Wyrok z dnia 2 kwietnia 2003 r., | CK 265/02

Spoér dotyczacy rozliczen miedzy zwigzkiem gmin, utworzonym na
podstawie art. 64 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(jedn. tekst: Dz.U. 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.), a uczestniczagcg w nim gming
z tytutu ponoszenia kosztoéw dziatalnosci zwigzku, jest sprawa cywilna,

podlegajaca rozpoznaniu przez sad powszechny.

Sedzia SN Tadeusz Wisniewski (przewodniczgcy)
Sedzia SN Bronistaw Czech
Sedzia SN Barbara Myszka (sprawozdawca)

Sad Najwyzszy w sprawie z powddztwa Zwigzku Gmin Mazurskich "J." w S.
przeciwko Gminie R. o zaptate, po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w |zbie
Cywilnej w dniu 2 kwietnia 2003 r., kasacji strony pozwanej od wyroku Sadu
Apelacyjnego w Warszawie z dnia 14 lutego 2002 r.

oddalit kasacje.

Uzasadnienie

Wyrokiem z dnia 14 lutego 2002 r. Sad Apelacyjny w Warszawie oddalit
apelacje pozwanej Gminy R. od wyroku Sgdu Okregowego w Olsztynie z dnia 13
kwietnia 2001 r., ktérym Sad ten oddalit zarzut niedopuszczalnosci drogi sgdowej i
zasgdzit od pozwanej na rzecz powodowego Zwigzku Gmin Mazurskich ,J.” z
siedzibg w S. kwote 30 000 zt z ustawowymi odsetkami od dnia 27 stycznia 2001 r.
do dnia zaptaty.

Ustalenia faktyczne przyjete przez Sad Apelacyjny za podstawe wydania
wyroku przedstawiaty sie nastepujgco.

W dniu 8 lutego 1993 r. do rejestru zwigzkdéw miedzygminnych, prowadzonego
przez Prezesa Rady Ministrow, wpisany zostat Zwigzek Gmin Mazurskich ,J.” z
siedzibg w Szczytnie, utworzony na podstawie uchwat podjetych przez rady

uczestniczgcych w nim gmin, w tym m.in. przez rade pozwanej Gminy R. W 1996 r.



Zwigzek wzigt do uzywania na podstawie umowy uzyczenia zdewastowany obiekt
po bytym Ztobku, stanowigcy witasnos¢ Miasta S., w celu modernizacji budynku i
adaptacji na Ponadlokalny Osrodek Rehabilitacyjno-Wychowawczy dla
niepetnosprawnych dzieci z terenu gmin bedgcych cztonkami Zwigzku. W dniu 2
pazdziernika 1997 r. zgromadzenie Zwigzku, dziatajgc na podstawie przyjetego
statutu, podjeto uchwate w sprawie rozpoczecia zadania inwestycyjnego pod nazwag
Ponadlokalny Osrodek Rehabilitacyjno-Wychowawczy. W wykonaniu uchwaty
zarzad Zwigzku w dniu 28 listopada 1997 r. zawart umowe z Przedsiebiorstwem
Budownictwa Przemystowego Holding sp. z 0.0. w O. o realizacje przedmiotowej
inwestycji. W kosztach catego przedsiewziecia partycypowaty poszczegdlne gminy
uczestniczagce w Zwigzku, przy czym zgodnie z uchwatg zgromadzenia Zwigzku z
dnia 24 marca 1998 r. pozwana obowigzana byta wptaci¢ na ten cel w 1998 r. kwote
30 000 zt. W dniu 27 listopada 1998 r. rada pozwanej Gminy podjeta uchwate o
wystgpieniu ze Zwigzku Gmin Mazurskich ,J.”, niemniej przedstawiciele pozwanej
uczestniczyli jeszcze w zgromadzeniu Zwigzku w dniu 25 marca 1999 r. W podjetej
w tym dniu uchwale zgromadzenie przyjeto sprawozdanie finansowe z wykonania
budzetu Zwigzku w 1998 r. i uchwalito budzet na rok 1999. Poniewaz pozwana nie
wptacita kwoty 30 000 zt na koszty adaptacji budynku w 1998 r., kwota ta zostata
ujeta w budzecie na 1999 r. i zaliczona do wptywow z wptat gmin na rzecz Zwigzku.
Wobec odmowy dobrowolnej zaptaty powyzszej kwoty, zgromadzenie Zwigzku w
dniu 17 listopada 2000 r. podjeto uchwate o wystgpieniu przeciwko pozwanej na
droge sgdowa, stwierdzajgc, ze naleznosc¢ ta wynika z postanowienia § 12 statutu.
Sad Apelacyjny uznat podniesiony przez pozwang w apelacji zarzut
niewaznosci postepowania spowodowanej niedopuszczalnoscig drogi sgdowej za
bezzasadny. Podkreslit, ze powodowy Zwigzek powstat w wyniku porozumienia
uczestniczacych w nim gmin, ktére dobrowolnie podporzadkowaty sie
postanowieniom przyjetego statutu, natomiast uchwaty podejmowane przez
statutowy organu Zwigzku bylty wyrazem woli jego czionkéw. W konsekwenciji,
zgdanie dochodzone pozwem wynika z dobrowolnie podjetego przez pozwang
zobowigzania. To zas oznacza, ze przedmiotowa sprawa ma charakter sprawy
cywilnej, ktéra podlega rozpoznaniu przez sad powszechny, poniewaz brak
przepisu szczegdlnego zastrzegajgcego dla niej wiasciwos¢ innego organu.
Przyjeciu takiej tezy nie sprzeciwia sie, zdaniem Sgdu Apelacyjnego, regulacja
wynikajgca z przepisow art. 13 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 5 stycznia 1991 r. — Prawo



budzetowe (Dz.U. Nr 4, poz. 18 ze zm.; takze art. 27 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 26
listopada 1998 r. o finansach publicznych, Dz.U. Nr 155, poz. 1014 ze zm.) w
zwigzku z art. 73a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (jedn.
tekst: Dz.U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm. — dalej: ,u.sam.gm.”; obecnie: jedn.
tekst: Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), wedtug ktérej zamieszczenie w
budzecie (planie finansowym) zwigzku dochodow z okreslonych zrédet lub
wydatkdw na okreslone cele nie stanowi podstawy roszczen bgdz zobowigzan
zwigzku wobec 0soOb trzecich ani roszczehn tych oséb wobec zwigzku; pozwana
Gmina nie moze by¢ bowiem uznana za osobe trzecia.

W kasacji od wyroku Sgdu Apelacyjnego pozwana, powotujgc sie na podstawe
okreslong w art. 393 pkt 2 k.p.c., wnosita o jego uchylenie oraz o uchylenie wyroku
Sadu Okregowego w Olsztynie z dnia 13 kwietnia 2001 r. i odrzucenie pozwu. W
ramach powofanej podstawy kasacyjnej wskazata na naruszenie przepisow art. 1,
art. 2, art. 199 § 1 pkt 1 oraz art. 379 pkt 1 k.p.c. w zwigzku z art. 27 ust. 1i 2
ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 115, poz.
1014 ze zm.) przez nieuwzglednienie zarzutu niedopuszczalnosci drogi sgdowej,
mimo ze spoér wynika z przepisébw ustaw o finansach publicznych oraz o
samorzadzie gminnym, majgcych charakter publicznoprawny. Zdaniem skarzgcej,
spér dotyczy wykonania budzetu Zwigzku Gmin Mazurskich ,J.” uchwalonego na
rok 1998, do ktérego miat zastosowanie art. 13 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 5 stycznia
1991 r. — Prawo budzetowe (Dz.U. z 1993 r. Nr 72, poz. 344 ze zm.), a spory na tle
zobowigzan budzetowych nie majg charakteru cywilnoprawnego. Skarzgca
powofata sie na postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 11 sierpnia 1999 r. | CKN
414/99 (OSNC 2000, nr 1 poz. 20), w ktérym wyjasniono, ze z art. 13 ust. 1
powotanej ustawy wynika jednoznaczne stanowisko ustawodawcy co do tego, ze
ewentualne spory na tle zobowigzan budzetowych nie nalezg do drogi sgdowej, a
jedyny wyjatek od tej zasady dotyczy wydatkéw budzetu panstwa na subwencje
ogolne dla gmin. Zaréwno Zwigzek Gmin Mazurskich ,J.”, jak i Gmina Rozogi sg
osobami prawnymi wykonujgcymi zadania publiczne w imieniu wiasnym i na wiasng
odpowiedzialnos¢, wobec czego pozwana Gmina jest osobg trzecig w rozumieniu
powofanego wyzej art. 13 ust. 1 oraz bedgcego jego odpowiednikiem art. 27 ust. 1
ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych.

Sad Najwyzszy zwazylt, co nastepuje:



Z unormowan art. 1 i 2 k.p.c. wynika, ze dla rozstrzygniecia kwestii
dopuszczalnosci drogi sgdowej w przedmiotowej sprawie zachodzita potrzeba
dokonania oceny, czy sprawa ta ma charakter sprawy cywilnej. Zgodnie z
utrwalonym orzecznictwem, ocena sprawy na tle art. 1 k.p.c. zalezy od przedmiotu
procesu (scil. przedstawionego pod osgd roszczenia) i przytoczonego przez
powoda stanu faktycznego. Te dwa elementy, konkretyzujgc stosunek prawny
miedzy stronami, ksztattujg charakter sprawy i tym samym nadajg jej — lub odejmujg
— przymiot sprawy cywilnej (por. np. uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 8 stycznia
1992 r., Il CZP 138/91, OSNCP 1992, nr 7-8, poz. 128 oraz postanowienia Sgdu
Najwyzszego z dnia 10 marca 1999 r., Il CKN 340/98, OSNC 1999, nr 9, poz. 161, z
dnia 9 marca 1999 r., Il CKN 984/98, OSNC 1999, nr 10, poz. 180 czy z dnia 11
sierpnia 1999 r., | CKN 414/99, OSNC 2000, nr 1, poz. 20). Jezeli powdd opiera
dochodzone roszczenie na zdarzeniach prawnych, ktére mogg stanowi¢ zrodto
stosunkdéw cywilnoprawnych — droga sgdowa jest dopuszczalna.

Oceniajgc zasadnosé podnoszonego przez pozwang zarzutu
niedopuszczalnosci drogi sgdowej, Sgd Apelacyjny trafnie uznat, ze roszczenie
powodowego Zwigzku wynika z tgczgcego strony stosunku cywilnoprawnego.

Zgodnie z art. 64 u.sam.gm., w celu wspolnego wykonywania zadan
publicznych gminy mogg tworzy¢ zwigzki miedzygminne (ust. 1); uchwaly o
utworzeniu zwigzku podejmujg rady zainteresowanych gmin (ust. 2). Utworzenie
zwigzku wymaga przyjecia jego statutu przez rady zainteresowanych gmin
bezwzgledng wiekszoscig gtoséw ustawowego sktadu rady gminy (art. 67 ust. 1);
statut zwigzku powinien okresla¢ m.in. organy zwigzku, ich strukture, zakres i tryb
dziatania, zasady udziatlu w kosztach wspolnej dziatalnosci, zyskach i pokrywania
strat zwigzku, zasady przystepowania i wystepowania cztonkéw oraz zasady
rozliczen majgtkowych (art. 67 ust. 2). Zwigzek nabywa osobowo$¢ prawng po
zarejestrowaniu, z datg ogtoszenia statutu. Organem stanowigcym i kontrolnym
zwigzku jest zgromadzenie zwigzku (art. 69 ust. 1); uchwaty zgromadzenia sag
podejmowane bezwzgledng wiekszoscig gtosow statutowej liczby jego cztonkow
(art. 71). Organem wykonawczym zwigzku jest zarzgd, powotywany i odwotywany
przez zgromadzenie spo$rod jego cztonkow (art. 73 ust. 1 i 2). Zwigzek wykonuje
zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢ (art. 65 ust. 1).
Do gospodarki finansowej zwigzku miedzygminnego stosuje sie odpowiednio

przepisy o gospodarce finansowej gmin; plan finansowy zwigzku uchwala



zgromadzenie zwigzku (art. 73 a). Obowigzek utworzenia zwigzku moze byé¢
natozony tylko w drodze ustawy, ktéra okresla zadania zwigzku i tryb zatwierdzenia
jego statutu (art. 64 ust. 4).

Jak wynika z przytoczonych unormowan, zwigzki miedzygminne — z wyjgtkiem
przewidzianym w art. 64 ust. 4 u.sam.gm., ktory nie dotyczy rozstrzyganej sprawy —
sg formg dobrowolnego wspotdziatania gmin stosowang w celu wspolnej realizacji
zadan publicznych, zwtaszcza podejmowania przedsiewzie¢ przekraczajgcych
mozliwosci gminy. Do utworzenia takiego zwigzku moze dojs¢ tylko w drodze
porozumienia dwoch lub  wiekszej liczby gmin, co oznacza, ze zwigzek
miedzygminny powstaje w drodze umowy miedzy gminami. Z chwilg uzyskania
przez zwigzek osobowosci prawnej majgtek powstaty z wktadoéw wniesionych przez
zainteresowane gminy staje sie majgtkiem zwigzku. Aktualizuje sie wowczas
zasada wyrazona w art. 49 ust. 1 u.sam.gm., zgodnie z ktdrg gmina nie ponosi
odpowiedzialnosci za zobowigzania innych gminnych osob prawnych, a te nie
ponoszg odpowiedzialnosci za zobowigzania gminy. Stosownie do art. 67 § 2 pkt 6
u.sam.gm., gminy uczestniczace w zwigzku sg zobowigzane — na zasadach
okreslonych w statucie — partycypowac¢ w kosztach wspolnej dziatalnosci oraz w
zyskach, a takze w pokrywaniu strat zwigzku. Ustawodawca pozostawit zatem
uregulowanie tej istotnej dla dziatalnosci zwigzku i jego sprawnego funkcjonowania
materii statutowi, ktory zwigzany jest instytucjonalnie z rezimem czynnosci
cywilnoprawnych. Spér na tle rozliczen miedzy zwigzkiem a uczestniczacg w nim
gming z tytutu ponoszenia kosztéw dziatalnosci zwigzku jest sprawg cywilng,
poniewaz zrodtem tego sporu jest umowa zawarta miedzy rownorzednymi
podmiotami.

Prezentujgc odmienny poglad, skarzgca wychodzi z btednego zatozenia, ze
przedmiotem procesu jest wykonanie zobowigzania budzetowego. Trzeba
zauwazy¢, ze do gospodarki finansowej zwigzku miedzygminnego stosuje sie
wprawdzie odpowiednio przepisy o gospodarce finansowej gmin, niemniej zwigzek
nie prowadzi gospodarki finansowej na podstawie budzetu, lecz na podstawie planu
finansowego, co wynika z art. 73a u.sam.gm. Dochodzac kwoty 30 000 zt powdd
nie powotywat sie — wbrew odmiennym wywodom skarzgcej — na zamieszczenie tej
kwoty wsrod dochoddéw w planie finansowym uchwalonym na 1998 r., nazwanym
btednie budzetem, lecz na wynikajacy ze statutu obowigzek uczestniczenia przez
pozwang w kosztach dziatalnosci zwigzku w wysokosci wynikajgcej z uchwaty



statutowego organu. Wskazany w kasacji przepis art. 13 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 5
stycznia 1991 r. — Prawo budzetowe (jedn. tekst: Dz.U. z 1993 r. Nr 72, poz. 344 ze
zm.) jest zatem nieadekwatny do przytoczonego przez powoda stanu faktycznego,
ktéry zostat przyjety za podstawe zaskarzonego wyroku. Odnosi sie to takze do
powotanego przez skarzgcg art. 27 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o
finansach publicznych (Dz.U. Nr 155, poz. 1014 ze zm.), ktéra weszta w zycie
dopiero z dniem 1 stycznia 1999 r.

Artykut 2 k.p.c. ustanawia domniemanie drogi sgdowej w sprawach cywilnych.
Przedmiotowa sprawa — jak byta juz o tym mowa — jest sprawg cywilng, a poniewaz
nie ma przepisu szczegolnego, przekazujgcego jg do wtasciwosci innego organu
(art. 2 § 3 k.p.c.), trzeba przyjaé, ze nalezy do drogi sgdowe;.

Z powyzszych wzgledéw Sad Najwyzszy na podstawie art. 3932 k.p.c. oddalit

kasacje jako pozbawiong usprawiedliwionych podstaw.



