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Przedmiotem artykutu jest okreslenie uprawnien podmiotéw ubiegaja-
cych sie o dofinansowanie ze $rodkéw unijnych w zakresie zaskarzania do
sagdow administracyjnych rozstrzygnie¢ instytucji zarzadzajacych kohczacych
postepowania konkursowe oraz wskazanie praktycznych implikacji obecnie
przyjetego systemu procedury odwotawczej. Wybor powyzszego tematu po-
dyktowany jest tym, iz w latach 2007-2013 S$rodki z funduszy strukturalnych
i Funduszu Spéjnosci przyznawane sg wnioskodawcom przede wszystkim
w trybie konkursowym. Poza nim projekty wytaniane sg r6wniez w trybach
pozakonkursowych, ustalonych dla projektéw indywidualnych czy syste-
mowychl.

Na wstepie nalezy zauwazyé, ze ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r.
0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju2 reguluje postgpowanie w sprawie
dystrybucji srodkéw unijnych, jak réwniez postepowanie sgdowoadministra-
cyjne, wywotane skargami dopuszczalnymi w sytuacjach przewidzianych
w omawianej ustawie, pod wieloma wzgledami odmiennie od kodeksu poste-
powania administracyjnego (k.p.a.) oraz ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
- Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi3 (p.p.s.a.). Wyk#ad-
nia i stosowanie tych odmiennych regulacji napotyka na trudnos$ci pogiebio-
ne zastosowaniem specyficznej terminologii, wynikajace z przyjetej techniki
legislacji, polegajacej na wprowadzeniu systemu odpowiedniego stosowania

1 Prezentowany temat szerzej zostat opisany przez autora w monografii: P. Krzykowski,
Podziat Srodkdw unijnych z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach Regional-
nych Programéw Operacyjnych w orzecznictwie sgdéw administracyjnych w latach 2008-2011,
Wyd. UWM, Olsztyn 2012.

2 Dz.U. 22009 r., nr 84, poz. 712 - tekst jedn. ze zm.

3 Dz.U. 22012 r., poz. 270 - tekst jedn.
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przepisow p.p.s.a.4 Odpowiednie stosowanie polega na tym, ze niektére prze-
pisy stosowane sg wprost, inne ulegajg modyfikacji, a jeszcze inne w ogoéle
nie moga by¢ stosowane.

W pierwszej kolejnosci podkresli¢ nalezy, ze ustawa o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju jest przyktadem catkowitej dekodyfikacji k.p.a.
W obecnym stanie prawnym normodawca w sposéb nie budzacy watpliwosci
wskazat, ze do postepowania w zakresie ubiegania sie oraz udzielania dofi-
nansowania na podstawie ustawy ze $srodkéw pochodzacych z budzetu pan-
stwa lub ze Srodk6w zagranicznych nie stosuje sie przepiséw k.p.a.

Wczytujac sie w uzasadnienie projektu ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju5, mozna dostrzec, ze podstawowym celem uchwalenia tej
ustawy byto uelastycznienie systemu absorpcji srodkéw unijnych poprzez
przekazanie kompetencji w zakresie ksztattowania prawa formalnego do po-
szczegblnych instytucji zarzgdzajagcych w catym kraju. W pisemnych moty-
wach do projektu ustawy okreslono wprost, ze w przypadku wydatkowania
$§rodkéw unijnych niezmiernie istotne jest to, aby w procesie tym nie wyste-
powaly dodatkowe opdznienia mogace skutkowa¢ zahamowaniem absorpcji
wyzej wymienionych srodkoéw i w konsekwencji negatywnym wplywem na
rozwoj poszczegolnych dziedzin lub regionéw. Efektem takiego sposobu rozu-
mowania byto wprowadzenie w art. 37 ustawy zasady - co stanowito istotng
zmiane do zapiséw wczesSniej obowigzujacej ustawy o Narodowym Planie
Rozwoju6 (NPR) - okre$lajacej, ze w postepowaniu w zakresie ubiegania sie
oraz udzielania dofinansowania ze srodk6w pochodzacych z budzetu panstwa
lub ze $rodkéw zagranicznych nie stosuje sie przepisOw k.p.a. Z uwagi na
rozbieznosci w zakresie charakteru prawnego postepowania poprzedzajgcego
przyznanie dofinansowania ze srodkdéw unijnych, rozwigzanie to w zatozeniu
ustawodawcy miato pozwoli¢ na uzyskanie wiekszej jasnosci w zakresie przy-
stugujacych beneficjentowi praw i mozliwosci.

W pierwotnym brzmieniu art. 37 cyt. ustawy do momentu wejscia
w zycie nowelizacji tego aktu normatywnego z dnia 20 grudnia 2008 r.7 do
postepowania w zakresie ubiegania sie oraz udzielania dofinansowania na
podstawie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju ze $rodkéw po-
chodzacych z budzetu panstwa lub ze $rodkéw zagranicznych nie stosowano
przepisow k.p.a., jak réwniez przepisow dotyczacych postepowania sgdowo-
administracyjnego. Sytuacja ta byta przedmiotem ostrej krytyki ze strony

4 Por. M. Szubiakowski, Postepowanie w sprawie rozdziatu $rodkéw w ramach polityki
rozwoju oraz sadowa kontrola w tych sprawach, ,,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyj-
nego” 2009, nr 4, s. 31-40.

5 Zob. druk sejmowy nr 963, Sejm V kadencji, [online] <http://Amww.sejm.gov.pl>.

6 Dz.U. z 2004 r., nr 116, poz. 1206 ze zm.

7 Art. 37 zostat zmieniony przez art. 6 pkt 34 ustawy z dnia 7 listopada 2008 r. 0 zmianie
niektérych ustaw w zwigzku z wdrazaniem funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci
(Dz.U. z 2008 r., nr 216, poz. 1370).
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doktryny oraz judykatury8. Orzecznictwo sadéw administracyjnych nie byto
jednak jednolite odnosnie do mozliwosci sadowej kontroli rozstrzygnie¢ insty-
tucji zarzadzajacych kornczacych postepowania konkursowe.

W omawianym okresie NSA w wyroku z 8 czerwca 2006 r.9 uznat, ze
przyznanie dofinansowania lub odmowa przyznania dofinansowania naste-
puje w drodze decyzji administracyjnej wydawanej na podstawie art. 26 ust.
2 ustawy o NPR, a ,pismo” instytucji witasciwej do udzielenia wsparcia,
informujace o odmowie udzielenia wsparcia, nalezy traktowac jako decyzje
administracyjng podlegajaca kontroli sgdu administracyjnego. W uzasadnie-
niu tego wyroku NSA wskazat, iz na gruncie art. 26 ustawy o NPR istnieja
dwa wyraznie wyodrebnione etapy postepowania w sprawach dotyczacych
dofinansowania z publicznych $rodkéw wspélnotowych. Pierwszy etap korhczy
sie przyznaniem lub odmowg przyznania dofinansowania. Rozstrzygniecia
podejmowane w tym etapie majg charakter rozstrzygnie¢ wtadczych i jedno-
stronnych, a uzyte przez ustawodawce w tym przepisie okre$lenie ,,przyzna-
je” nalezy interpretowac jako stworzenie przez ustawodawce podstawy praw -
nej do wydawania decyzji administracyjnych.

Odmienne stanowisko zostatlo przyjete w wyroku NSA z 20 wrze$nia
2006 r.10, w ktéorym sad uzasadniat niemozliwos¢ zakwalifikowania aktu
o przyznaniu dofinansowania z funduszy strukturalnych jako decyzji admini-
stracyjnej brakiem materialnoprawnej podstawy do wydawania decyzji admi-
nistracyjnych w tego typu sprawach. Analizujac przepisy ustawy o NPR, sad
uznat, ze ustawodawca nie przewidziat na zadnym etapie postepowania
w sprawie przyznawania dofinansowania ze wspélnotowych $rodkéw pomo-
cowych zatatwienia sprawy w formie decyzji administracyjnej lub innego
aktu lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczacego uprawnien
lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa, co powoduje brak kognicji
sgdéw administracyjnych w zakresie badania aktéw podejmowanych w tej
procedurze.

8 Por. M. Szubiakowski, Niektore problemy zakresu zastosowania Kodeksu postepowania
administracyjnego, [w;] Kodyfikacja Postepowania Administracyjnego na 50-lecie K.P.A., pod
red. J. Niczyporuka, Lublin 2009, s. 821-829; P. Krzykowski, Procedura odwotawcza w $wietle
ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju Refleksje na temat
pierwszego wyroku WSA w Olsztynie z dnia 27 sierpnia 2009 r. (sygn. akt I SA/OI 523/09),
»Biuletyn Informacyjny OIRP w Olsztynie” 2009, nr 6, s. 6-7. W literaturze podnoszono réw-
niez, ze w sytuacji wylaczenia przepisow k.p.a. nalezy uzna¢ to postepowanie w sprawie roz-
dziatu $rodkéw unijnych za postepowanie administracyjne szczeg6lne, w ktérym ustawodawca
w drodze odstepstwa nie wykorzystuje regut postepowania okreslonych w kodeksie postepowa-
nia administracyjnego, ale wykorzystuje instytucje witasciwe dla postepowan o charakterze
publicznoprawnym (na istnienie takich postepowari wskazuja: W. Chréscielewski, J.P. Tarno,
Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa
2004, s. 24.

9 Zob. wyrok NSA z 8 czerwca 2006 r., sygn. 11 GSK 63/06, ,,Europejski Przeglad Sadowy”
2006, nr 12, s. 51.

10 Zob. wyrok NSA z 20 wrze$nia 2006 r., sygn. 11 GSK 95/06, niepubl.
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Ostatecznie NSA w skiadzie 7 sedziow 22 lutego 2007 r. podjat uchwa-
tel1l, w ktérej uznat, ze rozstrzygniecia podejmowane przez instytucje w ra-
mach procesu rozdziatu $rodkdw z funduszy strukturalnych majg charakter
decyzji administracyjnych i jako takie podlegajg kontroli sadow administra-
cyjnych. Ponownie odwotano sie do dwuetapowej (administracyjnej i cywil-
nej) procedury rozdziatu srodkéw12.

Rzecznik Praw Obywatelskich, uwzgledniajgc dotychczasowe stanowisko
judykatury, 12 lipca 2007 r. ztozyt wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego
0 stwierdzenie, ze art. 37 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 184 Konstytucji
w zakresie, w jakim wylgcza zastosowanie przepisow dotyczacych postepowa-
nia sgdowoadministracyjnego do procedury ubiegania sie oraz udzielania
dofinansowania ze srodkéw pochodzgcych z budzetu panstwa lub ze srodkéw
zagranicznych13. Ustawodawca uwzglednit argumenty dotyczace konieczno-
$ci wprowadzenia sagdowej kontroli rozstrzygnie¢ instytucji zarzadzajgcych
1 aktualnie, zgodnie z art. 30c ust. 1 cyt. ustawy, wnioskodawca ubiegajacy
sie o dofinansowanie po wyczerpaniu srodkéw odwotawczych przewidzianych
w systemie realizacji programu operacyjnego i po otrzymaniu informacji
0 negatywnym wyniku procedury odwotawczej przewidzianej w systemie re-
alizacji programu operacyjnego, o ktérej mowa w art. 30b ust. 4, moze wnie$é
skarge do wojewddzkiego sagdu administracyjnegol4.

Zatozenia ustawodawcy zamieszczone w uzasadnieniu noweli ustawy
0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju z dnia 20 grudnia 2008 r., wprowa-
dzajace sadowg kontrole aktow konczacych rozstrzygniecia, sa trafne. Wcze-
$niejszy system procedury odwotawczej o charakterze wewnetrznym ze wzgle-
du na fakt, iz urzednika rozpoznajacego $rodek zaskarzenia kontrolowat inny
pracownik tego samego urzedu, sprawiat, ze skuteczno$¢ odwotan byta niskals.

11 Zob. uchwata NSA z 22 lutego 2007 r., sygn. Il GPS 3/06, ONSAIWSA 2007, nr 3, poz. 59.

12 Podobny problem rozstrzygany byt na gruncie ustawy z dnia 20 marca 2002 r. o finan-
sowym wspieraniu inwestycji (Dz.U. nr 41, poz. 363) w odniesieniu do procedury przyznawania
dofinansowania inwestycji w przedsiebiorstwach. Na tle tej ustawy zapadty rozstrzygniecia
Naczelnego Sgdu Administracyjnego: wyrok z 7 wrzesnia 2005 r. (sygn. Il GSK 116/05, niepubl.)
1wyrok z 26 lipca 2006 r. (sygn. Il GSK 134/06, niepubl.). W orzeczeniach tych NSA opowiedziat
sie za kwalifikacjg aktu wydawanego w wyniku weryfikacji wniosku o dofinansowanie inwestycji
jako aktu z zakresu prawa publicznego (decyzji administracyjnej). W wyroku z 7 wrzesnia 2005 .
NSA zwrécit uwage na zwigzek kwalifikacji prawnej tej czynnosci z realizacjg konstytucyjnego
prawa do sadu. Sad stwierdzit w nim, ze przyjecie odmiennej interpretacji pozbawiatoby strone
postepowania konstytucyjnego prawa do sadu wyrazonego w art. 45, art. 78 i art. 184 Konstytucji.

13 Por. wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich z 12 lipca 2007 r. do Trybunatu Konstytu-
cyjnego, znak: RPO-550274-1/07/MW.

14 Nowelizacja zamieszczona w Dz.U. z 2008 r., nr 216, poz. 1370.

15 O tym, jak czesto od decyzji urzednikow odwotywali sie przedsiebiorcy, Swiadczg dane
Polskiej Agencjli Rozwoju Przedsiebiorczosci z dwdch dziatan, ktore wdrazata ona w ramach
funduszy unijnych na lata 2004-2006. Przyktadowo w Dziataniu 2.3 odwotari od oceny meryto-
rycznej bylo 320, z czego 70 uznano za zasadne i wniosek przywrdcono do ponownej oceny.
Jednak nie w kazdym przypadku skutkowato to otrzymaniem dofinansowania. W przypadku
innych dotacji na inwestycje dla firm, ktére wdrazala PARP (Dziatania 2.2.1) byto az 890
odwotan, z czego 240 zostato uznanych za zasadne. Zob. [online] <http://www.parp.gov.pl>.
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Rozszerzenie kognicji sadow administracyjnych o sprawy dotyczace po-
stepowan konkursowych prowadzonych przez instytucje zarzadzajgce wpisu-
je sie w konstytucyjne prawo kazdego podmiotu do sagdu okre$lone w art. 45
ustawy zasadniczejl6. Przypomnie¢ bowiem nalezy, ze zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem TK, zakres prawa do sadu obejmuje wszelkie roszczenia
0 ochrone sgdowg jednostki, bez zawezania ich do okreslonych kategorii
spraw. Przedmiotowym zakresem prawa do sgdu objete sg sprawy z zakresu
prawa karnego, cywilnego oraz administracyjnegol7. Elementami prawa do
sagdu wyodrebnionymi w doktrynie i orzecznictwie sg: 1) prawo dostepu do
sagdu - do uruchomienia postepowania prawnego przed organem, ktéry odpo-
wiada kryteriom wymaganym od sgdu w demokratycznych spoteczeistwach
luczestniczenia w tym postepowaniu przez osoby, ktérych interesow postepo-
wanie dotyczy; 2) prawo do wiasciwej (rzetelnej) procedury przed sadem
- zapewniajacej realizacje zasady sprawiedliwos$ci i jawnos$ci, umozliwiajacej
obrone praw uczestnikdw postepowania; 3) prawo do wyroku sagdowego (pra-
wo do uzyskania wigzgacego rozstrzygniecia)l8.

Konstytucyjna gwarancje prawa do sagdu wzmacnia odpowiednie uksztat-
towanie systemu sgdownictwa w Rzeczpospolitej Polskiej. Elementem tego
systemu sg sady administracyjne, ustanowione na podstawie art. 184 Kon-
stytucji, sprawujgce kontrole dziatan organdéw administracji pod wzgledem
ich zgodnosci z prawem. Jak trafnie zauwazyt TK w wyroku z 14 czerwca
1999 r.19, przepis ten zawiera zaréwno gwarancje dla obywateli, umozliwia-
jac im zaskarzenie wszelkich aktow administracyjnych rozstrzygajgcych
w sposéb ostateczny o ich prawach i obowigzkach do wyspecjalizowanych
organow, jak i gwarancje dla samej administracji, zgodnie z ktorg jej dziata-
nia nie mogg podlegaé kontroli sgdowej pod wzgledem kryteridw innych niz
kryterium legalnosci.

Pojawia sie jednak w tym miejscu pytanie, czy obecnie uksztattowany
system sadowej kontroli nie prowadzi to tego, ze uprawnienia wnioskodaw-
cow do ztozenia skargi do WSA majg charakter iluzoryczny? Przypomnie¢
bowiem nalezy, ze z istoty konstytucyjnej gwarancji prawa do sgdu wynika
rzeczywiste, a nie tylko formalne urzeczywistnienie tego prawa. Jak bowiem
podnosi TK w uchwale z 25 stycznia 1995 r.20, prawo do sgdu nie moze byé
rozumiane jedynie formalnie jako dostepnos$¢ drogi sadowej w ogoéle, lecz
i materialnie - jako mozliwo$¢ prawnie skutecznej ochrony praw na drodze
sgdowej. Powyzszg teze mozna postawi¢, analizujgc dotychczasowe juz boga-

16 Zgodnie z cyt. przepisem: ,,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia
sprawy bez nieuzasadnionej zwdoki przez whasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”.

17 Por. wyrok TK z 12 marca 2002 r., sygn. P 9/01, ZU OTK 2002, nr 2/A, poz. 14.

18 Por. wyrok TK z 16 marca 1999 r., sygn. SK 19/98, Dz.U. z 1999 r., nr 22, poz. 211,
wyrok TK z 3 lipca 2002 r., sygn. SK 31/01, Dz.U. z 2002 r., nr 109, poz. 966.

19 Por. wyrok TK z 14 czerwca 1999 r., sygn. K 11/98, Dz.U. z 1999 r., nr 55 poz. 588.

20 Zob. uchwata TK z 25 stycznia 1995 r., sygn. W 14/94, OTK 1995, nr 1, poz. 19; wyrok TK
z 10 lipca 2000 r., sygn. SK 12/99, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 143.
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te orzecznictwo sadéw administracyjnych w sprawach rozpoznawanych po
20 grudnia 2008 r., czyli po wejéciu w zycie nowelizacji rozszerzajacej zakres
kognicji sgdéw administracyjnych o sprawy z zakresu absorpcji Srodkow
unijnych. Wydaje sie, ze taki stan rzeczy wynika z trzech okolicznosci:

1) niedostatecznie okre$lonego zakresu procedury odwotawczej w przepi-
sach rangi ustawowej przy jednoczesnym wytgczeniu do tego postepowania
odpowiedniego stosowania k.p.a.;

2) zakofhczenia postepowania konkursowego w formie jednostronnego
rozstrzygniecia instytucji zarzadzajacej, nie przybierajgcego postaci aktu ad-
ministracyjnego;

3) znacznych modyfikacji w regulacjach dotyczacych postepowania sado-
woadministracyjnego w stosunku do og6lnych zasad unormowanych w prze-
pisach p.p.s.a.

Warto przypomnieé, ze z uwagi na fakt, iz zgodnie z art. 37 cyt. ustawy,
do postepowania w zakresie ubiegania sie oraz udzielania dofinansowania
nie stosuje sie k.p.a., procedura ubiegania sie o dofinansowanie ksztattowana
jest autonomicznie przez kazda instytucje zarzgdzajacg w poszczegdlnych
programach operacyjnych. Oznacza to, ze odrebnie od regulacji k.p.a., pod-
mioty odpowiedzialne za wdrazanie srodk6w unijnych w ramach systemu
realizacji danego programu operacyjnego mogga okresli¢ terminy wnoszenia
Srodkéw zaskarzenia, zasady doreczen pism procesowych, zasady weryfikacji
rozstrzygnie¢ pierwszoinstancyjnych itp.21

Zgodnie z art. 15 ust. 1 cyt. ustawy, programy operacyjne sg dokumenta-
mi o charakterze operacyjno-wdrozeniowym, ustanawianymi w celu realiza-
cji Sredniookresowej strategii rozwoju kraju oraz strategii regionéw, okresla-
jacymi dziatania przewidziane do realizacji zgodnie z ustalonym systemem
finansowania i realizacji, stanowigcymi element programu. Programy przyj-
muje sie w drodze uchwaty lub decyzji odpowiedniego organu. Dokumenty te
nie mieszczg sie w katalogu Zzrédet prawa powszechnie obowigzujgcego
w rozumieniu art. 87 Konstytucji. Nie sposob systemu realizacji regionalnego
programu operacyjnego zakwalifikowaé takze jak Zrodto prawa miejscowego,
0 ktorym mowa w art. 91 Konstytucji22.

21 Przykiadowo, analizujac procedure odwotawczg w ramach systemu realizacji Regional-
nego Programu Operacyjnego (RPO) Warmia i Mazury na lata 2007-2013, roznice wzgledem
administracyjnego postepowania jurysdykcyjnego uregulowanego w k.p.a. dotycza m.in. kwe-
stii: oceny formalnej wniosku oraz jego konwalidacji, zasad obliczania terminéw zawitych do
wnoszenia $rodkéw zaskarzenia, braku dewolutywnosci rozpoznawania $rodkéw zaskarzenia,
braku instytucji przywrdcenia terminu do wniesienia $rodka zaskarzenia, odmiennego zakresu
uprawnien decyzyjnych instytucji zarzadzajacej ponownie rozpoznajacej Srodek zaskarzenia
beneficjenta itd. Zob. szczegdtowy opis osi priorytetowych w ramach RPOWarmia i Mazury na
lata 2007-2013, [online] <www.rpo.warmia.mazury.pl>.

2 Zob. M. Szubiakowski, Postepowanie w sprawie rozdziatu srodkéw..., s. 31-39.
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Jedyne przepisy rangi ustawowej okre$lajace postepowanie w sprawie
ubiegania sie o Srodki unijne przez beneficjentéw zamieszczone sg w art. 30b
ust. 2 i 3 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju (u.z.p.p.r.). Zgodnie z tymi regulacjami, instytucja zarzgdzajaca,
ksztattujgc procedure odwotawczg w ramach danego systemu realizacji pro-
gramu operacyjnego, musi pamietac, aby:

a) system realizacji programu operacyjnego uwzgledniat co najmniej je-
den $rodek odwotawczy przystugujacy wnioskodawcy w trakcie ubiegania sie
0 dofinansowanie;

b) w rozpatrywaniu $rodkéw odwotawczych nie braty udziatu osoby, kt6-
re na jakimkolwiek etapie dokonywaty czynnosci zwigzanych z okreSlonym
projektem, w tym byty zaangazowane w jego oceneg;

c) nie podlegaty rozpatrzeniu $rodki odwotawcze, jezeli mimo prawidto-
wego pouczenia zostaty wniesione: po terminie, w spos6b sprzeczny z poucze-
niem, do niewtasciwej instytucji.

Co prawda Ministerstwo Rozwoju Regionalnego w oparciu o art. 35 ust. 3
pkt 2 cyt. ustawy na swoich stronach internetowych publikuje ré6znego typu
interpretacje dotyczace procedury odwotawczej23, ale wytyczne ministra re-
sortowego - na co wielokrotnie zwracat uwage w swoim orzecznictwie Trybu-
nat Konstytucyjny - nie sg zrodtem prawa powszechnie obowigzujgcego, nie
majg charakteru wigzacego dla instytucji zarzadzajgcych i w zadnym przy-
padku nie moga by¢ podstawg normatywng przyznawania praw czy naktada-
nia obowigzkéw wzgledem obywatela w ramach postepowania przed orga-
nem administracji publicznej24. Ustawodawca postuzyt sie wiec aktem
kierownictwa o funkcji $cis$le wewnetrznej, majacej charakter interpretacyj-
ny, a nie prawotwarczy.

Na tle powyzszych ustalen rodzi sie refleksja dotyczaca niskiego poziomu
legislacyjnego omawianej ustawy. Przenoszenie kompetencji prawodawczych
w zakresie ksztattowania procedury odwotawczej na samorzady wojewddztw
moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci nie tylko co do zgodnosci takiego dzia-
tania z zasadami techniki legislacyjnej, ale przede wszystkim zgodnosci
z podstawowymi regutami stanowienia prawa okre$lonymi w Konstytucji RP.

Zasygnalizowane obawy w petni podzielit Trybunat Konstytucyjny, ktéry
w wyroku z 12 grudnia 2011 r.25jednoznacznie orzekt, ze:

- art. 5 pkt 11 u.z.p.p.r. przez to, ze dopuszcza uregulowanie praw
1 obowigzkéw wnioskodawcoéw w trakcie naboru projektdw finansowanych
z programu operacyjnego poza systemem Zzrddet powszechnie obowigzujgcego
prawa, jest niezgodny z art. 87 Konstytucji RP;

23 Zob. wytyczne Ministerstwa Rozwoju Regionalnego z 11 sierpnia 2009 r. dla konkurséw
ogtaszanych od dnia 20 grudnia 2008 r., MRR/H/23(2)09/2009.

24 Zob. wyrok TK z 11 maja 2004 r., sygn. K 4/03, OTK-A 2004, nr 5, poz. 41.

25 Wyrok TK z 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11, Dz.U. z 2011 r., nr 279, poz. 1644.
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- art. 30b ust. 1 zd. pierwsze i ust. 2 u.z.p.p.r. w zakresie, w jakim
dopuszcza uregulowanie $rodkéw odwotawczych przystugujagcych wniosko-
dawcy w toku postepowania o dofinansowanie z programu operacyjnego poza
systemem Zrédet powszechnie obowigzujacego prawa, jest niezgodny z art. 87
Konstytucji RP;

- art. 30c ust. 1 u.z.p.p.r. w zakresie, w jakim uzaleznia prawo do sko-
rzystania ze skargi do sagdu administracyjnego od wyczerpania $rodkéw od-
wotawczych przewidzianych w aktach niebedacych Zréddiem powszechnie obo-
wigzujacego prawa, jest niezgodny z art. 87 Konstytucji RP.

W przywotanym orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny zastosowat maksy-
malny termin odroczenia utraty mocy obowigzujgcej uchylanych przepiséw
(18 miesiecy od dnia publikacji w Dz.U. z 2011 r., nr 279, poz. 1644). Skutki
prawne powyzszego wyroku nastgpig wiec 27 czerwca 2013 r. Oznacza to, ze
przepisy w dotychczasowym brzmieniu utracg moc, o ile wczesniej nie zosta-
ng wprowadzone nowe przepisy, uwzgledniajgce wyrok Trybunatu.

Warto podkresli¢, ze ustawodawca, wprowadzajgc sagdowg kontrole ,in-
formacji o negatywnej ocenie projektu”, jednoczes$nie okreslit w art. 30g
- whbrew utrwalonym pogladom sadowej nauki prawa26 - ze informacje
otrzymywane przez wnioskodawce dotyczace oceny jego wniosku, a takze
w trakcie trwania procedury odwotawczej nie stanowig decyzji administra-
cyjnej. W aktualnym stanie prawnym z mozliwos$ci wniesienia skargi do sagdu
administracyjnego nie mozna wywodzic tego, iz takie dokumenty, jak ,,ocena
wniosku o dofinansowanie” czy ,informacja o stwierdzeniu niezasadnosci
protestu” stanowig jakiekolwiek wiadcze rozstrzygniecia instytucji zarzadza-
jacej w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publicznej27. Nie-
watpliwie zakonczenie procedury konkursowej pismem informacyjnym, a nie
decyzjg administracyjng nie jest rozwigzaniem korzystnym dla wnioskodaw-
cOw ubiegajacych sie o Srodki unijne.

Przyjecie przez normodawce takiej konstrukcji moze budzi¢ zastrzezenia
z punktu widzenia zasady réwnosci obywatela wobec prawa. Analizujac obec-

26 Zob. wyroki WSA w Warszawie: z 15 pazdziernika 2007 r., sygn. IV SAWa 2349/06,
CBOSA,; z 24 kwietnia 2007 r., sygn. 1V SA/Wa 2060/06, CBOSA.

27 Przypomnijmy, ze w wyroku z 3 grudnia 2008 r. NSA w Warszawie (sygn. 1l GSK 566/08,
CBOSA) w sposob jednoznaczny wskazat, iz ,,Pismo Instytucji Zarzadzajacej informujace
0 przyznaniu lub odmowie przyznania dofinansowanie jest czynnoscig techniczng, ktérej nie
mozna przypisa¢ cech wAadczego rozstrzygniecia administracyjnego. Jej znaczenie polega jedy-
nie na zakomunikowaniu wnioskodawcy o wyniku wyboru dokonanego przez Instytucje Zarza-
dzajacy”. Jeszcze dalej idaca interpretacje przedstawit WSA w Warszawie w orzeczeniu
z 16 kwietnia 2007 r. (sygn. V SAMWa 455/07, CBOSA) podnoszac: ,,Brak jest podstaw do
uznania, ze negatywne zatatwienie wniosku o dofinansowanie, np. przez jego odrzucenie, jest
aktem dotyczacym odmowy uznania uprawnienia wynikajgcego z przepisu prawa w rozumieniu
art. 3 82 pkt 4 p.p.s.a.”. Zob. postanowienie NSA z 17 kwietnia 2007 r., sygn. 1V SAB/\Wa 7/07,
CBOSA. Powyzszy poglad podziela takze Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z 30 pazdzierni-
ka 2007 r. (znak: RPO-550274-1/07/MW) kierowanym do Ministra Rozwoju Regionalnego.
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ny system prawny, mozna zauwazy¢ pewng systemowg niekonsekwencje.
Zgodnie z ustawg z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwo-
ju, przyznanie dofinansowania w ramach programéw operacyjnych finanso-
wanych z Europejskiego Funduszu Spotecznego, Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego oraz Funduszu Spéjnosci nie jest rozpatrywane
w kategoriach prawa administracyjnego. W przypadku programoéw finanso-
wanych z Europejskiego Funduszu Rolnego i Europejskiego Funduszu Ry-
backiego sytuacja jest odwrotna i postepowania te koriczg sie decyzjami ad-
ministracyjnymi28.

W Swietle przedstawionych uwag etap postepowania sgdowoadministra-
cyjnego uregulowany zostat przez ustawodawce réwniez w spos6b niewystar-
czajacy i lakoniczny.

W mysl art. 30c ust. 1 u.z.p.p.r., po wyczerpaniu srodkdw odwotawczych
przewidzianych w systemie realizacji programu operacyjnego i po otrzyma-
niu informacji o negatywnym wyniku procedury odwotawczej, o ktérej mowa
w art. 30b ust. 4 u.z.p.p.r.,, wnioskodawca moze w tym zakresie wnie$¢ skar-
ge do wojewodzkiego sadu administracyjnego. Cytowana ustawa - w stosun-
ku do postanowien ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi - znaczaco modyfikuje tryb wnoszenia skargi. Skrocony zostat
bowiem termin do whniesienia tejze skargi (14 dni zamiast 30 dni), wnosi si¢
ja bezposrednio do wojewodzkiego sagdu administracyjnego (a nie za posred-
nictwem organu, ktéry wydat zaskarzone rozstrzygniecie)29 i wreszcie - to
wnioskodawca jest zobowigzany do dotgczenia do skargi kompletnej doku-
mentacji sprawy.

Celem uksztattowania wtasnie takiego trybu wnoszenia skargi byto nie-
watpliwie mozliwie najszybsze rozstrzygniecie przez sad sporéow w zakresie
rozdziatu srodkéw finansowych w ramach programow operacyjnych. Za taka
wyktadnig przemawia takze tres¢ art. 30c ust. 4 u.z.p.p.r., ktéry stanowi, ze
sad rozstrzyga sprawe w terminie 30 dni od dnia wniesienia skargi.

28 Zob. P. Koperski, Dopuszczalno$é postepowania administracyjnego w procesie przyzna-
wania dotacji z funduszy europejskich w orzecznictwie polskich sgdéw, ,,Finanse Komunalne”
2008, nr 7-8, s. 21. Por. art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 26 stycznia 2007 r. o ptatnoSciach w ramach
systeméw wsparcia bezposredniego (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r., nr 170, poz. 1051); Rozporza-
dzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 29 wrze$nia 2009 r. w sprawie warunkéw
i sposobu wykonywania zadan instytucji zarzadzajacej przez samorzad wojewodztwa (Dz.U.
z 2009 r., nr 162, poz. 1291). Por. Z Kmieciak, Koncepcja zintegrowanego systemu odwotawcze-
go w sprawach administracyjnych, ,,Panstwo i Prawo” 2010, nr 1, s. 25.

29 Wydaje sie, ze w zamysle ustawodawczym lezato, aby skarga w przedmiocie odmowy
dofinansowania byta rozpoznana jedynie w oparciu o tres¢ skargi i dotaczonych dor dokumen-
tow, co w Swietle rozwigzaf ogdlnych moze nastgpi¢ tylko wyjatkowo, wytgcznie na wniosek
skarzacego i po ukaraniu organu grzywng za nieprzekazanie do sadu skargi wraz z odpowiedzig
na nig i z aktami sprawy. Zob. G. Radecki, Postepowanie sadowoadministracyjne w $wietle
uregulowan ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, ,,Przeglad
Prawa Publicznego” 2010, nr 4, s. 49.
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Nadmieni¢ takze nalezy, ze zgodnie z art. 30e u.z.p.p.r. - w zakresie
nieuregulowanym w ustawie do postepowania przed sadami administracyj-
nymi - stosuje sie odpowiednio przepisy Prawa o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi okreslone dla aktdw lub czynnosci, o ktdrych mowa w art.
3 8 2 pkt 4 z wylgczeniem art. 52-55, art. 61 § 3-6, art. 115-122, 146, 150
i 152 tej ustawy. Taki sposéb opisania wytgczen stosowania przepiséw p.p.s.a.
nie oznacza jednak, ze wszystkie niewymienione w cytowanym przepisie
jednostki redakcyjne p.p.s.a. znajdujg zastosowanie w postepowaniach sgdo-
woadministracyjnych w sprawach, do jakich odnosi sie ustawa o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju. Mimo na pozér enumeratywnego wyliczenia
niepodlegajacych zastosowaniu przepisdw, ustawodawca wprowadza regula-
cje stanowigce przepisy szczegllne, wytaczajace w niektoérych przypadkach
stosowanie niewymienionych jednostek redakcyjnych p.p.s.a., wzglednie po-
wodujgce daleko idgce modyfikacje30.

Tak dzieje sie w przypadku art. 49 p.p.s.a., dajgcego stronie mozliwosé
uzupetnienia lub poprawienia pisma w razie niezachowania jego warunkéw
formalnych, ktory nie ma zastosowania do skargi wnoszonej w trybie ustawy
0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Wskazaé¢ bowiem nalezy, ze zgod-
nie z art. 30c ust. 2 u.z.p.p.r., skarga jest wnoszona przez wnioskodawce
wraz z kompletng dokumentacjag w sprawie, obejmujacg wniosek o dofinanso-
wanie wraz z informacjg w przedmiocie oceny projektu, kopie wniesionych
srodkéw odwotawczych oraz informacji, o ktérej mowa w art. 30b ust. 4.
Zgodnie natomiast z tre$cig art. 30c ust. 5 pkt 3 u.z.p.p.r., wniesienie skargi
niekompletnej powoduje pozostawienie tej skargi bez rozpatrzenia. Analo-
gicznie zakonczy postepowanie WSA w sytuacji braku uiszczenia optaty sgdo-
wej w terminie.

Z powyzszych uregulowan, ktore stanowig lex specialis w stosunku do
p.p.s.a., nie wynika, aby dopuszczalne byto wezwanie przez sad strony skar-
zacej do usuniecia brakéw skargi. Tre$¢ rozpatrywanych przepiséw wyklucza
takze dopuszczenie ztozenia skargi w przypadku bezczynnosci witasciwej in-
stytucji, przejawiajacej sie brakiem jakiegokolwiek stanowiska w przedmio-
cie srodka odwotawczego. Dla instytucji zarzadzajacej skutkiem wytgczenia
zawartego w art. 30e u.z.p.p.r. jest pozbawienie odpowiedzi na skarge cha-
rakteru obligatoryjnego, co tez nie pozostaje bez wptywu na uprawnienia
procesowe skarzacych3l.

Stosunkowo krdtki termin do ztozenia skargi oraz obowigzek dotgczenia
do niej kompletnej dokumentacji w sprawie w rozumieniu art. 30c ust. 2
cyt. ustawy, zawierajgcej nierzadko kilkanascie segregatoréw zatgcznikdéw

3 Por. postanowienie NSA z 2 wrzesnia 2009 r., sygn. |1 GSK 734/09, CBOSA,; postano-
wienie WSAw Gdansku z 17 stycznia 2011 r., sygn. | SA/Gd 1303/10, CBOSA.
3l Zob. G. Radecki, op. cit., s. 49.
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obejmujacych tysigce stron dokumentéw, w sposéb wystarczajacy zniecheca
whnioskodawcOw do sktadania skargi. W wielu przypadkach sagdy administra-
cyjne z powodu braku jednego z kilkunastu zatgcznikéw do wniosku o ptat-
no$¢ albo ze wzgledu na ztozenie przez skarzacego kopii dokumentu, a nie
oryginatu pozostawiato skarge bez rozpatrzenia z uwagi na dyspozycje art. 30c
ust. 5 pkt 3 cyt. ustawy32. W dotychczasowych rozstrzygnieciach sagdéw ad-
ministracyjnych wiekszos$¢ spraw wtasnie z tej przyczyny konczyto sie posta-
nowieniem o pozostawieniu sprawy bez rozpatrzenia33. Abstrahujac od
powyzszych przeszk6d, nadmieni¢ nalezy, ze nawet przy merytorycznym
orzekaniu w tego typu sprawach sady administracyjne ze wzgledu na catko-
wite wytgczenie k.p.a., jak rowniez brak wyczerpujacych regulacji prawnych
z zakresu prawa formalnego majg trudnosci w dokonaniu prawidtowej kon-
troli ,,informacji o negatywnej ocenie projektu”.

Konkludujgc przedstawione rozwazania, zasadne wydaje sie twierdzenie,
ze efektem koncowym tak uksztattowanego systemu postepowania w spra-
wach podziatu srodkéw unijnych w ramach programdw operacyjnych jest to, ze
ustawodawca zamiast osiggna¢ zaktadany cel, jakim byto szybkie rozstrzyganie
sporow powstatych przez WSA w catej Polsce, de facto doprowadzit do ograni-
czenia uprawnien wnioskodawcow do merytorycznego rozstrzygania spraw.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage na bardzo duzy formalizm
w zakresie zasad zaskarzenia rozstrzygnie¢ 1Z RPO w Swietle przepiséw
u.z.p.p.r Przypomniec¢ nalezy, ze w postepowaniu sgdowoadministracyjnym
zainicjowanym skarga, o ktérej mowa w art. 30c ust. 1 u.z.p.p.r., wylgczone
jest stosowanie art. 52-55 p.p.s.a. W zwigzku z tym na wiasciwej instytucji
zarzadzajacej nie cigzy obowigzek przedstawienia sgdowi odpowiedzi na
skarge wraz z aktami sprawy (art. 54 § 2). Sad administracyjny przy rozpo-
znaniu skargi dysponuje zatem tylko dokumentacjg ztozong przez skarzgce-
go. W Swietle powyzszych ustalen wydaje sie, ze zasadnie ustawodawca okre-
§lit model, w ktérym na skarzacym spoczywa obowigzek przedtozenia wraz
ze skargg kompletnej dokumentacji w sprawie.

W ocenie autora nie ma jednak racjonalnych powoddéw ograniczania
skarzagcemu jego prawa do merytorycznego rozpoznania sprawy z powodu

2 Jak podnosi NSA w wyroku z 30 wrzes$nia 2010 r. (sygn. 1l GSK 1051/10, CBOSA),
wniosek o dofinansowanie oraz informacja w przedmiocie oceny projektu powinien by¢ ztozony
w oryginale, za$ wniesione $rodki odwotawcze oraz informacje o0 wynikach procedury odwotaw-
czej moga by¢ zlozone w kopiach, z zastrzezeniem, ze wniosek o dofinansowanie moze byé
wygenerowany elektronicznie i opatrzony podpisem.

3B Por. badania przeprowadzone w woj. wielkopolskim: R. Talaga, Sadowa kontrola zarza-
dzania $rodkami unijnymi na przyktadzie Wielkopolskiego Regionalnego Programu Operacyjne-
go, ,Przeglad Prawa Publicznego 2010”, nr 7-8, s. 65 i n. Por. m.in. orzeczenie: WSA w
Olsztynie z 17 lutego 2010 r., sygn. 1 SA/OI 35/10, CBOSA; WSAw Poznaniu z 21 stycznia 2010
r., sygn. 111 SA/Po 953/09, CBOSA; WSA w Kielcach z 9 lutego 2010 r., 11 SA/Ke 60/10, CBOSA;
WSAw Opolu z 15 lutego 2010 r., | SA/Op 66/10, CBOSA; WSAw Warszawie z 9 lutego 2010 r.,
V SA/Wa 1961/09, CBOSA.
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nieznacznej niekompletnosci dokumentacji, ktéra z powodzeniem mogtaby
byé uzupetniona w krotkim terminie na wezwanie sagdu. Zastosowanie takiej
procedury nie wptynetoby na szybko$¢ rozpoznania sprawy przez sagd admini-
stracyjny. Wprowadzenie przez ustawodawce znacznie bardziej rygorystycz-
nych skutkéw prawnych w przypadku wniesienia przez skarzacego skargi
niezawierajacej kompletnej dokumentacji od skargi zawierajgcej braki for-
malne jest bezzasadne i moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci co do zgodno-
§ci Konstytucjag. Pomimo wyrazonego w orzecznictwie sadéw administracyj-
nych pogladu, zgodnie z ktérym kwestii braku dokumentacji, o jakiej mowa
w art. 30c ust. 2 u.z.p.p.r.,, nie mozna utozsamia¢ z brakami formalnymi
skargi, podlegajacymi uzupetnieniu na wezwanie sagdu - nalezy postulowac,
aby zagadnienia zwigzane z kompletnoscig dokumentacji w przysztych regu-
lacjach prawnych zakwalifikowaé¢ do szeroko rozumianych warunkéw formal-
nych postepowania, ktérych spetnienie otwiera droge do merytorycznego roz-
poznania sprawy. W tym kontekScie z aprobatg nalezy przyjaé najnowsze
orzecznictwo sagddw administracyjnych, w ktérym podnosi sie, ze nawet przy
bardzo sformalizowanej procedurze znaczenie jej poszczeg6lnych postano-
wien musi by¢ ustalane wszechstronnie i racjonalnie, a nie mechanicznie.

Podsumowujac, efektem istniejacego modelu postepowania sgdowoadmi-
nistracyjnego jest niejednolito$¢ orzecznictwa sadowego, rozumianego jako
sytuacja, w ktorej sagdy administracyjne orzekajace w konkretnych sprawach
wydajg rézne rozstrzygniecia albo nawet takie same, ale oparte na roznej
wyktadni tych samych przepisdw. Wszystkie wskazane elementy wplywajg
na niskie standardy postepowania przed sagdami administracyjnymi. Jezeli
zatem przyjmie sie, ze wprowadzenie w 2008 r. przepiséw o sgdowoadmini-
stracyjnej kontroli postepowania o udzielenie dofinansowania byto wynikiem
racjonalnej, a nie jedynie pozornej dziatalno$ci ustawodawcy, to nalezy réw-
niez przyjac, ze jego intencjg byto przyznanie wnioskodawcy realnego, a nie
fikcyjnego prawa do skutecznej ochrony sadowej.

Summary

Rights ofapplicants to submit a complaint to the Regional
Administrative Courton the information about the negative
assessment ofthe project in the light ofthe Actonprinciples

ofdevelopmentpolicy

Key words: individual rights of entities applying, system of appeals procedure, Code of Admini-
strative Procedure, administrative courts.

The article is to identify individual rights of entities applying for the EU
funding in challenging the decisions of the Managing Institutions, de facto
eliminating applicants from the competition procedure, and to indicate the
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practical implications of the currently adopted system of appeals procedure.
The choice of this topic is dictated by the fact that in 2007-2013 Structural
Funds and the Cohesion Fund are awarded to applicants mainly in the
competition mode. The Act of 6 December 2006 on principles of development
policy, governs the procedure on the distribution of EU funds as well as
administrative and legal proceedings, caused by complaints permissible in
the situations provided for in this Act, in many respects different from the
Code of Administrative Procedure and the Act of 30 August 2002 - Law on
proceedings before administrative courts. The interpretation and application
of different rules is experiencing difficulties, exacerbated by the use of speci-
fic terminology, arising from the adopted legislation technique and involving
the introduction of the system of appropriate use of regulations both within
this Act and in relation to the provisions of the Law on proceedings before
administrative courts. By indicating the benefits and risks of the current
system of appeal proceedings, the author presents the conclusions de lege
ferenda aimed at the legislator.



