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Mozliwos¢,zasadzenia dotacji oSwiatowej”
bezposrednio na podstawie ustawy
— analiza problemu

Possibility of “adjudication of educational subsidy”
directly under the law — analysis of the problem

Abstract

Significant doubts have been raised in the case law as to the proper legal basis of the beneficiary’s
claim against the subsidising entity for compensation of the underpaid educational subsidy. For
many years, the prevailing view was that this claim had arisen directly from a provision of the statute
as a demand for performance of an obligation in kind. The starting point was the assumption of the
civil law nature of this relationship. Even if this assumption is considered correct, due to the special
regime of public finance, a claim for the performance of the obligation in kind could only appertain
to the subsidised entity during the financial year for which the educational subsidy in question was
or should have been granted. After that date, payment or supplementation of the subsidy would
become impossible to fulfil for legal reasons beyond the control of the subsidising entity. Thus, the
obligation would expire by law without any obligation for compensation.

Keywords: educational subsidies, liability of subsidising entity, claim for performance of
obligation in kind, public finance regime

Streszczenie

Istotne watpliwosci w orzecznictwie budzi wtasciwa podstawa prawna roszczenia beneficjenta
wzgledem podmiotu dotujgcego o wyrownanie zanizonej dotacji oswiatowej. Przez wiele lat
dominowat poglad o wynikaniu tego roszczenia bezposrednio z przepisu ustawy jako zqdania
wykonania zobowigzania in natura. Punktem wyjscia byto zatozenie o cywilnoprawnym charakterze
tego stosunku. Nawet jesli uznac za prawidtowe to zatozenie, to z uwagi na szczegolny rezim finansow
publicznych roszczenie o wykonanie zobowigzania in natura mogtoby przystugiwaé podmiotowi
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dotowanemu jedynie w trakcie tego roku budzetowego, na ktdry dana dotacja oSwiatowa zostata lub
powinna zostac udzielona. Po uphywie tego terminu wyplata lub uzupelnienie swiadczenia stawatyby
sig niemozliwe do spetnienia z przyczyn prawnych, niezaleznych od podmiotu dotujgcego. Tym
samym zobowiqzanie to wygasatoby z mocy prawa bez powstania obowigzku odszkodowawczego.

Stowa kluczowe: dotacje oswiatowe, odpowiedzialnos¢ podmiotu dotujgcego, roszczenie
o0 wykonanie zobowigzania in natura, rezim finanséw publicznych
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1. Wprowadzenie

Podstawa prawna odpowiedzialnosci podmiotu dotujacego (gminy, powiatu lub
Skarbu Parnstwa) wzgledem podmiotu dotowanego (osoby kierujacej szkota
lub placéwka oswiatowaq) za brak udzielenia i wyplaty dotacji oswiatowej (na wyko-
nywanie zadan odwiatowych) lub za jej udzielenie i wyplate w wysokosci nizszej niz
wynikajaca z algorytmu ustawowego wywoluje w orzecznictwie istotne watpliwosci
irozbieznosci'. Sporne $wiadczenia od 1992 r. byly regulowane przez przepisy ustawy
27.09.1991 r. o systemie o$wiaty? kiedy to powstaly zasadnicze watpliwosci co do
sposobu ustalania wysokosci tych Swiadczen, zas od 2018 r. - przez przepisy ustawy
z27.10.2017 r. o finansowaniu zadan o$wiatowych®.

W pierwszym okresie obowiazywania u.s.o. sady powszechne odrzucatly pozwy
beneficjentéw o wyplate lub uzupetnienie dotacji oSwiatowej naleznej na podstawie
art. 80190 u.s.o. ze wzgledu na niedopuszczalnoé¢ drogi sadowej. W zwigzku z pu-
blicznoprawnym charakterem stosunku dotacyjnego i dochodzonego §wiadczenia
odmawiano bowiem uznania tych przepiséw za samodzielng podstawe wysuwanych
roszczen®. Kilkanascie lat temu negatywny spor kompetencyijny ustat i przez wiele lat
dominowata linia orzecznicza, zgodnie z kt6ra roszczenie beneficjenta o wyréwnanie
$wiadczenia wynika bezposrednio z odpowiedniego przepisu u.s.o. (u.f.z.0.) jako
roszczenie o wykonanie zobowiazania in natura. Punktem wyjécia dla tego pogladu
bylo uznanie, ze z art. 80 i 90 u.s.o. wynika norma kreujaca - miedzy podmiotami

! Przedmiot artykutu stanowi analiza koncepcji roszczenia beneficjenta dominujacej w orzecznictwie
przez wiele lat. Obecnie zostata juz w zasadzie utrwalona linia orzecznicza o jego odszkodowawczym
charakterze, jednak wcigz budzi watpliwosci konkretna podstawa prawna, tzn. czy jest to art. 471
Kodeksu cywilnego (ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny [tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r. poz. 1061 ze
zm.] - dalej k.c.) stosowany per analogiam (zob. np. wyrok Sadu Najwyzszego [dalej SN] z 9.07.2020 r.,
V CSK 502/18, OSNC-ZD 2022/2, poz.17), czy art. 417 § 1 k.c. (zob. np. wyrok SN z 15.06.2022 ., Il CSKP
380/22, OSNC 2023/2, poz. 19). Wyrazony zostal takze poglad o mozliwosci stosowania art. 471 k.c.
wprost (zob. np. uchwata SN z 8.11.2019 r., III CZP 29/19, OSNC 2020/7-8, poz. 56). Zob. analize tych
zagadnieni: P. Wolszczak, Analiza zasadnosci pogladu o ponoszeniu przez podmiot dotujgcy odpowiedzial-
nosci kontraktowej za udzielenie dotacji oswiatowej w zanizonej wysokosci, ,Forum Prawnicze” 2024 /2(82),
s. 61-74; P. Wolszczak, Analiza zasadnosci poglgdu o ponoszeniu przez podmiot dotujgcy odpowiedzial-
nosci deliktowej za udzielenie dotacji oswiatowej w zanizonej wysokosci, ,Forum Prawnicze” 2024/3(83),
s. 83-98. Postanowieniem z 10.04.2024 r., IIl CZP 58/23, LEX nr 3715339, SN odméwit podjecia uchwaty
w przedmiocie: 1) przystugiwania beneficjentowi roszczenia o zaplate brakujacej czesci dotacji oswiatowej
jako spelnienia $wiadczenia czy roszczenia odszkodowawczego, 2) sposobu ustalenia wysokosci naleznego
odszkodowania. Zagadnienie prawne zostato przedstawione postanowieniem Sadu Apelacyjnego (dalej
SA) w Szczecinie z 25.10.2023 r., I ACa 285/22, niepubl. Kwestia podstawy prawnej roszczenia odszko-
dowawczego beneficjenta i sposobu ustalenia wysokosci odszkodowania stanowi obecnie przedmiot
zagadnieni prawnych zarejestrowanych pod sygn. Il CZP 46/23 (przedstawione postanowieniem SA
w Biatymstoku z 16.06.2023 r., I ACa 635/22, niepubl.), Il CZP 15/24 (przedstawione postanowieniem
SA w Gdansku z 21.12.2023 r., I ACa 141/22, niepubl.; postanowieniem SN z 8.10.2024 r., IIl CZP 15/24,
LEX nr 3777593; zagadnienie prawne zostalo przekazane do rozstrzygniecia powiekszonemu sktadowi).
2 Ustawa z 7.09.1991 r. o systemie o$wiaty (tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r. poz. 750 ze zm.) - dalej u.s.o.

* Ustawa z 27.10.2017 1. o finansowaniu zadan oswiatowych (tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r. poz. 754 ze zm.) -
dalej u.f.z.0. Ustawa ta weszta w zycie 1.01.2018 r. Co do przyczyn i rodzaju watpliwosci zob. P. Wolszczak,
Charakter prawny stosunku dotacji oswiatowej, ,Samorzad Terytorialny” 2024 /4, s. 64-65.

4 Zob. np. postanowienia SN: z 7.05.1999 r., I CKN 1132/97, OSNC 1999/11, poz. 200; z 22.08.2000 r.,
IV CKN 1188,/00, OSNC 2001/1, poz. 20; z 18.10.2002 r., V CK 281/02, LEX nr 57233.
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dotujacym a dotowanym - stosunek prawny odpowiadajacy cechom zobowigzania
w rozumieniu art. 353 § 1 k.c.> Pozwalal on na, po pierwsze, uwzglednianie powddztw
beneficjentéw o zaplate co do zasady, po drugie, zasadzanie na ich rzecz réznicy
miedzy kwotg dotacji naleznej a wyplaconej. Zrozumiate s motywy przyjecia tego
stanowiska przez Sad Najwyzszy jako majace na celu ochrone intereséw jednostek.
W ostatnich latach zostalo ono jednak zakwestionowane w orzecznictwie z uwagi
na szczegdlne zasady gospodarowania Srodkami z tytulu dotacji oswiatowych,
wynikajace z ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych®.

Analiza cech stosunku dotacji oswiatowej wskazuje, Ze ma on charakter administra-
cyjnoprawny, nie zas cywilnoprawny, bowiem jego strony nie sg autonomiczne i réw-
norzedne wzgledem siebie, a srodki pieniezne przekazane z tego tytulu sa publiczne’.
Juz sama ta specyfika powinna skutkowaé odrzuceniem pozwu zawierajacego zadanie
wykonania zobowiazania in natura bezposrednio na podstawie odpowiedniego przepisu
u.s.o. lub u.f.z.o. Poglad o publicznoprawnym charakterze stosunku dotacyjnego nie
musi jednak zosta¢ podzielony. Ponadto przedstawione w orzecznictwie argumenty
odnoszace sie do przyczyn i skutkéw stosowania regulacji rezimu finanséw publicznych
sa niewyczerpujace i nie obejmuja konsekwencji na gruncie przepiséw o odpowiedzial-
nosci kontraktowej®. To zagadnienie ma takze istotne znaczenie dla koncepcji uznania
nieotrzymanej czesci dotacji za utracone korzysci podmiotu dotowanego’. Tym samym
wciaz wymaga ono przeprowadzenia pogtebionej analizy.

2. Geneza pogladu oraz jego uzasadnienie w orzecznictwie

Kwalifikujac zgdanie pozwu jako roszczenie o wykonanie zobowiazania, sady przyj-
mowaly, Ze przepis u.s.o. (u.f.z.0.) stanowi bezposrednia i wystarczajaca podstawe
prawng uwzglednienia roszczenia. Wyroki zasadzajace zapadaly czesto niejako

® Linie orzecznicza zapoczatkowat wyrok SN z 3.01.2007 r., IV CSK 312/06, LEX nr 277299. Szerzej:
P. Wolszczak, Charakter prawny stosunku..., s. 66-68.

¢ Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r. poz. 1530 ze zm.) - dalej u.f.p.
7 Szerzej: P. Wolszczak, Charakter prawny stosunku..., s. 74-77; P. Wolszczak, Charakter prawny odpowiedzial-
nosci podmiotu dotujgcego za udzielenie i wyptate dotacji oswiatowej w zanizonej wysokosci. Glosa do wyroku SN
z dnia 9 lipca 2020 r., V CSK 502/18, ,,Samorzad Terytorialny” 2022/1-2, s. 183-184.

8 Zob. takze P. Wolszczak, Analiza zasadnosci pogladu o ponoszeniu przez podmiot dotujgcy odpowiedzialnosci
kontraktowej..., s. 66-67.

? Zob. P. Wolszczak, Podstawa prawna odpowiedzialnoéci i ustalenie rozmiaru szkody w sprawach dotyczqcych
wyplaty dotacji oswiatowej w zanizonej wysokosci. Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego - Izba Cywilna z dnia
15 czerwca 2022 r., II CSKP 380722, ,Orzecznictwo Sad6éw Polskich” 2024 /6, s. 56; postanowienie SA
w Biatymstoku z 16.06.2023 r., I ACa 635/22, niepubl.

10 Zob. np. wyrok SN z 3.01.2007 r., IV CSK 312/06, LEX nr 277299; wyrok Sadu Okregowego (dalej
SO) w Siedlcach z 8.04.2016 r., I C 95/15, LEX nr 2045007; wyrok SN z 11.05.2018 r., Il CSK 477/17, LEX
nr 2486821; wyrok SA we Wroctawiu z 24.06.2019 1., I ACa 363 /19, niepubl.; wyrok SA w Lodzi z15.09.2020 r.,
I ACa 732/19, LEX nr 3108149. Niekiedy taki wniosek byl skutkiem analogii do stosowania przez sady
art. 49 ust. 6 ustawy z 13.11.2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tekst jedn.: Dz.U.
z 2024 1. poz. 356), dotyczacego dochodzenia przez jednostke samorzadu terytorialnego niewyplaconej
przez panstwo lub zanizonej dotacji celowej na zadania zlecone. Zdaniem autorki ze wzgledu na odmienna
nature tego przepisu czerpanie z orzecznictwa powstalego na jego gruncie bylo jednak niezasadne. Analiza
tego zagadnienia wykracza poza zakres artykutu.
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automatycznie, bez uprzedniej refleksji nad charakterem prawnym dotacji oswia-
towych. Sady sprowadzaly wéwczas spoér i jego rozstrzygniecie jedynie do kwestii
matematycznych wyliczen". Niekiedy w orzecznictwie wskazywato sie takze, ze
niesformutowanie roszczenia wywodzonego z ustawy jako odszkodowawczego skut-
kuje koniecznoécig rozpatrywania go jako cywilnoprawnego roszczenia o wykonanie
zobowiazania'?. Ponadto niektdre sady wydawaty wyroki zasadzajace swiadcze-
nie bezposrednio na podstawie przepisu ustawy, mimo nadania roszczeniu w po-
zwie charakteru odszkodowawczego. Uznanie tego roszczenia za odszkodowawcze
uwazaly bowiem za bezpodstawne®.

Stanowisko dopuszczajace , zasadzenie dotacji”, szeroko przyjmowane w orzecz-
nictwie, byto najkorzystniejsze dla beneficjentéw, ktérzy nie poszukuja alternatyw-
nych, cywilnoprawnych podstaw prawnych swoich zadan. Mimo dostrzegania
argumentow $wiadczacych o publicznoprawnym charakterze stosunku dotacyjnego
oraz niedoskonatosci , procywilistycznej” linii orzeczniczej jeszcze kilka lat temu
w orzecznictwie sadéw powszechnych i Sadu Najwyzszego czesto podtrzymy-
wano te linie w stosunku do roszczen powstalych w okresie obowigzywania u.s.o.
Akcentowano woéwczas, Ze dziatanie to ma na celu ochrone jednostek dziatajacych
w zaufaniu do prawa rozumianego jako powszechnie przyjeta praktyka'.

W ostatnich latach sady zaczely poszukiwaé jednak takze innych rozwigzan,
a koncepcja dopuszczalnosci wystgpienia przez beneficjenta z zagdaniem wykona-
nia zobowiazania na podstawie u.s.o. czy u.f.z.o. podlega krytyce. Sad Najwyzszy
w uchwale z 8.11.2019 r.”® oraz wyroku z 9.07.2020 r."* dokonal wykladni systemowej
regulacji konstruujacych dotacje oswiatowe. Podzielajac poglad o publicznoprawnym
charakterze $wiadczenia z tego tytutu, SN zwrécit uwage na koniecznosé uwzgled-
nienia takze swoistego i rygorystycznego rezimu finanséw publicznych. Tym samym
Sad Najwyzszy dokonal analizy nie tylko przepiséw zawartych w u.s.o. (uf.z.0.), lecz
takze w u.f.p. Ostatnia z ustaw zawiera szczegélne zasady udzielania ze srodkow
publicznych dotacji kazdego rodzaju, a zwlaszcza zasady ich przyznawania, wyko-
rzystania i rozliczania. Niezwykle istotne znaczenie majg bowiem zasady zwrotu
dotacji niewykorzystanych lub wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem'. Ta

' Zob. np. wyrok SA w Krakowie z 31.05.2016 1., I ACa 176/16, LEX nr 2061962; wyrok SA w Szczecinie
z 23.06.2016 r., I ACa 110/16, LEX nr 2137070; wyrok SO w Olsztynie z 15.10.2020 r., I C 619/19, LEX
nr 3101934; wyrok SA w Lodzi z 4.12.2020 r., I ACa 1006/20, LEX nr 3108155.

12 Wyrok SA w Szczecinie z 18.10.2019 r., I ACa 305/19, LEX nr 2848118; wyrok SA w Katowicach
225.03.2020 r.,  ACa 645/19, LEX nr 3040839; wyrok SA w Szczecinie z 29.05.2020 r., I ACa 402/18, niepubl.
3 Wyrok SA w Bialymstoku z 31.07.2012 r., I ACa 305/12, niepubl.; wyrok SO w Siedlcach z12.06.2014 .,
1C1520/13, LEX nr 1846624.

* Wyrok SN z 23.10.2019 r., I CSK 421/18, LEX nr 3060571; postanowienie SN z 26.04.2019 r., V CSK
87/18, LEX nr 2653052.

5 Uchwata SN z 8.11.2019 r., Il CZP 29/19, OSNC 2020/7-8, poz. 56. Tak tez wyrok SA w Bialymstoku
215.01.2021 r., I ACa 335/20, LEX nr 3116338.

16 Wyrok SN z 9.07.2020 r., V CSK 502/18, OSNC-ZD 2022/2, poz. 17.

7 W obu ww. wyrokach SN uznal roszczenie beneficjenta dotacji za uzasadnione ze wzgledu na jego
odszkodowawczy charakter. Zwracaja uwage rozstrzygniecia SA we Wroctawiu, w ktérych sad oddalit
apelacje od wyrokéw oddalajacych powddztwa beneficjentéw ze wzgledu na niemoznosc ,zasadzenia
dotacji” bezposrednio na podstawie przepiséw u.s.o. po zakoriczeniu roku budzetowego, nie przyjmujac
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problematyka byta dotychczas szeroko rozwazana jedynie w orzecznictwie sagdow
administracyjnych oraz regionalnych izb obrachunkowych.

3. Relewantne regulacje prawa cywilnego
i prawa finanséw publicznych

3.1. Roszczenie o wykonanie zobowiazania in natura
oraz nastepcza niemozliwos¢ Swiadczenia

Na podstawie art. 353 § 1 k.c. dfuznik jest obowiazany do wykonania zobowiazania,
czyli spetnienia wszystkich obowigzkéw cigzacych na nim na jego mocy, w tym
takze niezwigzanych funkcjonalnie z dtugiem. Réwnoczeénie powinno nastapi¢
zaspokojenie stusznego interesu wierzyciela oraz jego roszczen skorelowanych z tymi
obowigzkami®®,

Podstawowy sposéb wykonania zobowigzania stanowi catkowite spelnienie
Swiadczenia zgodnie z treScig nawigzanego stosunku, czyli podjecie zachowa-
nia odpowiadajgcego kryteriom okreélonym w art. 354 § 1 k.c. Do wymagan tych
naleza: tre$¢ danej czynnoéci prawnej, spoleczno-gospodarczy cel zobowigzania,
zasady wspélzycia spotecznego oraz ustalone zwyczaje®. Naruszenie przez dtuzni-
ka ktoregokolwiek z jego obowiazkéw skutkuje powstaniem stanu niewykonania,
czeéciowego niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowigzania, z ktérymi
to kategoriami powigzane jest wystapienie odpowiedzialnosci kontraktowej. Kryteria
rozgraniczenia tych stanéw nie sa jednak jasne®.

Dopdki strony faczy jeszcze stosunek obligacyjny, a $wiadczenie moze zostaé
spelnione, wierzycielowi przystuguje roszczenie o wykonanie zobowiazania in natura.
Cho¢ uprawnienie to nie zostato wprost wskazane w ustawie, jego przystugiwanie jest
wywodzone z ogélnej koncepcji zobowigzaniowego stosunku prawnego, catoksztattu
unormowan dotyczacych skutkéw naruszenia tego stosunku oraz tresci przepisow
egzekucyjnych. Omawiane uprawnienie wierzyciela odnosi si¢ do niemal kazdej
wierzytelnosci i tym samym posiada charakter podstawowy w sytuacji naruszenia
wigzacego strony stosunku prawnego?.

jednak alternatywnego rozwigzania umozliwiajacego zasadzenie zagdanych kwot w toczacym sie po-
stepowaniu. Zob. wyrok SA we Wroctawiu z 6.06.2018 r., I ACa 288/18, LEX nr 2675023, ktéry zostal
uchylony przez SN, a sprawa zostala przekazana do ponownego rozpoznania wyrokiem z 9.07.2020 r.,
V CSK 502/18, OSNC-ZD 2022/2, poz. 17. Zob. tez wyrok SA we Wroctawiu z19.10.2018 r.,  ACa 651/18,
niepubl., ktéry takze zostat uchylony przez SN, a sprawa zostata przekazana do ponownego rozpoznania
wyrokiem z 29.01.2021 r., V CSKP 2/21, LEX nr 3119792.

8 T. Pajor, Odpowiedzialnosé dtuznika za niewykonanie zobowigzania, Warszawa 1982, s. 64-69. Witold Borysiak
wskazal na réznice miedzy wykonaniem zobowiazania a spelnieniem $wiadczenia; zob. W. Borysiak,
[w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. serii K. Osajda, red. tomu W. Borysiak, Legalis/el. 2023, art. 354, nb 3-6.
'F. Zoll, Wykonanie i skutki niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowiqzan, [w:] System Prawa Prywatnego,
t. 6, Prawo zobowigzarn - czes¢ ogolna, red. A. Olejniczak, Legalis/el. 2018, s. 1060, 1066.

% M. Gutowski, [w:] Kodeks cywilny, t. 2, Komentarz. Art. 353-626, red. M. Gutowski, Legalis/el. 2022,
art. 471, nb 35-38.

2 T. Pajor, Odpowiedzialnosc..., s. 37-38.
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Roszczenie o wykonanie zobowigzania w naturze stanowi zaskarzalne upraw-
nienie wierzyciela do Zzadania wypetnienia przez dluznika konkretnego cigzacego
na nim obowigzku. Powinnos¢ ta jest przy tym zwigzana funkcjonalnie z dtugiem
(lub nie) i odpowiada jej roszczenie”. Kwestia subiektywnej niemoznosci spetnie-
nia §wiadczenia z przyczyn niezaleznych od dluznika pozostaje bez znaczenia
dla przystugiwania tego uprawnienia®. W przypadku gdy przedmiot $wiadcze-
nia jednorazowego ma charakter podzielny, dtuznik moze spelnia¢ swiadczenie
czesciowo. Woéwcezas dochodzi do wygasniecia stosunku jedynie w takim zakre-
sie, w jakim interes wierzyciela zostanie zaspokojony. Co do nieotrzymanej od
dtuznika czesci $wiadczenia wierzycielowi przystuguje roszczenie o wykonanie
zobowigzania®.

Roszczenie o naprawienie szkody ma natomiast charakter wtérny i uzupet-
niajacy, gdy spelnienie §wiadczenia nie zrealizuje juz swojej funkcji®. Dyrektywa
taka wynika z obowiazujacej w polskim prawie zasady realnego wykonywa-
nia zobowiazan, majacej swoje zrédlo w ustroju gospodarki planowanej®.
Uprawnienie do zadania odszkodowania powstaje w szczegdlnosci w sytuacji
braku petnego zaspokojenia interesu wierzyciela ze wzgledu na spetnienie $wiad-
czenia przez diuznika po terminie lub wystgpienie stanu niemozliwosci $wiadcze-
nia juz po powstaniu zobowiazania (niemozliwo$¢ nastepcza)”. Na réwni z ostatnig
z wymienionych okolicznosci traktuje sie niekiedy takie naruszenie wiazacego
strony stosunku prawnego, wskutek ktorego $wiadczenie calkowicie traci znaczenie
dla wierzyciela®. Zakwalifikowanie danego stanu jako nastepczej niemozliwosci
§wiadczenia wymaga kumulatywnego spelnienia trzech przestanek: trwatosci,
zupelnosci i obiektywizmu®.

Cecha trwatosci oznacza wystgpienie takiej sytuacji, w ktorej, rozumujac w sposéb
logiczny i oparty na dos§wiadczeniu zyciowym, nie da si¢ uznaé, ze w przyszio-
éci Swiadczenie bedzie mozna jeszcze spelni¢. Stalo sie ono trwale niewykonalne.
Przestanka zupelnosci wyraza catkowity brak perspektywy zaspokojenia wierzy-
ciela®. Obiektywizm nalezy natomiast rozumie¢ jako stan dotyczacy wszystkich,
kazdej osoby. Stan niemozliwosci dotyczy braku mozliwosci spetnienia $wiadcze-
nia czy jego skutecznej realizacji. Co do zasady nie obejmuje on tzw. niemoznosci,

2 . Karasek-Wojciechowicz, Roszczenie o wykonanie zobowigzania z umowy zgodnie z jego trescig, Warszawa
2014, s. 31.

5 Zob. I. Karasek-Wojciechowicz, Roszczenie..., s. 148-151.

# F. Zoll, Wykonanie..., [w:] System..., t. 6, Prawo..., s. 1070.

» W. Borysiak, [w:] Kodeks..., art. 471, nb 101.

% W. Warkatto, Wykonywanie zobowigzarn i skutki ich niewykonania wedtug Kodeksu cywilnego, ,Pafistwo
i Prawo” 1965/8-9, s. 206-209.

7 W. Popiotek, [w:] Kodeks cywilny, t. 2, Komentarz do art. 450-1088. Przepisy wprowadzajgce, red. K. Pietrzykowski,
Legalis/el. 2021, art. 471, nb 10.

B F. Zoll, Wykonanie..., [w:] System..., t. 6, Prawo..., s. 1185-1187.

# T. Szancito, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Zatucki, Legalis/el. 2023, art. 475, nb 1.

%0°T. Szancilo, [w:] Kodeks. .., art. 475, nb 1. Jesli $wiadczenie spelnione w pézniejszym terminie nie zaspokaja
interesu wierzyciela, niemozliwos¢ przejsciowa uznaje sie za trwalg; zob. T. Pajor, Odpowiedzialnosé...,
s. 93.
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czyli sytuacji subiektywnej i zrelatywizowanej konkretnie do osoby obowigzanej
i jej indywidualnych zdolnoéci. W ramach tej kategorii niemozliwoé¢ §wiadczenia
obejmuje jednak przypadek braku perspektyw spelnienia $wiadczenia o charakterze
osobistym, mogacego by¢ swiadczonym jedynie przez dfuznika. Niemozliwos¢ ma
bowiem wowczas charakter obiektywny?".

Skutki stanu niemozliwosci $wiadczenia sa zalezne od przyczyny jego wysta-
pienia. Jesli nastapilo to w zwigzku z okolicznoscia, za ktéra dfuznik ponosi odpo-
wiedzialno$¢, jest on obowigzany do zaplaty odszkodowania na podstawie art. 471
k.c. Powstaje bowiem wéwczas stan niewykonania zobowigzania oraz dochodzi
do przeksztalcenia tredci tego stosunku poprzez zmiane naleznego Swiadczenia na
odszkodowawcze®. Jesli jednak okolicznos¢ ta nie zalezy od dtuznika, zobowiazanie
wygasa wraz ze wszystkimi uprawnieniami i obowigzkami stron, zgodnie z art. 475
k.c. Skutek ten wystepuje od momentu zaistnienia tej przyczyny (ex nunc) i nie obej-
muje powstania odpowiedzialnoéci odszkodowawczej. Ponadto, jesli niemozliwos¢
$wiadczenia wystapi co do czesci §wiadczenia, zobowigzanie wygasa jedynie w tym
zakresie®.

Katalog okolicznoéci niezaleznych od dtuznika, skutkujacych wygasnieciem wia-
Zacego strony stosunku prawnego, obejmuje fizyczne, faktyczne i prawne wylaczenie
mozliwosci spelnienia Swiadczenia. Pierwsza kategoria dotyczy sytuacji, gdy byloby
to niewykonalne ze wzgledu na stan wiedzy i techniki lub prawa przyrody, a takze
gdy minat jedyny termin, w ktérym mogto to nastapic. Przyczyna faktyczna zachodzi
woweczas, gdy teoretycznie istnialaby jeszcze mozliwo$é spelnienia $wiadczenia,
jednak jest to tak utrudnione w danych okolicznosciach, ze faktycznie niewykonalne®.
Niemozliwos¢ prawna wystepuje natomiast w sytuacji, gdy mimo istnienia fizycz-
nych warunkéw obowiazujace normy prawne wykluczaja mozliwos¢ wykonania
zobowiazania®. Zasadnos$¢ wyrézniania tej ostatniej kategorii podano w watpliwos¢,
wskazujac, ze nie dotyczy ona niemozliwosci $wiadczenia, lecz niewaznoéci czynnosci
prawnej o tresci sprzecznej z obowigzujacym porzadkiem prawnym. Nalezy jednak
zgodzi¢ sie z pogladem, ze termin ,niemozliwoé¢ prawna” jest szerszy pojeciowo?.
Ponadto norma wylaczajaca moznos¢ spelnienia §wiadczenia moze naleze¢ do galezi
prawa innej niz prawo cywilne i przewidywaé wystapienie innych negatywnych
konsekwencji niz bezwzgledna niewaznos¢ czynnosci®.

3 W. Popiotek, [w:] Kodeks..., t. 2, Komentarz..., art. 475, nb 2; M. Gutowski, [w:] Kodeks..., t. 2, Komentarz...,
art. 475, nb 20.

3 M. Gutowski, [w:] Kodeks..., t. 2, Komentarz..., art. 475, nb 10-11.

% J.M. Kondek, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. serii K. Osajda, red. tomu W. Borysiak, Legalis/el.
2023, art. 475, nb 10.

¥ K. Zagrobelny, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, P. Machnikowski, Legalis/el. 2021,
art. 475, nb 9. Jesli swiadczenie czeSciowe nie zaspokaja interesu wierzyciela, niemozliwos¢ czesciowa
uznaje si¢ za niemozliwos¢ catkowita; zob. T. Pajor, Odpowiedzialnosé..., s. 93.

% T. Pajor, Odpowiedzialnosc..., s. 97.

% M. Gutowski, [w:] Kodeks..., t. 2, Komentarz..., art. 475, nb 24.

7T. Pajor, Odpowiedzialnosc..., s. 98.

% Wyrok SA w Szczecinie z 18.02.2015 r., I ACa 962/14, LEX nr 1746360; ].M. Kondek, [w:] Kodeks...,
art. 475, nb 2.
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3.2. Szczegdlne zasady gospodarowania srodkami publicznymi

Gospodarowanie srodkami publicznymi, obejmujace gromadzenie kapitalu i dyspono-
wanie nim, ma szczegélne znaczenie z perspektywy rozwoju gospodarczego paristwa,
realizacji polityki spotecznej i ksztattowania struktury zatrudnienia®. Uzasadnia to
koniecznos¢ istnienia w systemie prawnym szeregu specyficznych zasad i gwaran-
¢ji, zapewniajacych celowe, efektywne i oszczedne zarzadzanie tym kapitalem®.
Dyscyplina finanséw publicznych oznacza postepowanie zgodne z normami praw-
nymi okreslajacymi reguly ustalania, poboru i egzekucji srodkéw publicznych oraz
gospodarowania nimi zaréwno w ramach sektora finanséw publicznych, jak i przez
jednostki pozostajace poza jego zakresem, korzystajace z tych srodkow na podstawie
ustaw w zwigzku z wykonywaniem zadan publicznych. Naruszenie tych regulacji
skutkuje poniesieniem przez sprawce odpowiedzialnosci karnej lub skarbowej z tytutu
popelnienia deliktu dyscypliny finanséw publicznych*.

Podstawe gospodarki finansowej panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego
stanowi odpowiednio ustawa budzetowa lub uchwata budzetowa. Zasada rocznosci
wyznacza zakres czasowy obowigzywania zaréwno tych aktéw, jak i planowa-
nych w nich dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw*. W konsekwencji
wraz z uptywem roku budzetowego niezrealizowane upowaznienia do wykonania
okreélonych wydatkéw co do zasady wygasaja. Skorzystanie z tych upowaznien po
uplywie tego terminu stanowi dzialanie bez podstawy prawnej®.

Jedna z najwazniejszych zasad prawa finanséw publicznych to zasada jawnosci
wydatkowania, wynikajaca z art. 33 u.f.p. Jest to postulat gospodarowania srodkami
publicznymi w sposob jawny, w szczegélnosci w celu umozliwienia sprawowania
kontroli nad ich wykorzystaniem. Zasada przejrzystosci wydatkowania ma charakter
uzupetniajacy. Wskazuje na potrzebe zapewnienia transparentnoéci dziatan organéw
wladzy w tym zakresie*. W odniesieniu do dotacji oswiatowych zasady te znajduja

¥ ]. Gliniecka, Zasada racjonalnego wydatkowania srodkéw publicznych, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2012/27, s. 93.
“ Co do wszystkich zasad, w tym takze niewymienionych w artykule, zob.: B. Kolaczkowski, M. Ratajczak,
Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2010, s. 44-55; E. Ruskowski, Zasady
gospodarowania Srodkami publicznymi w Polsce - wybrane uwagi, [w:] Nauka prawa finansowego po I dekadzie
XXI wieku. Ksiega pamigtkowa dedykowana Profesorowi Apoloniuszowi Kosteckiemu, red. 1. Czaja-Hliniak,
Krakéw 2012, s. 359-369.

1 A. Sekula, R. Fandrejewski, Zasady, tryb przyznawania i przekazywania dotacji celowych przez jednostki samo-
rzqdu terytorialnego a naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, ,Finanse Komunalne” 2016/10, s. 66-67;
W. Bozek, E. Kowalewska, P. Manczyk, Naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w zakresie przekazania
lub udzielenia dotacji w zwigzku z niedochowaniem zasad lub trybu ich przekazywania wzglednie udzielania,
[w:] Dotacje i subwencje w systemie finansowym samorzqdu terytorialnego, red. A. Borodo, Torun 2013,
s. 165-183; ustawa z 17.12.2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
(tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r. poz. 104) - dalej u.o.n.d.f.

2 Artykul 109 ust. 31 art. 211 ust. 2 u.f.p.

# Artykuty 1811211 u.f.p. Od tej zasady istnieja wyjatki dotyczace tzw. wydatkéw niewygasajacych; zob.:
T. Nowak, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. A. Mikos-Sitek, Legalis/el. 2023, art. 181,
nb 1-21; A. Mikos-Sitek, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych. Komentarz, red. W. Misiag, Legalis/el. 2019, art. 263, nb 1-4.

# R. Kowalczyk, Aktualnos¢ zasad budzetowych w ustawie o finansach publicznych, ,,Finanse Komunalne”
2012/10, s. 34.
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realizacje w prawie kontroli prawidtowosci pobrania i wykorzystania srodkéw
publicznych przekazanych z tego tytutu. Tryb i zakres tej kontroli zostal wyzna-
czony przez przepisy u.s.o. (u.f.z.0.) oraz uchwale wtasciwej jednostki samorzadu
terytorialnego® lub rozporzadzenie ministra wtasciwego do spraw kultury i ochrony
dziedzictwa narodowego*. Niezbedne jest bowiem zapewnienie adekwatnej procedu-
ry weryfikacji wydatkowania srodkéw publicznych przez podmioty spoza sektora®.

Dla wykonywania publicznej gospodarki finansowej podstawowe znaczenie ma
réwniez zasada racjonalnego wydatkowania, uregulowana w art. 44 u.f.p. Zgodnie
zjej trescig wszelkie wydatki powinny by¢ ponoszone w sposéb celowy i oszczedny,
przy réwnoczesnej wspélmiernosci Srodkéw i celéw oraz uzyskiwaniu jak najlepszych
efektéw z dokonanych naktadow*. Wydatki maja przy tym charakter planowy,
umozliwiajgcy kontrole zgodnosci cel6w i wysokosci, w jakich zostaty wykorzystane,
z planem finansowym odpowiedniego podmiotu, w szczegdlnosci z ustawa budzeto-
wa lub uchwala jednostki samorzadu terytorialnego (zasada planowego ponoszenia
wydatkéw). Ze wzgledu na ich nieprzekraczalny charakter dopuszczalne jest dyspo-
nowanie jedynie takimi srodkami, ktére zostaty przyznane w planie finansowym?®.
Z art. 44 u.f.p. wynika takze zasada legalnosci, nakazujaca dokonywanie wydatkow
jedynie na podstawie przepiséw prawa okreslajacych w precyzyjny sposéb zakres
oraz sposob realizacji danego zadania™.

Szczegolng kategorie wydatkéw publicznych stanowia transfery, bedace strumie-
niami zasileniowymi kierowanymi do podmiotéw nieobjetych planem finansowym
danej jednostki®. Zgodnie z definicja legalng dotacji, zawartg w art. 126 u.f.p., sa to
grodki pieniezne 1) pochodzace z budzetu paristwa, jednostki samorzadu terytorialne-
go lub panstwowego funduszu celowego; 2) przeznaczone na podstawie ustawy lub
umowy miedzynarodowej; 3) na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan
publicznych; i 4) podlegajace szczegélnym zasadom rozliczenia®. Dotacje cechuje
takze bezzwrotnos¢ oraz nieodptatnosc™.

* Artykut 80 ust. 4 i art. 90 ust. 4 u.s.o. w wersji obowiazujacej do 31.12.2017 r. oraz art. 38 u.f.z.o.

“ Artykut 80 ust. 7 i art. 90 ust. 4g u.s.o. w wersji obowigzujacej do 31.12.2017 r. oraz art. 42 ust. 3 u.f.z.o.,
rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z 20.12.2018 r. w sprawie dotacji dla publicznych
szkot artystycznych zakladanych i prowadzonych przez osoby prawne niebedace jednostkami samorzadu
terytorialnego i przez osoby fizyczne oraz dla niepublicznych szkét artystycznych (Dz.U. z 2018 1. poz. 2481).
47 A. Pawlikowska, [w:] Ustawa o systemie oswiaty. Komentarz, red. W. Lachiewicz, A. Pawlikowska, Legalis/
el. 2016, art. 90, nb 23.

“ E. Kowalczyk, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. A. Mikos-Sitek, Legalis/el. 2023, art. 44,
nb 12-19. Szerzej M. Gazda, O procesie racjonalizacji wydatkow publicznych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2016/1, s. 169-179, https:/ / doi.org/10.14746 / rpeis.2016.78.1.14 (dostep: 12.11.2024 r.).
# E. Kowalczyk, [w:] Ustawa..., art. 44, nb 4-7.

% K. Kleszczewski, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz prawno-finansowy, red. H. Dzwonkowski,
G. Golebiowski, LEX/el. 2014, art. 44.

1], Wierzbicki, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. A. Mikos-Sitek, Legalis/el. 2023, art. 126, nb 1.
%2 Obowiazki stron zwigzane z rozliczeniem dotacji zostaly uregulowane w art. 819 u.o.n.d.f.

% Bezzwrotnos¢ oznacza brak koniecznosci zwrotu otrzymanych kwot, jesli zostang spelnione trzy wa-
runki: 1) przyznanie i wyplacenie srodkéw w odpowiedniej procedurze, 2) wykorzystanie ich zgodnie
z przeznaczeniem, 3) prawidiowe ich rozliczenie. Nieodptatnos¢ oznacza natomiast brak $wiadczenia
wzajemnego ze strony beneficjenta dotacji. Szerzej co do definicji dotacji zob. K. Czarnecki, [w:] Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski, Warszawa 2020, s. 778.
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Zasady rozliczenia dotacji kazdego rodzaju zostaty uregulowane w art. 1681169
u.f.p., gdy dotacje zostaly udzielone z budzetu panistwa, oraz odpowiednio w art. 251
i 252 uf.p., gdy nastapilo to z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Z per-
spektywy okreslenia przestanek zwrotu otrzymanych srodkéw pienieznych istotne
znaczenie ma pojecie ,wykorzystania”. Zgodnie z ustawa wykorzystanie dotacji
nastepuje przez zaplate za zrealizowane zadania, na ktdre zostal przekazany kapitat,
a takze - jesli przepisy szczeg6lne tak stanowia - przez realizacje ustalonych celow™.
Dotacje o$wiatowe moga by¢ wydatkowane na dzialalno$¢ zwigzang z ksztalce-
niem, wychowaniem i opieka. Zwrotowi podlega ta czes¢ Srodkéw, ktéra do korca
roku budzetowego (lub w innym okresie, na ktéry zostala udzielona) nie zostata
wykorzystana lub zostala wykorzystana niezgodnie z przeznaczeniem®. Dotacje
niewykorzystana stanowi kapitat pozostajacy w dyspozycji beneficjenta po uptywie
roku budzetowego™®. Zobowiazanie do zwrotu powstaje z mocy samego prawa,
za$ decyzja, skutkujaca powstaniem obowiazku zwrotu, ma jedynie deklaratoryjny
charakter”. Organ dotujacy nie posiada kompetencji do odmiennego uregulowania
tej materii® czy do rezygnacji z dochodzenia naleznosci™.

4. Analiza zasadnosci wystepowania przez beneficjenta dotacji
z roszczeniem o wykonanie zobowigzania

Punktem wyjscia dla rozwazari prowadzonych w artykule jest szeroko przyjete
przez wiele lat w orzecznictwie sadéw powszechnych stanowisko, zgodnie z ktérym
stosunek dotacyjny ma charakter cywilnoprawny, a jego zrédlo stanowi ustawa.
W przypadku catkowitego zaniechania przez podmiot dotujacy wyplaty dotacji
o$wiatowych mogloby dojé¢ do niewykonania zobowigzania w calosci, jesli za$
§rodki z tego tytulu zostatyby przekazane w wysokosci nizszej niz nalezna - do nie-
wykonania zobowigzania w odpowiedniej czesci. Skoro bowiem $wiadczenie z tytutu
dotacji jest jednorazowe, pieniezne i podzielne®, istniataby mozliwosc jego spetniania
w czesciach. W konsekwencji podmiotowi dotowanemu mogtoby przystugiwac
roszczenie o wykonanie zobowigzania in natura, majace systemowo pierwszenstwo

* W art. 251 ust. 4 u.f.p. ustawodawca postuzyl sie dodatkowo stowami ,w szczegélnosci”, co stanowi
zrédlo rozbieznosci interpretacyjnych. Analiza tego zagadnienia wykracza poza zakres artykutu.

% Regulacje te dotycza takze dotacji pobranych nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci, pozostajacych
poza zakresem artykutu.

% P. Walczak, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzqdowych, red. P. Walczak,
Legalis/el. 2021, art. 251, nb 2.

7 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (dalej WSA) w Gorzowie Wielkopolskim z 8.07.2020 r.,
IISA/Go 75/20, LEX nr 3035302; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej NSA) z 30.01.2020 r.,
1GSK 278/18, LEX nr 2782547; wyrok WSA w Gdansku z 22.05.2018 r., ISA/Gd 249/18, LEX nr 2500040.
% Wyrok NSA z 7.03.2019 r., I GSK 886/18, LEX nr 2650895; uchwata Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej (dalej KRIO) w Gdansku z 27.02.2014 r., 057/G120/D/14, LEX nr 1434561; uchwata
KRIO w Zielonej Gorze z 27.07.2011 r., 371/2011, LEX nr 963853.

¥ A. Pawlikowska, [w:] Ustawa..., art. 90, nb 24.

0 P. Wolszczak, Charakter prawny stosunku..., s. 70-74.
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przed zadaniem zaptaty odszkodowania z tytulu szkody kontraktowej. Ze wzgle-
du na powstanie roszczenia o zaplate z mocy samego prawa beneficjent nie bytby
obowiazany do udowadniania w postepowaniu sagdowym zaistnienia szczegélnych
przestanek. Cigzylaby na nim jedynie powinnos¢ wykazania przestanek powstania
tego roszczenia ex lege, nieprawidiowosci podstawy obliczenia dotacji, a takze wy-
sokosci kwoty otrzymanej oraz rzeczywiscie nalezne;j.

Roszczenie o wykonanie zobowigzania przystugiwatoby beneficjentowi z pewno-
§cig w trakcie roku budzetowego, na ktéry dana dotacja oSwiatowa zostata udzielona.
Przydawanie dotacji w orzecznictwie cywilnoprawnego charakteru nie wytacza
jednak koniecznosci uwzglednienia catoksztattu regulacji tworzacych te konstruk-
¢je prawna. Ustawa o systemie oéwiaty i u.f.z.0. zawieraja bowiem jedynie podsta-
wowe przepisy dotyczace przystugiwania, algorytmu obliczenia wysokosci i przy-
znawania Srodkéw pienieznych z tego tytutu. Instrument ten, jako transfer srodkow
pienieznych z budzetu panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego do majatku
osoby prywatnej wykonujacej zadania publiczne z zakresu oéwiaty, stanowi element
prawa finanséw publicznych. W konsekwencji do dotacji oswiatowych nalezy sto-
sowac przepisy u.f.p.

Ze wzgledu na zawarte w u.f.p. szczegélne gwarancje prawidlowosci wyko-
rzystania kwot przyznanych z tytutu dotacji, regulujace sposéb ich wydatkowania
irozliczenia, po zakoriczeniu roku budzetowego, na ktéry zostaty lub powinny zosta¢
przyznane, wykonanie przez podmiot dotujacy zobowiazania in natura stawatoby sie
prawnie niemozliwe do spelnienia z przyczyn prawnych, niezaleznych od diuznika.
Zobowiazanie do wyplaty naleznej kwoty lub jej uzupetnienia wygasatoby bowiem
woéwczas z mocy prawa, na podstawie przepiséw u.f.p. i odpowiedniego przepisu
u.s.o. (u.f.z.0.) lub, nawet jesli nie podziela sie tego pogladu, stosunek ten wygasatby
na podstawie art. 475 k.c. w zwiazku z trescia tych regulacji®, bez aktualizacji obo-
wiazku odszkodowawczego podmiotu dotujacego®. Wydanie wyroku , zasadzajacego
dotacje” skutkowatoby uzyskaniem przez podmiot dotowany swoistego odszko-
dowania bez koniecznosci wykazania przestanek odpowiedzialnoéci kontraktowe;.

Po pierwsze, transfer srodkéw pienieznych zasadzonych wyrokiem sadu po-
wszechnego nie stanowi juz w rzeczywistosci ,,czystej” dotacji, bowiem kapitat ten
traci swoéj dotychczasowy charakter®. Dotacja stanowi Swiadczenie szczegélnego
rodzaju, ktére moze zosta¢ wyptacone przez gmine jedynie w trybie i na zasadach
okreslonych w u.s.o. (u.f.z.0.) oraz u.f.p., wskutek wystapienia okreslonej sekwencji
zdarzeni. W konsekwencji niezbednym warunkiem wykorzystania dotacji w rozumie-
niu ustawy jest jej uprzednie udzielenie, a nastepnie wydatkowanie na cele zwigzane

6 P. Wolszczak, Charakter prawny odpowiedzialnosci..., s. 185.

62 P. Wolszczak, Charakter prawny odpowiedzialnosci..., s. 185.

% Wyrok WSA w Biatymstoku z 16.04.2014 r., I SA/Bk 110/14, ZNSA 2017/1, poz. 137-138; wyrok SA
w Poznaniu z 6.12.2018 r., I ACa 209/18, LEX nr 2596581; L. Gniady, Roszczenia o wyptate zanizonych
dotacji dla przedszkoli niepublicznych, ,Samorzad Terytorialny” 2018/3, s. 46. Odmiennie - wyrok WSA
we Wroctawiu z 20.07.2016 r., IIl SA/Wr 1084/15, LEX nr 2103202, wedlug ktérego ,kwota stanowigca
wyréwnanie kwoty dotacji nie przestaje by¢ dotacja, zwazywszy na fakt, w zwigzku z jakimi zdarzeniami
nastepuje jej wyliczenie i przekazanie dotowanemu podmiotowi”.
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z realizacja zadania publicznego. Ze wzgledu na niedochowanie tej procedury oraz
obowigzywanie zasady rocznoéci budzetu zasadzone érodki posiadaja odmienny
charakter i nie podlegaja zasadom rozliczenia okreslonym w u.f.p.* Skoro bowiem
nie przyznano dotacji na dany rok, nie bylo mozliwosci jej wykorzystania®.

Po drugie, szczeg6lne znaczenie ma zasada rocznoéci, zgodnie z ktéra gospodarka
§rodkami publicznymi jest planowana na okres roku budzetowego (kalendarzowego),
co dotyczy zaréwno uchwalenia budzetu, jak i dokonywanych transferéw pienigz-
nych. Oznacza to, ze dotacje oswiatowe powinny zosta¢ wykorzystane i rozliczone
do korica roku, na ktéry zostaly przyznane®, a czas trwania stosunku dotacyjnego jest
ustawowo ograniczony®. Niezrealizowane wydatki wygasaja natomiast wraz z uply-
wem roku budzetowego na podstawie art. 181 ust. 1 i art. 263 ust. 1 u.f.p. Wskutek
tego wygasa wiec zar6wno zobowiazanie do wyplaty dotacji, jak i odpowiadajace mu
roszczenie®. Tym samym po zakoriczeniu roku budzetowego wykonanie tego obo-
wiazku staje sie prawnie niemozliwe, a zobowiazanie - definitywnie niewykonalne®.

Po trzecie, cho¢ zobowigzanie do zaplaty dotacji powstaje z mocy prawa, to
przyznanie $rodkow z tego tytutu jest uwarunkowane zlozeniem przez beneficjenta
W wyznaczonym terminie wniosku wraz z informacja o planowanej liczbie uczniow
lub wychowankow™. Na podstawie tych danych organ paristwa lub jednostki sa-
morzadu terytorialnego uwzglednia w budzecie wydatek na ten cel oraz dokonuje
zbilansowania catego planu finansowego™. Kolejne etapy procedury stanowia przy-
znanie i wyplata dotacji w 12 czesciach, a nastepnie jej wykorzystanie przez podmiot
dotowany na wydatki biezace poniesione w zwigzku z realizowanym zadaniem
publicznym. Kwoty zasadzone przez sad nie moga wiec zosta¢ uprzednio przewi-
dziane w budzecie jednostki na dany rok, a zatem nie istnieje mozliwos¢ ich wyptaty
bez naruszenia zasady legalizmu. Nalezy takze wskaza¢, ze wydatek, ktéry mégtby
zosta¢ wéwczas dokonany, nie miesci sie w zadnej z kategorii klasyfikacji budzetowe;.

# Wyrok NSA z 30.07.2019 r.,  GSK 1238/18, LEX nr 2725773.

% Wyrok WSA w Biatymstoku z 2.04.2014 r., I SA/Bk 634/13, ONSAiWSA 2015/4, poz. 65. Zob. takze
postanowienie SN z 17.10.2019 r.,  CSK 211/19, LEX nr 2736298.

6 Zob. np. wyrok WSA w Bydgoszczy z 7.09.2017 r., I SA/Bd 697/17, LEX nr 2364372; wyrok NSA
2 6.06.2017 r., I GSK 2775/15, LEX nr 2347676.

67 Zob. np. wyrok WSA w Biatymstoku z 2.04.2014 r., | SA /Bk 634/13, ONSAiWSA 2015/4, poz. 65; wyrok
WSA w Biatymstoku z 16.04.2014 r., I SA/Bk 110/14, ZNSA 2017/1, poz. 137-138.

% Wyrok NSA z30.07.2019 r., 1 GSK 1238/18, LEX nr 2725773; wyrok NSA z12.12.2019 r., IGSK 1629/18,
LEX nr 2774144. Wprost w odniesieniu do tzw. ,wyréwnania dotacji” zob. M. Pilich, Ustawa o systemie
oswiaty. Komentarz, Warszawa 2015, s. 1189.

% Wyrok SN z9.07.2020 r., V CSK 502/18, OSNC-ZD 2022/2, poz. 17; wyrok SA w Poznaniu z 6.12.2018 r.,
1 ACa209/18, LEX nr 2596581; wyrok SN z 13.02.2015 r., I CSK 232/14, LEX nr 1653743. Trzeci z wyrokéw
zapadl na gruncie sprawy o uzupelnienie dotacji celowej przyznanej jednostce samorzadu terytorialnego
z budzetu panstwa, co jednak nie wptywa na zastosowana kwalifikacje prawna. Zob. takze P. Wolszczak,
Charakter prawny odpowiedzialnosci..., s. 184-185.

70 Konieczne jest spetnienie takze innych przestanek. Zob. P. Wolszczak, Charakter prawny stosunku..., s. 72.
' Od wysokosci dotacji oswiatowych naleznych placéwkom oswiatowym zalezy takze wysoko$¢ subwencji
wyplacanej jednostkom samorzadu terytorialnego przez Skarb Panistwa. Ze wzgledu na brak precyzji
przepisow u.s.o., a w konsekwencji nieprawidlowosci w przyznawaniu dotacji, jednostki samorzadu
terytorialnego wystepuja z pozwami odszkodowawczymi; zob. np. postanowienia SN: z 11.08.1999 r.,
I CKN 414/99, OSNC 2000/1, poz. 20; z 11.08.1999 .,  CKN 428/99, Legalis nr 503365.
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Po czwarte, wysokos¢ dotacji oswiatowej udzielonej danej placéwce jest uzalez-
niona od liczby uczniéw lub wychowankéw, ktérzy w danym miesigcu czy roku
do niej uczeszczali”. Tym samym otrzymane $rodki publiczne moga zosta¢ wykorzy-
stane i rozliczone jedynie w stosunku do tego okresu. W kolejnym okresie natomiast
moze nastapi¢ zmiana ilosci podopiecznych lub dana placéwka moze zaprzestaé
funkcjonowania. Beneficjentem dotacji jest bowiem w zasadzie szkota lub placowka
oSwiatowa, nie za$ podmiot nig kierujacy, a przyznane srodki sg przeznaczone dla
konkretnych uczniéw lub wychowankéw™.

Po piate, dotacje odwiatowe sg przekazywane w celu dofinansowania wykonania
zadania publicznego. Moga one zosta¢ wykorzystane jedynie na wydatki biezace
zwigzane z ksztalceniem, wychowaniem i opieka, poniesione w konkretnym roku
budzetowym?™. Cel, na ktory sa przeznaczone, jest mozliwy do osiagniecia wylacznie
w tym ustalonym okresie. Jesli jednak nie udalo sie tego dokonac i nie jest to juz
mozliwe w czasie wlasciwym dla rozliczenia dotacji, brak jest podstaw do zadania
zasadzenia srodkow z tytutu ich wyplaty lub uzupelnienia?. Zgodnie z zasada
kasowego ujmowania operacji budzetowych dotacja musi zosta¢ wykorzystana i roz-
liczona do korica roku budzetowego, na ktory zostata przyznana”. Na gruncie art. 251
ust. 4 u.f.p. nalezy bowiem rozrézni¢ pojecia ,, wykorzystanie dotacji” i, zrealizowane
zadania”. Ze wzgledu na to, ze stowa ,w szczegdlnosci” oznaczaja jedynie mozliwosé
skorzystania z réznych form platnosci, istotne znaczenie ma moment dokonania
zaplaty. Tym samym dotacje niewykorzystana stanowia srodki pieniezne, ktérymi
nie pokryto okreslonych wydatkéw w trakcie roku budzetowego, na ktéry zostaly
przyznane”.

W orzecznictwie dopuszcza sie takze bardziej liberalne wyktadnie art. 251 ust. 4
u.f.p., ktére jednak zdaja sie naruszac zasade rocznoéci budzetu. Nalezy podkresli¢,
Ze te stanowiska powstaly na gruncie spraw o wydatkowanie ostatniej, 12. czesci
dotacji oswiatowej, wyplacanej do 31 grudnia, co uniemozliwialo jej wykorzysta-
nie w terminie”™. Wydatki ponoszone byty wéwczas w styczniu, nie za$ po uptywie
kilku lat, jak w przypadku roszczen o wyplate lub uzupetnienie naleznych dotacji
o$wiatowych. Zgodnie z art. 251 ust. 4 u.f.p. odrebne akty moga stanowic, ze reali-
zacja zadania publicznego nastepuje takze przez realizacje okreslonych celé6w. Takie

72 K. Tusinski, [w:] Finansowanie zadan oswiatowych. Komentarz, red. M. Pilich, Warszawa 2020, s. 174-176.
7 Wyroki SA we Wroctawiu: z 28.08.2019 r., I ACa 593/19, LEX nr 3224785; 2 19.10.2018 r.,  ACa 651/18,
niepubl.

™ Wyrok SA we Wroctawiu z 24.06.2019 1., 1 ACa 363/19, niepubl.; wyrok WSA we Wroclawiu z 30.01.2015 r.,
III SA/Wr 717/14, LEX nr 1654608.

7 Uchwata SN z 8.11.2019 ., IIl CZP 29/19, OSNC 2020/7-8, poz. 56. Zob. takze wyrok SA we Wroclawiu
228.08.2019 ., 1 ACa 593/19, LEX nr 3224785.

7 A. Ostrowska, Samorzgdowe prawo dotacyjne. Dotacje jako wydatki jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2018, s. 282.

7 Wyrok NSA z 23.10.2017 r., I GSK 40/16, LEX nr 2412670; wyrok WSA w Poznaniu z 10.07.2014 r.,
1SA/Po 1252/13, LEX nr 1503610.

78 Dotacje oswiatowe byly przekazywane beneficjentom do ostatniego dnia kazdego miesigca. Na mocy
ustawy z 6.12.2013 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2014 r.
poz. 7 ze zm.) od 18.01.2014 r. czes$¢ dotacji nalezna za grudzien byla przekazywana do 15 grudnia.
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przepisy szczegdlne to art. 80 1 90 u.s.o. oraz przepisy zawarte w rozdziale 3 u.f.z.o.
W konsekwencji dopuszcza sie¢ wydatkowanie dotacji oswiatowej po zakoricze-
niu roku budzetowego, na ktdry zostata udzielona, jesli dany wydatek stuzy pokryciu
zobowiazan zaciggnietych przez beneficjenta w zwiagzku z realizacja tego zadania
w tym roku”. Wedlug odmiennego pogladu sformutowanie , w szczeg6lnosci” mozna
rozumiec takze jako istnienie innych mozliwych sposobéw wykorzystania dotacji niz
zaplata za zrealizowane zadanie publiczne. Za taki sposéb mozna uznaé posiadanie
na dzien uptywu terminu, na ktéry zostato udzielone $wiadczenie, wystawionych
i nieoptaconych faktur®.

Po széste, w przypadku zasadzenia i wyplaty kwot tytulem niewypltaconej lub za-
nizonej dotacji odwiatowej po uptywie roku budzetowego istnieja wyrazne podstawy
do przypuszczenia, Ze s3 to Srodki niewykorzystane lub wykorzystane niezgodnie
z przeznaczeniem w rozumieniu u.f.p. Skutkuje to powstaniem po stronie podmiotu
dotujacego obowiazku przeprowadzenia kontroli oraz, w razie stwierdzenia nie-
prawidlowosci, wydania deklaratoryjnej decyzji o zwrocie dotacji w odpowiedniej
czesci, a nastepnie dochodzenia naleznoéci. Sytuacje takie wystepuja relatyw-
nie czesto w praktyce®. Zaniechania w tym zakresie stanowia delikt dyscypliny
finanséw publicznych. Wydaje sie jednak, ze taki skutek narusza zasade ochro-
ny zaufania do parnstwa i stanowionego przez niego prawa.

Podmiot kontrolujacy powinien zadac¢ okazania przez beneficjenta dokumentacji
potwierdzajacej wykorzystanie dotacji na wydatki biezace mieszczace sie w ramach
zadan statutowych oraz poniesionych w danym roku budzetowym?®. Prawidfowe
rozliczenie przyznanych srodkéw nastepuje wowczas, gdy beneficjent spelnil wszyst-
kie obowigzki dokumentacyjne i materialnoprawne®. Ciezar udowodnienia tego
faktu spoczywa wiasnie na nim*. W konsekwencji podmiot dotowany musiatby
wykazaé, ze okreslone wydatki, rozpoznawane przez u.s.o. (u.f.z.0.), zostaly przez
niego rzeczywiscie poniesione i pokryte ze sSrodkéw wiasnych®. Oznaczatoby to, ze
powinien on przechowywac wszystkie faktury przez wiele lat*, aby moéc je w tym
celu przedstawic.

7 Wyroki NSA: z 23.05.2017 r., I GSK 2647 /15, LEX nr 2345819; z 27.11.2018 r., | GSK 2082/18, LEX nr 2639148,
8% R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa
2010, s. 462.

1 Wyrok NSA z30.07.2019 r., 1 GSK 1238/18, LEX nr 2725773; wyrok NSA z 30.07.2019 r., IGSK 1239/18,
LEX nr 2723927; wyrok WSA we Wroctawiu z 20.07.2016 r., IIl SA/Wr 1077/15, LEX nr 2228929; wyrok WSA
w Bialymstoku z 2.04.2014 r., | SA/Bk 634/13, ONSAiWSA 2015/4, poz. 65; wyrok WSA w Bialymstoku
216.04.2014 r.,, 1 SA/Bk 110/14, ZNSA 2017/1, poz. 137-138.

% Wyrok NSA z16.05.2018 r.,  GSK 883/18, LEX nr 2517571.

% Obowiazki te wynikajg z u.f.p. oraz ustawy z29.09.1994 r. o rachunkowosci (tekst jedn.: Dz.U. z 2023 r.
poz. 120 ze zm.).

# Wyrok WSA w Szczecinie z 12.04.2018 r., 1 SA/Sz 125/18, LEX nr 2494444.

% Wyrok NSA z 28.02.2019 r.,  GSK 1174/18, LEX nr 2656964.

% Od zakoriczenia roku budzetowego, na ktéry dotacja oswiatowa zostala udzielona, do momentu wsta-
pienia przez beneficjenta na droge sadowa mija z reguly kilka lat. Skutkuje to praktyczng niemoznoscia
poszukiwania ochrony w postepowaniu sadowoadministracyjnym, bowiem skarge nalezy zlozy¢ w ciagu
30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia lub uzyskania przez skarzacego wiedzy o wydaniu aktu lub
podjeciu innej czynnosci.
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5. Podsumowanie

Stosunek dotacji oéwiatowej ma charakter administracyjnoprawny. Nawet jednak jesli
uznad, ze jest on cywilnoprawny, to roszczenie o wykonanie zobowigzania in natura
mogloby przystugiwac beneficjentowi jedynie w trakcie roku budzetowego, na ktory
dana dotacja oswiatowa zostata lub powinna zosta¢ udzielona. Po tym terminie wyplata
lub uzupetnienie §wiadczenia bylyby niemozliwe z przyczyn prawnych. Po pierwsze,
zobowigzanie wygasatoby na podstawie przepiséw u.f.p. w zwigzku z odpowiednym
przepisem u.s.o. (uf.z.0.). Wraz z uptywem tego terminu wygasaja bowiem wydatki
budzetowe dotyczace wyplaty sSrodkéw publicznych z tego tytutu oraz odpowiednie
zobowigzanie organu wladzy publicznej. Po drugie, ewentualnie, w przypadku nie-
podzielenia tego pogladu, podstawe wygasniecia roszczenia beneficjenta stanowilby
art. 475 k.c. Wykonanie zobowigzania do zaptaty dotacji bytoby bowiem niemozliwe
do spelnienia z przyczyn niezaleznych od dtuznika. W konsekwencji nie ponositby on
takze odpowiedzialnoéci odszkodowawczej na podstawie art. 471 k.c.

Za takim stanowiskiem przemawiaja nastepujace argumenty: po pierwsze, zasa-
dzone kwoty tracg charakter dotacji, bowiem nie zostala zachowana procedura ich
udzielenia; po drugie, zgodnie z zasadg rocznosci wydatki budzetowe oraz powia-
zane z nimi zobowigzania wygasaja wraz z uptywem roku budzetowego; po trzecie,
zgodnie z zasadami legalizmu oraz planowego charakteru wydatkow organ paristwa
lub jednostki samorzadu terytorialnego nie moze przyznaé srodkéow publicznych,
ktére nie zostaly uprzednio przewidziane w budzecie; po czwarte, dotacja oSwiatowa
jest przyznawana nie tylko na konkretny cel, lecz takze dla konkretnych podopiecz-
nych; po piate, cel, na jaki zostaly przyznane srodki, moze zosta¢ osiggniety tylko
w trakcie roku budzetowego, na ktéry zostaly przyznane; po szdste, beneficjent moze
nie posiada¢ juz odpowiedniej dokumentacji.

W konsekwencji wbrew pierwotnej intencji Sadu Najwyzszego zasadzenie zagdanych
kwot kazdorazowo skutkowaloby automatyzmem zwrotu tych srodkéw do budzetu
panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego jako niewykorzystanych lub wyko-
rzystanych niezgodnie z przeznaczeniem, niezaleznie od winy podmiotu dotowanego.
Tym samym uznanie poprawnosci wystepowania z zagdaniem wykonania zobowigzania
in natura po zakonczeniu roku budzetowego prowadziloby do skutkéw niezgodnych
z zasadami obowigzujacymi w demokratycznym panstwie prawnym, w szczeg6lnos-
ci z zasadami ochrony zaufania do paristwa i prawa. W celu unikniecia tego skutku
sady administracyjne oddalaja skargi organéw, kwalifikujac kwoty zasadzane w po-
stepowaniu cywilnym jako odszkodowanie lub refundacje podlegajaca szczeg6lnemu
rezimowi u.f.p. Skutkuje to jednak przekazaniem beneficjentowi srodkéw do swobodnej
dyspozycji bez koniecznosci wykazania przestanek okreslonych w ustawie.
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