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Postepowanie o powierzenie grantow w Swietle
ustawy wdrozeniowej - wybrane zagadnienia

Wstep

Fundusze unijne w Polsce dystrybuowane sa w ramach programéw
operacyjnych, a jednym z trybéw udzielania tego rodzaju wspar-
cia jest przekazywanie grantéw. Analiza przepiséw dotyczacych
realizacji projektéw grantowych oraz przepiséw procedury odwo-
tawczej w naborze wnioskdédw na powierzenie grantéw jest celem
niniejszego artykutu, w ktérym przedstawiono rodzaje projektow
oraz poréwnano tryby wyboru projektéw do dofinansowania z try-
bem wyboru grantodawcéw i grantobiorcéw. W aspekcie doktry-
nalnym i jurystycznym omowiono natomiast kwestie zwigzane
z mozliwoscia sktadania protestow przez grantobiorcéw oraz wat-
pliwosci dotyczace wtasciwosci sadow. W Swietle przeprowadzonej
analizy istotne wydaje sie ustalenie, czy ograniczenia srodkéw od-
wotawczych w postepowaniu na powierzenie grantdéw sg zgodne
z regutami krajowego porzadku konstytucyjnego oraz z zasadami
0golnymi postepowania administracyjnego. Wazne jest réwniez,
czy ograniczenie srodkéw odwotawczych nie wptywa negatywnie
na system dystrybucji srodkéw unijnych w Polsce, a szczegélnie na
nieréwne traktowanie wnioskodawcéw.
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W ostatnich latach instytucje finansujace zaczety chetniej siegac
po projekty grantowe jako narzedzia dystrybuowania srodkéw Unii
Europejskiej. Jednoczesnie wysokos$¢ przyznawanych srodkéw jest
na tyle znaczaca (ustawa wdrozeniowa 2021-2027 okreslita maks.
wysokos¢ grantdéw na 200 tys. euro), ze moze wptywac na zmiane
sytuacji podmiotéw pod wzgledem konkurencyjnosci i powodo-
wac ich ekonomiczne uprzywilejowanie w stosunku do podmiotéw
dziatajacych na tych samych warunkach rynkowych - szczegéinie
w sektorze matych i Srednich przedsiebiorstw. W zwiazku z tym
istotne jest, aby szanse na uzyskanie tego typu wsparcia byty row-
ne, a warunki przejrzyste.

Niniejsza analiza dotyczy zaréwno przepiséw ustawy z dnia
11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polity-
ki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020'
(ktéra okreslata krajowe ramy prawne poprzedniej perspektywy fi-
nansowej, w ramach ktérej nadal rozlicza sie koszty kwalifikowane
dofinansowanych projektéw), jak i ustawy z dnia 28 kwietnia 2022 r.
o zasadach realizacji zadan finansowanych ze srodkéw europej-
skich w perspektywie finansowej 2021-20272 (dotyczaca srodkow,
ktérych dystrybucja w ramach biezacej perspektywy dopiero sie
rozpoczyna). Nabory wnioskéw o dofinansowanie w programach
w zakresie polityki spéjnosci w perspektywie finansowej 2021-2027
(regulowane przez nowg ustawe wdrozeniowg) uruchomiono dopie-
ro w lutym 2023 r., z kolei wczesniejsze granty byty powierzane i s
rozliczane na podstawie poprzedniej ustawy. Ze wzgledu na okres
przejsciowy miedzy starg a nowa perspektywa finansowa w analizie
nalezy sie oprze¢ na znacznie szerszym materiale poréwnawczym
(regulaminach naboréw czy wyrokach sadéw administracyjnych)
w stosunku do wczesniejszych naboréw o powierzenie grantéw.

Nalezy przy tym wspomnie¢, ze w nowej ustawie wdrozenio-
wej przepisy dotyczace programéw grantowych zmienity sie tylko
w niewielkim stopniu w stosunku do poprzedniej perspektywy fi-
nansowej. Przede wszystkim w nowej ustawie doprecyzowano, ze

' Tekst jedn.: Dz.U.z 2020 ., poz. 818 ze zm., dalej jako: ustawa wdrozeniowa
2014-2020 lub stara ustawa wdrozeniowa.

2 DzU.z 2022 r, poz. 1079, dalej jako: ustawa wdrozeniowa 2021-2027 lub
nowa ustawa wdrozeniowa.
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wartos¢ udzielonego grantu nie moze przekroczy¢ réwnowartosci
200 tys. euro oraz w przypadku projektéw grantowych realizowa-
nych w partnerstwie beneficjent moze powierzy¢ partnerom re-
alizacje tylko czesci zadan zwigzanych z wyborem grantobiorcéw,
a nie realizacje catego naboru3.

Rodzaje projektow definiowanych w ustawie wdrozeniowej

Jednym z gtéwnych celéw ustaw wdrozeniowych jest okreslenie
ram prawnych rozdzielania srodkéw UE pomiedzy uprawnionych
beneficjentéw?, do ktérych nalezy zaliczy¢ beneficjentéw konco-
wych® oraz beneficjentéw pomocy®. Oprocz srodkéw z pomocy
technicznej srodki funduszowe rozdysponowywane sa co do zasa-
dy na wspoétfinansowanie projektéw, przy czym obie ustawy defi-
niuje projekt jako usystematyzowane przedsiewziecie okreslone
ramami czasowymi, posiadajace jasno sprecyzowany cel i wskazniki
pomagajace monitorowac osiaggniecie tego celu. Ustawy wdroze-
niowe w rozdziale ,Projekty”, obok podstawowego rodzaju projektu
realizowanego samodzielnie przez beneficjenta, wskazujg jeszcze
na inne projekty mogace otrzymac wsparcie w ramach programoéw
operacyjnych. Sa to miedzy innymi projekty partnerskie realizowane

3 K. Wernicka, Art. 41 Projekty grantowe, [w:] Ustawa o zasadach realizacji
zadan finansowanych ze srodkdéw europejskich w perspektywie finanso-
wej 2021-2027. Komentarz, red. M. Perkowski, R. Pozdzik, Warszawa 2023,
s.349-361.

4 W aspekcie programéw pomocy parnstwa ,beneficjent” to podmiot, ktéry
otrzymuje pomoc, jednak za beneficjenta uwaza sie réwniez podmioty
bez wzgledu na ich forme odpowiedzialne za inicjowanie lub inicjowanie
i wdrazanie operacji; w kontekscie programéw pomocowych definicja za:
beneficjent (hasto), rpo.slaskie.pl/Slownik [dostep: 15.01.2023].

5 W aspekcie programéw pomocy panstwa ,beneficjant korcowy” rozumia-
ny jest jako ostateczny odbiorca wsparcia, jednak w przypadku programéw
pomocy beneficjentami koricowymi sg réwniez instytucje, ktore przyznaja
pomoc; definicja za: beneficjent ostateczny (hasto), rpo.slaskie.pl/Slownik
[dostep: 15.01.2023].

6 W aspekcie programéw pomocy panstwa ,beneficjent pomocy” to pod-
miot, ktéry otrzymat pomoc publiczng; definicja za: beneficjent pomocy (ha-
sto), rpo.slaskie.pl/Slownik [dostep: 15.01.2023].
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w konsorcjum réznych podmiotéw’ wnoszacych do niego zasoby
ludzkie, organizacyjne, techniczne lub finansowe, nastepnie projek-
ty hybrydowe polegajace na wspdlnej realizacji dziatan w partner-
stwie publiczno-prywatnym, w zakresie prac budowlanych danej
infrastruktury lub wyposazenia skfadnika majatkowego w srodki
trwate wraz z zarzadzaniem i utrzymaniem rezultatu tej inwestycji
za wynagrodzenie. Wspomniane ustawy wdrozeniowe przewidujg
réwniez projekty zintegrowane — czyli kilka projektéw powigzanych
ze sobg wspolnym celem, dziatania w ramach tych projektéw sa
komplementarne wzgledem siebie, a ich zakresy rzeczowe nawza-
jem sie uzupetniaja. W tym rozdziale ustaw zdefiniowano i okreslo-
no réwniez przepisy dotyczace projektéw grantowych oraz projek-
tow, na ktdre udzielony jest grant.

Projekty grantowe i projekty, na ktore przyznano granty

Przepisy dotyczace zaréwno realizowania projektéw grantowych,
jaki udzielania grantéw zostaty zawarte w art. 35 i 36 ustawy wdro-
zeniowej 2014-2020 (odpowiednio w art. 41 ustawy wdrozeniowej
2021-2022). Projekt grantowy polega na powierzeniu beneficjento-
wi w trybie konkursowym albo pozakonkursowym realizacji projek-
tu, w ramach ktérego przyznawane sg srodki finansowe programu
operacyjnego w postaci grantéw innym podmiotom wybranym
w drodze otwartego naboru, czyli ,grantobiorcom”. Procedury do-
tyczace realizacji projektu grantowego zatwierdzane sg przez wta-
Sciwe instytucje zarzadzajace lub tez posredniczace. Beneficjent
projektu grantowego ma za zadanie realizacje projektu granto-
wego zgodnie z zatozonym celem, wybiera zatem grantobiorcow,
monitoruje i kontroluje realizacje zadan przez grantobiorcéw oraz
rozlicza wydatki przez nich poniesione. W przypadku wykorzysta-
nia grantu niezgodnie z celami projektu odzyskuje réwniez srodki
od grantobiorcéw?. Beneficjent projektu grantowego nie realizuje

7 Partnerami w takich projektach moga by¢ zaréwno podmioty z sektora fi-
nansoéw publicznych, jak i podmioty prywatne czy NGO.

8 ). Jaskiewicz, Art. 36 Odpowiedzialnos¢ beneficjenta projektu grantowego,
[w:] Zasady realizacji programéw w zakresie polityki spéjnosci finansowanych
w perspektywie finansowej 2014-2020. Komentarz, LEX/el. 2014.
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bezposrednio celéw danego programu operacyjnego, lecz petni de
facto funkcje instytucji dokonujacej whasciwego wyboru projektéw
w rozumieniu art. 37 ust. 1 ustawy wdrozeniowej 2014-2020 (od-
powiednio art. 44 ust. 1 ustawy wdrozeniowej 2021-2027). Granto-
biorcg moze by¢ podmiot publiczny albo prywatny z zastrzezeniem,
Ze nie moze to by¢ beneficjent projektu grantowego i nie moze by¢
to podmiot wykluczony z mozliwosci otrzymania dofinansowania,
czy to wskutek umieszczenia w rejestrze podmiotéw wykluczonych
z mozliwosci korzystania z funduszy UE, czy tez z powodu trudnej
sytuacji finansowej®.

Tryby wyboru projektow do dofinansowania

Wybér projektéw przeznaczonych do dofinansowania zgodnie
z przepisami zawartymi w rozdziale ,Wybor projektéw” nastepuje
w trybie konkursowym lub pozakonkursowym. W obecnej perspek-
tywie finansowej ustawodawca nazwat te tryby konkurencyjnym
lub niekonkurencyjnym, co w zasadzie trafniej odzwierciedla spo-
séb wyboru projektéw do dofinansowania.

W trybie konkursowym wniosek o dofinansowanie projektu jest
sktadany w ramach konkursu organizowanego i przeprowadzane-
go przez wtasciwg instytucje. Wczesniej o terminie przeprowadze-
nia danego konkursu beneficjenci informowani sa przez zamiesz-
czony na portalu funduszu UE harmonogram naboréw na kolejny
rok. Konkurs jest postepowaniem stuzagcym wybraniu do dofinan-
sowania projektow, ktére spetnity kryteria wyboru projektéw, jak
réwniez uzyskaty wymagana liczbe punktéw albo uzyskaty kolejno
najwiekszg liczbe punktéw (w przypadku, gdy alokacja nie pozwa-
la na dofinansowanie wszystkich projektéw spetniajacych kryte-
ria wyboru projektow). W trybie tym projekty konkurujg miedzy
sobg, a wsparcie otrzymuja te, ktére najtrafniej wpisujg sie w cele
konkursu i kryteria wyboru projektow.

° ). Ostatowski, Art. 35 w rozdziale 12 Projekty, [w:] Komentarz do ustawy o za-
sadach realizacji programéw w zakresie polityki spéjnosci finansowanych
w perspektywie finansowej 2014-2020, red. R. Pozdzik, Warszawa 2016,
s.214-216.
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Tryb pozakonkursowy moze by¢ natomiast zastosowany je-
dynie do wyboru projektéw realizujgcych zadania publiczne lub
o strategicznym znaczeniu dla spoteczno-gospodarczego rozwoju
regionu badz kraju. Wnioskodawcami takich projektéw moga by¢
podmioty jednoznacznie zdefiniowane przed ztozeniem wniosku
o dofinansowanie, a zakres ich dziatalnosci musi by¢ kompatybilny
z charakterem i celami projektu. Projekty takie sa wczesniej ziden-
tyfikowane przez instytucje zarzadzajacg i zamieszczone w uszcze-
gotowieniu danego programy operacyjnego, w ktérym znajduja
sie informacje o zidentyfikowanym projekcie oraz o podmiocie be-
dacym jego wnioskodawca. W trybie pozakonkursowym wniosek
o dofinansowanie projektu jest sktadany na wezwanie wiasciwej
instytucji w terminie, ktory okre$la ona sama. W praktyce nabor ten,
jak i opracowanie dokumentacji aplikacyjnej, ma za zadanie jedy-
nie uszczego6towic zapisy projektu juz wczesniej zidentyfikowanego
przez instytucje finansujace. Projekt ten w zaden sposdb nie kon-
kuruje z innymi projektami, gdyz wezwanie do ztozenia wniosku
o dofinasowanie dotyczy wylgcznie tego projektu.

Tryb wyboru grantodawcow i grantobiorcow

W przypadku projektéw grantowych w przepisach znajdujacych
sie jeszcze w rozdziale ,Projekty”, czyli w rozdziale poprzedzajagcym
rozdziat o zasadach wyboru projektéw do dofinansowani, okreslo-
no jedynie, ze grantobiorca musi by¢ wybrany w drodze otwarte-
go naboru ogtoszonego przez beneficjenta projektu grantowego
w ramach realizacji projektu grantowego. W celu realizacji projektu
wybranego do powierzenia grantu miedzy grantodawca a granto-
biorca zostaje zawarta umowa o powierzenie grantu. Zawiera¢ ona
musi takie zagadnienia jak: zadania grantobiorcy objete grantem,

10 Uzasadnienie, [w:] Druk nr 2450, Rzadowy projekt ustawy o zasadach reali-
zacji programow w zakresie polityki spéjnosci finansowanych w perspek-
tywie finansowej 2014-2020, Sejm RP, 30.05.2014, s. 41; Uzasadnienie, [w:]
Druk nr 2022, Rzadowy projekt ustawy o zasadach realizacji zadan finanso-
wanych ze srodkéw europejskich w perspektywie finansowej 2021-2027,
Sejm RP, 21.02.2022, 5. 42-43; przepisy rozdziatu,,Wybor projektdw” w starej
ustawie wdrozeniowej i nowej ustawie wdrozeniowe;j.
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kwote grantu i wkfadu wtasnego oraz warunki przekazania i rozli-
czenia grantu, a takze zobowigzanie do zwrotu grantu w przypadku
wykorzystania go niezgodnie z celami projektu grantowego oraz
zobowigzanie do poddania sie kontroli przeprowadzanej przez
grantodawce lub uprawnione podmioty.

Wiekszos¢ projektéow grantowych stanowiag projekty wczesniej
zidentyfikowane w uszczegotowieniach programéw operacyjnych,
czyli wybrane w trybie pozakonkursowym. Uzycie przez ustawodaw-
ce terminu ,otwarty nabér’, a nie ,konkurs” spowodowato, ze instytu-
cje wdrazajace zaczety uznawac, Zze nabory o powierzenie grantéw
podlegaja przepisom normujagcym wybor projektéw pozakonkur-
sowych oraz ze do naboréw o powierzenie grantéw nie majg zasto-
sowania przepisy o projektach wybieranych w trybie konkursowym.
Nalezy zwréci¢ uwage, ze szczegdlnie duzo naboréw na powierzenie
grantéw organizowanych byto w poczatkowym okresie pandemii,
kiedy to w ramach tarcz antykryzysowych dystrybuowano srodki dla
podmiotéw potrzebujacych wsparcia, m.in. przedsiebiorcow, szpitali
i placowek medycznych. Sposoby organizacji tych naboréw wzbu-
dzaly duzo emocji wéréd potencjalnych grantobiorcéw, szczegdlnie
ze w poczatkowych naborach decydowata kolejnos¢ zgtoszen projek-
tow, co czesto skracato czas trwania naboréw nawet do kilku minut.
Jednak nie tyle sam przebieg tych naboréw jest ciekawy pod wzgle-
dem prawnym, ile watpliwosci dotyczace dwdch ptaszczyzn: dok-
trynalnej i jurystycznej — w zakresie $ciezki odwotawczej i sgdowej.

Wytaczenie instytucji protestu w projektach grantowych -
watpliwosci interpretacyjne

Art. 53 ustawy wdrozeniowej 2014-2020 (odpowiednio art. 63 usta-
wy wdrozeniowej 2021-2027) umozliwia wnioskodawcom projek-
tow konkursowych/konkurencyjnych wniesienie protestu w celu
ponownego sprawdzenia wniosku o dofinansowanie w przypadku
negatywnej oceny projektu. Negatywna ocena oznacza, ze projekt
nie uzyskat wymaganej minimalnej liczby punktéw, uzyskat zbyt

" Art. 35 ust. 6 ustawy wdrozeniowej 2014-2020 (odpowiednio art. 41 ust. 7
ustawy wdrozeniowej 2021-2027).
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mata liczbe punktéw, aby kwalifikowac sie do dofinansowania, lub
nie spetnit kryteriéw wyboru projektéw okreslonych w ramach da-
nego konkursu.

Organem wiasciwym do rozpatrzenia protestu jest instytucja fi-
nansujaca (o ile przekazano jej zadanie rozpatrywania protestow)
lub instytucja wyzszego szczebla (instytucja zarzadzajaca). Protest
wnosi sie do instytucji, ktéra przeprowadzata ocene projektu, aby
miata ona mozliwos¢ tzw. autokontroli protestu’>. W ramach auto-
kontroli instytucja moze uzna¢ zasadnosc protestu i skierowac pro-
jekt do dalszego etapu oceny lub umiesci¢ go na liscie projektéw
wybranych do dofinansowania badz moze przekaza¢ go instytucji
wiasciwej do rozpoznania protestu. Autokontrola nie ma miejsca,
gdy ta sama instytucja jest wiasciwa zaréwno do przeprowadzenia
oceny, jak i do rozpatrzenia srodka odwotawczego. Instytucja roz-
patrujgca protest moze albo protest odrzuci¢, albo go uwzglednic,
a nastepnie, w zaleznosci od etapu, na ktérym wydano negatywna
oceng, projekt moze zosta¢ skierowany do odpowiedniego etapu
oceny albo umieszczony na liscie projektéw wybranych do dofi-
nansowania. Istnieje takze mozliwos¢ przekazania sprawy instytugji
prowadzacej oceneg, jesli protest byt rozpatrywany przez instytucje
niedokonujaca oceny projektu’.

Mozliwos¢ wniesienia protestu na ocene projektu zgtaszanego do
dofinansowania uwaza sie za dowdd przestrzegania podmiotowego
prawa do skargi na rozstrzygniecie zapadajace w pierwszej instan-
¢ji w postepowaniach przed organami administracji zgodnie z § 78
Konstytucji RP'*. Podstawowg zasadg postepowan w administracji
publicznej jest bowiem prawo do odwotania, rozumiane jako prawo

12 S, Nitecki, Specyfika postepowania w sprawie wyboru projektéw do dofinan-
sowania w zakresie polityki spéjnosci, [w:] Kierunki rozwoju jurysdykcji ad-
ministracyjnej, red. M. Szewczyk, L. Staniszewska, M. Krus, Warszawa 2022,
s.727.

13 K. Brysiewicz, Postepowania odwotawcze i sqdowe dotyczqce oceny wnio-
skéw o dofinansowanie w nowej ustawie wdrozeniowej, ,Monitor Prawniczy”
2016, nr 13, s. 682-695.

" R. Pozdzik, Ocena i wybdr projektéw do dofinansowania z Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego i Fundu-
szu Spéjnosci, Warszawa 2013, s. 340. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 2 1997 r., nr 78, poz. 483).
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do Zzadania rozpatrzenia kwestionowanej czynnosci lub srodka wy-
magajacego ponownego rozpatrzenia i podjecia decyzji przez nowa,
zwykle wyzszg instytucje. Zasada ta moze byc¢ ograniczona jedynie
ustawa i tylko w sytuacjach szczegélnych, uzasadnionych wzgledami
konstytucyjnymi, oraz w sytuacjach nadzwyczajnych, ktére wyma-
gaja poswiecenia interesdw jednostki w imie interesu publicznego,
jak tez potrzeby szybkiej ochrony jednostki na drodze sadowej'™.

W przypadku projektéw wspétfinansowanych ze srodkéw UE,
pomimo ze ocena projektu nie nastepuje w ramach decyzji admini-
stracyjnej, jednak wybér projektu do dofinansowania lub odmowa
takiego dofinansowania, bedaca wynikiem jednostronnej decyzji
organu organizujacego konkurs, ma okreslone skutki prawne dla
konkretnego wnioskodawcy. W zwigzku z tym bedzie tu miat zasto-
sowanie art. 78 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze niezaleznie od formy
i nazwy kazdego aktu aplikacyjnego, ochrong konstytucyjna objete
sg wszystkie akty indywidualne i konkretne, tworzace status prawny
osoby prawnej'®. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze NSA uznaje konkurs
za postepowanie administracyjne, w ktérym wiadze publiczne lub
administracyjne wykonuja uprawnienia przyznane im przez prawo
i regulujg sprawy administracyjne przez akty administracyjne. NSA
uznaje réwniez, ze cechg postepowania konkursowego jest rywaliza-
cja (konkurowanie) miedzy podmiotami biorgcymi udziat w konkur-
sie o okreslong pule srodkéw publicznych. Przyznanie lub odmowa
przyznania dofinansowania w ramach konkursu jest wiec czynnoscia
o charakterze konwencjonalnym, czyli rozstrzygnieciem wiadczym
o prawach podmiotéw ubiegajacych sie o dofinansowanie'.

W przypadku naboréw grantowych NSA uznat jednak, ze na-
lezy stosowac przepisy odpowiadajace trybowi nadzwyczajne-
mu - pozakonkursowemu'. Stosowanie do naboréw grantowych

> B. Adamiak, Zasady ogdlne zaskarzalnosci i rozstrzygniec. Konstrukcja prawa
zaskarzalnosci, [w:] Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, ,System Prawa Administracyjnego’, t. 9, Warszawa
2020, s. 304-305.

16 R. Pozdzik, Ocenaiwybdr..., op. cit., s. 340.

7" Wyrok NSA z dnia 18 maja 2017 ., Il GSK 1130/17.

8 Passim: wyroki NSA z dnia: 22 pazdziernika 2021 r,, 1 GSK 623/21; 18 sierpnia
2021 r.,1GSK 510/21; 22 lipca 2021 r., | GSK 463/21.
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przepiséw odpowiadajacych trybowi nadzwyczajnemu — pozakon-
kursowemu - niesie za sobg ryzyko pozbawienia wnioskodawcow
procedury odwotawczej. Przepisy wyrazone w art. 53 ust. 1 ustawy
wdrozeniowej 2014-2020 (odpowiednio art. 63 ustawy wdroze-
niowej 2021-2027) podnosza bowiem, iz w przypadku negatyw-
nej oceny projektu wybieranego w trybie konkursowym wniosko-
dawcy przystuguje prawo wniesienia protestu w celu ponownego
sprawdzenia ztozonego wniosku w zakresie spetniania kryteriéw
wyboru projektéw. Stosujac jedynie wykfadnie jezykowa i literalne
zastosowania tego przepisu, czes¢ instytucji dystrybuujacych fun-
dusze UE uznafa, ze w takim przypadku zasada dwuinstancyjnosci
postepowania zostata w sposéb wyrazny wytaczona dla innych try-
béw wyboru projektéw niz konkursowy.

Nalezy jednak przy tym zauwazy¢, ze zastosowanie do tego
przepisu jedynie wyktadni jezykowej jest niewystarczajace. Otwarty
nabor projektu do powierzenia grantu odbywa sie bowiem de facto
w trybie konkursowym. Za taka argumentacja przemawia brak moz-
liwosci zakwalifikowania naboru projektéw grantowych do dwéch
pozostatych trybéw wyboru projektéw wykazanych w art. 38 ust. 1
ustawy wdrozeniowej 2014-2020 (odpowiednio art. 44 ust. 1 usta-
wy wdrozeniowej 2021-2027), a wiec trybu pozakonkursowego
i trybu opartego na przepisach ustawy z dnia 11 wrzesnia 2019 r. -
Prawo zamoéwien publicznych™ (obecna ustawa wdrozeniowa nie
przewiduje tego trybu). Otwarte nabory projektéw do udzielenia
grantow faktycznie przyjmuja wszelakie znamiona wyboru pro-
jektéw w drodze konkursu i tryb konkursowy jest im duzo blizszy
niz pozakonkursowy. Przede wszystkim nalezy tutaj zaznaczy¢, ze
w przypadku procedury wyboru projektu czy powierzenia grantu
projekty rywalizujg miedzy soba o otrzymanie dofinansowania (co
nie wystepuje w przypadku wyboru projektow w trybie pozakonkur-
sowym), a dofinansowanie otrzymuja tylko te projekty, ktore spetnity
kryteria wyboru i otrzymaty wymagana liczbe punktéw przyznawa-
nych w ramach kryteriéw wyboru oraz uzyskaty kolejno najwieksza
liczbe punktéw przyznawanych w ramach kryteriéw wyboru do
momentu wyczerpania alokacji sSrodkéw finansowych w konkursie.

% Tekst jedn.: Dz.U.z 2023 r,, poz. 1605.
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W zwigzku z powyzszym przepisy z zakresu procedury odwotaw-
czej powinny by¢ stosowane wprost, tak jak maja one zastosowa-
nie do projektéw wybieranych w trybie konkursowym. Nawet przy
zatozeniu, ze nabdr grantéw jest oddzielnym trybem, do ktérego
ograniczaja sie tylko przepisy z art. 38 i art. 39 ustawy wdrozenio-
wej 2014-2020 (odpowiednio art. 41 ustawy wdrozeniowej 2021-
2027), to - jak trafnie okresla doktryna — pomimo zZe nie sprecyzo-
wano w ustawie otwartosci naboru ani nie uregulowano sposobu
i tresci ogtoszenia o naborze, to nie budzi watpliwosci, ze wyboér
grantobiorcéw nie powinien mie¢ charakteru dyskrecjonalnego
i zaleznego od arbitralnej decyzji beneficjenta projektu grantowe-
go. Zalecane jest zatem w tym wzgledzie odpowiednie stosowanie
przepiséw ustaw wdrozeniowych wskazujacych na to, jakie warunki
musi spetnia¢ ogtoszenie o konkursie projektéw, a standardy na-
boréw powinny by¢ jak najbardziej zblizone do gwarantowanych
w trybie konkursowym/konkurencyjnym?.

Zaréwno komentatorzy, jak i sady nie maja réwniez watpliwosci,
ze do otwartych naboréw powinno sie stosowac zasady bezposred-
nio sformutowane w art. 37 ust. 1 ustawy wdrozeniowej 2014-2020
(czyli juz w rozdziale dotyczacym trybéw wyboru projektu do dofi-
nasowania). Chodzi tutaj o takie zasady wyboru projektow jak przej-
rzystos¢, bezstronnos¢, rzetelnosé i rownos¢ dostepu do informacji
dotyczacych trybu oraz zasad naboru?'. Réwniez przepisy dotycza-
ce skarg do sadoéw administracyjnych w zakresie oceny projektéw
konkursowych (o ktérych jest mowa ponizej) stosowane sg wprost
do naboréw projektéw grantowych. Biorgc pod uwage, jak duza
liczbe przepiséw z innych rozdziatéw ustaw wdrozeniowych stosu-
je sie wprost lub bez Zadnej modyfikacji i zabiegéw adaptacyjnych
do naboru wnioskéw o powierzenie grantéw, duze zdziwienie bu-
dzi to, ze takiego zastosowania nie znajduja przepisy odnoszace sie
do wnoszenia protestow, szczegdlnie ze, jak stusznie zauwazyt prof.
J. Starosciak, mozliwos¢ weryfikacji decyzji administracyjnych jest
niezbedna choéby z tego powodu, ze nalezy liczy¢ sie z mozliwoscia

2 K.Wernicka, Art. 41. Projekty grantowe, op. cit., s. 349-361.

2 W ustawie wdrozeniowej perspektywy finansowej 2021-2027 normy te
zostaly wiaczone bezposrednio do przepiséw z zakresu projektéw granto-
wych. J. Ostatowski, Art. 35..., op. cit., s. 214-216.


https://sip.lex.pl/#/document/18120459?unitId=art(40)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/18120459?unitId=art(37)ust(1)&cm=DOCUMENT
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popetnienia przez organ btedu, wynikajacego nie ze ztej woli orga-
nu, ale ze zwyktej omytki czy wadliwej oceny stanu faktycznego?.

Kontrola sadowoadministracyjna przyznawania grantow

Kolejna watpliwos¢ w przedmiotowej procedurze dotyczy wihasci-
wosci sagdéw administracyjnych w zakresie rozstrzygania sporéw
pomiedzy grantodawcg a podmiotami ubiegajacymi sie o grant
oraz to, czy takie spory powinny by¢ rozstrzygane na podstawie
art. 61-66 ustawy wdrozeniowej 2014-2020 (odpowiednio art. 73—
77 ustawy wdrozeniowej 2021-2027).

Grantodawcy uznawali bowiem, Zze spory z grantobiorcami,
czyli instytucjami predysponujacymi grantami, podlegaja sgdom
powszechnym, poniewaz nie petnig oni funkgji instytucji posredni-
czacej ani instytucji zarzadzajacej, a przepisy ustawy wdrozeniowej
2014-2020 nie majg zastosowania do autonomicznej procedury
odwotawczej naboréw grantowych®. Podnoszono argumentacje,
ze grantodawcy nie dziataja w przedmiotowej sprawie jako organ
administracji publicznej ani tez nie realizujg zadnych powierzonych
im zadan w ramach wiadztwa administracyjnego. S oni jedynie be-
neficjentami, ktérzy w wyniku konkursu uzyskali srodki finansowe
na realizacje projektu grantowego. Wykazano, iz podstawy, na kto-
rych opiera sie regulamin naboru wnioskéw na udzielenie grantu,
nie sg tozsame z dokumentacjg instytucji zarzadzajacej, a regulamin
jest niejako aktem wewnetrznym i nie stanowi aktu organu admi-
nistracji publicznej?*. Dodatkowo w doktrynie uwaza sie umowe
na powierzenie grantu za umowe cywilnoprawng, przypominajaca
umowe o dofinansowanie, zawierajacg praktycznie wszystkie ele-
menty wymienione w art. 206 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych? i powtérzone w art. 35 ust. 6 pkt 1-5 usta-
wy wdrozeniowej 2014-2020 (odpowiednio art. 41 ust. 7 pkt 1-5

2 ), Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 296.

3 Passim: cyt. wyrok NSA, | GSK 463/21.

2 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 22 czerwca 2021 r., | SA/Go
100/21.

% Tekstjedn.: Dz.U.z 2023 r,, poz. 1270.



Postepowanie o powierzenie grantéw w Swietle ustawy wdrozeniowej... 221

ustawy wdrozeniowej 2021-2027)?® oraz generujaca pomiedzy stro-
nami umowy stosunki cywilnoprawne, a nie administracyjne.

Sady administracyjne uznaty jednak, ze procedury wyboru gran-
tobiorcy tworza materialny substrat aktu w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi?’ — czyli inne akty lub czynnosci z zakresu ad-
ministracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowiazkéw wynika-
jacych z przepiséw prawa. Szczegoélnie dotyczy to pism z wynikami
ocen projektu, ktére otrzymuja grantobiorcy jako efekt rozstrzygania
naboréw. Pisma te, majace charakter indywidualny, kreuja uprawnie-
nia lub obowiazki wynikajace z przepiséw prawa, a przede wszystkim
majg charakter publicznoprawny i s3 wydawane w zakresie admini-
stracji publicznej.

Dodatkowo sady administracyjne uznaty, ze art. 61-66 ustawy
wdrozeniowej 2014-2020 regulujace zasady kontroli sgdowoadmini-
stracyjnej nad procesem oceny i wyboru projektéw nie majg charak-
teru zamknietego. Pozwala to zdaniem sagdéw na objecie kontrola sa-
dowoadministracyjng innych aktéw, ktére nie s3 wymienione w tych
przepisach, a spetniaja kryterium z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. W opinii sa-
dow poglad ten wzmacnia tres¢ art. 64 ustawy wdrozeniowej 2014—
2020, zgodnie z ktérym w zakresie nieuregulowanym w tej ustawie
do postepowania przed sagdami administracyjnymi stosuje sie odpo-
wiednio przepisy Prawa o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi okreslone dla aktéw lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3
§ 2 pkt 4. Taka wyktadnia przepiséw przez sady ma swoje podstawy
w konstytucyjnej istocie funkcjonowania sagdownictwa administra-
cyjnego, tj. ochrony praw podmiotowych jednostki w stosunkach
z administracja. Zawarte w art. 184 Konstytucji RP domniemanie wia-
sciwosci sagdu administracyjnego w rozstrzyganiu spraw administra-
cyjnych nalezy rozumie¢ w ten sposéb, ze whasciwos¢ innych sadéw
w tego rodzaju sprawach stanowi wyjatek.

W uksztattowanym w ostatnich latach orzecznictwie sgdowym
wyrazany jest poglad, ze w sprawach przekazywanych do wiasci-
wosci sgdéw powszechnych, ktére w pierwszej fazie sg realizowane
przez organy administracji, wtasciwos¢ sadu administracyjnego jest

%6 ). Ostatowski, Art. 35..., op. cit., s. 214-216.
¥ Tekst jedn.: Dz.U.z 2023 r., poz. 1634, dalej jako: p.p.s.a.


https://sip.lex.pl/#/document/16982717?unitId=art(3)par(2)pkt(4)&cm=DOCUMENT
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https://sip.lex.pl/#/document/16982717?unitId=art(3)par(2)pkt(4)&cm=DOCUMENT
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wytaczona tylko w takim zakresie, w jakim sad powszechny moze
przejac sprawe do dalszego jej rozpoznania. Zasadniczo wiec spra-
wy, w ktérych spér o prawo pojawia sie na tle poddania jednostki
wiadczym dziataniom organéw panstwa oraz organéw wspdlnot
samorzadowych z zakresu administracji publicznej (tzw. sprawy
administracyjne), sg zaliczone do whasciwosci sadownictwa admini-
stracyjnego. Wyznacznikiem przedmiotu postepowania sgdowoad-
ministracyjnego oraz ram tego postepowania jest wiec stosunek
administracyjnoprawny, a istote postepowania sadowoadmini-
stracyjnego stanowi kontrola pod wzgledem zgodnosci z prawem
tego stosunku, polegajaca na badaniu prawidtowosci zastosowania
przez organ przepiséw prawa w odniesieniu do istniejacego w spra-
wie stanu faktycznego oraz trafnos¢ wyktadni tych przepisow?.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze odrebne zdanie w tym zakresie ma
WSA w Olsztynie, ktéry przychyla sie do stwierdzenia, ze granto-
dawcy nie petnia funkgji instytucji posredniczacej czy zarzadzaja-
cej w Regionalnym Programie Operacyjnym Wojewo6dztwa na lata
2014-2020, a jedynie sg beneficjentem realizujgcym projekt granto-
wy zgodnie z art. 35 ustawy wdrozeniowej 2014-2020%.

Naruszenie prawa konstytucyjnego i zasad ogélnych postepowania
administracyjnego w zakresie dwuinstancyjnosci postepowania
administracyjnego

Zaréwno J. Ostatowski, jak i K. Wernicka uwazaja, ze zatwierdzenie
przez instytucje zarzadzajaca lub posredniczacg procedur wyboru
grantobiorcéw, w tym potencjalnie réwniez srodkéw odwotawczych
od aktéw wyboru grantobiorcéw do dofinansowania, stoi w sprzecz-
nosci z dyrektywami wyrazonymi w wyroku TK z dnia 12 grudnia
2011 r. na gruncie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwo-
ju3, W wyroku tym wprost wskazano, iz wszelkie elementy systeméw
realizacji dotyczace bezposrednio praw i obowigzkéw uczestnikdw

% Passim: wyrok NSA z dnia 5 lipca 2016 r., Il GSK 1542/16; wyrok WSA w War-
szawie z dnia 22 grudnia 2020 r., V SA/Wa 1608/20 i cyt. wyrok NSA, | GSK
623/21.

»  Postanowienie WSA w Olsztynie z dnia 28 lipca 2021 r., SA/Ol 477/21.

% Wyrok TKzdnia 12 grudnia 2011 r,,P 1/11.


https://sip.lex.pl/#/document/18120459?unitId=art(35)&cm=DOCUMENT
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konkursow (za quasi-konkursy nalezy uznac de facto otwarte nabo-
ry grantobiorcow przewidziane w ustawie wdrozeniowej) wymagaja
unormowania w aktach powszechnie obowigzujacego prawa.

Uregulowanie $rodkéw odwotawczych przystugujacych wnio-
skodawcy w toku postepowania o dofinansowanie z programu
operacyjnego poza systemem zrédet powszechnie obowigzujace-
go prawa jest natomiast niezgodne z art. 78 Konstytucji RP. Unie-
mozliwienie grantobiorcom skorzystania ze $ciezki odwotawczej
pozbawia ich prawa konstytucyjnego, jakim jest dwuinstancyjnosc
postepowania administracyjnego (rozumiana jako dwukrotne me-
rytoryczne rozstrzygniecie tej samej sprawy). Akt wyboru granto-
biorcy do dofinansowania jest czynnoscig administracyjng. Tym sa-
mym zaréwno postepowanie dotyczace wyboru, jak i ewentualne
postepowanie odwotawcze (albo tez rezygnacja z takiego postepo-
wania) powinny zosta¢ uregulowane w ustawie (zgodnie z art. 78
i art. 87 ust. 1 Konstytucji RP). Pozostawienie okreslenia zasad w tym
zakresie instytucjom wifasciwym moze skutkowac¢ dowolnosciag
w dziataniu tych organéw oraz pozbawieniem grantobiorcéw pod-
stawowych praw wynikajacych z art. 78 Konstytucji RP do dwuin-
stancyjnego postepowania administracyjnego®'.

Wprawdzie ustawa wdrozeniowa w duzej czesci wytacza stoso-
wanie przepiséw z ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks po-
stepowania administracyjnego®, nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze
organy administracyjne zobowiagzane sg dziata¢ zgodnie z zasada-
mi 0g6lnymi zawartymi w kodeksie. Wytaczenie stosowania zasad
0golnych Kodeksu postepowania administracyjnego moze prowa-
dzi¢ bowiem do stworzenia nowego rezimu procesowego, ktory nie
bedzie implementowat konstytucyjnego modelu trybu stosowania
prawa i zasad sprawiedliwosci:.

31 ). Ostatowski, Art. 36 w rozdziale 12 Projekty, [w:] Komentarz do ustawy o za-
sadach realizacji programéw..., op. cit., s. 216-219.

32 Tekstjedn.: Dz.U.z 2023 r,, poz. 775.

3 M. Kaminski, Typowe modyfikacje regut procesowych modelu ogdlnego
w postepowaniach szczegdlnych. Problem modyfikacji ogdlnego standar-
du ochrony praw procesowych jednostki, [w:] Postepowanie autonomiczne
i szczegdlne. Postepowania niejurysdykcyjne, red. A. Matan, ,System Prawa
Administracyjnego Procesowego’, t. 4, Warszawa 2021, s. 246-247.
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Przepisy ustawy wdrozeniowej, szczegdlnie w tych regulacjach,
ktére nie s3 w petni unormowane, powinny by¢ interpretowane
w odniesieniu do catego systemu prawnego. Potwierdza to doktry-
na, ktéra wskazuje, iz zasady ogoélne Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego mozna traktowac jako namiastke czesci ogdlnej pra-
wa administracyjnego i zasady te powinny by¢ realizowane przez
organy administracji publicznej w kazdej ich dziatalnosci, takze
poza postepowaniem administracyjnym zmierzajgcym do wydania
decyzji**. Powyzsze stanowisko potwierdza réwniez orzecznictwo
sadéw administracyjnych®.

P. Bie$-Srokosz na podstawie przeprowadzonych badan nauko-
wych dotyczacych hybrydowych form dziatania administracji pu-
blicznej, stwierdza, ze ogdlne zasady Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego stanowig swoisty pomost pomiedzy przepisami
kodeksowymi a ich prawidlowg interpretacja, ale takze pomiedzy
szczegdtowymi regulacjami, ktére nie w kazdej sytuacji powielaja
unormowania kodeksu?.

Rolg zasad prawnych jest wypetnianie luk prawnych oraz petnie-
nie funkgcji interpretacyjnych, korygujacych i porzadkujacych. Dzieki
ich zastosowaniu realizowany jest postulat jednolitosci dziatar ad-
ministracji i ograniczenie swobody dziata administracji w ramach
tzw. uznania administracyjnego®. Dodatkowo zasady majg istotne
znaczenie dla ochrony praw jednostki, a rezygnacja z zastosowania
ktérejkolwiek z nich nie powinna prowadzi¢ do obnizenia standar-
du tej ochrony?.

3 ). Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2006, s. 92; powtdrzone:
G. Rzasa, Zasady ogdlne, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, red. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Warszawa 2011, s. 21-29.

% E. Komierzynska-Orlinska, Charakter i rola (znaczenie) zasad prawa admini-
stracyjnego, [w:] Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecz-
nictwo, red. Z. Duniewska, A. Krakata, M. Stahl, Warszawa 2018, s. 53.

3% P.Bies-Srokosz, Zasady Kodeksu postepowania administracyjnego w postepo-
waniach administracyjnych prowadzonych przez organy agencji rzgdowych,
[w:] Zasady w prawie administracyjnym..., op. cit., s. 702-770.

3 E.Ura, Ed. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 1999, s. 6.

3% W. Piagtek, Znaczenie zasad ogélnych postepowania administracyjnego w wy-
branych ustawach z zakresu prawa administracyjnego, [w:] Zasady w prawie
administracyjnym..., op. cit., s. 693-700.
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W zwiazku z powyzszym w razie niejasnych rozstrzygniec usta-
wowych nalezy intepretowac przepisy przez zastosowanie zasad
0golnych w celu realizacji zatozen ustawodawcy, jakimi sg w tym
przypadku dystrybucja srodkéw unijnych w sposéb przejrzysty, rze-
telny i bezstronny oraz zapewnienie réwnego traktowania wniosko-
dawcow.

Jedna z zasad ogdlnych Kodeksu postepowania administracyj-
nego, zawarta w art. 15, wskazuje, ze postepowanie administra-
cyjne jest dwuinstancyjne, chyba ze przepis szczegélny stanowi
inaczej. W tym przypadku dwuinstancyjnos¢ nalezy rozumie¢, tak
jak wczesniej juz wspominano, jako dwukrotne merytoryczne roz-
strzygniecie tej samej sprawy, a organem Il instancji nie musi by¢
organ hierarchicznie nadrzedny nad organem | instancji. Organem
[l instancji moze by¢ réwniez organ, ktéry wydat decyzje w | instan-
¢ji, ale dziata w innej obsadzie personalnej**.

Przepisy szczegodlne (w tej sytuacji przepisy ustaw wdrozenio-
wych) nie wskazuja wprost, ze nabory na przekazanie grantéw
moga by¢ pozbawione srodkéw odwotawczych, czyli dwukrotnej
merytorycznej oceny projektéw. Dwuinstancyjnos¢ postepowa-
nia administracyjnego jest gwarantowana w art. 78 Konstytucji RP.
Odstapienie od zasady dwuinstancyjnosci postepowania admini-
stracyjnego, jej ograniczenie lub wylaczenie badz tez wprowadze-
nie innego $rodka ochrony prawnej moze nastapic tylko w drodze
ustawy, a jako wyjatek od zasady musi by¢ wyrazne i jednoznaczne.
Ewentualne watpliwosci co do takiego wyjatku powinny by¢ wyja-
$niane na rzecz realizacji zasady, a nie rozszerzenia wyjatku. W takich
sytuacjach jest to jedna z podstawowych regut interpretacji przepi-
séw w toku wprowadzania w zycie prawa, stosowana powszechnie
w doktrynie i w orzecznictwie®. Nalezy zatem uzna¢, ze odstepstwo
od reguty wyznaczonej w art. 78 Konstytucji RP w kazdym przypad-
ku powinno by¢ podyktowane szczegdlnymi okolicznosciami oraz

3 PM. Przybysz, Art. 15. Zasada dwuinstancyjnosci postepowania, [w:] Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2022.

40 Passim: uchwata SN z dnia 1 grudnia 1994 r,, lll AZP 8/94, OSNP 1997/7,
poz. 82 oraz wyrok SN z dnia 9 czerwca 1999 r., Ill RN 15/99, OSNAPiUS
2000/10, poz. 378.
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odpowiadac zasadzie proporcjonalnosci*'. Wedtug NSA naruszenie
zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego godzi
w podstawowe prawa i gwarancje procesowe obywatela, musi by¢
wiec oceniane jako razace naruszenie prawa®.

Oczywiscie wyjatkiem moga by¢ wszelkiego rodzaju granty
wybrane zgodnie z art. 10 ustawy z dnia 3 kwietnia 2020 r. o szcze-
golnych rozwigzaniach wspierajacych realizacje programéw ope-
racyjnych w zwigzku z wystgpieniem COVID-19%, Chociaz przepisy
ustawy COVID-19 nie reguluja procedur przyznawania grantéw, to
jednak biorac pod uwage nadzwyczajng sytuacje, mozna uznac
ograniczenia w zakresie procedury odwotawczej za zasadne,
natomiast w okolicznosciach, w ktérych nabdér na powierzenie
grantéw nie dotyczy wyjatkowej sytuacji, jaka jest np. epidemia, po-
zbawienie potencjalnych grantobiorcéw Sciezki odwotawczej jest
mocno dyskusyjne. Sama doktryna dowodzi, ze istniejacej w tym
zakresie luki w przepisach ustawy wdrozeniowej nie wypetnia samo
,zatwierdzenie” procedur zwigzanych z realizacjg projektu gran-
towego przez wiasciwg instytucje. Luke te mozna uzupetnié przez
odpowiednie stosowanie zasad, ktére zostaty przewidziane dla wy-
boru projektéw w rozdziale 13, a dla procedury odwotawczej w roz-
dziale 15 ustawy wdrozeniowej 2014-2020 (odpowiednio rozdziaty
14 i 16 ustawy wdrozeniowej 2021-2027)%.

Rownos¢ beneficjentow

Umozliwienie sktadania protestu przez podmioty wnioskuja-
ce o powierzenie grantu wplynetoby na lepszg realizacje zasady

4 Passim:wyrok TKzdnia 6 grudnia 2011r.,,SK3/11, OTK-A2011/10; J. Zimmer-
mann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 204—
205; A. Wrébel, Art. 15 Dwuinstancyjnos¢ postepowania administracyjnego,
[w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. M. Jaskowska,
M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Warszawa 2020, s. 164-167.

42 Wyrok NSA z dnia 10 kwietnia 1989 ., Il SA 1198/88.

4 DzU.z2022r, poz. 1758.

4 J.M. Martyniuk, M. Perkowski, Niedoskonata procedura odwotawcza w syste-
mie realizacji unijnej polityki spéjnosci w Polsce. Ocena wykonania wyroku Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2011 r. (sygn. akt P 1/11), ,Zeszyty
Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2017, nr 3, s. 37-60.
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réwnego traktowania podmiotéw korzystajacych z funduszy UE.
Obecnie beneficjenci projektéw posiadajg znacznie szersze upraw-
nienia niz potencjalni grantobiorcy. W przypadku projektéw kon-
kursowych majg oni prawo do ztozenia protestu. Chociaz i tutaj
ustawy wdrozeniowe przewiduja kolejne daleko posuniete ogra-
niczenie konstytucyjne, jakim jest pozostawienie protestu bez
rozstrzygniecia, w przypadku gdy doszto do wyczerpania alokacji
w dziataniach lub poddziataniach. Prawa podmiotowe granto-
biorcéw bioracych udziat w réznych projektach moga sie rowniez
Znaczaco rézni¢ pomiedzy soba, co wprowadza nieréwnos¢ pod
wzgledem praw podmiotowych wynikajacych z tej samej ustawy.
W regulaminach naboréw na powierzenie grantéw czesc¢ instytucji
finansowych wprowadza bowiem zapisy dotyczace protestéw i sg
one oparte w wiekszosci na przepisach z ustawy wdrozeniowe;j.
Czes¢ instytucji organizuje protest w sposéb odmienny od przepi-
séw ustawy wdrozeniowej i przepiséw administracyjnych opartych
na Kodeksie postepowania administracyjnego, np. dopuszczajac
do weryfikacji protestu osoby, ktére wczesniej oceniaty doku-
mentacje aplikacyjna. Niektore instytucje nie przewidujg w ogdle
Sciezki odwotawczej. Tym samym grantodawcy dziaftajacy w ra-
mach tej samej ustawy tworza roézny zakres praw podmiotowych
grantobiorcéw.

Mozliwos¢ ztozenia protestu jest o tyle waznym elementem
procedury oceny projektéw, ze sadowoadministracyjny etap pro-
cedury odwotawczej ogranicza sie jedynie do kryterium legal-
nosci wyboru projektéw do dofinansowania (naruszenia prawa
materialnego, ewentualnie procedury, przez wtasciwe instytucje
na etapie oceny projektu). Zadaniem sadu jest jedynie sprawdze-
nie, czy organ dokonat wyboru projektu w sposéb jawny, rzetelny
i bezstronny oraz wedtug jasno przyjetych kryteriéw. Sad bada,
czy argumentacja oceniajgcego miesci sie w granicach danej
sprawy oraz czy nie jest oderwana od kryteriow wynikajacych
z regulaminu konkursu. Jednoczesnie nadzér prawny nie obej-
muje oceny merytorycznej projektu na podstawie kryteriéw za-
twierdzonych przez odpowiednie komitety monitorujace, co jest
najwazniejsza czescig oceny projektéw do dofinansowania. Sad
nie jest uprawniony do weryfikacji merytorycznej oceny projektu
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przeprowadzonej przez ekspertdw, tzn. nie moze przyznac projek-
towi innej liczby punktéw*.

Podsumowanie

Ustawodawca wydzielit z trybéw wyboru projektéw nabér na po-
wierzenie grantu, wyrézniajac tym samym projekty grantowe jako
oddzielny sposéb udzielania dofinansowania z funduszy UE*. We-
dtug J. Ostatowskiego, jednego z autoréw komentarzy do ustaw
wdrozeniowych, miato to uelastyczni¢ rozdysponowanie funduszy
szczegdlnie tam, gdzie projekty sg proste i liczne, a wartos$¢ przy-
znawanego dofinansowania niewielka®. Jednak w praktyce czes¢
naboréw na powierzenie grantéw dotyczy bardzo skomplikowa-
nych technicznie projektéw, jak cho¢by organizowany przez PARP
naboér na powierzenie grantu w ramach pilotazu Przemyst 4.0,
a warto$¢ mozliwego wsparcia to 200 tys. euro, co nie jest matg kwo-
ta. Bardziej zasadne wydaje sie stwierdzenie, ze ten tryb udzielania
wsparcia pozwala przede wszystkim witaczy¢ w system dystrybucji
srodkéw UE organizacje, ktére sg blizej problemoéw beneficjenta
ostatecznego. Grantodawcami czesto bowiem sg organizacje z in-
stytucji otoczenia biznesu, ktére najlepiej znaja zaréwno problemy,
jak i potrzeby rozwojowe grup, ktére oczekuja wsparcia. Jednak
uelastycznienie tego systemu nie moze powodowac ograniczenia
uprawnien podmiotowych grantobiorcéw — szczegdlnie chronio-
nych Konstytucja RP. Ustawy wdrozeniowe, w ramach naboréw na
powierzenie grantéw, w zaden sposéb nie wskazuja bowiem, ze
grantobiorcy maja by¢ pozbawieni prawa do Sciezki odwotawczej.
W wielu miejscach ustawy te ograniczaja przepisy Kodeksu poste-
powania administracyjnego, jednak nie nalezy zapomina¢, ze pro-
ces udzielania dofinansowania jest rzeczywiscie postepowaniem

4 Szerzej: M. Martyniuk, Procedura odwotawcza w systemie realizacji polityki
spojnosci Unii Europejskiej w Polsce. Status quo i perspektywy, repozytorium.
uwb.edu.pl/jspui/handle/11320/12553 [dostep: 1.05.2023].

4 Passim: Uzasadnienie, [w:] Druk nr 2450, op. cit., s. 38; Uzasadnienie, [w:]
Druk nr 2022, s. 41.

47 ). Ostatowski, Art. 35..., op. cit., s. 214-216.
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administracyjnym i nie powinien by¢ prowadzony w oderwaniu od
zasad ogdlnych zawartych w Kodeksie postepowania administra-
cyjnego. Dodatkowo warto sie zastanowi¢, czy wprowadzenie roz-
wigzan stosowanych w wyborze na powierzenie grantu, takich jak
niemozliwos¢ sktadania protestéw od oceny wnioskéw aplikacyj-
nych, nie doprowadza do ograniczenia konkurencji w powierzenia
tych grantéw. Brak takich regulacji utrudnia bowiem wnioskodaw-
cy walke o respektowanie jego prawa do poprawnosci i rzetelnosci
oceny dokumentacji aplikacyjnej. Jedoczesnie ograniczona zosta-
je kontrola dystrybuowania srodkéw publicznych podlegajacych
ustawie o finansach publicznych. W takim wypadku bowiem nie ma
na szczeblu administracyjnym jednego z bardzo waznych narzedzi
kontrolujacych decyzje oséb, od ktérych zalezy rozdzielanie ograni-
czonych srodkéw pomiedzy rézne podmioty.
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Streszczenie
Postepowanie o powierzenie grantow w Swietle ustawy wdrozeniowej -
wybrane zagadnienia

W artykule przeanalizowane zostaty przepisy ustaw wdrozeniowych
dotyczace realizacji projektéw grantowych i projektéw, na ktére przy-
znano granty, a finansowanych lub wspétfinansowanych z funduszy
UE. Przeprowadzona zostata analiza przepiséw ustawy wdrozeniowe;j
zaréwno z obecnej perspektywy finansowej 2021-2027, jak i juz zakon-
czonej 2014-2020 (w ktérej ramach nadal rozliczane sa koszty kwali-
fikowane dofinansowanych projektéw). Oméwiono sposoby udziela-
nia wsparcia, dokonano wyktadni przepiséw procedury odwotawczej
w naborze wnioskdédw na powierzenie grantéw. W poszczegdlnych
czesciach artykutu przedstawiono rodzaje projektéw ze szczegdlnym
uwzglednieniem projektéw grantowych i projektéw, na ktére przyzna-
no granty, poréwnano tryby wyboréw projektéw do dofinansowania
ztrybem wyboru grantodawcéw i grantobiorcéw. Opisano watpliwosci
doktrynalne i jurystyczne wynikajace z braku mozliwosci sktadania pro-
testow przez grantobiorcéw oraz watpliwosci dotyczace wihasciwosci
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sadéw. Przeanalizowano mozliwos¢ naruszenia praw konstytucyjnych,
zasad 0golnych postepowania administracyjnego oraz zasady réw-
nosci beneficjentéw w zakresie ograniczenia srodkéw odwotawczych
w postepowaniu na powierzenie grantéw.

Stowa kluczowe: ustawa wdrozeniowa, fundusze europejskie, granty,
prawa konstytucyjne, zasady ogdlne postepowania administracyjnego

Abstract
Procedure for entrusting grants in the light of the Implementation Act -
selected issues

The article analyzes the provisions of “implementation acts” in the field
of implementation of grant projects and projects for which grants were
awarded, financed or co-financed from EU funds. The provisions of the
Implementation Act of both the current 2021-2027 financial perspec-
tive and the already completed 2014-2020 financial perspective (un-
der which the settlement of eligible costs of co-financed projects are
still made) were analyzed. The methods of providing support were ex-
amined, the provisions of the appeal procedure in the call for proposals
for grants were interpreted. The various parts of the article present the
types of projects, with particular emphasis on grant projects and pro-
jects for which grants were awarded, and the procedures for selecting
projects for co-financing with the extraordinary procedure for select-
ing grant providers and grant recipients. Doctrinal and juridical doubts
regarding the possibility of submitting protests by grant recipients and
doubts regarding the competence of courts were described. The pos-
sibility of violating constitutional rights, general principles of adminis-
trative proceedings and the principle of equality of beneficiaries in the
scope of limiting the means of appeal in the procedure for awarding
grants was analyzed.
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