ARTYKULY

Lech Gniady

Roszczenia o wyptate zanizonych dotac;ji
dla przedszkoli niepublicznych

Stowa kluczowe: finansowanie zadar oswiatowych, dotacje, przedszkola niepubliczne,
budzet gminy, roszczenia cywilnoprawne

Ustawa z 7.09.1991 r. o systemie o§wiaty juz w pierwotnym brzmieniu przewidywala, ze przed-
szkole niepubliczne otrzymuje dotacje z budzetu gminy (art. 90 ust. 1). W przepisach uregulowano
rowniez sposob wyliczenia wysokosci dotacji, wskazujac, ze dotacje ,,przystuguja w wysokosci
do 50% wydatkéw biezacych ponoszonych w przedszkolach lub szkotach publicznych tego sa-
mego typu w przeliczeniu na jednego ucznia”. Poczawszy od 1991 r. ustawa o systemie o$§wiaty
byla nowelizowana ponad stukrotnie, co pokazuje olbrzymia dynamike zmian w zakresie prawa
oswiatowego w Polsce. Pomimo licznych nowelizacji, ktore nie ominely rowniez przepisow
dotyczacych dotagji dla przedszkoli niepublicznych, w aktualnym stanie prawnym konstrukcja
dotagji jest analogiczna jak w pierwotnej wersji ustawy. Powyzszej konstatacji nie zmienia rOwniez
uchwalenie ustawy z 27.10.2017 r. o finansowaniu zadafi o§wiatowych, ktora wprawdzie usuwa
materi¢ dotacyjna z ustawy o systemie o$wiaty, niemniej jednak nie wprowadza mechanizmu
finansowania przedszkoli niepublicznych, opartego na innym modelu niz dotychczas. Ponie-
waz roszczenia zwiazane z zanizonymi dotacjami sg w praktyce dochodzone za 10 lat wstecz,
w niniejszej publikacji odniose sie do stanu prawnego zaréwno poprzedzajacego wejscie w zycie
wymienionej wyzej ustawy, jak i obowigzujacego po jej wejsciu w zycie.

jak i dla pozostatych przedszkoli niepublicz-

Zgodnie z art. 90 ust. 1 ustawy o systemie
o$wiaty!, w brzmieniu obowigzujacym
do 1.01.2018 r.: ,,Niepubliczne przedszkola,
w tym specjalne, szkoly podstawowe i gimnazja,
w tym z oddziatami integracyjnymi, z wyjatkiem
szkot podstawowych specjalnych i gimnazjow spe-
gjalnych oraz szk6t podstawowych artystycznych,
otrzymuja dotacje z budzetu gminy”. Dotacje,
zaréwno dla wprowadzonych w ostatnich latach
tzw. niepublicznych przedszkoli kontraktowych?,

! Ustawa z 7.09.1991 r. o systemie o$wiaty (Dz.U.z 2017 r.
poz. 2198 ze zm.), dalej u.s.o.

2 Tj. przedszkoli spetniajgcych wymogi okreslone w art. 90
ust. 1b u.s.o., a obecnie w art. 17 u.s.o.
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nych, obliczane byly przez gmine w odnie-
sieniu do wydatkéw biezacych, ponoszonych
w przedszkolach prowadzonych przez gmine?’.
Wprowadzona ustawg z 23.06.2016 r. 0 zmia-
nie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektorych
innych ustaw* definicja zwrotu ,,podstawowa
kwota dotacji” réwniez opierafa sie na kategorii
wydatkow biezacych gminy. Po wejsciu w zycie
ww. noweli z czerwca 2016 r. dotacja ta nadal

3 Zob. art. 90 ust. 1b oraz art. 90 ust. 2b u.s.0. w brzmieniu
przed 1.01.2018 r.

4 Ustawa z 23.06.2016 r. o zmianie ustawy o systemie
oS$wiaty oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1010).
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wiec byta indywidualizowana w obrebie danej
gminy w oparciu o planowane wydatki biezace
gminy zaplanowane na prowadzenie przez gmi-
ne przedszkoli oraz statystyczng liczbe uczniéw
w tych przedszkolach.

Poczawszy od 1.01.2018 r. na mocy ustawy
o finansowaniu zadan o$wiatowych’ uchylono
dotychczasowe przepisy art. 90 u.s.o., wprowa-
dzajac w odrebnym akcie prawnym kazuistycz-
ne przepisy dotyczace obliczania podstawowej
kwoty dotacji. Niewatpliwie nowe regulacje
powinny korzystnie wpltywaé na prawidtowosé
obliczenia kwoty dotacji przez dang gmine po-
przez doprecyzowanie wielu poje¢ budzacych
dotychczas watpliwosci (np. pojecia wydatkéw
biezacych® czy najblizszej gminy”). Pozostano
przy tym przy konstrukgji ,,podstawowej kwoty
dotacji” wprowadzonej juz ustawg z czerwca
2016 r., o ktorej byta mowa powyzej. Pomi-
mo wiec calkowicie nowego aktu prawnego
— mechanizm dotacji pozostaje w swej istocie
niezmieniony. Dotacja bowiem nadal wyliczana
jest w oparciu o wydatki biezagce w gminie (lub
sasiedniej gminie) ponoszone na wychowanie
przedszkolne. Podstawowa kwota dotagji jest
wyliczana poprzez podzielenie wydatkow bie-
zacych ponoszonych na przedszkola publiczne
(pomniejszonych o szczegétowe pozycje wymie-
nione w ustawie) przez statystyczng liczbe ucz-
niéow w tych przedszkolach (pomniejszong o sta-
tystyczng liczbe uczniéw niepelnosprawnych)?.

1. Charakter prawny czynnosci wyliczenia

wysokosci dotacji (podstawowej kwoty
dotacji) dla przedszkoli niepublicznych

Charakter prawny czynno$ci wyliczenia
wysokosci dotacji budzit w dotychczasowym
stanie prawnym liczne watpliwosSci. Przy tym
odnoszac sie do czynnosci wyliczenia wyso-
kosci dotacji, mam na mysli nie tyle oblicze-
nie kwoty dotacji dla konkretnego podmiotu,

5 Ustawa z 27.10.2017 r. o finansowaniu zadan o$wiato-
wych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2203), dalej u.f.z.0.

¢ Art. 9 u.fz.o.

7 Art. 10 u.f.z.o.

8 Art. 12 u.f.z.o..
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co obliczenie wysoko$ci dotacji przyznawa-
nej na jednego ucznia w obrebie danej gminy
— aktualnie okreslanej mianem podstawowej
kwoty dotacji. Zgodnie z art. 90 ust. 4 u.s.o.
w brzmieniu do 1.01.2018 r. ,,organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego ustala tryb
udzielania i rozliczania dotagji, o ktérych mowa
w ust. 1la—1ci2-3b, oraz tryb i zakres kontroli
prawidtowodci ich pobrania i wykorzystywania,
uwzgledniajgc w szczegdlnosci podstawe obli-
czania dotacji, zakres danych, ktére powinny
by¢ zawarte we wniosku o udzielenie dotacji
i w rozliczeniu jej wykorzystania, oraz termin
i sposob rozliczenia dotacji”. Ustawa przewidy-
wata wiec kompetencje dla rady gminy w zakre-
sie wydania aktu prawa miejscowego reguluja-
cego tryb udzielania i kontroli dotacji. Niemniej
jednak milczala w kwestii trybu wyliczenia
faktycznej wysokosci dotacji w obrebie danej
gminy, a takze w zakresie podmiotu zobowig-
zanego do dokonania takich obliczen. W tym
aspekcie nalezato wiec odnie$¢ sie do przepi-
séw regulujacych kompetencje danych organéw
w obrebie gminy. Zgodnie z art. 30 ust. 1 ustawy
2 8.03.1990 r. o0 samorzadzie gminnym’ ,,wojt
wykonuje uchwaly rady gminy i zadania gminy
okreslone przepisami prawa”. Poniewaz ustawa
o systemie o$wiaty oraz aktualna ustawa o fi-
nansowaniu zadan o§wiatowych nie zawierajg
wskazania, jaki organ gminy ma za zadanie wy-
liczy¢ doktadng wysoko$¢ dotacji, nalezy uznad,
ze obowigzek taki obarcza wojta (burmistrza,
prezydenta miasta).

Znacznie bardziej problematyczne bylo
jednak dotychczas ustalenie formy czynnosci
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) polega-
jacej na obliczeniu wysokosci dotacji naleznych
przedszkolom niepublicznym w przeliczeniu
na jednego ucznia. Nalezy przy tym zwrocié
uwage, ze zgodnie z art. 7 Konstytucji RP'
»organy wladzy publicznej dzialaja na podsta-
wie i w granicach prawa”. Przepis ten oznacza,

? Ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. 2 2017 r. poz. 1875 ze zm.), dalej u.s.g.

"Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.
(Dz.U. poz. 483 ze zm.), dalej Konstytugja.
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ze organy wiladzy publicznej (w tym wladzy
samorzadowej) mogg podejmowaé wyltacznie
takie czynnoSci, ktore sg przewidziane prze-
pisami prawa. Innymi sfowy, ,,normy prawne
muszg okreslaé ich kompetencje, zadania i tryb
postepowania, wyznaczajac tym samym gra-
nice ich aktywnosci”"'. W sytuacji gdy ustawa
o systemie o$wiaty nie przewidywala zadnej
konkretnej formy dla czynnosci wyliczenia
wysokoSci dotacji, nalezato poszukiwaé odpo-
wiedzi na pytania co do formy w innych prze-
pisach prawa, w tym przepisach proceduralnych
lub ustrojowych. Gléwng ustawg regulujaca
sposéb procedowania organéw administracji
publicznej jest Kodeks postepowania adminis-
tracyjnego'. Ustawa ta przewiduje takie gtéwne
formy dziatania organéw administracji (w tym
i organOw gminy), jak decyzja i postanowienie.
Niemniej jednak zgodnie z art. 1 pkt 1 k.p.a.
ma ona zastosowanie do postepowania przed
organami administracji publicznej, w nalezacych
do wlasciwosci tych organéw sprawach indy-
widualnych rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnych albo zatatwianych milcza-
co®, W tym zakresie z pewnoScig nie mozna
uznad, aby wojt (burmistrz, prezydent miasta)
byt uprawniony do wydawania decyzji lub po-
stanowiefi w zakresie ustalania wysokoéci do-
tacji. W pierwszej kolejnosci z uwagi na fakt,
ze sprawa wyliczenia wysoko$ci dotagji nie jest
sprawg indywidualng (dotyczy wszystkich pla-
cowek funkcjonujgcych w obrebie danej gminy),
po drugie dlatego, ze ustawa o systemie o$wiaty
nie przewiduje w tym zakresie wydania decyzji
administracyjnej (ani tym bardziej zatatwienia
takiej sprawy milczaco).

Odnoszac sie natomiast do przepisOw ustro-
jowych, statuujgcych ramy dziatania organéw
gminy, nalezy wskazaé, ze ustawa o samorzg-
dzie gminnym (zreszta w $lad za Konstytucjg),

WW. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, Warszawa 2013, uwagi do art. 7.

12Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania adminis-
tracyjnego (Dz.U. z 2017 r. poz. 1257 ze zm.), dalej k.p.a.

W brzmieniu od 1.06.2017 r., wcze$niej art. 1 ust. 1 k.p.a.
odnosit si¢ wylacznie do spraw indywidualnych rozstrzy-
ganych w drodze decyzji.
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przewiduje, iz gmina ma prawo stanowienia
aktéw prawa miejscowego (art. 40 w.s.g.). Nie-
mniej jednak zgodnie z przepisem art. 40 u.s.g.
akty prawa miejscowego moga by¢ wydawane
przez gmine wylacznie w oparciu o upowaz-
nienie ustawowe. Ustawa o systemie oSwiaty
nie zawierala natomiast upowaznienia do wy-
dawania aktow prawa miejscowego w zakresie
wyliczania wysokosci dotacij.

Poniewaz wysoko$¢ dotacji ma znaczenie
dla podmiotéw administrowanych (placéwek
uprawnionych do otrzymania dotacji), to tej
czynno$ci wyliczenia dotacji nie mozna row-
niez rozpoznawaé w kategoriach czynnosci
wewnetrznych administracji (takich jak zarza-
dzenia, okdlniki itp.).

7 uwagi na niewatpliwg luke prawng w tej
materii, ktora istniata do 1.01.2018 r., sady
administracyjne wielokrotnie stawaly przed
konieczno$cig dokonania oceny w tym zakresie,
w szczegOlnosci ze od ustalenia formy, w jakiej
nastepuje wyliczenie dotacji, zalezy, czy takie
dziatanie w ogole podlega kontroli instancyjnej,
czy tez sagdowoadministracyjnej. W tym zakre-
sie orzecznictwo sgdéw administracyjnych byto
dotychczas rozbiezne. Cze$¢ sagdow administra-
cyjnych, ale i sktadéw Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego, stala na stanowisku, ze oblicze-
nie wysokoSci dotacji jest wylacznie techniczng
czynno$cig o charakterze ksiegowo-rachunko-
wym, ktora nie kwalifikuje sie jako czynnosé
podlegajaca kontroli sgdowoadministracyj-
nej'. Poglad ten opierat sie przede wszystkim
na podkresleniu, ze ustawa o systemie o$wiaty
nie przewidywata zadnej konkretnej formy dla
czynno$ci wyliczenia dotacji, co z kolei prowa-
dzito do wniosku, ze czynnos¢ ta jest wylacznie
dokonaniem dziatania matematycznego o cha-
rakterze ksiegowym. W takim ujeciu czynnosé
ta nie mogta by¢ uznawana za czynno$¢ z za-
kresu administracji publicznej, ktéra dotyczy
uprawnief wynikajacych z przepisow prawa

14Zob. postanowienie NSA z 3.04.2012 r., Il GSK 522/12,
CBOSA; postanowienie NSA z 11.04.2012 r., II GSK
562/12, CBOSA; postanowienie WSA w Gliwicach
221.10.2015 r., 1SA/G1 409/15, CBOSA; postanowienie
NSA z17.10.2014 r., I GSK 1700/14, CBOSA.
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— 4. za czynno$¢, o ktérej mowa w art. 3 §2
pkt. 4) ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi'’.

Wyrazone zostalo jednak rowniez stanowi-
sko, ze czynno$¢ przyznawania i obliczania do-
tagji, o ktérej mowa w art. 90 ust. 3 u.s.o., jako
akt stosowania prawa wymaga kontroli sadu
administracyjnego pod wzgledem zgodnosci
z prawem'®, W mojej ocenie réwniez wedhug
stanu prawnego przed 1.01.2018 r. nalezy zgo-
dzi¢ sie ze stwierdzeniem przyznajacym prawo
kontroli w trybie administracyjnym owej czyn-
nodci obliczenia wysokosci dotacji. Za szczegdl-
nie trafny nalezy uznac poglad wyrazony w tym
zakresie przez Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z 12.02.2014 r."7, gdzie stwierdzo-
no, ze ,rozstrzygniecie o ustaleniu wysokosci
dotacji o$wiatowej przystugujacej niepublicz-
nym placéwkom bez wzgledu czy przyjmuje
forme czynnosci organu monokratycznego czy
uchwaly organu kolegialnego ma charakter
wladczy i jednostronny oraz skierowane jest
do Scisle okreSlanego adresata lub grupy adre-
satOw i ma swoja podstawe w przepisach prawa
powszechnie obowigzujacego. Stanowi zatem
klasyczny przyktad rozstrzygniecia administra-
cyjnoprawnego. Okoliczno$¢ za$, w jakim stop-
niu skomplikowania jest arytmetyczna czynno$§¢
wyliczenia dotacji nie moze przesadzac o istocie
i charakterze tego aktu administracyjnego”.

Przed 1.01.2018 r. w doktrynie wyrazano
rowniez poglad o mozliwosci nadania czysto
cywilnoprawnego charakteru dotacji poprzez
okreslenie w uchwale rady gminy wydanej
w oparciu o art. 90 ust. 4 u.s.o., ze okreslenie
wysokosci dotacji nastepuje w drodze umowy'.

S Ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed
sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2017 r. poz. 1369
ze zm.), dalej p.p.s.a.

16 Zob. m.in. postanowienie Naczelnego Sadu Adminis-
tracyjnego z 9 pazdziernika 2013 r., II GSK 1433/13,
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12
lutego 2014 r., II GSK 66/13, Wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 6 maja 2016 r., Il GSK 2536/14
oraz Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Kielcach z 9 czerwca 2015 r., I SA/Ke 252/15.

7Zob. wyrok NSA 2 12.02.2014 r., Il GSK 66/13, CBOSA.

18 Por. S. Gajewski, Sgdowoadministracyjna kontrola udzielania
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Z pogladem takim nie mozna sie jednak zgodzié.
Nalezy pamietad, ze zgodnie z zasadg legali-
zmu, wyrazong w Konstytucji, organy publiczne
dziatajg wylgcznie w oparciu o przepisy prawa.
W tym kontekscie nalezy wskazad, ze przepisy
prawa przewidujg zawarcie umowy o charak-
terze cywilnoprawnym wytgcznie w przypadku
dotacji celowej udzielanej w oparciu o ustawe
o finansach publicznych?. Z tego wzgledu gmi-
na nie ma prawa do zawierania umow w zakre-
sie dotagji wynikajacej z art. 90 ust. 2b u.s.o.,
gdyz nie przewiduje tego ani ww. ustawa ani za-
den inny akt prawny rangi ustawowej. Przy tym
nie mozna réwniez uznadé, ze delegacja ustawo-
wa do wydawania aktéw prawa miejscowego,
zawarta w art. 90 ust. 4 u.s.o., pozwala gminie
na okreslenie charakteru dotacji. Taka inter-
pretacja stanowilaby rozszerzajaca wykladnie
delegacji ustawowej w tym zakresie, ktéra jest
niedopuszczalna.

Ustawodawca, dostrzegajac powyzszy
problem, przesadzit w przepisach, ktore we-
szty w zycie od 1.01.2017 r., ze czynnos§é
przyznania dotagji stanowi czynno$¢ z zakresu
administracji publicznej, o ktérej mowa w art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a.?” Natomiast na mocy ustawy
o finansowaniu zadafn o§wiaty ustawodawca
przesadzil rowniez, ze czynnosci podejmo-
wane przez organ dotujacy w celu ustalenia
wysokoSci dotacji takze stanowig czynnosci
z zakresu administracji publicznej, o ktérych
mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.?! Wprawdzie
ustawodawca nie zdecydowat sie na wskazanie
zadnej konkretnej formy czynnosci, jednak prze-
sadzil, iz wyliczenie wysokosci dotacji stanowi
czynno$¢ z zakresu administracji publicznej. Tak
wiec nalezy uznaé, ze sama czynno$¢ obliczenia
podstawowej kwoty dotacji stanowi czynnosé
z zakresu administracji publicznej, podlegajaca
kontroli sgdowoadministracyjne;j.

dotacji z budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego,
o0 ktérych mowa w art. 90 ustawy z 7.09.1991 1. o syste-
mie oswiaty, ,,Finanse Komunalne” 2015/4.

19Zob. art. 151 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicz-
nych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2077 ze zm.),.

207Zob. art. 90 ust. 11 u.s.o.

2 Art. 47 u.fz.o
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2. Dochodzenie roszczen przed sadami

powszechnymi

Mozliwosé¢ sgdowoadministracyjnej kon-
troli czynnosci wyliczenia dotacji nie stoi
na przeszkodzie mozliwosci dochodzenia rosz-
czen z tytutu zanizonych dotacji przed sagdami
powszechnymi. W tym zakresie kilkukrotnie
wypowiadat sie Sad Najwyzszy??. Orzecznictwo
w tym zakresie w istotnej czeSci utracito jednak
aktualno$¢ na skutek nowelizacji ustawy o sys-
temie oSwiaty z czerwca 2016 r., a nastepnie
w zwigzku z uchwaleniem ustawy o finansowa-
niu zadan o$wiatowych. Réwniez w uprzednim
stanie prawnym mozna byto mie¢ watpliwosci
co do trafno$ci argumentoéw lezacych u pod-
staw przyjetej linii orzeczniczej — cho¢ w moim
przekonaniu zaréwno w uprzednim, jak i w ak-
tualnym stanie prawnym konkluzja Sadu Naj-
wyzszego o dopuszczalnoci drogi cywilnej jest
prawidlowa.

W tym kontekscie kluczowe jest ustalenie,
jaki charakter majg roszczenia zwigzane z za-
nizaniem dotagji i na jakiej podstawie prawnej
moga by¢ dochodzone.

W powolanym juz wyroku z 3.01.2007 r.
Sad Najwyzszy argumentowat, ze ,,z art. 90 u.s.o.
wynika norma, kreujgca pomiedzy Skarbem Pan-
stwa lub jednostkg samorzadu terytorialnego,
wlasciwymi do wyplaty dotagji, a osobami pro-
wadzacymi szkoty lub placowki niepubliczne,
uprawnionymi do zadania ich otrzymania, sto-
sunek prawny odpowiadajacy cechom zobowig-
zania w rozumieniu art. 353 § 1 k.c. Skoro za$
w przepisach ustawy nie przewidziano szczegdl-
nego trybu dochodzenia tego rodzaju roszczen
na drodze postepowania administracyjnego,
uprawniony moze poszukiwa¢ ochrony prawnej
tylko przed sagdem powszechnym w postepo-
waniu cywilnym”. Saqd Najwyzszy upatrywat
wiec w przepisach ustawy o systemie oSwiaty
zrodta cywilnoprawnego stosunku zobowigza-
niowego. Przy tym w wyroku z 20.06.2013 r.

27Zob. wyrok SN z 3.01.2007 r., IV CSK 312/06, LEX
nr 277299; wyrok SN z 20.06.2013 r., IV CSK 696/12,
LEX nr 1365732.
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Sad Najwyzszy uwazal, ze poglad ten poparty
jest rowniez faktem, ze czynno$¢ obliczenia do-
tagji jest czynnodcig ksiegowo-rachunkows i nie
nalezy do zadnej formy dziatania administracji
publicznej, cho¢ — o czym byta juz mowa powy-
zej— poglad ten nalezy uznac za bledny (réwniez
we wczeSniejszym stanie prawnym).

Jak wskazano na wstepie, ustawa o systemie
oS$wiaty, a obecnie ustawa o finansowaniu za-
dan o$§wiatowych naktadajg na gmine obowig-
zek obliczenia i wyplaty dotagji przedszkolom
niepublicznym. OczywiScie obowigzek ten po-
winien by¢ realizowany przez gmine zgodnie
z wytycznymi ustawowymi co do sposobu ob-
liczania dotacji. W przypadku, w ktérym or-
gan gminy dokonuje tej czynno$ci w sposéb
sprzeczny z wytycznymi zawartymi w ustawie,
niewatpliwie mozna wskazad, ze gmina wyko-
nuje te czeS¢ powierzonej jej wladzy publicznej
w sposOb niezgodny z ustawa. Jezeli w kon-
sekwengji takiego naruszenia ustawy jednostka
dotowana dostaje mniejsza dotacje niz powinna,
to jednostka ta ponosi szkode. Jak stusznie wska-
zuje A. Olszewski,? ,,dotacja, o ktdrej mowa
w art. 90 u.s.o., jest przeznaczona na dofinanso-
wanie biezacej dzialalnoéci dotowanej placowki.
Pozbawienie tejze placowki czesci naleznej do-
tacji oznacza, ze w okreSlonym zakresie koszty
jej biezacej dziatalnosci musiat poniesé jej organ
prowadzacy badz to ze srodkéw wiasnych, badz
ze 7zrodet zewnetrznych (oplaty od rodzicéw)”.
Skoro za$ podmiot prowadzacy placowke mu-
sial ponies¢ jej koszty ze srodkéw innych niz
dotacja, to w tym zakresie niewgtpliwie mozna
moéwi¢ o powstaniu po stronie tego podmiotu
szkody, przejawiajacej sie w pomniejszeniu ak-
tywow tego podmiotu.

Tak wiec mozna doj$¢ do wniosku, ze nie-
prawidlowa realizacja zadania gminy, jakim
jest obliczenie i wyplata dotacji w odpowied-
niej wysokosci, rodzi po stronie podmiotéw
uprawnionych roszczenie odszkodowawcze.
Odpowiedzialnosci gminy w tym zakresie na-
lezaloby wiec raczej upatrywaé w przepisach

B A. Olszewski, Glosa do wyroku SN z 20.06.2013 7.,
IV CSK 696/12, ,,Finanse Komunalne” 2014/12, s. 65.
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dotyczacych odpowiedzialnosci deliktowej niz
w przepisach odnoszacych sie do niewtasciwej
realizacji zobowigzania. Majac na uwadze po-
wyzsze, nalezy doj$¢ do wniosku, ze roszczenia
kierowane w zwigzku z faktem zanizania dota-
¢ji dla przedszkoli niepublicznych majg charak-
ter roszczen odszkodowawczych zwigzanych
z nieprawidtowy realizacjg zadan publicznych
przez gmine. Poniewaz jednak realizacja tych
zadan nie nastepuje ani w formie decyzji, ani
w formie aktu prawa miejscowego, podstawg
odpowiedzialnosci gminy jest art. 417 § 12* Ko-
deksu cywilnego®, anie art. 417' § 11ub § 2 k.c.
czy — tym bardziej — przepisy dotyczace odpo-
wiedzialno$ci za niewykonanie lub nienalezyte
wykonanie zobowigzania (art. 471 k.c.). Nalezy
zwrdci¢ uwage, ze — odmiennie niz art. 417" § 1
lub § 2 — przepis art. 417 § 1 nie wymaga stwier-
dzenia we wlaSciwym postepowaniu narusze-
nia prawa przez organ wladzy publicznej przed
skierowaniem roszczen odszkodowawczych.
Co wiecej, zgodnie z art. 77 ust. 1 Konstytugji
kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka
zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z pra-
wem dzialanie organu wtadzy publiczne;j. Usta-
wa zasadnicza nie wprowadza wiec ograniczef
odpowiedzialnosci do przypadkéw naruszenia
prawa, stwierdzonych we wiasciwych procedu-
rach. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyj-
nego wielokrotnie wskazywano, ze ustawodaw-
ca zwyczajny musi tak uksztaltowaé przepisy
ustaw, aby w pelnym zakresie odzwierciedlaty
norme rangi konstytucyjnej. Na gruncie przepi-
séw dotyczacych odszkodowania za niezgodne
z prawem dziatanie organéw wiladzy publicz-
nej nalezy zwrdcic szczegdlng uwage na wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 4.12.2001 r.%,
w ktéorym TK w uzasadnieniu wskazywal,

24 Przepis ten stanowi, ze ,,za szkode wyrzadzong przez nie-
zgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykony-
waniu wladzy publicznej ponosi odpowiedzialno$¢ Skarb
Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna
osoba prawna wykonujaca te wladze z mocy prawa”.

» Ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U.z2017 .
poz. 459 ze zm.), dalej k.c.

% Wyrok TK z 4.12.2001 r., SK 18/00, OTK 2001/8,
poz. 256.
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ze ,regulacja zawarta w art. 77 ust. 1 Konstytucji
nie jest powtdrzeniem zasad uksztattowanych
w ramach prawa powszechnego, ale wprowa-
dza nowe samodzielne tresci, ktére muszg by¢
uwzgledniane na poziomie regulacji ustawowej
— przede wszystkim zawartej w kodeksie cy-
wilnym. Niezbedne jest zatem okreSlenie prze-
stanek konstytucyjnego prawa do naprawienia
szkody wyrzadzonej przez niezgodne z prawem
dzialanie organu wtadzy publicznej, stanowia-
cych wzorzec oceny obowigzujacych w tej dzie-
dzinie regulacji ustawowych. (...). Art. 77 ust. 1
Konstytucji taczy obowigzek naprawienia szko-
dy jedynie z takim dziataniem organu wiadzy
publicznej, ktore jest «<niezgodne z prawem»”?’.

Skoro wiec przepisy rangi ustawowej nie
wprowadzajg w tym zakresie dalszych ogra-
niczefi, m.in. nie wymagajg koniecznoS$ci
stwierdzenia owej bezprawno$ci w odrebnym
postepowaniu, to wymogu takiego nie mozna
— w $wietle Konstytucji — naktadaé. W tym za-
kresie art. 417 § 1 k.c. w jego aktualnym brzmie-
niu (nadanym wtasnie po wymienionym wyzej
wyroku TK) jest zbiezny z art. 77 ust. 1 Konsty-
tugji, poniewaz jedynie konkretyzuje podmio-
towo konstytucyjng zasade odpowiedzialnosci
za dziatania niezgodne z prawem, a nie wpro-
wadza w tym zakresie dodatkowych przestanek
odpowiedzialnosci. Jak wskazuje sie w literatu-
rze przedmiotu ,,do uzasadnienia odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej regulowanej w art. 417
in. k.c. wystarczajace jest wiec wykazanie przez
poszkodowanego, ze doznana przezen szkoda
wynikla z niegodnego z prawem wykonywania
funkcji wtadczych, oraz oznaczenie podmiotu,
ktéry te funkcje wladczg wykonywat z mocy
prawa (art. 417 § 1 k.c.) lub na podstawie po-
rozumienia (art. 417 § 2 k.c.)”?5.

Nalezy w tym miejscu wskazad, ze w zwigz-
ku z wejSciem w zycie najpierw nowelizacji
z czerwca 2016 r., a nastepnie ustawy o fi-
nansowaniu zadaf o$wiatowych cze$¢ sadéw

27 A. Olszewski, Glosa..., s. 65.

87, Banaszczyk, Odpowiedzialnosc za szkody wyrzgdzone
przy wykonywaniu wladzy publicznej, Warszawa 20135,
s. 167.
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powszechnych odrzuca pozwy dotyczace od-
szkodowania za zanizone dotacje przedszkolne,
powolujac sie na brak drogi cywilnej”. W oce-
nie tych sktadow sagdéw cywilnych administra-
cyjnoprawny charakter czynno$ci wyliczenia
i przyznania dotacji wyklucza droge cywilng
w zakresie dochodzenia roszczef z tytutu zani-
zenia tych dotacji. Poniewaz — jak byto wskazy-
wane powyzej — roszczenia takie majg charakter
roszczen odszkodowawczych, to te zarysowu-
jaca sie obecnie linie orzeczniczg nalezy uznaé
za bledng. Fakt, ze czynno$¢ ustalenia wysokosci
dotagji jest czynnoscig z zakresu administracji
publicznej, w zaden sposéb nie rzutuje bowiem
na charakter roszczen odszkodowawczych
zwigzanych z niewlasciwym wykonaniem ta-
kiego zadania publicznego. Podobnie przeciez
nie rzutuje na dopuszczalno$¢ drogi cywilnej
dochodzenie roszczen odszkodowawczych
z wadliwej decyzji administracyjnej (bedacej
modelowg czynnoScig z zakresu administracji
publicznej). Nie ma zresztg innej drogi docho-
dzenia roszczefi odszkodowawczych, jak tylko
droga cywilnoprawna.

Podsumowujac, roéwniez w stanie praw-
nym po 1.01.2018 r. dochodzenie na drodze
cywilnej roszczen odszkodowawczych z tytutu
zanizonych dotacji przedszkolnych jest dopusz-
czalne. Ponadto dochodzenie tych roszczen nie
jest uzaleznione od wczesniejszego stwierdzenia
w drodze administracyjnoprawnej niezgodnosci
z prawem dziatania organéw gminy. W konsek-
wengji powyzszego sad powszechny ma w tym
zakresie kompetencje do stwierdzenia narusze-
nia prawa, co jest immamentnym elementem
odpowiedzialnosci odszkodowawczej.

3. Wptyw orzeczenia sadu administracyjnego

na postepowanie cywilne

Powyzszy wniosek, ze pozwu cywilnego
nie trzeba poprzedzaé sgdowoadministracyjng
kontrolg czynnosci wyliczenia dotacji, rodzi jed-
nak dalsze watpliwosci. Po pierwsze, powstaje

»Tak np. Sad Okregowy w Swidnicy, I Ca 281/17, CBOSA;
Sad Apelacyjny we Wroctawiu, I Acz 2545/17, CBOSA.
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pytanie, czy w sytuacji gdy strona skorzysta
jednak z prawa do kontroli dzialania gminy
przez sad administracyjny, sad cywilny bedzie
zwigzany orzeczeniem sgdu administracyjnego
w zakresie zanizenia wysokosci dotacji. Po dru-
gie, przy takim uksztaltowaniu kompetencji s3-
déw powszechnych istnieje ryzyko rozbieznej
interpretacji danego stanu faktycznego przez
sad administracyjny i sad cywilny. Na marginesie
nalezy takze wskazaé, ze réwniez i Regionalne
Izby Obrachunkowe mogg kontrolowaé prawid-
towo$¢ obliczenia wysokosci dotacji z punktu
widzenia dyscypliny finanséw publicznych®,
co kreuje dalsza plaszczyzne potencjalnych
rozbieznosci. Jest to kwestia pozostajaca jed-
nak poza problematyka roszczen cywilnych,
a wobec tego jedynie marginalnie poruszona
w niniejszym artykule.

Odpowiadajac na pierwsze z zarysowanych
powyzej pytan, nalezy odnie$¢ sie ponownie
do przepiséw rangi konstytucyjnej. Zgodnie
z art. 178 ust. 1 Konstytugji ,,sedziowie w spra-
wowaniu swojego urzedu sg niezawidli i podlega-
ja tylko Konstytucji oraz ustawom”. Co do zasady
wiec, sad powszechny samodzielnie ustala stan
faktyczny danej sprawy, a nastepnie samodziel-
nie dokonuje jego oceny. Od powyzszej zasady
wyjatki moze przewidywaé wylacznie akt rangi
ustawowej. W tym zakresie nalezy zwrdci¢ uwa-
ge m.in. na przepis art. 11 Kodeksu postepowa-
nia cywilnego®', ktory ogranicza sady cywilne
w zakresie oceny standéw faktycznych, bedacych
juz uprzednio przedmiotem rozpoznania przez
sady karne. Ograniczenie to ma jednak zasto-
sowanie wylgcznie wtedy, gdy sad karny wydat
w danej sprawie wyrok skazujgcy. Sad cywilny
bedzie rowniez zwigzany oceng innego organu
(Trybunatu Konstytucyjnego, innego sadu po-
wszechnego, sagdu administracyjnego) w zakresie

07Zgodnie z art. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy z 7.10.1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 2016 r.
poz. 561).

Ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego
(Dz.U.z2018 . poz. 155 ze zm.), dalej k.p.c. Art. 11 k.p.c.
stanowi, ze ,ustalenia wydanego w postepowaniu karnym
prawomocnego wyroku skazujacego co do popelnienia
przestepstwa wigza sad w postepowaniu cywilnym”.
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stwierdzenia niezgodnoSci z prawem aktow nor-
matywnych, decyzji administracyjnych czy orze-
czef na gruncie odpowiedzialno$ci odszkodo-
wawczej dochodzonej w oparciu o art. 417" k.c.
Niewatpliwie analogicznej regulacji brak w od-
niesieniu do odpowiedzialno$ci wiadzy publicz-
nej wywodzonej z przepisu art. 417 k.c., a wiec
u podloza ktérej lezg inne czynnosci niz akty
normatywne, decyzje czy tez orzeczenia. Nalezy
wiec wnioskowad, ze sad powszechny nie jest
zwigzany orzeczeniem sadu administracyjnego
w zakresie stwierdzenia nieprawidlowosci w od-
niesieniu do takich czynnosci — wobec czego
réwniez w zakresie czynnosci obliczenia dotacji
przedszkolnej. Wydaje sie, ze takie uksztatto-
wanie wzajemnych kompetencji obu rodzajéow
s3dow jest niewtaSciwe i moze niekorzystnie
wplywaé na obraz wymiaru sprawiedliwosci,
z uwagi na ryzyko odmiennej interpretacji tego
samego stanu faktycznego. Z tego wzgledu nalezy
sformutowac postulat de lege lata w zakresie re-
spektowania przez sady cywilne orzeczen sagdéw
administracyjnych, ktére powotane s3 do kontro-
li dziatalno$ci administracji publicznej. Ponadto
nasuwa si¢ takze postulat de lege ferenda w zakre-
sie uregulowania w ustawie trybu dochodzenia
roszczefi cywilnoprawnych, zwigzanych z tzw. in-
nymi czynno$ciami z zakresu administracji pub-
licznej, o ktérych mowa wart. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

4. Obowiazek rozliczenia dotacji

a odszkodowanie

Na koficu nalezy réwniez odnieS$¢ sie
do skutkéw, z jakimi wigze sie odszkodowaw-
czy charakter roszczen zwigzanych z faktem
zanizania dotacji przedszkolnych. Niejedno-
krotnie organy publiczne czy nawet sady ad-
ministracyjne stojg na stanowisku, ze zasgdzone
na rzecz przedszkoli niepublicznych $wiadczenia
z tytulu zanizonych dotacji s3 w istocie dotacjg
(czy tez ,wyréwnaniem dotacji”), co wigze sie
z obowigzkiem jej rozliczenia po uptywie roku
budzetowego??. Nie mozna jednak sie z tym

32Zob. np. Wyrok WSA we Wroctawiu z 20.07.2016 r.,
11 SA/Wr 1077/15, CBOSA.

46

pogladem zgodzi¢. Dotacjg jest jedynie $wiad-
czenie wyplacone przez gmine w trybie i termi-
nach okreslonych w ustawie o systemie o$wiaty
(a obecnie ustawy o finansowaniu zadan o§wia-
towych). W przypadku gdy gmina w sposéb
nienalezyty zrealizowala zadania w tym zakresie
— ponosi odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza.
Wyplacone z tego tytutu §rodki stanowig za$ od-
szkodowanie, ktére nie moze podlegac zasadom
rozliczania analogicznym do dotacji — ponie-
waz jest ona Swiadczeniem opartym na innych
przepisach prawa i zasgdzonym wyrokiem s3-
dowym. Powyzsze znajduje réwniez potwier-
dzenie w literaturze przedmiotu. ,W przypadku
roszczenia o wyplate odszkodowania z tytutu
nienalezytego ustalenia, a co za tym idzie — nie-
wyplacenia czeSci naleznej organowi prowadza-
cemu szkole lub placowke dotacji, podstawe
dla takiego roszczenia stanowic¢ bedg przepisy
kodeksu cywilnego regulujace konsekwencje
czynéw niedozwolonych. Zasagdzona w ten
sposOb kwota nie bedzie wiec dotacja, lecz
$wiadczeniem odszkodowawczym, a wiec nie-
podlegajacym rozliczeniu w trybie przewidzia-
nym przepisami ustawy o systemie o$wiaty 33,
Z powyzszych wzgledow za nieprawidtowa na-
lezy uznaé praktyke niektorych gmin w zakresie
zadania rozliczenia w danym roku budzetowym
$wiadczenia zasgdzonego przez sad powszechny
z tytulu zanizania dotacji w latach ubiegtych.

Pomimo wskazania wprost w art. 47 u.f.z.o.,
ze czynnoSci wyliczenia dotacji stanowig
tzw. inne czynnoSci z zakresu administracji
publicznej, roszczenia zwigzane z zanizonymi
dotacjami dla przedszkoli niepublicznych moga
by¢ dochodzone przed sgdami powszechnymi
w postepowaniu cywilnym. Roszczenia ta majg
bowiem charakter odszkodowania, wynikaja-
cego z niezgodnego z prawem wykonywania
wladzy publicznej przez gmine. Z pewnoscig
dochodzenie takich roszczen bytoby fatwiejsze
w przypadku uprzedniego uzyskania orzeczenia

3 A. Olszewski, Glosa..., s. 65.
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sadu administracyjnego potwierdzajgcego
te niezgodno$¢ z prawem czynnosci wylicze-
nia dotagji, niemniej jednak aktualne przepisy
kodeksu cywilnego takiego wymogu nie wpro-

do odrzucenia pozwu w tym zakresie przez sad
cywilny. Natomiast kwoty zasgdzone z tego
tytutu nalezy traktowaé jako odszkodowanie,
ktére nie podlega rozliczeniu w trybie ustawy

wadzajg, a co za tym idzie brak jest przestanek o finansach publicznych.

Summary

Lech Gniady, Claims for the payment of understated grants to non-public kindergartens

Inits original wording, the Act on the Education System of 7 September 1991 providedthat a non-
-State kindergarten receives grants from the municipality’s budget (Article 90, para. 1). The pro-
visions also regulated the method of calculating the amount of the grant, indicating that grants
are “payable atanamount of up to 50% of the current expenditure incurred by the kindergartens
or State schools of the same type per pupil.” The Act on the Education System was amended over
a hundredtimes since 1991, which demonstrates a huge rate of change in the educational law in
Poland. Despite the numerous amendments, which also did not bypass the provisions on grants
to non-State kindergartens, in the current legal situation, the structure of the grant is the same
as in the original version of the Act. These observations are also not changed by the adoption of
the Act on the financing of educational tasks of 27 October 2017, which actually addresses the
matter of grants from the Act on the Education System, although it does not introduce a mecha-
nism of financing non-State kindergartens based a model that differs to the model to date. Since,
in practice, claims related to understated grants are asserted for the previous ten years, in this
paper, the author addresses the legal situation both before the entry into force of the above Act
andthe situation in force after it became effective.

Keywords: financing educational tasks, grants, non-State kindergartens, municipality’s budget,
civil law claims
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