terytorialnego nie
wywigzata sie z obowigzku przekazania odpowiednich Srodkow pienieznych
beneficjentowi w zwigzku z prowadzeniem dziatalnosci oswiatowej. Ten stan rzeczy
uprawnia podmiot prowadzgcy niepubliczng placéwke oswiatowg do Zzgdania
naprawnienia poniesionej w ten sposob szkody z powotaniem sie na art. 471 k.c.,
ktéry -— w zwigzku z tym, ze szkoda wynikta ze szczegdlnej relacji zachodzgcej
miedzy jednostkg samorzadu terytorialnego a tymze podmiotem — powinien byc¢

stosowany w drodze analogii.

W szczegdlnosci w postanowieniach Sgdu Najwyzszego z 7 maja 1999 r.,
| CKN 1132/97, z 22 sierpnia 2000 r., IV CKN 1188/00 i z 18 pazdziernika 2002 r.,
V CK 281/02 oraz wyroku Sadu Najwyzszego z 6 lipca 2018 r., Il CSK 515/17
przyjeto, ze dotacje przewidziang w art. 90 u.s.0. nalezy ujmowaC w rezimie
regulacji publicznoprawnych dotyczacych finanséw publicznych, z czym wigze sie
m.in. akcentowanie reguly, ze dotacja jest $wiadczeniem przyznawanym na dany
rok. Swiadczenie to ma charakter publicznoprawny, a jego wyptata i wykorzystanie
podlegaty regutom okreslonym w ustawie z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych. Za stanowiskiem tym przemawia okre$lenie Swiadczenia mianem
,dotacji’, zrédto (budzet gminy) i przeznaczenie (realizacja zadan publicznych)
finansowania zgodne z definicjg dotacji okreslong w art. 126 u.f.p. oraz wskazane
wprost w ustawie reguty dotyczgce wykorzystania dotacji, w tym kontroli jego

prawidtowosci przez wiasciwe organy oraz koniecznos¢ rozliczenia (art. 90 ust. 3d-
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g u.s.0.), w znacznej mierze zbiezne z ogélnymi regutami dotyczgcymi dotacji (por.
art. 250 u.f.p.). Powotano sie takze na przedstawione wcze$niej w uzasadnieniu
orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego w tej kwestii, w tym akceptujgce
powszechng praktyke organdéw administracji, wydajgcych na podstawie art. 252
u.f.p. deklaratoryjne decyzje o zwrocie dotacji wykorzystanych niezgodnie
z przeznaczeniem albo pobranych nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci.
Dopuszczalnos¢ dochodzenia przed sadem powszechnym Swiadczenia
odpowiadajgcego co do wysokosci naleznej a niewyptaconej dotacji jako
odszkodowania na podstawie przepiséw o odpowiedzialnosci deliktowej za
niezgodne z prawem wyliczenie dotacji i nieprzekazanie jej uprawnionemu przyjeto
m.in. wyroku Sgdu Najwyzszego z 27 marca 2019 r., V CSK 101/18, niepubl. oraz
postanowieniu Sgdu Najwyzszego z 5 lipca 2019 r., IV CSK 629/18, niepubl.

Do okreslenia podstawy prawnej roszczeh podmiotdéw prowadzajgcych
niepubliczne placowki o$wiatowe w razie wyptacenia im dotacji na dziatalnosc
osSwiatowg w zanizonej wysokosci odniést sie szeroko Sad Najwyzszy
w uzasadnieniu uchwaty z 8 listopada 2019 r., lll CZP 29/19 (OSNC 2020, nr 7-8,
poz. 56), ktéra dotyczyta zagadnienia dostepnosci drogi sgdowej dla roszczen
majgcych swoje zrodto w wyptacaniu dotacji w zanizonej wysokosci na rzecz
podmiotéw prowadzgcych niepubliczne placowki oswiatowe. Wskazano w nim, ze
relacje tgczgce podmiot dotujgcy (jednostke samorzadu terytorialnego)
z beneficjentem w zakresie ustalenia uprawnienia do dotacji, wyliczenia jej
wysokosci, dokonania wyptaty i weryfikacji prawidtiowosci jej wykorzystania
umieszczacé nalezy w sferze stosunkéw publicznoprawnych, czego nie modyfikuje
okolicznos¢, ze opisany w art. 90 u.s.0. obowigzek ustalenia i wyptacenia dotacji
oswiatowej na rzecz podmiotéw prowadzgcych niepubliczne placéwki oswiatowe
wykazuje w pewnym zakresie cechy wtasciwe stosunkom cywilnoprawnym. W wielu
przepisach prawa administracyjnego okreslajgcych  zadania  publiczne
ustawodawca zaktada, ze podmioty niepubliczne podejmujgce te zadania majg
udziat w srodkach budzetowych przeznaczonych na ich finansowanie, a udziat ten
realizuje sie przez przekazywanie dotacji. Dotacje ze srodkéw budzetowych majgce
charakter podmiotowy i przedmiotowy, w tym przewidziane ustawg o systemie

oSwiaty, a aktualnie ustawg o finansowaniu oswiaty, nie sg Swiadczeniami ze
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stosunkéw cywilnych, lecz naleznosciami o charakterze publicznoprawnym.
Ustawodawca ustalit definicje dotacji w art. 126 u.f.p., charakteryzujgc jej rodzaje
i przeznaczenie. O tym komu przystuguje dotacja i na jakie cele ma byc
wykorzystana, decyduje ustawodawca albo podmiot dotujgcy, upowazniony
w pewnych okolicznosciach do zawierania tzw. uméw dotacyjnych (art. 150-151,
art. 221 ust. 2-3, art. 221a ust. 2 u.f.p.). Ustawa okresla tez podstawy przekazania
dotacji, tak samo jak i podmiot dysponujgcy srodkami publicznymi - budzetowymi
zobowigzany do ich wyptacenia uprawnionemu oraz cel majgcy charakter zadania
publicznego, na zrealizowanie ktorego przekazane S$rodki muszg byc
przeznaczone. Czynnosci organu dotujgcego zmierzajgce do ustalenia prawa do
dotacji i jej wyptacenia stanowig czynnosci z zakresu administracji publicznej,
o ktéorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (obecnie: tekst jedn.: Dz.U.
22024 r., poz. 935 — dalej: ,p.p.s.a.”). Uregulowanie ustawowe jest w tym stopniu
skonkretyzowane, ze stanowi podstawe do uzasadnionego oczekiwania wyptacenia
dotacji (przestanek ,roszczenia” o jej wyptate, po spetnieniu wymagan okreslonych
w ustawie). Odnosi sie to zaréwno do dotacji z budzetu panstwa, jak i odpowiednio
dotacji z budzetéw jednostek samorzgdu terytorialnego. Gospodarowanie przez
podmiot zobowigzany do wyptacania dotacji srodkami przeznaczonymi na ich
pokrycie powinno uwzgledniaC¢ rygoryzm uregulowan publicznoprawnych, w tym
ustawy budzetowej, bedgcej podstawg gospodarki finansowej panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego w danym roku (art. 109 u.f.p. i art. 27-28 ustawy z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, tekst jedn.:
Dz. U. z2018 r., poz. 1530).

Wysokos¢ poszczegdlnych kategorii wydatkdw na cele publiczne musi by¢
w ramach budzetu zaplanowana i zbilansowana, zatem dotacja przeznaczona na
zrealizowanie konkretnych zadan publicznych w danym roku zachowuje ten
charakter w tym roku budzetowym, w ktéorym ma by¢ wyptacona. Organ dotujgcy
ustala wysokos¢ dotacji i przekazuje jg na biezgco, w ciggu danego roku
kalendarzowego, co miesigc w 12 czedciach, w terminach okreslonych w ustawie.
Stosownie do art. 251 ust. 1 u.fp., dotacje udzielone z budzetu jednostki

samorzadu terytorialnego powinny by¢ wykorzystane do konca roku budzetowego,
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a w przeciwnym razie podlegajg zwrotowi. Podmiot dotujgcy ma obowigzek
kontrolowania sposobu wykorzystania srodkéw pochodzgcych z dotacji i zgdania
ich zwrotu w razie stwierdzenia, ze zostaty przekazane w nadmiernej wysokosci lub
niewtasciwie wykorzystane. Zgodnie natomiast z art. 263 u.f.p., niezrealizowane
kwoty wydatkbw z budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego wygasaja.
Ustawodawca m.in. w art. 90 ust. 2 i 2a u.s.0. uzaleznit mozliwos¢ zabiegania
o wyptate dotacji od uprzedniego zgtoszenia zamiaru skorzystania z takiego
Swiadczenia przez podmiot, ktory spetnia warunki do jego uzyskania. Wyzej
scharakteryzowane elementy relacji prawnej pomiedzy podmiotem dotujgcym
a beneficjentem uprawnionym do tej dotacji wytgczajg mozliwos¢ uznania tej relacji
za odpowiadajgcg stosunkowi zobowigzaniowemu. Wyprowadzajgc ten wniosek
Sad Najwyzszy odwotat sie do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 10 lipca
2000r., SK 12/99 (OTK ZU 2000, nr 5, poz. 143), zgodnie z ktérym to, ze
Z przepisow prawa publicznego mogg wynikac¢ takie stosunki prawne, ktorych istota
jest zblizona do stosunkédw cywilnoprawnych, nie oznacza, ze sg to stosunKi
cywilnoprawne i ze mozna opisywac ich wtasciwosci wprost z odwotaniem sie do
cywilnej siatki pojeciowej i cywilnych konstrukcji okreslajgcych na przyktad
dopuszczalno$¢ potrgcenia, przelewania wierzytelnosci, wymagalnosé swiadczen,
przedawnienie roszczen o ich spetnienie oraz konsekwencje przedawnienia
polegajgce na przeksztatceniu zobowigzania w naturalne. Stosunek prawny miedzy
zobowigzanym do wypfacenia dotacji i uprawnionym do jej otrzymania nie jest
zatem stosunkiem cywilnoprawnym, z ktérego mogtyby wynika¢ zobowigzania
majgce wtasciwosci okreslone w art. 353 § 1 k.c. i innych przepisach kodeksu
cywilnego charakteryzujgcych zobowigzania pieniezne. Nie jest wiec mozliwe
powotywanie sie na art. 90 u.s.0. jako podstawe Zzgdania ,doptaty” do dotacji
oSwiatowej po uptywie roku budzetowego, w ktérym dotacja powinna zostac
wyptacona. Ponadto w uzasadnieniu tej uchwaty Sgd Najwyzszy wskazat, ze cel,
na ktéry przekazywane sg dotacje (realizacja zadan publicznych), ma byc¢
osiggniety w okreslonym czasie. Jesli osiggniety nie zostat i nie ma na to widokéw
w okresie wilasciwym do rozliczenia dotacji, nie ma tez podstaw do zagdania jej
wyptacenia. Zrealizowanie celu publicznego w sposéb zatozony dla dziatania

przeprowadzonego z wykorzystaniem dotacji oznacza jednak, Zze podmiot
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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
srodkéw publicznych w zapowiedzianej wysokosci, moze oczekiwac, iz jego
uzasadnione oczekiwania zostang zrealizowane. Z niewykonaniem takiego
publicznego zobowigzania mozna wigzaC okreslone w prawie cywilnym
konsekwencje przewidziane w art. 471 k.c. — stosowanym przez analogie — w razie
niewykonania zobowigzan wywodzacych sie z réznych zrédet, gdyz powstajg one
w sferze majatkowej, a zatem normowanej prawem prywatnym realizujgcego
zadania publiczne i uprawnionego do dotacji. Ze wzgledu na Kkoniecznosc¢
zabezpieczenia ochrony uzasadnionych oczekiwan podmiotu uprawnionego do
dotacji, majgcych oparcie w normie ustawowej okreslajgcej rodzaj i wysokosc
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 dotacja.
Warunkiem skutecznego dochodzenia takiego roszczenia jest jednak stwierdzenie,
ze zadanie publiczne zostato wykonane w taki sposéb i w takim stopniu, w jakim
bytoby wykonane przy wykorzystaniu dotacji, ktorej realizujgcy zadanie mogt
zasadnie oczekiwaé. Zadanie, o ktorym mowa, tylko w pewnym uproszczeniu
powszechnie stosowanym w orzecznictwie, moze byC nazywane zgdaniem
zasadzenia dotacji. Do jego rozpoznania wtasciwy jest sad powszechny, gdyz
zobowigzania do usuniecia majgtkowych skutkdbw naruszenia zobowigzan
z roznych tytutéw (nie tylko umownych) majg charakter cywilnoprawny (art. 471
k.c.). Jednoczes$nie w uchwale tej zanegowano upatrywanie w art. 417 i art. 417"
k.c. zrédta dla roszczeh odszkodowawczych wynikajgcych z wyptacenia dotacji
oswiatowej w zanizonej wysokosci, gdyz chodzi tu nie o czyn niedozwolony, lecz

0 niewykonanie zobowigzania, dla ktérego zrodtem byt przepis ustawy.

W tym nurcie orzeczen miesci sie tez wyrok Sgdu Najwyzszego z 9 lipca
2020 r.,, V CSK 502/18 (OSNC-zZD 2022, nr 2, poz. 17), w ktérym takze
zanegowano pierwotnie przyjmowane w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego

zapatrywanie, w ktorym dopuszczano wywodzenie roszczen o zaptate dotacji
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z powotaniem sie na art. 90 u.s.o., jak réwniez blizej odniesiono sie do problematyki
szkody poniesionej przez beneficjenta dotacji, ktéry otrzymat jg w zanizonej
wysokosci. W uzasadnieniu tego wyroku zauwazono, ze problematyka dochodzenia
roszczen z tytutu dotacji ma szerszy zakres, gdyz wystepuje takze w odniesieniu
do dotacji naleznych z innych tytutbw niz omawianej ustawy. Dotyczy to
w szczegolnosci wypfaty dotacji celowych, o ktorych mowa w art. 49 ustawy
z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego (tekst
jedn.: Dz. U. z 2020 r., poz. 23 ze zm., dalej - ,u.d.j.s.t.”), przystugujgcych jednostce
samorzadu terytorialnego z budzetu panstwa. Artykut 49 ust. 6 u.d.j.s.t. wprost
przesadza dopuszczalnosé dochodzenia naleznego swiadczenia (wraz z odsetkami
w wysokosci ustalonej jak dla zalegtosci podatkowych) w postepowaniu sgdowym,
W a w orzecznictwie przyjmuje sie, ze przepis ten stanowi samodzielng podstawe
do wystgpienia z takim zgdaniem - okresla bowiem pod wzgledem podmiotowym
i przedmiotowym stosunek prawny powstajgcy miedzy Skarbem Panstwa
i jednostkami samorzadu terytorialnego - i nie ma potrzeby odwotywania sie przez
jednostke  samorzgdu terytorialnego do innych podstaw materialnych
uregulowanych w kodeksie cywilnym, w szczegdlnosci do art. 417 Kk.c.
W konsekwencji przyjmowano w orzecznictwie, ze powdd nie musi wykazywac
szkody, gdyz jego zgdanie nie ma charakteru odszkodowawczego (por. wyrok Sgdu
Najwyzszego z dnia 18 listopada 2016 r., | CSK 823/15). Tym niemniej czestokro¢
wskazuje sie, co w praktyce zbliza przedmiotowe roszczenie do
odszkodowawczego, ze dochodzgc go jednostka samorzadu terytorialnego ma
obowigzek wykazania roznicy miedzy otrzymang dotacjg a uzasadnionymi
wydatkami, ktére zostaty poniesione dla petnego wykonania zleconego zadania.
Sad Najwyzszy doszedt do wniosku, ze mimo pewnych podobienstw miedzy
sprawami o zaptate z tytutu niewyptacenia naleznej dotacji na zadania zlecone oraz
sprawami o zaptate z tytutu niewyptacenia naleznej dotacji oswiatowej, ze ze
wzgledow systemowych dorobek orzeczniczy dotyczacy art. 49 u.d.j.s.t. nie moze
by¢ w prosty sposéb odnoszony do dotacji oswiatowych, o ktérych mowa w art. 90
u.s.o. Jest tak juz z tego wzgledu, ze w art. 49 u.d.j.s.t. chodzi o dotacje celowe
z budzetu panstwa na zadania zlecone jednostkom samorzgdu terytorialnego

ustawami, czyli zadania obligatoryjne, a przepis, hotdujgcy zasadzie petne;j
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adekwatnosci dotacji, ma szczegdlne znaczenie dla zagwarantowania
konstytucyjnych praw jednostek samorzadu terytorialnego. Rowniez dotacje
przewidziane w art. 90 u.s.0. majg charakter obligatoryjny, jednakze chodzi tu
jedynie o ,dofinansowanie” realizacji zadan przedszkoli niepublicznych (por. art. 90
ust. 3d u.s.0.), a wiec wspieranie jednostek, ktore poniekad odcigzajg jednostke
samorzadu terytorialnego w zakresie realizacji spoczywajgcego na niej
obowigzkowego zdania wiasnego, polegajgcego na zaktadaniu i prowadzeniu
przedszkoli publicznych (por. art. 5 ust. 5 u.s.0.), zapewniajgcych — w interesie
publicznym — bezptatne nauczanie, wychowanie i opieke w oparciu o zasade
powszechnej dostepnosci (por. art. 6 ust. 1 u.s.0.). Odcigzenie to (zaktadanie
i prowadzenie przedszkoli niepublicznych) ma przy tym charakter w petni
dobrowolny, bez obowigzku zapewnienia powszechnej dostepnosci oraz
bezptatnosci i jakkolwiek nie jest dziatalnoscig gospodarczg (por. art. 83a ust. 1
u.s.0.), moze by¢ ukierunkowane na zaspokajanie interesu prywatnego i stanowic
zrédto korzysci osoby prowadzgcej pochodzgcych cholby z czesnego. Reguty
dotyczgce wyptaty dotacji, a w szczegolnosci reguta rocznosci, nie pozwalajg
przyja¢ — przynajmniej co do zasady — ze osoba prowadzaca przedszkole, ktérej
wyptacono zanizong dotacje, moze domagac sie jej wyptaty po uptywie roku
budzetowego. Mimo to, niewykonanie przez jednostke samorzgdu terytorialnego
zobowigzania okreslonego w art. 90 ust. 2b u.s.0. moze wptywaé negatywnie na
interesy majgtkowe organu prowadzgcego przedszkole. Dotowana dziatalnos¢
moze by¢é prowadzona w interesie prywatnym osoby prowadzgcej przedszkole
niepubliczne, cho¢by w celu osiggniecia zysku, i to ona jest beneficjentem dotaciji.
Zwazywszy ponadto, ze po spetnieniu przestanki okreslonej w art. 90 ust. 2b u.s.o.
udzielenie dotacji byto obligatoryjne, osoba prowadzgca przedszkole mogta dziata¢
w zaufaniu do jej otrzymania i zaufanie to co do zasady zastuguje na ochrone.
Mimo to ustawa o systemie oswiaty ani zadna ogdlna regulacja dotyczgca
stosunkéw publicznoprawnych nie okreslata praw tej osoby w razie niewykonania
zobowigzania, cho¢by na wzér art. 49 ust. 6 u.d.j.s.t. Milczenie to nie moze by¢
rozumiane jako odmowa ochrony, lecz powinno uzasadnia¢ poszukiwanie
instrumentow ochronnych w prawie cywilnym. Po odrzuceniu koncepcji

dopuszczajagcej proste Zzgdanie wyptaty naleznej ,dotacji” Sad Najwyzszy
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w omawianym wyroku odrzucit odpowiedzialnos¢ deliktowa, ktéra wchodzi co do
zasady w rachube tylko w razie ziszczenia sie przestanki bezprawnosci rozumianej
jako naruszenie obowigzku o charakterze powszechnym, a obowigzek okreslony
wart. 90 ust. 1, 2b i 3c u.s.0. powstaje tylko miedzy jednostkg samorzgdu
terytorialnego a osobg prowadzgcg przedszkole niepubliczne, ktéra ziozyta
stosowny wniosek przyjat, jako wtasciwszg podstawe z art. 471 k.c. Ze wzgledu na
publicznoprawny charakter niewykonanego zobowigzania moze mie¢ ona
zastosowanie jedynie per analogiam. Sad Najwyzszy w omawianym wyroku
odwotat sie do dorobku orzeczniczego dotyczgcego wykorzystania rozwigzan
cywilnoprawnych, ilekro¢ regulacje publicznoprawne nie zapewniajg uprawnionym
wystarczajgcej ochrony (dotyczgcych skutkdw niewykonania zobowigzania
wynikajgcego z umowy o przyznanie, co do ochrony wierzyciela publicznoprawnego
na podstawie stosowanego w drodze analogii art. 527 k.c., co do zgdania zwrotu
nienaleznie pobranych swiadczen o charakterze publicznoprawnym na podstawie
przepisow dotyczacych bezpodstawnego wzbogacenia). Dochodzone na podstawie
art. 471 k.c. w zwigzku z art. 90 ust. 1 i 2b u.s.0. roszczenie o zaptate kwoty
odpowiadajgcej réznicy miedzy kwotg dotacji naleznej a kwotg dotacji wyptacone;j
ma ze swej istoty charakter odszkodowawczy. Ze wzgledu na publicznoprawny
charakter niewykonanego obowigzku i roli, w ktérej wystepuje dtuznik, nieistotna
wydaje sie — przynajmniej w aspekcie praktycznym — mozliwos$¢ uchylenia sie przez
wiasciwg jednostke samorzadu terytorialnego od odpowiedzialnosSci ze
wskazaniem, ze niewykonanie obowigzku wyptaty dotacji (w catosci albo w czesci)

jest nastepstwem okolicznosci, za ktére nie odpowiada (por. art. 471 k.c.).

Odnoszac sie blizej do kwestii ustalenia szkody nawigzat ponownie do
orzecznictwa Sgdu Najwyzszego dotyczgcego art. 49 ust. 6 u.d.j.s.t., ktére moze
sugerowac, ze zadanie to jest skuteczne tylko w takim zakresie, w jakim osoba
prowadzgca przedszkole wykaze, iz pokryta z wiasnych srodkéw wydatki, ktore
mogty byC pokryte z niewyptaconej dotacji. Jego wadg jest to, ze nie uwzglednia
sytuacji, w ktérej osoba prowadzgca przedszkole nie poniosta wyzszych wydatkéw
tylko dlatego, iz nie dysponowata odpowiednimi srodkami i nie mogta w tym celu
zaciggna¢ pozyczki (kredytu) albo nie zdecydowata sie na zwigzane z tym ryzyko,

tym wyzsze, im bardziej wysokos¢ dotacji jest miedzy stronami sporna. Ujecie to
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pomija tez, ze mozna broni¢ pogladu, iz szkodg jest juz samo nieotrzymanie
Swiadczenia publicznoprawnego w naleznej wysokos$ci, tak jak ocenia sie to
w relacjach prywatnoprawnych. Tezy tej nie przekresla argument, Zze dotacja
mogtaby zosta¢ zuzyta wylgcznie na pokrycie wydatkdw biezgcych przedszkola
w zakresie ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym profilaktyki spotecznej. Mimo
braku petnej swobody (przynajmniej do dnia 1 stycznia 2014 r. za niedozwolone
uznawano m.in. finansowanie z dotacji wydatkéw biezgcych przedszkola tylko
posrednio zwigzanych z dziatalnoscig dydaktyczng, wychowawczg i opiekunczg)
nie mozna stwierdzi¢, ze swoboda dysponowania srodkami z dotacji byta catkowicie
wytgczona, gdyz srodki te, jakkolwiek ,znaczone” pozostawaly w dyspozyciji
beneficjenta dotacji, ktéry w granicach zakreslonych w art. 90 ust. 3d u.s.0. mogt je
wydatkowaé w réznorodny sposob, co kazdorazowo wptywato na jego sytuacje
majgtkowg. Mogto decydowa¢ o wysokosci wynagrodzen personelu, wysokosci
optat pobieranych od rodzicow, réznorodnosci i atrakcyjnosci proponowanych
zajec, zakupach rzeczowych bezposrednio zwigzanych z dziatalnoscig przedszkola
w zakresie jego ksztatcenia, wychowania i opieki, a przez to wszystko takze
o liczbie dzieci uczeszczajgcych do przedszkola, powodzeniu ekonomicznym
prowadzonej dziatalnosci i czerpanych z niej korzysciach. Stwierdzenie, ze dotacja
nie moze przynosi¢ zysku osobie prowadzgcej przedszkole — co przyjeto w wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15 stycznia 2019 r., | GSK 2506/18) — jest
Sciste tylko o tyle, o ile odnosi sie do zaleznosci o charakterze bezposrednim lub
oznacza, ze nie ma mozliwosci przeznaczenia dotacji na finansowanie kosztow (np.
kosztéw wyzywienia), ktére juz zostaty pokryte z optat uiszczanych przez rodzicow.
Mozliwo$¢ pokrycia z dotacji biezgcych wydatkow przedszkola w zakresie
ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym profilaktyki spotecznej, ,zwalnia” inne
Srodki pozostajgce w dyspozycji osoby prowadzgcej przedszkole i pozwala na ich
wykorzystanie w inny sposob, takze z korzyscig dla tej osoby. Dlatego z uwagi na
bezposredni wptyw dotacji na stosunki majgtkowe osoby prowadzgcej w swym
interesie (interesie prywatnym) przedszkole niepubliczne, zakwalifikowanie
niewyptaconej kwoty dotacji jako samoistnej szkody nalezy uzna¢ za uzasadnione.
Szczegodlna natura dotacji ma jedynie to znaczenie, ze stwarza mozliwosc

wykazania przez jednostke samorzadu terytorialnego, iz kwota dotacji nie zostataby
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wydatkowana nalezycie i podlegataby zwrotowi (swoista przyczyna rezerwowa).
Ciezar dowiedzenia tej okolicznosci spoczywa jednak — zgodnie z regutg okreslong
w art. 6 k.c. — na tej jednostce. Z odwotaniem sie do orzecznictwa Naczelnego
Sadu Administracyjnego wskazano tez, ze zobowigzanie do zwrotu nie nalezy do
istoty stosunku dotacji, ktéry polega na bezzwrotnym, co do zasady, transferze

Srodkow publicznych z budzetu do beneficjenta.

Stanowisko, zgodnie z ktéorym w razie wyptacenia dotacji oswiatowej
w zanizonej wysokosci podmiot uprawniony do jej otrzymania moze dochodzic¢
roszczen odszkodowawczych w oparciu o art. 471 k.c. (stosowany per analogiam)
oraz sposobu postrzegania szkody podlegajgcej kompensacji przedstawionego
w uchwale Sgdu Najwyzszego z 8 listopada 2019 r., Il CZP 29/19 zostato
zaaprobowane takze w pdézniejszych orzeczeniach tego Sgadu (zob. m.in. wyroki:
z 31 stycznia 2023 r., Il CSKP 774/22 , z 17 sierpnia 2022 r., Il CSKP 58/22,
z10maja 2021 r.,, V CSKP 45/21, z 15 kwietnia 2021 r., V CSKP 63/21,
z 29 stycznia 2021 r., V CSKP 2/21 oraz postanowieniach: z 26 listopada 2021 r.,
| CSKP 148/21, z 4 listopada 2021 r., V CSKP 100/21, z 29 pazdziernika 2020 r.,
V CSK 569/18). Znalazto ono takze akceptacje w licznych orzeczeniach
~przedsgdowych” odmawiajgcych przyjecia skarg kasacyjnych do rozpoznania (zob.
np. postanowienia: z 28 grudnia 2022 r., | CSK 2525/22, z 18 sierpnia 2022 r.,
| CSK 2867/22, z 28 kwietnia 2022 r., | CSK 536/22, z 28 stycznia 2022 r., | CSK
562/22, z 21 kwietnia 2021 r., IV CSK 81/21, z 15 kwietnia 2021 r., IV CSK 8/21
iz 17 lutego 2021 r., IV CSK 420/20).

Wedtug innego nurtu orzeczen (wydanych w sktadach z udziatem oséb
powotanych na urzgd sedziego Sadu Najwyzszego w procedurze i trybie
uksztattowanymi przepisami ustawy nowelizujgcej z 8 grudnia 2017 r., ktorych
dotyczy pkt 1 uchwaty sktadu potgczonych Izb Cywilnej, Karnej oraz Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych z 23 stycznia 2020 r., BSA 1-4110-1/20) wyptacenie
dotacji w zanizonej wysokosci uzasadnia odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg
jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie art. 417 § 1 k.c. Dziatanie
jednostki samorzadu terytorialnego polegajgce na niewtasciwym ustaleniu
wysokos$ci dotacji i jej wyptaceniu nalezy traktowal jako delikt wyrazajgcy sie

w dziataniu jednostki sprzecznie z art. 90 u.s.o. (takze art. 90 ust. 2b u.s.o.
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w przypadku obowigzku wyptacenia dotacji oswiatowej podmiotom prowadzgcym
przedszkola niepubliczne). Na jednostce tej bowiem spoczywa normatywny
obowigzek prawidtowego ustalenia i wyptacenia dotacji oswiatowej. Wadliwe
ustalenie wysokosci dotacji oswiatowej i w konsekwencji jej wyptacenie w zanizonej
jest dziataniem organu sprzecznym z obowigzkiem publicznoprawnym wynikajgcym
z art. 90 us.o. (w tym w art. 90 ust. 2b). Relacja miedzy podmiotem
publicznoprawnym obowigzanym do ustalenia i wyptacenia dotacji (jednostkg
samorzadu terytorialnego) a jej beneficjentem nie ma charakteru cywilnoprawnego.
W konsekwencji po uptywie roku, na ktéry dotacja zostata przyznana, podmiot
prowadzgcy niepubliczng placowke oswiatowg moze domagac naprawienia szkody
z powotaniem sie na art. 417 § 1 k.c. Brak cech wtasciwych dla stosunku
cywilnoprawnego sprawia, ze nie jest witasciwe odwotywanie sie do rezimu
odszkodowawczego zwigzanego z niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem
zobowigzania. Wtasciwg podstawe dla wywodzenia roszczen o naprawnienie
szkody majgcej swoje zrodto w wyptaceniu dotacji w zanizonej wysokosci jest art.
417 § 1 k.c.,, bowiem zanizenie dotacji oswiatowej stanowi delikt jednostki

samorzadu terytorialnego jako dziatanie sprzeczne z art. 90 u.s.o.

Wyzej przedstawione stanowisko zostato przyjete w szczegdlnosci
w orzeczeniu z 15 wrzesnia 2022 r., Il CSKP 380/22 (OSNC 2023, nr 2, poz. 19),
w ktorym zanegowano dopuszczalnos¢ dochodzenia w postepowaniu cywilnym
zgdan ,0 zaptate” lub ,,0 uzupetnienie” dotacji oswiatowej. Dysponowanie przez
jednostke samorzadu terytorialnego srodkami podlega limitacji wtasciwej dla
srodkow budzetowych (dotacja podlega rezimowi finanséw publicznych).
Po uptywie roku budzetowego nie jest mozliwe przekazanie srodkoéw finansowych
w ramach dotacji, gdyz takowe sg zwracane przez jednostke samorzad
terytorialnego do budzetu panstwa. Wiasciwg podstawe ochrony intereséow
majgtkowych podmiotdow prowadzgcych niepubliczne placéwki oswiatowe
(przedszkola niepubliczne) naprawienia szkody powstatej w wyniku wyptacenia
dotacji oswiatowej w zanizonej wysokosci nie stanowi art. 471 k.c.,, gdyz
unormowania dotyczgce dotacji oswiatowej nie kreujg zobowigzania
cywilnoprawnego miedzy jednostkg samorzadu terytorialnego (podmiotem

publicznoprawnym) i beneficjentem dotacji (art. 353 § 1 k.c.). Negatywie oceniono
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rowniez mozliwoS¢ opierania stosownych roszczen z powotaniem sie na art. 471
k.c. per analogiam. Stosowanie analogii miedzygateziowej jest watpliwe pod
wzgledem merytorycznym. Poza tym nie zachodzi potrzeba korzystania z analogii,
skoro ochrona interesow majgtkowych podmiotéw prowadzgcych niepubliczne
placowki oswiatowe naruszonych na skutek wyptacenia im dotacji oswiatowe;j
w zanizonej wysokosci moze byc¢ realizowana w ramach rezimu odpowiedzialnosci
deliktowej (art. 417 § 1 k.c.). Negatywnie odniesiono sie takze do argumentu, ze
korzystanie z art. 417 § 1 k.c. jest wykluczone z tego wzgledu na to, iz obowigzek
wynikajgcy z 90 ust. 1, 2b i 3 u.s.0. powstaje tylko w relacji miedzy jednostkg
samorzadu terytorialnego a podmiotem prowadzgcym niepubliczng placowke
oswiatowg (przedszkole niepubliczne), ktory ztozyt wniosek o przyznanie mu dotacji
(i w zwigzku z tym brak jest podstaw do uznania, ze stosowne dziatanie jest
bezprawne w znaczeniu uzasadniajgcym przypisanie jednostce samorzgdu
terytorialnego odpowiedzialnosci odszkodowawczej wyznaczanej przez art. 417
k.c.). Liczba adresatow normy wynikajgcej z przepisébw prawa powszechnie
obowigzujgcego (tj. z art. 90 u.s.0.) nie wptywa na to, ze jej naruszenie ma
charakter obiektywnie bezprawny. Adresatem tego unormowania sg wszystkie
jednostki samorzadu terytorialnego, ktére obowigzane sg do wyptacenia dotacji
(w prawidtowej wysokosci) na rzecz podmiotdow uprawnionych do jej otrzymania.
W orzeczeniu tym zakwestionowano takze prawidtowos¢ ustalania szkody
w sporach odszkodowawczych z dotacji osSwiatowej poprzez zestawianie wysokosci
dotacji naleznej (dotacji prawidlowo skalkulowanej) z wysokoscig dotacji
wyptaconej. Takie ,mechaniczne” podejscie do ustalania rozmiaru szkody moze
prowadzi¢ do podwazenia kompensacyjnego charakteru odszkodowania. Dla
zachowania kompensacyjnego charakteru odszkodowania konieczne jest
wykazanie przez podmiot prowadzacy niepubliczng placowke os$wiatowg, ze
przekazat on wtasne Srodki, wzglednie zaciggnat zobowigzania, na realizacje zadan
oswiatowych, ktére powinny zosta¢ pokryte ze srodkéw z dotacji oswiatowej, gdyby
ta zostata obliczona w sposéb prawidlowy. Dyferencyjna metoda ustalania
wysoko$ci szkody wymaga wiec porownania stanu majgtku poszkodowanego,
istniejgcego w wyniku zdarzenia szkodzgcego, z hipotetycznym stanem tego

majagtku w sytuacji, w ktorej zdarzenie takie nie miato miejsca. Wynik takiego
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porownania moze ksztattowac sie roznie w zaleznosci od tego, czy podmiot
prowadzgcy placéwke, wobec nieotrzymania dotacji we wnioskowanej kwocie,
realizowat zadania oswiatowe w zamierzonym zakresie, pokrywajgc wigzace sie
z tym koszty z innych srodkdéw, czy — przeciwnie — zrewidowat pierwotne plany,

rezygnujgc z niektorych zadan i wigzgcych sie z nimi kosztow.

Podobne stanowisko zostato wyrazone w orzeczeniu z 11 pazdziernika
2022r., Il CSKP 158/22 (OSNC 2023, nr 7-8, poz. 71), zgodnie z ktdérym
niewyptacenie przez podmiot publicznoprawny kwoty dotacji w odpowiednigj
wysokos$ci moze stanowi¢ zrodto szkody (zdarzenie szkodzgce), co nie jest jednak
rownoznaczne z samg szkodg. Uzyskanie odszkodowania wymaga wykazania, ze
podmiot prowadzgcy poniost strate na skutek samodzielnego finansowania
realizowanych zadan oswiatowym. Samo otrzymanie dotacji oswiatowej nie jest
zyskiem. Dotacja powinna mie¢ swoje petne pokrycie w kosztach realizacji zadan
oswiatowych. W konsekwencji takze odszkodowanie pozyskiwane w zwigzku
Z zanizeniem dotacji nie moze abstrahowacC od kosztéw, jakie zostaty poniesione
w celu wykonania zadan oswiatowych. Nie jest wtasciwe, aby dla ustalenia istnienia
szkody i jej rozmiaru ograniczaC sie wylgcznie do zestawienia wartosci naleznej
dotacji z wartoscig wyptaconej dotacji. Tozsame stanowiska zostaty przyjete takze
w orzeczeniach z 8 grudnia 2022 r., || CSKP 668/22, niepubl., z 8 lutego 2023 r.,
Il CSKP 984/22, niepubl. i z 5 kwietnia 2023 r., Il CSKP 984/22, niepubl.

Uwzgledniajgc dotychczasowy dorobek orzeczniczy dotyczgcy problematyki
dotacji oswiatowej, Sad Najwyzszy w sktadzie rozpoznajgcym zagadnienie prawne
podziela stanowisko, zgodnie z ktorym dla rozstrzygniecia przedstawionego
zagadnienia prawnego w zakresie obejmujgcym pytanie czy w razie wyptacenia
zanizonej dotacji oswiatowej prowadzgcemu przedszkole niepubliczne przystuguje
przeciwko witasciwej jednostce samorzgdu terytorialnego roszczenie o zaptate
w roznicy pomiedzy dotacjg nalezng a dotacjg wyptacong, czy tez roszczenie
odszkodowawcze, zasadnicze znaczenie ma okreslenie cech prawnych relacji
w stosunku dotacyjnym pomiedzy podmiotem prowadzgcym niepubliczne
przedszkole, ktérego dziatalno$¢ w zakresie wykonywania zadan oswiatowych
podlega obligatoryjnemu dofinansowaniu za pomocg dotacji, a jednostkg

samorzadu terytorialnego, na ktérej spoczywa obowigzek zaptaty dotacji na rzecz
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tego podmiotu. Nalezy podzieli¢ stanowisko, wedlug ktérego ta relacja ma
charakter publicznoprawny. Dotacja oSwiatowa wigze sie z wykonywaniem zadan
powierzonych jednostkom samorzgdu terytorialnego, nalezgcych do sektora
finanséw publicznych, w ktérych realizacji uczestniczg roéwniez podmioty
zewnetrzne, spoza tego sektora, m.in. podmioty prowadzgce niepubliczne
przedszkola. W art. 90 u.s.o. (w tym w art. 90 ust. 2b) przewidziano dotacje dla tych
ostatnich podmiotow w razie ztozenia wniosku o wyptate dotacji. Obowigzek
wyptacenia dotacji oswiatowej, wynikajgcy wprost z ustawy, spoczywa na wtasciwe;j
jednostce samorzadu terytorialnego. Zaréwno prawo do otrzymania dotacji
oSwiatowej, warunki nabycia tego prawa, czynniki majgce wplyw na ustalenie
wysokosci dotacji, terminy pfatnosci tego swiadczenia, jak rowniez zadania
i wydatki, ktére mogg byc sfinansowane srodkami publicznymi przez beneficjenta
dotacji, wynikajg z przepisow ustawy. Na jednostkach samorzadu terytorialnego
spoczywajg obowigzki publicznoprawne zwigzane z ustaleniem prawa do
otrzymania dotacji, ustaleniem jej prawidtowej wysokosci, przekazaniem srodkow
beneficientom (podmiotom uprawnionym do otrzymania dotacji), kontroli
prawidtiowosci wydatkowania przekazanych srodkéw tytutem dotacji na realizacje
zadan oswiatowych podlegajgcych dofinansowaniu dotacjg oswiatowg, a w razie
stwierdzenia nieprawidtowosci w tym zakresie - podjecia odpowiednich dziatan
wcelu uzyskania zwrotu niezasadnie przekazanych albo nieprawidtowo
wydatkowanych s$rodkow przekazanych tytutem dotacji. Z tych przyczyn relacja
prawna miedzy stronami stosunku dotacyjnego w przypadku dotacji oswiatowej nie
ma cech charakterystycznych dla stosunku cywilnoprawnego, w ktorych strony
majg rowng pozycje i samodzielnie ksztattujg — w granicach prawnie dozwolonych —
treSC tgczgcego ich stosunku prawnego. Podmiot dotujgcy realizujgc obowigzki
ustawowe uzyskuje w tym zakresie pozycje nadrzedng wobec podmiotu
dotowanego. Podmiot dotujgcy czynnosci tych dokonuje w oparciu o normy
powszechnie obowigzujgce (art. 90 wu.s.0.), ktére wyznaczajg sfere jego
kompetencji w przekazywaniu dotacji oswiatowych i w tym zakresie (w zasadzie
jednostronnie) ksztattuje sytuacje prawng podmiotu prowadzgcego niepubliczng
placowke os$wiatowag. Jest to wiec uktad podmiotowy z cechami wtasciwymi dla

stosunkow publicznoprawnych. Jedynie obowigzek ustalenia i wyptacenia dotacji
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spoczywajgcy na jednostce samorzgdu terytorialnego aktualizuje sie z chwilg
ztozenia wniosku o wyptate dotacji przez podmiot prowadzgcy placéwke oswiatowa.
W ograniczonym zakresie — dotyczgcym termindw wyptaty dotacji — dopuszczono
w orzecznictwie mozliwos¢ ksztattowania tego stosunku prawnego za pomocag
porozumien zawieranych pomiedzy jednostkami samorzgdu terytorialnego
a podmiotami  uprawnionymi  do  otrzymania  dotacji. Za  uznaniem
publicznoprawnego charakteru stosunku prawnego tgczgcego podmiot dotujgcy
z podmiotem dotowanym przemawia tez charakter prawny dotacji oswiatowe;j
okreslony przepisami prawa publicznego z zakresu finanséw publicznych. Dotacja
oSwiatowa jest postacig dotacji przewidzianej przepisami u.f.p. i ktéra z tej
przyczyny podlega rygorom tej ustawy, w tym m.in. zasadzie rocznosci, jak réwniez
podlega kontroli w zakresie prawidtowosci jej wydatkowania zgodnie z celami
okreslonymi w ustawie, a w razie jej nieprawidtowego wydatkowania, wobec ktorej
aktualizuje sie obowigzek jej zwrotu catosci lub w czesci. Zgodnie z zasadag
rocznosci, po zakonczeniu roku kalendarzowego, co do zasady, nie jest mozliwe
wypfacenie beneficjentowi dotacji za rok, ktéry mingt nawet wtedy, gdy dotacja nie
zostata wyptacona w naleznej wysokosci. Ze wzgledu na te cechy publicznoprawne
stosunku dotacyjnego, jak réwniez zasade rocznosci obowigzujgcg w stosunku do
dotacji oraz brak przepisu przewidujgcego dla podmiotu prowadzgcego przedszkole
niepubliczne roszczenie o zaptate dotacji albo o zaptate réznicy pomiedzy dotacjg
nalezng a dotacjg przekazang w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego trafnie zwrécono
uwage na konsekwencje wynikajgce z braku przepisu odnoszgcego sie do dotacji
oswiatowej, analogicznego do przepisu zawartego w art. 49 ust. 6 u.d.j.s.t., ktéry
dopuszcza dochodzenie naleznego swiadczenia w postepowaniu sgdowym od
podmiotu zobowigzanego do zaptaty tej dotacji. Nie mozna zatem uznacC za
uzasadnione stanowisko kreujgce na podstawie art. 90 wu.s.0. stosunek
cywilnoprawny miedzy jednostkg samorzadu terytorialnego a beneficjentem dotac;ji
o tresci wynikajgcej z tego przepisu o cechach prawnych odpowiadajgcych
zobowigzaniu (art. 353 § 1 k.c.). Nalezy wiec odrzuci¢ mozliwo$¢ konturowania
w oparciu o0 przepisy prawa cywilnego roszczenia podmiotu prowadzgcego

przedszkole niepubliczne przeciwko jednostce samorzgdu terytorialnego o zaptate
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zalegtej dotacji albo zaptate kwoty zanizonej dotacji, obejmujgcej roznice pomiedzy

kwotg nalezng we wtasciwej wysokosci a kwotg dotacji faktycznie wyptacong.

Sad Najwyzszy rozpoznajgcy zagadnienie prawne podziela jednak
stanowisko wyrazone w jego orzecznictwie, ze brak przepisu przewidujgcego
odpowiednie roszczenie beneficjenta dotacji do podmiotu dotujgcego nie moze
prowadzi¢ do wniosku, ze podmiotowi, ktoremu wyptacono dotacje w nizszej niz
nalezna wysokosci nie nalezy udzielic ochrony prawnej. Wyptacenie przez
jednostke samorzadu terytorialnego dotacji w zanizonej wysokosci podmiotowi
prowadzgcemu niepubliczne przedszkole moze bowiem niekorzystanie wptywac na
jego sytuacje majatkowg i by¢ przyczyng poniesienia szkody majatkowej w sytuaciji,
w ktérej podmiot ten spetniat kryteria przewidziane ustawg warunkujgce jej
otrzymanie w wyzszej niz otrzymana wysokosci. Z szerszej perspektywy
przekazanie niektorym podmiotom dotacji w zanizonej wysokosci moze prowadzic
do nierébwnego traktowania przez podmioty publiczne (jednostki samorzgdu
terytorialnego) podmiotéw spoza sektora finanséw publicznych prowadzgcych na
witasny rachunek dziatalnos¢ oswiatowg. Wobec braku mozliwosci konstruowania
roszczenia o zaptate kwoty zanizonej dotacji pozostaje rezim odpowiedzialnosci
odszkodowawczej jako zapewniajgcy ochrone prawng podmiotowi uprawnionemu

do otrzymania dotacji we wtasciwej wysokosci.

Konstrukcja odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkode poniesiong
przez podmiot prowadzgcy przedszkole niepubliczne wskutek wyptacenia zanizonej
dotacji — abstrahujgc od jej podstawy prawnej — powinna uwzgledniaé
charakterystyczne cechy prawne dotacji oswiatowej jako swiadczenia pienieznego
podlegajgcego rezimowi finansow publicznych. Celem odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, niezaleznie od przyjetej podstawy prawnej, jest jedynie
wyréwnanie uszczerbku majagtkowego doznanego przez poszkodowanego wskutek
czynu bedgcego zrodiem szkody. Z uwagi na ten kompensacyjny charakter tej
odpowiedzialnosci nie moze ona skutkowac polepszeniem sytuacji majgtkowej
poszkodowanego w stosunku do tej, w ktdrej bytby poszkodowany, gdyby nie
dopuszczono sie wobec niego czynu szkodzacego (niewykonania zobowigzania lub
deliktu). Z tej przyczyny nalezy uwzglednic, ze dotacja oswiatowa jako Swiadczenie

podlegajgce rezimowi ustawy o finansach publicznych jest wyptacana wytgcznie
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wcelu dofinansowania srodkami publicznymi  podmiotow prowadzgcych
niepubliczne przedszkola zadan i wydatkéw $cisle okreslonych w przepisach u.s.o.
Oznacza to, ze przekazane srodki pieniezne w formie dotacji mogg wiec byc
spozytkowane przez podmiot dotowany wylgcznie na ustawowo sprecyzowane
zadania i wydatki (zob. art. 90 ust. 3d u.s.0.). W przeciwnym wypadku, w razie ich
przekazania, istnieje obowigzek ich zwrotu. W wyroku Sadu Najwyzszego
z 31 stycznia 2023 r., Il CSKP 774/22, niepubl. (zob. réwniez wyrok Sadu
Najwyzszego z 9 lipca 2020 r., V CSK 502/18) wyjasniono, ze mechanizm
decydujgcy o dotowaniu pewnych zadan z budzetu publicznego moze
usprawiedliwia¢ postugiwanie sie stwierdzeniem, ze ,ostatecznym beneficjentem
dotacji ma by¢ uczen (przedszkolak)”, jednak kwota dotacji przekazywana jest nie
przedszkolakom ani do przedszkola, lecz podmiotowi prowadzgcemu dang
placowke. Skoro ten podmiot jest zobowigzany do zorganizowania przedszkola, co
wymaga zakupu towardw i ustug pozwalajgcych na biezgce funkcjonowanie takiej
placowki, to w obrocie prawnym on sam wystepuje jako dysponent srodkow, na
bazie ktorych jg prowadzi. Srodki te pochodzg z jego majatku, a przekazane mu na
ten cel jako dotacje albo optaty za niektére ustugi, zasilajg jego majatek. Dla osoby,
ktora rozpoczeta prowadzenie placowki oswiatowej, dziatalnos¢ ta jest formag
aktywnos$ci gospodarczej, majgcy jej przynosic zysk. Na decyzje o rozpoczeciu tej
dziatalnosci zapewne majg tez wpltyw informacje o dotowaniu dziatalnosci
zbudzetu samorzadu i o czynnikach wptywajgcych na wysokos¢ dotacji.
Prowadzacy placowke moze zasadnie oczekiwaé, ze jezeli spetni wymagania
ustawowe, to uzyska dotacje w okreslonej wysokosci, a zobowigzanie do jej zwrotu
powstanie nie inaczej, jak tylko w przypadkach okreslonych w ustawie, po
ujawnieniu nieprawidtowosci w dysponowaniu S$rodkami z dotacji przez
kontrolujgcych. Te, wyzej scharakteryzowane w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego
cechy prawne dotacji oswiatowej jako swiadczenia pienieznego, sprawiaja, ze nie
moze by¢ ona traktowana przez podmiot dotowany jako zrodto jego zysku, ktéry
w zwigzku z otrzymaniem dotacji moze byé przez niego swobodnie
rozdysponowany i muszg by¢ uwzglednione przy ustalaniu odszkodowania dla
podmiotu prowadzgcego niepubliczng placowke oswiatowg za uszczerbek

majgtkowy powstaty w wyniku wyptacenia zanizonej dotacji os$wiatowe;.
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Kompensacyjny  charakter = odszkodowania ~wymaga wiec  powigzania
uszczerbku majgtkowego podmiotu prowadzgcego niepubliczne przedszkole
ze sfinansowaniem przez niego kosztow realizacji zadan oswiatowych i wydatkow
w zakresie, w jakim wydatki te mogty by¢ wspotfinansowane z przekazanej temu

podmiotowi dotacji w zanizonej wysokosci.

Wtasciwg podstawe prawng odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
niewyptacenie dotacji w okreslonej ustawowo wysokosci stanowi art. 471 k.c.
stosowany przez analogie. Przepis ten dotyczy niewykonania (nienalezytego
wykonania) zobowigzania, a nie tylko niewykonania (nienalezytego wykonania)
zobowigzania z kontraktu. Nie budzi watpliwosci stanowisko wyrazone
w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego, ze czynnosci organu dotujgcego zmierzajgce
do ustalenia prawa do dotacji i jej wyptacenia stanowig czynnosci z zakresu
administracji publicznej, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Tak powstate
zobowigzanie podlega wprawdzie normom prawa publicznego, ma wiec charakter
publicznoprawny, ale po uptywie roku, w ktérym dotacja oswiatowa zgodnie z art.
251 u.f.p. powinna by¢ wyptacona, ustaje definitywnie mozliwo$¢ jego wykonania.
Wyptata dotacji podmiotowi prowadzgcemu przedszkole niepubliczne po tym
terminie naruszataby wiec bezwzglednie obowigzujacy przepis zawarty w u.f.p.
Zaniechanie wypfaty przez jednostke samorzgadu terytorialnego dalszej dotacji
oswiatowe] po uptywie roku kalendarzowego, w ktorym doszio do jej wyptaty
w zanizonej wysokosci albo zaniechanie doptacenia srodkéw z tego tytutu, nie

mozna uznawac za dziatanie bezprawne.

Po uptywie roku kalendarzowego negatywne konsekwencje wynikajgce
z niewykonania tak powstatego zobowigzania wyptaty dotacji w prawidtowej
wysokosci od tej chwili podlegajg wytgcznie normom prawa cywilnego dotyczgcym
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za niewykonanie zobowigzania majgcego
zrédto ustawowe. Nie chodzi jednak o czyn niedozwolony polegajgcy na naruszeniu
okreslonej normy prawa publicznego przez jednostke samorzgdu terytorialnego,
lecz o definitywne — gdyz wynikajgce z przepisow u.f.p. — niewykonanie
zobowigzania, ktérego powstanie, strony i tresC okreslaty przepisy tej ustawy.
W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 10 lipca 2000 r., SK 12/99 (OTK 2000, nr 5,

poz. 143) wyjasniono, ze nie mozna wykluczy¢, ze roszczenie o zaptate powstate
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na tle stosunku administracyjno-prawnego nabierze cech cywilnoprawnych,
a wowczas spor dotyczacy jego wykonania nalezy zakwalifikowaé jako sprawe
cywilng. W systemie prawa polskiego ocena nalezytego wykonania zobowigzania
i okreslenie skutkdw jego niewykonania badz nienalezytego wykonania stanowi
domene prawa cywilnego. Zagadnienia te sg regulowane przez art. 471 i nastepne
kodeksu cywilnego. Ustawodawca nie ograniczyt stosowania przepiséw
o odpowiedzialnosci za niewykonanie i nienalezyte wykonanie zobowigzania
do zobowigzan wynikajgcych z umow. Przyjmuje sie powszechnie, ze
odpowiedzialno$¢ ta obejmuje zobowigzania wynikajgce z czynnos$ci prawnych
jedno- i dwustronnych, aktow administracyjnych, z czynéw niedozwolonych,
Zz bezpodstawnego wzbogacenia, z negotiorum gestio oraz z innych zdarzen,

z ktérymi ustawa tgczy powstanie zobowigzania.

Zgodnie z art. 417 § 1 k.c.,, za szkode wyrzadzong przez niezgodne
z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej ponosi
odpowiedzialnos¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzgdu terytorialnego lub inna
osoba prawna wykonujgca te wtadze z mocy prawa. Mozna twierdzi¢, ze z art. 90
ust. 2b u.s.o0. (w odniesieniu do czesci przedszkoli niepublicznych) wynika prawny
obowigzek jednostki samorzgdu terytorialnego (podmiotu  dotujgcego)
prawidtowego  ustalenia  dotac;ji naleznej podmiotowi  wnioskujgcego
z uwzglednieniem kryteriow jej wyliczenia wskazanych w tym przepisie. Wadliwosc¢
w zakresie wyliczenia naleznej dotacji, prowadzgca do przekazania dotacji naleznej
podmiotowi prowadzgcemu przedszkole niepubliczne w zanizonej wysokosci,
uznaC¢ nalezy za dziatanie sprzeczne z obowigzkiem natozonym przez
ustawodawce na jednostke samorzgdu terytorialnego na mocy wyzej powotanego
przepisu. Poza tym przepis ten — okreslajgcy uprawnienie do otrzymania dotacji,
obowigzek jej wyliczenia i przekazania przez jednostki samorzgdu terytorialnego
podmiotom prowadzgcym przedszkola niepubliczne — ma charakter ogdiny
i powszechny, gdyz jest skierowany do wszystkich wiasciwych jednostek
samorzadu terytorialnego z jednej strony i wszystkich prowadzacych przedszkola

niepubliczne z drugiej strony.

Zastosowanie art. 417 § 1 k.c. do rozwazanej odpowiedzialnosci

odszkodowawczej budzi jednak zastrzezenia. Pojecie bezprawnosci, z ktorg wigze
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sie ta odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza, obejmuje dziatanie niezgodne z prawem
lub zaniechanie przy wykonywaniu wiadzy publicznej obiektywnie bezprawne -
naruszajgce przepisy prawa (okreslone w nich nakazy lub zakazy). W odniesieniu
do jednostki samorzadu terytorialnego aktualizowaty sie wynikajgce z przepisow
u.s.o. i u.f.p. obowigzki w zakresie ustalenia wysokos$ci naleznej dotacji oswiatowe;j
i jej wyptacenia po ztozeniu wniosku o wypftate dotacji oswiatowej przez konkretny
podmiot prowadzgcy niepubliczne przedszkole. Dopiero wowczas o0golny
obowigzek wyptaty dotacji oswiatowej, cigzgcy na jednostkach samorzadu
terytorialnego wobec podmiotdéw prowadzgcych niepubliczne przedszkola ulegat
konkretyzacji co do podmiotéw objetych stosunkiem dotacyjnym oraz co do tresci
zobowigzania publicznoprawnego — zaptaty dotacji przez okreslong jednostke
samorzgdu terytorialnego konkrethemu podmiotowi prowadzgcemu przedszkole
niepubliczne. Na tres¢ tak skonkretyzowanego zobowigzania publicznoprawnego
(zaptaty naleznej dotacji oswiatowej) miaty wptyw nie tylko normy o charakterze
powszechnie obowigzujgcym, ale takze konkretne okolicznosci faktyczne zwigzane
z funkcjonowaniem danego podmiotu prowadzgcego przedszkole niepubliczne na
obszarze dziatania konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego. Prawidtowe
skonkretyzowanie co do tre$ci zobowigzanie jednostki samorzadu terytorialnego
wynikajgce bezposrednio z przepisOw u.s.0., a w konsekwencji takze jego
prawidtowe wykonanie wobec podmiotu prowadzgcego przedszkole niepubliczne
mogto bowiem — in concreto — zaleze¢ takze od podmiotu prowadzgcego
przedszkole niepubliczne (prawidtowosci podania przez niego danych zawartych
we wniosku o dotacje, prawidtowosci prowadzonej dokumentacji zwigzanej
zrealizacjg zadan os$wiatowych, umozliwieniu przeprowadzenia kontroli
prawidtowosci wykorzystania $rodkow przekazywanych w danym roku tytutem
dotacji itp.). Ponadto szkoda w majagtku podmiotu prowadzgcego przedszkole
niepubliczne w razie wyptacenia zanizonej dotacji nie byta wytgcznie spowodowana
naruszeniem przepisow adresowanych do jednostek samorzgdu terytorialnego
nakfadajgcych obowigzek wyptacenia dotacji. Do jej powstania niezbedne byto
takze sfinansowanie przez podmiot prowadzacy przedszkole niepubliczne
wykonania zadan oswiatowych i wydatkow podlegajgcych wspoéffinansowaniu

dotacjg oswiatowa, w taki sposéb i w takim zakresie, w jakim bytoby to wykonane
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przy wykorzystaniu dotacji w naleznej wysokosci. Szkoda w rozwazanym
przypadku byta wiec skutkiem dziatan podjetych przez dwa podmioty stosunku
dotacyjnego, z ktorych jeden z nich - jednostka samorzadu terytorialnego naruszyta
przepisy dotyczgce ustalenia wysokosci naleznej dotacji oswiatowa, drugi zas
(podmiot prowadzgcy przedszkole niepubliczne) sfinansowat zadania oswiatowe
i dokonat wydatkéw oczekujgc w sposob usprawiedliwiony wyptaty dotacji
w naleznej, wedtug wiasciwych przepiséw, wysokosci. Tak powstata szkoda nie jest
jednak tylko nastepstwem wystgpienia tych dwdch, wyzej wymienionych czynnikow,
ale takze oddziatywania zasady zawartej w ustawie o finansach publicznych
wytgczajgcej mozliwos¢ prawidtowego wykonania przez jednostke samorzadu
terytorialnego swojego zobowigzania publicznoprawnego (zaptaty dotac;ji
oswiatowej w prawidtowej, zgodnej z przepisami wysokosci) juz po uptywie roku, za
ktory dotacja byta nalezna. Jednostka samorzadu terytorialnego, ktéra w sposéb
sprzeczny z przepisami ustawy dokonata wyliczenia i wyptaty dotacji oSwiatowej, po
uptywie roku kalendarzowego postepuje zgodnie z przepisami prawa - nie
przekazujgc beneficjentowi kwoty zanizonej dotacji — z uwagi na regute rocznosci
obowigzujgcej w stosunku dotacyjnym. Jak bowiem to wyjasniono w orzecznictwie
Sadu Najwyzszego, wprawdzie art. 90 u.s.o0. byt zrédtem powstajgcego z mocy
prawa publicznoprawnego zobowigzania, w ktorym odpowiednikiem obowigzku
wyptaty dotacji byto prawo podmiotowe do dotacji, jednakze z uptywem roku
budzetowego wykonanie tego publicznoprawnego obowigzku staje sie w zasadzie
prawnie niemozliwe, w zwigzku z czym zobowigzanie nalezy uznac¢ za definitywne
niewykonane. Przyczyng szkody doznanej przez podmiot prowadzgcy przedszkole
niepubliczne jest wiec nie tyle obiektywna bezprawnos¢ czynu jednostki samorzgdu
terytorialnego polegajgca na naruszeniu wynikajgcego z przepisu u.s.o0. obowigzku
prawidtowego obliczenia i wyptacenia dotacji na rzecz podmiotu prowadzgcego
przedszkole niepubliczne, co naruszenie skonkretyzowanego zobowigzania
jednostki samorzgdu terytorialnego wobec tego podmiotu wyptaty dotacji we
wiasciwej wysokosci w ciggu roku kalendarzowego, w ktorym nalezata sie mu sie ta
dotacja. Taka — zlozona — konstrukcja odpowiedzialno$ci odszkodowawczej
jednostek samorzgdu terytorialnego w zwigzku z wyptatg dotacji oswiatowe;j

W zanizonej wysokosci wymyka sie z prostej konstrukcji odpowiedzialnosci
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odszkodowawczej za czyn niedozwolony uregulowanej w art. 417 § 1 k.c. i jest
argumentem uzasadniajgcym zastosowanie do tej odpowiedzialno$ci art. 471 k.c.
per analogiam. W tym kontekscie trafnie wiec podniesiono w orzecznictwie Sgdu
Najwyzszego, ze odpowiedzialnos¢ deliktowa na podstawie art. 417 k.c. wchodzi
w rachube tylko w razie ziszczenia sie przestanki bezprawnosci rozumianej jako
naruszenie obowigzku o charakterze powszechnym, wskazujgc jednoczesnie, ze
obowigzek okreslony w art. 90 ust. 1, 2 b i 3c powstaje tylko miedzy jednostkg
samorzadu terytorialnego a osobg prowadzgcg przedszkole niepubliczne, ktora
ztozyta stosowny wniosek, co jest argumentem za przyjeciem podstawy
odpowiedzialnosci odszkodowawczej na podstawie art. 471 k.c. stosowanym przez

analogie z uwagi na publicznoprawny charakter niewykonanego zobowigzania.

Za przyjetym rozwigzaniem przemawia takze argument o charakterze
systemowym. Z powotanych wyzej przepisow ustawy o finansach publicznych
wynika, ze udzielenie dotacji przez jednostki sektora publicznego podmiotom
pozostajgcym poza tym sektorem, wykonujgcym zadania dla pozytku publicznego
przy wsparciu srodkami publicznymi, odbywa sie na podstawie umowy tgczacej te
podmioty okreslajgcej szczegdtowo tres¢ stosunku dotacyjnego. Na podstawie
umowy powstaje wiec zobowigzanie jednostki zaliczanej do sektora publicznego na
rzecz podmiotu dotowanego (beneficjenta dotacji) obejmujgce obowigzek zaptaty
srodkow pienieznych tytutem dotacji. Do takiej umowy majg zastosowanie niektore
przepisy u.f.p., majgce rowniez zastosowanie do dotacji o$wiatowej. Ewentualne
skutki nienalezytego wykonania takiego zobowigzania przez jednostke dotujgcg nie
podlegajg jednak ocenie w ramach rezimu odpowiedzialnosci odszkodowawczej
zart. 417 k.c., lecz z art. 471 k.c. Dotacja oswiatowa na rzecz podmiotu
prowadzgcego przedszkole niepubliczne rozni sie od dotacji udzielanej wedtug
u.f.p. o tyle, ze zobowigzanie obejmujgce obowigzek jej wyptacenia w okreslone;j
wysokosci przez jednostke dotujgcg na rzecz podmiotu prowadzgcego niepubliczne
przedszkole, a wiec rowniez podmiotu spoza struktury podmiotow finanséw
publicznych, powstaje wprawdzie na podstawie przepisu ustawy, lecz po ztozeniu
wniosku o wyptate dotacji o$wiatowej przez podmiot prowadzacy niepubliczne
przedszkole, przy czym zarowno strony tego stosunku, jak rowniez jego tresc

ksztattowane sg bezposrednio przepisami ustawowymi (w odniesieniu do
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przedszkoli niepublicznych w art. 90 ust. 2b), a nie umowg. W orzecznictwie Sadu
Najwyzszego zaakceptowano jednak mozliwos¢ ograniczonego regulowania
(w zakresie termindéw zaptaty) obowigzku zaptaty dotacji oswiatowej przez jednostki
samorzadu terytorialnego na rzecz podmiotu prowadzgcego przedszkole
niepubliczne umowg zawierang miedzy tymi podmiotami. Te wzgledy o charakterze
systemowym powinny wiec by¢ tez uwzglednione przy wyborze wtasciwego rezimu
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za skutki niewyptacenia dotacji oswiatowe]
w naleznej wysokosci, ktore powinny by¢ zblizone, co do przestanek tej
odpowiedzialnosci, niezaleznie od tego, ze przyjecie wniosku o wyptate oraz
obliczenie i wypfacenie dotacji stanowigcg czynnosci wykonywane przez podmiot

administrujgcy i sprowadzajg sie do wykonania natozonych nan zadan publicznych.

Za takim wnioskiem przemawia rowniez to, ze ustawg z dnia 24 czerwca
2016 r. (Dz. U. z 2016 r., poz. 1010), nowelizujgcg z dniem 1 stycznia 2017 r.
ustawe z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty, dodano ust. 11 do jej art. 90,
zgodnie z ktorym przyznanie dotacji oswiatowej stanowi czynnosSC¢ z zakresu
administracji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Celem tej nowelizacji
(zob. uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz
niektorych innych — druk nr 559/VIIl kadencja Sejmu) byto m.in. przesgdzenie przez
ustawodawce, ze przyznanie dotacji dla publicznych i niepublicznych przedszkoli,
innych form wychowania przedszkolnego, szkét i placowek nalezy zaliczy¢é do
czynnosci z zakresu administracji publicznej (art. 80 ust. 11 i art. 90 ust. 11
ustawy). Nowelizacja ta byta reakcja na niejednolitg praktyke sgdéw
administracyjnych w ocenie charakteru tych czynnosci. Skoro przyjecie wniosku
o wyptacenie dotacji, jej obliczenie i wyptata stanowi czynnos¢ z zakresu
administracji  publicznej dotyczacg przyznania przewidzianego prawem
uprawnienia, to podlega ona kontroli co do jej legalnosci przez sgd administracyjny,
a jezeli istnieje droga weryfikowania legalnosci takiej czynnosci na drodze
postepowania przed wyspecjalizowanym w sprawowaniu kontroli sgdem, to
dochodzenie roszczehh odszkodowawczych w zwigzku z nieprawidtowym
wyptaceniem dotacji w rezimie odpowiedzialnosci za wykonywanie wtadzy
publicznej powinno odbywaé sie nie na podstawie art. 417 k.c., lecz na podstawie
art. 417 § 2 k.c.
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Przyjecie rezimu odpowiedzialnosci odszkodowawczej na podstawie art. 471
k.c. stosowanego przez analogie oznacza, ze granice tej odpowiedzialnosci
wyznacza przepis art. 361 § 2 k.c., zgodnie z ktérym w granicach okreslonych
przepisem § 1, w braku odmiennego przepisu ustawy lub postanowienia umowy,
naprawienie szkody obejmuje straty, ktdre poszkodowany poniost, oraz korzysci,
ktore mogtby osiagna¢, gdyby mu szkody nie wyrzadzono. Brak przepisu, ktory
zawezatby granice tej odpowiedzialnosci, w szczegolnosci do réznicy miedzy kwotg
dotacji nalezng a kwotg dotacji wyptacong podmiotowi prowadzgcemu przedszkole
publiczne. Odszkodowanie powinno obejmowa¢ wyréwnanie uszczerbku
majgtkowego — ustalonego metodg dyferencyjng — doznanego przez podmiot
prowadzgcy niepubliczne przedszkole w zwigzku ze sfinansowaniem z wtasnych
srodkow zadan i wydatkéw — obecnie okreslonych w art. 90 ust. 3d u.s.o. — ktére

mogty by¢ w tej czesci sfinansowane zanizong czescig dotacji oswiatowej.

Z tych wzgledéw Sad Najwyzszy podjgt uchwate, jak na wstepie.

Monika Koba Dariusz Donhczyk Marta Romanska



