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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

16 maja 2025 r.
Sad Najwyzszy w |zbie Cywilnej w sktadzie:

Prezes SN Joanna Misztal-Konecka (przewodniczacy)
SSN Beata Janiszewska (sprawozdawca)
SSN Marcin Krajewski

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym 16 maja 2025 r. w Warszawie
skargi kasacyjnej Skarbu Panstwa - Wojewody t.6dzkiego

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w todzi

z 15 grudnia 2021 r., | ACa 255/21,

w sprawie z powddztwa Gminy O.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie £odzkiemu

0 zaptate,
uchyla zaskarzony wyrok w punktachl.1a,1b, 3,4ilV.iwtym
zakresie przekazuje sprawe Sadowi Apelacyjnemu w todzi do
ponownego rozpoznania, pozostawiajgc temu  Sadowi
rozstrzygniecie o kosztach postepowania kasacyjnego.
Beata Janiszewska Joanna Misztal-Konecka Marcin Krajewski

[0.T.]
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UZASADNIENIE

Powddka gmina O. (dalej: Gmina) wniosta, po ostatecznym sprecyzowaniu
powoddztwa, o zasgdzenie od pozwanego Skarbu Panstwa — Wojewody t.édzkiego
353 320,42 zt z odsetkami.

Sad Okregowy w todzi oddalit powddztwo w catosci. Ustalit, w zakresie
istotnym dla oceny zasadno$ci skargi kasacyjnej, ze 16 stycznia 2016 r. rada gminy
powddki podjeta uchwate w sprawie rozwigzania mieszczgcego sie na terenie Gminy
zespotu szkét oraz likwidacji — z dniem 31 sierpnia 2016 r. — wchodzgcego w jego
sktad gimnazjum. Nastepnie, rozstrzygnieciem nadzorczym z 5 lutego 2016 r.,
Wojewoda todzki (dalej: Wojewoda) uchylit wspomniang uchwate. Podstawg tego
rozstrzygniecia byt brak skonsultowania uchwaty z jedng z ogélnopolskich organizacji
zwigzkowych, a takze nieskierowanie uchwaty, stanowigcej w przekonaniu organu
nadzorczego akt prawa miejscowego, do publikacji w wojewddzkim

dzienniku urzedowym.

Gmina zaskarzyta rozstrzygniecie Wojewody do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w t.odzi. Wyrokiem z 3 czerwca 2016 r. oddalit on skarge powodki.
Gmina wniosta nastepnie skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu Administracyjnego,
ktéry wyrokiem z 24 stycznia 2017 r. uchylit wspomniany wyrok WSA w todzi oraz
rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody z 5 lutego 2016 r. Ocenit przy tym, ze sporna
uchwata nie stanowita aktu prawa miejscowego, a powodka nie byta zobowigzana do

dokonania konsultacji ze wskazang przez Wojewode organizacjg zwigzkows.

W sprawie ustalono réwniez, ze koszty utrzymania gimnazjum, ktorego
likwidacji dotyczyta uchwata z 16 stycznia 2016 r., po dniu, w ktérym miata nastgpic
jego likwidacja (tj. od 31 sierpnia 2016 r.), wynosity tgcznie 349 957,55 zt. W skiad tej
kwoty wchodzity: wynagrodzenia, sktadki na ubezpieczenie spoteczne ponoszone
przez gmine jako ptatniczke, a takze koszty opatu, wody, energii i transportu. Koszty
transportu (42 035,84 zt) zwigzane byly rowniez z obowigzkiem zaptaty podatku VAT
w kwocie 3 362,87 zt, wobec czego tgczna kwota wydatkow powddki wyniosta
353 320,42 zt. W kwocie tej nie uwzgledniono otrzymywania przez Gmine subwencji

na realizacje zadan oswiatowych. W roku szkolnym 2016/2017 powodka wydata na
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realizacje zadan oswiatowych 2 232 747,63 zt. Otrzymata przy tym subwencje
w tgcznej wysokosci 1 756 755,41 zt, a z wtasnych Srodkow wytozyta 475 992,22 zt.
Z tagcznej kwoty subwencji na gimnazjum, ktére ulegto ostatecznie likwidacji,

przeznaczone byto 253 713,54 zi.

W budynku, w ktorym miescito sie zlikwidowane gimnazjum (a pierwotnie

zespot szkodt), funkcjonowata nastepnie w dalszym ciggu szkota podstawowa.

W tak ustalonym stanie faktycznym Sad pierwszej instancji ocenit, ze
powodztwo podlegato oddaleniu. Nie zostata bowiem zrealizowana hipoteza normy
przewidujgcej odpowiedzialnosc¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa
(art. 417 § 1 k.c.), a Scislej: brak byto cechy ,bezprawnosci” dziatan pozwanego.
Zdaniem Sadu, mimo odmiennej tresci wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego,
»Stanowisko Wojewody t.6dzkiego nie tylko nie byto catkowicie pozbawione podstaw
prawnych, lecz znalazto aprobate w oczach i umystach jurystéw zasiadajgcych
w sgdzie administracyjnym | instancji” (s. 13 uzasadnienia wyroku Sadu
Okregowego). W sprawie podkreslono, ze Wojewoda byt ,uprawniony do wydania
rozstrzygniecia nadzorczego nawet niekorzystnego dla jednostki samorzgdowej
a decyzja ta nie byta arbitralna, jako ze zawierata argumenty prawne uzasadniajgce
stwierdzenie niewaznosci uchwaty” (s. 14 uzasadnienia). Zdaniem Sgdu, gdyby
przyjaC, ze rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody wyczerpywato przestanki
odpowiedzialnosci z art. 417 § 1 k.c., to ,kazdg decyzje administracyjng i orzeczenie
sgdowe, ktore zostaty w wyniku wniesionego srodka odwotawczego zmienione,
nalezatoby oceni¢ jako bezprawne” (s. 14-15 uzasadnienia). Sgd Okregowy odniést
sie przy tym do wypracowanego na tle skargi z art. 424! § 1 k.p.c. pojecia

niezgodnosci z prawem prawomocnego wyroku sgdu.

Jednoczesnie w sprawie oceniono, ze powoddka nie wykazata wysokosci
poniesionej szkody. Skoro bowiem budynek dawnego gimnazjum nadal
wykorzystywany jest w dziatalnosci edukacyjnej, to koszty jego utrzymania Gmina
musiataby ponosi¢ nawet w razie likwidacji gimnazjum. Ponadto wydatki na
utrzymanie kadry gimnazjum rekompensowane byty subwencjg wykorzystywang
takze na pokrycie wynagrodzenia nauczycieli. Zdaniem Sagdu Okregowego

oznaczato to, ze szkodg podlegajgcg kompensacji bylaby w niniejszej sprawie
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wytacznie roznica miedzy kosztami poniesionymi faktycznie przez powodke na ptace
a subwencjg otrzymang i przeznaczong na ten cel. Tej roznicy powodka jednak nie
wykazata, poprzestajgc na wskazaniu ogdlnie kwoty otrzymanej subwencji i nie

zgtaszajgc w sprawie stosownych wnioskow dowodowych.

Na skutek apelacji powodki Sgd Apelacyjny w todzi zmienit zaskarzony wyrok
w ten sposob, ze zasadzit od pozwanego na rzecz powddki 340 982,82 zt wraz

z odsetkami. W pozostatym zakresie apelacje oddalono.

Opierajgc sie na ustaleniach faktycznych Sgdu Okregowego, Sad drugiej
instancji ocenit, ze odpowiedzialnos¢ z art. 417 § 1 k.c. ,nie wymaga kwalifikowane;j
bezprawnosci w postaci »razgcego naruszenia prawa«” (s. 12 uzasadnienia wyroku
Sadu Apelacyjnego). Juz wydanie nieprawidtowego rozstrzygniecia nadzorczego
przez Wojewode uzasadniato odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg Skarbu Parnstwa.
Spowodowato to szkode w postaci koniecznosci dalszego utrzymywania szkoty,
ktérg Gmina zamierzata zlikwidowaé. Gdyby nie dziatanie Wojewody, powddka nie

poniostaby bowiem kosztow utrzymania gimnazjum w kolejnym roku szkolnym.

Ustalajgc zakres szkody doznanej przez Gmineg, wzieto pod uwage ogét
wydatkéw poniesionych przez nig w zwigzku z funkcjonowaniem gimnazjum.
Wydatki te pomniejszono o koszty ogrzewania (opatu) w kwocie 12 337,60 zi, gdyz
budynek, nawet w razie likwidacji gimnazjum, musiatby by¢ w dalszym ciggu
ogrzewany, skoro nadal funkcjonowata w nim szkota podstawowa. Pozostate koszty
eksploatacyjne zwigzane byty z funkcjonowaniem uczniéw gimnazjum w budynku
szkoty i zostaty ocenione jako wchodzgce w zakres szkody. W przekonaniu Sadu
Apelacyjnego dla oceny wysokosci szkody poniesionej przez powodke bez
znaczenia byfa otrzymana przez nig subwencja, gdyz jest ona ,przyznawana nie »na
szkote«, lecz na ucznia i idzie »za uczniem«” (s. 14 uzasadnienia). Powddka
otrzymataby wiec subwencje takze wtedy, gdyby uczniowie zlikwidowanego

gimnazjum uczeszczali do innej placowki.

Pozwany wnidst skarge kasacyjng od wyroku Sgdu Apelacyjnego, zarzucajgc
naruszenie art. 417 § 1 k.c. w zw. z art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym (dalej: u.s.g.) przez niedokonania samodzielnej

| wyczerpujgcej oceny przestanki ,bezprawnosci” spornego rozstrzygniecia
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nadzorczego, a takze naruszenie art. 361 § 2 w zw. z art. 361 § 1 k.c. przez
poczynienie btednego zatozenia, ze wysokos¢ uzyskanej przez powodke czesci
oswiatowej subwencji ogdolnej na lata 2016-2017 jest irrelewantna dla ustalenia
wysokosci szkody, podczas gdy subwencja ta w oczywisty sposéb pomniejszyta
zakres szkody po stronie Gminy. Zatozenie to pomijato, zdaniem skarzgcego, art. 28
ust. 6 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzgdu
terytorialnego oraz § 2 rozporzgdzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia
22 grudnia 2015 r. w sprawie sposobu podziatu czesci oswiatowej subwencji ogdlne;j
dla jednostek samorzgdu terytorialnego w roku 2016 (dalej jako: rozporzgdzenie
2016), jak réwniez § 2 rozporzgdzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 22 grudnia
2016 r. w sprawie sposobu podziatu czesci oswiatowej subwencji ogodinej dla

jednostek samorzadu terytorialnego w roku 2017 (dalej jako: rozporzgdzenie 2017).
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:
Skarga kasacyjna okazata sie zasadna.

W pierwszej kolejnosci nalezato rozpoznaé zarzut dotyczgcy zasady
odpowiedzialnosci pozwanego. Gdyby bowiem trafne okazaty sie twierdzenia
skarzgcego, ze w sprawie nie zostaty spetnione przestanki odpowiedzialnosci
deliktowej, to za zbedne trzeba bytoby uznaé rozwazania na temat wysokosci szkody
podlegajgcej kompensacji. Zarzut naruszenia art. 417 § 1 k.c. w zw.

z art. 91 ust. 1 u.s.g. byt jednak niezasadny.

Wstepnie wypada przypomniec, ze w Swietle art. 417 § 1 k.c. przestankg
odpowiedzialnosci wiadzy publicznej jest dziatanie lub zaniechanie niezgodne
Z prawem, a nie: bezprawne, jak niescisle wskazywaty Sady obu instancji oraz
skarzgcy. Pojecie bezprawnosci jest w prawie cywilnym rozumiane jako oznaczajgce
sprzeczno$¢ z normami porzgdku prawnego, na ktory sktadajg sie normy prawa
stanowionego (ustawy) oraz normy wywodzone z zasad wspoizycia spotecznego.
Termin ,niezgodnos¢ z prawem” jest natomiast rozumiany wasko jako obejmujgcy

jedynie sprzecznos$¢ danego zachowania z normami prawa pozytywnego.

Badaniu w niniejszej sprawie powinno bylo zatem podlegac tylko to, czy
doszto do niezgodnego z prawem dziatania lub zaniechania przy wykonywaniu

witadzy publicznej. Odmienny, nieprawidtowy (cho¢ prowadzgcy ostatecznie do
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trafnej konkluzji) kierunek analizy prawnej przeprowadzonej przez Sgdy obu instancji
byt, jak sie wydaje, efektem obszernych nawigzan do orzecznictwa Sadu
Najwyzszego wypracowanego na tle wykfadni art. 417 k.c. Rzecz jednak w tym, ze
wspomniane judykaty odnosity sie do stanu prawnego sprzed 1 wrzesnia 2004 r.,
czyli sprzed gruntownej zmiany art. 417 k.c. dokonanej ustawg z dnia 17 czerwca
2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw.
W owczesnym stanie prawnym Skarb Panstwa odpowiadat za blizej okreslone
zawinione (w tym: bezprawne) zachowania funkcjonariusza, dlatego zasadne byto
rozwazanie w orzecznictwie rozumienia pojecia bezprawnosci. De lege lata
natomiast, wobec jednoznacznej tresci art. 417 k.c. (w obecnym brzmieniu), nie ulega
watpliwosci, ze wtadza publiczna ponosi odpowiedzialno$¢ wytgcznie za wywotujgce
szkode zachowania niezgodne z prawem, przy czym za kazdy przypadek takiego
zachowania, a nie jedynie cechujgcy sie naruszeniem prawa w sposob ,oczywisty”

lub ,razgcy”.

Odrebne reguty dotyczg odpowiedzialnosci odszkodowawczej unormowanej
w art. 417t § 1-4 k.c. W sprawie trafnie zauwazono jednak, Zze rozstrzygniecie
nadzorcze nie stanowi decyzji administracyjnej w rozumieniu art. 4171 § 2 zd. 1 k.c.,
a tym bardziej ostatecznej decyzji, z ktérej wydaniem wigzane jest dopiero powstanie
obowigzku naprawienia szkody wyrzgdzonej przez wydanie decyzji. W konsekwencji
do stwierdzenia, ze zachodzg podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej

pozwanego, nie byto konieczne uzyskanie przez powddke tzw. prejudykatu.

Nie oznacza to jednak, Zze rozstrzygniecie Naczelnego Sadu
Administracyjnego, wydane na skutek skargi kasacyjnej Gminy, nie miato znaczenia
dla sprawy. Przeciwnie, zgodnie z art. 3 ust. 1 p.p.s.a., to sgdy administracyjne
sprawujg kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Jednoczesnie z art. 3 ust. 2
pkt 7 p.p.s.a. wynika, ze kontrola ta obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na
akty nadzoru nad dziatalnoscig organow jednostek samorzadu terytorialnego.
Z art. 170 p.p.s.a. wynika z kolei, ze orzeczenie prawomocne wigze nie tylko strony
i sad, ktory je wydat, lecz rowniez inne sady i inne organy panstwowe,
a w przypadkach w ustawie przewidzianych takze inne osoby. W sprawie cywilnej nie

mozna zatem poming¢ istnienia prawomocnego orzeczenia, ktérym rozstrzygniecie
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nadzorcze zostato uchylone z uwagi na wydanie go bezpodstawnie, czyli

Z naruszeniem prawa.

Pierwszy z zarzutow skargi kasacyjnej okazat sie wiec nietrafny z tej
przyczyny, ze sporne rozstrzygniecie nadzorcze zostato ocenione juz przez Naczelny
Sad Administracyjny. Nietrafny jest przy tym poglad skarzgcego, ze ,na gruncie
art. 417 k.c. zachodzi potrzeba zbadania, jaki charakter miato naruszenie prawa,
skorygowane nastepnie przez sgd administracyjny i czy wystepuje szczegdlny
przypadek odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa” (s. 6 skargi).
W sSwietle art. 417 § 1 k.c. przestanke odpowiedzialnosci odszkodowawczej stanowi
bowiem niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu witadzy
publicznej, a nie ,naruszenie prawa” o szczegdélnym charakterze. Dla oceny podstaw
odpowiedzialnosci pozwanego bez znaczenia pozostaje wiec wypracowana na tle
art. 424' § 1 k.p.c. koncepcja rozumienia pojecia niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia sgdu, Scisle zwigzana ze specyfikg wtadzy sadowniczej

i aktualna wytgcznie w przypadkach objetych zastosowaniem art. 4171 § 1 pkt 2 k.c.

Tym samym, wobec ustalenia, ze pozwany ponosi odpowiedzialnosc
odszkodowawczg wzgledem powddki, konieczna stata sie analiza kwestii wysokosci
poniesionej przez nig szkody. Skarzgcy stusznie podnidst, ze Sad Apelacyjny nie
przydat w swoich rozwazaniach dostatecznej wagi temu, iz w zwigzku z realizacjg
zadan oswiatowych Gmina otrzymywata subwencje ogoélng, w ktorej sktad wchodzita
rowniez czes¢ oswiatowa. Za nazbyt uproszczone nalezy uznaC wskazanie, ze
subwencja ta przypadtaby powdédce niezaleznie od dziatarn Wojewody, a zatem kwota
uzyskanej subwencji nie wptywa na zakres szkody, tzn. nie powinna by¢ odliczona

od wskazanego przez powodke uszczerbku majgtkowego.

Rzecz nie w tym, ze Sgd Apelacyjny btednie ustalit w tym zakresie fakty (ta
czes¢ stanowiska Sadu drugiej instancji nie byta bowiem przedmiotem badania,
stosownie do art. 3983 § 2 k.p.c.), lecz w tym, Ze nie uwzglednit on przepiséw
zwigzanych z obliczaniem wysokosci czesci oswiatowej subwencji ogdlnej,
a w konsekwencji opart swe stanowisko na nieuprawnionym zatozeniu, ze powodka
otrzymataby wspomniane srodki w identycznej wysokos$ci takze w razie nieuchylenia

uchwaty z 16 stycznia 2016 r. Pozwany trafnie bowiem podniost, ze stosownie do § 2
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rozporzgdzenia 2016 oraz analogicznego § 2 rozporzgdzenia 2017 podziat czesci
oswiatowej subwencji ogdlnej jest dokonywany na podstawie licznych czynnikéw,
w szczegolnosci z uwzglednieniem finansowania wydatkéw biezgcych (w tym
wynagrodzen pracownikéw wraz z pochodnymi) szkét i placowek. Likwidacja jednej
z prowadzonych przez Gmine szkot nie musiata zatem pozostawac bez wptywu na

wysokosc¢ srodkéw otrzymanych przez te jednostke samorzadu terytorialnego.

W skardze kasacyjnej zasadnie zauwazono, ze okolicznos¢, iz kwota
subwenciji przystuguje ,na ucznia”’, nie oznacza, ze w razie likwidacji gimnazjum
powoddka otrzymataby te samg kwote pomnozong przez identyczng liczbe ucznidw.

Trafnos¢ tego zarzutu wynika co najmniej z dwéch przyczyn:

Po pierwsze, ocena Sadu Apelacyjnego opiera sie na przyjetym bez
dostatecznych podstaw zatozeniu, ze w hipotetycznym stanie faktycznym, w ktorym
doszioby do zamkniecia gimnazjum, wszyscy uczniowie zlikwidowanej placowki
kontynuowaliby nauke w innej szkole prowadzonej przez powddke. Sad nie uzasadnit
przyczyn przyjecia takiego zatozenia, a zasady doswiadczenia zyciowego wskazuja,
ze aczkolwiek mozna sie spodziewac, iz ze wzgledu na bliskoS¢ geograficzng
przynajmniej znaczna cze$¢ ucznidw tak wiasnie by postgpita, to jednak jest mato
prawdopodobne, aby uczynili tak wszyscy z nich. Gdyby z kolei zaczeli oni
uczeszczac do szkoty w innej gminie, to srodki otrzymywane przez powddke bytyby

odpowiednio nizsze.

Po drugie, Sad drugiej instancji nie wskazat, na czym opiera zatozenie, ze
gdyby uczniowie ze zlikwidowanej placowki kontynuowali nauke w innym gimnazjum
prowadzonym przez Gmine, kwota subwencji przystugujgca na jednego ucznia
bytaby taka sama jak w likwidowanym gimnazjum. Powszechnie wiadomo, ze kwota
ta zalezy od wielu czynnikow, takich jak typ i specyfika szkoty, stopien edukacji, oraz
od lokalnych uwarunkowan, takich jak koszty utrzymania placéwek w danym
regionie. Jezeli nawet rzeczywiscie kwota ta miataby by¢ identyczna dla obu
gimnazjow prowadzonych przez Gmine, Sad drugiej instancji powinien wskazac,

dlaczego przyjmuje takie zatozenie.

Sad Najwyzszy dostrzega przy tym, ze Sciste wykazanie wysokosci szkody

wigze sie z potrzebg ustalen co do hipotetycznej wysokosci naleznej Gminie czesci
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oswiatowej subwenciji ogélinej, zaleznej od tego, jaka czes$¢ ucznidow kontynuowataby
edukacje w placéwkach prowadzonych przez powodke. Nie mozna wykluczyc¢, ze
dokonanie takich ustalen okaze sie nader utrudnione, nawet jesli zwazy¢ na
przydang sadowi swobode w ocenie dowodow oraz na mozliwos¢ korzystania
z instrumentéw takich jak domniemanie faktyczne. Kwestia ta powinna by¢ jednak
rozwazona, gdyz z przedstawionych wyzej przyczyn nieprawidiowe jest
dotychczasowe stanowisko prawne Sgdu Apelacyjnego. Skoro natomiast Sad ten nie
dostrzegt powoddéw do zastosowania art. 322 k.p.c., to obliczenie wysokosci szkody,
konieczne do ustalenia kwoty zasgdzonego odszkodowania, musiato nastepowac
zgodnie z zasadami ogolnymi, czyli po Scistym udowodnieniu, ze powodce
przystuguje roszczenie w dochodzonej wysokosci. Oparcie sie przez Sad Apelacyjny
na, zakwestionowanym skutecznie w skardze kasacyjnej, zatozeniu o tozsamosci
kwoty subwenciji rzeczywiscie uzyskanej — z kwota, ktéra bytaby wyptacona w razie

likwidacji gimnazjum, przemawiato wiec za uwzglednieniem skargi kasacyjnej.

Z uwagi na powyzsze, na podstawie art. 398*° § 1 zd. 1 k.p.c., orzeczono jak

w sentencji wyroku.

Beata Janiszewska Joanna Misztal-Konecka Marcin Krajewski

[0.T.]
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