Sygn. akt V CSKP 63/21

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 15 kwietnia 2021 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Jacek Grela (przewodniczacy)
SSN Beata Janiszewska

SSN Joanna Misztal-Konecka (sprawozdawca)

w sprawie z powodztwa W. S.

przeciwko Gminie J.

o zapfate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej

w dniu 15 kwietnia 2021 r.,

skargi kasacyjnej powodki od wyroku Sgdu Apelacyjnego w (...)
z dnia 13 grudnia 2018 r., sygn. akt | ACa (...),

1. oddala skarge kasacyjna;

2. zarzadza od W. S. na rzecz Gminy J. kwote 5 400 z} (pieé
tysiecy czterysta ziotych) tytutem zwrotu kosztéw postepowania
kasacyjnego.

UZASADNIENIE

1. Sad Okregowy w J. zasgdzit od Gminy J. na rzecz W. S. 415692,21 zt z
ustawowymi odsetkami od 12 pazdziernika 2014 r. oraz 37 002 zt tytutem kosztow
procesu.



2. Wyrokiem z 13 grudnia 2018 r. Sad Apelacyjny w (...) zmienit zaskarzony
wyrok Sgdu Okregowego w J. w punkcie | i lll w ten sposob, ze powddztwo oddalit
oraz zasadzit od powodki na rzecz strony pozwanej 20 357 zt kosztoéw procesu (pkt
1), a nadto zasgdzit od powddki na rzecz strony pozwanej 28 885 zt kosztow
postepowania apelacyjnego (pkt 2).

Sad Apelacyjny podzielit ustalenia faktyczne poczynione przez Sad
Okregowy co do tego, ze W. S. na podstawie wpisu do ewidencji szkét i placowek
niepublicznych z 26 lipca 2005 r. prowadzi w J. przy ul. M. Niepubliczne
Przedszkole ,T.”. Do 30 wrzesnia 2011 r. oraz do 30 wrzesnia 2012 r. powddka
ztozyta w Urzedzie Miasta J. wniosek o udzielenie dotacji z budzetu Gminy J. dla
przedszkola niepublicznego na rok 2012 oraz na rok 2013. W latach 2012-2013
Gmina wyliczata nalezng dotacje, biorgc za podstawe faktycznie poniesione
wydatki na funkcjonowanie przedszkoli publicznych, zamiast wydatki ustalone i
zaplanowane w budzecie Gminy na ten cel w latach objetych pozwem. Pismem
datowanym na 28 wrzesnia 2017 r. powodka wezwata Gmine J. do zaptaty kwoty
415 692,21 zt, wskazujgc, ze wezwanie nastepuje w zwigzku z wyptatg dotacji
podmiotowych w latach 2012-2013 w zanizonej wysokosci.

3. Sad Apelacyjny dokonat odmiennej niz Sad Okregowy oceny prawnej
zgtoszonego przez powddke roszczenia, choC nie wszystkie zarzuty pozwanej
uznat za uzasadnione. Za chybiony uznat zarzut niedopuszczalnosci drogi sgdowej
i zarzut naruszenia art. 117 i 118 k.c. Wskazat, ze do stycznia 2017 r. ustawa
o systemie oswiaty (dalej: u.s.0.) nie przewidywata zadnego szczegdlnego trybu dla
spraw zwigzanych z ustalaniem wysokosci dotacji oswiatowej, nie istniaty normy
przewidujgce rozpoznanie sporow w tym zakresie przez organy witadzy publicznej
lub sady administracyjne, zatem ochrona prawna mozliwa byta jedynie w
postepowaniu przed sgdem powszechnym. Podkreslit takze, Zze roszczenia
zwigzane z dotacjami mogty by¢ formutowane jako odszkodowawcze Ilub
wynikajgce z bezpodstawnego wzbogacenia. Nie podzielit zarzutu naruszenia art.
117 i 118 k.c., wskazujgc, ze roszczenie o uzupetnienie dotacji nie dotyczy
Swiadczen okresowych, chodzi bowiem o $wiadczenie jednorazowe, wyptacane
zgodnie z art. 90 ust. 3c u.s.0. w czesciach.

Sad Apelacyjny zwrécit uwage, ze powodka wskazywata w pozwie jedynie
art. 90 ust. 2b u.s.o. jako podstawe prawng dochodzonego roszczenia oraz wyjasnit,
iz przepis ten przewiduje zobowigzanie gminy do wyptaty dotacji oswiatowej, czyli
darmowej pomocy finansowej z budzetu, ktéra nie moze by¢é wydatkowana
dowolnie, lecz ma charakter celowy, jest przeznaczona na dofinansowanie
realizacji zadan przedszkola w zakresie ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym
profilaktyki spotecznej, i moze by¢é wykorzystana wytgcznie na pokrycie wydatkow
biezgcych przedszkola poniesionych w okresie, za ktory przystuguje, co podlega
kontroli wtasciwych organéw i rozliczeniu (art. 90 ust. 3e-3f u.s.0.). Srodki te sg



przyznawane na konkretny czas, przekazywane na rachunek bankowy przedszkola,
co pozwala uzna¢, ze ich beneficjentem nie jest organ prowadzacy, lecz
przedszkole, a w pewnym sensie konkretni podopieczni. Zasgdzenie dalszych kwot
dotacji powoduje, ze prowadzacy placéwke uzyskuje naleznosci, ktére przede
wszystkim nie mogg by¢ wykorzystane zgodnie z przeznaczeniem, mingt juz
bowiem czas, ktérego one dotyczyly, biezgce wydatki tego okresu zostaty
poniesione, a bezposredni beneficjenci - éwczes$ni podopieczni placowek, czesto
juz dawno je opuscili. Wskazat tez, ze wykorzystanie dotacji podlega kontroli gminy,
zas$ uzupetniajgca dotacja uchyla sie spod kontroli. Sgd Apelacyjny uznat wreszcie,
ze powodka moze dochodzi¢ odszkodowania, o ile wykaze niezbedne przestanki, a
wiec nade wszystko poniesienie szkody w majgtku wtasnym.

4. Od wyroku Sadu Apelacyjnego skarge kasacyjng wywiodta powodka,
zaskarzajgc go w catosci. Skarzgca zarzucita naruszenie prawa materialnego,
tj. art. 90 ust. 2b u.s.o., art. 405 k.c., art. 5 k.c., art. 168 ust. 4 ustawy z 77 sierpnia
2009 r. [powinno by¢ - 27 sierpnia 2009 r.] o finansach publicznych, a nadto
naruszenie prawa procesowego, tj. art. 187 § 1 pkt 1 i 2 k.p.c. Powdédka domagata
sie uchylenia zaskarzonego wyroku Sgdu Apelacyjnego w (...) w catosci i
przekazania sprawy Sgdowi Apelacyjnemu w (...) do ponownego rozpoznania.

5. W odpowiedzi na skarge Gmina J. domagata sie jej oddalenia.

6. Prokurator Generalny wyrazit poglad, ze skarga kasacyjna powinna zostac¢
oddalona.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

7. Wprawdzie w skardze kasacyjnej zostat sformutowany, poza licznymi
zarzutami naruszenia prawa materialnego, zarzut naruszenia art. 187 § 1 pkt 1i 2
k.p.c., co mogtoby wymagac szerszego odniesienia sie do niego na wstepie analizy
zasadnosci skargi kasacyjnej, jednakze nie zostat on w istocie doprecyzowany.
Samo za$ wskazanie, ze Sad Apelacyjny miat obcigzy¢ powddke obowigzkiem
okreslenia w pozwie podstawy prawnej zgdania, a w konsekwencji uchybic
zasadzie iura novit curia, nie znajduje potwierdzenia w tresci uzasadnienia
zaskarzonego orzeczenia.

8. Przed przystgpieniem do analizy zasadnosci zarzutow kasacyjnych nalezy
zaznaczy¢, ze Sad Najwyzszy podziela stanowisko o dopuszczalnosci drogi
sgdowej w niniejszej sprawie, odsytajgc do argumentacji przedstawionej w uchwale
Sadu Najwyzszego z 8 listopada 2019 r. (Il CZP 29/19, OSNC 2020/7-8/56). W
uchwale tej wskazano przede wszystkim, ze art. 91 ust. 2 ustawy z 27 pazdziernika
2017 r. ofinansowaniu zadan oswiatowych nie wylgcza drogi sgadowej do
dochodzenia po dniu 1 stycznia 2018 r. w postepowaniu przed sgdem
powszechnym roszczen dotyczacych dotacji przyznawanych niepublicznym



przedszkolom w okresie przed dniem 1 stycznia 2017 r. na podstawie ustawy z 7
wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (podobnie uprzednio liczne orzeczenia Sadu
Najwyzszego wymienione w uzasadnieniu wyroku z 9 lipca 2020 r., V CSK 502/18).

9. Uwzgledniajgc szeroki wachlarz poglagdow co do charakteru prawnego
Swiadczenia okreslonego w art. 90 ust. 2b u.s.0., Sad Najwyzszy w sktadzie
rozpoznajgcym niniejszg skarge kasacyjng przychyla sie do stanowiska
wyrazonego w ostatnich orzeczeniach Sadu Najwyzszego (zob. uchwata Sadu
Najwyzszego z 8 listopada 2019 r., lll CZP 29/19, OSNC 2020/7-8/56; wyroki Sgdu
Najwyzszego: z 9 lipca 2020 r., V CSK 502/18; z 29 stycznia 2021 r., V CSKP 2/21),
zgodnie z ktérym roszczenie o zaptate kwoty odpowiadajgcej roznicy miedzy kwotg
dotacji naleznej a kwotg dotacji wyptaconej ma ze swej istoty charakter
odszkodowawczy, a podstawe jego dochodzenia stanowi nie art. 417 k.c., lecz art.
471 k.c. w zwigzku z art. 90 ust. 1 i 2b u.s.0. Sgd Apelacyjny w zaskarzonym
wyroku nie wykluczyt co prawda mozliwosci dochodzenia odszkodowania, jednak
przyjat, ze — ze wzgledu na publicznoprawny charakter dotacji i rygory okreslone w
ustawie o finansach publicznych - wykluczona jest wyptata kwoty dotacji po uptywie
roku budzetowego. Podkreslit przy tym, ze prowadzone przez powddke przedszkole
dziatato w latach, o ktére chodzi w sprawie, powddka nie sygnalizowata brakow,
zatem nie poniosta szkody. Beneficjentem dotacji jest zas placowka oswiatowa, a w
istocie jej wychowankowie, wobec czego przyznanie dotacji nie moze by¢ zrédtem
wzbogacenia osoby prowadzgcej placowke.

Powtarzajgc za uchwatg z 8 listopada 2019 r., nie mozna poming¢, ze choc¢
cel dotacji nie moze zosta¢ juz osiggniety, a podmiot prowadzacy niepubliczne
przedszkole nie moze nig dysponowa¢ w sposéb swobodny, ,zrealizowanie celu
publicznego w sposdb zatozony dla dziatania przeprowadzonego z wykorzystaniem
dotacji oznacza, ze podmiot uprawiony do jej otrzymania zaangazowat w jego
osiggniecie jakies inne pozostajgce w jego dyspozycji srodki. Zadeklarowanie
w ustawie uprawnienia do uzyskania dotacji po spetnieniu pewnych warunkow
oznacza, ze podmiot, ktory te warunki spetnit, realizuje zadania publiczne i
oczekuje zaangazowania w nie srodkow publicznych w zapowiedzianej wysokosci,
moze oczekiwaé, iz jego uzasadnione oczekiwania zostang zrealizowane. Z
niewykonaniem takiego publicznego zobowigzania mozna wigza¢ okre$lone w
prawie cywilnym konsekwencje przewidziane w art. 471 k.c. na okolicznosc
niewykonania zobowigzah wywodzgcych sie z réznych zrédet, gdyz powstajg one w
sferze majgtkowej, a zatem normowanej prawem prywatnym realizujgcego zadania
publiczne i uprawnionego do dotac;ji”.

W konsekwencji, wbrew stanowisku Sadu Apelacyjnego, nie mozna
wykluczy¢ dopuszczalnosci wydatkowania srodkéw po uptywie roku, na ktéry byty
przyznane, jezeli wydatek stuzy pokryciu naleznosci (w tym ewentualnie
zaciggnietych zobowigzan) zwigzanych z realizacjg dotowanego zadania. Jezeli



bowiem zadania wilasne samorzgdu terytorialnego zostaty wykonane w jakiejs
czesci przez prowadzgcy przedszkole podmiot, to roszczenie o zwrot poniesionych
na ten cel wydatkéw - w granicach naleznej a niewyptaconej dotacji - ma charakter
rekompensaty, czyli odszkodowania za poniesione wydatki w zwigzku z
wykonaniem zadan publicznych, a nie stricte - dotacji. Tylko wtedy, gdy takie
zadania nie zostaty wykonane, albo zostaty wykonane nie przy udziale wiasnych
srodkow czy uzyskanych kredytow przez prowadzgcego placowke, lecz np. zrodtem
ich finansowania byly wptaty ponoszone przez rodzicow dzieci uczeszczajgcych do
placéwki, to brak byloby podstaw do wyptaty jakiejkolwiek kwoty, poniewaz
odpadtaby podstawa materialnoprawna przyznania dotacji w okreslonej wysokoSci.

W konsekwencji uzna¢ trzeba, ze podmiot uprawniony do dotacji, ktora
zostata wyptacona w zanizonej wysokosci (a zatem w wysokos$ci nieodpowiadajgcej
jego prawnie uprawnionym oczekiwaniom) moze domagacC sie Swiadczenia
odpowiadajgcego kwocie przeznaczonej na wykonanie zadania publicznego,
objetego dotacjg. Co oczywiste, dodatkowym warunkiem skutecznego dochodzenia
takiego roszczenia jest jednak stwierdzenie, Zze =zadanie publiczne zostato
wykonane w taki sposdéb i w takim stopniu, w jakim bytoby wykonane przy
wykorzystaniu dotacji, ktorej realizujgcy zadanie mogt zasadnie oczekiwaé. W
realiach niniejszej sprawy zauwazono, ze przedszkole w spornym okresie
funkcjonowato, powddka nie zgtaszata brakow; rownoczesnie zas pozwana gmina
nie twierdzita, jakoby powodka nie wykonata obcigzajgcych jg zadan. W pozwie
powddka wprost powotywata sie tak na zanizenie wysokosci dotacji, jak i wskazata
na poniesiony uszczerbek majgtkowy; domagata sie jego wyrownania w niniejszej
sprawie przez zapfate kwoty stanowigcej roznice miedzy dotacjg nalezng a dotacjg
wyptacong. Utozsamita zatem szkode po swojej stronie wprost z niewyptacong
czescig dotacji, nie podnoszgc zadnych twierdzen co do realizacji okreslonych
zadan z zaangazowanych - w miejsce naleznej dotacji - srodkéw wtasnych. Trudno
zatem nie dostrzec, ze w istocie dochodzi powodka w niniejszej sprawie - pomimo
uzytego w pozwie sformutowania co do szkody - jako odszkodowania pozostatej
czesci dotacji, ta zas po uptywie roku, na ktory jest przeznaczona, jak stusznie
uznat Sgd Apelacyjny, wyptacona by¢ nie moze.

Jest oczywiste, ze niewykonanie przez jednostke samorzgdu terytorialnego
zobowigzania okreslonego w art. 90 ust. 2b u.s.0. moze wptywaé negatywnie na
interesy majagtkowe organu prowadzgcego przedszkole, skoro wtadnie ten organ
jest beneficjentem dotacji. Szkodg nie jest jednak samo nieotrzymanie swiadczenia
publicznoprawnego w naleznej wysokosci (tak, zdaje sie, wyrok Sgdu Najwyzszego
z 27 marca 2019 r., V CSK 101/18; postanowienie Sgdu Najwyzszego z 5 lipca
2019 r., IV CSK 629/18), lecz konieczne jest wykazanie, ze osoba prowadzgca
przedszkole pokryta z wiasnych Srodkdéw wydatki, ktére powinny by¢ pokryte z
niewyptaconej dotacji (szkodg jest jedynie strata odpowiadajgca tego rodzaju
wydatkom) (tak zwitaszcza wyrok Sadu Najwyzszego z 9 lipca 2020 r., V CSK



502/18). Jak wskazano w wyroku z 9 lipca 2020 r. (V CSK 502/18) jest jasne, ze
mozliwos¢ 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 sposoéb, takze z korzyscig dla tej osoby. Szczegdlna natura
dotacji ma to znaczenie, ze stwarza mozliwos¢ wykazania przez jednostke
samorzadu terytorialnego, iz kwota dotacji nie zostataby wydatkowana nalezycie
i podlegataby zwrotowi; prawidtowo wyliczona kwota dotacji stanowi zatem
maksymalng kwote, ktdéra moze przypas¢ uprawnionemu, a nie kwote, ktora jest
niezalezna od jakichkolwiek - poza ziozeniem prawidtowego wniosku -
dodatkowych okolicznosci.

Sad Apelacyjny dostrzegt mozliwo$¢ dochodzenia przez powddke swych
zgdan w rezimie odpowiedzialnosci odszkodowawczej, ale uznat, ze przestanki
tego rodzaju odpowiedzialnosci nie zostaty wykazane, zas samo przeznaczenie na
pokrycie kosztéw prowadzenia przedszkola mniejszej ilosci srodkéw publicznych
,nie powoduje automatycznie po stronie powddki uszczerbku majgtkowego”.
Doktadniej rzecz ujmujgc, nalezy wskazac¢, ze powodka nie powotywata sie na
wydatkowanie witasnych srodkow na realizacje zadania publicznego, na potrzebe
Luzupetnienia” srodkéw uzyskanych z dotacji w celu zapewnienia realizacji zadan
publicznych, a jedynie na rdznice miedzy dotacjg nalezng a wyptacong. W ocenie
Sadu Najwyzszego w sktadzie rozpoznajgcym niniejszg sprawe, nie mozna zatem
uznaé stusznosci zarzutu naruszenia art. 90 ust. 2b u.s.0., skoro zasadniczo po
uptywie roku mozliwos¢ wyptaty dotacji za dany rok wygasa. Co wiecej, okreslona
przepisami ustawy o systemie oswiaty kwota dotacji jest w istocie kwotg
maksymalng, skoro w zakresie, w ktorym podmiot uprawniony nie dokonatby jej
wydatkowania zgodnie z przeznaczeniem (co podlega stosownej kontroli),
podlegataby ona zwrotowi do budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego, choéby
cele prowadzenia przedszkola zostaty osiggniete. Reasumujgc, nie sposéb z
samego wykonania zadania publicznego wywodzi¢ domniemania, ze podmiot
uprawniony zaangazowat $rodki wiasne w wykonanie zadania publicznego w
wysokosci réznicy miedzy kwotg naleznej dotacji a kwotg dotacji wyptaconej.

10. Jedynie marginalnie wskazacC trzeba, Ze niezasadne sg zarzuty
naruszenia art. 405 k.c. oraz art. 5 k.c. Przede wszystkim bowiem przyjecie, ze
w razie niewyptacenia naleznej dotacji oswiatowej w catosci albo w czesci
podstawg zgdania stosownej kwoty moze by¢ stosowany per analogiam art. 471 k.c.
w zwigzku z art. 90 ust. 2b u.s.0., oznacza, iz w tym zakresie stosowanie przepisow
0 bezpodstawnym wzbogaceniu jest wylgczone. Zbieg roszczen z tytutu
bezpodstawnego wzbogacenia =z roszczeniami z tytutu niewykonania lub
nienalezytego wykonania zobowigzania jest, jak sie niemal zgodnie w orzecznictwie
przyjmuje, wytgczony (wyroki Sgdu Najwyzszego: z 18 lipca 1997 r., Il CKN 289/97;
z 12 marca 1998 r., | CKN 522/97, OSNC 1998/11/176; z 7 maja 2009 r.,



IV CSK 523/08, OSNC-ZD 2010/A/12; z 18 kwietnia 2013 r., Ill CSK 229/12; z 17
pazdziernika 2019 r., IV CSK 304/18; z 23 pazdziernika 2019 r., lll CSK 279/17).

Z tego samego powodu nieadekwatnym zarzutem jest odwotanie sie do
ewentualnego naruszenia art. 168 ust. 4 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych.

11. Uzasadnienie wyroku Sadu Apelacyjnego nie pozwala rowniez na
uznanie zasadnosci zarzutu naruszenia art. 5 k.c., albowiem sad drugiej instanciji
nie wyrazit pogladu jakoby powodztwo podlegato oddaleniu z powodu naduzycia
prawa podmiotowego przez powodke. Stwierdzit natomiast, Zze po uptywie
okreslonego roku nie jest dopuszczalne zasgdzenie dotacji na ten rok
przeznaczonej, poniewaz nie mogtaby ona prowadzi¢ do realizacji jej celu
spoteczno-gospodarczego.

12. Z tych wzgledow, na podstawie art. 398 k.p.c., Sad Najwyzszy orzekt
jak w sentencji, o kosztach postepowania orzekajgc na podstawie art. 98 § 1 i 3
oraz art. 99, art. 391 § 1 i art. 39821 k.p.c. wzw.z§ 2 pkt 7, § 10 ust. 4 pkt 2 i § 20
rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optat
za czynnosci radcow prawnych.
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