Sygn. akt V CSKP 74/21

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 9 czerwca 2021 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Teresa Bielska-Sobkowicz (przewodniczacy)
SSN Marian Kocon (sprawozdawca)
SSN Krzysztof Strzelczyk

w sprawie z powodztwa B.G.

przeciwko Gminie Miasto J.

o zapfate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym

w |zbie Cywilnej w dniu 9 czerwca 2021 r.,

skargi kasacyjnej powodki od wyroku Sgdu Apelacyjnego w (...)
z dnia 1 marca 2019 r., sygn. akt | ACa (...),

uchyla zaskarzony wyrok i sprawe przekazuje Sadowi
Apelacyjnemu w (...) do ponownego rozpoznania oraz orzeczenia

o kosztach postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE

Sad Okregowy w J. wyrokiem z dnia 8 maja 2018 r. zasgdzit na rzecz B.G. od Gminy J.
311045,99 zt tytutem dopfaty do dotacji oSwiatowej naleznej w 2012 r. na rzecz
Niepublicznego Przedszkola ,P.” w J., prowadzonego przez powddke. Z ustalen wynika,



ze pozwana Gmina wyliczata nalezng dotacje w sposdb wadliwy, 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.

Pozwana Gmina w apelacji zarzucita naruszenie art. 90 ust. 2b ustawy o systemie
oswiaty, art. 117, 118 oraz 5 k.c.

Sad Apelacyjny w (...) wyrokiem z dnia 1 marca 2019 r. zmienit powyzszy wyrok i
oddalit powddztwo. Sad ten podzielit ustalenia faktyczne, dokonat jednak odmiennej oceny
prawnej zgtoszonego przez powddke roszczenia, jakkolwiek nie wszystkie zarzuty skarzgcej
uznat za uzasadnione. Za chybiony uznat zarzut niedopuszczalnosci drogi sadowej i zarzut
naruszenia art. 117 i 118 k.c. Wskazat, ze do stycznia 2017 r. ustawa o systemie oswiaty nie
przewidywata zadnego szczegdlnego trybu dla spraw zwigzanych z ustalaniem wysokosci
dotacji oswiatowej, nie istniaty normy przewidujgce rozpoznanie sporéw w tym zakresie
przez organy wiadzy publicznej lub sgdy administracyjne, zatem ochrona prawna mozliwa
byta jedynie w postepowaniu przed sgdem powszechnym. Podkreslit takze, ze roszczenia
zwigzane z dotacjami mogty by¢ formutowane jako odszkodowawcze, lub wynikajace z
bezpodstawnego wzbogacenia. Odrzucit zarzut naruszenia art. 117 i 118 k.c., wskazujac, ze
roszczenie o uzupetnienie dotacji nie dotyczy $wiadczen okresowych, chodzi bowiem o
Swiadczenie jednorazowe, wyptacane zgodnie z art. 90 ust. 3¢ ustawy o systemie oswiaty w
czesciach.

Rozwazajgc powotang przez powddke podstawe prawng roszczenia Sad Apelacyjny
zwrécit uwage, ze wskazywata ona w pozwie jedynie art. 90 ust. 2b u.s.0. oraz wyjasnit, iz
przepis ten przewiduje zobowigzanie gminy do wyptaty dotacji oswiatowej, czyli darmowej
pomocy finansowej z budzetu, ktéra nie mozie byé 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¢
wykorzystana wytgcznie na pokrycie wydatkdw biezgcych przedszkola poniesionych w
okresie, za ktéry przystuguje, co podlega kontroli wtasciwych organdw i rozliczeniu (art. 90
ust. 3e-3f u.s.0.). Srodki te sa przyznawane na konkretny czas, przekazywane na rachunek
bankowy przedszkola, co pozwala uznag, ze ich beneficjentem nie jest podmiot prowadzacy,
lecz przedszkole, a w pewnym sensie konkretni podopieczni. Powotujac sie na wyrok Sgdu
Najwyzszego z dnia 3 stycznia 2007 r., IV CSK 312/06 (nie publ.) wskazat, ze stosunek
prawny, jaki nawigzuje sie pomiedzy gming zobowigzang do przyznania dotacji oswiatowe;j
i osobg prowadzacg placowke oswiatowg, w tym prowadzgcy przedszkole niepubliczne,
odpowiada cechom zobowigzania. Podkreslit jednak rdéznice wynikajace z tego, ze
Swiadczenie, ktérego zaptaty domaga sie powddka, ma charakter dotacji, o jakiej mowa w
art. 126 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (jedn. tekst: Dz.U. z 2017
r.,, poz. 2077). Dotacje za$ to $rodki z budzietu panstwa czy jednostek samorzadu
terytorialnego lub funduszy celowych, podlegajgce szczegdlnym zasadom rozliczania,



przyznawane w ramach subwencji na finansowanie konkretnych dziatan. Subwencja
oswiatowa przeznaczona jest m.in. na finansowanie niepublicznych placéwek wychowania
przedszkolnego. Dotacja na rzecz przedszkola niepublicznego (art. 90 ust. 1 u.s.0.) ma
charakter podmiotowy, jednak jej przeznaczenie i pochodzenie jednoznacznie wskazuje na
mozliwy sposéb jej wykorzystania. Przeznaczenie dotacji jest zdefiniowane w ustawie
i dotyczy realizacji zadan w zakresie ksztatcenia, wychowania i opieki i moze by¢
wykorzystana wytgcznie na pokrycie biezgcych wydatkéw placéwki oswiatowej. Chodzi o
pokrycie biezgcych wydatkdw, a nie tych sprzed wielu lat. Sad Apelacyjny zwrdcit uwage, ze
powddka w 2012 r. uzyskata dotacje, prowadzita przedszkole, nie sygnalizowata
jakichkolwiek brakéw. Mogta wiec przeznaczyé na czesciowe pokrycie kosztéow
prowadzonej placéwki mniej srodkéw publicznych, niz gdyby wysokos¢ dotacji zostata
obliczona prawidtowo, ale sam ten fakt nie oznacza jeszcze, ze doznata uszczerbku
majatkowego. Wykorzystanie dotacji podlega tez kontroli, a nie jest ona mozliwa po
uptywie wielu lat. Zdaniem Sadu Apelacyjnego, nie ma podstaw normatywnych do
wzbogacenia majgtku prowadzacego placéwke, skoro ta placéwka, o ile jeszcze istnieje, nie
moze z tego odnies¢ korzysci, Beneficjentem dotacji ma by¢ wtasnie placédwka i jej
podopieczni, a nie osoba placowke oswiatowg prowadzgca. Sad ten podkreslit, ze powddka
moze dochodzi¢ odszkodowania, jesli wykaze niezbedne przestanki, zwtaszcza poniesienie
szkody w majatku wtasnym. Takich przestanek jednak nie wykazata.

Powddka wniosta skarge kasacyjng od powyzszego wyroku, zaskarzajgc go w catosci.
Zarzucita naruszenie prawa materialnego, tj. art. 90 ust. 2b u.s.o., art. 405 k.c. i art. 5 k.c.,
art. 168 ust. 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (jedn tekst: Dz. U.
2021, poz. 305), jak rowniez naruszenie przepiséw postepowania, tj. art. 187 § 1 pkt 1i 2
k.p.c. Whniosta o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy Sadowi
Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Przepisy ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (tekst jedn. Dz. U. z
2004 r., Nr 256, poz. 2572 ze zm.; dalej - u.s.0.). regulujgce udzielanie dotacji oSwiatowych
(w tym art. 90) utracity moc z dniem 1 stycznia 2018 r. Zgodnie z art. 91 ust. 2 ustawy z
dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan oswiatowych (Dz. U. z 2017 r., poz.
2203), do wszczetych i niezakoriczonych przed dniem 1 stycznia 2018 r. postepowan w
przedmiocie ustalenia wysokosci lub przekazania dotacji na rok 2017 lub lata wczesniejsze
stosuje sie przepisy dotychczasowe. Na kanwie przepisow dotychczasowych stanowisko
Sadu Najwyzszego nie wykazywato znaczgcych rdéznic odnosnie do dopuszczalnosci drogi
sgdowej, réwniez Sad Apelacyjny tego nie wykluczyt, jednak odrzucit mozliwos¢ wyptaty
kwoty naleznej dotacji po uptywie roku budzetowego, w ktérym dotacja
miata by¢ przyznana.



W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego obecnie jednolicie jest przyjmowany poglad, ze
w postepowaniu cywilnym moze byé dochodzone roszczenie o wyptacenie Srodkow
naleznych na podstawie przepisow ustawy oswiatowej, o ile powdd zarzuca, ze
zobowigzany do tego podmiot zaniechat wyptacenia dotacji, czy tez niewtasciwie ustalit jej
wysokosé i wyptacit jg w zanizonej wysokosci (por. np. wyroki Sadu Najwyzszego z dnia 3
stycznia 2007 r., IV CSK 312/06, niepubl., z dnia 4 wrzesnia 2008 r., IV CSK 204/08, niepubl.,
z dnia 20 czerwca 2013 r., IV CSK 696/12, niepubl.; z dnia 22 maja 2014 r,, IV CSK 531/13,
OSNC 2015, nr 4, poz. 49, z dnia 26 marca 2015 r., V CSK 376/14, niepubl.; postanowienie
Sadu Najwyzszego z dnia 23 pazdziernika 2007 r., lll CZP 88/07, niepubl.). Stanowisko to nie
ulegto zmianie po nowelizacji ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty,
dokonanej ustawg z dnia 24 czerwca 2016 r. (Dz.U. z 2016 r. poz. 1010) w odniesieniu do
dotacji naleznych za okres przed dniem 1 stycznia 2017 r.

Rozbieznosci w orzecznictwie dotyczyty natomiast charakteru prawnego
Swiadczenia okreslonego w art. 90 ust. 2b u.s.0., a zwtaszcza co do tego, czy przepis ten
stanowi samodzielng i wystarczajgcg podstawe roszczenia o zaptate kwoty pieniezne;j,
stanowigcej réznice miedzy dotacjg naleing, a faktycznie wyptacong. Takie stanowisko
zostato wyrazone w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 3 stycznia 2007 r., V CSK 312/06 (nie
publ.) i powtarzane w wielu orzeczeniach, wskazywano takze, ze przepis ten daje podstawe
do roszczenia o zaptate niewyptaconej a naleznej dotacji, badz ze chodzi tu o roszczenie
odszkodowawcze z tytutu niewykonania zobowigzania (por. uchwate z dnia 8 listopada
2019 r., Il CZP 29/19, OSNC 2020, nr 7-8, poz. 56), badz z tytutu czynu niedozwolonego
(por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 27 marca 2019 r., V CSK 101/18 oraz postanowienie
Sadu Najwyzszego z dnia 5 lipca 2019 r., IV CSK 629/18). Poglady w tej kwestii zostaty
wyczerpujgco przedstawione w uzasadnieniu wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 9 lipca 2020
r., V CSK 502/18, do ktérego nalezy sie odwotaé, unikajac zbednych powtérzen.

Sad Najwyziszy w obecnym sktadzie podziela poglad wyrazony w przytoczonej
uchwale Il CZP 29/19, powtdrzony w wyroku V CSK 502/18, w mysl| ktérych roszczenie o
zapfate kwoty odpowiadajgcej réznicy 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.o. Sad
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 ktdre chodzi w sprawie, powddka nie sygnalizowata
brakdw, 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 prowadzacej placowke.



Odnoszac sie do tej argumentacji, nalezy zgodzi¢ z twierdzeniem, Zze cel, na ktory
przekazywane sg dotacje, tj. realizacja zadan publicznych, ma by¢ osiggniety w okreslonym
czasie (zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 13 lutego 2015 r., Il CSK 232/14, nie publ.). Jesli
osiggniety nie zostat i nie ma na to widokow w okresie wtasciwym do rozliczenia dotacji,
nie ma tez podstaw do zadania jej wypfacenia. Jak jednak wyjasnit Sgd Najwyiszy w
uchwale Il CZP 29/19, "zrealizowanie celu publicznego w sposéb zatozony dla dziatania
przeprowadzonego z wykorzystaniem dotacji oznacza, ze podmiot uprawiony do jej
otrzymania zaangazowatl w jego osiggniecie jakie$ 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
oczekiwa¢, iz jego uzasadnione oczekiwania zostang zrealizowane. Z niewykonaniem
takiego publicznego zobowigzania mozna wigza¢ okreSlone w prawie cywilnym
konsekwencje przewidziane w art. 471 k.c. na okolicznos¢ niewykonania zobowigzan
wywodzgcych sie z réinych zrédet, gdyz powstajg one w sferze majatkowej, a zatem
normowanej prawem prywatnym realizujgcego zadania publiczne i uprawnionego do
dotacji”.

Oznacza to zatem, ze chociaz przewidziane w art. 90 u.s.o. dotacje majg charakter
publicznoprawny i obligatoryjny, to jednak ich celem jest w istocie wspieranie podmiotéw
prywatnych - a nie tylko prowadzonej przez nie placéwki oswiatowej i jej wychowankdéw -
ktore przez zaktadanie i prowadzenie placéwek oswiatowych, w tym przedszkoli, w istocie
zwalniajg jednostki samorzadu terytorialnego od realizacji wtasnych zadan. Zgodzi¢ sie tez
nalezy z twierdzeniem, ze wypfata i wykorzystanie podlegaty regutom okreslonym w
ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych oraz w art. 90 ust. 3d i n. u.s.o,,
oraz, ze osoba prowadzaca przedszkole niepubliczne nie moze dysponowaé dotacjag w
sposob w petni swobodny, skoro uzyskana z tego tytutu kwota moze by¢ wykorzystana
wytgcznie na pokrycie okreslonych wydatkédw biezgcych szkoty lub placowki, a jej
wykorzystanie podlega rozliczeniu i kontroli.

Wbrew stanowisku Sadu Apelacyjnego, nalezy jednak uzna¢ dopuszczalnosc
wydatkowania dotacji oswiatowej po uptywie roku, na ktdry byta przyznana, jezeli wydatek
stuzy pokryciu naleznosci (w tym ewentualnie zaciggnietych zobowigzan) zwigzanych z
realizacjg w tym roku dotowanego zadania. Trzeba bowiem bra¢ pod uwage, ze jakkolwiek
prowadzenie prywatnej placowki oswiatowej nie miesci sie w pojeciu dziatalnosci
gospodarczej, to zwykle nie jest to dziatalnos¢ o charakterze niezarobkowym i wolnym od
podlegania regutom ekonomicznym. Jezeli zatem zadania wtasne samorzadu terytorialnego
zostaty wykonane w jakiej$ czesci przez prowadzacy przedszkole podmiot, to roszczenie o
zwrot poniesionych na ten cel wydatkédw - 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 zostalty wykonane nie przy udziale wtfasnych $rodkéw czy
uzyskanych kredytéw przez prowadzgcego placéwke, lecz np. Zzrédtem ich finansowania
byty wptaty ponoszone przez rodzicow dzieci uczeszczajgcych do placéwki, to brak bytoby
podstaw do wyptaty jakiejkolwiek kwoty, poniewaz odpadtaby podstawa
materialnoprawna przyznania dotacji w okreSlonej wysokosci. W uchwale 1l CZP 29/19
wskazano, ze ze wzgledu na uwagi na koniecznos¢ zabezpieczenia ochrony uzasadnionych
oczekiwan podmiotu uprawnionego do dotacji, majacych oparcie w normie ustawowej,
okreslajacej rodzaj i wysokos¢ swiadczenia, o ktére taki podmiot moze skutecznie zabiegac
realizujgc zadania publiczne, jest on uprawniony do domagania sie $wiadczenia
odpowiadajgcego kwocie przeznaczonej na wykonanie zadania publicznego, objetego
dotacjg. Warunkiem skutecznego dochodzenia takiego roszczenia jest jednak stwierdzenie,
ze zadanie publiczne zostato wykonane w taki sposéb i w takim stopniu, w jakim bytoby
wykonane przy wykorzystaniu dotacji, ktérej realizujgcy zadanie mogt zasadnie oczekiwac.
Sad Najwyzszy w obecnym skfadzie podziela poglad wyrazony w tej uchwale. Zwrécic przy
tym nalezy uwage, ze Sad Apelacyjny ustalit, iz prowadzone przez powddke przedszkole
funkcjonowato, a powddka nie zgtaszata brakéw. Moze to sugerowaé, jakkolwiek brak
jednoznacznego ustalenia, ze publicznoprawne zadania, ktére wykonata powddka,
odcigzajgc gmine, zostaty wykonane, pomimo niewyptacenia dotacji w naleznej wysokosci.
Pozwana, a zgodnie z art. 6 k.c. na niej spoczywat ciezar dowodu w tym zakresie, nie
zarzucata niewykonania tych zadan przez powddke Skoro za$ powddka zrealizowata je z
wiasnych srodkéw, to zostaty one uszczuplone o niewyptacong czes¢ dotacji, a to oznacza
uszczerbek majgtkowy, ktérego wyréwnania domaga sie w niniejszej sprawie. W sprawie
nie dokonano wiec ustalen, czy poniosta rzeczywistg szkode rozumiang jako uszczerbek
majatkowy. Powddka co prawda w pozwie powotata sie wytgcznie na art. 90 ust. 2b u.s.o.,
podnoszgc dopuszczalnos¢ drogi sgdowej w sprawach o wyptate dotacji i wskazujgc ten
przepis jako samoistng podstawe dochodzenia odszkodowania, jednak, jak trafnie
podniosta w skardze kasacyjnej, nie jest obowigzkiem powoda wskazanie w pozwie
podstawy prawnej roszczenia, a nawet wtedy, gdy podstawa ta zostanie wskazana,
obowigzkiem sadu jest - w mysl zasady da mihi facti dabo tibi ius - rozwazenie takze
alternatywnej podstawy prawnej roszczenia. Tego za$s w sprawie zabrakfo, pomimo
twierdzenia powddki o poniesionej szkodzie i powotywania sie w odpowiedzi na apelacje
na charakter zadania, zblizajacy sie ,,w istocie do odszkodowania”. Nie mozna w tej sytuacji
odeprzeé podnoszonych w ramach podstaw kasacyjnych zarzutédw natury procesowej, co
oznacza koniecznos$é uchylenia zaskarzonego wyroku i przekazania sprawy do ponownego
rozpoznania.

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