Roczniki Administracji i Prawa
Annuals of The Administration and Law

Received: 13.01.2021 2021, XX1, z. 1: 5. 45-59
Accepted: 18.02.2021 ISSN: 1644-9126
Published: 30.03.2021 DOTI: 10.5604/01.3001.0015.2493

https://rocznikiadministracjiiprawa.publisherspanel.com

Mateusz Zdziebto”
Nr ORCID: 0000-0002-0849-9710

CHARAKTER PRAWNY ROSZCZEN PODMIOTOW
PROWADZACYCH SZKOLY I PLACOWKI NIEPUBLICZNE
W ZAKRESIE DOTACJI OSWIATOWYCH

LEGAL NATURE OF CLAIMS OF ENTITIES RUNNING
SCHOOLS AND NON-PUBLIC INSTITUTIONS IN TERMS
OF EDUCATIONAL SUBSIDIES

Streszczenie: Dotacje o$wiatowe pelnia wazng role w realizacji zadan zwiazanych z procesem
ksztalcenia i wyptacane sg podmiotom prywatnym, ktére prowadza niepubliczne szkoly i placowki.
Dos$wiadczenia ostatnich lat pokazuja czeste przypadki nieprawidtowo$ci w obliczaniu kwot dotacji
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego, co prowadzito do wstepowania na droge sadowa
przez podmioty prowadzace szkoty i placéwki niepubliczne. W niniejszym opracowaniu podda-
no analizie podstawy prawne roszczen podmiotéw prywatnych dotyczacych dotacji, zwigzanych
z nienalezytym okresleniem ich wysokosci przez samorzady. Roszczenie dotyczace dotacji moze by¢
oparte na réznych podstawach prawnych i przybieraé postaé roszczenia o wykonanie zobowigza-
nia, roszczenia o odszkodowanie na podstawie odpowiedzialnosci deliktowej i kontraktowej. Wy-
boér okreslonej podstawy prawnej niesie ze sobg dalsze konsekwencje dla podmiotéw prowadzacych
szkoly i placoéwki niepubliczne. Dochodzenie roszczenia dotyczacego dotacji jako roszczenia o wy-
konanie zobowigzania rodzi problem zwigzany z ewentualnym rozliczeniem nalezno$ci uzyskanych
tytutem dotacji, a wyptaconych po uptywie okresu rozliczeniowego. Z kolei dochodzenie roszczenia
o odszkodowanie wigze si¢ z trudno$ciami w zakresie sposobu ustalenia szkody.

Slowa kluczowe: dotacja o$wiatowa, roszczenie o odszkodowanie, zobowigzanie, wydatki biezace,
szkoda

Summary: Educational subsidies play an important role in the implementation of tasks related to the
education process and are paid to private entities that run non-public schools and institutions. The
experience of recent years shows frequent cases of irregularities in the calculation of grant amounts
by local government units, which led to legal action by entities running schools and non-public in-
stitutions. This study analyses the legal grounds for claims by private entities regarding subsidies re-
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lated to improper determination of their amount by local governments. A grant claim may be based
on various legal bases and may take the form of a performance claim, a claim for damages based
on tort and contractual liability. The choice of a specific legal basis carries further consequences for
entities running schools and non-public institutions. Pursuing a claim regarding a subsidy as a claim
for performance of an obligation raises a problem related to the possible settlement of receivables
obtained as subsidies and paid after the settlement period. On the other hand, pursuing a claim for
damages is associated with difficulties in the manner of determining the damage.

Keywords: educational subsidy, claim for compensation, obligation, current expenditure, damages

WSTEP

Zmiany polityczne i gospodarcze zapoczatkowane w Polsce w 1989 r. oznaczaly ra-
dykalne ograniczenie barier prawnych hamujacych lub uniemozliwiajacych powstawanie
szkdl niepanstwowych. Ustawa z dnia 15 lipca 1961 r. o rozwoju systemu oswiaty i wy-
chowania', nakladajaca na podmioty zainteresowane tworzeniem szkolnictwa prywatnego
szereg szczegolowych wymagan, nie przewidywata jakichkolwiek form dotowania przez
panstwo, co skutkowalo znikomg liczbg szkdt prowadzonych przez organizacje i instytucje
spoleczne i wyznaniowe. Z kolei ustawa z dnia 4 maja 1982 r. o szkolnictwie wyzszym?
wskazywala, ze jej przepisy stosuje sie do wyzszych szkot niepanstwowych, o ile ich statu-
ty, w zwigzku z odrebnym charakterem tych szkdl, nie stanowia inaczej, nie precyzowala
jednak zasad tworzenia i dzialania szkol niepanstwowych. Jedyng uczelnig niepanstwowa
dzialajacg w okresie PRL byt Katolicki Uniwersytet Lubelski (zalozony w 1918 r.), finanso-
wany przez wiernych Kosciota katolickiego’.

Daleko idgce zmiany w zakresie edukacji nastapity na poczatku lat 90. XX wieku, a wy-
nikaly z przyjecia przez wladze odradzajacej sie¢ Rzeczypospolitej Polskiej nowych syste-
mowych regulacji, przede wszystkim ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty*.
Nie tylko dopuszczono istnienie niepanstwowych szkdt i placéwek, ale uznano je za réw-
noprawny element polskiego systemu szkolnictwa, zliberalizowano warunki ich tworzenia,
uzyskiwania przez nie uprawnien szkét publicznych, a przede wszystkim przewidziano do-
towanie ich przez panstwo.

Pozycje szkolnictwa niepublicznego, jako stalego elementu systemu edukacji, potwier-
dzily przepisy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. W art. 70 ust. 3 Konstytu-
¢ji przyznano prawo podmiotowe obywatelem i instytucjom do zakladania i prowadzenia

' Dz.U.z 1961 r. nr 32, poz. 16.

2 Takart. 1 pkt 33 w zw. z art. 5 pkt 3 ustawy z dnia 4 maja 1982 r. o szkolnictwie wyzszym (Dz.U. z 1985 r. nr
42, poz. 201).

? Jedna z pierwszych niepanstwowych szkot podstawowych zalozona przez osoby fizyczne, w ktérej ksztalcenie
bylo platne, powstata w 1989 r. po uchyleniu przez Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie decyzji Mini-
stra Edukacji Narodowej z dnia 20.07.1988 r. nr DO-0540/0550-155/88 AB, odmawiajacej wydania zezwolenia
na prowadzenie dzialalno$ci ze wzgledu na zamiar pobierania czesnego za nauke (powotano za uzasadnieniem
wyroku NSA w Warszawie z 24.02.1989 r., I SA 1104/88, ONSA 1990, nr 1, poz. 5). NSA stwierdzil, ze obo-
wigzek zapewnienia bezptatnej nauki przez panstwo nie oznacza zakazu otwierania szkot ptatnych w ramach
obowiazujacych przepiséw. Zdaniem NSA zakazu takiego nie zawierat ani art. 72 Konstytucji PRL, ani tez art.
39 ustawy z dnia 15 lipca 1961 r. 0 rozwoju systemu o$wiaty.

4 Dz.U.z 1991 r. nr 95, poz. 425.
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szkot oraz placowek o$wiatowych; nadto, poprzez stworzenie mozliwosci dotowania przez
wiadze publiczne podmiotéw prywatnych, prowadzacych niepubliczne szkoly i placowki,
urzeczywistniono ich dostep do $wiadczenia uslug uzytecznosci publicznej w obszarze
os$wiaty i wychowania’.

Dotacje o$wiatowe, jako $wiadczenia wyplacane prywatnym podmiotom (organom
prowadzacym szkoly i placéwki niepubliczne o uprawnieniach publicznych), od poczatku
funkcjonowania w Polsce o$wiaty niepublicznej stanowily istotne zrédlo ich finansowania i
umozliwity im utrzymanie si¢ na rynku ustug edukacyjnych, a nawet konkurowanie z nie-
ktérymi placowkami publicznymi. Korzystne regulacje prawne spowodowaty dynamiczny
wzrost liczby zaktadanych szkdt i placowek niepublicznych wszystkich szczebli, od przed-
szkoli poczynajac, a na wyzszych uczelniach konczac.

DOTACJE OSWIATOWE NA‘LEZNE‘Z’A OKRES PRZED DNIEM
1 STYCZNIA 2017 R. - WELASCIWOSC DROGI SADOWE]

Zasady przyznawania dotacji niepublicznym jednostkom o$wiatowym oraz kryteria
ustalania jej wysokosci regulowal art. 90 ustawy o systemie o$wiaty®, w odniesieniu do
poszczegélnych rodzajéow podmiotéw niepublicznych (m.in. dla niepublicznych przeszko-
li, innych form wychowania przedszkolnego, niepublicznych szkét podstawowych, innych
niepublicznych szkét o uprawnieniach szkét publicznych”). Artykut 90 ust. 4 ustawy wska-
zywal, ze organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego ustala tryb udzielania
i rozliczania dotacji, o ktorych mowa w ust. la-1c i 2-3b, oraz tryb i zakres kontroli prawi-
dfowosci ich pobrania i wykorzystywania, uwzgledniajac w szczegoélnosci podstawe obli-
czania dotacji, zakres danych, ktére powinny by¢ zawarte we wniosku o udzielenie dotacji
i w rozliczeniu jej wykorzystania, oraz termin i sposob rozliczenia dotacji.

Przepis art. 90 ustawy opieral si¢ na dwoch ogolnych zasadach: pierwsza byla obli-
gatoryjnos$¢ dofinansowania niepublicznych szkoét i placowek przez jednostki samorzadu
terytorialnego, druga natomiast podzial tego obowiazku pomiedzy szczeble samorzadu
gminnego i powiatowego®. Z pierwszej z powolanych zasad wynikat charakter dotacji.
W doktrynie podnosi sig, ze dotacja o$wiatowa dla podmiotéw niepublicznych byla i jest
jednostronnym $wiadczeniem opartym na przepisach prawa publicznego, spelnianym
przez dysponenta publicznych $rodkéw finansowych na rzecz podmiotéw posiadajacych
przynajmniej wzgledna niezalezno$¢ organizacyjno-finansowa’. Nadto ma ona charakter
bezzwrotny i nieekwiwalentny, zwigzany z finansowaniem zadan lub dziatalnosci lezacej
w interesie publicznym. W literaturze podnosi si¢ réwniez, ze stosunek prawny pomie-
dzy dotujacym a dotowanym charakteryzuje si¢ nieréwng pozycja podmiotéw i powierze-

> Dz.U.z 1997 r. nr 78, poz. 483.

¢ Art. 90 ustawy o systemie o$wiaty uchylono w dniu 1.01.2018 r. na podstawie art 89 pkt 16 ustawy o finanso-
waniu zadan o$wiatowych (Dz.U. z 2017 r., poz. 2203). Obok art. 90 ustawy dotacje przewidywal réwniez art.
80 ustawy w odniesieniu do przedszkoli, szkot i placowek publicznych prowadzonych przez podmioty inne niz
ministrowie i jednostki samorzadu terytorialnego.

7 Zob. art. 90 ust. la-1c i 2-3b ustawy o systemie o§wiaty (Dz.U. z 2016 r., poz. 1943).

8 A. Piszko, [w:] Ustawa o systemie oswiaty. Komentarz, Warszawa 2018, art. 90.

® M. Pilich, [w:] Ustawa o systemie oswiaty. Komentarz, wyd. VI, Warszawa 2015, art. 90.
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niem dotujacemu kompetencji do wladczego ksztaltowania tresci tego stosunku. Niemniej
jednostka samorzadu terytorialnego danego szczebla (gmina, powiat) nie moze odmoéwic
szkole lub placéwce niepublicznej udzielenia dotacji, jezeli tylko zostaly spelnione warunki
szczegdtowo okreslone w przepisach powotanej ustawy*’.

Nalezy podnies$¢, ze poszczegolne przepisy art. 90 ustawy nie precyzowaly jasno wyso-
kosci dotacji naleznych niepublicznym szkotom i placowkom. Uzaleznialy natomiast wy-
sokos¢ dotacji od okreslonego procenta wydatkow biezacych jednostki samorzadu teryto-
rialnego na jednego ucznia w odpowiedniej szkole lub placéwce publicznej", w pozostatym
zakresie, jak zaznaczono powyzej, art. 90 ust. 4 ustawy wprowadzil delegacje¢ dla organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego do ustalenia trybu udzielania i rozlicza-
nia dotacji. W konsekwencji powstal problem prawidfowego wyliczenia takiej dotacji. Nie-
rzadko bowiem jednostki samorzadu obliczaly wysokos¢ dotacji dowolnie, uwzgledniajac
lub nie okreslone wydatki biezace. Rodzilo to szereg konfliktéw pomiedzy podmiotami
prowadzacymi szkoly i placowki niepubliczne a samorzagdem, co w konsekwencji rodzito
pytanie o wlasciwe postepowanie majace na celu uzyskanie dotacji prawidlowej wysokosci,
tym bardziej Ze poprzez niejednokrotne zanizanie stawek dotacji podmioty prywatne byty
zmuszone do pozyskiwania alternatywnych §rodkéw dofinansowania prowadzonych szkot
i placowek, a niekiedy wrecz do zamykania ich dziatalnosci.

Nalezy tez podnies¢, ze przepis art. 90 ustawy o systemie o$wiaty w brzmieniu do dnia 31
grudnia 2016 r. pozostawial rowniez szerokie pole do interpretacji, czy wlasciwym postepo-
waniem, w ramach ktérego podmiot prowadzacy niepubliczng szkote lub placéwke mogt uzy-
ska¢ dotacje w prawidlowej wysokosci, jest postepowanie przed sadem powszechnym, czy tez
przed sagdem administracyjnym. Gléwna przyczyne kontrowersji w wyzej wskazanym zakresie
stanowit fakt, ze przepisy ustawy o systemie o$wiaty nie okreslaly jednoznacznie formy praw-
nej udzielenia dotacji o$wiatowej przypadajacej na ucznia (umowa, decyzja, czy tez akt organu
wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego), jej wysokosci i sposobu przekazywania'?.

Remedium na zaistnialg sytuacje bylo wprowadzenie z dniem 1 stycznia 2017 r. ustepu
11 do art. 90 ustawy o systemie o$wiaty, ktory przewidywal, ze przyznanie dotacji stanowi
czynno$¢ z zakresu administracji publicznej, o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi®. Ustawodawca

1 Ibidem.

' Dla przykladu: zgodnie z art. 90 ust. 2 b ustawy o systemie o$wiaty dotacje dla niepublicznych przedszkoli (...)
przystuguja na kazdego ucznia w wysokosci nie nizszej niz 75% ustalonych w budzecie danej gminy wydatkow
biezacych ponoszonych w przedszkolach prowadzonych przez gmine w przeliczeniu na jednego ucznia; z kolei
zgodnie z art. 90 ust 3 ustawy dotacje dla szkot niepublicznych o uprawnieniach szkét publicznych niewymienio-
nych w ust. 2a przystuguja (...) w wysokosci nie nizszej niz 50% ustalonych w budzecie odpowiednio danej gminy
lub powiatu wydatkow biezacych ponoszonych w szkotach publicznych tego samego typu i rodzaju w przeliczeniu
na jednego ucznia. Zob. ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz.U. z 2016 r., poz. 1943).

12 Zob. A. Ostrowska, Spor o wlasciwos¢ sgdowg w sprawach ustalania wysokosci dotacji oswiatowych, FK 2015,
nr 3, s. 5-16.

3 Powyzszy przepis zostal wprowadzony na podstawie art. 1 pkt 78 lit. x ustawy z dnia 23 czerwca 2016 r.
(Dz.U. z 2016 r., poz. 1010) zmieniajacej ustawe o systemie oswiaty, a utracit moc z dniem 1 stycznia 2018 r.
Woweczas normy prawne wyrazone w tresci art. 90 ustawy o systemie oswiaty zostaly przeniesione do ustawy
z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan o$wiatowych (Dz.U. z 2017 1., poz. 2203, obecnie: Dz.U.
z 2020 1., poz. 2029), tj. do jej art. 15 i nast. Norma prawna, ktéra uprzednio byta zawarta w art. 90 ust. 11
ustawy, a wskazujaca, ze czynnoéci zwigzane z ustaleniem i przyznawaniem dotacji s3 czynnosciami z zakresu
administracji publicznej, wynika obecnie z art. 47 ustawy o finansowaniu zadan publicznych.
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nie wskazat zatem konkretnej formy czynnosci przyznania dotacji, przesadzil jednak, ze obli-
czenie stawki dotacji oraz jej przekazanie stanowi czynnos¢ z zakresu administracji publicz-
nej, a tym samym podlega kontroli sagdéw administracyjnych. Powstalo jednakze pytanie, jak
traktowa¢ zadania zainicjowane przed tg datg lub Zadania wniesione do sagdu powszechnego
po tej dacie, a dotyczace dotacji powstalych przed 1 stycznia 2017 r., tym bardziej ze jednost-
ki samorzadu terytorialnego nierzadko powotywaly si¢ na art. 90 ust. 11 ustawy'*, podnoszac
zarzut niewlasciwosci drogi sadowej po wejsciu tych przepiséw w zycie®.

Wydaje si¢, ze podstawowym kryterium dla rozstrzygniecia sporu o wlasciwos¢ drogi
sagdowej w tego typu przypadkach winna by¢ fundamentalna zasada prawa cywilnego, tj.
zasada niedziatania prawa wstecz, wynikajaca z art. 3 k.c.'. Zgodnie z powolanym przepi-
sem ustawa nie ma mocy wstecznej, chyba ze wynika to z jej brzmienia lub celu. W kon-
sekwencji do zdarzen prawnych powinno stosowac si¢ te przepisy prawa, ktore obowigzy-
waly w chwili ich wystgpienia, natomiast nowelizacje przepiséw, ktdre mialy miejsce juz
po zaistnieniu okreslonych zdarzen, nie powinny oddzialywa¢ na ich oceng prawng. Nadto
wyjatki od zasady lex retro non agit sa dopuszczalne wytacznie w tych przypadkach, gdy
nowelizacja wprost tak przewiduje lub gdy powyzsze jednoznacznie wynika z jej celu. Jed-
nocze$nie nowe prawo nie moze prowadzi¢ do formulowania odmiennych ocen prawnych
tych zdarzen niz wynikajace z tresci przepiséw prawa obowiazujacych w czasie ich zajscia’.
Jest to niezbedne dla ochrony bezpieczenstwa prawnego oraz zaufania podmiotéw prawa
do panstwa, a zatem nie jest dopuszczalne, aby ustalone juz prawa i obowigzki tych pod-
miotéw ulegaly zmianom, zwlaszcza zmianom niekorzystnym.

Powyzsze stanowisko znalazlo potwierdzenie rowniez w orzecznictwie, ktére co praw-
da w wigkszosci nie powolywalo si¢ wprost na powyzsza zasade, ale wynika ona z tresci
uzasadnien orzeczen. I tak, w wyroku z 14 listopada 2018 r. Sad Apelacyjny w Warszawie
wskazal, ze z uwagi na brak wyraznej normy intertemporalnej wykluczajacej droge sadowa
w sprawach dotyczacych dotacji za lata wezedniejsze — jeszcze nie wszczetych lub wszcze-
tych, lecz prawomocnie niezakonczonych, nalezy przyjac, ze dla dotacji za okres do roku
2016 nie nastgpita zmiana stanu prawnego skutkujaca wylgczeniem dopuszczalnosci drogi
sadowej z dniem 1 stycznia 2017 r'®. Z kolei Sad Najwyzszy w uzasadnieniu postanowienia
z 3 lipca 2019 r. wskazal wyraznie: ,Wspolczesnie cezure w rozpoznawaniu spraw o dotacje
na drodze sagdowej, albo administracyjnej wyznacza zatem okres, za jaki zadana jest dota-
cja: do 2016 r. wiacznie - albo poczawszy od 2017 r. W odniesieniu do pierwszego z tych
okreséw aktualne pozostaje wypracowane w orzecznictwie stanowisko, ze dotacje docho-
dzone sg na drodze sadowej, w sprawach cywilnych. Z kolei sprawy o dotacje za 2017 r.(...)
podlegaja rozpoznaniu na drodze administracyjnej”".

" Dz.U. 22016 1., poz. 1943, z pdzn. zm.

* Przykladowo: wyrok SO w Olsztynie z 31.01.2019 r., I C 47/18, LEX nr 2667666; postanowienie SO w Su-
watkach z 19.11.2018 r.; T C 901/18, LEX nr 2587818, wyrok SO w Olsztynie z 2.03.2020 r.; I C 642/19, LEX nr
2974627; postanowienie SA w Warszawie z 10.10.2018 r., I ACz 796/18, LEX nr 2563120.

16 Dz.U. 2 2020 1., poz. 1740.

7 Wyrok SA w Bialymstoku z 2.09.2019 r., I ACa 276/19, LEX nr 2726789.

'8 Wyrok SA w Warszawie z 14.11.2018 r., I ACa 1160/17, LEX nr 2595460.

19 Postanowienie SN z 3.07.2019 r., II CSK 425/18, LEX nr 2690996.



50 ROCZNIKI ADMINISTRAC]I I PRAWA. ROK XXI

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze droga sadéw powszechnych dla dotacji naleznych za
okres przed 1 stycznia 2017 r. zostala utrzymana w orzecznictwie nawet po uchyleniu art.
90 ustawy o systemie o$wiaty z dniem 1 stycznia 2018 r.** Zgodnie z art. 91 ust. 2 ustawy
z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan o$wiatowych, do wszczetych i nieza-
konczonych przed dniem 1 stycznia 2018 r. postepowan w przedmiocie ustalenia wysoko-
$ci lub przekazania dotacji za rok 2017 lub lata wczesniejsze, stosuje si¢ przepisy dotychcza-
sowe. Na gruncie tego przepisu Sad Najwyzszy w uchwale z 8 listopada 2019 r.*! wskazal, ze
art. 91 ust. 2 ustawy nie wylacza drogi sgdowej do dochodzenia po dniu 1 stycznia 2018 r.
w postepowaniu przed sadem powszechnym roszczen dotyczacych dotacji przyznawanych
niepublicznym podmiotom w okresie przed dniem 1 stycznia 2017 r. na podstawie ustawy
z dnia 7 wrzes$nia 1991 r. o systemie oswiaty.

W zwigzku z tym ze orzecznictwo dopuscito mozliwo$¢ dochodzenia roszczen o do-
tacje oswiatowa przed sagdami powszechnymi, obecnie w skali calego kraju prowadzone sa
sprawy sagdowe z powddztwa 0sdb prowadzacych szkoly i placowki niepubliczne przeciwko
jednostkom samorzadu terytorialnego. Powyzsze rodzi pytanie o podstawy prawne zadan
dotyczacych dotacji za okres przed 1 stycznia 2017 r. Z tego tez wzgledu w dalszej czesci
opracowania zostang przedstawione koncepcje w zakresie prawnych podstaw roszczen do-
tyczacych dochodzenia dotacji o§wiatowej za okres sprzed 1 stycznia 2017 r.

ROSZCZENIE O WYKONANIE
ZOBOWIAZANIA I SPELNIENIE SWIADCZENIA

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego wyrazano poglad, ze poprzez czynnos¢ przyznania
dotacji powstaje ex lege pomiedzy beneficjentem dotacji a podmiotem jej udzielajacym sto-
sunek prawny o cechach zblizonych do zobowigzania w rozumieniu art. 353 § 1 k.c. W tre-
$ci tego stosunku zawiera si¢ obowiazek organu dotujacego do wyplaty dotacji w okreslo-
nej przez ustawe wysokosci. Sad Najwyzszy podnidsl, ze art. 90 powolanej ustawy okresla
w sposéb jasny i bezwarunkowy, kto jest diuznikiem, a kto wierzycielem, w jakiej wyso-
kosci $wiadczenie si¢ nalezy oraz od spelnienia jakich przestanek wyptacenie dotacji jest
uzaleznione®. Podkreslil nadto, ze otrzymanie $wiadczenia w postaci dotacji nie zostalo
uzaleznione od wydania jakiegokolwiek aktu administracyjnego, a jedynie od ztozenia wla-
$ciwemu organowi o$wiadczenia wiedzy, obejmujacego informacje o planowanej liczbie
uczniéow w roku, za ktory dotacja jest nalezna®. W konsekwencji Sad dopuscit mozliwos¢
dochodzenia dotacji za lata poprzednie, przyjmujac w istocie, ze roszczenie dotyczace do-
tacji ma charakter roszczenia o wykonanie zobowigzania poprzez spetnienie §wiadczenia
(art. 353 § 1 k.c.), przystugujacego wierzycielowi obok roszczenia o naprawienie w przy-
padku niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowigzania (art. 471 k.c.)*.

W odniesieniu do powyzszej koncepcji w orzecznictwie wyrazono poglad odmien-
ny, wskazujac, ze w przypadku traktowania zadania dotyczacego dotacji jako roszczenia

2 Dz.U.z2017 r., poz. 2203.

2! Uchwata SN z 8.11.2019 r., IIT CZP 29/19, OSNC 2020, nr 7-8, poz. 56.
22 Postanowienie SN z 23.10.2007 r., III CZP 88/07, LEX nr 345569.

2 Wyrok SN z 3.01.2007 r., IV CSK 312/06, LEX nr 277299.

2 Wryrok SA w Warszawie z 9.04.2019 r., VI ACa 129/19, LEX nr 2707273.
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o spelnienie $wiadczenia mozna podnies¢ kontrargument w postaci naduzycia prawa pro-
cesowego z powodu niemoznosci skontrolowania sposobu wydatkowania dotacji ze wzgle-
du na uplyw czasu. Podniesiono bowiem, ze dotacje przyznawane sg na dany rok szkolny
i po jego zakonczeniu nie ma juz mozliwosci rozliczenia ich zgodnie z zasadami zawartymi
wart. 90 ustawy o systemie o$wiaty. Powyzsze stanowisko zaprezentowat przede wszystkim
Sad Apelacyjny we Wroctawiu w uzasadnieniu wyroku z dnia 6 czerwca 2018 r.”, ktdry
wskazal, ze stosunek prawny, jaki kreuje roszczenie o wyplate dotacji, nie jest klasycznym
stosunkiem zobowigzaniowym z uwagi na nieréwnos$¢ stron. Wynika ona z uprawnien or-
ganu dotujacego do kontrolowania beneficjenta dotacji w zakresie prawidlowego wyko-
rzystania $wiadczenia. Sad powolal si¢ réwniez na zmiane przepiséw ustawy o systemie
o$wiaty, wskazujac, ze od 1 stycznia 2017 r. przyznanie dotacji stanowi czynno$¢ admini-
stracyjng. Sad podniost, Ze przepis art. 90 jasno wskazywal na charakter relacji stron, na-
tomiast zasady przyznawania dotacji, ich wykorzystanie oraz kontrola organu dotujacego
nad beneficjentem nie zmienity sie, w konsekwencji czego, w przypadku stosunku praw-
nego dotyczacego dotacji, nie mozna méwic¢ o klasycznym stosunku zobowigzaniowym.
Zgodnie zatem z argumentacja powolana w ww. wyroku, osobie prowadzacej niepubliczng
placowke przystugiwaloby wyltacznie prawo do dochodzenia odszkodowania na zasadach
ogolnych*. Tym samym, w opozycji do opisanego wczesniej stanowiska Sadu Najwyzsze-
go”, Sad Apelacyjny uznal, ze przepis art. 90 ustawy o_systemie oswiaty nie stanowi sa-
moistnego zrddla zobowiazania jednostek samorzadu terytorialnego wobec beneficjenta
dotacji, za$ roszczenie o zaplate w tego typu przypadkach wygasa w momencie zakon-
czenia danego roku szkolnego. Sad stwierdzil, iz spelnienie §wiadczenia po uplywie roku
szkolnego, w ktéorym §wiadczenie si¢ nalezalo, powoduje uzyskanie przez placéwke nalez-
nosci, ktdre ,,nie moga by¢ wykorzystane zgodnie z przeznaczeniem, minat juz bowiem
czas, ktorego one dotyczyly, biezace wydatki tego okresu zostaty poniesione, a bezposredni
beneficjenci - dwczesni podopieczni placowek czesto juz dawno je opuscili™.

Wydaje sie, ze nie mozna zgodzi¢ si¢ z powyzszym stanowiskiem, zgodnie z ktérym
art. 90 ustawy o systemie oswiaty w zw. z art. 353 § 1 k.c. nie stanowi samodzielnej pod-
stawy umozliwiajacej pelng rekonstrukcje zdarzenia prawnego rodzacego skutek prawny
w postaci powstania zobowigzania. Nalezy podnies¢, ze co do zasady przepisy ustawy, jako
normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, nie s3 samodzielnym zrédlem powsta-
nia zobowigzania. Normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym nie wskazuja precy-
zyjnie ani konkretnych stron, ani $§wiadczenia. Tymczasem zobowigzanie jako stosunek
prawny obustronnie podmiotowo zindywidualizowany moze powstac tylko pomiedzy $ci-
$le okreslonymi stronami bedacymi wierzycielem i dtuznikiem. Przedmiot zobowiazania
- $wiadczenie réwniez musi by¢ precyzyjnie okreslony, aby mogto ono powstac. Wyjatko-
wo przepisy moga by¢ zrédlem zobowigzania, gdy wyraznie to przewiduja, co ma miejsce
przykladowo w przypadku przepiséw ustawy z dnia 30 maja 1996 r. o uposazeniu bylego

» Wyrok SA we Wroclawiu z 6.06.2018 ., I ACa 288/18, LEX nr 2675023.

% ‘Wyrok SA we Wroctawiu z 6.06.2018 r., I ACa 288/18, LEX nr 2675023.

¥ Zob. wyrok SN z 3.01.2007 r., IV CSK 312/06, LEX nr 277299; postanowienie SN z 23.10.2007 r., ITII CZP
88/07, LEX nr 345569; Wyrok SN z 4.09.2008 r., IV CSK 204/08, LEX nr 465959; Wyrok SN z 26.03.2015 r.,
V CSK 376/14, LEX nr 1683419.

% Wyrok SA we Wroclawiu z 6.06.2018 r., I ACa 288/18, LEX nr 2675023.
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Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej?, ktora w art. 1 ust. 3 precyzuje, ze uprawnienia prze-
widziane ustawa przystugiwaly réwniez ostatniemu Prezydentowi Rzeczypospolitej Pol-
skiej na uchodzstwie - Ryszardowi Kaczorowskiemu.

Przepisy prawa moga jednak stanowi¢ podstawe prawng do wskazania zdarzenia praw-
nego, ktore rodzi¢ bedzie skutki w postaci powstania zobowigzania. Nalezy wskaza¢, ze art.
90 ustawy o systemie o$wiaty sam w sobie wskazuje w sposéb ogolny, ze blizej nieokreslone-
mu podmiotowi prowadzacemu szkote lub placowke niepubliczng przystuguje dotacja, je-
zeli spelni on warunki przewidziane ustawa (tj. ztozy wniosek o planowanej liczbie uczniow
przed uptywem okreslonego terminu). Nie wynika z niego zadne zobowigzanie, dopdki nie
spelnig si¢ wskazane w nim przestanki. Spetnienie tych przestanek stanowi jednak zdarzenie
prawne rodzace zobowigzanie, z ktdrego wynika roszczenie o jego wykonanie. Roszczenie
to moze by¢ dochodzone na drodze cywilnej. Zgodnie z art. 90 ustawy o systemie o$wiaty
zobowigzanie powstanie w przypadku, gdy konkretny podmiot prowadzacy dang niepublicz-
ng szkole lub placéwke spetni wymogi ustawowe, bedace podstawa zadania wyplaty dotacji.
W takim przypadku mamy do czynienia ze zobowigzaniem po stronie podmiotu dotujacego
do wyplaty naleznej dotacji osobie prowadzacej szkote, ktora spetnita wszystkie przestanki
jej uzyskania. Z chwilg bowiem spelnienia przez podmiot prowadzacy szkole ustawowych
warunkéw przewidzianych w art. 90 ustawy o systemie o$wiaty powstawalo zobowigzanie.

W doktrynie prawa cywilnego podkresla sie, ze zrodtem zobowigzania bywaja rézno-
rakie zdarzenia prawne. Najbardziej typowym zrédlem zobowigzania s3 umowy, ale obok
nich wyrdznia si¢ jednostronne czynnosci prawne (np. przyrzeczenie publiczne), orzeczenia
sadowe i akty administracyjne o charakterze konstytutywnym, ale réwniez zdarzenia praw-
ne w postaci wyrzadzenia szkody czynem niedozwolonym (delikt) czy nieuzasadnionego
przesuniecia majatkowego (bezpodstawne wzbogacenie), ktdre to zdarzenia — w sytuacjach
przewidzianych ustawowo - sg uznawane za zrédlo zobowigzania odszkodowawczego lub
zobowigzania do zwrotu wzbogacenia®. Jednoczesnie brak jest podstaw do twierdzenia,
ze na gruncie prawa cywilnego istnieje zamkniety katalog zrodel zdarzen prawnych, ktdre
moga rodzi¢ skutki w postaci powstania zobowigzania. Wprost przeciwnie — w doktry-
nie podnosi sie, ze zakres zdarzen prawnych (rozumianych jako fakty, z ktérymi hipotezy
norm prawnych wiazg okreslone w dyspozycjach norm konsekwencje cywilnoprawne), nie
jest staly, ulega nieustannym transformacjom, stosownie do zmian systemu prawnego®'.

W tym miejscu nalezy réwniez wskaza¢, ze w przypadku dochodzenia ww. kwot jako
roszczen o wyplate dotacji pojawia si¢ kwestia ewentualnego ich rozliczenia, w sytuacji,
w ktorej minal juz rok budzetowy, w odniesieniu do ktérego dotacja przystugiwala. W tym
miejscu podnies$¢ nalezy, Ze w orzecznictwie sadéw administracyjnych prezentowany jest
poglad, ze brak jest przepisu prawa regulujacego kwestie rozliczenia otrzymanych kwot
wedlug regul jak dla dotacji*>. Obowiazek rozliczenia tychze kwot wyréwnawczych przez

¥ Dz.U. 72018 r., poz. 1972.

% K. Osajda, E. Letowska, [w:] System prawa prywatnego, t. 5: Prawo zobowigzat - czgs¢ 0gélna, red. K. Osajda,
Warszawa 2020, s. 21.

3t Z. Banaszczyk, [w:] System prawa prywatnego, t. 1: Prawo cywilne - czgs¢ ogélna, red. M. Safjan, Warszawa
2012, s.983.

*2 Tak wyrok NSA z dnia 30.07.2019 r., sygn. akt I GSK 1238/18, podobnie wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Bialymstoku z dnia 16.04.2014 r., I SA/Bk 110/14, LEX nr 1512005 oraz z dnia 11.12.2015
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ich beneficjenta, nie ma oparcia w przepisach prawa, a nierzadko byloby niemozliwe do
spelnienia, co mialoby miejsce zwtaszcza wtedy, gdy placéwka juz nie istniata. W takim
przypadku przyjmuje si¢ niekiedy, ze jedynie wyplata srodkéw publicznych jest dokonywa-
na na podstawie przepisow ustawy o systemie o$wiaty i przepiséw o finansach publicznych,
natomiast wyplata srodkéw naleznosci z tytutu dotacji po uptywie roku budzetowego, na
podstawie orzeczenia sagdu cywilnego, nie jest tzw. dotacjg w klasycznym jej ujeciu, stanowi
natomiast wyplate naleznosci z tytulu niewyplaconej w terminie dotacji, ktéra zbliza si¢
swoim charakterem de facto do refundacji**. Wedle powyzszego pogladu cechg dotacji jest
jej ustawowe ograniczenie czasowe, do okresu roku budzetowego, za czym przemawiaja
takze ustawowe sformutowania w postaci ,,dotacje udzielone z budzetu jednostki samorzg-
du terytorialnego w czgsci niewykorzystanej do konca roku budzetowego™*, ktére réwniez
podkreslaja funkcjonujaca w systemie finanséw publicznych zasade tzw. ,,rocznosci” bu-
dzetu. Wydaje sig, ze poglad ten jest zasadny, albowiem byloby niestuszne nakladanie na
podmiot, ktéry prowadzit niepubliczng szkote lub placéwke i pokrywat jej koszty wlasny-
mi $rodkami, dodatkowego obowiazku rozliczenia naleznosci z tytutu dotacji uzyskanych
po zakonczeniu danego roku budzetowego.

ROSZCZENIE O ODSZKODOWANIE. ODPOWIEDZIALNOSC
KONTRAKTOWA ZA ZANIZENIE DOTAC]I OSWIATOWE]

Dokonujac analizy roszczenia dotyczacego dotacji w oparciu o przepisy odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej ex contractu, nalezy poczyni¢ uwage natury ogélnej, sprowa-
dzajacej sie do konstatacji, ze rezim odpowiedzialnosci kontraktowej ma miejsce w tych
przypadkach, w ktérych zobowigzanie pomiedzy stronami juz istnieje, a doszto do jego
niewykonania lub nienalezytego wykonania.

Zagwarantowane w ustawie o systemie oswiaty publicznej uprawnienia do uzyska-
nia dotacji po spelnieniu okreslonych warunkéw oznacza, ze podmiot, ktéry te warunki
spelnil, realizuje okreslone zadania publiczne i oczekuje zaangazowania w nie §rodkow
publicznych w deklarowanej wysoko$ci; podmiot taki moze zatem w sposéb uprawniony
spodziewac sie, ze jego oczekiwania zostang zrealizowane®. Nawigzujac zatem do wywo-
dow wskazanych powyzej, w przypadku przyjecia, ze pomiedzy jednostka samorzadu te-
rytorialnego a podmiotem prowadzacym odpowiednia niepubliczng szkole lub placowke
ma miejsce (w przypadku spelnienia przez nig warunkéw ustawowych niezbednych w celu
uzyskania dotacji) stosunek prawny o cechach zobowigzania, uzasadnione jest twierdze-
nie, ze w przypadku niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowigzania przez or-
gan dotujacy, podmiotowi prowadzacemu niepubliczng szkole lub placdwke przystuguje
roszczenie o odszkodowanie w ramach odpowiedzialnos$ci kontraktowej. W konsekwencji,
w przypadku niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowiazania poszkodowanemu

r., sygn. akt I SA/Bk 588/15; wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 6.11.2019 r., I SA/Bd 510/19, LEX nr 2750664;
odmiennie w wyrokach WSA we Wroclawiu z dnia 20.07.2016 1., sygn. akt III SA/Wr 1078/15 i sygn. akt IIT SA/
Wr 1084/15 oraz w wyroku NSA z dnia 28.02.2019 r., sygn. akt I GSK 1174/18.

3 Tak wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 6.11.2019 1., I SA/Bd 510/19, LEX nr 2750664.

* Zob. art. 251 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2019 r., poz. 869).

% Podobnie w uchwale z 8.11.2019 r., IIT CZP 29/19, OSNC 2020, nr 7-8, poz. 56.
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przysluguja dwa roszczenia: omowione powyzej roszczenie o spelnienie $wiadczenia zgod-
nie z treécig zobowigzania lub roszczenie o odszkodowanie®. Jednoczesnie dochodzenie
roszczenia w zakresie dotacji jako roszczenia o odszkodowanie na podstawie art. 471 k.c.
powoduje, ze nie powstaje w ogole problem zwigzany z rozliczeniem uzyskanych przez
poszkodowanego kwot, w oparciu o przepisy ustawy o systemie oswiaty czy tez ustawy
o finansach publicznych. Powstaje natomiast problem zwigzany z kwestig ustalenia szkody,
co bedzie przedmiotem rozwazan w dalszej czesci opracowania.

ROSZCZENIE O ODSZKODOWANIE
W RAMACH ODPOWIEDZIALNOSCI DELIKTOWE]

Majac na uwadze, ze nierzadko sady powszechne rozpoznajace spory o dotacje powotuja
sie na okolicznos¢, ze stosunek prawny pomiedzy beneficjentem a jednostka samorzadu tery-
torialnego nie mial charakteru zobowigzaniowego, powstaje pytanie, czy roszczenie o zaplate
dotacji znajduje oparcie w przepisach o odpowiedzialnosci deliktowej. Przyjmujac bowiem,
Ze omawiany w niniejszym opracowaniu stosunek prawny pozbawiony jest rownorzednosci
stron, a jednostka samorzadu terytorialnego posiada uprawnienia nadane ustawa do kontro-
lowania beneficjenta dotacji w zakresie prawidtowego wykorzystania $wiadczenia, a w kon-
sekwencji stosowania przymusu (w przypadku braku zwrotu dotacji niewykorzystanej lub
pobranej w nadmiernej wysokosci), uzasadnione staje sie twierdzenie, ze czynnoéci z zakresu
udzielania dotacji i jej rozliczania stanowig przejaw wykonywania wladzy publicznej.

Zgodnie z art. 417 § 1 k.c, za szkode wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie
lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej ponosi odpowiedzialnos¢ Skarb Pan-
stwa lub jednostka samorzadu terytorialnego, lub inna osoba prawna wykonujaca t¢ wladze
z mocy prawa. Jednoczesnie, wobec faktu, Ze przyznanie dotacji nie nastegpowalo na pod-
stawie decyzji administracyjnej, dla ustalenia odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wladzy
publicznej nie jest konieczne uzyskiwanie prejudykatu w postaci stwierdzenia niezgodnosci
z prawem dziatania wladzy publicznej””. W przypadku zatem dochodzenia roszczenia doty-
czacego dotacji w oparciu o przepis art. 417 k.c., konieczne jest wykazanie przestanek odpo-
wiedzialno$ci wladzy publicznej, tj.: niezgodnego z prawem dziatania lub zaniechania przy
wykonywaniu wiladzy publicznej, szkody, oraz zwiazku przyczynowego pomiedzy szkoda
a ww. zachowaniem jednostki samorzadu terytorialnego. Odnosnie do pierwszej z przesta-
nek odpowiedzialnosci jednostek samorzadu nalezy wskazaé, ze ustawa o systemie os$wiaty
(przed nowelizacja na podstawie przepisow ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych) na-
ktadata na jednostki samorzadu terytorialnego obowiazek obliczenia i wyptaty dotacji szko-
fom i placéwkom niepublicznym zgodnie z wytycznymi ustawowymi co do sposobu obli-
czenia kwoty dotacji, ktore to wytyczne nakazywaly wyliczenie dotacji w oparciu o procent
wydatkow biezacych jednostki samorzadu terytorialnego na ucznia danej szkoly lub placowki
publicznej. Szczegotowe zasady wyliczenia dotacji znajdowaly oparcie w przepisach ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®®, ktéra w art. 124 ust. 3 definiuje szczego-

% Wyrok SA w Warszawie z 9.04.2019 r., VI ACa 129/19, LEX nr 2707273.
%7 L. Gniady, Roszczenia o wyplate zanizonych dotacji dla przedszkoli niepublicznych, ST 2018, nr 3, s. 44.
3% Dz.U. 72009 r. nr 157, poz. 1240.
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fowo wydatki biezace jednostki samorzadu terytorialnego, w art. 236 okresla szczegétowosé
planu wydatkéw budzetu jednostki, za§ w art. 212 okresla elementy uchwaty budzetowej®.
W ustawie o systemie o$wiaty nie przewidziano przy tym mozliwosci innego ustalenia kwoty
dotacji dla szkoly niepublicznej niz w uchwale budzetowej, a zatem przyjecie innej metody
ustalenia kwoty dotacji niz w ustawie budzetowej, jest niedopuszczalne. W konsekwengji,
strona dochodzaca roszczenia o dotacje w oparciu o przepisy deliktowe, powinna wykazaé
naruszenie przez organ wladzy publicznej wskazanych powyzej przepisow prawa.

Stanowisko dopuszczajace mozliwos¢ dochodzenia roszczen dotyczacych dotacji zna-
lazto swoje potwierdzenie w orzecznictwie Sadu Najwyzszego, m.in. w wyroku z 27 marca
2019 ., V CSK 101/18%, w postanowieniu z 8 maja 2019 r. V. CSK 130/18*, czy tez w posta-
nowieniu z dnia 5 lipca 2019 r., IV CSK 629/18*, przy czym nalezy podkreslic, ze ww. judy-
katach Sad odwolywal si¢ do pojecia deliktu, bez wyraznego wskazania na tres¢ art. 417 k.c.

Z kolei odmienne stanowisko zostalo wyrazone w wyroku z dnia 9 lipca 2020 r.*,
w ktorym Sad Najwyzszy wskazal, ze odpowiedzialno$¢ deliktowa co do zasady wchodzi
w rachube w przypadku ziszczenia si¢ przestanki bezprawnosci rozumianej jako narusze-
nie obowiazku o charakterze powszechnym, tymczasem obowigzek okreslony w art. 90 ust.
1, 2b i 3¢ ustawy o systemie o$wiaty powstaje tylko miedzy jednostka samorzadu teryto-
rialnego a osobg prowadzacg, ktora zlozyla wniosek o wyptate dotacji. W konsekwencji,
w ocenie Sagdu wiasciwsze wydaje si¢ odwolanie do art. 471 k.c. i dochodzenie odszkodo-
wania w oparciu o odpowiedzialnos$¢ kontraktows, cho¢ Sad nie wykluczyl stosowania per
analogiam zasad odpowiedzialnosci deliktowej ze wzgledu na publicznoprawny charakter
niewykonanego zobowigzania. Odnoszac si¢ do powyzszego, wydaje si¢, ze Sad Najwyz-
szy przyjal teze o bezprawnosci wzglednej na gruncie omawianego przepisu, co stanowilo
podstawe do przyjecia, ze mozliwe byloby stosowanie zasad odpowiedzialnosci deliktowej
jedynie per analogiam. Koncepcja bezprawnosci wzglednej budzi tymczasem watpliwosci,
za$ w judykaturze mozna znalez¢ orzeczenia, ktére jednoznacznie jg akceptuja* jak i od-
rzucaja®. Wydaje sie jednak, ze nalezy podzieli¢ poglad, ze brak jest podstaw prawnych do
przyjmowania koncepcji bezprawnosci wzglednej i watpliwe wydaje si¢ wyréznianie obok
zachowan zgodnych z prawem i bezprawnych trzeciej kategorii w postaci zgodnych z pra-
wem wobec jednego podmiotu, a bezprawnych wobec innego*.

¥ Dz.U. z 2019 1., poz. 869 z p6in. zm. Zgodnie z art. 124 ust. 3 u.f.p wydatki biezace jednostki samorzadu
terytorialnego obejmuja: wynagrodzenia i uposazenia 0s6b zatrudnionych w panstwowych jednostkach budze-
towych oraz sktadki naliczane od tych wynagrodzen i uposazen, zakupy towardw i ustug, koszty utrzymania
oraz inne wydatki zwiazane z funkcjonowaniem jednostek budzetowych i realizacja ich statutowych zadan oraz
koszty zadan zleconych do realizacji jednostkom zaliczanym i niezaliczanym do sektora finanséw publicznych,
z wylaczeniem organizacji pozarzadowych. Zob. M. Cilak, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
red. Z. Ofiarski, Warszawa 2019, art. 124.

0 ‘Wyrok SN z27.03.2019 ., V CSK 101/18, LEX nr 2652272.

41 Postanowienie SN z 8.05.2019 r., V CSK 130/18, LEX nr 2692123.

# Postanowienie SN z 5.07.2019 r., IV CSK 629/18, LEX nr 2692106.

 Wyrok SN z 9.07.2020 r., V CSK 502/18, LEX nr 3063082.

4 Zob. wyrok SN z24.09.2008 r., I CSK 177/08, OSNC 2009, Nr 10, poz. 142; wyrok SN z 13.02.2009 r., I CNP
67/08; postanowienie SN z 19.05.2016 ., III CZP 20/16, OSNC-ZD 2018, nr B, poz. 18.

* Zob. wyrok SN z22.06.2012 ., V CSK 282/11, OSP 2013, nr 5, poz. 48; wyrok SN 2 9.08.2016 r., I CSK 719/15,
OSNC 2017, nr 5, poz. 60; podobnie wyrok SN z 11.12.2008 r., IV CSK 349/08; wyrok SN z 22.06.2012 r., V CSK
338/11.

6 Tak tez wyrok SN z dnia 23.05.2019 r., IT CSK 360/18, LEX nr 2673068.
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PROBLEMATYKA DOTYCZACA POJECIA SZKODY
W RAMACH ODPOWIEDZIALNOSCI ODSZKODOWAWCZE]

Problematycznym zagadnieniem w przypadku dochodzenia roszczen przeciwko jed-
nostkom samorzadu na podstawie przepiséw o odpowiedzialnosci kontraktowe;j lub delik-
towej jest kwestia ustalenia wysokosci szkody oraz jej udowodnienia w toku postepowania
sagdowego. Powstaje bowiem pytanie, czy szkode stanowi kwota nieuzyskanej dotacji, czy
tez szkoda jest uszczerbek majatkowy zwigzany z poniesieniem wydatkow, jakie prowa-
dzacy niepubliczng szkole lub przedszkole musi poczyni¢ z wlasnych srodkéw, w zwigzku
z uzyskaniem dotacji w nizszej wysokosci.

W doktrynie podnosi si¢, ze jezeli jednostka samorzadu terytorialnego dokonala tej
czynnos$ci w sposob sprzeczny z regulacjami zawartymi w ustawie, a konsekwencjg takiego
dzialania jest pozbawienie dotowanej jednostki naleznej jej kwoty dotacji, to jednostka ta
ponosi szkode”. Dotacja, o ktérej mowa w art. 90 ustawy o systemie o$wiaty, jest przezna-
czona bowiem na dofinansowanie biezacej dzialalnosci dotowanej placowki. Pozbawienie tej
placéwki czesci naleznej dotacji oznacza, ze w okreslonym zakresie koszty jej biezacej dzia-
talnosci musial ponosi¢ jej organ prowadzacy badz to ze srodkéw whasnych, badz ze zrodet
zewnetrznych (czesne). Zanizenie dotacji powoduje zatem uszczerbek majatkowy po stronie
podmiotu dotowanego, poniewaz niemoznos$¢ wykorzystania dotacji w prawidlowej, nalez-
nej podmiotowi kwocie, odbija si¢ bezposrednio na jego sytuacji majatkowej, czy to poprzez
zmniejszenie aktywow, czy zwiekszenie pasywow*.

Z kolei w orzecznictwie sadow powszechnych pojawiajg si¢ poglady odmienne. Sad Apela-
cyjny we Wroclawiu w wyroku z 24 czerwca 2019 r,, sygn. I ACa 363/19* stwierdzit, ze powod
musi wykaza¢, ktore konkretnie zadania pokrywane dotacjami zostaly sfinansowane ze $rod-
kéw pochodzacych z majatku osoby prowadzacej placéwke niepubliczng oraz w jakiej wysoko-
$ci. Nadto, w ocenie Sadu, powdd powinien wskaza¢ zwigzek przyczynowy pomiedzy niena-
lezytym wykonaniem zobowigzania a powstaltym uszczerbkiem majatkowym; innymi stowy,
konieczne jest udowodnienie przez beneficjenta dotacji, ze gdyby otrzymat dotacje w prawi-
dtowej kwocie, to szkoda by nie powstala. Zdaniem Sadu samo naruszenie przez dtuznika obo-
wigzkéw wynikajacych ze zobowigzania nie $wiadczy automatycznie o poniesieniu przez wie-
rzyciela szkody, z kolei ciezar dowodu dla wykazania szkody, zaréwno straty, jak i utraconych
korzysci oraz zwigzku przyczynowego pomigdzy nimi spoczywa na stronie powodowej. Jezeli
zatem beneficjent dotacji z wlasnego majatku ponidstby wydatki, ktére winny by¢ pokryte do-
tacja, wowczas obowigzany jest do precyzyjnego okreslenia straty, ktorg poniost™.

Odnoszac sie do powyzszego stanowiska, nalezy poczynic kilka uwag natury ogdlnej. Po
pierwsze, jednostka samorzadu terytorialnego jako podmiot dotujacy zobowigzana jest do

¥ Tak tez L. Gniady, Roszczenia o wyplate..., s. 39-47.

* R. Galeski, Niepubliczna placéwka ma prawo do roszczeri za zanizenie dotacji oswiatowej, https://www.prawo.
pl/oswiata/dotacje-dla-niepublicznych-placowek-a-odszkodowanie,504657.html [dostep: 7.12.2020].

¥ Powotano za: A. Radwan, T. Z6lciak, B. Lawnicka, Niepubliczne przedszkola walczg w sgdach o zanizone dotacje
sprzed lat, https://www.prawo.pl/oswiata/dotacje-dla-niepublicznych-placowek-a-odszkodowanie,504657.html
[dostep: 14.12.2020]. Tak tez - jak nalezy sadzi¢ - uchwala Sadu Najwyzszego z dnia 8 listopada 2019 ., III CZP
29/19. Podobnie wyrok Sadu Apelacyjnego w Bialymstoku z dnia 4 sierpnia 2016 r., sygn. akt I ACa 229/16.

* ‘Wyrok Sadu Apelacyjnego we Wroclawiu z dnia 24 czerwca 2019 1., 1 ACa 363/19.
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ustalenia stawki dotacji w prawidlowej wysokosci bez zbednej zwloki, tylko bowiem w ten
sposdb moze unikna¢ wyplacenia z budzetu gminy w ciagu roku kalendarzowego kwot ob-
liczonych w oparciu o nieaktualng stawke (zanizong badz zawyzong w stosunku do stawki
prawidlowej). Poza tym to organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego sporzadza
projekt uchwaty budzetowej', a zatem to na nim cigzy obowiazek ustalenia stawki dotacji
w prawidtowej kwocie i zawiadomienia o tym podmiotu uprawnionego do otrzymania do-
tacji. Wymaga przy tym podkreslenia, zZe ustalona przez jednostke samorzadu stawka dota-
¢ji nie podlega negocjacjom ze strony beneficjenta dotacji. Po drugie, przy ustaleniu stawki
dotacji o$wiatowej organy samorzagdowe winny realizowac zasade ochrony zaufania obywa-
tela wyrazong w art. 8 k.p.a., zgodnie z ktérym obowigzane sa one prowadzi¢ postepowanie
w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikow do wladzy publicznej, co odnosi si¢ m.in. do
stosowania prawa. Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 20 marca
2018 r.*%, z art. 2 Konstytucji wynika zasada ochrony zaufania obywatela do réznorodnych ak-
tow ,,firmowanych” przez administracj¢ publiczng. Nie sposdb zatem wymaga¢ od podmio-
tu uprawnionego do otrzymania dotacji, aby z géry zakladal nieprawidlowosci w dziataniu
jednostki samorzadu terytorialnego i szczegétowo dokumentowal wysokos$¢ poniesionych
przez siebie kosztéw zwigzanych z prowadzeniem placéwki, a ktére to koszty moglyby by¢
pokrywane z blizej nieokreslonych, nieznanych mu jeszcze kwot dotacji.

W podobnym duchu orzekt Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 9 lipca 2020 r., w ktérym
zaznaczyl, ze wymog konkretnego sprecyzowania szkody poprzez okreslenie poniesionych
strat lub nieuzyskanych korzysci nie uwzglednia tego, ze szkodg moze by¢ juz samo nie-
dotrzymanie §wiadczenia publicznoprawnego w naleznej wysokosci, tak jak oceniane jest
to w relacjach prywatnoprawnych. Jak bowiem podniést Sad Najwyzszy, ww. stanowisko
nie uwzglednia sytuacji, w ktdrej ,,osoba prowadzaca przedszkole nie poniosta wyzszych
wydatkéw tylko dlatego, iz nie dysponowata odpowiednimi $rodkami i nie mogta w tym
celu zaciagnac pozyczki (kredytu) albo nie zdecydowata si¢ na zwigzane z tym ryzyko, tym
wyzsze, im bardziej wysokos¢ dotacji jest miedzy stronami sporna”. Ponadto Sad zwrdcit
uwage na to, ze podmiot prowadzacy niepubliczng szkote lub placéwke madgt - w granicach
wyznaczonych w art. 90 ustawy — wydatkowac¢ kwoty z dotacji w réznorodny sposéb, co
kazdorazowo wplywalo na jego sytuacje majatkows. Przyktadowo podmiot ten mogt de-
cydowac o wysokosci wynagrodzen personelu, wysokosci oplat pobieranych od rodzicéw,
réznorodnosci i atrakcyjnosci proponowanych zaje¢, zakupach rzeczowych bezposrednio
zwigzanych z dziatalnoscig przedszkola w zakresie jego ksztalcenia, wychowania i opieki®.

Nie ulega watpliwosci, ze podmiot, ktory prowadzit niepubliczng szkote lub placowke,
musial ponosi¢ z wlasnych wydatkéw koszty zwigzane z prowadzeniem szkoty lub placow-
ki w okresie, za ktory przypadata dotacja wyptacona w nieprawidtowej wysokosci. Z punk-
tu widzenia tego podmiotu moégt on zasadnie oczekiwaé, ze po spelnieniu warunkow
przewidzianych ustawa otrzyma on dotacj¢ wyptacona w prawidlowej wysokosci. Z tego
tez wzgledu uzyskanie prawidlowo obliczonej dotacji bylo wysoce prawdopodobne, grani-

' ' Wyrok WSA w Lublinie z dnia 8 lutego 2017 r., I SA/LU 778/16.

2 Wyrok NSA z28.03.2018 r., 1 OSK 2283/17, LEX nr 2467800. Zob. réwniez K. Celinska-Grzegorczyk, Zasada
poglebiania zaufania obywateli do organéw paristwa w orzecznictwie sgdow administracyjnych, [w:] Kodyfikacja
postepowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 61.

>3 Wyrok SN z dnia 9 lipca 2020 r., V CSK 502/18, LEX nr 3063082.



58 ROCZNIKI ADMINISTRAC]I I PRAWA. ROK XXI

czace z pewnoscig. Z punktu widzenia roszczenia odszkodowawczego, nieuzyskanie dota-
cji w prawidlowo okreslonej wysokosci nalezy uznac za szkode w postaci lucrum cessans,
o ktorej mowa w art. 361 § 2 k.c.’* Gdyby zdarzenie wyrzadzajace szkode¢ nie nastapilo,
podmiot prowadzacy szkole otrzymalby kwote dotacji w prawidtowo okreslonej wysoko-
$ci. Jednocze$nie bez znaczenia dla roszczenia odszkodowawczego pozostaja argumenty
dotyczacego tego, jaki bylby cel przeznaczenia dotacji w prawidlowo okreslonej wysokosci,
albowiem z punktu widzenia roszczenia odszkodowawczego sposdb przeznaczenia uzy-
skanych przez poszkodowanego kwot nie ma — w przeciwienistwie do roszczenia o spetnie-
nie $wiadczenia - zadnego znaczenia.

PODSUMOWANIE

Dotacje o$wiatowe stanowig wazne zrddlo finansowania dzialalnosci szkdt i placo-
wek niepublicznych. Liczne nieprawidlowosci w okreslaniu stawek dotacji spowodowaly
koniecznos¢ wystepowania przez podmioty prowadzace niepubliczne szkoly i placéw-
ki z roszczeniami, ktére majg na celu uzyskanie kwot dotacji w prawidtowo okreslone;j
wysoko$ci. Charakter dotacji o$§wiatowych oraz przenikanie si¢ regulacji prawa admini-
stracyjnego z prawem cywilnym powoduje szereg watpliwosci co do podstawy prawnej
roszczen przystugujacych takim podmiotom. Znajduje to wyraz w orzecznictwie sadow
powszechnych oraz Sadu Najwyzszego, prezentujacych odmienne, niejednolite koncepcje
w tym zakresie.

W niniejszym opracowaniu przedstawiono charakterystyke roszczen, wskazujac na
problemy prawne wynikajace z przyjecia okreslonej koncepcji w zakresie ich podstawy
prawnej. Dochodzenie roszczenia dotyczacego dotacji jako roszczenia o wykonanie zo-
bowigzania rodzi problem zwigzany z ewentualnym rozliczeniem naleznosci uzyskanych
tytulem dotacji, a wyptaconych po uplywie okresu rozliczeniowego. Z kolei dochodzenie
roszczenia o odszkodowanie wigze si¢ z trudnosciami w zakresie sposobu ustalenia szkody.
Niezaleznie od pojawiajacych sie problemdw natury teoretycznej i praktycznej, zauwazy¢
nalezy tendencje do takiej wyktadni przepisow prawa, ktora umozliwia podmiotom prowa-
dzacym niepubliczne szkoly lub placéwki skuteczng realizacje ich roszczen.
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