Sygn. akt V CSK 256/16

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 30 marca 2017 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Teresa Bielska-Sobkowicz (przewodniczacy,
sprawozdawca)
SSN Krzysztof Pietrzykowski

SSN Kazimierz Zawada

Protokolant Ewa Zawisza

w sprawie z powodztwa Miasta G.

przeciwko Wojewddztwu X. i Skarbowi Panstwa - Ministrowi Infrastruktury i
Rozwoju

o zaptate,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej w dniu 30 marca 2017 r.,
skargi kasacyjnej strony powodowej od wyroku Sgdu Apelacyjnego w (...)
z dnia 21 grudnia 2015 r., sygn. akt | ACa (...),

oddala skarge kasacyjng i zasgdza od skarzacego na rzecz
pozwanego 5400 (pie¢ tysiecy czterysta) ztotych tytutem zwrotu
kosztow postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE

Miasto G. w pozwie wniesionym przeciwko Wojewddztwu X. domagato sie

zasgdzenia kwoty 105 000 zt tytutem zwrotu czesci wydatkow poniesionych w



zwigzku realizacjg projektu ,Budowa ..., finansowanie ktorego miato nastgpi¢ w

ramach regionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa X. na lata 2007-2013.

Pozwany wnosit o oddalenie powddztwa, zarzucajgc skuteczne rozwigzanie
umowy o finansowanie inwestycji wobec odmowy zatwierdzenia projektu przez

Komisje Europejska.

Sad Okregowy w K. wyrokiem z dnia 14 kwietnia 2015 r. oddalit powddztwo.
Z ustalen wynika, ze strony zawarty w dniu 30 wrzesnia 2010 r. umowe o
dofinansowanie projektu budowy hali Srodkami z regionalnego Programu
Operacyjnego Wojewddztwa X. na lata 2007-2013. Projekt, z uwagi na jego
warto$é, nalezat do kategorii tzw. ,duzych projektow” i wymagat potwierdzenia
wkifadu Srodkéw z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego. Podmiotem
odpowiedzialnym za realizacje Regionalnego Programu Operacyjnego byt Zarzad
Wojewoddztwa X., dziatajacy jako Instytucja Zarzadzajgca. W umowie stron zawarto
w § 2 postanowienie o jej warunkowym charakterze, zastrzegajgce, ze umowa
ulegnie rozwigzaniu w razie braku akceptacji dofinansowania projektu przez
Komisje Europejska. Skutek rozwigzujgcy zostat doprecyzowany w § 23 ust. 3
umowy, w ktérym wskazano, ze jezeli Komisja Europejska odmdowi wniesienia
wkiadu finansowego, umowa ulegnie rozwigzaniu z dniem doreczenia

beneficjentowi jej decyzji.

Projekt budowy hali, jako ,duzy projekt”, podlegat opiniowaniu przez Komisje
Europejskg, ktora w pidmie z dnia 4 maja 2012 r. odmowita jego zatwierdzenia,
uznajgc go za niewykonalny i niedajgcy rekojmi stabilnosci finansowej. Komisja
zwrocita sie do Instytucji Zarzadzajgcej o wycofanie projektu i jego modyfikacje
poprzez redukcje kosztow. Opinia Komisji zostata przedstawiona przedstawicielom
obu stron. Stanowisko to zostato podtrzymane w pismie Komisji z dnia 6 czerwca
2012 r., w ktérym poinformowano, ze projekt nie moze zostac zatwierdzony. Projekt
podlegat trzykrotnej ocenie, w tym ocenie zewnetrznych ekspertow w ramach
tzw. Inicjatywy Jaspers. Ocena ta prowadzita do wniosku, ze nie spetniat on

kryterium dochodowosci finansowej netto i kryterium trwatosci.

W dniu 21 grudnia 2012 r. Zarzad Wojewoddztwa X. podjgt uchwate o

rozwigzaniu zawartej z powodem umowy. Ostatecznie w dniu 6 lutego 2013 r.



Instytucja Zarzgdzajgca wycofata projekt, zgodnie z wnioskiem Komisji Europejskiej

z dnia 4 maja 2012 r.

Sad Okregowy wskazat, ze finansowanie ze srodkéw Unii Europejskiej
tzw. ,duzych projektdow” nastepuje na podstawie przepiséw rozporzadzenia Rady
(WE) nr 1083/2006 ustanawiajgcego przepisy ogolne dotyczgce Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spojnosci i
uchylajgcego rozporzgdzenie (WE) nr 1260/1999. Przepisy te, zwtaszcza art. 40 i
41, nie naktadajg, zdaniem Sadu, obowigzku wydania przez Komisje Europejskg
pozytywnej bgdz negatywnej decyzji finansowej. Z pisma Komisji z dnia 4 maja
2012 r. wynikat jednak stanowczy wniosek o odmowie zatwierdzenia projektu w
przedtozonym ksztatcie. Skutkiem odmowy byto, w Swietle postanowien § 2 i 23 ust.
3 umowy o dofinansowanie, ziszczenie sie warunku rozwigzujgcego. Wobec zas
rozwigzania umowy, powodztwo o zasgdzenie poniesionych w zwigzku z realizacjg

projektu jest, w ocenie Sgdu Okregowego, niezasadne.

Sad Apelacyjny w (...) wyrokiem z dnia 21 grudnia 2015 r. oddalit apelacje
od powyzszego wyroku wniesiong przez powoda. Sad ten podzielit dokonane w
sprawie ustalenia i wskazat, ze zawierajgc umowe z dnia 30 wrzesnia 2010 r.
strony dziataty zgodnie z przepisami powotanego wyzej rozporzgdzenia Rady (WE)
nr 1083/2006. Odmiennie niz Sgd Okregowy natomiast uznal, ze przepisy
rozporzgdzenia naktadajg na Komisje Europejskg obowigzek wydania decyzji w
przedmiocie zatwierdzenia duzego projektu. Obowigzek taki wynika z art. 41
rozporzagdzenia, jednak tylko w razie zatwierdzenia projektu Komisja wydaje
formalng decyzje, okreslajgcg aspekt fizyczny, podstawe ustalenia poziomu
wspoétfinansowania osi priorytetowej oraz roczny harmonogram dla uktadu
finansowego Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Funduszu
Spéjnosci. Wymaganie wydania decyzji pozytywnej okreslone jest w art. 41 ust. 2
rozporzgdzenia. W przypadku odmowy zatwierdzenia duzego projektu Komisja, jak
wynika z art. 41 ust. 3 rozporzadzenia, ,nie wydaje decyzji, a tylko powiadamia
panstwo czionkowskie o powodach tej decyzji” w terminie i na warunkach
okreslonych w ust. 2. Zdaniem Sgdu Apelacyjnego, analiza przepisu prowadzi do
wniosku, ze Komisja Europejska obowigzania jest podjgé formalng decyzje tylko

wtedy, gdy aprobuje wspoffinansowanie duzego projektu ze Srodkéw unijnych.



Skoro Komisja nie wydaje formalnej negatywnej decyzji, niemozliwy okazat sie
zawarty w § 23 ust. 3 umowy warunek rozwigzujgcy, dotyczgacy doreczenia
beneficjentowi takiej decyzji. Stosownie zatem do zapisu § 2 ust. 1 umowy, ulegta
ona rozwigzaniu z dniem doreczenia beneficjentowi informacji o stanowisku Komisji
Europejskiej zawartym w pismie z dnia 4 maja 2012 r., potwierdzonym w pismie z

dnia 6 czerwca 2012 r. podpisanym przez P. A.

Powodd zaskarzyt wyrok Sgadu Apelacyjnego skargg kasacyjng, w ktorej
zarzucit naruszenie art. 41 ust. 2 i 3 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 w
zwigzku z art. 288 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) przez
przyjecie, ze odmowa wniesienia wktadu finansowego w realizacje tzw. duzego
projektu nie wymaga wydania decyzji, a wystarczajgce jest powiadomienie panstwa
cztonkowskiego o takiej odmowie, oraz naruszenie art. 41 ust. 3 rozporzgdzenia
przez przyjecie, ze pismo pochodzgce od Dyrekcji Generalnej ds. Polityki
Regionalnej Komisji Europejskiej, podpisane przez urzednika Komisji, moze
stanowi¢ dokonane przez Komisje powiadomienie, o ktorym mowa w tym przepisie.
Zarzucit tez naruszenie art. 267 TFUE przez zaniechanie wystgpienia przez Sad
Apelacyjny do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z pytaniem

prejudycjalnym dotyczgcym wyktadni art. 41 rozporzgdzenia nr 1083/2006.

W konkluzji wniést o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy
Sadowi Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania. Wnidst takze o skierowanie
przez Sad Najwyzszy, w trybie art. 267 TFUE, pytan prejudycjalnych do Trybunatu
Sprawiedliwosci UE dotyczacych tego, czy rozstrzygniecie Komisji Europejskiej o
odmowie wniesienia wktadu finansowego funduszy w tzw. duzy projekt, o jakim
mowa w art. 41 ust. 3 rozporzadzenia, wymaga formy decyzji w rozumieniu art. 288
TFUE, oraz, jezeli forma decyzji nie jest wymagana, to czy pismo pochodzgce od
Dyrekcji Generalnej ds. Polityki Regionalnej Komisji Europejskiej, podpisane przez
urzednika Komisji, moze stanowi¢ dokonane przez Komisje powiadomienie, 0

ktorym mowa w tym przepisie.

Pozwany wnidst o oddalenie skargi kasacyjnej oraz o oddalenie wniosku o

skierowanie przez Sgd Najwyzszy pytah prejudycjalnych, bowiem niezaleznie of



formy, w jakiej Komisja Europejska wyrazita swg wole, projekt przedstawiony przez

powoda nie uzyskatby akceptacji bez dokonania proponowanych przez nig zmian.

W wyrazonym na podstawie art. 398% § 1 k.p.c. stanowisku Prokurator
Generalny wyrazit poglad, ze skarga kasacyjna nie powinna zosta¢ uwzgledniona i
podzielit stanowisko Sgdu Apelacyjnego, ze odmowa wniesienia wkfadu
finansowego funduszy nie wymaga formalnego sporzadzenia przez Komisje
Europejskg aktu decyzji. Odmowa, zdaniem Prokuratora Generalnego, jest inng
formg rozstrzygniecia, niezawierajgcg nakazu ani zakazu, ale wskazujgcg na
charakter prawny rozstrzygniecia, bowiem przedstawia podstawy i przyczyny

podjetego rozstrzygniecia.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje.

Na wstepie nalezy wskazaé, ze skarzgcy na rozprawie kasacyjnej cofnat
zarzut naruszenia przez Sad Apelacyjny art. 267 TFUE przez zaniechanie
zwrocenia sie do Trybunat Sprawiedliwosci UE z pytaniem prejudycjalnym
dotyczgcym wyktadni art. 41 rozporzgdzenia nr 1083/2006. Whniosek ten trafnie
podyktowany zostat trescig wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci UE z dnia 21 grudnia
2016 r., C-119/15, w ktérym, poza rozstrzygnieciem innych kwestii, Trybunat
dokonat wyktadni art. 267 TFUE, okreslajgc, jaki sgd ma obowigzek skierowania
pytania prejudycjalnego w sytuacji, w ktérej sad drugiej instancji wydaje wyrok
ostateczny w toku instancji, ale istnieje jeszcze mozliwos¢ zaskarzenia takiego
wyroku skargg kasacyjng. Trybunat orzekt, ze art. 267 akapit trzeci TFUE nalezy
interpretowac¢ w ten sposéb, ze sad, ktdrego orzeczenia wydane w ramach sporu
mogg stac¢ sie przedmiotem skargi kasacyjnej, nie moze zosta¢ zakwalifikowany
jako ,sad krajowy, ktérego orzeczenia nie podlegajg zaskarzeniu wedtug prawa

wewnetrznego”.

Sadem, ktérego orzeczenia nie podlegajg zaskarzeniu wedtug prawa
wewnetrznego, jest natomiast niewatpliwie Sgd Najwyzszy. Sad ten powinien
zatem, zgodnie z art. 267 TFUE, wystosowaé pytanie prejudycjalne dotyczgce
wyktadni prawa Unii Europejskiej, jednak jedynie wtedy, gdy wyktadnia ta budzi

watpliwosci i gdy wyjasnienie tresci prawa UE jest konieczne dla rozstrzygniecia



rozpoznawanej sprawy. Zdaniem Sadu Najwyzszego, takiej koniecznosci w

rozpoznawanej sprawie nie ma.

Skarzacy, w starannie opracowanej skardze kasacyjnej, powotujgc sie na
rozbiezne stanowiska wyrazane przez strony odnosnie do koniecznosci wydania
odmownej decyzji dotyczacej finansowania tzw. duzego projektu, wykazywat
istnienie watpliwosci dotyczgcych wyktadni art. 41 ust. 3 rozporzgdzenia Rady (WE)
nr 1083/2006.

Zdaniem Sady Najwyzszego, watpliwosci te jednak sg pozorne i nie majg
wptywu na rozstrzygniecie o zasadnosci skargi kasacyjnej. Sad Najwyzszy podziela
bowiem stanowisko, ze odmowa zatwierdzenia wspétfinansowania duzego projektu
przez Komisje UE wymaga decyzji. Swiadczy o tym juz tylko tytut, jakim opatrzony
jest art. 41 rozporzgdzenia — ,Decyzja Komisji”. Zgodnie z ust. 1 art. 41, ,Komisja
dokonuje oceny duzego projektu, w razie potrzeby konsultujgc sie z ekspertami
zewnetrznymi, w tym z EBI, w $wietle informacji, o ktérych mowa w art. 40, jego
spojnosci z priorytetami danego programu operacyjnego Ilub programow
operacyjnych, jego wktadu w osiggniecie celow tych priorytetow oraz jego spdjnosci
z innymi politykami Unii.” Z tre$ci tego przepisu wynika zatem, ze dotyczy on etapu
oceny duzego projektu. Ocena ta prowadzi zas albo do akceptacji, albo odmowy
wniesienia wktadu finansowego funduszy w duzy projekt. Sposéb wyrazenia
akceptacji uregulowany jest w ust. 2 art. 41, zgodnie z ktérym ,Komisja przyjmuje
decyzje mozliwie jak najszybciej, ale nie pozniej niz w terminie trzech miesiecy po
ztozeniu przez panstwo czionkowskie lub instytucje zarzadzajgcg duzego projektu,
pod warunkiem, ze zostat on ztozony zgodnie z art. 40. Decyzja ta okresla aspekt
fizyczny, kwote, do ktorej stosuje sie poziom wspotfinansowania osi priorytetowe;j
wiasciwego programu operacyjnego lub programoéw operacyjnych oraz roczny
harmonogram lub roczne harmonogramy dla wktadu finansowego EFRR Ilub
Funduszu Spojnosci.” Decyzja akceptujgca stanowi nastepnie podstawe wydania
decyzji finansowej. Przepis art. 41 ust. 3 dotyczy odmowy akceptacji duzego
projektu. Zgodnie z tym przepisem, ,w przypadku gdy Komisja odmawia wniesienia
wktadu finansowego funduszy w duzy projekt, powiadamia ona panstwa
cztonkowskie o powodach tej decyzji w terminie i na warunkach okreslonych w

ust. 2”. Juz zatem samo usytuowanie tego przepisu Swiadczy o tym, ze réwniez



odmowa wymaga decyzji, a ewentualne watpliwosci w tym przedmiocie wyjasnia art.
78 ust. 4 rozporzadzenia, w mysl ktdrego w przypadku, gdy zgodnie z art. 41 ust. 3
Komisja odmawia wniesienia wktadu finansowego w duzy projekt, po przyjeciu
decyzji Komisji nalezy odpowiednio skorygowacC deklaracje wydatkow. Zaréwno
zatem wykfadnia jezykowa jak i systemowa przemawia za tym, ze takze odmowa

zatwierdzenia duzego projektu wymaga decyzji.

Kwestia natomiast sprowadza sie do tego, w jakiej formie decyzja ma zosta¢
wyrazona, nie mozna bowiem utozsamiac pojecia ,decyzja” z formg, w jakiej jest
wyrazona i przedstawiona do wiadomosci zainteresowanej strony. Nie mozna tez
tego pojecia utozsamia¢, jak to jest przyjmowane w krajowym prawie
administracyjnym, jedynie z aktem sporzgdzonym w formie pisemnej. Decyzja jest
bowiem rezultatem pewnego procesu myslowego, dokonanego na podstawie
okreslonych przestanek. W doktrynie wskazuje sie, ze zgodnie z prawem UE i
stosowang przez organy UE praktyka, decyzjg moze by¢ kazdy Srodek podjety
przez witasciwy organ, ktory jest nakierowany na wywotanie skutkow prawnych i
kohczy postepowanie przed organem, a temu koncowemu rozstrzygnieciu organ
nadaje takg forme, z ktérej mozna wywnioskowaé o charakterze prawnym
rozstrzygniecia. Decyzje przybierajg rézne formy — od formalnej pisemnej, po
notyfikacje, powiadomienie na pismie, albo tylko ustnie. Decyzje podejmowane sg
przy tym w sposob rozproszony przez rozne organy, w przypadku Komisji takze
przez odpowiednie Dyrekcje Generalne, a w ich ramach przez r6zne podmioty,
nadal pozostajgc decyzjg Komisji. W skardze kasacyjnej nie zostato wykazane, ze
ta konkretna odmowna decyzja powinna by¢ wyrazona w sformalizowanej formie, w

taki sposob, jak nastepuje to w prawie krajowym.

Skarzgcy powotat sie na skarge ztozong przez Green Source Poland
sp. z 0.0. w Warszawie na odmowe zatwierdzenia duzego projektu przez Komisje,
wniesiong do Trybunatu Sprawiedliwosci w dniu 26 czerwca 2014 r. w sprawie T-
512/14, co ma $wiadczy¢ o tym, ze w praktyce takie decyzje sg wydawane i
zaskarzane i podniost, ze brak formalnej decyzji uniemozliwia jej zaskarzenie. Ten
argument nie prowadzi jednak do uznania zasadno$ci skargi kasacyjnej, nie odnosi
sie bowiem do tresci zawartej przez strony umowy, ponadto skarga w sprawie T-

512/14 nie zostata jak dotad rozpoznana i nie wiadomo, czy stan faktyczny tej



sprawy jest tozsamy z ustalonym w sprawie niniejszej, wskazujgcym na wycofanie
projektu przez Instytucje Zarzgdzajgcg po powiadomieniu o odmowie akceptacji
projektu. Niewatpliwe jest zatem, ze w sprawie niniejszej procedura dotyczgca

zatwierdzenia bgdz odmowy projektu zostata zakonczona.

Nie zastuguje na uwzglednienie argument o braku mozliwosci zaskarzenia
decyzji Komisji, ktora nie zostata wyrazona w formie pisemnej. Orzecznictwo
Trybunatu Sprawiedliwosci UE wskazuje, ze zaskarzeniu moze podlegac¢ takze
decyzja ustna, ktora nigdy nie zostata wyrazona w formie pisemnej (Wyrok TSUE z
dnia 9 lutego 1984 r. w potgczonych sprawach 316/82 i 40/83, Nelly Kohler

przeciwko Trybunatowi Obrachunkowemu UE).

Nalezy podkreslic, ze brak sformutowania odmownej decyzji Komisji w
sformalizowany sposéb i wyrazenie tego stanowiska w pismach z dnia 4 maja 2012
ri 6 czerwca 2012 r. nie zmienia oceny, ze stanowisko Komisji zostato wyrazone w
wyrazny i stanowczy sposéb, nie wykazano tez, aby podpisujgcy pismo P. A,
kierujgcy wydziatem do spraw polityki regionalnej dotyczgcej Polski, nie byt

uprawniony do przekazania odmownej decyzji.

Zarzuty dotyczgce naruszenia prawa UE nie mogg prowadzi¢ do pominiecia
tego, co ma zasadnicze znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy, to jest kwestii
wyktadni umowy zawartej przez strony. Nalezy przypomnieé, ze to wiasnie ta
umowa ksztattuje prawa i obowigzki stron. W skardze kasacyjnej nie ma zarzutu
naruszenia art. 65 k.c., wyktadnie postanowiern umowy zakwestionowano jedynie w
sposob posredni, poprzez zarzuty naruszenia art. 41 rozporzgdzenia nr 1083/2006.
Z umowy zas bezspornie wynika, ze warunkiem jej zrealizowania bylg akceptacja
duzego projektu przez Komisje UE, a w braku akceptacji ulega ona rozwigzaniu.
Postanowienia § 23 ust. 3 umowy nie mozna wyktada¢ odrebnie od regulacji
okredlonej w § 2. Oba wskazujg na wole stron rozwigzania umowy w przypadku
braku akceptacji projektu (...)". Niezaleznie zatem od formy, w jakiej brak akceptacji

zostat wyrazony, oczywiste sie stato, ze skutek rozwigzujgcy nastgpit.

Z tych wzgledéw orzeczono jak w sentencji na podstawie art. 398'# k.p.c.

O kosztach postepowania kasacyjnego orzeczono na podstawie art. 98 k.p.c.

aj






