Sygn. akt I ACa 155/14

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 29 maja 2014 r.

Sad Apelacyjny w Katowicach I Wydzial Cywilny

w skladzie:
Przewodniczacy : SSA Piotr Wéjtowicz (spr.)
Sedziowie : SA Elzbieta Karpeta
SO del. Katarzyna Zymelka
Protokolant : Malgorzata Korszun

po rozpoznaniu w dniu 29 maja 2014 r. w Katowicach

na rozprawie

sprawy z powodztwa Gminy (...)

przeciwko Skarbowi Panstwa-Wojewodzie (...) i Ministrowi Finansow
o zaplate

na skutek apelacji powodki

od wyroku Sadu Okregowego w Katowicach

z dnia 21 listopada 2013 r., sygn. akt IT C 684/12,

1) oddala apelacje;

2) zasadza od powodki na rzecz Skarbu Panhstwa-Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa 2 827 (dwa tysiace osiemset
dwadzieécia siedem) zlotych tytutem kosztow postepowania apelacyjnego.

Sygn. Akt I ACa 155/14

UZASADNIENIE

Powddka wniosla o zasadzenie na jej rzecz od pozwanego lacznie 101180,23 7zl z odsetkami od skladajacych sie na
te sume kwot: od 49814,68 zl od 5 lutego 2012 r., od 20219,85 7z} od 5 marca 2012 r., od 20219,85 z} od 5 kwietnia
2012 1.1 0d 10925,85 zl od 5 maja 2012 r. oraz kosztami procesu z tym uzasadnieniem, Ze otrzymala niewystarczajace
na wykonanie zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej dotacje, nie spelniajace warunkéw okre$lonych w
przepisach art. 49 ust. 1i 3 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego i art. 8 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym. Jako statio fisci wskazala Wojewode (...).



Pozwany wniésl o oddalenie powddztwa i zasadzenie na jego rzecz od powodki kosztéw procesu. Zarzucil, Ze brak jest
po stronie pozwanego bezprawnosci, gdyz zgodnie z art. 44 ust.1 ustawy o finansach publicznych wydatki publiczne
moga by¢ ponoszone tylko w wysokosciach ustalonych w ustawie budzetowej, ze z art. 49 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego nie wynikajg zadne zasady ustalania wysokoS$ci dotacji celowych, ze wysokosé
wynagrodzen pracownikow urzedu wojewddzkiego nie stanowi kryterium oceny wydatkoéw ,podobnego rodzaju”,
wreszcie ze gminy otrzymuja dotacje celowe w wysokoSci zobiektywizowanej, a nie uznaniowej. Wskazal na koniec
pozwany, ze pozwany reprezentowany by¢ winien raczej przez Ministra Finans6w lub przez Kancelarie Sejmu.

Postanowieniem z dnia 5 kwietnia 2013 r. (k. 155) Sad Okregowy oznaczy! strone pozwana jako Skarb Panstwa-
Wojewode (...) i Ministra Finansow.

Zaskarzonym wyrokiem Sad Okregowy oddalit powddztwo oraz orzekl o kosztach i przytoczyl nastepujace motywy
swego rozstrzygniecia:

Powddka wykonuje zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej czynno$ci w zakresie ewidencji i dowodow
osobistych, rejestracji stanu cywilnego, spraw z ustawy o powszechnym obowigzku obrony, spraw zgromadzen i spraw
z zakresu dzialalnoSci gospodarczej. Wojewoda (...) przyznal jej z tego tytulu powodowej na rok 2012 dotacje ze
wskazaniem, ze przeznaczona jest ona na sfinansowanie lacznie 6,85 etatow kalkulacyjnych na wykonywane zadania.
Wysoko$¢ dotacji wyniosla 132538,-z1. Powddka w pismie z 14 maja 2012 r. zwrocila sie do pozwanego o 101180,24
z} jako réznicy miedzy dotacja nalezna, a kwota rzeczywiscie wyplacong. Wojewoda w piSmie z 1 czerwca 2012 r.
stwierdzil, ze nie ma mozliwoS$ci zwiekszenia planu dotacji i ze wszystkie $rodki na ten cel zostaly podzielone miedzy
jednostki samorzadu terytorialnego. Wezes$niej wymian pism na ten sam temat miala miejsce w grudniu 2011 r.

Zadania zlecone w Urzedzie Gminy (...) wykonuje 12 pracownikéw, w tym dwdch naczelnikow wydzialow, nie wszyscy
w pelnym wymiarze czasu pracy; ich §rednia przecietna placa brutto wynosi 3835,-zl.

Powodka domaga sie odszkodowania za szkode wyrzadzona czynem niedozwolonym, polegajacym na bezprawnym
przyznaniu jej dotacji w kwocie niewystarczajacej na pokrycie osobowych kosztow realizacji zadan zleconych, na
poziomie nizszym niz wydatki podobnego rodzaju ustalone w budzecie panstwa. Odwolywala sie do art. 49 ust.1i 3
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz art. 8 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym. Art. 49
ustawy z 13 listopada 2003 r. o0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego stanowi, ze:

1. J ednostka samorzadu terytorialnego wykonujaca zadania zlecone z zakresu administracji rzagdowej oraz inne
zadania zlecone ustawami otrzymuje z budzetu panstwa dotacje celowe w wysokosci zapewniajacej realizacje tych
zadan.

2. Na realizacje zadan wykonywanych przez straze i inspekcje, o ktérych mowa w ustawie z dnia 5 czerwca 1998
r. 0 samorzadzie powiatowym, powiat otrzymuje dotacje celowe z budzetu panstwa w wysokoSci zapewniajgcej ich
realizacje przez te straze i inspekcje.

3. Kwoty dotacji celowych, o ktorych mowa w ust. 1, ustala sie zgodnie z zasadami przyjetymi w budzecie panstwa do
okreélania wydatkéw podobnego rodzaju.

4. Dotacje celowe, o ktorych mowa w ust. 1, sa przekazywane przez wojewoddw, o ile odrebne przepisy nie stanowig
inaczej, na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach.

5. Dotacje celowe, o ktérych mowa w ust. 1, powinny by¢ przekazywane w sposéb umozliwiajacy pelne i terminowe
wykonanie zlecanych zadan.

6. W przypadku niedotrzymania warunku okre$§lonego w ust. 5, jednostce samorzadu terytorialnego przystuguje
prawo dochodzenia naleznego Swiadczenia wraz z odsetkami w wysokoSci ustalonej jak dla zaleglo$ci podatkowych,
w postepowaniu sgdowym.



W aktualnym stanie prawnym jednostce samorzadu terytorialnego nie przystuguje droga sadowa do dochodzenia
roszczenia na tej podstawie, ze wysoko$¢ dotacji celowej zostala nieprawidlowo ustalona w budzecie panstwa.
Podstawa roszczenia moze by¢ tylko naruszenie zasady uregulowanej w ustepie 5., zgodnie z ktéorym dotacje celowe
powinny by¢ przekazywane w sposéb umozliwiajacy pelne i terminowe wykonanie zlecanych zadan. W takiej
sytuacji powodka nie mogla skutecznie opieraé swego roszczenia na tezie, ze przy ustalaniu dotacji przyjeto za
punkt odniesienia niewlasciwe ,wydatki podobnego rodzaju”. Argumentacja taka oznacza bowiem, ze powoluje
sie ona na naruszenie przy ustalaniu kwot dotacji celowych ,zasad przyjetych w budzecie panstwa do okreslania
wydatkow podobnego rodzaju”, o czym mowa w art. 94 ust. 3 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, natomiast uprawnienie takiej jednostki do dochodzenia naleznego §wiadczenia
w postepowaniu sagdowym dotyczy tylko przypadku niedotrzymania warunku okre$lonego w art. 49 ust. 5 ustawy o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, bo tylko w tym zakresie przystuguje droga sadowa.

Skoro art. 49 ust. 6 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego przyznaje jednostce, ktére wykonuje
zadania zlecone, roszczenie o zasadzenie kwoty potrzebnej dla pelnego i terminowego wykonania zadan zleconych, to
ten przepis (a nie art. 417 k.c.) jest podstawa dla roszczenia o zaplate kwoty stanowiacej réznice miedzy otrzymana
dotacja a uzasadnionymi wydatkami, ktore zostaly poniesione dla pelnego wykonania zleconego zadania.

Powodka nie wykazala, ze kwota, ktorej sie domaga, rzeczywiécie stanowi rdéznice miedzy otrzymang dotacja a
wydatkami, ktére poniosta na realizacje zadan zleconych, a nadto ze wydatki te byly niezbedne i uzasadnione.
Przestuchani w sprawie $wiadkowie zeznali, ze prawidlowe wykonanie zadan zleconych wymaga pracy przekraczajacej
zakres 6,85 etatu pracowniczego, powodka nie twierdzita jednak, ze domaga sie wynagrodzenia dla wiekszej liczby
pracownikdw. Argumentacja jej byla taka, ze dotacja na owe 6,85 etatu powinna by¢ wyzsza, obliczona w odniesieniu
do innych ,wydatkéw podobnego rodzaju” w budzecie panstwa, i na te wlasnie okolicznoé¢ zawnioskowany zostat
dowdd z opinii bieglego z zakresu finanséw publicznych. Tymczasem, jak wskazano, roszczenie oparte na art. 49
ust. 6 ustawy z 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego nie moze byé¢ uzasadniane przestankami
okre$§lonymi w art. 49 ust. 3 tej ustawy. Z tej przyczyny wniosek o dopuszczenie dowodu z opinii bieglego,
ktory zmierzal do ustalenia, jaka kwota dotacji powinna byla zostaé¢ ustalona w budzecie panstwa, podlegal
oddaleniu, zadanie ustalenia wysoko$ci dotacji celowej w procesie cywilnym przed sagdem powszechnym jest bowiem
niedopuszczalne. Oddalone tez zostaly wnioski o przestuchanie dwunastu pracownikdéw powodki, po pierwsze — wobec
niesprecyzowania tych osdb, po drugie — wobec nieprzydatnosci i zbednos$ci tych dowodow, $wiadkowie ci mieli
bowiem potwierdzié¢ niekwestionowany fakt wykonywania zadan zleconych.

Jako podstawe rozstrzygniecia kosztach przywolal Sad normy art. 98 k.p.c. oraz §6 pkt 6 rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwo$ci z dnia 28 wrze$nia 2002 r. w sprawie oplat za czynnoéci radcéw prawnych oraz ponoszenia przez
Skarb Panstwa kosztow pomocy prawnej udzielonej przez radce prawnego ustanowionego z urzedu.

W apelacji od opisanego wyzej wyroku powddka zarzucita obraze art. 6 k.c., art. 4151 art. 417 k.c. w zwigzku z art. 8 ust.
1i 3 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 49 ust. 1i 3 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnegoiart. 129
ustawy o finansach publicznych, a takze obraze art. 49 ust. 6 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
W oparciu o te zarzuty wniosla o uchylenie wyroku i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sagdowi pierwszej
instancji i rozstrzygniecia o kosztach postepowania apelacyjnego; alternatywnie wniosla o zmiane wyroku przez
uwzglednienie jej powddztwa i o zasadzenie na jej rzecz od pozwanego kosztow postepowania apelacyjnego.

Pozwany wniost o oddalenie apelacji i zasadzenie na jego rzecz od powddki kosztow postepowania apelacyjnego.
Sad Apelacyjny zwazyl, co nastepuje:

Apelacja nie zasluguje na uwzglednienie, przy niespornym i prawidlowo ustalonym stanie faktycznym bowiem (co
pozwala Sadowi Apelacyjnemu na przyjecie ustalen za wlasne) wydane przez Sad Okregowy rozstrzygniecie odpowiada
prawu materialnemu.



Trafnie Sad Okregowy wywiddl, Ze na gruncie ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego droga sadowa dla dochodzenia roszczen wyniklych z niewystarczajacej wysokos$ci dotacji na realizacje
zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej przystuguje tylko w przypadkach okre$lonych w art. 49 ust. 5 tej
ustawy, co wyraznie wynika z brzmienia ustepu 6. Oznacza to, ze spod kontroli sagdowej wymyka sie wysoko$¢ kwot
przeznaczonych w budzecie panstwa na dotacje celowe oraz przyjete w tym budzecie zasady okreslania wydatkow
podobnego rodzaju (art. 49 ust. 3 tej ustawy i art. 129 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych).
Konstatacji tej nie zmieniaja unormowania zawarte w art. 8 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym i w art. 49 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, kierowane one sg bowiem do
ustawodawcy i nakazuja mu przewidziane w tych przepisach zasady uwzglednia¢ przy uchwalaniu budzetu panstwa,
nie stanowia natomiast Zrédla roszczen dla jednostek samorzadu terytorialnego, w tym i gmin. Jezeli ustawodawca w
budzecie panistwa przeznaczylby na dotacje, o ktérych mowa w tych przepisach kwoty zbyt niskie w stosunku do realnie
przypadajacych do poniesienia wydatkow, naruszy¢ moglby okre$long w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
zasade demokratycznego panstwa prawa, do orzekania w tym przedmiocie nie sg jednak powolane sady powszechne
i nie do nich nalezy korygowanie ustaw, ktérym wszak podlegaja. W takiej sytuacji prowadzenie postepowania
dowodowego w celu ustalenia, jaka winna by¢ prawidlowa wysoko$¢ dotacji budzetowej, bylo nie tylko zbedne, ale i
niedopuszczalne, stusznie zatem Sad Okregowy wniosek o dopuszczenie na te okoliczno§é dowodu z opinii biegltego
oddalil; powddka zreszta w apelacji nie podnosi nawet zarzutu obrazy przepisow o postepowaniu dowodowym,
cho¢ w toku postepowania pierwszoinstancyjnego przewidziane w art. 162 k.p.c. zastrzezenie do oddalenia wniosku
dowodowego zglosila.

Rozwazania powyzsze kazg postawi¢ pytanie, czy w ogole dla dochodzenia opartego na normach art. 8 ust. 3 ustawy
o samorzadzie gminnym, art. 49 ust. 1 i ust. 3 ustawy o dochodach oraz art. 129 ustawy o finansach publicznych
roszczenia droga sadowa jest dopuszczalna. OdpowiedZ na tak sformulowane pytanie musi byé negatywna, to
za§ winno by prowadzi¢ do odrzucenia pozwu na podstawie art. 19981 pkt 1 k.p.c. Rzecz w tym jednak, ze
powddka z majacego jej zdaniem miejsce naruszenia tych norm wywodzi odpowiedzialno$é deliktowa pozwanego, do
rozstrzygania w tym przedmiocie za$ sady powszechne sg z pewnoécia powolane.

W okolicznoéciach sprawy niniejszej teoretycznie plynace z deliktu wladzy roszczenie mozliwe jest do kierowania
na podstawie art. 417 k.c. przeciwko trzem jednostkom organizacyjnym pozwanego: Kancelarii Sejmu (ktory ustawe
budzetowa uchwalil), Ministrowi Finanséw (ktory projekt ustawy budzetowej przygotowal i ustawe te realizowal) i
Wojewodzie (...) (ktéry ustawe na obszarze Wojewo6dztwa realizowal). Spoérod tych trzech jednostek w sprawie udziat

braly tylko dwie ostatnie, co znajduje uzasadnienie w treéci art. 417'§1 k.c., wykluczajacego kierowanie przeciwko
Skarbowi Panistwa roszczenia w zwigzku z wydaniem aktu normatywnego, jesli niezgodno$¢ tego aktu z Konstytucja
lub ratyfikowanga umowa miedzynarodowa ( a takze — co w tym przypadku nie wchodzi w gre — z ustawg) nie zostanie
stwierdzona we wlasciwym postepowaniu. Co sie z kolei tyczy dwoch pozostalych jednostek pozwanego, nie sposéb
w dzialaniu ich dopatrzy¢ sie jakiejkolwiek bezprawnosci.

Minister Finanséw, ktéry projekt ustawy budzetowej na rok 2012 przygotowal, przyjal w nim pewne zalozenia
i wskazniki, ktéore w toku procesu legislacyjnego podlegaly kontroli organu przedstawicielskiego, jakim jest
Sejm Rzeczypospolitej Polskiej. Nawet zatem jesli owe zalozenia i wskazniki byly w jakim$ zakresie wadliwe,
zaakceptowanie ich przez organ legislacyjny i uchwalenie ustawy (nawet w brzmieniu calkowicie zgodnym z
projektem) czyni je obowigzujacym prawem i przesgdza o braku ich wadliwo$ci. W tej sytuacji nie sposéb Ministrowi
Finans6w przypisa¢ wymaganej norma art. 41781 k.c. bezprawno$ci dzialania przy przygotowaniu projektu budzetu.

Jesli idzie o wykonanie budzetu przez Ministra Finanséw i przez Wojewode (...), to powddka, ktora roszczenie swe
wywodzila z przyjecia w budzecie zanizonych wielko$ci dotacji celowych, nie twierdzi nawet, ze organy te budzet
wykonywaly niewlaSciwie, z naruszeniem zasad sprawiedliwego i odpowiadajacego wymogom ustawy budzetowej
podzialu przeznaczonych na dotacje $rodkéw, w szczegoblnosci za$ ze wyplacily one sumy nizsze niz z ustawy by to
wynikalo. I w tym przypadku zatem nie sposéb dopatrzy¢ sie jakiejkolwiek bezprawno$ci w ich dzialaniu, w Swietle
art. 41781 k.c. stanowigcej podstawowg przestanke roszczenia.



Rozwazenia na koniec wymaga, czy roszczenie powodki nie znajduje podstawy bezposrednio w normie art. 49 ust.
6 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego wskutek naruszenia przez organ Skarbu Panstwa (w tym
przypadku przez Wojewode (...)) wynikajacego z art. 49 ust. 5 tejze ustawy obowiazku przekazywania dotacji w sposéb
umozliwiajacy pelne i terminowe wykonanie zleconych zadan. Analiza tych przepiséw prowadzi jednak jednoznacznie
do wniosku, ze reguluja one sposob i terminowos$é przekazywania Srodkoéw jednostce samorzadu terytorialnego,
nie za$ ich wysoko$§¢, ta bowiem okreslana jest w ustawie budzetowej. Sadowi Apelacyjnemu znane jest wprawdzie
stanowisko Sadu Najwyzszego, wyrazone w motywach wyroku z dnia 10 lutego 2012 r. w sprawie o sygnaturze II CSK
195/11, stoi on jednak na stanowisku, ze tezy tam sformutowane sa zbyt generalne. Co do zasady, oczywiScie, nie mozna
wykluczy¢ dochodzenia na podstawie art. 49 ust. 6 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego wyzszych
od wyliczonych stosownie do ustawy budzetowej dotacji, jednak dotyczy to sytuacji, gdy rozmiar zadan zleconych
okazal sie wyzszy (gdy zaszla uzasadniona potrzeba zatrudnienia dodatkowych pracownikéw lub gdy wydatki rzeczowe
okazaly sie by¢ znaczaco wyzsze od zakladanych), nie obejmuje to jednak przypadku domagania sie zmiany przyjetego
w budzecie dla wyliczenia dotacji algorytmu w postaci przemnozenia liczby etatéow kalkulacyjnych przez bazowe
wynagrodzenie przewidziane na jeden etat kalkulacyjny; podwazanie tego bazowego wynagrodzenia w istocie stanowi
polemike z ustawg budzetowa, nie za$ ze sposobem jej wykonania.

Na marginesie juz tylko warto zaznaczy¢, ze wykonywanie zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej przynosi
jednostce samorzadu terytorialnego takze dochody z oplat skarbowych, co niewatpliwie stanowi istotne uzupehienie
przyznanych w budzecie dotacji celowych i co zapewne jest przez ustawodawce brane pod uwage przy okreslaniu zasad
przyznawania dotacji (w tym i jej, przypadajacej na jeden etat kalkulacyjny, wysokoSci).

Z powyzszych wzgledow na podstawie art. 385 k.p.c. Sad Apelacyjny orzekl jak w sentencji.

Rozstrzygniecie o kosztach postepowania apelacyjnego podstawe swa znajduje w normie art. 98 k.p.c.



