Il CZP 15/24

POSTANOWIENIE

8 pazdziernika 2024 r.
Sad Najwyzszy w Izbie Cywilnej w sktadzie:

SSN Tomasz Szancito (przewodniczacy)
SSN Ewa Stefanska (sprawozdawca)
SSN Kamil Zaradkiewicz

na posiedzeniu niejawnym 8 pazdziernika 2024 r. w Warszawie
w sprawie z powodztwa A. spoétki akcyjnej w W.

przeciwko Gminie Zukowo

o zaptate,

na skutek przedstawienia przez Sgd Apelacyjny w Gdansku
postanowieniem z 21 grudnia 2023 r., | ACa 141/22,

zagadnienia prawnego:

,Czy w ramach roszczenia odszkodowawczego podmiotu
prowadzgcego przedszkole niepubliczne wzgledem gminy po uptywie
terminu do wyptaty dotacji, szkode stanowi sama roznica miedzy
kwotg dotacji naleznej na podstawie art. 90 ust. 2b ustawy z dnia 7
wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (w brzmieniu obowigzujgcym do
dnia 31 grudnia 2016 r. - t.j. Dz.U. 2004, nr 256, poz. 2572) a kwotg
faktycznie wyptacong przez gmine, czy tez dla powstania szkody
konieczne jest rowniez wykazanie, ze prowadzgcy takie przedszkole
poniést na jego prowadzenie wydatki w zakresie ksztatcenia,
wychowania i opieki, na ktérych pokrycie przez dotacje liczyt w
okresie, za ktéry dotacja byta nalezna?"

na podstawie art. 390 § 1 zdanie drugie k.p.c. przekazuje

zagadnienie prawne do rozstrzygniecia powiekszonemu skiadowi

Sadu Najwyzszego.

Ewa Stefanska Tomasz Szancito  Kamil Zaradkiewicz
[SOP]
[AG]
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UZASADNIENIE

Powddka ,A.” spotka akcyjna w W. wniosta o zasgdzenie od pozwanej
Gminy Miasta Zukowo (dalej: ,Gmina”) kwoty 277 714,03 zt wraz z ustawowymi

odsetkami za opoznienie liczonymi od wskazanych kwot.

Wedilug ustalonego przez Sad pierwszej instancji stanu faktycznego
na terenie Gminy w latach 2009-2016 prowadzone byly niepubliczne punkty
przedszkolne ,S.” i ,A.” oraz niepubliczne przedszkole ,M.”. Podmioty prowadzgce
te placéwki sktadaty wnioski o udzielenie dotacji oswiatowych na lata 2011-2016, w
kazdym przypadku deklarujgc liczbe wychowankéow. W tym okresie Gmina
wypfacita podmiotom prowadzgcym wymienione placowki dotacje w kwocie
887 501,98 zt. Zdaniem powdodki dotacja nalezna na rzecz wymienionych placéwek
powinna by¢ wyzsza o 277 714,03 zt. Spér skoncentrowany byt wokét ustalenia
wysokosci naleznej powddce dotacji za okres objety sporem w zwigzku z trescig
pojecia ,wydatkéw biezgcych”, zawartego w art. 90 ust. 2b ustawy z dnia 7

wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (dalej: ,u.s.0.”).

Wyrokiem z 9 listopada 2021 r. Sgd Okregowy w Gdansku uwzglednit
powodztwo. Ustalajgc wysokosé naleznej dotacji, Sgd pierwszej instancji wzigt pod
uwage w szczegolnosci wysokos¢ wydatkow z rachunkow wydzielonych jednostek
oSwiatowych Gminy oraz liczbe dzieci uczeszczajgcych do poszczegdlnych
placéwek. W uzasadnieniu wskazat, ze materialnoprawng podstawe rozstrzygniecia
stanowi art. 471 k.c. w zw. z art. 90 ust. 2b u.s.0. W ocenie tego Sadu w sprawie
nie budzit watpliwosci fakt wystgpienia po stronie powddki szkody, stanowigcej
uszczerbek w jej majatku w zwigzku z wyptaceniem dotacji w niepetnej wysokosci.
Byto to rezultatem nienalezytego wykonania zobowigzania przez pozwang, ktéra
nieprawidtowo ustalita wysokos¢ dotacji naleznej powddce. Szkoda ta pozostawata
w adekwatnym zwigzku przyczynowym z nienalezytym wykonaniem zobowigzania
przez pozwang, ktéra ponosita wine, poniewaz nie dochowata nalezytej starannosci
przy ustalaniu wysokosci naleznej dotacji. Pozwana przy tym nie wykazata, ze
nienalezyte wykonanie zobowigzania nastgpito na skutek okolicznosci, za ktére nie

odpowiada.
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Powyzszy wyrok pozwana zaskarzyta apelacjg, podnoszgc, ze bfednie
utozsamiono szkode z niewyptacong czescig dotacji, podczas gdy szkoda
zaistniataby dopiero w sytuaciji, gdyby powodka wykazata, iz poniosta uszczerbek
w swoim majatku przez uszczuplenie wiasnych aktywéw bagdz zaciggniecie
zobowigzania, aby zrealizowa¢ zadanie publiczne, tj. wychowanie przedszkolne
we wskazanych placéwkach. Zdaniem skarzgcej nie mozna stawia¢ znaku

réownosci miedzy wyptatg dotacji w zanizonej wysokosci, a poniesieniem szkody.

Postanowieniem z 21 grudnia 2023 r. Sad Apelacyjny w Gdansku -
na podstawie art. 390 § 1 k.p.c. — przedstawit Sgdowi Najwyzszemu do
rozstrzygniecia  zagadnienie prawne: ,Czy W ramach roszczenia
odszkodowawczego podmiotu prowadzgcego przedszkole niepubliczne wzgledem
gminy po uptywie terminu do wyptaty dotacji, szkode stanowi sama réznica miedzy
kwotg dotacji naleznej na podstawie art. 90 ust. 2b u.s.0. a kwotg faktycznie
wyptacong przez gmine, czy tez dla powstania szkody konieczne jest réwniez
wykazanie, ze prowadzgcy takie przedszkole ponidst na jego prowadzenie wydatki
w zakresie ksztatcenia, wychowania i opieki, na ktorych pokrycie przez dotacje

liczyt w okresie, za ktéry dotacja byta nalezna?”.

W uzasadnieniu Sad ten wskazat, ze w toku rozpoznawania sprawy
w drugiej instancji pojawita sie watpliwos¢, w jaki sposéb ustalic wysokos¢ szkody
z tytutu niewyptaconej w catosci dotacji oswiatowej dla przedszkoli (punktéw
przedszkolnych) niepublicznych, w tym, czy przyjmowa¢ automatycznie,
ze wystarczajgce dla udowodnienia szkody bedzie wykazanie przez podmiot
prowadzgcy przedszkole niepubliczne tylko réznicy miedzy dotacjg nalezng
a srodkami rzeczywiscie wyptaconymi z tego tytutu. Przytaczajgc orzecznictwo
Sadu Najwyzszego, stwierdzit, ze obecnie dominuje spéjny poglad, zgodnie
z ktérym w razie niewypfacenia dotacji w petnej wysokosci po uptywie roku, na ktéry
dotacja zostata przyznana, beneficjent nie ma roszczenia o ,doptate” dotacji,
a moze jedynie powotywacC sie na odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg jednostki
samorzadu terytorialnego z tytutu niewyptacenia petnej kwoty. Wskazat, ze obecnie
dyskutowang kwestig jest to, czy roszczenie odszkodowawcze podmiotu
prowadzgcego przedszkole niepubliczne o wyptacenie brakujgcej czesci dotaciji jest

zalezne od wykazania, ze prowadzgcy takie przedszkole poniost na jego
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prowadzenie wydatki, na ktérych pokrycie przez dotacje liczyt, czy tez roszczenie to

powstaje niezaleznie od wykazania wymienionej okolicznosci.
Sad Najwyzszy zwazyl, co nastepuje:

Artykut 90 ust. 2 b u.s.o. (w brzmieniu obowigzujgcym do 31 grudnia 2016 r.,
nastepnie zmieniany i ostatecznie uchylony 1 stycznia 2018 r. przez art. 80 pkt
16 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan oswiatowych —
dalej: ,u.f.z.0.”) przewidywat, ze dotacje dla niepublicznych przedszkoli
niespetniajgcych warunkow, o ktorych mowa w ust. 1b, przystugujg na kazdego
ucznia w wysokosci nie nizszej niz 75% ustalonych w budzecie danej gminy
wydatkéw 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 ogolnej otrzymywanej przez gmine, pod warunkiem ze osoba
prowadzgca niepubliczne przedszkole poda organowi wtasciwemu do udzielania
dotacji informacje o planowanej liczbie ucznidow nie poézniej 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.

Przed 1 stycznia 2017 r. nie byto przepiséw regulujgcych dochodzenie
naleznej a niewyptaconej dotacji oswiatowej na drodze sgdowej. W orzecznictwie
sagdéw administracyjnych byto sporne, czy rozpoznanie sprawy o wyptate dotacji
miesci sie w zakresie kognicji sgdéw administracyjnych na podstawie art. 3 § 2 pkt
4 p.p.s.a., jako czynnos¢ z zakresu administracji publicznej (zob. m.in.
postanowienie NSA z 2 wrzesnia 2008 r., Il GSK 284/08). Jednakze
w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego — po poczatkowych rozbieznosciach — utrwalit
sie poglad, ze w przypadku niewyptacenia dotacji w naleznej wysokosci

dopuszczalna jest droga sgdowa (zob. np. wyroki: z 3 stycznia 2007 r., IV CSK
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312/06; z 11 maja 2018 r., Il CSK 477/17; z 27 marca 2019 r., V CSK 101/18;
postanowienie SN z 4 kwietnia 2019 r., V CSK 442/18). Nastepnie 1 stycznia
2017 r. weszta w zycie nowelizacja ustawy o systemie oswiaty, polegajgca na
dodaniu ustepu 11 do art. 90 o tresci: ,Przyznanie dotacji, o ktérych mowa w art.
90 ust. 1la-8, stanowi czynnosc¢ z zakresu administracji publicznej, o ktorej mowa
w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi.”. Poczgwszy od tej daty w sprawach o wyptate dotacji

oswiatowej przestata istnie¢ droga sgdowa przed sgdem powszechnym.

Przepisy ustawy o systemie o$wiaty, regulujgce udzielanie dotaciji
oSwiatowych, utracity moc 1 stycznia 2018 r., wobec wejScia w zycie ustawy
o finansowaniu zadan oswiatowych, ktéra uregulowata te kwestie. Zgodnie z art.
47 tej ustawy czynnosci podejmowane przez organ dotujgcy w celu ustalenia
wysokos$ci lub przekazania dotacji stanowig czynnosci z zakresu administracji
publicznej, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Przy tym, wedtug art. 91 ust.
2 ustawy, do wszczetych i niezakonczonych przed 1 stycznia 2018 r. postepowan
w przedmiocie ustalenia wysokosci lub przekazania dotacji na 2017 r. lub lata
wczesniejsze stosuje sie przepisy dotychczasowe. Zas w uchwale z 8 listopada
2019 r., Il CZP 29/1932 (OSNC 2020, nr 7-8, poz. 56), Sad Najwyzszy
rozstrzygnat, ze art. 91 ust. 2 u.f.z.0. nie wylgcza drogi sgdowej do dochodzenia po
1 stycznia 2018 r. w postepowaniu przed sgdem powszechnym roszczen
dotyczacych dotacji przyznawanych niepublicznym przedszkolom w okresie przed

1 stycznia 2017 r. na podstawie ustawy o0 systemie o$wiaty.

Charakter prawny roszczenia o wyptate dotacji, majgcego swoje zrodio w art.

90 ust. 2 b u.s.0, wielokrotnie byto przedmiotem rozwazan Sadu Najwyzszego.

Wedilug jednego z prezentowanych poglagdow wierzytelnos¢ o zaptate
brakujgcej kwoty dotacji ma charakter cywilnoprawny (zob. np. wyroki SN:
z 3 stycznia 2007 r., IV CSK 312/06; z 4 wrzesnia 2008 r., IV CSK 204/08;
z 26 marca 2015 r., V CSK 376/14; postanowienia SN: z 30 pazdziernika 2020 r.,
I CSK 795/18; z 11 sierpnia 2022 r., || CSKP 108/22; z 23 pazdziernika 2007 r.,
[l CZP 88/07). W wypowiedziach tych wskazywano, ze norma wyrazona w art.

90 ust. 2b u.s.0. stanowi podstawe powstania stosunku prawnego o cechach



Il CZP 15/24 6

zobowigzania, w rozumieniu art. 353 § 1 k.c., ustawodawca okreslit bowiem w jakiej
minimalnej wysokosci, od kogo oraz komu nalezy sie Swiadczenie pieniezne,
zas jego otrzymania nie uzaleznit od wydania jakiegokolwiek aktu
administracyjnego, a jedynie od ziozenia wiasciwemu organowi przez osobe
prowadzgcg szkote oswiadczenia wiedzy, obejmujgcego informacje o planowane;j

liczbie ucznidw w roku, za ktory dotacja jest nalezna.

Zgodnie zas z odmiennym pogladem stosunek prawny miedzy
zobowigzanym do wyptacenia dotacji i uprawnionym do jej otrzymania nie jest
stosunkiem cywilnoprawnym, z ktorego mogtyby wynika¢ zobowigzania majgce
wiasciwosci okreslone w art. 353 § 1 k.c. Poglad ten uzasadniany jest charakterem
prawnym dotacji, bedgcych naleznosciami publicznoprawnymi (zob. np. uchwate
SN z 8 listopada 2019 r., Il CZP 29/19; wyroki SN: z 7 maja 1999 r., | CKN
1132/97; z 3 stycznia 2007 r., IV CSK 312/06; z 15 czerwca 2022 r., Il CSKP
380/22; z 11 pazdziernika 2022 r., Il CSKP 158/22; z 7 lutego 2023 r., Il CSKP
338/22; z 8 lutego 2023 r., Il CSKP 984/22; z 5 kwietnia 2023 r., | CSKP 1389/22).

W uzasadnieniach orzeczen Sadu Najwyzszego, w ktérych rozwazana jest
podstawa prawna roszczeh beneficjenta dotacji, wskazuje sie, ze jest to roszczenie
odszkodowawcze. Reprezentowane sg w tej materii dwa stanowiska. Wedtug
pierwszego z nich podstawg roszczenia jest art. 471 k.c. stosowany w drodze
analogii do zobowigzania o charakterze publicznoprawnym (zob. np. wyroki SN:
z7maja 1999 r., | CKN 1132/97; z 18 pazdziernika 2002 r., V CK 281/02).
Wskazuje sie przy tym, ze powotany przepis moze stanowi¢ podstawe okreslenia
cywilnoprawnych konsekwencji niewykonania zobowigzan wynikajgcych z réznych
zrodet (zob. uchwate SN z 8 listopada 2019 r., lll CZP 29/19; wyroki SN: z 13 lutego
2015 r., Il CSK 232/14; z 17 sierpnia 2022 r., Il CSKP 58/22; z 7 lutego 2023 r.,
I CSKP 338/22). Wedtug drugiego stanowiska niewyptacenie dotacji w naleznej
wysokosSci jest bezprawnym zaniechaniem przy wykonywaniu wtadzy publicznej,
uzasadniajgcym odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg na podstawie art. 417 § 1 k.c.
(zob. np. wyroki SN: z 15 czerwca 2022 r., Il CSKP 380/22; z 11 pazdziernika
2022 r., Il CSKP 158/22; z 8 grudnia 2022 r., Il CSKP 668/22; z 8 lutego 2023 r.,
Il CSKP 984/22; z 5 kwietnia 2023 r., || CSKP 1389/22).
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W orzecznictwie reprezentowane sg dwa przeciwstawne poglady dotyczgce
rbwniez zakresu szkody wyrzadzonej niewyptaceniem dotacji oswiatowej
w naleznej wysokosci. Wedtug pierwszego z nich uprawniony do odszkodowania
moze zgdacC kwoty stanowigcej rownowartos¢ naleznej, a niewyptaconej dotacji
(zob. np. uchwate SN z 8 listopada 2019 r., lll CZP 29/19; wyroki SN: z 9 lipca
2020 r., V CSK 502/18; z 29 stycznia 2021 r., V CSKP 2/21; z 10 maja 2021 r.,
V CSKP 45/21; z 31 stycznia 2023 r., | CSKP 774/22; postanowienia SN:
z 4 listopada 2021 r., V CSKP 100/21; z 28 stycznia 2022 r., | CSK 563/22).
Uzasadniajgc ten poglad, Sad Najwyzszy wskazuje, ze w ustawie przewidziano
uprawnienie do otrzymania dotacji w okreslonej wysokosci w razie spetnienia
okreslonych ustawowo przestanek. Warunkiem skutecznego dochodzenia takiego
roszczenia jest jednak stwierdzenie, ze zadanie publiczne zostato wykonane w taki
sposob i w takim stopniu, w jakim bytoby wykonane przy wykorzystaniu dotacji,
ktorej realizujgcy zadanie mogt zasadnie oczekiwaé. Nie jest natomiast wymagane,
aby podmiot dochodzgcy niewyptaconej dotacji wykazat, ze ponidst wydatki w celu

realizacji zadan publicznych.

Wedtug pogladu przeciwnego niewyptacenie dotacji w naleznej wysokosci
moze stanowi¢ zrodto szkody (zdarzenie szkodzgce), nie jest ono jednak samo
Z siebie szkodg. Zgodnie z obowigzujgcg na gruncie przepiséw odszkodowawczych
dyferencyjng metodg ustalania wysokosci szkody konieczne jest dla jej wykazania
poréwnanie stanu majgtku poszkodowanego istniejgcego w wyniku zdarzenia
szkodzgcego z hipotetycznym stanem tego majgtku w sytuacji, w ktorej zdarzenie
takie nie miatoby miejsca (zob. np. wyroki SN: z 15 czerwca 2022 r., Il CSKP
380/22; z 11 pazdziernika 2022 r., Il CSKP 158/22; z 8 grudnia 2022 r., Il CSKP
668/22; z 8 lutego 2023 r., Il CSKP 984/22; z 5 kwietnia 2023 r., Il CSKP 1389/22).
W wypowiedziach reprezentujgcych to stanowisko Sad Najwyzszy wskazuje,
ze przyjecie szkody jako kwoty niewyptaconej dotacji stwarzatoby ryzyko
naruszenia zasady kompensacji szkody, a ponadto prowadzitoby w istocie do
uzyskania przez beneficjenta kwoty odpowiadajgcej niewyptaconej wczes$niej
dotacji, przy czym kwota ta, jako odszkodowanie, nie podlegataby rygorom
wiasciwym dla dotacji, czyli koniecznosci stosownego rozliczenia sie z jej

wydatkowania na okreslone cele.
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W doktrynie i orzecznictwie najczesciej przyjmuje sie, ze przez szkode
nalezy rozumie¢ uszczerbek w dobrach poszkodowanego, polegajgcy na réznicy
miedzy stanem tych débr powstatym wskutek zdarzenia szkodzgcego a stanem,
ktéry by istniat, gdyby nie zaszto to zdarzenie. Z definicji tej wynika, ze odrdznia sie
szkode jako wspomniany uszczerbek od zdarzenia, ktore uszczerbek ten
spowodowato. Ponadto wedtug art. 361 § 2 k.c. naprawienie szkody obejmuje
zaréwno straty, ktére poszkodowany ponidst (damnum emergens), jak i korzysci,
ktére mogtby osiagnaé¢, gdyby mu szkody nie wyrzgdzono (lucrum cessans).
Na podstawie za$ art. 361 § 1 k.c. zobowigzany do odszkodowania ponosi
odpowiedzialnos¢ tylko za normalne nastepstwa dziatania lub zaniechania,
z ktérego szkoda wynikta. Ciezar dowodu powstania i wysokosci szkody, w braku
regulacji szczegolnych, obcigza podmiot dochodzgcy odszkodowania. Dotyczy to

zarowno odpowiedzialnosci wywodzonej z art. 417 § 1 k.c., jak i z art. 471 k.c.

Odnoszgc powyzsze uwagi do odpowiedzialnosci odszkodowawczej
zwigzanej z niewypfaceniem naleznej dotacji oswiatowej, zdaniem Sadu
Najwyzszego nalezy stwierdzi¢, ze zaniechanie wyptacenia dotacji wbrew
obowigzkowi prawnemu stanowi zdarzenie moggce by¢ zrodtem szkody, przy czym
niewyptacona dotacja sama w sobie nie jest szkodg. Szkoda ta bedzie obejmowata
wydatki poniesione w celu realizacji zadan publicznych, ktére ponidst beneficjent
dotacji, a ktore miaty by¢ pokryte z dotacji. Nie mozna jednak przyjaé, ze szkoda
ograniczona jest do kwoty takich wydatkéw. Jezeli np. w celu realizacji zadan
publicznych zamiast niewyptaconej dotacji podmiot prowadzacy przedszkole
zaciggnat pozyczke, wydaje sie, ze odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
obejmowac moze réowniez zwigzane z tym koszty. Oczywiscie, podlegac to powinno

ustaleniom sgdow meriti w realiach konkretnej sprawy.

Znacznie wieksze watpliwosci budzi kwestia utraconych korzysci. Mozna by
przyjac, ze odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w tym zakresie powstanie w razie
ustalenia, ze gdyby beneficjent dotacji otrzymat nalezne mu $rodki finansowe,
to wykorzystatby je zgodnie z przeznaczeniem, uzyskujagc w ten sposdb

przysporzenie istniejgce w jego majatku nadal w chwili wyrokowania.
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Majgc powyzsze na uwadze, Sad Najwyzszy — na podstawie art.
390 § 1 zdanie 2 k.p.c. — przekazat przedstawione mu zagadnienie prawne do

rozstrzygniecia powiekszonemu skfadowi tego Sadu.

Ewa Stefanska Tomasz Szancito  Kamil Zaradkiewicz

[r.g.]



