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Decyzje 0 odmowie udzielenia dofinansowania z funduszy unijnych wreszcie
bedzie mdgt ocenia¢ sad

Dotacje
przed sagdem

Beneficjenci unijnych funduszy powinni sie ucieszy¢ z decyzji prezydenta Lecha Kaczyriskiego z 25
listopada br. W tym dniu gtowa polskiego panstwa podpisata ustawe o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z wdrazaniem funduszy strukturalnych i Funduszu-Spéjnosci.
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ajwazniejszym jej punktem jest mozliwos¢

poddania ocenie sadowej decyzji instytucji

zarzadzajacych unijnymi funduszami. Po

wykorzystaniu dostgpne;j Sciezki odwolaw-

czej, niezadowoleni beneficjenci moga za-
skarzy¢ te decyzje do sadu. Na taka mozliwos¢ czekano
wiele lat. Czy nie spowoduje to jednak paralizu sadownic-
twa oraz zablokowania procedur aplikacyjnych?

Rolnicy najczesciej

Trwalo to parg lat, zanim beneficjentom, ktorzy uwazali,
ze zostali pokrzywdzeni przy ocenie ich wnioskdw, przy-
znano wprost mozliwos¢ kierowania spraw do sadow.
W poprzedniej perspektywie finansowej Unii Europejskiej
(2004-06), odmowa udzielenia dofinansowania przedsig-
wzigeia z funduszy UE konczyta proces aplikowania o po-
moc finansowa w realizacji projektu. - Nie bylo przepisu,
ktory wprost dopuszczalby zlozenie skargi do wojewodz-
kiego sadu administracyjnego. Zwolennicy takiej tezy po-
wolywali si¢ najczesciej na wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 19 czerwca 2006 roku,
w ktorym stwierdzono, ze rozstrzygnigcie o niewybraniu do
dofinansowania z Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego projektu strony uznaé nalezy za decyzje¢ admini-
stracyjna, a postgpowanie ja poprzedzajace za postepowanic
administracyjne podlegajace kontroli sadowej. Orzeczenie
to zachgcito potencjalnych beneficjentow do zaskarzania
niekorzystnych dla nich rozstrzygnie¢, jednak skala zjawi-
ska nie byta i w dalszym ciagu nie jest duza. Najwigksze za-
interesowanie wystepowaniem na drogg sadowa mozna by-
o zaobserwowaé w zakresie $rodkéw z sektorowego pro-
gramu operacyjnego dla rolnikow — thumaczy mecenas Je-
rzy Krotoski z poznanskiej Kancelarii Krotoski-Adwokaci.

Polskie prawo nie przewidywato zaskarzenia decyzji za-
rzadu wojewodztwa, Polskiej Agencji Rozwoju Przedsig-
biorczosci czy Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rol-
nictwa do sadu administracyjnego. Tylko niektore programy
operacyjne (ZPORR, SPO Wozrost Konkurencyjnosci

Przedsigbiorstw) w perspektywie finansowej 2004-06
w ogole przewidywaty procedur¢ odwotawcza od decyzji
odmawiajacej beneficjentom udzielenia dofinansowania
z funduszu Unii Europejskiej. W ustawie o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju z 2006 r., ktora byla swoistym pod-
sumowaniem pierwszych lat aplikowania o fundusze struk-
turalne w latach 2004-06, sadowej procedury odwotawczej
nadal nie przewidziano podtrzymujac poglad, ze odmowa
udzielenia dofinansowania nie jest decyzja administracyjna.

Odmowa jest decyzja

Mimo wyraznego wylaczenia sadéw administracyjnych
przy ocenie procedury aplikacyjnej, czg$¢ beneficjentow
jednak decydowata si¢ na zaskarzanie decyzji odmawiaja-
cych udzielenia dotacji. Wiele sadow uznawalo si¢ za nie-
wiasciwe do rozpoznania skarg, ale czgs$¢, w tym Naczelny
Sad Administracyjny uznata, ze odmowa udzielenia dotacji
jest jednak decyzja i rozpatrywata skargi. W praktyce
orzeczniczej sadéw administracyjnych ugruntowalo sig sta-
nowisko wyrazone w uchwale NSA z 22 lutego 2007 r.
(sygn. akt IT GPS 3/06), zgodnie z ktérym skarge do sadu na
rozstrzygnigeie w przedmiocie wniosku o przyznanie srod-
kéw unijnych uzna¢ mozna za dopuszczalng. — Brak szcze-
golnej regulacji ustawowe;j, ktora przewidywataby expresis
verbis sadowa kontrole aktdw podejmowanych w sferze re-
dystrybucji srodkéw pomocowych, zniwelowano staranng
wykladnig przepiséw aktdw prawnych regulujacych poste-
powanie dla poszczegdlnych rodzajow pomocy. Wykladnia
ta ma na celu ustalenie, czy prawodawca przyznaje organo-
wi administracji publicznej lub innej instytucji publicznej
kompetencij¢ do dokonania czynnos$ci majacej charakter ad-
ministracyjnoprawny w fazie poprzedzajacej zawarcie
umowy o dofinansowanie — twierdzi sedzia Janusz Drachal,
rzecznik prasowy Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Na tej zasadzie sady administracyjne dokonaty kontroli
legalnosci aktow wydanych m.in. w toku realizowania pro-
jektow w ramach Sektorowego Programu Operacyjnego
»Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywnosciowego

lluzoryczno$é ochrony sgdowej

(z wniosku rzecznika praw obywatelskich do Trybunatu Konstytucyjnego)

,»W praktyce dziatania organéw administracyjnych mozna byto zauwazy¢ tendencje do unikania jakiejkolwiek kontroli sadowej
czynnosci podejmowanych w ramach procedury aplikacyjnej. Organy administracji prezentowaty stanowisko, ze procedura
zZmierzajgca do przyznania lub odmowy przyznania dofinansowania jest procedurg o charakterze cywilnoprawnym, gdyz jej wy-
nikiem jest zawarcie umowy o dofinansowanie, co jest konstrukcjg charakterystyczng dla prawa cywilnego. Dokonanie odpo-
wiedniej kwalifikacji prawnej aktu przyznajacego dofinansowanie w istocie determinowato rodzaj procedury sadowej, w ra-
mach ktorej odbywaé sie miata sgdowa kontrola tej czynnosci. Zakwalifikowanie jej jako aktu administracyjnego oznaczato
poddanie sporéw na tym tle kompetencji sgdow administracyjnych. Natomiast uznanie, ze akt przyznajgcy lub odmawiajgcy
przyznania dofinansowania jest cywilnoprawnym elementem procesu zawierania umowy, skutkowatoby poddaniem sporéw
wyniktych z tych czynnosci kompetenciji sgdéw cywilnych. To drugie stanowisko prezentowane byto w przewazajacej mierze
przez organy administracji; zdawaty one sobie sprawe z iluzorycznosci ochrony sadowej, ktdérg mogtyby uzyskaé uczestnicy
postepowania zmierzajgcego do przyznania lub odmowy przyznania dofinansowania przed sadem cywilnym’’.

ok
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» oraz rozwdj obszaréw wiejskich 2004-2006” w zakresie
dziatania ,,Utatwianie startu mtodym rolnikom” oraz dziata-
nia ,,Inwestycje w gospodarstwach rolnych”, Sektorowego
Programu Operacyjnego ,,Rybotéwstwo i przetworstwo ryb
2004-2006” w zakresie dziatanie 3.2 ,,Chéw i hodowla
ryb”, operacja 3.2.2 ,Modernizacja istniejacych obiektow
chowu i hodowli ryb”.

Rzecznik do Trybunatu

Aby nieco obtaskawi¢ beneficjentow, przy ubieganiu si¢
o dotacje unijne w perspektywie finansowej 2007—13 wpro-
wadzono dwa srodki odwolawcze w procesie wylaniania
projektow do dofinansowania: protest oraz wniosek o po-
nowne rozpatrzenie sprawy. Pierwszy z nich to pisemne wy-
stapienie do wojewody o ponowne sprawdzenie ztozonego
whiosku z kryteriami formalnymi i merytorycznymi i moz-
na go sktada¢ na kazdym etapie oceny projektu ijej wyni-
kow. Z drugiego $rodka odwotawczego mozna skorzystac
dopiero po negatywnym rozpatrzeniu pierwszego i dotyczy
to powtornego sprawdzenia zgodnoscei wniosku z ustalony-
mi kryteriami przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.
Oba $rodki odwotawcze moga wnies¢ wnioskodawcy, kto-
rych projekty nie zostaty wytonione do dofinansowania.

Mimo dopuszczenia procedury sprawdzajacej decyzje
urzednikow blisko pottora roku temu rzecznik praw oby-
watelskich Janusz Kochanowski skierowal do Trybunatu
Konstytucyjnego wniosek o stwierdzenie, ze art. 37 usta-
wy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju jest niezgod-
ny z konstytucja. Ow artykut wytacza zastosowanie prze-
piséw dotyczacych postgpowania sagdowoadminstracyjne-
go z procedury ubiegania si¢ oraz udzielania dofinansowa-
nia ze $rodkow pochodzacych z budzetu panstwa lub ze
srodkéw zagranicznych.

— Rozstrzygnigcie konkursu przeprowadzonego na pod-
stawie ustawy o prowadzeniu polityki rozwoju jest sprawg

Jak sie odwotaé: poradnik dla beneficjenta

® Dopiero po wyczerpaniu Srodkéw odwotawczych przewidzia-
nych w systemie realizacji programu operacyjnego i po
otrzymaniu informacji o negatywnym wyniku procedury od-
wotawczej potencjalny beneficient moze w ciggu 14 dni
wnies¢ skarge do wojewddzkiego sadu administracyjnego.

e Na rozpatrzenie (tylko kompletnej, optaconej i prawidtowo
whiesionej) skargi Wojewodzki Sad Administracyjny bedzie
miat 30 dni. Jesli skarga zostanie uwzgledniona, sprawa
zostanie przekazana do ponownego rozpatrzenia przez wia-
Sciwa instytucje zarzadzajaca lub posredniczaca.

e Jesli wnioskodawca lub wtasciwa instytucja posrednicza-
ca lub zarzgdzajaca nie bedzie zgadzac sie z wyrokiem, be-
dzie mogta w terminie 14 dni od dnia doreczenia rozstrzy-
gniecia WSA wnieS¢ skarge kasacyjna. Na jej rozpoznanie
Naczelny Sad Administracyjny bedzie miat 30 dni.

Co zmienita ustawa

(wedtug Ministerstwa Rozwoju Regionalnego)

e Doprowadzono m.in. do uspdjnienia przepiséw ustawy
o finansach publicznych i ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju w zakresie programoéw wieloletnich i ich
zgodnosci ze Sredniookresowg strategia rozwoju kraju.

e Aby system byt bardziej przyjazny beneficientom, udoskonalo-
no takie instrumenty, jak wytyczne czy procedure odwotawcza.

e W sposob bardziej ogblny sformutowano zakaz zmiany za-
sad konkursu na niekorzyS¢ wnioskodawcow w trakcie je-
go trwania; analogiczny zakaz wprowadzono w odniesieniu
do wytycznych oraz systemow realizacji programoéw operacyj-
nych. Poszerzono takze zakres porozumien zawieranych
miedzy instytucjg zarzgdzajgcg programem operacyjnym,
a instytucjg posredniczaca w jego wdrazaniu.

e W ustawie o finansach publicznych wprowadzono przepisy
zwiekszajgce skutecznoS¢ i efektywnos¢ wydatkowania
Srodkéw unijnych, m.in. doprecyzowano nie tylko pojecie,
ale réwniez zakres i obowigzywanie ,dotacji rozwojowej”,
uproszczono system obiegu Srodkéw finansowych, w tym
przede wszystkim tzw. Srodkéw niewygasajgcych.

e Podstawowa zmiana merytoryczna polega na wyraznym
wskazaniu - co jest szczegblnie wazne w kontekscie tocza-
cej sie dyskusji odnosnie charakteru czynnosci poprzedza-
jacych zawarcie umowy o dofinansowanie, ze dopiero zawar-
ta wedtug procedury uregulowanej w ustawie o finansach
publicznych umowa o dofinansowanie rodzi okreslone
uprawnienia w zakresie otrzymania Srodkéw finansowych.

administracyjna, obj¢ta gwarancjami z art. 45 Konstytucji
RP. W konsekwencji powinna ona podlega¢ kognicji sadow
administracyjnych. Oczywiscie, podmiot starajacy si¢ o do-
finansowanie (o ile nie jest instytucja publiczna) realizuje
W postepowaniu (rozstrzygajacym o podziale srodkow) wia-
sne interesy majatkowe. Na etapie wyboru projektu poten-
cjalny beneficjent wystepuje jednak w roli ,.klienta” wobec
instytucji zarzadzajacej (albo wdrazajacej badz posrednicza-
cej); w tej fazie postgpowania trudno wigc mowic o rdwno-
rzgdnosci podmiotdéw stosunku prawnego. Sady powszech-
ne powotane sg do rozstrzygania sporéw na tle stosunkow
cywilnoprawnych pomigedzy rownorz¢dnymi podmiotami,
anie do badania i realizacji polityki gospodarczej kraju,
w tym takze w zakresie przeznaczenia funduszy struktural-
nych. Instytucja udzielajaca wsparcia finansowego wystgpu-
je w typowej roli organu panstwowego — twierdzi rzecznik
praw obywatelskich Janusz Kochanowski.

Przeciw opoézZnieniom

Ustawy z 2006 ., a zwlaszcza wylaczenia sadow admini-
stracyjnych z badania decyzji urzednikéw podejmujacych
decyzje o odmowie udzielenia wsparcia z budzetu UE, bro-
nita 6wezesna minister rozwoju regionalnego Grazyna Ge-
sicka. Rozwiazanie takie uzasadniata zdaniem rzadu PiS-u
konieczno$¢ zapewnienia skuteczno$ci systemu rozdziatu



srodkow z funduszy strukturalnych, a wylaczenie zastoso-
wania kodeksu postgpowania administracyjnego i przepi-
séw dotyczacych postepowania sadowo-administracyjnego
mialo zapobiec wystepowaniu dodatkowych opoznien, kto-
re moglyby spowodowa¢ zahamowanie absorpcji Srodkow
z funduszy strukturalnych UE.

— Do ustawodawcy nalezy wybor zar6wno podmiotdw
realizujacych okreslone cele publiczne, jak 1 prawnych
form ich dziatania w tym zakresie. W szczegolnosci
w kompetencji ustawodawcy lezy okreslanie, czy organy
administracji publicznej wykonywa¢ maja swoje funkcje
w formie klasycznych decyzji, czy tez w formach znanych
prawu prywatnemu, np. w drodze umowy cywilnopraw-
nej. W zwiazku z wylaczeniem zamieszczonym w art. 37
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju zastoso-
wanie znajdzie domniemanie wiasciwosci sadéw po-
wszechnych wyrazone w art. 177 Konstytucji RP. Zgodnie
z tym domniemaniem sady powszechne sprawuja wymiar
sprawiedliwosci we wszystkich sprawach, z wyjatkiem
spraw ustawowo zastrzezonych dla innych sadéw — przed-
stawiala swe stanowisko Grazyna Gesicka.

Sady ocenig urzednikow

Naruszone standardy panstwa prawa, liczne protesty bene-
ficjentdw, organizacji skupiajacych firmy, m.in. Lewiatana,
aprzede wszystkim Komisji Europejskiej i rzecznika praw
obywatelskich zrobily swoje. Dwa lata po uchwaleniu usta-
wy, w drugim roku funkcjonowania obecnej perspektywy fi-
nansowej Unii Europejskiej, wreszcie zmieniono przepisy
i dano sadom okazj¢ decydowania, czy urzednicy instytucji
wdrazajacych nie naruszyli prawa przy ocenie aplikacji. Mi-
nisterstwo Rozwoju Regionalnego thumaczy, ze podstawowa
zmiana proceduralna polega na tym, iz wnioskodawcy
otrzymali mozliwo$¢ kierowania skarg do wojewodzkiego
sadu administracyjnego (w migjsce sadu cywilnego) i do
Naczelnego Sadu Administracyjnego, ale dopiero po wy-
czerpaniu procedury odwotawczej, okre§lonej w systemie
realizacji dla kazdego programu operacyjnego. Mimo kiero-
wania spraw do sadéw, procedury konkursowe na czas roz-
patrywania odwotan nie bgda wstrzymywane. Natomiast
projekty juz zakwalifikowane do dofinansowania beda pod-
legaly dalszej procedurze az do zawarcia uméw.

Podpisana przez prezydenta nowelizacja do ustaw regulu-
jacych zasady ubiegania si¢ 1 wyptaty srodkéw z funduszy
unijnych ucigla dyskusje prawnicza co do mozliwosci za-
skarzania rozstrzygnig¢ odmawiajacych przyznania srodkéw
z programow unijnych. Sady administracyjne stoja jednak na
stanowisku, Zze uchwalone przez Sejm zmiany legislacyjne
maja jedynie walor porzadkujacy dotychczasowa praktyke.
Cho¢ zdaniem beneficjentow, prawnikow i doradcow unij-
nych nowelizacja przepiséw to krok w dobra strong, »
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Ryzyko przegranej
Mecenas Jerzy Krotoski

z Kancelarii Krotoski-Adwo-
kaci jest przekonany,

ze to gtoéwnie niepewnosc
stanu prawnego, a zatem
ryzyko przegrania sprawy,
zniechecaty klientow

do wystepowania ze skargg
do sadu administracyjnego.

61

www.fundusze-europejskie.pl



DOTACJE W REGIONACH

62

www.fundusze-europejskie.pl

Sadowa kontrola administracji

Janusz Drachal
sedzia, rzecznik prasowy Naczelnego Sadu
Administracyjnego:

— W orzecznictwie sadéw ad-
ministracyjnych dominuje po-
glad, ze czynnosci polegajace
na badaniu, czy dana osoba
spetnia lub nie prawne wyma-
gania do otrzymania dofinan-
sowania, sg podejmowane
w ramach wykonywania admi-
nistracji publicznej i jako takie
podlegajg kontroli sgdowe;.

Kiepskie uzasadnienia

Rafat Cieslak
Kancelaria Doradztwa Gospodarczego
CieSlak & Kordasiewicz z Warszawy:

— Z dotychczasowej praktyki
naszej kancelarii wynika, ze
klienci chetnie korzystaja
z dopuszczalnej Sciezki odwo-
tawczej. Niestety, tylko spora-
dycznie zdarza sie, aby wtasci-
wa instytucja rozstrzygneta
odwotanie na korzyS¢é wnio-
skodawcy. Mam przy tym nie-
odparte wrazenie, 7ze o0soby
rozpatrujgce protesty - zamiast kierowac sie przepisa-
mi prawa — w hierarchii aktéw normatywnych stawiaja
wyzej r6znego rodzaju wytyczne, regulaminy czy instruk-
cje, zas uzasadnienia rozstrzygnie¢ nie Swiadcza najle-
piej o poziomie merytorycznym ich autoréw. Nie zdarzy-
to nam sie rowniez, aby ktorys z klientéw zdecydowat
sie na Sciezke sadowa; zreszta — z oczywistych wzgle-
doéw - proponujemy to rozwigzanie tylko w wyjatkowych

przypadkach. W mojej ocenie, procedury odwotawcze
powinny by¢ usankcjonowane przepisami prawa, a nie
wytycznymi ministra czy innej instytucji. Uwaga ta doty-
czy zreszta nie tylko odwotan, ale catego systemu zwia-
zanego z przyznawaniem pomocy publicznej i realizacja
projektow dofinansowanych ze Srodkéw UE. Elastycz-
no$¢ wydatkowania funduszy unijnych nie powinna by¢
przeciez stawiana ponad zasadami pewnosci obrotu
gospodarczego czy zaufania obywatela do demokratycz-
nego panstwa prawa.

Andrzej Arendarski

prezes Krajowej Izby Gospodarczej:

— Z zadowoleniem przyjeliSmy
jednomysine uchwalenie przez
Sejm ustawy o zmianie niekt6-
rych ustaw w zwigzku z wdraza-
niem funduszy strukturalnych
i Funduszu Spéjnosci. Eksperci
Krajowej Izby Gospodarczej juz na
etapie uzgodnien miedzyresorto-
wych aktywnie uczestniczyli w pra-
cach legislacyjnych nad projek-
tem nowelizacji. Tak wiec po czesci wprowadzone rozwigzania
to takze nasza zastuga. Szczegélne istotne jest dodanie
w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju procedu-
ry umozliwiajgcej odwotanie sie przedsiebiorcy do sgdu admi-
nistracyjnego w przypadku niekorzystnej dla niego decyzji, do-
tyczacej dofinansowania ze srodkéw pomocowych UE. Krajo-
wa Izba Gospodarcza nie prowadzita badan na temat skali
niezadowolenia beneficientow z dotychczas obowigzujgcych
procedur aplikacyjnych, ale z sygnatow, ktére docierajg do nas
od przedsiebiorcow wnioskujemy, ze procedury ubiegania sie
0 unijne dofinansowanie nadal powinny by¢ utatwiane.

» ale jednak do pelni szczgdcia sporo jeszcze brakuje.
Uchwalona nowelizacja pozwala jednak przypuszczac, ze
wobec ustalenia jasnych zasad zaskarzania niekorzystnych
rozstrzygnig¢ niedoszli beneficjenci coraz czesciej beda
siegac po instrumenty prawne.

— Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju wpro-
wadzita dla wnioskodawcow nieznana w poprzednim okresie
programowania instytucj¢ procedury odwotawczej. Niestety,
co typowe dla wdrazania funduszy UE w Polsce, odwola-
niom poswigcono w ustawie tylko jeden przepis, natomiast
wszelkie szczegoty proceduralne zawieraja ,, Wytyczne w za-
kresie procedury odwolawczej dla wszystkich programéw
operacyjnych”, przygotowane przez ministra rozwoju regio-

nalnego - méwi Rafat Cieslak z Kancelarii Doradztwa Go-
spodarczego Cieslak&Kordasiewicz z Warszawy. Funkcjo-
nowanie panstwa prawa niesie ze soba takze koniecznos¢ po-
noszenia kosztow jego funkcjonowania. Wprowadzenie po-
wszechnego prawa do skarzenia odméw udzielenia dotacji
moze spowodowac zalanie sadéw odwotaniami, a nawet pa-
raliz procedury aplikacyjnej. — Trudno jest dzi§ wyrokowac,
czy sady zostang zalane skargami. Wprowadza si¢ elastycz-
ne mechanizmy przyjazne beneficjentom. Warto zwrdci¢
uwagg, ze obecnie tez istnieje procedura odwotawcza 1 pdki
co nie odnotowuje si¢ lawiny wnioskow zawierajacych od-
wotania — thumacza w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego.

Rafat Makowski
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