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Ponadto sad bezpodstawnie odrzucit zarzut naruszenia art. 32 ust. 1 Konsty-
tucji, okreslajacy prawo do réwnego traktowania przez wiadze publiczne. Sad
— stosujac subiektywna oceng statusu materialnego pracownika — naruszyt t¢ za-
sade, gdyz status materialny nie jest dopuszczalnym kryterium réznicowania. Sad
Najwyzszy stwierdzil, ze ,,nie jest jasne, dlaczego Sad miatby zastosowaé (wy-
mieniony przepis — przyp. aut.) w niniejszej sprawie, skoro nie wystapita w niej
sytuacja, w ktérej pozwany byt traktowany w porownywalnej sytuacji gorzej od
innych pracownikoéw”. Sad nie zwrdcit uwagi na to, ze adresatem tej regulacji
nie jest pracodawca, a sad jako reprezentant wladz publicznych (wtadzy sadow-
niczej). W kontekscie wezesniejszych uwag nalezy uznaé, ze odrzucenie zarzutu
byto nieuzasadnione.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze sad starajac si¢ uwzgledni¢ zasady
stuszno$ci, naruszyt zasade niedyskryminacji. Ponadto nie mozna uzna¢, ze jakis
przepis bedzie rozumiany w rézny sposob dla osob, ktére — kazdorazowym zda-
niem sadu — majq taki czy inny status materialny. Nieterminowe wyplacenie wy-
nagrodzenia moze by¢ oceniane z punktu widzenia pracodawcy jako zawinione
lub niezawinione, lecz nie mozna tego rozpatrywac wedlug kryterium zamoznosci
pracownika. Jest to bowiem wprowadzanie nowego, pozaprawnego kryterium i de
facto roznicowanie statusu obywatela wobec prawa (wprowadzenie niedookreslo-
nego cenzusu korzystania z praw obywatelskich).

Rarar Pozpzik

Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 2 marca 2010 r. (Il GSK 126/10) — fundusze strukturalne
i Fundusz Spdéjnosci

Sentencja glosowanego orzeczenia co do zasady zastuguje na aprobate, ale
niektore poglady prawne przedstawione w jego uzasadnieniu budzg istotne
watpliwosci.

Obecnie sadownictwo administracyjne zmaga si¢ z lawina skarg zwiaza-
nych z procesem przyznawania projektom dofinansowania z funduszy unijnych.
W dotychczasowym dorobku orzeczniczym ujawnito sig kilka istotnych trudno-
$ci interpretacyjnych, poruszonych w uzasadnieniu glosowanego wyroku.
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W pierwszej kolejnosci nalezy wyjasni¢ watpliwosci zwiazane z zakresem
kognicji sadow administracyjnych na gruncie ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju.! Podstawe prawna dla sadow administracyj-
nych do orzekania w sprawach zwigzanych z procesem przyznawania projektom
dofinansowania z funduszy unijnych stanowi art. 30c ust. 1 Ustawy w zwiazku
z art. 3 § 3 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi.’ Na gruncie glosowanego orzeczenia zarowno Sad I instancji,
jak i NSA, przyjat waska interpretacje pojecia ,,w sposob naruszajqcy prawo”,?
uzytego w art. 30c ust. 3 pkt 1 Ustawy. W ocenie NSA uznanie, iz ocena konkret-
nego projektu zostala dokonana w z naruszeniem prawa, bedzie miato miejsce
w kazdym wypadku jej dokonania z uchybieniem przepisom Ustawy, z pogwat-
ceniem przepiséw Konstytucji RP i innych przepisow powszechnie obowiazuja-
cych. W tym zakresie nie mozna polemizowac ze stanowiskiem NSA. Dodatko-
wo prawidtowa jest teza zawarta w uzasadnieniu glosowanego wyroku, iz przepis
art. 26 ust.1 pkt 8 Ustawy nie moze by¢ rozumiany jako delegacja ustawowa,
upowazniajaca instytucj¢ zarzadzajaca do wydawania dalszych aktéw norma-
tywnych, majacych regulowac¢ stosunek prawny zachodzacy pomig¢dzy wniosko-
dawca a instytucja zarzadzajaca.

Nie mozna natomiast zgodzi¢ si¢ z pogladem NSA, ze sady administracyjne
rozpatrujac skargi wnoszone przez wnioskodawcow na podstawie art. 30c ust. 1
Ustawy, nie musza bra¢ pod uwagg postanowien systemu realizacji danego pro-
gramu operacyjnego.* Przyjecie takiej tezy oznaczatoby, ze tylko niespetnienie
wymogow ustawowych dyskwalifikuje projekt, a wigc nie maja znaczenia dla
sadu administracyjnego: regulamin konkursu, instrukcja wypetniania wniosku
czy kryteria wyboru.> Na uzasadnienie swojego stanowiska NSA powotat si¢ na
przepisy Konstytucji RP. NSA wskazal, ze zgodnie z art. 178 ust.1 Konstytu-
cji RP sedziowie (a wigc i sady) podlegaja tylko Konstytucji i ustawom, przez
co nalezy rozumie¢ rowniez normatywne akty wykonawcze do ustaw. Ponadto
w $wietle art. 87 Konstytucji RP zréodlami prawa powszechnie obowiazujacego
sa: Konstytucja, ustawy, umowy migdzynarodowe i rozporzadzenia, a takze akty
prawa miejscowego. W konsekwencji w ocenie NSA dokumenty skladajace si¢
na system realizacji programu operacyjnego nie stanowig zrodla prawa w rozu-
mieniu powyzszych przepiséw konstytucyjnych.®

' Dz. U. 22009 r. nr 84, poz. 712 dalej cytowana jako ,,Ustawa”.

2Dz. U. nr 153, poz. 1270 ze zm., dalej cytowana jako ,,p.p.s.a.”

3 Zgodnie z art. 192 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
(Dz. U. nr 153, poz. 1269), sady administracyjne dokonuja kontroli dziatania administracji publicz-
nej pod wzgledem zgodnosci z prawem.

4 Zob. podobnie wyrok NSA z dnia 20 listopada 2009 r. w sprawie II GSK 907/09, dostgpny
w Centralnej Bazie Orzeczen NSA 1 WS A.

5 Ibidem.

¢ Nalezy podkresli¢, iz Trybunat Konstytucyjny w wyrokuz dnia 12 grudnia 2011 r. w sprawie
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Podzielajac powyzszy poglad, trzeba zauwazy¢, iz programy operacyjne oraz
systemy ich realizacji maja umocowanie w przepisach Ustawy.” Podstawa do
udzielania dofinansowania projektow jest program operacyjny (krajowy lub re-
gionalny), ktory ustala podstawowe zatozenia systemu jego realizacji.® Akt ten
zostat okreslony jako dokument o charakterze operacyjno-wdrozeniowym®, nato-
miast zgodnie z art. 5 pkt 11 Ustawy, system realizacji okresla zasady i procedu-
ry obowiazujace instytucje uczestniczace w realizacji programow operacyjnych.
Stworzenie systemu realizacji programu powierzono instytucji zarzadzajace;j,
ktéra ma zarazem obowiazek opublikowaé¢ dokumenty stanowiace system reali-
zacji programu na swoich stronach internetowych.'” Bardzo istotne dla benefi-
cjentow sa uszczegotowienia programow operacyjnych, wydawane przez Insty-
tucjg¢ Zarzadzajaca (art. 26 ust. 1 pkt 2 Ustawy) przy uwzglednieniu Wytycznych
Ministra Rozwoju Regionalnego!! (art. 35 ust. 3 Ustawy). Uszczegdtowienie sta-
nowi kompendium wiedzy dla beneficjentéw na temat mozliwosci i sposobu re-
alizacji projektow w ramach poszczegdlnych programéw operacyjnych. W celu
utatwienia przygotowania prawidtowego wniosku o dofinansowanie wskazane
sa w nim szczegotowo: typy projektow, typy potencjalnych beneficjentow, sys-
tem wyboru projektdw, tryb postgpowania przy sktadaniu wniosku. Rezygnacja
z konstytucyjnej formy (ustawa, rozporzadzenie) zwiazana byta z konieczno$cia
przyspieszenia proceséw dotyczacych przyjmowania i pdzniejszej zmiany pro-
gramo6w operacyjnych oraz ich uszczegétowien.'? W poprzednim okresie progra-
mowania na lata 2004-2006, programy operacyjne oraz ich uszczegotowienia
przyjmowane byly za pomoca rozporzadzen poszczegoédlnych ministrow. Stwa-

P1/11 (Dz. U. z 27 X1II 2011 r. nr 279, poz. 1644) uznat za niezgodne z art. 87 Konstytucji RP ure-
gulowanie w systemach realizacji praw i obowiazkoéw wnioskodawcow, w szczegdlnosci srodkow
odwolawczych.

7 Por. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 9 sierpnia 2010 r. w sprawie I SA/Rz 429/10, wyrok
NSA z dnia 19 pazdziernika 2010 r. w sprawie II GSK 1129/10, dostgpne w Centralnej Bazie Orze-
czen NSA 1 WSA.

8 Art. 28 ust. 1 Ustawy.

° Art. 15 ust. 1 Ustawy.

10Zob. art. 28 ust. 5 Ustawy.

"W dniu 13 marca 2007 r. Minister Rozwoju Regionalnego wydat stosowne wytyczne (do-
stgpne na stronie internetowej: www.mrr.gov.pl). Zgodnie z nimi, uszczegétowienie powinno wska-
zywac typy projektow, listy potencjalnych beneficjentow oraz system wyboru projektow. Ma to
ulatwi¢ potencjalnemu beneficjentowi prawidlowe przygotowanie wniosku o dofinansowanie oraz
wskazywac tryb postgpowania przy sktadaniu tego wniosku.

12W $wietle wyroku TK z dnia 12 grudnia 2011 r. (P1/11) ustawodawca musi dokona¢ zmian
w Ustawie do dnia 28 czerwca 2013 r., tak aby prawa i obowiazki wnioskodawcow zostaty uregulo-
wane w aktach normatywnych wskazanych w art. 87 Konstytucji RP.
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rzato to duze problemy legislacyjne z uwagi na koniecznos¢ czestych zmian'3,
ale nie rodzito zadnych watpliwosci co do ich statusu prawnego.

W tym miejscu trzeba wskazaé, ze istotna cecha postgpowania dotyczacego
rozdzialu unijnej pomocy finansowej jest jego sformalizowanie, co ma na celu
sprawiedliwy i obiektywny rozdziat srodkéw pomocowych. Ponadto wszystkie
dokumenty sktadajace si¢ na system realizacji danego programu zawieraja regu-
lacje obowiazujace zaréwno instytucje wykonujace ustawowe obowiazki oraz
uprawnienia, jak i podmioty, ktére zdecyduja si¢ na wystgpienie ze stosownym
wnioskiem. Beneficjent przystgpujac do konkursu, zna jego zasady, gdyz sa one
publikowane i dostgpne dla wszystkich w jednakowy sposob. Dodatkowo bene-
ficjent zglaszajac swo6j wniosek do konkursu, wyraza akceptacje dla jego zasad
i chcac uzyska¢ pomoc, godzi sig postgpowac $cisle wedhug tych zasad.'* Nalezy
pamigtac, ze ubieganie si¢ o dotacje z funduszy unijnych jest prawem, a nie obo-
wiazkiem potencjalnych beneficjentow (zasada dobrowolnosci).'

Majac na uwadze powyzsze, nie mozna w petni zaaprobowaé stanowiska
wyrazonego w uzasadnieniu glosowanego orzeczenia, ze sprawujac kontrolg
legalnos$ci dziatan instytucji zarzadzajacej (badajac zarzut niezgodnosci z pra-
wem dziatania instytucji w trakcie oceny wnioskéw o dofinansowanie projek-
tow), sady administracyjne nie sa zwiazane przepisami zawartymi w systemach
realizacji programow operacyjnych.'® Taka interpretacja pozwalataby sadom
pomina¢ dokumenty wchodzace w sklad systemu realizacji, pomimo ze maja
one podstawowe znaczenie dla prawidtowego przebiegu procedury przyznawa-
nia dofinansowania z funduszy UE. Ponadto stanowia one implementacj¢ za-
pisow programéw operacyjnych, akceptowanych decyzja Komisji Europejskie;j,
a wczesniej uchwata Rady Ministrow lub urzedow marszatkowskich.!”

Szczegolna funkcje w ramach systemu realizacji spetlnia przyjmowane na
podstawie art. 29 Ustawy tzw. prawo konkursowe (regulamin konkursu, instruk-
cja wypeliania wniosku o dofinansowanie czy przewodnik po kryteriach wy-
boru). Nie stanowia one zrodta prawa powszechnie obowiazujacego, ale wia-
73 instytucj¢ organizujacq konkurs oraz wyznaczaja zakres praw i obowiazkow

13 H. Osapowicz, M. Osapowicz, Formalno-prawne aspekty wykorzystywania funduszy struk-
turalnych Unii Europejskiej, [w:] Samorzad w procesie rozwoju regionow Polski Wschodniej,
B. Plawgo (red. nauk.), Bialystok 2007, s. 109—119.

14 Por. wyrok NSA z dnia 25 listopada 2010 r. w sprawie II GSK 1305/10, dostgpny w Central-
nej Bazie Orzeczen NSA i WSA.

15 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 lipca 2010 r. w sprawie V SA/Wa 1333/10, dostepny
w Centralnej Bazie Orzeczen NSA i WSA.

16 Teza aktualna do 28 czerwca 2013 r., gdy zgodnie z wyrokiem TK z dnia 12 grudnia 2011 r.
(P1/11) utraca swoja moc obowiazujaca art. 5 pkt 11, art. 30b ust. 1, zdanie pierwsze i ust. 2 oraz
art. 30c ust. 1 Ustawy.

17 Zob. art. 19 ust. 2 i 3 Ustawy.
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wnioskodawcow, ktorzy dobrowolnie przystepuja do tego konkursu. Bez tych
wszystkich uregulowan nie jest mozliwe dokonanie oceny projektu, a bez nega-
tywnej oceny nie ma podstaw do poddania sprawy pod jurysdykecje sadu admi-
nistracyjnego. Moim zdaniem, trafne jest rozwigzanie gwarantujace zachowanie
hierarchii zrodet prawa, czyli dajace pierwszenstwo przepisom unijnym, nastep-
nie Konstytucji RP oraz przepisom powszechnie obowiazujacym, przy jednocze-
snym wlaczeniu przepisow zawartych w systemach realizacji programow opera-
cyjnych w zakres kontroli uregulowany w art. 30c ust. 3 Ustawy.

W konsekwencji, w razie niezgodnosci poszczegolnych postanowien syste-
mu realizacji programu operacyjnego z Ustawa czy Konstytucja RP, sad admi-
nistracyjny stwierdzajac niezgodno$¢ z prawem oceny projektu, wskazywalby
organowi, jak prawidlowo powinien by¢ skonstruowany ten dokument. Zatem
sad administracyjny powinien bra¢ pod uwagg regulacje sktadajace si¢ na system
realizacji w trakcie kontroli legalnosci oceny projektu, przy zachowaniu upraw-
nienia do jego podwazenia w razie naruszenia przepisow wyzszej rangi. Jednak
trzeba zauwazy¢, ze w takiej sytuacji projekt wnioskodawcy, ktory uzyskat ta-
kie korzystne orzeczenie sadu, w trakcie ponownej oceny bedzie weryfikowany
na podstawie zmodyfikowanych przez sad kryteriow czy regulaminu konkursu.
Z uwagi na brak mozliwosci wznowienia postgpowania przez innych beneficjen-
tow, zastosowanie tych zmienionych i cz¢sto korzystniejszych regut konkurso-
wych moze de facto stanowi¢ ztamanie zasady réwnego dostgpu do pomocy za-
gwarantowanej w art. 26 ust. 2 Ustawy.'®

Wydaje sig, ze wskazane wyzej kompromisowe rozwigzanie znajduje co-
raz czgsciej potwierdzenie w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Zgodnie
z ugruntowanym w orzecznictwie stanowiskiem, wszystkie dokumenty sktadaja-
ce si¢ na system realizacji danego programu sa zrodlem prawa w szerokim zna-
czeniu, albowiem zawieraja okreslone regulacje (normy) obowiazujace zarbwno
instytucje, na ktore ustawodawca nalozyt okreslone obowiazki oraz uprawnie-
nia, jak tez podmioty decydujace si¢ na wystapienie ze stosownym wnioskiem."
Pojegcie prawa stanowigcego podstawe do dziatania organdéw administracji pu-
blicznej i1 stuzacego za kryterium oceny tego dzialania przez sady administra-

18 Szerzej na temat zasady réwnego dostgpu do pomocy zob.: R. Pozdzik, Zasada réwnego
dostepu do pomocy z funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci, ,,Przeglad Sadowy” 2011,
nr 11-12,s. 101-115.

1 Zob. wyroki WSA w Rzeszowie z dnia 30 wrze$nia 2010 r. w sprawie I SA/Rz 459/10, NSA
z dnia 20 pazdziernika 2010 r. w sprawie II GSK 1110/10, NSA z dnia 19 pazdziernika 2010 r.
w sprawie w sprawie II GSK 1129/10, wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2010 r. w sprawie II GSK
1377/10, dostgpne w Centralnej Bazie Orzeczen NSA i WSA oraz wyrok TK z dnia 12 grudnia
2011 r. (P1/11).
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cyjne nie wyczerpuje zrodet prawa, o ktérych mowa w Konstytucji RP.2° Pod
pojeciem zrodel prawa administracyjnego rozumiany jest kazdy akt normatyw-
ny, czyli akt zawierajacy chociazby jedna normg¢ prawna o charakterze general-
no-abstrakcyjnym, mogaca stanowi¢ podstawe indywidualnego rozstrzygnigcia,
ustanowiony w drodze czynno$ci upowaznionych organéw panstwa, nadajacy
moc obowiazujaca tejze normie.?! Sa to szczegdlnego rodzaju zrodta prawa
o charakterze norm technicznych, mogacych przybiera¢ posta¢ regulamindw,
statutow, programow itp. Doktryna wymienia je jako: nieformalne zrodta prawa,
swoiste zrodta prawa czy tez zrodta niezorganizowane.?

Konczac ten fragment rozwazan, nalezy stwierdziC, iz regulacje zawarte
w systemie realizacji programu operacyjnego maja umocowanie w Ustawie, sa
skierowane do nieokreslonego indywidualnego kregu adresatow, okreslaja ich
prawa i obowiazki w postepowaniu o dofinansowanie projektu i sa dla nich wia-
zace. Spelniaja zatem kryteria zrodel prawa w szerszym znaczeniu i wraz z prze-
pisami powszechnie obowigzujacymi stanowia podstawe do sadowej kontroli
legalnosci oceny projektow.?* Stad ustalenie w procesie badania przez sad admi-
nistracyjny, czy ocena projektu zostata przeprowadzona zgodnie z prawem (lub
W SposOb naruszajacy prawo), obejmuje kontrolg zgodnosci tej oceny zar6wno
z przepisami Ustawy, jak i z regulacjami zawartymi w systemie realizacji danego
programu operacyjnego.”* Konsekwencja przyjecia takiej tezy jest stwierdzenie,
ze w zakresie badania legalnosci oceny wnioskdéw o dofinansowanie podstawowe
i przesadzajace znaczenie maja postanowienia zawarte w aktach sktadajacych
si¢ na system realizacji danego programu operacyjnego. Oczywiscie tworzony
1 stosowany na podstawie omawianych swoistych zrodet prawa wzorzec kontro-
li dziatania organéw administracji publicznej nie jest dla sadu wiazacy w tym
sensie, ze wymaga poddania ocenie pod wzgledem zgodnosci z przepisami po-
wszechnie obowiazujacymi.?

20 Wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2010 r. w sprawie Il GSK 1110/10, dostgpny w Centralnej
Bazie Orzeczen NSA i WSA.

2L L. Lewicka, Znaczenie tzw. nieformalnych zZrédel prawa w dzialaniu administracji publicz-
nej, [w:] Nowe kierunki dziatan administracji publicznej w Polsce i Unii Europejskiej, Warszawa
2009, s. 95.

2'Wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 2010 r. w sprawie I GSK 1097/10, dostgpny w Centralnej
Bazie Orzeczen NSA 1 WSA.

2 Por. wyroki NSA w sprawach II GSK 1110/10, IT GSK 1129/10, IT GSK 1377/10, dostgpne
w Centralnej Bazie Orzeczen NSA i WSA.

24 Teza bedzie czesciowo nieaktualna po 28 czerwca 2013 r., gdy utraci moc obowiazujacy
art. 5 pkt 11 Ustawy, zgodnie z wyrokiem TK z dnia 12 grudnia 2011 r. (P1/11).

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 lipca 2010 r. w sprawie V SA/Wa 1333/10, dostepny
w Centralnej Bazie Orzeczen NSA 1 WSA.
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Powyzsza interpretacja dotyczy réwniez wytycznych Ministra Rozwoju
Regionalnego, wydawanych na podstawie art. 35 ust. 3 Ustawy.?® Kontroli sadu
administracyjnego podlega takze to, czy w toku postepowania organ zastosowat
si¢ do wytycznych wydanych z upowaznienia Ustawy. Oczywiscie nie ozna-
cza to, ze na tym ma zakonczy¢ si¢ kontrola sadowoadministracyjna, jednakze
nie moze by¢ to element obojetny dla prowadzonej przez sad administracyjny
kontroli.?”

Rozwazajac przedmiotowe zagadnienie, konieczne jest omowienie problemu
»glebokosci” kontroli ze strony sadow administracyjnych. Sady maja prawo kon-
trolowa¢ prawidtowos¢ oceny dokonanej na podstawie wszystkich kryteriow. Jed-
nak moim zdaniem nie powinny podejmowac proby merytorycznej oceny jakosci
projektow.?® Ocena merytoryczna wymaga posiadania wiedzy specjalistycznej.
W ocenie uczestniczg eksperci posiadajacy specjalistyczna wiedzg lub umiejgt-
nosci z poszczegdlnych dziedzin objetych programem operacyjnym. Sad admi-
nistracyjny nie moze wej$¢ w role kolejnego eksperta i ocenia¢ prawidtowos¢
ich ocen. Sad nie dysponuje wiadomos$ciami specjalnymi, takimi jak powotany
ekspert, ani tez nie ma mozliwosci powotania bieglego w celu uzyskania jego
opinii. Zatem sadowa kontrola tego, czy w toku procedury i przy dokonywaniu
oceny nie doszto do naruszenia prawa, odbywa si¢ z uwzglednieniem wiedzy
ogo6lnej, ale bez uprawnienia do kontrolowania wiedzy ekspertow.?

Kwestionowanie przez sady administracyjne poszczegoélnych uregulowan
zawartych w systemach realizacji programoéw operacyjnych moze z cala pewno-
$cia nastapi¢ w razie uzasadnionego zarzutu naruszenia zasady rownego trakto-
wania czy przejrzystosci, wynikajacych z art. 26 ust. 4 Ustawy lub zasady ochro-
ny praw nabytych, wskazanej w art. 28 ust. 6 i art. 29 ust. 4 Ustawy. Natomiast
podwazanie prawidlowosci rozwiazan przyjetych na potrzeby danego konkursu
nie moze by¢ usprawiedliwione, jak to miato miejsce w omawianym orzeczeniu,
poprzez powolanie si¢ na art. 31 ust. 1 Ustawy. Wbrew stanowisku WSA i NSA
przepis ten nie ustanawia zadnej odrebnej zasady, ktora powinny si¢ kierowac
instytucje, lecz przyznaje im uprawnienie do skorzystania z pomocy ekspertow,
gdy do rzetelnej 1 prawidlowej oceny wnioskow niezbedne jest posiadanie wie-
dzy specjalistyczne;.

26 Por. wyroki NSA z dnia 27 pazdziernika 2010 r. w sprawie I GSK 1097/10, z dnia 29 kwiet-
nia 2010 r. w sprawie II GSK 371/10, dostgpne w Centralnej Bazie Orzeczenn NSA i WSA.

27 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 maja 2010 r.
w sprawie II GSK 282/10, dostgpny w Centralnej Bazie Orzeczen NSA 1 WSA.

28 Zob. identyczne stanowisko w wyroku WSA w Warszawie z dnia 27 grudnia 2007 r. w spra-
wie I SA/Wa 1562/07, LEX nr 365843.

2 Por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 3 marca 2011 r. w sprawie II GSK 177/11, dostgpny
w Centralnej Bazie Orzeczen NSA i WSA.
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Korzystanie z pomocy bieglych w trakcie postgpowania administracyjne-
go czy sadowego stanowi standard w polskim systemie prawnym.*® Na gruncie
postgpowania o udzielenie dotacji z funduszy UE okreslenie ,,bieglty” zostato
zastapione pojeciem ,,ekspert”. Natomiast ekspert spetnia identyczna rolg jak
biegty w innych postgpowaniach. Skorzystanie z wiedzy i pomocy eksperta jest
fakultatywne, gdyz ustawodawca postuzyt si¢ okresleniem ,,w procesie wybo-
ru projektow do dofinansowania mogq uczestniczyc¢ eksperci”’. W orzecznictwie
i doktrynie podkresla sig, ze nie oznacza to dowolnosci w podjeciu decyzji o sko-
rzystaniu z pomocy bieglego, lecz powinien by¢ on zawsze powotany, gdy roz-
strzygnigcie sprawy wymaga wiadomosci specjalnych.’’ Moim zdaniem, wiedza
zwiazana ze znajomoscia przepisow dotyczacych pomocy publicznej nie wykra-
cza poza standard wyksztatcenia, ktory powinni posiada¢ pracownicy instytucji
dokonujacych oceny wnioskow o dofinansowanie. Stad wedlug mnie nie byto
konieczne skorzystanie z opinii eksperta dla rzetelnej oceny, czy w projekcie
wystegpuje pomoc publiczna.

Oczywiscie trafne jest twierdzenie NSA, ze eksperci moga by¢ powotywani
zaré6wno na etapie oceny formalnej, jak i merytorycznej. Ponadto trzeba zgo-
dzi¢ sig ze stanowiskiem NSA, wyrazonym w uzasadnieniu glosowanego wy-
roku, ze jezeli organ uznat za niezbe¢dny udziat eksperta, to powinien przestrze-
ga¢ procedury wyznaczonej w art. 31 Ustawy. Z dniem 6 marca 2009 r. weszla
w zycie nowelizacja art. 31 Ustawy, ktora diametralnie zmienita procedurg powo-
lywania ekspertow. Przede wszystkim wylaczna kompetencje w tym wzgledzie
utracil Minister Rozwoju Regionalnego, a powotaniem i odwotaniem ekspertow
z poszczegblnych dziedzin objetych programem operacyjnym zajmuja si¢ insty-
tucje posredniczace. Procedura powotania ekspertow, wymagane kwalifikacje,
prowadzenie i tworzenie baz danych ekspertow uregulowane sa kompleksowo
w art. 31 Ustawy.

W konkluzji nalezy uznac, ze powotanie eksperta w omawianej sprawie byto
niezgodne z prawem, gdyz nastapito spoza listy ekspertow i nie obejmowato
udziatu do calosciowej oceny projektu. Ekspert powinien by¢ cztonkiem komisji
oceniajacej wniosek i wypetni¢ karte oceny, gdzie znalaztyby sig jego opinie
w zakresie wszystkich kryteridow, w tym spornego kryterium dotyczacego po-
mocy publicznej. Akceptujac tezg¢ NSA o btedach popetionych przy skorzy-
staniu z pomocy eksperta w sprawie, nie mozna zaaprobowaé stanowiska, ze
rzetelna 1 bezstronna ocena projektu musi kazdorazowo odby¢ si¢ z udziatem

30 Zob. art. 84 § 1 k.p.a., art. 278 § 1 k.p.c.

31 Por. A. Wrobel [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Krakow 2000, s. 489; T. Erecinski [w:] T. Erecinski, J. Gudowski, M. Jedrzejewska,
Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, Warszawa 2000, s. 600; wyrok SN z 18 lipca 1978 r.
w sprawie I CR 331/75 (niepublikowany).
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eksperta. Wykazanie wystgpowania lub braku pomocy publicznej w projekcie
mogto odby¢ si¢ bez udziatu eksperta, gdyz znajomos¢ przepisow prawa z tym
zwiazanych nie wymaga posiadania specjalistycznej wiedzy. Ponadto sad admi-
nistracyjny nieprawidlowo uznat, ze weryfikacja projektu w zakresie zgodno$ci
z przepisami dotyczacymi pomocy publicznej nie moze zosta¢ dokonana na eta-
pie oceny formalnej projektu.

Reasumujac, rzetelna i bezstronna ocena projektu moze odby¢ si¢ bez udzia-
hu eksperta. Ponadto gwarancje rzetelnej i bezstronnej oceny projektu znajduja
sig¢ rowniez w innych przepisach Ustawy*? oraz przepisach unijnych.*

W omawianej sprawie sady administracyjne zbyt gleboko zaingerowaty
w kompetencje ustawowe instytucji zarzadzajacej oraz podwazyty unijna pro-
cedur¢ przyjmowania kryteriow wyboru projektow. Zgodnie z art. 60 i 63 roz-
porzadzenia ogdlnego*, Komitet Monitorujacy analizuje i zatwierdza kryteria
wyboru projektéw finansowanych w ramach programu operacyjnego. Natomiast
do zadan instytucji zarzadzajacej nalezy zapewnienie, iz projekty wybierane do
finansowania sa zgodne z zatwierdzonymi kryteriami oraz speiniaja wszystkie
wymogi wynikajace z zasad unijnych i krajowych. Opracowanie propozycji kry-
teridow stanowi — zgodnie z art. 26 ust. 1 pkt 3 Ustawy — kompetencjg instytucji
zarzadzajacej i podlega akceptacji Komitetu Monitorujacego. Zmiany kryteriow
moga nastapic tylko poprzez procedurg uregulowana w przepisach Ustawy. Nie-
stety NSA w glosowanym wyroku podwazyt prawidtowos¢ przyjetych przez
powyzsze instytucje kryteriow. Sad uznat, ze dane kryterium powinno by¢ zasto-
sowane na etapie oceny merytorycznej, a nie na etapie oceny formalnej. Na uza-
sadnienie takiego stanowiska NSA wskazal, ze Ustawa nie przewiduje podziatu
postgpowania na etapy oceny ,,formalnej” i ,,merytorycznej”. Sad administra-
cyjny stwierdzil, ze nie jest zwiazany sposobem podziatu kryteriow dokonanym
w systemie realizacji.

Zaréwno Ustawa, jak i rozporzadzenie ogdlne postuguja si¢ jedynie pojeciem
kryteriow, bez podziatu na kryteria formalne i merytoryczne. Jednak brak wyraz-
nego wskazania w przepisach podziatu kryteridéw na formalne i merytoryczne nie
moze by¢ interpretowany jako uzasadnienie tezy o mozliwosci podwazenia przez
Sad sposobu podziatu kryteriow przez uprawnione do tego instytucje. Ustawo-
dawca nie uregulowat tej kwestii, co w mojej ocenie stanowi przejaw prawidto-
wej legislacji, gdyz przepisy zostaty uksztalttowanie w taki sposob, aby pozosta-

32 Zob. art. 26 ust. 4, art. 28 ust. 6 Ustawy.

33 Por. art. 109 rozporzadzenia Rady nr 1605/2002 z dnia 25 czerwca 2002 r. w sprawie roz-
porzadzenia finansowego, majacego zastosowanie do budzetu ogdlnego Wspdlnot Europejskich
(Dz. Urz. UE z 16.09.2002, L 248/1) oraz pkt 28 preambuty do rozporzadzenia nr 1605/2002.

3 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r., ustanawiajacego przepisy ogol-
ne (Dz. Urz. UE z 31.07.2006 r., L 210/25), dalej cytowane jako ,,rozporzadzenie ogolne”.
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wi¢ organom publicznym pewien margines swobody w ksztattowaniu podziatu
kryteriow wyboru.

Oczywiscie kazdy projekt musi przej$¢ etap oceny formalnej, czyli — jak
stusznie podniost NSA w glosowanym wyroku — sprawdzeniu jego tresci bez
analizy meritum. W praktyce kryteria wyboru podlegaja bardziej szczegbélowym
podziatom (np. kryteria dostepu, kryteria formalne, horyzontalne, kryteria mery-
toryczne obligatoryjne i fakultatywne, kryteria merytoryczne I i II stopnia itd.).
Kryteria wyboru zawarte s3 w uszczegotowieniach do programoéw operacyjnych
i doprecyzowane przez uprawnione instytucje w tzw. przewodnikach po kryte-
riach wyboru finansowych operacji, w ramach danego programu operacyjnego.
W przewodnikach wskazane sq nazwy kryteriow i ich opisy. W opisie kryteriow
zawarte sa informacje, ktore pomagaja zrozumie¢ wnioskodawcy, co bedzie bra-
ne pod uwagg przy ocenie projektu w oparciu o dane kryterium.*

Wszystkie przytoczone wyzej argumenty przemawiaja za stanowiskiem, ze
ustawodawca wyraznie okreslit zakres kontroli sadow administracyjnych i nie
przyznat im prawa do podwazenia przyjg¢tej przez wlasciwe instytucje metodo-
logii podziatu kryteridw, chyba ze dosztoby do ztamania procedur w trakcie ich
przyjmowania. Sad moze natomiast dokona¢ modyfikacji kryterium, jezeli uzna,
ze pozostawienie kryterium w pierwotnym ksztalcie stanowitoby naruszenie za-
sady przejrzystosci, rownego dostgpu do pomocy, zasad konstytucyjnych czy
innych przepisOw powszechnie obowigzujacych. Sad administracyjny ma zatem
prawo podwazy¢ sposob oceny na podstawie danego kryterium, jego konstruk-
cje, sposéb zredagowania, ale nie moze weryfikujac legalnos¢ oceny, podwazac
prawidlowosci jej podziatu na etapy, czyli oceng formalna i merytoryczna. Z tego
powodu nie mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem wyrazonym przez NSA w glosowa-
nym wyroku, ze zastosowany przez instytucj¢ zarzadzajaca sposob podziatu pro-
cesu rozpoznawania wnioskow, a w szczegolnosci nazwy, jakie nadala ona jego
poszczegolnym etapom, nie jest wigzacy dla sprawujacego zewngetrzng kontrole
legalnosci jej dziatania sadu administracyjnego.

Na koniec chciatbym odnies¢ si¢ do jednego ze zdan podniesionych w kon-
kluzjach glosowanego wyroku. NSA stwierdza, iz przy rozpoznawaniu zgtasza-
nych przez wnioskodawcow projektow instytucje zarzadzajace nie sprawuja wia-
dzy publicznej. Moim zdaniem, Sad btednie utozsamia wykonywanie wladzy ze
stanowieniem prawa, podczas gdy sprawowaniem wladzy publicznej jest rowniez
realizacja zadan publicznych przez organy administracyjne w ramach przyzna-
nych im przez prawo kompetencji.*® Instytucje uczestniczace w procesie przy-

33 R. Pozdzik, Fundusze unijne. Zasady finansowania projektow ze srodkow unijnych w Polsce
w latach 2007-2013, Lublin 2009, s. 62.

36 Zob. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 maja 2007 r. w sprawie sygn. akt
SK 70/05, Z.U. 2007 / 6A / 60.
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znawania dotacji z funduszy unijnych w pierwszej kolejnosci wykonuja wladczo
zadania publiczne, dziatajac w imieniu i na rzecz panstwa, a posrednio takze UE.
Zatem rozstrzygnigcie administracyjne o przyznaniu lub odmowie przyznania
dofinansowania stanowi wladcze o$§wiadczenie woli organu administracji pu-
blicznej, okreslajace sytuacje prawna konkretnego podmiotu (wnioskodawcy)
w indywidualnej sprawie.’’

37 Zob. szerzej: R. Pozdzik, Sqdowa kontrola oceny projektow finansowanych z funduszy unij-
nych na przyktadzie Programu Operacyjnego ,, Innowacyjna Gospodarka”, ,,Europejski Przeglad
Sadowy” 2012 nr 3, s. 29-30 oraz R. Pozdzik, K. Brysiewicz, Droga sqdowa w sprawach zwiqza-
nych z dofinansowaniem projektow z funduszy strukturalnych i funduszu spéjnosci, ,,Przeglad Sado-
wy” 2011 nr 4, s. 38-43.



