Sygn. akt V CSK 164/11

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 8 marca 2012 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie :
SSN Katarzyna Tyczka-Rote (przewodniczacy,
sprawozdawca)
SSN Iwona Koper
SSN Krzysztof Strzelczyk

Protokolant Izabella Janke

w sprawie z powddztwa Skarbu Panstwa - Wojewody /.../ przeciwko Gminie S.
0 zapfate,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej w dniu 8 marca 2012 r.,

skargi kasacyjnej strony pozwanej od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 10 grudnia 2010 .,

oddala skarge kasacyjng i zasgdza od pozwanej na rzecz
Skarbu Panstwa - Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa
kwote 5400 (pie¢ tysiecy czterysta) =zt tytulem kosztéow
postepowania kasacyjnego.

Uzasadnienie



Sad Okregowy wyrokiem z dnia 27 maja 2010 r. uwzglednit w catosci
powddztwo Skarbu Panstwa - Wojewody /.../ o zasgdzenia od Gminy S. kwoty
1.721.800,66 2zt z odsetkami w wysokosci okreslonej jak od zalegtosci
podatkowych, liczonymi do dnia zaptaty od kwoty 1.203.750 zt od dnia 9 maja 2007
r., od kwoty 62.240 zt od dnia 12 czerwca 2007 r., od kwoty 62.585,66 zt od dnia 13
czerwca 2007 r. i od kwoty 393.225 zt od dnia 9 sierpnia 2007 r. Zgdana suma
odpowiadata czesci srodkéw wyptaconych przez powoda pozwanej Gminie w
wykonaniu umowy o dofinansowanie, wykorzystanych przez pozwang na pokrycie
wydatkéw uznanych przez powoda za niekwalifikowane w Swietle postanowien
umowy.

Sad ustalit, Zze pozwana przeprowadzata budowe i modernizacje
infrastruktury wodociggowej i kanalizacyjnej w kilku miejscowosciach. Burmistrz
pozwanej 29 wrzesnia 2003 r. zwrocit sie do Prezesa Urzedu Zamowien
Publicznych o wyrazenie zgody na przeprowadzenie przetargu dwustopniowego na
wykonanie prac geotechnicznych, geodezyjnych, projektowych oraz roboét
budowlanych na podstawie art. 54 obowigzujgcej wowczas ustawy z dnia
10 czerwca 1994 r. o zamowieniach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2002 r., Nr 72,
poz. 664 ze zm.).

Decyzjg z dnia 15 listopada 2003 r., Prezes Urzedu Zamodwien Publicznych
zatwierdzit wybor proponowanego trybu przetargu dwustopniowego w oparciu o art.
14 ust. 3 w zw. z art. 54 pkt. 4 powotanej ustawy. W wyniku przetargu wybrany
zostat wykonawca robot — ,Hydrobudowa 9” Przedsiebiorstwo Inzynieryjno-
Budowlane Spotka z 0.0. W protokole z postepowania przetargowego wskazano, ze
tryb postepowania dwustopniowego zostat zastosowany w oparciu o art. 54 pkt 4
ustawy o zamowieniach publicznych oraz art. 54 ustawy z dnia — 29 stycznia 2004
r. Prawo zamoéwien publicznych (Dz.U. Nr 113, poz. 759 ze zm.), poniewaz
zamowienie dotyczyto realizacji inwestycji budowlanych.

Dnia 28 czerwca 2004 r. pozwana zawarta ze Spotkg ,Hydrobudowa 9”
umowe o wykonanie zadania inwestycyjnego, w ktorej zastrzezono, ze rozpoczecie

realizacji inwestycji nastgpi po podpisaniu przez pozwang umow z Funduszem



Ochrony Srodowiska oraz innymi zrédtami finansowymi, w tym dysponujgcymi
Ssrodkami unijnymi.

Dnia 31 lipca 2006 r. pozwana ziozyta do Urzedu Marszatkowskiego
Wojewoddztwa wniosek o dofinansowanie budowy sieci wodociggowej dla
miejscowosci D. oraz R. ze srodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego. We wniosku wskazano termin przetargu nieograniczonego
majgcego wytoni¢ wykonawce robaot, ktory miat przypadac na dzien 4 maja 2006 r.
oraz wskazano, ze przetarg przeprowadzony bedzie w oparciu o przepisy ustawy —
Prawo zamdwien publicznych. Pozwana nie ujawnita faktu wczesniejszego
skutecznego przeprowadzenia postepowania o udzielenie zamowienia publicznego
w trybie przetargu dwustopniowego.

W oparciu o powyzszy wniosek w dniu 24 stycznia 2007 r. zawarta zostata
umowa pomiedzy Wojewodg a Gming o dofinansowanie projektu p.n. ,Budowa
sieci wodociggowej we wsi /../ 7 w ramach Zintegrowanego Programu
Operacyjnego Rozwdj Regionalny (ZPORR) 2004-2006. Catkowita wartos¢ projektu
okre$lona zostata na kwote 4.004.234,40 zt, z czego 75% miaty pokry¢ $rodki
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, a 25% stanowito wkfad wtasny
Gminy Swierzawa. W umowie zastrzezono, ze refundacji podlegajg jedynie wydatki
kwalifikowalne w rozumieniu odpowiednich aktéw prawa wspolnotowego (t.j.
rozporzadzenia Komisji WE nr 448/2004 z dnia 10 marca 2004 r.) oraz polskiego
(Uzupetnienie Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwéj Regionalny 2004-
2006 przyjete rozporzgdzeniem Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 25 sierpnia 2004
r. - Dz.U. Nr 200, poz. 2051, ze zm.). Beneficjent dofinansowania zobowigzat sie do
zwrotu wyptaconych $rodkéw, odpowiednio w catosci bgdz w czesci, wraz z
odsetkami okreslonymi jak dla zalegtosci podatkowych, w przypadku stwierdzenia,
ze wykorzystat cato$¢ lub cze$¢ przyznanego mu dofinansowania niegodnie z
przeznaczeniem, bez zachowania obowigzujgcych procedur, albo pobrat je w
sposob nienalezny lub w nadmiernej wysokosci.

Pozwana zrealizowata projekt objety umowg z dnia 28 czerwca 2004 r. oraz

umowa z dnia 24 stycznia 2007 r. o dofinansowanie tego projektu.



Na fakturach otrzymanych od wykonawcy robot pozwana umieszczata
adnotacje, iz zamowienie na przedmiotowe roboty zostato udzielone w trybie art. 54
prawa zamowien publicznych.

Wojewoda wyptacit pozwanej dofinansowanie: w dniu 8.05.2007 r. w kwocie
1.217.655 zt (w tym, 1.203.750 zt na wykonanie sieci wodociggowej), w dniu 12.06.
2007 r. w kwocie 62.240 zt, w dniu 13.06.2007 r. w kwocie 62.585,46 zt i w dniu
9.08.2007 r. w kwocie 393.225 zt.

W dniach od 10 do 26 marca 2008 r. powod przeprowadzit u pozwanej
kontrole prawidtowos$ci realizacji projektu. Kontrola obejmowata sprawdzenie
zgodnosci dziatan pozwanej z umowg o dofinansowanie oraz z prawem
wspolnotowym i krajowym. W protokotach pokontrolnych stwierdzono, ze wydatki
poniesione w ramach wykonania sieci wodociggowej wraz z hydrofornig
w miejscowosci D., w wysokosci 2.286.804 zt brutto, nie stanowig wydatkéw
kwalifikowalnych, poniewaz nie zostaty poniesione w oparciu o przepisy prawa
zamowien publicznych. W konsekwencji powdd, powotujgc sie na § 6 umowy
o dofinansowanie zwrdcit sie do pozwanej z zgdaniem zwrotu kwoty ujetej
W pozwie.

Sad Okregowy uznat powddztwo za uzasadnione na podstawie art. 56 ¢ ust.
1 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz. U. Nr 116,
poz. 1206 ze zm.) oraz w oparciu o § 6 ust. 1 umowy o dofinansowanie, ocenit
bowiem, ze przekazane pozwanej srodki nie zostaty wykorzystanie z zachowaniem
okreslonych procedur. Zwrécit uwage, ze zgodnie z Aneksem Il do rozporzagdzenia
Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 25 sierpnia 2004 r. w sprawie przyjecia
Uzupetnienia ZPORR 2004/2006, w brzmieniu nadanym przez rozporzadzenie
zmieniajgce Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 9 maja 2005 r. (Dz.U. Nr 87, poz.
745), refundowane w ramach programu byty jedynie wydatki kwalifikowalne, za
ktore nie mozna uzna¢ wydatkbw poczynionych na zaptate wynagrodzenia
wykonawcy sieci wodociggowej w miejscowosci D., poniewaz do zawarcia z nim
umowy doszto niezgodnie z przepisami prawa wspolnotowego.

Sad Okregowy uznat, ze fakt zawarcia umowy z wykonawcg robot zgodnie
z obowigzujgcym wowczas prawem nie miat znaczenia, a podnoszony przez

pozwang argument, ze zgdanie zwrotu Srodkéw pienieznych uzaleznione jest od



wczesniejszego wypowiedzenia umowy przez powoda byt nieuzasadniony. Sad nie
dopatrzyt sie rowniez naduzycia prawa przez powoda, poniewaz wystgpienie przez
niego o zwrot nienaleznie wyptaconych srodkow nie zalezy od jego uznania, lecz
stanowi jego obowigzek w Swietle art. 207 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.), a dodatkowo powotanie
sie przez Gmine na art. 5 k.c. jest pozbawione podstaw, z uwagi na jej niezgodne
z zasadami wspotzycia spotecznego zachowanie polegajgce na podaniu we
wniosku o dofinansowanie nieprawdziwych informacji odnosnie trybu i terminu
przeprowadzenia przetargu.

Sad Apelacyjny, rozpoznajgcy sprawe na skutek apelacji pozwanej, ocenit,
ze prawidtowe byto pominiecie dowodéw z zeznan swiadka K. B., wyjasnien J. K.
oraz pism Urzedu Zamdwien Publicznych, z ktorych wg. pozwanej wynikata
zgodno$¢ trybu przetargu dwustopniowego, z trybem negocjacji z uprzednim
ogtoszeniem, poniewaz omawiana kwestia nie dotyczy sfery faktow, lecz
interpretacji przepisébw prawa materialnego, do ktérych sie odnoszg. Zgodzit sie
natomiast, ze doszto do naruszenia art. 300 § 1 k.p.c. poprzez przestuchanie M. Z.
w charakterze strony, a nie swiadka, jednak odméwit temu uchybieniu wptywu na
tre$¢ rozstrzygniecia. W konsekwencji za podstawe rozwazan przyjgt ustalenia
Sadu Okregowego i uzupeit stan faktyczny ustaleniem, Zze w umowie z dnia 24
stycznia 2007 r. pozwana zobowigzata sie wobec powoda do realizacji projektu w
oparciu o zlozony przez nig wniosek o dofinansowanie oraz w oparciu o
harmonogram rzeczowo-finansowy. W okolicznosciach okreslonych w § 6 ust. 1
umowy powdd mogt potrgci¢ odpowiednig kwote z kolejnej refundacji lub wezwac
pozwang do zwrotu srodkow w okreslonym terminie. W razie niezastosowania sie
do wezwania przez pozwang i braku mozliwosci skorzystania z potrgcenia powdd
miat prawo podjg¢ odpowiednie kroki prawne w celu odzyskania srodkéw. Odsetki
od dofinansowania podlegajgcego zwrotowi naliczane by¢ miaty od dnia jego
przekazania beneficientowi - w przypadku wykorzystania niezgodnie z
przeznaczeniem Ilub bez zachowania odpowiednich procedur, lub od dnia
stwierdzenia pobrania dofinansowania w sposéb nienalezny bgdz w nadmiernej
wysokosci. Pozwana zobowigzata sie w umowie do poddania sie kontroli powoda i

audytowi w zakresie prawidtowosci realizacji projektu oraz do zapewnienia mu



prawa wglagdu we wszystkie dokumenty, przez caty okres ich przechowywania tj. do
dnia 31.12.2013 .

Sad Apelacyjny przychylit sie do pogladu, ze przyznane pozwanej srodki na
pokrycie wynagrodzenia wykonawcy projektu, wytonionego w oparciu o przepisy
ustawy o zamowieniach publicznych, z ktérym pozwana zawarta umowe jeszcze
przed ziozeniem wniosku o0 pozyskanie dofinansowania, stanowito ich
wydatkowanie wbrew procedurze uzgodnionej w umowie o0 dofinansowanie.
Wyptacenie wykonawcy projektu srodkéw miato nastgpi¢ w oparciu o harmonogram
dziatah zawartych we wniosku i wtedy miato zosta¢ zrefundowane. Tymczasem we
wniosku przewidziano, ze wykonawca zostanie wytoniony w oparciu o przepisy
prawa zamowien publicznych w terminie ustalonym w umowie. Sgd Apelacyjny
zwrocit uwage, ze w dniu ztozenia wniosku o dofinansowanie (31.07.2006 r.),
uptynat juz wskazany w nim planowany dzien przetargu — czyli 4.05.2006 r.,
natomiast wskazywana przez pozwang data planowanego podpisania umowy
z wykonawcg robét i rozpoczecia prac (oznaczona na dzien 1.09.2006 r.) jeszcze
nie nadeszta. Pozwana, aby uczyni¢c zados¢ wymaganiom umowy
o dofinansowania, musiataby wiec rozpisa¢ nowy przetarg w trybie ustawy - Prawo
zamowien publicznych, czego jednak nie zrobita. Sgd Odwotawczy nie zgodzit sie
tez ze stanowiskiem skarzgcej, ze powdd zostat pozbawiony prawa dochodzenia
zwrotu udzielonego dofinansowania, poniewaz przyznane $rodki zostaly juz
wydane zgodnie z ich przeznaczeniem, a umowa zostata zrealizowana. Zwrdcit
uwage, ze jedynym ograniczeniem czasowym w dochodzeniu spornego roszczenia
jest jego przedawnienie, ktére nie nastgpito.

Sad Apelacyjny dokonat wyktadni art. 56 c ust.1 ustawy o Narodowym Planie
Rozwoju wyjasniajgc, ze za Srodki wydatkowane ,niezgodnie z ich
przeznaczeniem” uznac¢ nalezy zaréwno srodki wydatkowane sprzecznie z ustawg
jak i wydane niezgodnie z umowg zawartg przez strony, wobec czego jedne i drugie
podlegajg zwrotowi na podstawie tego przepisu, mimo ze drugie nie sg wymienione
w czesci przepisu dotyczacej zwrotu Swiadczenia. Zdaniem Sadu odwotawczego
przyjecie pogladu, ktdéry pozbawiatby sankcji wydatkowanie $rodkdéw niezgodnie
z umowg, podwazatoby zatozenie o racjonalnosci ustawodawcy. Sad Il instancji

podzielit takze przyjetg przez Sgd Okregowy wyktadnie przepisow Aneksu nr Il do



rozporzadzenia Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 25 sierpnia 2004 r. oraz art. 54
pkt 4 ustawy o zamoéwieniach publicznych i art. 55 ustawy Prawo zaméwien
publicznych. Ocenit, ze przepisy obu kolejnych ustaw regulujgcych problematyke
zamowien publicznych sg w wielu punktach ze sobg zbiezne lecz nie w zakresie
odnoszgcym sie do rozpatrywanej umowy zawartej z wykonawcag. Sgd drugiej
instancji decydujgce znaczenie przyznat postanowieniom umowy o dofinansowanie,
ktéra przewidywata wyptate srodkdéw na pokrycie wydatkdéw na wynagrodzenie
wykonawcy wytonionego w drodze przetargu nieograniczonego, a niezachowanie
tej procedury jest niewatpliwe.

Sad Apelacyjny podzielit takze stanowisko o braku podstaw do zastosowania
art. 5 k.c. Stwierdzit, ze waga realizowanego projektu byta niekwestionowana,
jednak niezachowania wyznaczonych przez samg pozwang procedur przy
wytonieniu wykonawcy projektu, byto niezgodne z =zasadami wspoétzycia
spotecznego, wobec czego nie moze ona przerzuca¢ konsekwencji niezachowania
procedur na instytucje posredniczgca, ktérg byt powdd.

Sad Apelacyjny zwrécit ponadto uwage na art. 207 ustawy o finansach
publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r., ktéra obligowata powoda do dochodzenia
spornego roszczenia, przy czym za okolicznos¢ bez znaczenia uznat fakt, ze
przepis ten nie obowigzywat w momencie zawierania umowy o dofinansowanie,
bowiem za istotne uznat to, Zze obowigzywat on w momencie wytoczenia
powodztwa.

Powyzszy wyrok pozwana zaskarzyta skargg kasacyjng opartg na obydwu
podstawach z art. 3982 § 1 k.p.c.

W ramach podstawy naruszenia prawa materialnego zarzucita:

1) btedng wyktadnie art. 56 c ust. 1 ustawy o Narodowym Planie Rozwoju
w zw. z § 10 rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908) polegajagcg na
przyjeciu, ze uzyte dwukrotnie w tym samym przepisie (dotyczace $rodkow
finansowych) okreslenie ,niezgodne z ich przeznaczeniem” ma dwa rozne
znaczenia,

2) btedng wyktadnie i niewtasciwe zastosowanie art. 55 ust. 1 pkt 5 prawa

zamowien publicznych i Aneksu Il do rozporzadzenia Ministra Gospodarki i Pracy



zdnia 25 sierpnia 2004 r. w sprawie przyjecia Uzupetnienia Zintegrowanego
Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego 2004-2006 w brzmieniu nadanym
rozporzgdzeniem Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 9 maja 2005 r. zmieniajgcym
rozporzagdzenie w sprawie przyjecia Uzupetnionego Zintegrowanego Programu
Operacyjnego Rozwoju Regionalnego 2004-2006 oraz naruszenie art. 54 pkt 4
ustawy o zamodwieniach publicznych — polegajgce na wadliwym stwierdzeniu przez
Sad Apelacyjny, ze w niniejszej sprawie nie mozna przyjaé, aby wydatki na zadanie
inwestycyjne zostaty poniesione zgodnie z zawartym w art. 55 prawa zamdwien
publicznych uregulowaniem przewidujgcym wytonienie wykonawcy w trybie
negocjacji z ogtoszeniem;

3) naruszenie art. 5 k.c. przez jego niezastosowanie;

W ramach podstawy naruszenia przepisow postepowania, ktore mogto mie¢
istotny wptyw na wynik sprawy skarzgcy zgtosit zarzut uchybienia art. 382 k.p.c.,
art. 328 § 2 k.p.c. w zwigzku z art. 391 § 1 k.p.c., a takze art. 300 § 2 k.p.c.

We wnioskach domagat sie uchylenia zaskarzonego wyroku w catosci
i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania Sadowi Apelacyjnemu
ewentualnie uchylenia takze w catosci orzeczenia Sgdu pierwszej instancji i
przekazania sprawy do ponownego rozpoznania temu Sgdowi.

Sad Najwyzszy zwazyt co nastepuje.

W pierwszej kolejnosci rozwazenia wymagajg zarzuty zgtoszone w ramach
drugiej podstawy kasacyjnej, wskazujgce na nieprawidtowy tok postepowania
dowodowego. Skarzgcy podnosi, ze niezgodnie z art. 382 k.p.c. byto przyjecie za
podstawe rozwazan Sadu odwotawczego wypowiedzi petnomocnika powoda
o ujemnych dla niego konsekwencjach zaniechania dochodzenia zwrotu
Swiadczenia od pozwanej; sprzeczne z art. 328 § 2 k.p.c. w zw. z art. 391 § 1 k.p.c.
byto nieustosunkowanie sie przez ten Sad w uzasadnieniu do apelacyjnego zarzutu
dopuszczalnosci — w swietle Aneksu Ill do rozporzgdzenia z 25 sierpnia 2004 r.
w sprawie przyjecia Uzupetnienia Zintegrowanego Programu Operacyjnego
Rozwoju Regionalnego 2004-2006 - finansowania ze srodkéw unijnych wydatkow
poniesionych na podstawie ustawy o zamowieniach publicznych oraz pominieciu —
z uchybieniem art. 300 § 2 k.p.c. - ze wadliwie przeprowadzony dowod z zeznanh

M. Z. dotyczyt takze okolicznosci faktycznych, a nie tylko ocen prawnych.



Przedstawione zarzuty nie sg jednak uzasadnione.

Sad orzekajgcy uzasadnit obowigzek dochodzenia przez powoda od
pozwanej zwrotu nieprawidtowo wykorzystanego dofinansowania trescig art. 207
ustawy o finansach publicznych z 2009 r., a nie wnioskami wysnutymi na podstawie
oswiadczen petnomocnika powoda. W motywach rozstrzygniecia wyjasnione
zostato takze, dlaczego Sgd Apelacyjny nie dopatrzyt sie potrzeby analizowania
postanowien Aneksu lll, do ktérego odwotywata sie pozwana. Stato sie tak dlatego,
ze Sad uznat za wigzace strony uzgodnienia umowne, oparte na propozycjach
przedstawionych we wniosku pozwanej o przyznanie dofinansowania. W umowie
wyraznie oznaczona zostata procedura wytaniania wykonawcy w drodze przetargu
nieograniczonego przeprowadzonego wedtug zasad przewidzianych w prawie
zamowien publicznych. Stusznos$¢ tego stanowiska nalezy juz jednak do zagadnien
stosowania prawa materialnego, a nie do probleméw procesowych. Odnosnie
zarzutu wadliwosci przeprowadzenia dowodu z zeznan $wiadka M. Z. stwierdzi¢
nalezy, ze pozwana nie wskazata jakie konkretnie elementy tego zeznania mogtyby
wptyngé na sposdéb rozstrzygniecia sprawy. Ograniczyta sie jedynie do
stwierdzenia, ze szereg ustalen Sgdow opierato sie na tych zeznaniach i stato sie
podstawa rozstrzygniecia oraz do supozycji, ze w wypadku przestuchania tej osoby
jako sSwiadka tres¢ jej zeznan mogtaby okazaC¢ sie inna. Ogolnikowosc
postawionego zarzutu uniemozliwia jego rzeczowe rozpatrzenie.

Omowienie zarzutéw matrialnoprawnych wymaga pewnego wprowadzenia.

Zagadnienia ogolne zwigzane z wydatkowaniem funduszy z budzetu Unii
Europejskiej reguluje rozporzadzenie Rady (WE) nr 1605/2002 z 25 czerwca
2002 r. w sprawie rozporzgdzenia finansowego majgcego zastosowanie do budzetu
ogolnego Wspdlnot Europejskich (Dz.U. WE 2002 L 248, str. 1, zmienione podzniej
rozporzgdzeniem Rady (WE) nr 1999/2006 z dnia13 grudnia 2006 r.), przewidujgce
droge umowy jako forme przekazania dotacji. Zawarcie umowy powinno jednak
poprzedzi¢ specjalne postepowania zapoczgtkowane ztozeniem wnioskow przez
zainteresowane podmioty (art. 114 rozporzadzenia), poddawanych ocenie wedtug
wczesniej okreslonych kryteridw, wytonienie tych, ktére bedg dofinansowane,
sporzgdzenie listy z podaniem przyznanych kwot dofinansowania oraz

powiadomienie wnioskujgcych na pismie o decyzji w sprawie ich wnioskéw (art.
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116). Zasady te, zgodnie z trescig art. 155 ust. 1 rozporzadzenia, odnoszg sie takze
do dofinansowan z funduszy strukturalnych, stosujg sie wiec rowniez do
Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego 2004-2006.
Unormowania rozporzgdzenia powtorzyta w prawie wewnetrznym ustawa z dnia
20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz. U. Nr 116, poz. 1206 ze
zm.), regulujgca m. in. problematyke dotyczgcg dofinansowania z publicznych
srodkéw wspdlnotowych projektow zgtaszanych w ramach regionalnych programow
operacyjnych w latach 2004-2006, a zatem wtedy, kiedy wniosek ztozyta pozwana
(31.07.2006 r.) i kiedy przyznano jej dofinansowanie.

Przewidziane w ustawie o Narodowym Planie Rozwoju dwa etapy
postepowania w sprawach dotyczacych dofinansowania z publicznych srodkow
wspolnotowych projektow zgtaszanych w ramach regionalnych programow
operacyjnych réznig sie charakterem. Pierwszy z nich obejmuje rozpoznanie przez
instytucje zarzadzajgcg lub instytucje wdrazajgcg wniosku zgtoszonego przez
podmiot ubiegajgcy sie o dofinansowanie projektu z publicznych $rodkow
wspolnotowych i konczy sie przyznaniem albo odmowg przyznania dofinansowania
(art. 26 ust. 2 ustawy). Na tym etapie zapadajg rozstrzygniecia wiladcze
i jednostronne (,przyznaje”), o charakterze decyzji administracyjnej (por. np.
uchwate skfadu siedmiu sedziow Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia
22 lutego 2007 r., Il GPS 3/06, ONSAIWSA 2007/3/59 czy wyrok tego Sadu z dnia
8 czerwca 2006 r., Il GSK 63/06, Lex nr 188514). Po pozytywnym dla strony
zakonczeniu pierwszego etapu, tj. po przyznaniu dofinansowania, dochodzi do
etapu drugiego, ktorym jest zawarcie umowy, okreslajgcej warunki dofinansowania
projektu (art. 26 ust. 5 i art. 27 ust. 1 i 3 ustawy). Wybér formy umowy Swiadczy
0 siegnieciu przez ustawodawce po instrumenty prawa cywilnego i wskazuje na
ulokowanie podmiotéw zawierajgcych umowe na rownorzednych pozycjach,
aczkolwiek swoboda regulacji umownej zostata powaznie ograniczona przez
wprowadzenie wigzgcego wzoru umowy o dofinansowanie (art. 28 ustawy
o Narodowym Planie Rozwoju w pierwotnym brzmieniu w zw. z rozporzgdzeniem
Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 14 lipca 2005 r. w sprawie wzoréw umow
o dofinansowanie projektéw realizowanych w ramach Zintegrowanego Programu

Operacyjnego Rozwoju Regionalnego 2004-2006, Dz. U. Nr 137, poz. 1153 ze
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zm.). Stronom pozostawiony zostat jednak pewien margines swobody w regulacji
szczegotdw zawigzywanego stosunku (np. co do wyboru sposobu zabezpieczenia
roszczen instytucji wdrazajgcej), wobec czego w pismiennictwie i orzecznictwie
sgdowo administracyjnym (np. postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 10 lutego 2010 r., Il GSK 86/10, Lex nr 663509; czy z dnia 13 pazdziernika
2010 r., Il GSK 844/09, Lex nr 573545) dominuje stanowisko, Zze umowa stanowi
cywilnoprawny instrument ksztalttowania zasad, na jakich beneficjent otrzymuje
dofinansowanie. Takie stanowisko zajgt takze Sad Najwyzszy w wyroku z dnia
6 maja 2011 r., Il CSK 520/10, Lex Nr 1027174). Tym samym podstawg wyptaty
dofinansowania jest umowa, a wzajemne roszczenia wynikajgce z tej umowy majg
charakter cywilnoprawny, niemniej na tres¢ umowy silnie rzutuje etap
administracyjnego przyznawania beneficjentowi dofinansowania.

W art. 56 c ust. 1 ustawy przewidziane zostaty konsekwencje stwierdzenia w
wyniku czynnosci kontrolnych nieprawidtowosci w wykorzystaniu udzielonego
dofinansowania. W przypadku gdy instytucja zarzadzajgca, instytucja
posredniczgca lub instytucja wdrazajgca, na skutek przeprowadzonej kontroli lub na
podstawie informacji uzyskanych od innego organu kontrolujgcego, stwierdzi
nieprawidtowosci polegajgce na wykorzystaniu przez beneficjenta przekazanych
Srodkéw finansowych, o ktorych mowa w art. 24 ust. 1 pkt 1-3 (m.in. publicznych
srodkow wspolnotowych), niezgodnie z ich przeznaczeniem Iub umowg
o dofinansowanie projektu albo decyzjg, o ktérej mowa w art. 11 ust. 7 (w wypadku
kiedy beneficjentem jest instytucja zarzgdzajgca lub posredniczgca), beneficjent
niezwtocznie zwraca te czesé srodkow finansowych, ktéra zostata wykorzystana
niezgodnie z ich przeznaczeniem, wraz z odsetkami w wysokosci okre$lonej jak dla
zalegtosci podatkowych, naliczonej od dnia przekazania tej czesci srodkoéw. Ten
przepis zostat wytozony przez Sgd Apelacyjny jako norma obejmujgca obowigzkiem
natychmiastowego zwrotu nie tylko $rodki wykorzystane niezgodnie
z przeznaczeniem ale takze te, ktorych przeznaczenie nie budzito zastrzezen,
natomiast wykorzystanie nie odpowiadato postanowieniom umownym. TakKi
kierunek interpretacji kwestionuje skarzacy podnoszac, ze nie ma on dostatecznych
podstaw w brzmieniu przepisu. W sprzecznosci z regutami wyktadni pozostaje, jego

zdaniem, wyjasnianie tego samego pojecia uzytego nie tylko w jednym akcie
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prawnym, ale nawet w tej samej jednostce redakcyjnej przepisu poprzez nadanie
mu dwoch roéznych znaczen. Swojg argumentacje wspiera odwotaniem do § 10
,Zasad techniki prawodawczej’, zalecajgcych jednolite uzywanie tego samego
terminu jako podstawe prawidtowej legislacji. Postanowienia ,Zasad techniki
prawodawczej” nie majg wprawdzie charakteru normatywnego, niemniej wyrazajg
zalecane i powszechnie uznawane reguty tworzenia przepiséw, wykorzystywane
takze w procesie interpretacyjnym. Nie oznacza to, ze wyktadnia okreslonego
przepisu nie moze doprowadzi¢ do odmiennych wnioskdw, sprzecznych z
omawianymi zaleceniami, jednak muszg za tym przemawiaC wazkie argumenty
wywiedzione wedtug akceptowanych zasad procesu egzegezy. Sad Apelacyjny
odwotat sie do wyktadni celowosciowej, przyjmujgc, ze wynik interpretacji jezykowej
przepisu podwazatby zatozenie o racjonalnosci ustawodawcy. Nie jest to jednak
stanowisko przekonujgce. Wydaje sie, ze poglad Sadu miat za przyczyne
przekonanie, iz wynik wyktadni jezykowej, prowadzgcy do wniosku, ze art. 56 c ust.
1 ustawy o Narodowym Planie Rozwoju nie zawiera nakazu zwrotu srodkow
wykorzystanych niezgodnie z postanowieniami umowy o dofinansowanie (lub
petnigcej alogiczng role decyzji przewidzianej w art. 11 ust. 7 ustawy) powoduje, iz
mimo nieprawidtowos$ci nierzetelny beneficjent zwolniony jest z obowigzku zwrotu
dofinansowania. Nie jest to jednak wniosek wiasciwy. Zgodnie z postanowieniami
art. 28 ust. 3 ustawy o Narodowym Planie Rozwoju umowa o dofinansowanie winna
okresla¢ m. in. sposéb dokonywania rozliczen miedzy beneficjentem a instytucjg
przekazujgcg srodki. W zwigzku z tym w wypadku naruszenia przewidzianych w
umowie zasad wykorzystania Srodkow — zastosowanie znajdg zasady
odpowiedzialnosci uregulowane w umowie i przepisach prawa cywilnego.
Natychmiastowy i bezwzgledny obowigzek zwrotu dofinansowania ustawa
ustanowita jedynie na wypadek szczegdlnie razgcego naruszenia obowigzkow
przez beneficjenta, polegajacego na przeznaczeniu otrzymanych srodkéw na inne
cele niz te, na ktére zostaly przyznane. Nie jest to regulacja przeczaca
racjonalnosci ustawodawcy, przeciwnie - wskazuje na wole poszanowania umowy
i nie ingerowania ponad miare w stosunki miedzy jej stronami. Ksztattujgc wzor
umowy ustawodawca ma decydujgcy wptyw na okreslenie tresci stosunku

umownego, nie ma wiec obaw, ze beneficjent nienalezycie wykonujgcy obowigzki
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zwigzane z wydatkowaniem funduszy nie poniesie z tego tytutu odpowiedzialnosci.
Zarzut niewtasciwej wyktadni art. 56 ¢ podniesiony przez pozwang okazat sie wiec
uzasadniony. Nie ma to jednak istotnego znaczenia dla ostatecznego
rozstrzygniecia sprawy, poniewaz - po pierwsze - powdd jako podstawe swoich
zgdan dotyczacych zwrotu dofinansowania wskazat réwniez § 6 umowy stron,
zobowigzujgcy pozwang do zwrotu dofinansowania m. in. wodwczas, kiedy
wykorzystata je niezgodnie z obowigzujgcymi procedurami, a po drugie — przepisy
ustawy o Narodowym Planie Rozwoju nie sg jedynym aktem prawnym regulujgcym
problematyke przyznawania i rozliczania dofinansowan pochodzgcych ze srodkow
unijnych.

Ustawa o Narodowym Planie Rozwoju — jak wynika z uzasadnienia jej
projektu i przepiséw ogolnych zawartych w rozdziale 1 — miata na celu stworzenie
ram dla efektywnej absorpcji srodkow funduszy strukturalnych oraz Funduszu
Spojnosci oraz Srodkow wspierania rozwoju regionalnego z uwagi na
nieuwzglednienie w obowigzujgcym przed jej uchwaleniem systemie prawnym
odmiennosci trybu planowania, negocjowania i wdrazania programow
wspotfinansowanych ze Srodkéw pochodzgcych z budzetu Unii Europejskiej od
trybu przygotowania i realizacji programoéw finansowanych wytgcznie ze Srodkéw
krajowych w latach 2004-2006 oraz brak regulacji okreslajgcych system
funkcjonowania i realizacji dziatan wynikajgcych z Narodowego Planu Rozwoju
(NPR). Ten akt realizowat potrzebe ustawowego sformutowania i umocowania
jednolitego systemu funkcjonowania i finansowania rozwoju strukturalnego
panstwa, w tym rozwoju regionalnego, stanowigcego o mozliwosci efektywnej
absorpcji srodkow unijnych przy uwzglednieniu podpisanych przez Polske umow
miedzynarodowych, wynikdbw negocjacji akcesyjnych i niezbednosci stosowania
z dniem akcesji postanowien aktéw normatywnych ustanowionych przez organy
Unii Europejskiej oraz miata na uwadze perspektywe korzystania ze znacznych,
nieporownywalnie wiekszych kwotowo od pomocy przedakcesyjnej, srodkéw
budzetu Unii Europejskiej przeznaczonych na wzmocnienie spojnosci spoteczno-
gospodarczej w ramach kraju i poszerzonej od 2004 r. Wspdlnoty. Byta wiec aktem
o0 charakterze ogdlnym, ramowym, zaktadajgcym doprecyzowanie przyjetych

zatozeh w innych aktach prawa wewnetrznego. Takie przepisy, blizej okreslajace
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status srodkow pochodzgcych z funduszy strukturalnych w czasie, kiedy pozwana
ubiegata sie o dofinansowanie oraz podpisywata z powodem umowe z 24 stycznia
2007 r., a takze kiedy rozliczata sie z powodem z otrzymanego dofinansowania,
zawierata ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr
249, poz. 2104, z p6zn. zm.) o finansach publicznych z 2005 r. Ustawa ta rowniez
przewidywata umowng droge przekazywania dofinansowan (art. 203 § 1 ustawy
w brzmieniu sprzed nowelizacji dokonanej ustawg z dnia 8 grudnia 2006 r.
0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw - Dz.U. Nr
249, poz. 1832, majgcy zastosowanie w odniesieniu do rozpatrywanego stanu
faktycznego z uwagi na tres¢ art. 20 ustawy nowelizujgcej oraz w zwigzku
z postanowieniami art. 112 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. — Przepisy
wprowadzajgce ustawe o finansach publicznych — Dz. U. Nr 157, poz. 1241). W art.
202 w pierwotnym brzmieniu ustawa ta nakazywata przy wydatkowaniu m. in.
srodkow, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 3iust. 3 pkt1, 2i4 (tzn. m. in. Srodkéw
pochodzgcych z funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci) stosowac
odpowiednio zasady rozliczania okreslone dla dotacji z budzetu panstwa. Z kolei
w art. 205 ust. 1 precyzowata przyczyny uzasadniajgce zgdanie zwrotu
dofinansowania, wysoko$¢ oprocentowania i miejsce przekazania $wiadczenia.
Zgodnie z tym przepisem w przypadku wykorzystania srodkow, o ktérych mowa
w art. 5 ust. 3 pkt 1, 2i 4 (a wiec takze srodkéw, ktoérych dotyczy spor)

1) niezgodnie z przeznaczeniem;

2) bez zachowania procedur, o ktérych mowa w art. 200 ust. 1 pkt 2;

3) pobrania ich w sposéb nienalezny albo w nadmiernej wysokosci
- podlegajg one zwrotowi przez beneficjenta pomocy udzielonej z tych srodkéw
wraz z odsetkami w wysokosci okreslonej jak dla zalegtosci podatkowych na
rachunek, na ktérym sg gromadzone lub z ktérego zostaty wyptacone. Przepis ten
nalezy interpretowaC jako powtdrzenie i uzupetnienie postanowien zawartych
w ustawie o Narodowym Planie Rozwoju. Procedury, o ktéorych mowa w punkcie 2
odnoszg sie do wydatkowania srodkéw i mogg byC przewidziane w umowie
miedzynarodowej lub stanowi¢ inne procedury obowigzujgce przy wykorzystywaniu
przekazanych srodkéw. Do takich procedur zaliczy¢é mozna wynikajgcy z umowy

obowigzek zachowania okreslonego trybu udzielania zamowienia publicznego.
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Whbrew stanowisku skarzgcego wigzgce sg procedury, ktorych strona zobowigzata
sie przestrzega¢c w umowie. Nie budzi watpliwosci, ze pozwana zobowigzata sie
dokona¢ wyboru wykonawcy inwestycji w drodze przetargu nieograniczonego
przeprowadzonego wedtug przepiséw prawa zamoéwien publicznych. Wobec takich
postanowien zawartych w umowie bezprzedmiotowe sg rozwazania, czy procedura
zastosowana w rzeczywistosci, to znaczy przetarg dwustopniowy przeprowadzony
W oparciu o przepisy ustawy o zamowieniach publicznych, jest zblizona do trybu
negocjacji z ogtoszeniem przewidzianego w prawie zamowien publicznych
I mogtaby stanowi¢ zamiennik przy wytanianiu wykonawcy. Pozwana zobowigzata
sie do zastosowania procedury przetargu nieograniczonego, lecz takiego przetargu
nie przeprowadzita. Ocena, ze wykorzystanie srodkdw nastgpito z naruszeniem
procedur byla w tej sytuacji uzasadniona. Zarzuty uchybienia art. 55 ust. 1 pkt 5
prawa zamoéwien publicznych i Aneksu Il do rozporzgdzenia Ministra Gospodarki
i Pracy z dnia 25 sierpnia 2004 r. w sprawie przyjecia Uzupetnienia
Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego 2004-2006
w brzmieniu nadanym rozporzgdzeniem Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 9 maja
2005 r. zmieniajagcym rozporzgdzenie w sprawie przyjecia Uzupetnionego
Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego 2004-2006 oraz
art. 54 pkt 4 ustawy o zamowieniach publicznych okazaty sie wiec nieuzasadnione.

Nie mozna tez zgodzi¢ sie z pozwang, ze powdd naduzywa prawa
podmiotowego domagajgc sie zwrotu Swiadczenia wykorzystanego przez nig
niezgodnie z postanowieniami umowy. Stuszne sg argumenty Sgdu Apelacyjnego,
ze nierzetelna postawa beneficjenta na etapie ubiegania sie o dofinansowanie,
oparta na przekonaniu, ze w celu zdobycia dofinansowania na pozyteczng
inwestycje dopuszczalne jest podawanie nieprawdziwych informacji, nie uzasadnia
jego szczegdlnego potraktowania, zwtaszcza ze obowigzek nadzorowania przez
powoda prawidtowego wykorzystania srodkéw i dochodzenia ich zwrotu w razie
stwierdzenia nieprawidtowosci wynika faktu, ze s$rodki te objete sg regutami
dyscypliny finanséw publicznych (art. 13 ustawy z dnia stawy z dnia 17 grudnia
2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz. U.

z 2005 r. Nr 14, poz. 114 z p6zn. zm.).
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Z przytoczonych wzgledow skarga kasacyjna pozwanej podlegata
oddaleniu na podstawie art. 398 k.p.c.

Orzeczenie o kosztach postepowania kasacyjnego uzasadnia art. 398%
w zw. zart. 391 §1 kp.c.iart. 98 §1i3 oraz art. 99 k.p.c. wzw. z§ 2 ust. 11i 2,
§6 pkt 7 i § 13 ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia
28 wrzesnia 2002 r. w sprawie optat za czynnosci adwokackie oraz ponoszenia
przez Skarb Panstwa kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej z urzedu
(Dz.U. Nr 163, poz. 1348 ze zm.).
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