Il CSKP 340/22

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

25 maja 2023 r.
Sad Najwyzszy w Izbie Cywilnej w sktadzie:

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

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym 25 maja 2023 r. w Warszawie,
skargi kasacyjnej gminy S.

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w Krakowie

z 10 wrzeénia 2019 r., | ACa 1315/18,

w sprawie z powodztwa A.L.

przeciwko gminie S.

o zapfate,

1. oddala skarge kasacyjna,
2. zasadza od gminy S. na rzecz A.L. 2700 ziotych tytutem

zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE

Powddka A.L., po modyfikacjach i czesciowym cofnieciu pozwu, ostatecznie
wniosta o zasgdzenie na jej rzecz od pozwanej gminy S. kwoty 105.247,48 zt wraz z
odsetkami tytutem doptaty wynikajgcej z zanizonej dotacji oswiatowej dla
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prowadzonego przez nig Przedszkola Niepublicznego [...] w S. w latach 2012-2014

oraz dla punktu przedszkolnego za 2012 rok.

Postanowieniem z 7 czerwca 2016 r. Sgd Okregowy w Krakowie umorzyt

postepowanie w zakresie zgdania zaptaty 2135,20 zi.

Sad Okregowy w Krakowie wyrokiem z 16 maja 2018 r. zasgdzit od pozwanej
na rzecz powodki 103 863,64 zt z odsetkami, a w pozostatej czesci oddalit

powodztwo.
Orzeczenie to Sad Okregowy poprzedzit nastepujgcymi ustaleniami:

Powddka prowadzi dziatalnosé gospodarczg pod nazwg [...] i jest réwniez
organem prowadzgcym przedszkole niepubliczne o nazwie Przedszkole

Niepubliczne [...] w S.

W dniu 29 listopada 2011 r. Rada Miejska w S. podjeta uchwate w sprawie
trybu udzielenia i rozliczania dotacji oraz trybu i zakresu kontroli prawidtowosci
wykorzystania dotacji przez niepubliczne przedszkola na terenie gminy S.. Stosownie
do tresci uchwaty dotacje z budzetu gminy S. przystugiwaly niepublicznym
przedszkolom —w wysokosci 75% ustalonych w budzecie gminy wydatkéw biezgcych
zapisanych w uchwale, wg stanu na poczatek roku budzetowego, ponoszonych w
przedszkolach publicznych prowadzonych przez gmine S. w przeliczeniu na jednego
ucznia, z tym Zze na ucznia niepetnosprawnego w wysokosci 100% kwoty
przewidzianej na niepetnosprawnego ucznia przedszkola w czesci oswiatowej
subwencji ogdlnej otrzymywanej przez gmine S. (§ 3 ust. 1i 2 uchwalty). Z kolei osoby
prowadzgce niepubliczne wychowanie przedszkolne w innych formach, o ktérych
byta mowa w § 2 ust. 2 uchwalty, otrzymywaly z budzetu gminy dotacje na kazdego
ucznia w wysokosci 40% wydatkéow biezgcych ponoszonych na jednego ucznia w
przedszkolu publicznym prowadzonym przez gming, przy czym na ucznia
niepetnosprawnego kwota dotacji odpowiadata wysokosci kwoty przewidzianej na
niepetnosprawnego ucznia przedszkola i oddziatu przedszkolnego w czesci
o$wiatowej subwencji ogolnej otrzymywanej przez gmine (§ 3 ust. 3 pkt 1 i 2

uchwaty).

Warunkiem udzielenia dotacji byto ztozenie przez osobe prowadzgcg podmiot

dotowany wniosku do Burmistrza Miasta i Gminy S. w terminie nie pdzniej niz do 30
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wrzesnia roku poprzedzajgcego rok udzielenia dotacji (§ 2 ust. 3 uchwaty). Dotacja,
o ktérej mowa w § 3 ust. 1 uchwaty, miata by¢ obliczana w oparciu o informacje o
faktycznej liczbie dzieci w danym miesigcu skfadanej przez podmiot dotowany do

dnia 5 kazdego miesigca, wg okreslonego wzoru (§ 4 ust. 2 uchwaty).

Powddka spetnita warunki do otrzymania dotacji natozone na nig, jako na
osobe prowadzgca niepubliczne przedszkole, przez ustawe z dnia 7 wrzesnia 1991 r.
o systemie oswiaty (dalej ,u.s.0.”), przedstawiajgc pozwanej gminie comiesieczne
informacje o liczbie dzieci i uzyskata od pozwanej dotacje w 2012 r. w kwocie
34.648,46 zt na tgczng liczbe 151 dzieci, w 2013 r. w kwocie 92.048,96 zt tgcznie na
151 dzieci i w 2014 r. w kwocie 84.131,64 zt na 219 dzieci.

Do obliczenia podstawy ww. dotacji dla powddki pozwana gmina nie wliczata
w okresie objetym pozwem wydatkéw ponoszonych w przedszkolach prowadzonych
przez pozwang na zespoty obstugi ekonomiczno-administracyjnej, doksztatcanie
i doskonalenie nauczycieli oraz na pozostatg dziatalno$¢. Jako podstawe wyliczenia
rocznej dotacji dla powodki pozwana gmina przyjeta kwote wydatkow biezgcych
ponoszonych w przedszkolu publicznym prowadzonym przez gmine, wg ich stanu na
31 grudnia danego roku, za ktory obliczana byta dotacja na podstawie sprawozdania
Rb-28S jednostki budzetowej (wydatki biezgce ponoszone, a wiec wykonane).
W zaleznosci od rzeczywiscie poniesionych kosztdéw na jedno dziecko w przedszkolu
prowadzonym przez gmine S. pozwana rozliczala ostateczng kwote dotacji dla
powddki na koniec roku. Stad niejednokrotnie wzywata powodke do zwrotu dotacji
pobranej, jej zdaniem, w nadmiernej wysokosci. Decyzje Burmistrza Miasta i Gminy
S. w przedmiocie zobowigzania powoddki do zwrotu dotacji w kwocie 1227,25 z
pobranej w nadmiernej wysokosci za 2015 r. powoddka =zaskarzyta do
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Krakowie, ktéry to organ 22 lipca
2016 r. uchylit zaskarzong decyzje i umorzyt postepowanie | instancji.
W uzasadnieniu swego rozstrzygniecia SKO wskazato m.in., ze organ | instanc;ji
nieprawidtowo, z naruszeniem art. 90 ust. 2b u.s.o., dokonat weryfikacji przekazanej

dotacji w oparciu o faktyczne wydatki w przedszkolu publicznym.
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Kwota uzupetniajgca do dotacji dla powodki wynosi 103 863,64 zt. Za 2012 r.
kwota ta wynosi 12 307,91 zt, za 2013 r. (miesigce styczen-sierpien) — 37 839,01 z,
za 2013 r. (miesigce wrzesien-grudzien) — 24 120,59 zt, a za 2014 r. — 29 596,13 zi.

W oparciu o poczynione ustalenia Sad Okregowy uznat, ze powoddztwo

zastugiwato na uwzglednienie co do zasady.

Zgodnie z art. 90 ust. 2b i 2¢ u.s.o. dotacje dla niepublicznych przedszkoli
przystugujg na kazdego ucznia w wysokosci nie nizszej niz 75 % ustalonych
w budzecie danej gminy wydatkow biezgcych ponoszonych w przedszkolach
publicznych w przeliczeniu na jednego wucznia, z tym Zze na ucznia
niepetnosprawnego w wysokosci nie nizszej niz kwota przewidziana na
niepetnosprawnego ucznia przedszkola i oddziatu przedszkolnego w czesci
oswiatowej subwencji o0golnej otrzymywanej przez jednostke samorzadu
terytorialnego — pod warunkiem, ze osoba prowadzgca niepubliczne przedszkole
poda organowi wiasciwemu do udzielania dotacji planowang liczbe uczniéw nie
pozniej niz do dnia 30 wrzesnia roku poprzedzajgcego rok udzielania dotacji. Zgodnie
za$ z art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. 0 zmianie ustawy o systemie
oswiaty oraz niektorych innych ustaw od 1 wrze$nia 2013 r. (do 31 sierpnia 2015 r.),
dotacje dla niepublicznych przedszkoli przystugujg na kazdego ucznia w wysokosci
nie nizszej niz 75% ustalonych w budzecie danej gminy wydatkéw biezgcych
ponoszonych w przedszkolach publicznych w przeliczeniu na jednego ucznia,
pomniejszonych o optaty za korzystanie z wychowania przedszkolnego oraz za
wyzywienie stanowigce dochody z budzetu gminy, z tym Zze na ucznia
niepetnosprawnego, w wysokosci nie nizszej niz kwota przewidziana na
niepetnosprawnego ucznia przedszkola w czesci oswiatowej subwencji ogdinej,
otrzymywanej przez gmine, pod warunkiem, ze osoba prowadzgca niepubliczne
przedszkole poda organowi wtasciwemu do udzielania dotacji planowang liczbe
uczniow nie pozniej niz do 30 wrzesnia poprzedzajgcego rok udzielania dotacji. Tryb
udzielenia i rozliczania dotacji, stosownie do art. 90 ust. 4 u.s.o., ustala organ

stanowigcy jednostki samorzgdu terytorialnego.

W okresie objetym Zgdaniem pozwu Rada Miejska w S. uchwalita wysokos$c¢

dotacji dla przedszkoli niepublicznych na poziomie 75% ustalonych w budzecie
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miasta i gminy wydatkow biezgcych ponoszonych w przedszkolach publicznych w
przeliczeniu na jednego ucznia, a dla oséb prowadzgcych niepubliczne wychowanie
przedszkolne w innych formach — na poziomie 40% wydatkow biezgcych

ponoszonych na jednego ucznia w przedszkolu publicznym.

Spoér pomiedzy stronami sprowadzat sie do odmiennego rozumienia pojecia
,wydatki biezgce”. Nadto, strona pozwana forsowata stanowisko, stosownie do
ktérego przy ustalaniu podstawy wyliczen dotacji dla placéwki prowadzonej przez
powodke nie powinno sie uwzglednia¢ planu wydatkow z rozdziatu 80114, 80146
i 80195 na podstawie sprawozdania Rb-28S jednostki samorzadu terytorialnego, tj.
wydatkow na zespoty obstugi ekonomiczno-administracyjne szkot, doksztatcanie

i doskonalenie nauczycieli oraz wydatkdw na pozostatg dziatalnosc.

Zgodnie z zapatrywaniem przyjetym w orzecznictwie, ktére Sgd Okregowy
w petni podzielit, ustalajgc wysokos$¢ dotacji naleznej niepublicznemu przedszkolu
w trybie u.s.o., pojecie ,wydatkdédw biezgcych” winno by¢ interpretowane tak, jak
termin ten jest rozumiany na gruncie ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (dalej: ,u.f.p.”). Stosownie do art. 236 ust. 2 u.f.p. wydatkami biezgcymi
sg wydatki budzetowe niebedgce wydatkami majgtkowymi, a zatem inne niz wydatki
ponoszone na inwestycje i zakupy inwestycyjne zwigzane z realizacjg zadan
jednostki samorzgdu terytorialnego, zakup i objecie akcji i udziatdbw, wniesienie
wkiadéw do spoétek prawa handlowego (art. 236 ust. 4 u.f.p.). Zgodnie z przyjeta linig
orzeczniczg przy wyliczeniu wysokosci dotacji nalezy uwzglednia¢ wydatki biezgce
ustalone w budzecie gminy, a nie te faktycznie zrealizowane. A zatem kwotg
stanowigcg podstawe do wyliczenia dotacji winna by¢ kwota zaplanowana
w budzecie gminy na utrzymanie biezgce przedszkoli publicznych — suma, ktéra
w budzecie gminy zostata zakwalifikowana i zaplanowana jako kategoria wydatkéw
na ich funkcjonowanie, takze obejmujgca wydatki wspdlne dla catej oswiaty — na
doksztatcanie i doskonalenie nauczycieli, stotowki szkolne, odpis na zaktadowy
fundusz Swiadczen socjalnych nauczycieli emerytéw i remonty. Kwota ta nie powinna
podlega¢ pomniejszeniu o sumy stanowigce roéwnowartos¢ dochoddéw
przeznaczonych na pokrycie danego wydatku. Wynika to z celu zawartego w tym
przepisie, skoro zostata tam wyrazona zasada zréwnania dofinansowania ze

Srodkdbw budzetowych analogicznych placéwek oswiatowych publicznych
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i niepublicznych. Cel ten nie zostatby osiggniety, gdyby placowki niepubliczne byty
dotowane stosownie do planowanych, nizszych od rzeczywistych wydatkow
placowek. Regulacja zawarta w tym przepisie ma stuzyé¢ temu, aby srodki
przeznaczone z budzetu danej gminy na biezgce utrzymania przedszkoli
niepublicznych nie odbiegaty wiecej niz o 25% od Srodkow przeznaczonych na

utrzymanie przedszkoli publicznych.

Sad Okregowy wskazat, ze art. 90 ust. 1b i ust. 2b u.s.0., w brzmieniu
obowigzujgcym od 1 wrzesnia 2013 r., wprost przewiduje, ze stanowigce podstawe
wyliczenia dotacji wydatki biezgce przewidziane na jednego ucznia w przedszkolach
prowadzonych przez gmine winny by¢ pomniejszone o optaty za korzystanie
z wychowania przedszkolnego oraz za wyzywienie (stanowigce dochody budzetu
gminy). Poprzednio obowigzujgcy przepis nie przewidywat wyraznego odliczenia
w tym zakresie, co wedtug Sadu jedynie utwierdza w przekonaniu, ze we
wczesniejszym okresie kwoty te miescity sie w ramach wydatkdw biezgcych

stanowigcych podstawe wyliczenia dotacji.

Podstawe do wyliczenia dotacji na prowadzenie przedszkola niepublicznego
do 31 sierpnia 2013 r. stanowita kwota przeznaczona z budzetu miasta i gminy S. na
utrzymanie przedszkoli publicznych, pomniejszona o dotacje oraz wydatki majgtkowe
oraz powiekszona o cze$¢ wydatkow biezgcych przewidzianych w budzecie na
zadania wspolne dla catej oswiaty, tj. zespoty obstugi ekonomiczno-administracyjnej
szkét, wydatki na doksztatcanie i doskonalenie nauczycieli oraz tzw. pozostatg
dziatalnosé. Natomiast od 1 wrzesnia 2013 r. podstawe do wyliczenia dotacji na
prowadzenie przedszkola niepublicznego stanowita ww. kwota pomniejszona o
optaty za korzystanie z wychowania przedszkolnego oraz za wyzywienie stanowigce

dochody z budzetu gminy.

Szczegodtowych wyliczen prawidtowej kwoty dotacji przystugujgcych powddce,
a tym samym wysokosci niedoptaty, ktéra byta przedmiotem sporu, Sad Okregowy
dokonat w oparciu o opinie biegtej ds. finanséw i rachunkowosci.

Sad Apelacyjny w Krakowie wyrokiem z 10 wrzesnia 2019 r. oddalit apelacje
pozwanej gminy od wyroku Sgdu Okregowego., przyjmujgc za wtasne ustalenia Sgdu

Okregowego, jak i przedstawiong argumentacje materialnoprawna.
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W szczegodlnosci Sad Apelacyjny przyjat, ze sprawie nie doszio do
zarzucanego w apelacji naruszenia prawa materialnego. Wywody Sgdu Okregowego
dotyczgce zastosowania art. 90 ust. 2b, c i d u.s.0. z uwzglednieniem art. 14 ust. 1
ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. o zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz
niektérych innych ustaw sg nie tylko trafne, ale tez nad wyraz wyczerpujgce
i umotywowane licznymi orzeczeniami, tak ze praktycznie uzupetnienie ich bytoby
powieleniem tej samej argumentacji. Sad Apelacyjny przyjat je z petng aprobatg. By
jednak uczyni¢ zadosC¢ potrzebie ustosunkowania sie do wszystkich zarzutow

apelacji, poczynit kilka uwag.

Na gruncie obowigzujgcych w okresie objetym Zzgdaniem pozwu przepisow
u.s.o. wystepowata sytuacja, w ktérej przedszkola publiczne prowadzone przez
osoby fizyczne Ilub osoby prawne niebedgce jednostkami samorzgdu nie
otrzymywaty dotacji w wysokosci odpowiadajgcej petnej kwocie finansowania
wydatkéw przedszkoli publicznych prowadzonych przez gmine. Ich wysokos¢
w przeliczeniu na ucznia (wychowanka) réwnata sie jedynie kwocie wydatkéw
biezgcych  ponoszonych na jednego wucznia publicznego przedszkola
samorzgdowego. Chodzi tutaj oczywiscie o poziom wydatkbw zapisanych
w budzecie danej jednostki samorzadu terytorialnego. ,Wydatki biezgce” nalezato
rozumie¢ analogicznie do okreslonych w u.f.p., tj. jako obejmujgce nastepujgce
kategorie (art. 124 ust. 3 u.f.p.): a) wynagrodzenia i uposazenia osob zatrudnionych
oraz sktadki naliczane od tych wynagrodzen i uposazen, b) zakupy towardw i ustug,
c) koszty utrzymania oraz inne wydatki zwigzane z funkcjonowaniem i realizacjg
statutowych zadan szkoét, d) koszty realizacji zadan zleconych do realizacji
jednostkom niezaliczanym do sektora finanséw publicznych z wytgczeniem

organizacji pozarzgdowych.

Wedle Sadu Apelacyjnego do wydatkow biezgcych nie mozna byto zaliczy¢
wydatkow nalezgcych do kategorii majgtkowych (art. 236 ust. 2 u.f.p.). Innymi stowy,
dotacja nalezna przedszkolom publicznym prowadzonym przez podmioty
niepubliczne nie obejmowata rownowartosci przewidzianych w budzecie gminy kwot
na pokrycie wydatkow majgtkowych przedszkoli publicznych, dla ktérych gmina jest
organem prowadzgcym. Tym samym Srodki przyznane publicznym przedszkolom

niesamorzgdowym w ramach dotacji naleznej zgodnie z art. 80 ust. 2 nie mogg byc¢
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przeznaczone na zakup czy wytworzenie skfadnikbw majgtku trwatego
podlegajgcych okresowej amortyzacji. W zakresie inwestycji organ prowadzgcy
przedszkole na podstawie zezwolenia wydanego zgodnie z art. 58 ust. 3-4 byt
obowigzany zapewni¢ ich finansowanie we witasnym zakresie. Wydatki biezgce,
o jakie chodzito w art. 80 i 90 oznaczaty wydatki w danym roku budzetowym, a nie
wydatki  ,historyczne” (wedtug ubiegtorocznego wykonania). Zazwyczaj
w orzecznictwie dotyczgcym dotacji dla publicznych (i analogicznie niepublicznych)
przedszkoli, szkdét i placowek samorzgdowych przywigzuje sie uwage do
zaplanowania wydatkéw biezgcych w budzecie, stanowigcym integralng czes$é
uchwaty budzetowej danej jednostki samorzgdu terytorialnego (por. np. wyrok NSA
z 3 marca 2015 r., Il GSK 2450/13).

Prawidtowo prowadzona publiczna gospodarka finansowa powinna opierac
sie na planach finansowych, ktorych sporzadzenie przewidujg przepisy u.f.p.
W terminie 21 dni od dnia podjecia uchwaty budzetowej zarzad jednostki samorzadu
terytorialnego przekazuje podlegtym jednostkom informacje o ostatecznych kwotach
dochodow i wydatkéw tych jednostek oraz wysokosci dotacji i wptat do budzetu (art.
249 ust. 1 pkt 1 u.f.p.). W ciggu roku budzetowego zachodzg wiec zmiany planu
finansowego wydatkéw polegajgce na przeniesieniu Srodkéw pomiedzy podziatkami
klasyfikacji budzetowej; zmian tych dokonuje sie zgodnie z art. 257 i 258 u.f.p.
Wydatkami biezgcymi ,ustalonymi w budzecie i ponoszonymi® w szkotach
(placéwkach) publicznych odpowiedniego typu i rodzaju sg zatem wydatki
zamieszczone w aktualnych planach finansowych konkretnych jednostek (lub
jednostki) sektora finansdw publicznych — szkét (szkoty publicznej), do ktérych
(ktorej) wysokosc¢ dotacji jest odnoszona zgodnie z odpowiednim art. 80 lub art. 90

u.s.o.

Biorgc pod uwage przedstawione rozwazania, zdaniem Sgdu Apelacyjnego,
nalezato przyjg¢, ze prawidtowe jest obejmowanie kalkulacjg wydatkéw tgcznie we
wszystkich rozdziatach budzetowych pozostajgcych w zwigzku z opiekg
przedszkolng, tzn. nie tylko rozdziatu 80103, ale i dwoch innych — 80104
.Przedszkola” oraz 80106 ,Inne formy wychowania przedszkolnego”. Strona

pozwana nie jest uprawniona, dla potrzeb ustalania dotacji, do ingerowania
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w ustalone wczes$niej w budzecie ,wydatki biezgce” przez ich dzielenie i eliminowanie

czesci z podstawy obliczenia dotacii.

Zdaniem Sadu drugiej instancji, chybiony jest tez zarzut podniesiony na
rozprawie apelacyjnej, a dotyczacy niedopuszczalnosci drogi sgdowej.
Wprowadzajgc art. 90 ust. 11 do u.s.o., ustawodawca w przepisach przejsciowych
w ustawie z dnia 23 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz
niektérych innych ustaw zawart art. 27 ust. 1, ktéry stanowi: ,do czynnosci
podejmowanych w zwigzku z udzielaniem dotacji, o ktérych mowa w art. 80 i art. 90
ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu nadanym niniejszg ustawg, na rok 2017
stosuje sie przepisy art. 3 pkt 26-33, art. 78a-78e, art. 79a, art. 80, art. 89b-89d i art.
90 ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu nadanym niniejszg ustawg”. Ustawodawca
wprost przewidziat zastosowanie trybu administracyjnego do dotacji za rok 2017
(a wiec do spraw, w ktorych postepowania administracyjne o udzielenie dotacji
inicjowaty wnioski sktadane w 2016 r.), jednak nie za lata wczesniejsze. Wobec takiej
tresci art. 27 ust. 1, a jednoczesnie wobec braku wyraznej normy intertemporalne;j
wykluczajgcej droge sgdowg w sprawach dotyczgcych dotacji za lata wczesniejsze
— jeszcze nie wszczetych lub wszczetych, lecz prawomocnie niezakonczonych,
nalezy przyjgc, ze dla dotacji za okres do roku 2016 nie nastgpita zmiana stanu
prawnego skutkujgca wytgczeniem dopuszczalnosci drogi sgdowej z dniem 1
stycznia 2017 r. Sgd Najwyzszy w wyroku z 27 marca 2019 r., V CSK 101/18, stanat
na stanowisku: ,przepis art. 90 u.s.0. kreuje pomiedzy jednostkg samorzgdu
terytorialnego wtasciwg do wyptaty dotacji a osobg prowadzgca placéwke
niepubliczng uprawniong do otrzymania takiej dotacji stosunek cywilnoprawny
odpowiadajgcy cechom zobowigzania w rozumieniu art. 353 § 1 k...
W uzasadnieniu tego wyroku, odwotujgc sie do wczesniejszych orzeczen, w tym
wyroku Sadu Najwyzszego z 3 stycznia 2007 r., IV CSK 312/06, Sad Najwyzszy
potwierdzit, ze do dotacji za okres wczesniejszy, czyli do roku 2016, droga sgdowa

jest dopuszczalna.

Pismem z 14 stycznia 2020 r. strona pozwana wniosta skarge kasacyjng od
ww. wyroku Sadu Apelacyjnego, zaskarzajgc go w catosci. Przedmiotowemu

orzeczeniu zarzucita:
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1. naruszenie prawa materialnego w postaci art. 90 ust. 2b oraz art. 90 ust. 2d
u.s.0. oraz art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. 0 zmianie ustawy
0 systemie oswiaty oraz niektorych innych ustaw poprzez ich btedng wyktadnie
i przyjecie, ze do kwoty ustalonych w budzecie strony pozwanej wydatkéw biezgcych
ponoszonych w przedszkolach publicznych wliczajg sie réwniez zaplanowane
wydatki biezgce przewidziane w budzecie gminy na zadania wspdlne dla catej
oswiaty, tj. wydatki na zespoty obstugi ekonomiczno-administracyjnej szkot, objete
rozdziatem 80114, wydatki na doksztatcanie i doskonalenie nauczycieli, objete
rozdziatem 80146 oraz wydatki na pozostatg dziatalno$¢, objete rozdziatem 80195

na podstawie sprawozdania RB-28s jednostki samorzadu terytorialnego;

2. naruszenie prawa materialnego w postaci art. 90 ust. 11 u.s.0. w brzmieniu
nadanym przez art. 1 pkt 71 lit. m ustawy z dnia 23 czerwca 2016 r. 0 zmianie ustawy
o systemie oswiaty oraz niektorych innych ustaw poprzez jego btedng wyktadnie
i uznanie, ze intencjg ustawodawcy nie byta zmiana charakteru prawnego lub
ingerowanie w tryb dochodzenia dotacji za lata poprzednie, lecz wytgczenie drogi
sgdowej w odniesieniu do dotacji za rok 2017 i lata nastepne, podczas gdy w pkt 9
ppkt 18 uzasadnienia do projektu ustawy o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz
niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 559, Sejm VIl kadencji) wskazano wprost,
ze celem wprowadzonej nowelizacji jest przesgdzenie, iz czynnosci przyznania
dotacji dla publicznych i niepublicznych przedszkoli, innych form wychowania
przedszkolnego, szkot i placowek sg czynnosciami z zakresu administracji publicznej
(art. 80 ust. 11 i art. 90 ust. 11 u.s.0.);

3. naruszenie przepisow postepowania w postaci art. 199 § 1 pkt 1 w zw. z art.
391 § 1 k.p.c. majgce istotny wptyw na wynik sprawy poprzez odmowe odrzucenia
pozwu pomimo zaistnienia w niniejszej sprawie przestanki niedopuszczalnos$ci drogi
sgdowej.

W oparciu o powyzsze zarzuty — rozwiniete nastepnie w uzasadnieniu skargi

kasacyjnej — pozwana gmina wniosta m.in.:

1. na wypadek uznania wskazanych w skardze podstaw naruszenia przepisow
postepowania za nieuzasadnione, o uchylenie w catosci zaskarzonego wyroku

i orzeczenie co do istoty sprawy na podstawie art. 398 k.p.c., poprzez:



[l CSKP 340/22 11

a) oddalenie powodztwa w catosci,

b) zasgdzenie od strony powodowej na rzecz strony pozwanej zwrotu kosztow
procesu za obydwie instancje, jak rowniez zasgdzenie zwrotu kosztéw postepowania

kasacyjnego,

2. ewentualnie o uchylenie w catosci zaskarzonego wyroku i przekazanie
sprawy do ponownego rozpoznania Sgdowi drugiej instancji oraz pozostawienie

temu Sadowi rozstrzygniecia co do kosztéw procesu.

Pismem z 26 lutego 2020 r. powodka ztozyta odpowiedz na skarge kasacyjng,
wnoszgc m.in. o: 1. oddalenie skargi kasacyjnej w catosci, 2. zasgdzenie od
pozwanej na rzecz powoda kosztéw postepowania kasacyjnego, w tym
wyodrebnionych kosztéw zastepstwa prawnego wedtug norm przepisanych.
W uzasadnieniu odpowiedzi na skarge kasacyjng powodka rozwineta swoje

stanowisko.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:
Skarga kasacyjna jest niezasadna i podlega w catosci oddaleniu.

Zarzuty podnoszone przez strone pozwang koncentrujg sie na dwdch
kwestiach, ktére w catoSci mogg byC¢ rozstrzygniete 2z przywotaniem
dotychczasowego orzecznictwa. Argumentacja w nim zastosowana przesgdza
0 bezzasadnosci zarzutéw pozwanej. Warto rowniez podniesc, ze wilasciwie tozsame
zarzuty stanowity przedmiot apelacji lub podnoszone byty na rozprawie apelacyjnej,
a roznigc sie jedynie sposobem sformutowania, zostaty w niniejszej skardze

kasacyjnej ujete jako podstawy przyjecia skargi kasacyjnej do rozpoznania.

Odnoszgc sie do pierwszego zarzutu, tj. zarzutu naruszenia art. 90 ust. 2b
oraz art. 90 ust. 2d u.s.o. oraz art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r.
0 zmianie ustawy o systemie os$wiaty oraz niektorych innych ustaw, stwierdzic¢
nalezy, ze spor w niniejszej sprawie ogniskuje sie de facto wokoét interpretacji pojecia
ustalonych w budzecie danej gminy ,wydatkow biezgcych” ponoszonych
w przedszkolach publicznych w przeliczeniu na jednego ucznia (art. 90 ust. 2b i 2d
u.s.0.). Zgodnie z art. 90 ust. 2b u.s.0. dotacje dla niepublicznych przedszkoli

przystugujg na kazdego ucznia w wysokosci nie nizszej niz 75% ustalonych
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w budzecie danej gminy wydatkdw biezgcych ponoszonych przy przedszkolach
publicznych w przeliczeniu na jednego ucznia. Od ustalenia wysokosci tych
wydatkéw zalezy bowiem ustalenie naleznej niepublicznym przedszkolom i punktom

przedszkolnym dotaciji.

Pozwana wskazuje na btedng wyktadnie przez przyjecie, ze do kwoty
ustalonych w budzecie strony pozwanej wydatkéw biezgcych ponoszonych
w przedszkolach publicznych wliczajg sie rowniez zaplanowane wydatki biezgce
przewidziane w budzecie gminy na zadania wspdlne dla catej oswiaty, tj. wydatki na
zespoly obstugi ekonomiczno-administracyjnej szkot objete rozdziatem 80114,
wydatki na doksztatcanie i doskonalenie nauczycieli objete rozdziatem 80146 oraz
wydatki na pozostatg dziatalnos¢ objete rozdziatem 80195 na podstawie

sprawozdania RB-28s jednostki samorzadu terytorialnego.

Strony sg w petni zgodne co do faktéw, réznica odnosi sie jedynie do
mozliwosci wliczenia do kategorii wydatkéw biezgcych, o ktérych mowa w art. 90 ust.
2b i 2d u.s.o., obok wydatkéw przewidzianych w budzecie gminy na funkcjonowanie
przedszkola publicznego, takze wydatkow przewidzianych na zadania wspolne dla
catej odwiaty, tj. zespoty obstugi ekonomiczno-administracyjnej szkot, doksztatcanie
i doskonalenie nauczycieli oraz tzw. pozostatg dziatalnos¢. O ile strona powodowa
uznata zasadnos¢ wigczenia takich wydatkéw, co potwierdzity Sady nizszych
instancji, o tyle strona pozwana wigczenie takie kwestionuje. Odmiennie takze
interpretowana przez strony procesu jest kwestia jednoznacznej mozliwosci
wigczenia tego typu wydatkow, ktorg przewidziano na podstawie zmian ustawowych
(ustawg z dnia 23 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy o systemie oswiaty i niektérych
innych ustaw w art. 1 pkt 69 zostat dodany art. 78b, kt6ry doprecyzowat pojecie
podstawowej kwoty dotacji i zdefiniowat pojecie ,wydatki biezgce”). O ile strona
pozwana podnosi to jako dowdd, iz przed przyjeciem ww. nowelizacji (weszta w zycie
1 stycznia 2017 r.) nie byto mozliwosci wigczania innych wydatkéw niz te wskazane
w rozdziale dotyczgcym przedszkoli (80104), o tyle strona powodowa wskazuje, iz
nowelizacja potwierdzita prawidiowos¢ stanowiska wyrazanego w orzecznictwie

sgdowym (dokonujgc swoistej kodyfikacji praktyki).
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Sad Najwyzszy w tej kwestii przyznaje racje stronie powodowej. Wyjecie
przedszkoli z grupy wydatkéw wspdlnych dla catej oswiaty wydaje sie rozwigzaniem
sprzecznym z logikg, biorgc pod uwage analogicznos¢ zadan w przedmiocie oswiaty
(cho¢ oferowanych miodszym dzieciom); mocno dyskryminacyjna przyktadowo
bytaby praktyka wytgczajgca mozliwos¢ przyjecia wydatkow na doksztatcanie
nauczycieli — ograniczajgca de facto w praktyce przedszkoli prywatnych mozliwosc
doskonalenia zawodowego nauczycieli przedszkolnych (racje ma przy tym powdd
wskazujgc na niemozliwos¢ zastosowania art. 70a Karty nauczyciela — przepis ten
nie ma zwigzku z wydatkami na doskonalenie i doksztatcenia nauczycieli
przedszkolnych). Zgodzi¢ nalezy sie ze strong powodows, iz ,ustawa 0 systemie
oswiaty nie zawiera wymogu, aby poszczegolne wydatki ponoszone w przedszkolach
publicznych znajdowaly sie w tych samych rozdziatach klasyfikacji wydatkéw.
Warunkiem do wliczenia ich do podstawy obliczenia dotacji dla przedszkoli
niepublicznych jest jedynie, aby byt to wydatek biezgcy ponoszony w przedszkolu

publicznym”.

Nadto strona powodowa podnosi, ze analiza art. 90 ust. 2b u.s.o. ,wskazuje,
ze ustawodawca okreslajgc podstawy przyznawania dotacji dla przedszkoli
niepublicznych odwotat sie do pojecia wydatkéw gminy. Okreslenie, ktére z wydatkéw
stanowig zrodto obliczenia dotacji zostato zdefiniowane poprzez wskazanie, ze majg
by¢ to wydatki biezgce, ktdére zostaty ustalone w budzecie gminy jako wydatki
ponoszone w przedszkolach publicznych w przeliczeniu na jednego ucznia. Pojecie
,wydatkbw biezgcych” zgodnie =z wyrazonym w orzecznictwie sadow
administracyjnych pogladem powinno by¢ interpretowane tak, jak termin ten
rozumiany jest na gruncie ustawy o finansach publicznych. Bedg to zatem wydatki
jednostki samorzadu terytorialnego niebedgce wydatkami majgtkowymi
z wylgczeniem wydatkdédw ponoszonych na inwestycje i zakupy inwestycyjne, zakup
i objecie akcji oraz wniesienie wktadoéw do spétek prawa handlowego. Z przepisu art.
236 ust. 2 ustawy o finansach publicznych wynika podziat wydatkéw na biezgce
i majgtkowe. Wydatki biezgce to nie tylko wydatki niezbedne do zapewnienia
biezgcej dziatalnosci gminy i funkcjonowania administracji samorzgdowej (urzedéw
i organow), lecz takze inne swiadczenia wyptacane z budzetu, niebedgce zaptatg za

wykonane swiadczenia ani wynagrodzeniami ze stosunku pracy (...). Wydatkami
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biezgcymi sg rowniez dotacje udzielane z budzetu jednostek samorzadu
terytorialnego. Wydatki majgtkowe obejmujg natomiast wydatki inwestycyjne.
Okreslajgc podstawe obliczenia dotacji, ustawodawca wskazat na te wydatki, ktére
zostaty ustalone w budzecie gminy i wyodrebnione ze wzgledu na konkretny cel.
Oznacza to, ze odwotat sie do wydatkbw zaplanowanych, zwigzanych
z funkcjonowaniem przedszkoli publicznych. Podstawe obliczenia dotacji stanowi
wiec taka suma, ktéra w budzecie gminy zostata zakwalifikowana jako kategoria
wydatkéw na okreslony cel (na funkcjonowanie przedszkola publicznego), a nie jako

kategoria dochodow przeznaczonych na ich pokrycie”.

Biorgc powyzsze pod uwage, stwierdzi¢ nalezy, ze omawiany zarzut strony
pozwanej jest bezzasadny, a dotacja w oparciu o zastosowang interpretacje
wydatkow biezgcych zostata prawidtowo wyliczona w sprawie. Na marginesie nalezy
zauwazyc, ze interpretacja art. 90 ust. 2b u.s.o. w odniesieniu do tego, ktore wydatki
nalezy wlicza¢ do podstawy naliczenia dotacji, wskazana przez powoda i przyjeta
przez Sgdy meriti w przedmiotowej sprawie zaaprobowana byta we wczesniejszych

orzeczeniach Sgdu Najwyzszego (zob. wyrok z 23 marca 2017 r., | CSK 348/16).

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej pozwana tgczy zarzuty drugi i trzeci skargi,

podnoszgc je w kontekscie niedopuszczalnosci drogi sgdowej w sprawie.

Pozwana wywodzi, iz na mocy ww. nowelizacji u.s.o., dokonanej ustawg z dnia
23 czerwca 2016 r. 0 zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektorych innych
ustaw, ustawodawca z dniem 1 stycznia 2017 r. wprowadzit art. 90 ust. 11 u.s.o.,
zgodnie z ktérym ,przyznanie dotacji, o ktérych mowa w art. 90 ust. 1a-8, stanowi
czynnosc¢ z zakresu administracji publicznej, o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi”.
Analogiczny przepis znalazt sie w art. 47 obowigzujgcej od 1 stycznia 2018 r. ustawy
z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan oswiatowych (Dz.U. z 2017 r.
poz. 2203). Tres¢ art. 3 § 2 pkt 4 Prawa o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi — do ktérego odsytajg ww. przepisy — stanowi z kolei, ze kontrola
dziatalnosci administracji publicznej przez sagdy administracyjne obejmuje orzekanie
w sprawach skarg na inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnos$ci z zakresu

administracji publicznej dotyczgce uprawnien Ilub obowigzkéw wynikajgcych
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z przepisow prawa. Oznacza to, ze czynnosci podejmowane przez organ dotujgcy
w celu ustalenia wysokosci i przyznania dotacji stanowig inng czynnos¢ z zakresu
administracji publicznej, podlegajgcg kontroli sgdu administracyjnego. Strona
pozwana jednakze pomija przy tym tre$¢ art. 91 ust. 2 ustawy o finansowaniu zadan
oswiatowych wskazujacy, iz: ,do wszczetych i niezakonczonych przed dniem 1
stycznia 2018 r. postepowan w przedmiocie ustalenia wysokosci lub przekazania
dotacji na rok 2017 lub lata wczesniejsze stosuje sie przepisy dotychczasowe”.
Zdaniem Sgdu Najwyzszego brak jednoznacznych regulacji w zakresie przepisow
intertemporalnych (o czym dalej), oznacza¢ musi stosowanie dotychczasowe;j

praktyki.

Zdaniem pozwanej ,wprowadzony od dnia 1 stycznia 2017 r. przepis art. 90
ust. 11 ustawy o systemie oswiaty jedynie przesagdzit — jak to zostato okreslone
w uzasadnieniu projektu zmiany ustawy — Ze przyznanie dotacji na podstawie art. 90
ust. 1a-8 ustawy (...) o systemie o$wiaty stanowi czynnos¢ z zakresu administracji
publicznej, o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Przepis ten nie wprowadzit
zadnych nowych uregulowan, ktére odejmowatyby jednemu z systemow
sgdownictwa pewien zakres jurysdykcji, a przyznawatyby go drugiemu, co dopiero
mogtoby stanowi¢ podstawe uznania, ze w sprawie wystgpita nastepcza
niedopuszczalnos¢ drogi sgdowej, wskutek czego postepowanie podlegatoby

umorzeniu (art. 355 § 1 k.p.c.) w miejsce odrzucenia pozwu (art. 199 § 1 pkt 1 k.p.c.)”.

Sad Najwyzszy zauwaza, ze w orzecznictwie problem charakteru stosunku
prawnego dotacji oswiatowej byt wielokrotnie podejmowany, zwitaszcza w zwigzku
z koniecznoscig rozstrzygania kwestii dopuszczalnosci drogi sgdowej w sprawach
dotyczgcych tego swiadczenia. Przyjecie, ze miedzy podmiotem publicznoprawnym
i beneficjentem dotacji istnieje stosunek cywilnoprawny pozwalato uzna¢, ze spor
,0 dotacje” jest sprawg cywilng, dla ktorej wiasciwa jest droga procesu cywilnego.
W poczatkowym okresie rozpoznawania tej kategorii spraw w orzecznictwie
dominowato stanowisko, ze sprawy ,0 dotacje oswiatowg” (co obejmowato takze
dochodzenie ,doptaty” dotaciji), sg sprawami ze stosunkdéw cywilnoprawnych. Poglad
ten zostat  nastepnie  zweryfikowany  na rzecz  zapatrywania o
administracyjnoprawnym charakterze stosunku dotacji o$wiatowej i odrzucenia

zapatrywania o cywilnoprawnej naturze roszczenia majgcego wynikac z art. 90 ust.
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213 u.s.0. (zob. wyroki SN z 3 stycznia 2007 r., IV CSK 312/06, oraz z 9 lipca 2020 r.,
V CSK 502/18, OSNC-ZD 2022, nr 2, poz. 17, i przywotane tam orzecznictwo).

Trudnosci interpretacyjne powodujgce rozbieznosc orzecznictwa prowadzgca
do sporu kompetencyjnego miedzy sgadami powszechnymi i administracyjnymi
usungt ustawodawca, wprowadzajgc z dniem 1 stycznia 2017 r. art. 90 ust. 11 u.s.o.
Przepis ten stanowit, ze przyznanie dotacji, o ktorych mowa w art. 90 ust. 1a-8,
stanowi czynnos¢ z zakresu administracji publicznej, o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt
4 p.p.s.a. Takg samg zasade przyjeto nastepnie w ustawie o finansowaniu zadan

oswiatowych.

W wyniku powyzszych zmian oraz towarzyszgcych im rozwigzan
intertemporalnych uksztaltowat sie obecnie taki stan prawny, ze odnosnie do
Swiadczen naleznych od 1 stycznia 2017 r. w sprawie o dotacje oswiatowg (tzn.
o doptate dotacji) nie przystuguje droga sgdowa. W przypadku natomiast spraw
dotyczacych dotacji za rok 2016 i lata wczesniejsze, w celu unikniecia rozbieznosci
w orzecznictwie, utrzymany zostat poglad o dopuszczalnosci dochodzenia przed
sgdami powszechnymi roszczeh w zwigzku z niewypfaceniem dotacji w petnej
wysokosci (zob. postanowienie SN z 3 lipca 2019 r., Il CSK 425/18). W praktyce,
w podstawach faktycznych zgtaszanych roszczen miescity sie zarbwno sprawy
o zapfate (doptate) dotacji, jak i sprawy o zaptate odszkodowania naleznego

z powodu braku wyptaty dotacji w naleznej kwocie.

Stanowisko, ze w przypadku dotacji naleznych za okresy poprzedzajgce
1 stycznia 2017 r. droga sgdowa jest dopuszczalna, nalezy podtrzymaé, mimo
podniesienia w aktualnym orzecznictwie waznych racji na rzecz tezy, ze w istocie
miedzy podmiotem uprawnionym z tytulu dotacji a jednostkg samorzgdu
terytorialnego w zwigzku z przyznaniem dotacji istnieje stosunek o charakterze
administracyjnoprawnym (zob. zwtaszcza wyrok Sgadu Apelacyjnego w todzi z 15
maja 2019r., | ACa 864/18). Istnienie stosunku cywilnoprawnego (na co powotuje sie
pozwana) nie wyklucza przy tym drogi sgdowej w celu zapewnienia ochrony prawnej

w sytuacji, gdy nie mozna uzyskacé jej w drodze administracyjnosgdowe;j.

Wreszcie nalezy zauwazyé, ze argumenty przesgdzajgce dopuszczalno$é

drogi sgdowej w tego typu sprawach zostaty przedstawione w uzasadnieniu uchwaty
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Sadu Najwyzszego z 8 listopada 2019 r., Ill CZP 29/19 (sktad trzyosobowy). Sad
Najwyzszy przyjat, iz: ,artykut 91 ust. 2 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r.
o finansowaniu zadan oswiatowych (...) nie wytgcza drogi sgdowej 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 dnia 7 wrzes$nia 1991 r. o systemie

oswiaty (...)".

Biorgc wszystkie powyzsze argumenty pod uwage, wskaza¢ nalezy

bezzasadnos¢ argumentacji pozwanej przedstawionej we wskazanych zarzutach.

In fine nalezy wskazac, ze w aktualnym orzecznictwie Sgdu Najwyzszego
dominuje poglad, zgodnie z ktérym w razie niewyptacenia dotacji w petnej wysokosci,
po uptywie roku, na ktoéry dotacja zostata przyznana, beneficjent nie ma roszczenia
o ,dopfate” dotacji, a moze jedynie powotywaé sie na odpowiedzialnosc
odszkodowawczg jednostki samorzadu terytorialnego z tytutu niewyptacenia petne;j
kwoty. Taka podstawa odpowiedzialnosci wymaga zas wykazania wysokosci szkody
poniesionej przez beneficjenta (zob. wyroki: z 9 lipca 2020 r., V CSK 502/18;
15 czerwca 2022 r., Il CSKP 380/22, OSNC 2023, nr 2 poz. 19, oraz z 11 pazdziernika
2022 r., Il CSKP 158/22, OSNC 2023, nr 7-8, poz. 71).

Sad Najwyzszy w sktadzie rozpoznajgcym skarge kasacyjng podziela to
stanowisko, jednak ocena zaskarzonego orzeczenia w jego Swietle nie mogta by¢
przedmiotem rozwazan, gdyz zgodnie z art. 398" § 1 k.p.c. Sad Najwyzszy
rozpoznaje skarge kasacyjng w granicach podstaw, biorgc pod uwage z urzedu
jedynie niewaznos¢ postepowania. Skarzacy nie kwestionowat w jakikolwiek sposéb
dopuszczalnosci roszczenia o wyrdwnanie (doptate) dotacji. Kwestionowat jedynie
(nietrafnie) wliczanie don okreslonych wydatkéw oraz dopuszczalno$¢ drogi
sgdowej. Zaden z zarzutéw strony pozwanej nie odnosit sie do niedopuszczalnosci

dochodzenia doptaty z tytutu udzielonych w przesztosci dotacji.

Majgc wszystko powyzsze na uwadze, Sad Najwyzszy orzekt jak w sentenciji,
oddalajgc skarge kasacyjng (pkt 1) oraz rozstrzygajgc o kosztach procesu
w postepowaniu kasacyjnym (pkt 2).

(R.N.)
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