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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 19 marca 2014 .
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Tadeusz Wisniewski (przewodniczgcy)
SSN Wojciech Katner

SSN Iwona Koper (sprawozdawca)

w sprawie z powodztwa Skarbu Panstwa - Ministra Pracy i Polityki Spotecznej
przeciwko Gminie M.

0 zaptate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym

w |zbie Cywilnej w dniu 19 marca 2014 r.,

skargi kasacyjnej strony powodowej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w [...]

z dnia 5 listopada 2012 r.,

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania, pozostawiajagc temu

Sadowi rozstrzygniecie o kosztach postepowania kasacyjnego.



UZASADNIENIE

Wyrokiem z dnia 4 stycznia 2012 r. Sgd Okregowy w W. zasagdzit od
pozwanej Gminy M. na rzecz Skarbu Panstwa - Ministra Pracy i Polityki Socjalnej
(MPIPS) kwote 544.357,90 zt z odsetkami w wysokosci okreslonej jak dla zalegtosci
podatkowych, ptatnymi w terminach okreslonych w wyroku od kwot czgstkowych

sktadajgcych sie na zasgdzong naleznosc.
Wyrok zapadt w nastepujacym stanie faktycznym:

W dniu 26 stycznia 2006 r. pomiedzy powodem jako ,instytucjg wdrgzajgca”
i pozwang jako ,beneficjentem” zostata zawarta umowa o dofinansowanie projektu
w ramach Sektorowego Programu Operacyjnego Rozwoj Zasobow Ludzkich 2004 -
2006 (SPO RZL 2004 2004-2006) wspotfinansowanego z Europejskiego Funduszu
Spotecznego (EFS). Na warunkach okreslonych w umowie instytucja wdrazajgca
przyznata beneficjentowi $rodki finansowe w tgcznej kwocie 553.908,62 zt na
realizacje projektu ,Za zakretem Zzycia - reintegracja prowadzona w Centrum
Integracji Spotecznej w M”. W § 3 umowy strony ustality, ze projekt bedzie
realizowany od 1 lutego do 31 grudnia 2006 r. Okres realizacji projektu zostat
przedtuzony do 31 marca 2007 r. W § 10 umowy postanowiono, ze jezeli na
podstawie sprawozdan lub czynnosci kontrolnych uprawnionych organéw zostanie
stwierdzone, ze beneficjent wykorzystat Srodki na finansowanie projektu niezgodnie
z projektem, pobrat je nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci lub przypadku gdy

w okresie 5 lat od dnia podpisania umowy projekt ulegnie znacznej modyfikacji

1) wptywajgcej na jego charakter lub warunki wykonania lub przyznajgcej

beneficjentowi nienalezne korzysci,

2) wynikajgcej albo ze zmiany charakteru wtasnosci danej pozycji
infrastruktury albo zaprzestania lub zmiany lokalizacji dziatalnosci produkcyjnej, to
zobowigzany bedzie do zwrotu odpowiedniej czesci lub catosci transz tych srodkow
wraz odsetkami w wysokoséci obliczonej jak od zalegtosci podatkowych, od dnia
przekazania transzy srodkow na finansowanie projektu, wykorzystanych niezgodnie

z przeznaczeniem lub od dnia nienaleznego pobrania srodkéw.



We wniosku o finansowanie, sporzgdzonym i ztozonym przed pozwang przed
zawarciem umowy, na pytanie o to, jak zapewni funkcjonowanie i finansowanie
projektu po zakonhczeniu finansowania EFS, pozwana odpowiedziata (pkt 2.3.e),
ze jako zrodto finansowania dziatalnosci Centrum Integracji Spotecznej (CIS)
przewiduje dotacje pochodzgce z dochodéw wiasnych gminy przeznaczonych na
realizacje gminnego programu profilaktyki i rozwigzywania probleméw
alkoholowych i innych uzaleznien, dofinansowanie z Funduszu Pracy, dochody
uzyskiwane przez CIS, jako gospodarstwo pomocnicze prowadzgce dziatalnosc
wytwoérczg w rolnictwie. Po zakonczeniu projektu finansowanego z EFS CIS miat
realizowac ptatnie ustugi na rzecz mieszkancow i instytucji. We wniosku wskazano
(pkt 2.1.a), ze w budzecie Gminy M. na rok 2006 r. okreslone srodki finansowe
zostaty przeznaczone na dziatanie tej jednostki w pierwszym roku jej istnienia. W
wykonaniu umowy instytucja wdrazajgca wyptacita Gminie kwote 552.919, 10 zt w
transzach: 75.421,61 zt dnia 14 marca 2006 r., 159.320,07 zt dnia 28 lipca 2006 r.,
318,168,42 zt dnia 14 listopada 2006 r. Srodki zostaly wykorzystane m. in. na
zakup sprzetu i wyposazenie CIS. W dniu 26 wrzesnia 2006 r. pozwana zwrdcita
MPIPS kwote 8.552,20 zt. Zarzagdzeniem Burmistrza Gminy z dnia 29 marca 2007 r.
CIS zostat zlikwidowany z dniem 30 kwietnia 2007 r. o czym zawiadomiono MPIPS.
Wykonanie zadan zwigzanych z aktywizacjg bezrobotnych i wyposazenie CIS
przejat Miejsko - Gminny Osrodek Pomocy Spotecznej w M. W dniu 3 pazdziernika
2007 r. beneficjent ztozyt sprawozdanie z realizacji projektu, zaakceptowane pod
wzgledem finansowym i merytorycznym przez instytucje wdrazajgcg. W dniu 5
czerwca 2009 r. beneficjent zostat wezwany do zwrotu w catosci przekazanych
Srodkdéw z powotaniem sie na fakt likwidacji CIS przed uptywem 5 lat od podpisania
umowy o dofinansowanie, co oznacza znaczgcg modyfikacje projektu zgodnie z §

10 umowy. Beneficjent odmoéwit  wykonania wezwania.

W ocenie prawnej dokonanych wustalen Sad Okregowy wskazat,
ze z korzysciami wnikajgcymi z dofinansowania dla beneficjenta, wprzezonego
w system finansow publicznych, zwigzany byt obowigzek podwyzszonej starannosci
i wymagan w zakresie rozliczenia, a ich nieprzestrzeganie obwarowane
byto surowymi sankcjami. Na podstawie § 10 umowy przyjat, ze beneficjent

zobowigzany byt w przypadku znaczgcej modyfikacji umowy w ciggu 5 lat od jej



zawarcia, zwroci¢ uzyskane na jej podstawie dofinansowanie. Takg znaczaca
modyfikacje umowy stanowito zlikwidowanie CIS, wptywajgce na warunki jej
wykonania i sprzeczne z jej celem. Wymienione w projekcie i sprecyzowane
w umowie zadania w zakresie integracji spotecznej Gmina M. zobowigzata sie
wykona¢ w ramach dziatalnosci utworzonego CIS, a jego likwidacja zniweczyta cel
umowy. Skoro strony postanowity, ze w celu realizacji umowy konieczne jest
wyodrebnienie takiej jednostki, to niewatpliwie byt to istotny element umowy.
Zaréwno z tre$ci umowy jak i wniosku beneficjenta wynika, ze wykonywanie zadan
zwigzanych z projektem ma trwac¢, co najmniej przez 5 lat. We wniosku
przewidziano dalsze zrédta finansowania CIS po zakonczeniu finansowania
projektu z EFS. Analiza treSci umowy w powigzaniu z treScig wniosku
sporzgdzonego przez beneficjenta doprowadzita Sad Okregowy do wniosku,
ze finansowanie projektu nie jest tozsame z jego realizacjg. Zgodnie z § 10 umowy
projekt miat trwacC 5 lat i juz z samej jego nazwy wynika, ze miat by¢ realizowany
przez CIS. Wniosek wskazuje, ze przekazane srodki przeznaczone byty na jego
dziatalnos¢ w pierwszym roku istnienia. Zatwierdzenie sprawozdania Gminy
z wykonania projektu pod wzgledem merytorycznym i finansowym nie pozbawiato
instytucji wdrazajgcej prawa do kontroli trwato$ci jego  rezultatow.
Decyzja beneficjenta o likwidacji CIS nie byta uzgodniona z instytucjg wdrazajacg
i podjeta zostata bez zachowania trybu przewidzianego w § 20 umowy.
Sad Okregowy stwierdzit brak podstaw do zakwalifikowania zachowania powoda
jako naduzycie prawa podmiotowego i zastosowania art. 5 k.c. Dochodzenie przez
powoda zwrotu Srodkéw na realizacje projektu, ktérego trwatosci pozwana nie
zapewnita, nie jest sprzeczne z zasadami wspotzycia spotecznego, rozumianymi
jako takie zachowanie, w wyniku ktdrego powstaje obowigzek lub uprawienie
zakazane przez norme moralng albo stuzgce osiggnieciu stanu rzeczy
podlegajgcego negatywnej ocenie moralnej. Wystgpienie z zgdaniem zwrotu
dofinansowania nie narusza tez zasady sprawiedliwosci ani stuszno$ci. Jednostka
wdrgzajgca jest tylko dysponentem funduszy unijnych i w razie stwierdzenia
nieprawidtowosci w realizacji projektow takze po okresie ich realizacji
i niezazgdania od beneficjentow ich zwrotu, na Skarbie Panstwie cigzy obowigzek

zwrotu srodkéw funduszom unijnym.



Wyrokiem z dnia 5 listopada 2012 r. Sad Apelacyjny w uwzglednieniu

apelacji pozwanej, zmienit wyrok Sgdu Okregowego przez oddalenie powddztwa.

Sad Apelacyjny podzielit zarzut strony skarzgcej, ze dokonana przez Sad
Okregowy wyktadnia przedmiotowej umowy, w Swietle dyrektyw wykfadni umoéw,
jakie na gruncie art. 65 § 2 k.c. uksztaltowata judykatura, jest btedna. Rozwazajgc
kwestie, czy pozwana dokonata znaczgcej modyfikacji projektu, o ktorej jest mowa
w § 10 umowy uznat, Ze kluczowe znaczenie dla jej rozstrzygniecia ma tres¢
wniosku o jego finansowanie i wynikajacy z niego opis celu umowy. Na tej
podstawie (pkt 1.11 wniosku) stwierdzit, ze celem gtébwnym projektu nie byto
utworzenie CIS, a jedynie powierzenie CIS zadania zrealizowania projektu,
majgcego na celu integracje spoteczng i zawodowg 40 mieszkancéw gminy,
zagrozonych zjawiskiem marginalizacji spotecznej i zawodowej. Wynika z tego
wprost, ze likwidacja CIS nie byta jakgkolwiek modyfikacjg projektu opisanego
we wniosku. Likwidacja ta miata przy tym miejsce juz po zrealizowaniu projektu,
ktérego czas zostat precyzyjnie okreslony we wniosku oraz w § 3 umowy
i obejmowat okres od 1 lutego 2006 do 31 grudnia 2006 r., a po przedtuzeniu do
31 marca 2007 r. Instytucja wdrazajgca nie zgtosita zastrzezen do sprawozdania
z wykonania projektu, co oznacza, ze nie uwazata za element projektu dalsze
utrzymywanie CIS. W ocenie Sgdu Apelacyjnego, nie daje tez podstawy do
odmiennego, przyjetego przez Sad Okregowy stanowiska co do wykfadni tgczgce;j
strony umowy wskazanie przez beneficjenta we wniosku o finansowanie, ze CIS
bedzie dziatat réwniez po zakonczeniu projektu. Utworzenie CIS nie byto bowiem
celem projektu, a przekazane beneficjentowi Srodki byly przeznaczone na
inwestowanie w zasoby ludzkie, a nie tworzenie jednostek organizacyjnych, nadto
w umowie nie ma postanowien okreslajgcych zasady dziatania CIS po zakonczeniu
projektu, a z jej tresci nie wynika obowigzek utrzymywanie CIS przez 5 lat od daty
podpisania umowy. Nawet jednak przy przyjeciu, ze na gruncie postanowien
umowy strona pozwana byta zobowigzana do utrzymywania CIS przez dalszy okres,
po zakonczeniu finansowania ze S$rodkéw strukturalnych powddztwo nie
zastugiwatoby - zdaniem Sadu Apelacyjnego - na uwzglednienie z uwagi na
sprzecznos¢ zgdania powoda z zasadami wspotzycia spotecznego. Nie moze byc¢

bowiem uznana za zgodng z tymi zasadami taka wyktadnia przedmiotowej umowy,



ktéra wszystkie skutki nieprecyzyjnosci jej zapisébw przerzuca na beneficjenta.
W okolicznosciach sprawy umowa byta zdeterminowana przez obowigzujgce
przepisy prawa, beneficjent miat wiec niewielkie mozliwosci wptywania na jej tresc,
a skoro instytucja wdrgzajgca postugiwata sie wzorem umowy i specjalizowata sie
w takiej dziatalnosci, powinna zadba¢ o jednoznacznosc¢ jej zapiséw. Uznajgc
przedstawione kwestie za dostateczne i wystarczajgce dla rozstrzygniecia sprawy,
Sad Apelacyjny odstgpit od rozwazenia dalszych zarzutéw apelacji pozwanej,
dotyczgcych przedawnienia roszczenia powoda (z uchybieniem art. 118 k.c.)
i btednego ustalenia poczatkowego terminu biegu odsetek (z uchybieniem art. 120
§2wzw. z art. 455 k.c.).

Wyrok Sadu Apelacyjnego zaskarzyt w catosci powod, zastepowany przez
Prokuratorie Generalng Skarbu Panstwa. W skardze kasacyjnej opartej na

podstawie naruszenia prawa materialnego zarzucit zaskarzonemu wyrokowi:

- naruszenie art. 65 § 2 k.c. polegajgce na dokonaniu btednej wyktadni
tgczacej strony umowy w sposob niezgodny z dyrektywami wyrazonymi
wtym przepisie, a w konsekwencji przyjecie, ze pozwana nie byta

zobowigzana do utrzymywania CIS w okresie 5 lat od podpisania umowy,

- naruszenie art. 5 k.c. przez niewtasciwe zastosowanie skutkujgce uznaniem,
ze wystgpienie z zgdaniem zwrotu srodkéw przekazanych w ramach umowy
stanowi naduzycie prawa podmiotowego, niezastugujgcego na ochrone

prawna.

Wnosit o uchylenie zaskarzonego wyroku i oddalenie apelacji pozwanej
oraz zasadzenie na rzecz Skarbu Panstwa Prokuratorii Generalnej Skarbu
Panstwa kosztow postepowania lub uchylenie wyroku i przekazanie sprawy

Sadowi Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z uksztattowanym na gruncie art. 65 k.c. pogladem judykatury
(zob. w szczegodlnosci uchwate sktadu siedmiu sedziow Sgdu Najwyzszego z dnia
29 czerwca 1995 r., Il CZP 66/95, OSNC 1995, nr 12, poz. 168), wtasciwg metodg
wyktadni jest metoda kombinowana, oparta na kryteriach subiektywnych
i obiektywnych. Dwuetapowy proces wyktadni os$wiadczen woli obejmuje



w pierwszej kolejnosci ustalenie, jak strony umowy rozumiaty ztozone oswiadczenia
i czy byty w tym zakresie zgodne (wyktadnia subiektywna), a nastepnie, jezeli nie
da sie ustali¢ takiej zgodnosci i rzeczywistej woli stron, ustalenie obiektywnie
przyjetego znaczenia ztozonych oswiadczen woli. Wigzace na tym etapie wyktadni
jest takie rozumienie oswiadczenia woli, ktére jest wynikiem starannych zabiegow
interpretacyjnych adresata. Sens oswiadczen woli ujetych w formie pisemne;j
(wyrazonych w dokumencie) ustala sie, przyjmujgc za podstawe wyktadni przede
wszystkim tekst dokumentu. W procesie ich interpretacji podstawowe znaczenie
majg jezykowe reguty znaczeniowe. Wyktadni poszczegdlnych wyrazen dokonuje
sie z uwzglednieniem kontekstu, w tym takze zwigzkdéw tresciowych wystepujgcych
miedzy zawartymi w tekscie postanowieniami. Realizujgc to wskazanie trzeba brac
pod uwage nie tylko sporny fragment umowy, lecz takze pozostate jej
postanowienia. Uwzglednieniu podlegajg rowniez okolicznosci, w jakich
oswiadczenie woli zostato ztozone, a takze cel umowy wskazany w tekscie lub

zrekonstruowany na podstawie zawartych w nim postanowien.

Mimo deklarowanej w motywach zaskarzonego wyroku akceptacji Sgdu
Apelacyjnego dla przytoczonych zasad wykfadni, nie znalazly one witasciwego
zastosowania przy wykfadni przedmiotowej umowy. Zasadnie zarzuca skarzacy,
ze wykfadnia ta, dokonana z naruszeniem art. 65 § 2 k.c., oparta zostata na analizie
poszczegoblnych fragmentéw umowy i wniosku o dofinansowanie w oderwaniu od
ich pozostatych zapiséw w tym § 5 umowy oraz pkt. 2.3 lit e, pkt. 2.1 lit a wniosku,
z ktérych wynika ze przedmiotowa umowa (,Umowa o dofinansowanie”) zawarta
zostata na okres od lutego do grudnia 2006 r., z przedtuzeniem do marca 2007 r.
ktory - jak trafnie przyjgt Sgd pierwszej instancji - nie odpowiadat okresowi realizacji
projektu, majgcemu trwa¢ co najmniej 5 lat. Przez taki tez okres beneficjent
zobowigzany byt do sktadania sprawozdan z jego wykonania. Nie mozna tez
odmowié racji skarzgcemu, ktory zarzuca pominiecie przez Sad Apelacyjny przy
wykfadni spornej umowy okolicznosci jej zawarcia, tj. przede wszystkim faktu,
ze umowa zostata zawarta w nastepstwie ztozenia przez pozwang gmine wniosku
o dofinansowanie projektu, ktérego tres¢ (pkt 2.1 lit. a, pkt 2.3 lit. e, pkt 2.5 lit c.)
wskazuje, ze utworzenie CIS stanowito jeden z celéow umowy. Jednostka ta

wyposazona i finansowana w pierwszym roku istnienia z otrzymanej dotacji z EFS,



a w dalszym okresie ze $rodkdw wskazanych przez beneficjenta, jako jednostka
realizujgca reintegracje zawodows i spoteczng dla oséb zagrozonych wykluczeniem

spotecznym i marginalizacjg, miata zarzadzac projektem.

Whniosek, ze beneficjent miat obowigzek zachowania trwatosci projektu
finansowanego ze $rodkdow EFS przez okres 5 lat, mozna wyprowadzi¢ juz
z samego § 10 umowy, ktoérego tres¢ nawigzuje do art. 30 rozporzgdzenia Rady
(WE) Nr 1260/1999, ustanawiajgcego przepisy ogolne w sprawie funduszy
strukturalnych (Dz.U. UE sp. 14-1-31). Zgodnie z jego ust. 4, Panstwa
Czlonkowskie zapewniajg, ze dziatanie zachowuje wktad z funduszy, jedynie
wowczas, gdy to dziatanie w okresie pieciu lat od daty decyzji wiasciwych organdw
krajowych lub instytucji zarzgdzajgcej w sprawie wkladu funduszy, nie podlega

znacznym modyfikacjom.

Uszto uwagi Sgdu Apelacyjnego, zawarte § 24 umowy, odestanie do zasad
i przepisow powotanego rozporzgdzenia. Celem rozporzadzenia, okreslonym
w jego preambule, ktorej znaczenie prawne wigze sie ze wskazaniami dla
interpretacji jego przepiséw, jest zapewnienie efektywnosci i dtugotrwatego
oddziatywania pomocy z funduszy. Pomoc powinna pozostaé przypisana do
dziatania jedynie w przypadku, gdy jej charakter lub warunki wykonywania nie
podlegajg znacznym modyfikacjom, ktére mogtyby spowodowac¢ odejscie

wspieranej operacji od jej pierwotnych celow.

Nie mozna zaakceptowa¢ podglagdu Sadu Apelacyjnego, ktéry upatruje
ograniczenia swobody kontraktowej w obowigzku podporzgdkowania zawieranych
w obrocie prawnym umow obowigzujgcym przepisom prawa. Jako nieuzasadnione
w okolicznoéciach sprawy oceni¢ nalezy réwniez stawianie  tylko stronie
powodowej wymagania podwyzszonej starannosci przy zawieraniu umowy.
Dysponujgca wyspecjalizowang kadrg urzedniczg i obstugg prawng oraz
funduszami publicznymi gmina jest bowiem profesjonalng jednostke w zakresie
wykonywania powierzonych jej zadan, co takze z racji ich publicznego charakteru
obliguje ja do zachowania odpowiedniej miary starannosci, takze przy zawieraniu
umow. Nie bylo tym samym podstaw do przyznania interesom pozwanej, jako

stabszemu partnerowi stosunku umownego, preferencji przy wyktadni zawartej



z powodem umowy, ani do uznania, ze z tego powodu wystgpienie przez powoda
z zadaniem zwrotu dofinansowania jest sprzeczne z zasadami wspoétzycia

spotecznego.

Oddaleniu powddztwa w oparciu o klauzule generalng z art. 5 k.c. sprzeciwia
sie nadto fakt zaniedbania przez pozwang zabezpieczania swoich interesow
poprzez skorzystanie z mozliwosci ubiegania sie o modyfikacje projektu na
podstawie § 20 umowy lub chociazby wczesniejsze skonsultowanie z powodem

zamiaru likwidacji CIS.

Stosowanie przez sgd w konkretnej sprawie art. 5 k.c., jest z zatozenia
dopuszczalne tylko wyjgtkowo i musi mieé¢ szczegdlne uzasadnienie
w powszechnie uznawanym systemie wartosci, zasadach stusznos$ci. Oddalenie
powoddztwa na tej podstawie oznacza zawsze zaakceptowanie przez sgd sytuacji

gdy, stan faktyczny w sprawie nie odpowiada stanowi prawnemu.

Nie moze spotkaé¢ sie z negatywng oceng moralng wystgpienie przez
powoda z powddztwem w niniejszej sprawie w sytuacji, gdy cigzy na nim prawny

obowigzek dochodzenia zwrotu Srodkow pochodzgcych z funduszy strukturalnych.

Z tych wzgledow podstawa wniesionej skargi jest uzasadniona w zakresie

obu podniesionych w niej zarzutéw.

Kierujac sie powyzszym, Sad Najwyzszy na podstawie art. 398'° § 1 k.p.c.,
uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe Sgdowi Apelacyjnemu do ponownego

rozpoznania, obejmujgcego wczesniej nierozstrzygniete zarzuty apelacji pozwane;.



