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ABSTRAKT

Glosowane orzeczenie dotyczy problematyki zwigzanej z odmowa przyznania dofinansowania
z funduszy unijnych w sytuacji, w ktorej podczas postgpowania odwotawczego (w wyniku ktorego
dany projekt uzyskat wyzsza punktacje niz inne projekty, ktore otrzymaty dofinansowanie w wyniku
podpisanych umow) wyczerpane zostaty Srodki przeznaczone na konkurs. Naczelny Sad Administra-
cyjny (NSA) w komentowanym orzeczeniu poddat pod rozwage, czy odmowa przyznania dofinan-
sowania motywowana wyczerpaniem alokacji moze ustgpowac obowiazkowi instytucji do takiego
uksztattowania procedur konkursowych, aby postepowanie odwotawcze w tych okoliczno$ciach nie
okazato si¢ jedynie iluzoryczne. W ramach niniejszej glosy autorka z aprobata odniosta si¢ do kon-
statacji NSA, ze kwota §rodkow alokowanych na konkurs ma charakter wtérny wzgledem obowiazku
instytucji do zapewnienia prawidlowe;j i rzetelnej procedury oceny wnioskow. Konieczne jest takie
uksztattowanie procedur konkursowych, aby podmiot, ktoéry uruchomit procedure odwotawcza, miat
mozliwo$¢ wykazania swoich racji i w konsekwencji mégt otrzymac nalezne mu dofinansowanie.
Whioski poczynione przez NSA pozostajg szczeg6lnie aktualne w perspektywie nadchodzacych prac
nad nowa ustawa okreslajaca zasady realizacji programow w zakresie polityki spojnosci finansowa-
nych w perspektywie finansowej 2021-2027.
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WPROWADZENIE

Komentowane orzeczenie zashuguje na szczegdlng uwage, zwitaszcza w odnie-
sieniu do problematyki dystrybucji srodkéw unijnych, dotyczy bowiem zagadnienia
0 pierwszoplanowym znaczeniu zarowno z perspektywy samej instytucji organi-
zujacej konkurs stuzacy wybraniu projektow do dofinansowania, jak i podmiotéw
aplikujgcych o wsparcie, a w szczegolnosci wnioskodawcoéw uruchamiajacych
procedure odwotawcza w zwigzku z negatywna oceng ich projektu. Naczelny Sad
Administracyjny (NSA) pochylil si¢ w glosowanym orzeczeniu nad problemem
koncentrujacym si¢ wokot sytuacji prawnej wnioskodawcy, ktory wszczyna proce-
durg odwolawcza w zwiazku z negatywna ocena jego projektu, w okolicznos$ciach
zwigzanych z wyczerpaniem alokacji (kwoty przeznaczonej na dofinansowanie
projektow w konkursie). Art. 53 ust. 2 ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach
realizacji programow w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie
finansowej 2014-2020" do negatywnej oceny projektu zalicza sytuacjg, w ramach
ktorej projekt wprawdzie uzyskal wymagang liczbg punktow lub spetnit kryteria
wyboru, jednak kwota przeznaczona na dofinansowanie projektow w konkursie
nie wystarcza na wybranie go do dofinansowania.

Przypomnie¢ trzeba, ze instytucja organizujaca konkurs dysponuje w jego
ramach $cisle zdefiniowana pula srodkow, a wysokos¢ tej kwoty wyznacza jedno-
czes$nie granice mozliwo$ci dofinansowania tak wyznaczonej liczby projektow.?
Biorac udziat w konkursie, wnioskodawca z jednej strony powinien by¢ §wia-
domy tych ograniczen, jako ze w mysl art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy wdrozeniowej
informacja o alokacji jest obligatoryjng czescig ogloszenia o naborze projektow.
Z drugiej strony wnioskodawca ma tez uzasadnione prawo oczekiwac, ze spetnie-
nie wszystkich kryteriow konkursowych spowoduje przyznanie dofinansowania.
Nierzadko zdarza si¢ jednak, ze w wyniku btednej oceny dokonanej przez eksper-
tow punktacja projektu zostanie ostatecznie odpowiednio skorygowana w wyniku
procedury odwotawczej. Zgodnie z ustawa wdrozeniowa w przypadku negatywnej
oceny projektu wybieranego w trybie konkursowym wnioskodawcy przystuguje
prawo wniesienia protestu, czyli sSrodka odwotawczego pozwalajacego na ponowne
sprawdzenie ztozonego wniosku w zakresie spetniania kryteriow wyboru projektow.
Problem powstaje w sytuacji, gdy w ocenie instytucji utrzymywac si¢ bedzie stan
wyczerpania alokacji w konkursie. W mysl art. 65 ustawy wdrozeniowej procedura
odwolawcza nie wstrzymuje zawierania umow z wnioskodawcami, ktorych projekty
zostaty wybrane do dofinansowania.

' Tj. Dz.U. 2020, poz. 818 z p6zn. zm., dalej: ustawa wdrozeniowa lub ustawa.

2 Por. R. Pozdzik, A. Wolyniec-Ostrowska, Komentarz do art. 53, [w:] Komentarz do ustawy
o zasadach realizacji programow w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finan-
sowej 2014-2020, red. R. Pozdzik, LEX/el. 2016.
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Po lekturze przepisow ustawy wdrozeniowej nie sposob nie oprze¢ si¢ wra-
zeniu, ze procedura odwolawcza, uruchamiana w okoliczno$ciach zwigzanych
z wyczerpaniem kwoty przeznaczonej na dofinasowanie projektow, moze okazac¢
si¢ iluzorycznym instrumentem. Nietrudno sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej —
pomimo zwigkszenia punktacji danego projektu w wyniku jego powtornej weryfi-
kacji — instytucja konsekwentnie odmawia udzielenia dofinasowania, uzasadniajac
to wyczerpaniem alokacji jako okolicznoscig o charakterze obiektywnym.

Powyzsze daje asumpt do pochylenia si¢ nad samym problemem wyczerpania
srodkow przewidzianych na finansowanie konkursu jako podstawg do odmowy
przyznania wsparcia w konfrontacji z przystugujacym beneficjentowi prawem do
skutecznego $rodka zaskarzenia, w szczegdlnosci w sytuacji zwigkszenia punktacji
jego projektu na skutek procedury odwotawczej. Glos w dyskusji poswigcone;j tej
problematyce zabrat NSA w komentowanym orzeczeniu, poddajac pod rozwagg,
czy odmowa przyznania dofinansowania motywowana wyczerpaniem alokacji
moze ustgpowac obowigzkowi instytucji do odpowiedniego uksztattowania pro-
cedur konkursowych, aby postgpowanie odwolawcze w tych okolicznosciach nie
okazato si¢ jedynie fasadowe. Cho¢ glosowany wyrok zapadl na gruncie okolicz-
nosci faktycznych pozornie majacych znaczenie wytacznie dla dystrybucji srodkow
unijnych, to w praktyce poczynione przez NSA rozwazania mogg znalez¢ szersze
zastosowanie, w kontekscie m.in. dopuszczalnosci i warunkéw ograniczenia jed-
nostkom zagwarantowanych im praw w ramach procedury odwotawczej.

ISTOTA SPORU I SKROCONY PRZEBIEG POSTEPOWANIA

Komentowany wyrok zapadt na skutek skargi kasacyjnej Ministra Kultury
i Dziedzictwa Narodowego (dalej: Minister) wniesionej od wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie (WSA lub Sad I instancji)®.

W sprawie tej gmina (dalej: wnioskodawca lub skarzaca) wystapita do Mi-
nistra z wnioskiem o dofinansowanie projektu w ramach Dzialania 8.1 Ochrona
dziedzictwa kulturowego i rozwoj zasobow kultury Programu Operacyjnego Infra-
struktura i Srodowisko 2014-2020. Minister poinformowat, ze wniosek ten uzyskat
wprawdzie wymagang liczbg punktow, ale kwota przeznaczona na dofinansowania
projektow w konkursie nie pozwalata na wybranie go do dofinansowania, wskutek
czego uzyskat on negatywna oceng. Wnioskodawca wnidst protest od negatywnej
oceny projektu, ktory zostat uwzgledniony przez Ministra. Pomimo ponownej oceny
merytorycznej kolejny raz poinformowano wnioskodawce, ze kwota przeznaczona
na dofinansowanie projektow w konkursie nie wystarcza na wybranie projektu do
dofinansowania, co skutkuje negatywng ocena.

3 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 stycznia 2019 r., V SA/Wa 1875/18.
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Po przeprowadzeniu petnego postgpowania sgdowoadministracyjnego zaini-
cjowanego przez skarzaca* sprawa zostata przekazana Ministrowi do ponownego
rozpatrzenia, gdyz ocena projektu zostala uznana za przeprowadzong w sposob
naruszajacy prawo. NSA orzekajacy w tej sprawie odnotowat w szczegolnosci,
ze informacja o wyczerpaniu srodkéw nie moze ograniczac si¢ do konstatacji, iz
wyczerpano $rodki — niezbedne jest rowniez przywotanie stosownych okoliczno$ci
potwierdzajacych ten fakt. W ocenie NSA podstawe do uznania, ze $rodki zostaty
wyczerpane, daje dopiero podpisanie umoéw o dofinansowanie na taczng kwote
rozdysponowujaca przeznaczone na ten cel §rodki pieni¢zne w ramach dziatania.
NSA wyjasnil przy tym, ze ponownej oceny projektu nalezy dokona¢ w sposob
zgodny z przepisami prawa.

Po dokonaniu ponownej oceny merytorycznej projektu ztozonego przez gming
wnioskodawca zostal ponownie poinformowany o negatywnej ocenie merytorycz-
nej projektu z uwagi na to, ze pomimo podniesienia punktacji projektu (do 46 punk-
tow na 54 mozliwe) kwota przeznaczona na dofinansowanie projektow w konkursie
nie wystarcza na wybranie go do dofinansowania. Minister jako powod negatywnej
oceny projektu wskazat zatem ponownie na wyczerpanie alokacji w konkursie.

Nie zgadzajac si¢ z tym rozstrzygnicciem, gmina kolejny raz wniosta skarge
do WSA w Warszawie, ktory zajat zbiezne stanowisko ze swoim wczesniejszym
orzeczeniem wydanym w tej sprawie. WSA odnotowal, Ze projekty ocenione gorzej
od projektu skarzacej otrzymaty dofinasowanie. Tymczasem projekt gminy (ktorego
pierwotna wadliwa ocena dokonana przez Ministra w wyniku przeprowadzenia
kontroli sadowej ulegta korekcie zgodnie z zarzutami strony) finansowania takiego
zostal pozbawiony wylacznie z uwagi na wyczerpanie alokacji srodkow przewi-
dzianych na finansowanie przeprowadzonego konkursu. Stad WSA zauwazyl,
iz ,,sytuacja taka sprawita w istocie, ze przeprowadzona kontrola sagdowa wcze-
$niejszych btednych dziatan Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego moze
zosta¢ — w realiach sprawy — uznana za majacg charakter iluzoryczny i pozorny,
skoro w efekcie nie doprowadzita do dofinansowania projektu ostatecznie wyzej
ocenionego od projektow, ktore dofinansowanie otrzymaty”.>

Wobec tego WSA uznat, ze skoro jedynym powodem odmowy dofinansowania
projektu w opisanej sytuacji ma by¢ wyczerpanie alokacji srodkdéw przeznaczonych
na konkurs, konieczne jest dokonanie kontroli, czy $rodki te rozdysponowane zostaty
zgodnie z prawem, w tym z postanowieniami systemu realizacji programu operacyjne-

4 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 kwietnia 2018 r. (V SA/Wa 255/18), mocag ktdorego
WSA stwierdzil, ze ocena projektu zostata przeprowadzona w sposob naruszajacy prawo, naruszenie
to miato istotny wptyw na wynik sprawy i przekazal sprawe do ponownego rozpatrzenia. Zob. takze
wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2018 r. (I GSK 2269/18), moca ktorego NSA oddalit skarge kasacyjna
whniesiong przez Ministra.

5 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 stycznia 2019 r., V. SA/Wa 1875/18.
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go. W tym kontekscie WSA odnotowal, Ze regulamin konkursu pozostawiat w istocie
Ministrowi duzg elastycznos¢ w przesuwaniu srodkéw pomiedzy poszczegdlnymi
kategoriami projektow (Glownymi Typami Projektow). Zauwazyt takze, ze Minister
w okresie, w ktorym powinna byta nastapi¢ ponowna ocena projektu skarzacej, dys-
ponowat znacznymi kwotami przeznaczonymi na finansowanie projektéw w ramach
Dziatania 8.1, co umozliwiatoby przyznanie dofinansowania projektom wyzej sklasy-
fikowanym, a nawet samej skarzacej. Zamiast tego we wskazanym okresie Minister
zdecydowat si¢ zawrze¢ aneksy do uméw o dofinansowanie zwickszajace wysokos¢
wsparcia dla projektow, ktore juz otrzymaty wezesniej wnioskowane dofinansowanie,
naruszajac w ten sposob art. 41 ust. 1 ustawy wdrozeniowe;.

WSA réwniez zwrécit uwage, ze wskutek dziatania Ministra doszto do naru-
szenia zasady rownego dostgpu do pomocy poprzez nieudzielenie dofinansowania
projektowi skarzacej, ktory uzyskat z opdznieniem spowodowanym wadliwym
dziataniem Ministra t¢ samg (a nawet wyzszg) punktacj¢ co projekty, ktore otrzy-
matly dofinansowanie. Potwierdza to takze brak zastosowania do projektu skar-
zacej rozwigzania, po ktore siegal Minister w odniesieniu do innych projektow,
apolegajacego na udzieleniu dofinansowania pomiotowi, ktory uzyskat wymagana
punktacj¢ w toku procedury odwotawczej z wolnych srodkdéw pozostajagcych w ra-
mach dzialania.

Na zakonczenie WSA zauwazyl, ze zastosowane w art. 66 ust. 2 ustawy wdro-
zeniowej sformutowanie ,,wyczerpanie” w odniesieniu do $rodkow przeznaczo-
nych na dofinansowanie projektow oznacza ich faktyczne zuzycie, nie za$ jedynie
mozliwo$¢ ich wydatkowania, jak interpretowat to Minister. Za takim rozumieniem
wyczerpania kwoty przeznaczonej na dofinansowanie projektow zdaniem Sadu
I instancji przemawia tre$¢ art. 52 ust. 2 ustawy wdrozeniowej, zgodnie z ktorym
umowa o dofinansowanie projektu moze zosta¢ podpisana, a decyzja o dofinanso-
waniu projektu moze zosta¢ podjeta, jezeli projekt spetnia wszystkie kryteria, na
podstawie ktorych zostat wybrany do dofinansowania.

Minister zaskarzyt powyzszy wyrok w cato$ci, wnoszac o jego uchylenie i roz-
poznanie skargi kasacyjnej poprzez jej uwzglgdnienie w calosci albo uchylenie
zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy WSA w Warszawie do po-
nownego rozpoznania. Minister sformutowat kilkanascie zarzutow, zarzucajac
Sadowi I instancji naruszenie m.in. art. 53 ust. 2 pkt 2 oraz art. 66 ust. 2 pkt 2
ustawy wdrozeniowej poprzez przyjecie, ze podpisanie uméw na tgczng kwote
rozdysponowujaca przeznaczone na ten cel $rodki pieniezne w ramach dziatania nie
daje podstaw do uznania, iz kwota przeznaczona na dofinansowanie w rozumieniu
tych przepiséw nie wystarcza na wybranie projektu do dofinansowania, skutkiem
czego bylo skierowanie sprawy do ponownego rozpoznania mimo wyczerpania
srodkoéw finansowych.

Na podstawie glosowanego wyroku NSA oddalit skarge kasacyjng Ministra.
O ile samo orzeczenie NSA jest niezwykle rozbudowane, o tyle gtowna o$ jego
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rozwazan koncentruje si¢ zasadniczo wokot dwoch zagadnien. Po pierwsze, wokot
sposobu rozumienia kategorii ,,wyczerpania srodkéw” i warunkéw, po spelnieniu
ktorych organ moze odmoéwic¢ dofinasowania na tej podstawie. Po drugie, wokot
obowiagzkow instytucji zwigzanych z takim skonstruowaniem procedur konkurso-
wych, aby postgpowanie odwotawcze uruchamiane w okolicznos$ciach zwigzanych
z wyczerpaniem alokacji nie okazato si¢ jedynie iluzorycznym instrumentem.

WYCZERPANIE SRODKOW W KONKURSIE I W RAMACH DZIALANIA

W rozpatrywanej sprawie NSA wypowiedziat si¢ na temat dopuszczalno$ci
odmowy przyznania dofinansowania projektu w sytuacji, w ktorej w trakcie poste-
powania odwotawczego (w wyniku ktorego przedmiotowy projekt uzyskat wyzsza
oceng niz inne projekty, ktore otrzymaty dofinansowanie w wyniku podpisanych
umow) wyczerpane zostaty Srodki przeznaczone na konkurs. W tym miejscu trzeba
odnotowa¢, ze alokacja srodkow przewidzianych na finansowanie konkursu jest
immanentnie zwigzana z ich ograniczong pula. Przepisy ustawy wdrozeniowej sg
w tym przedmiocie nieprecyzyjne i nie wyjasniajg, kiedy mozna méwi¢ o wysta-
pieniu sytuacji zwigzanej z wyczerpaniem kwoty przeznaczonej na dofinasowanie
projektow. Z tej perspektywy punkt wyjscia stanowi rozréznienie miedzy wyczer-
paniem alokacji w konkursie a wyczerpaniem $rodkow w ramach dziatania, ktore
to kategorie wyraznie wyodrebnia sama ustawa.

Do alokacji na konkurs odnosi si¢ art. 53 ust. 2 pkt 2 ustawy wdrozeniowej,
zgodnie z ktorym sytuacja, w ktorej projekt uzyskal wymagang liczbg punktow lub
spehit kryteria wyboru projektéw, jednak kwota przeznaczona na dofinansowanie
projektow w konkursie nie wystarcza na wybranie go do dofinansowania, jest
roOwnoznaczna z negatywna oceng projektu. Art. 53 ust. 3 ustawy wdrozeniowej
precyzuje przy tym, ze gdy kwota przeznaczona na dofinansowanie projektow
w konkursie nie wystarcza na wybranie projektu do dofinansowania, to okoliczno$¢
ta nie moze stanowi¢ wylacznej przestanki wniesienia protestu.

Alokacja na konkurs jest ustalana przez wlasciwa instytucje w tresci ogloszenia
o konkursie. Co istotne, nawet w przypadku rzeczywistego wyczerpania srodkow
na konkurs wtasciwa instytucja ma mozliwos¢ w kazdej chwili zwigkszy¢ dostepna
ich pule. Art. 46 ust. 2 ustawy wdrozeniowej wprost zezwala wlasciwej instytucji
zwigkszy¢ kwotg przeznaczong do dofinansowania projektow w konkursie po
jego rozstrzygnieciu w ramach dostepnej alokacji na dane dziatanie. Zwigkszenie
alokacji na konkurs jest dopuszczalne, umozliwia ono wsparcie wigkszej liczby
projektéw i w rezultacie stanowi zmiang na korzys¢ wnioskodawcow. Podjecie
takiej decyzji pozwala na skuteczne oraz aktywne zarzadzanie srodkami publicz-
nymi dostepnymi w ramach okre§lonego dziatania, opisu osi priorytetowej, celu
szczegblowego lub calego programu operacyjnego.
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Zgodnie z poczynionymi wyzej uwagami kwota przeznaczona na dofinansowa-
nie projektéw w konkursie musi jednoczesnie miescic si¢ w alokacji na dzialanie.
Do alokacji w ramach dziatania odnosi si¢ z kolei art. 66 ust. 2 ustawy wdrozenio-
wej. Stanowi on, ze w przypadku wyczerpania kwoty przeznaczonej na dofinanso-
wanie projektow w ramach dziatania® whasciwa instytucja, do ktorej wptynat protest,
pozostawia go bez rozpatrzenia (art. 66 ust. 2 pkt 1). Z kolei sad, uwzgledniajac
skarge, ogranicza si¢ do stwierdzenia, ze ocena projektu zostata przeprowadzona
W sposoOb naruszajacy prawo i nie przekazuje sprawy do ponownego rozpatrzenia
(art. 66 ust. 2 pkt 2). W odroznieniu od alokacji na konkurs alokacja w ramach
dziatania okreslona jest w szczegdétowym opisie osi priorytetowych programu
operacyjnego. W razie gdyby zmiana kwoty powodowata koniecznos¢ przesuniec¢
pomiedzy osiami priorytetowymi, stanowitoby to zmian¢ samego programu ope-
racyjnego, co wymagatoby wyrazenia zgody przez Komisje Europejska.

W tym kontekscie powstaje pytanie, czy w ramach procedury odwotawczej
podstawe do odmowy przyznania dofinansowania przez instytucj¢ moze stanowic
wyczerpanie kwoty przeznaczonej na dofinansowanie projektow w danym konkur-
sie czy tez w ramach dziatania. Cho¢ w doktrynie mozna spotkac si¢ z przeciwnym
stanowiskiem,” to wyczerpanie kwoty przeznaczonej na dofinansowanie projek-
tow w danym konkursie nie powinno uzasadnia¢ zastosowania art. 66 ust. 2 pkt 2
ustawy wdrozeniowej.® Co wigcej, podejmujac rozstrzygniecie na gruncie art. 53
ust. 2 pkt 2, instytucja jest zobowigzana nalezycie wykazac i udokumentowac, ze
srodki na dofinansowanie projektu zostaty faktycznie rozdysponowane, i to na
poziomie dziatania.’

Pojecia ,,wyczerpania” kwoty na dofinansowanie nie mozna wigza¢ jedynie
z przeznaczeniem tych srodkéw na wybrane projekty w danym konkursie. Za takim
podejsciem przemawia redakcja przepisoOw ustawy wdrozeniowej, ktore wskazuja
na wymog faktycznego wyczerpania kwoty przeznaczonej na dofinansowanie, nie
za$ jedynie przeznaczenia jej do zuzycia. Biorgc pod uwage, ze podstawe przy-
znania $rodkow stanowi umowa o dofinansowanie projektu (art. 52 ust. 1 ustawy
wdrozeniowej), rzeczywiste wyczerpanie srodkéw powinno nastgpi¢ w formie
umowy o dofinansowanie, zobowiazjacej do ptatnosci kwot przeznaczonych na
dofinansowanie projektow. W zadnym razie zatem nie sposob formutowac stano-
wiska o wyczerpaniu srodkéw na dofinansowanie projektow wylacznie w oparciu

¢ W przypadku gdy w dziataniu wystepuja poddziatania — w ramach poddziatania.

7 J. Jaskiewicz, Komentarz do art. 66, [w:] Komentarz do ustawy o zasadach realizacji pro-
gramow w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020, LEX/
el. 2014.

8 Tak tez J. Ostatowski, Komentarz do art. 66, [w:] Komentarz do ustawy o zasadach realizacji
programow w zakresie polityki spojnosci..., LEX/el. 2016.

? Por. wyrok NSA z dnia 13 marca 2018 r., I GSK 267/18; wyrok WSA w Lodzi z dnia 6 grudnia
2017 r., TIT SA/Ld 991/17.
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o liste projektow wybranych do dofinansowania, ktéra ma z zatozenia charakter
deklaratoryjny. Jak shusznie wskazal NSA, ,,umieszczenie projektu na li§cie pro-
jektéw wybranych do dofinansowania nie stanowi wigzacego przyrzeczenia (zobo-
wigzania) zawarcia umowy o dofinansowanie. Tylko bowiem wowczas mozna by
przyjac, ze umieszczenie na liscie jest rownoznaczne z rozdysponowaniem kwoty
przeznaczonej na dofinansowanie”.'® Wybor projektow do dofinansowania nie
oznacza wigc, ze doszto do rozdysponowania kwoty przeznaczonej na dofinanso-
wanie projektow w ramach dzialania, a przez to do jej wyczerpania.'' Kwestia ta
zostata zreszta szczegdlnie wyraznie i przekonujagco wyeksponowana przez NSA
we wcezesniejszym wyroku, ktory zapadt w tej sprawie. !?

Przy zalozeniu, ze przestanka decydujacg o odmowie dofinansowania projektow
po postgpowaniu odwolawczym bytaby kwota srodkow przeznaczona na konkurs,
procedura ta stawataby si¢ wylacznie iluzoryczna i fasadowa. W takiej sytuacji
zbedne statoby si¢ bowiem badanie wyczerpania srodkéw w ramach dziatania lub
poddziatania w trakcie procedury odwotawczej. Dodatkowo zmienno$¢ kwoty
przeznaczonej na konkurs (niewynikajaca przeciez z zawartych umow, a wytacznie
z wysokos$ci wsparcia przyznanego projektom wyréznionym do dofinansowania)
w toku postepowania odwolawczego pogarszataby w nieuzasadniony sposéb po-
zycje wnioskodawcdw korzystajacych z tej procedury.

W konsekwencji za jedyna przestanke upowazniajaca do odmowy przyznania
wsparcia w trakcie i po zakonczeniu procedury odwotawczej nalezy uzna¢ wyczer-
panie alokacji w ramach danego dziatania. Nie mozna jednak przy tym podzieli¢
pogladu wyrazonego przez NSA w jednym z wcze$niejszych orzeczen,' ze do
wyczerpania srodkow w ramach dziatania dochodzi w sytuacji, w ktérej suma
kwot przeznaczonych na dofinansowanie projektow wybranych do dofinansowa-
nia w konkursach zgodnie z zatwierdzonymi listami bedzie odpowiada¢ kwocie
przeznaczonej na dofinansowanie projektow w ramach dzialania. Zgodnie z po-
czynionymi wyzej uwagami nie sposob w takim przypadku méwié o faktycznym
rozdysponowaniu srodkow, a tylko ono pozwala stwierdzi¢ wyczerpanie alokacji.

W glosowanym wyroku NSA nie tylko przyjat wtasciwa optyke, za punkt
wyijscia uznajac poziom samego dziatania, lecz takze prawidtowo stwierdzit, ze
do rozdysponowania $rodkoéw na dziatanie nie doszlo i zasadnie odnotowat prze-
mawiajace za tym okoliczno$ci.

Po pierwsze, w trakcie ponownej oceny projektu (majgcej miejsce juz po wy-
daniu przez NSA wcze$niejszego orzeczenia potwierdzajacego, ze poprzednia

10 Wyrok NSA z dnia 22 lutego 2018 r., I GSK 23/18.

" Ibidem. Zob. takze: wyrok NSA z dnia 13 marca 2018 r., Il GSK 267/18; wyrok WSA w Po-
znaniu z dnia 3 stycznia 2020 r., III SA/Po 785/19.

12 Wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2018 1., I GSK 2269/18.

13 Wyrok NSA z dnia 27 lutego 2018 r., I GSK 152/18.
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negatywna ocena projektu naruszata prawo) dokonano zmiany planu finansowego.
W jej wyniku $rodki na realizacj¢ Dziatania 8.1 zostaly znaczaco ograniczone
poprzez utworzenie nowego dziatania, do ktorego przeniesiono calo$¢ rezerwy
przeznaczonej dla dotychczasowego dziatania. Co wiecej, dofinansowanie z nowo
utworzonego dziatania miato by¢ udzielane w trybie pozakonkursowym. Jak stusz-
nie odnotowat NSA, czg$¢ przetransferowanych $rodkow z powodzeniem mogta
by¢ wykorzystana m.in. na finansowanie projektu skarzacej. Okolicznos¢, ze zmia-
ny te dziaty si¢ w uzgodnieniu z Komisja Europejska, byta zdaniem NSA w tym
kontekscie bez znaczenia. Jak trafnie wskazat Sad I instancji, trudno aprobowac
dziatanie organu w sytuacji, w ktorej zdajac sobie sprawg, ze w toku ponownej
oceny znajduje si¢ projekt skarzacej (ktory ostatecznie otrzymat punktacje kwalifi-
kujaca go do dofinansowania), w istocie uniemozliwia przyznanie mu pozytywnej
oceny. Minister doprowadzit bowiem do przeniesienia catosci dostgpnej rezerwy
wykonania Dziatania 8.1 do nowo utworzonego dziatania, w ktérym mogt przy-
znawac §rodki z pominigciem procedury konkursowej. Postgpowanie takie nie
tylko naruszyto art. 37 ust. 1 ustawy wdrozeniowej, ktory ustanawia zasady oceny
projektow, w szczegolnosci zasade przejrzystosci, lecz rowniez art. 2 Konstytucji,
jako ze trudno méwi¢ w tym przypadku o lojalnym i sprawiedliwym dziataniu
organow panstwa.

Po drugie, NSA podkreslit, iz na dzien podjecia ponownej negatywnej oce-
ny stan alokacji w Dziataniu 8.1 byt wyzszy niz 0, a dodatkowo bylo mozliwe
przekontraktowanie $srodkéw z Dziatania 8.2 na Dzialanie 8.1, o ile nie wigzato
si¢ to z przekontraktowaniem na poziomie calego priorytetu VIII. Okolicznos¢ ta
sama w sobie zdaniem NSA wskazywata na mozliwos$¢ dofinansowania projektu
skarzacej z wolnych srodkéw w ramach priorytetu VIII. Co wigcej, NSA zasadnie
odnotowat réwniez, ze w toku postgpowania nie przedstawiono zadnego dowodu,
z ktérego wynikatoby, iz na dzien wydania wyroku Sadu I instancji kwota srodkow
na Dzialanie 8.1. zostala istotnie wyczerpana.

W tym miejscu ponownie trzeba wskazaé, ze o wyczerpaniu $rodkéw prze-
znaczonych na dofinansowanie mozna mowic, gdy brak mozliwo$ci rozdyspono-
wania kwoty na projekty spetniajace kryteria wyboru ma charakter obiektywny,
co oznacza, ze kwota srodkow zostala juz definitywnie wyczerpana poprzez jej
rozdysponowanie.'* Cho¢ okolicznos¢ ta nie byta blizej brana pod uwage przed
sady obu instancji, warto zauwazy¢, ze nawet wyczerpanie srodkdw w ramach
dziatania lub poddziatania moze mie¢ zmienny charakter. Umowy o dofinansowanie
w przypadku wystapienia nieprawidtowosci przy realizacji projektu moga ulegac
rozwigzaniu, a $srodki wykorzystane w sposob nienalezny moga podlegac¢ zwrotowi.
Relacja pomiedzy poziomem zakontraktowania a wysokos$cig alokacji nie jest przy
tym stata ze wzgledu na zmienno$¢ kursu euro (jednostki, w ktdrej wyrazany jest

4 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 5 czerwca 2019 r., I SA/Sz 313/19.
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w dokumentach programowych poziom alokacji) wobec ztotego (waluty, w ktorej
wyraza sie kwote przyznanego w umowie dofinansowania).'

Wszystkie te okolicznosci powoduja, ze nawet wyczerpanie alokacji w kon-
cowej fazie wdrazania danego dziatania nie jest stanem pewnym i ostatecznym.
Do momentu zamknigcia wdrazania programu moze ono bowiem ulega¢ zmianie
z uwagi na pojawienie si¢ wolnych $rodkéw na skutek wzrostu kursu euro czy
rozwigzania umow o dofinasowanie.'® Tym bardziej nie sposob zatem zgodzi¢ si¢
z prezentowanym przez organ pogladem, ze wyczerpanie srodkéw w danym kon-
kursie stanowi ostateczng bariere dostepu do dofinansowania, skoro nawet wyczer-
panie srodkow w ramach dziatania lub poddziatania moze mie¢ zmienny charakter.

Nalezy wigc w petni podzieli¢ stanowisko NSA, ze jedyna przestanka decydu-
jaca o odmowie przyznania dofinansowania moze by¢ faktyczne rozdysponowanie
srodkami na poziomie samego dziatania, a nie wyczerpanie alokacji srodkow
przeznaczonych na konkurs. NSA stusznie odnotowat, ze w rozpatrywanej sprawie
Minister miat nie tylko finansowe, ale i prawne mozliwos$ci, aby zwigkszy¢ pule
srodkow w ramach konkursu celem realizacji zasady rownosci do ich dostepu. Nie
czynigc tego, a jednoczesnie nie uzasadniajac swojej decyzji o odmowie zwieksze-
nia alokacji, niewatpliwie naruszyt on przepisy ustawy wdrozeniowej, zwlaszcza
art. 37 ust. 1 w zw. z art. 46 ust. 2."7

OBOWIAZEK ODPOWIEDNIEGO UKSZTAL TOWANIA
PROCEDUR KONKURSOWYCH

Wsrod szeregu zarzutow Minister podnosit rowniez naruszenie m.in. art. 65
ustawy wdrozeniowej, zgodnie z ktorym procedura odwotawcza nie wstrzymu-
je zawierania umow o dofinansowanie. Z tego faktu organ wywodzil, ze moze
to prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej nawet pozytywne rozpatrzenie protestu badz
uwzglednienie skargi nie bedzie gwarantowato otrzymania dofinansowania przez
wnioskodawce.

Istotnie art. 65 ustawy wdrozeniowej przewiduje, ze instytucja przeprowadzaja-
ca konkurs nie musi wstrzymywac procesu podpisywania umow o dofinansowanie
do momentu ostatecznego (ewentualnie prawomocnego w przypadku po wniesie-
niu skargi do sadu) zakonczenia postegpowania odwotawczego. Rozwigzanie takie
podyktowane jest konieczno$cig sprawnego wydatkowania srodkow unijnych.
Niewatpliwie uzaleznienie zawierania umoéw z wnioskodawcami, ktorych projekty

15 Szerzej zob. J. Ostatowski, Komentarz do art. 66.

16 Ibidem. Zob. takze: wyrok WSA w Lodzi z dnia 6 grudnia 2017 r., IIT SA/Ed 991/17; wyrok
WSA w Lodzi z dnia 11 stycznia 2018 r., III SA/Ld 1035/17.

17 Por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 5 maja 2020 r., I SA/Go 127/20.
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uzyskaly pozytywna oceng, od zakonczenia procedury odwotawczej wplywaloby
bowiem negatywnie na mozliwo$¢ realizacji tych projektow, np. ze wzgledu na
zmiang stanu prawnego czy zatozen wskazanych we wniosku o dofinansowanie.'®
Ponadto takie rozwigzanie powoduje, ze termin rozpoznania $Srodka odwolawczego
moze odgrywac¢ kluczowa rolg z perspektywy wnioskodawcy, prowadzac nierzadko
do pozbawienia go realnej szansy na uzyskanie $rodkéw."”

Nie mozna zatem w zadnej mierze uznac, ze dyspozycja normy art. 65 ustawy
wdrozeniowej zwalnia organ od takiego uksztattowania i przestrzegania procedur
konkursowych, by zainteresowany podmiot, ktéry uruchomit procedurg odwotaw-
cza, mogt w istocie dofinansowanie uzyskaé. W innym razie procedura odwotawcza,
cho¢ gwarantowana przepisami ustawy wdrozeniowej, staje si¢ pozbawiona sensu.
Doskonatym tego przyktadem jest sytuacja, do ktorej doszto w rozpatrywanej
sprawie. Projekt skarzacej, ktorego ocena zostala skorygowana w postepowaniu
odwotawczym poprzez zwigkszenie punktacji kwalifikujacej projekt do dofinan-
sowania (przewyzszajaca przy tym oceng innych projektéw juz w tym konkursie
dofinansowanych), nie mogt uzyskaé¢ wsparcia z uwagi na to, ze organ wedhug
swojego uznania rozdysponowat juz pozostate srodki przeznaczone na to dziatanie.

Co wigcej, przyjecie przez organ takiego podejscia jak w rozpatrywanej spra-
wie wprost narusza prawo do dobrej administracji okreslone w art. 41 ust. 1 Karty
Praw Podstawowych w zakresie, w jakim uniemozliwia sprawiedliwe rozpatrzenie
sprawy. Karta Praw Podstawowych, ktora znajduje pelne zastosowanie do ocen
projektow finansowanych z funduszy unijnych,?® formutuje pod adresem organdéw
krajowych przeprowadzajacych oceng projektow okreslone obowigzki przejawia-
jace si¢ w sformutowanym ogdlnie prawie do dobrej administracji, a takze prawie
do skutecznego wniesienia $rodka prawnego. Taka wykltadnia przepiséw ustawy
wdrozeniowej, ktora pozwalataby na odmowe dofinansowania projektowi skarzace;
ze wzgledu na brak §rodkéw w konkursie, przy jednoczesnym sfinansowaniu in-
nych projektow, ktore otrzymaly nizsza punktacje, niewatpliwie narusza standardy
sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy. Taki wniosek nasuwa si¢ tym bardziej, gdy
wezmie si¢ pod uwage, ze odmowa udzielenia dofinansowania dla projektu ze
wzgledu na wyczerpanie alokacji w konkursie jest z jednej strony okolicznoscia
catkowicie niezalezng od skarzgcego, a z drugiej uzalezniong od decyzji danego

18 J. Ostatowski, Komentarz do art. 65, [w:] Komentarz do ustawy o zasadach realizacji pro-
gramow w zakresie polityki spojnosci..., LEX/el. 2016.

1 K. Brysiewicz, Postgpowania odwolawcze i sqdowe dotyczgce oceny wnioskow o dofinanso-
wanie w nowej ustawie wdrozeniowej, ,,Monitor Prawniczy” 2016, nr 13, s. 684.

20 Por. wyrok Trybunatu Sprawiedliwoéci z dnia 17 wrze$nia 2014 r. w sprawie C-562/12
Liivimaa Lihaveis, ECLI:EU:C:2014:2229. Tak réwniez wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia
26 lutego 2013 r. w sprawie C-617/10 Akerberg Fransson, ECLI:EU:C:2013:105. Szerzej zob. J. Lac-
ny, Ochrona praw podstawowych w wydatkowaniu funduszy Unii Europejskiej, ,,Panstwo i Prawo”
2015,z. 12, 5. 27.
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organu, ktory — zgodnie z poczynionymi wczesniej uwagami —nawet w przypadku
rzeczywistego wyczerpania srodkow na konkurs ma prawng mozliwo$¢ w kazde;j
chwili zwigkszy¢ dostepna ich pule.

Cho¢ samo wyczerpanie alokacji jest niezalezne od instytucji organizujacych
konkurs, to tym argumentem nie mozna odgdérnie odmawia¢ wnioskodawcom
dofinansowania. Maja oni bowiem uzasadnione prawo oczekiwac, ze spetnienie
wszystkich kryteriow konkursowych i uplasowanie ich projektu na wyzszej pozy-
cji wzgledem pozostatych wnioskow spowoduje przyznanie im wsparcia. Mozna
wiec pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze powstaje w tych okolicznos$ciach po ich stronie
uzasadnione oczekiwanie,?! iz takie dofinansowanie zostanie im udzielone. Skoro
spetili wszystkie zalezne od nich warunki konkursu, to odmowa przyznania dofi-
nansowania z przyczyn, na ktore nie mieli zadnego wptywu w momencie sktadania
wniosku, niewatpliwie narusza te zasade.

Warto w tym miejscu odnotowac, ze NSA juz w swoim wczesniejszym orzecz-
nictwie zwracat uwagg na okolicznos¢, iz zasad konkursu nie mozna pogarszac
zardbwno wobec beneficjentow, ktorych projekty zostaty wytonione do dofinanso-
wania w zwyktym trybie, jak 1 wobec tych, z ktéorymi podpisano umowy w wy-
niku pozytywnego zakonczenia procedury odwotawczej.?* Szczegdlnie trafne jest
stanowisko, zgodnie z ktérym ,,w demokratycznym panstwie prawnym nie jest
[...] dopuszczalna sytuacja, w ktorej skorzystanie przez jednostke z przystuguja-
cych jej srodkéw prawnych (odwotania, skargi do sadu), ktore nie nosi znamion
»pieniactwa« czy naduzycia prawa do odwotania, jednoczesnie — na skutek czasu
potrzebnego sagdom czy organom administracji do ich rozpoznania — prowadzi do
utraty prawa (roszczenia), do ktorego ochrony jednostka dazy za pomoca tych
srodkow”. >

Brak jest zatem jakichkolwiek podstaw przemawiajacych za gorszym trakto-
waniem tych wnioskodawcow, ktorych projekty uzyskaty wlasciwa ocene dopiero
w wyniku pomyslnego dla nich rozpatrzenia srodkéw odwotawczych, od apliku;ja-
cych, ktorych projekty byty od poczatku pozytywnie rekomendowane. Niewatpliwe
dotyczy to w szczegdlnosci sytuacji, gdy w wyniku tej oceny projekt uzyskuje
wyzsza punktacje niz projekty, ktore dofinansowanie otrzymaty. Wnioskodawcy
nie majg wplywu na to, jak i kiedy ich projekty zostang ostatecznie ocenione.
Przy jednoczesnym przyznawaniu dofinansowania projektom pozytywnie reko-

21 Zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan znajduje oparcie w orzecznictwie Trybunatu Spra-
wiedliwosci, ktéry uznaje ja za element unijnego porzadku prawnego: ,,Mozliwo$¢ skorzystania z za-
sady ochrony uzasadnionych oczekiwan przez podmiot, na ktdrego rzecz zostalo wydane korzystne
rozstrzygnigcie, wymaga przede wszystkim ustalenia, czy dziatanie organéw administracji wywotalo
u ostroznego i rozwaznego podmiotu gospodarczego racjonalne oczekiwania” (wyrok Trybunatu Spra-
wiedliwosci z dnia 14 wrzesnia 2006 r. w sprawie C-181/04 Elmeka, ECR 2006, s. I-8167, pkt 32).

22 Wyrok NSA z dnia 13 wrze$nia 2012 r., Il GSK 61/12.

2 Wyrok NSA z dnia 29 listopada 2011 r., IT GSK 1213/10.
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mendowanym do dofinansowania, dla ktorych nadal sg $rodki w alokacji az do
jej wyczerpania, skutkuje to pozbawieniem mozliwo$ci uzyskania wsparcia tylko
z tego wzgledu, ze ich projekty zostaly ocenione pozytywnie pozniej, w nastgpstwie
procedury odwotawcze;j.

Majac to na wzgledzie, nalezy w petni podzieli¢ stanowisko NSA i Sadu I in-
stancji, ze postepowanie Ministra w zaistniatych okoliczno$ciach nie byto spra-
wiedliwe i naruszato zasade rownosci. Nie mozna przy tym traci¢ z pola widzenia
faktu, Ze to oceniajacy projekt zanizyli punktacje w ramach pierwotnej oceny, czego
dowodem byta jej korekta w toku dalszego postgpowania. To, ze skarzaca zmu-
szona byta poszukiwa¢ swoich racji w drodze procedury odwotawczej, wynikato
wiec z uchybien lezacych po stronie organu przy ocenie projektu. Za skorygowana
punktacja i uzyskaniem wysokiego miejsca na liScie projektow do dofinansowania
powinna i$¢ jednak rzeczywista mozliwos$¢ uzyskania srodkow, ktora w niniejszej
sprawie zostala przez organ wykluczona.

Z tego powodu nalezy w petnej rozciagtosci podzieli¢ wyrazony przez NSA
1 Sad I instancji poglad, iz tres¢ art. 65 ustawy wdrozeniowej nie zwalnia organu od
takiego uksztattowania i przestrzegania procedur konkursowych, by udowodnienie
swoich racji w zakresie wadliwej oceny projektu pozwalato na realne uzyskanie
dofinansowania. Jak trafnie zwrocit uwage WSA, w przeciwnym razie procedura
odwotawcza, w szczegdlnosci sadowa kontrola dzialania organdw, stataby sie
pozorna i iluzoryczna. Wnioskodawca mimo wykazania swoich racji nie bytby bo-
wiem w stanie realnie otrzymac¢ wnioskowanego dofinansowania. Warto zauwazyc¢,
ze Trybunal Konstytucyjny juz zwracal uwagge, iz szybkos$¢ postgpowania w celu
sprawnej dystrybucji srodkéw unijnych nie uzasadnia jednoczes$nie mozliwosci
ograniczenia podmiotom rzeczywistego i skutecznego skorzystania z przyznanych
im praw dotyczacych procedury odwolawczej. W innym wypadku procedura ta
miataby charakter wylgcznie pozorny.?*

Z taka sytuacja mieliSmy do czynienia na gruncie rozpatrywanej sprawy.
Zainicjowane przez skarzaca postepowanie odwotawcze okazato si¢ wrecz bez-
przedmiotowe. Cho¢ w wyniku ponownej oceny projektu jego punktacja ulegta
podwyzszeniu i zostal on ostatecznie oceniony wyzej od projektow, ktore dofinan-
sowanie otrzymaly, to de facto skarzaca zostata pozbawiona mozliwo$ci uzyskania
wnioskowanego wsparcia z uwagi na to, ze Minister wedlug swojego uznania
rozdysponowat juz pozostate §rodki przeznaczone na dane dziatanie. Tymczasem
z wyroku NSA wynika, ze korzystajac z przystugujacemu mu instrumentarium,
organ powinien uczynic¢ wszystko co w jego mocy, by przyzna¢ wsparcie wniosko-
dawcy, ktérego projekt w wyniku pomyslnego rozpatrzenia srodka odwotawczego
uzyskat punktacje kwalifikujaca go do dofinansowania.

2 Por. wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2012 r., SK 8/12.
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W rozpatrywanej sprawie Minister w razacy sposob uchybit temu obowiazkowi,
pozbawiajac skarzacg dofinansowania przy jednoczesnym zwiekszeniu wysokosci
wsparcia dla projektow, ktore otrzymaty wezesniej wnioskowane dofinansowanie
czy tez tworzac nowe dziatanie, do ktérego przeniesiono catos¢ rezerwy przezna-
czonej dla dotychczasowego dziatania, w ramach ktorego skarzaca aplikowata.
W tych okolicznos$ciach procedura odwotawcza okazala si¢ dla skarzacej jedynie
iluzoryczna. Stad nalezy w pelnej rozcigglosci podzieli¢ poglad NSA, zgodnie
z ktorym jedynie ,,prawidtowe uksztattowanie procedur konkursowych uwzgled-
niajace interes podmiotu, ktory uruchomit procedure odwotawcza, umozliwiajace
wykazanie racji strony postgpowania i uzyskanie na drodze administracyjnoprawnej
dofinansowania, bedzie zgodne z zasada réwnosci, sprawiedliwosci oraz zasada
zaufania do organdéw panstwa”.

PODSUMOWANIE

Rozpatrywana przez NSA sprawa dobitnie pokazuje, ze gwarantowana przepi-
sami procedura odwolawcza moze okazac si¢ pozorna i pozbawiona sensu. Ryzyko
to aktualizuje si¢ na gruncie spraw zwigzanych z dystrybucjg funduszy unijnych
zwlaszcza w okoliczno$ciach zwigzanych z wyczerpaniem alokacji. Cieszy wiec
dokonana przez Sad konstatacja, iz kwota srodkow alokowanych na konkurs ma
charakter wtorny wzgledem obowiazku instytucji do zapewnienia prawidtowej
i rzetelnej procedury oceny wnioskow. Odnosi si¢ to w szczegolnosci do realiow
procedury odwotawczej, zwtaszcza w sytuacji gdy zostaje ona uruchomiona na
skutek btedow instytucji popelnionych przy okazji pierwotnej oceny.

Z glosowanego wyroku wynika, ze cho¢ samo wyczerpanie srodkow pozo-
staje niezalezne od instytucji, to okolicznos$cig ta nie mozna odgoérnie odmawiac
wnioskodawcom dofinansowania. W istocie jedyna przestanka upowazniajaca
do negatywnej oceny projektu w trakcie procedury odwotawczej jest wyczerpa-
nie alokacji w ramach danego dzialania, przy czym o wyczerpaniu tym mozemy
mowic jedynie w sytuacji faktycznego rozdysponowania kwoty przeznaczonej
na dofinansowanie projektow na poziomie dziatania. W innym przypadku organ
ma prawne mozliwosci, by po rozstrzygnigciu konkursu albo rundy konkursowej
zwiekszy¢ kwote przeznaczonag do dofinansowania projektéw w konkursie albo
w rundzie konkursowe;j.

Warto odnotowac, ze cho¢ méwimy tu jedynie o uprawnieniu organu, to w pew-
nych okoliczno$ciach odmowa zwigkszenia kwot srodkow na konkurs (nawet jeze-
liby przyjac, ze istotnie doszto do jej wyczerpania) moze narusza¢ zasadg rownego
dostepu do pomocy i mie¢ przez to charakter arbitralny. Podobnie w sytuacji, gdy
instytucja wedtug swojego uznania dokonuje rozdysponowania srodkami przezna-
czonymi na dane dziatanie — tak jak to miato miejsce w rozpatrywanej sprawie.
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Tymczasem zdaniem NSA nie mozna akceptowac stanu, w ktérym projekt, ktore-
go ocena zostala skorygowana w postepowaniu odwotawczym poprzez dodanie
punktow kwalifikujacych go do dofinansowania, nie moze go uzyska¢. Konieczne
jest takie uksztattowanie procedur konkursowych, aby podmiot, ktéry uruchomit
procedure odwotawcza, miat mozliwo$¢ wykazania swoich racji i w konsekwencji
mogl otrzymac nalezne mu dofinansowanie. W innym razie procedura odwotawcza
staje si¢ czysto iluzorycznym instrumentem, zapewniajgcym wnioskodawcom co
najwyzej moralng satysfakcje — tak jak w przypadku skarzacej. Stanowisko NSA
nalezy zaaprobowac tym bardziej, gdy wezmie si¢ pod uwage formutowany przez
przedstawicieli doktryny poglad o stabej pozycji wnioskodawcy w ramach proce-
dury odwotawczej, ktora wynika z faktu, ze na gruncie ustawy wdrozeniowej kon-
trola sgdowa ogranicza si¢ do prawidlowos$ci dziatan instytucji jedynie w ramach
kryterium legalnosci, podczas gdy wiasnie kwestia merytorycznej oceny projektu
stanowi istot¢ samego procesu oceniania.”

W tych okolicznosciach w pelni aktualny pozostaje formutowany w doktrynie
whniosek de lege ferenda postulujacy wprowadzenie ustawowego obowiazku zago-
spodarowania okreslonej rezerwy finansowej na realizacj¢ projektow, ktore zostang
pozytywnie ocenione w toku procedury odwotawczej.?* Wniosek ten nabiera dodat-
kowego znaczenia, patrzac z perspektywy nadchodzacych prac nad nowa ustawa
okreslajaca zasady realizacji programow w zakresie polityki spojnosci finansowa-
nych w perspektywie finansowej 2021-2027. Do czasu, kiedy takie rozwigzania nie
zostang wprowadzone, kluczowa role odgrywa jednak odpowiednie ksztattowanie
procedur konkursowych przez same organy. Cieszy zatem, ze poglad NSA znalazt
juz aprobate w najnowszym orzecznictwie wojewodzkich sagdow administracyj-
nych?’ i pozostaje mie¢ nadzieje, ze bedzie konsekwentnie wdrazany rowniez przez
instytucje organizujace konkurs stuzacy wybraniu projektéw do dofinansowania.

% M. Perkowski, M. Martyniuk, Niedoskonala procedura odwolawcza w systemie realizacji
unijnej polityki spojnosci w Polsce. Ocena wykonania wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
12 grudnia 2011 r. (P 1/11), ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2017, nr 3, s. 57.
Zob. takze: K. Brysiewicz, R. Pozdzik, Ocena i wybor projektow do dofinansowania z funduszy
unijnych w Polsce —uwagi na tle wyroku TK z 12.12.2011 r. (P 1/11), ,,Europejski Przeglad Sadowy”
2012, nr 10, s. 13.

2 K. Wlazlak, Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w procedurze wyboru projektéw
w ramach wdrazania regionalnych programow operacyjnych, [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do
wladz publicznych w prawie administracyjnym, red. M. Kosinski, M. Stahl, K. Wlazlak, Warszawa
2015, s. 740.

27 Zob. np. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 5 maja 2020 r., I SA/Go 127/20.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 08/01/2026 08:35:04

430 Magdalena Porzezynska

BIBLIOGRAFIA
Literatura

Brysiewicz K., Postepowania odwolawcze i sgdowe dotyczqce oceny wnioskow o dofinansowanie
w nowej ustawie wdrozeniowej, ,,Monitor Prawniczy” 2016, nr 13.

Brysiewicz K., Pozdzik R., Ocena i wybor projektow do dofinansowania z funduszy unijnych w Polsce
—uwagi na tle wyroku TK z 12.12.2011 r. (P 1/11), ,,Europejski Przeglad Sagdowy” 2012, nr 10.

Jaskiewicz J., Komentarz do art. 66, [w:] Komentarz do ustawy o zasadach realizacji programow
w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020, LEX/el.
2014.

Lacny J., Ochrona praw podstawowych w wydatkowaniu funduszy Unii Europejskiej, ,,Panstwo
i Prawo” 2015, z. 12.

Ostatowski J., Komentarz do art. 65, [w:] Komentarz do ustawy o zasadach realizacji programow
w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014—2020, red.
R. Pozdzik, LEX/el. 2016.

Ostatowski J., Komentarz do art. 66, [w:] Komentarz do ustawy o zasadach realizacji programow
w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020, red.
R. Pozdzik, LEX/el. 2016.

Perkowski M., Martyniuk M., Niedoskonata procedura odwotawcza w systemie realizacji unijnej
polityki spojnosci w Polsce. Ocena wykonania wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
12 grudnia 2011 r. (P 1/11), ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2017, nr 3.

Pozdzik R., Wotyniec-Ostrowska A., Komentarz do art. 53, [w:] Komentarz do ustawy o zasadach
realizacji programow w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej
2014-2020, red. R. Pozdzik, LEX/el. 2016.

Wiazlak K., Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wtadz publicznych w procedurze wyboru projektow w ra-
mach wdrazania regionalnych programow operacyjnych, [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz
publicznych w prawie administracyjnym, red. M. Kosinski, M. Stahl, K. Wlazlak, Warszawa 2015.

Akty prawne

Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spojnosci
finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (t.j. Dz.U. 2020, poz. 818 z pézn. zm.).

Orzecznictwo

Wyrok NSA z dnia 29 listopada 2011 r., I GSK 1213/10.

Wyrok NSA z dnia 13 wrze$nia 2012 r., Il GSK 61/12.

Wyrok NSA z dnia 22 lutego 2018 r., I GSK 23/18.

Wyrok NSA z dnia 27 lutego 2018 r., I GSK 152/18.

Wyrok NSA z dnia 13 marca 2018 r., Il GSK 267/18.

Wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2018 r., I GSK 2269/18.

Wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2012 r., SK 8/12.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 14 wrzesnia 2006 r. w sprawie C-181/04 Elmeka, ECR
2006, s. 1-8167.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 26 lutego 2013 r. w sprawie C-617/10 Akerberg Fransson,
ECLIL:EU:C:2013:105.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 08/01/2026 08:35:04

Wyczerpanie alokacji a prawo wnioskodawcy do otrzymania dofinansowania... 431

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 17 wrze$nia 2014 r. w sprawie C-562/12 Liivimaa Lihaveis,
ECLIL:EU:C:2014:2229.

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 6 grudnia 2017 r., IIl SA/Ld 991/17.

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 11 stycznia 2018 r., III SA/Ld 1035/17.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 kwietnia 2018 ., V. SA/Wa 255/18.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 stycznia 2019 r., V. SA/Wa 1875/18.

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 5 czerwca 2019 r., I SA/Sz 313/19.

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 3 stycznia 2020 r., Il SA/Po 785/19.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 5 maja 2020 r., I SA/Go 127/20.

ABSTRACT

The commented judgement concerns the issue of refusal to grant co-financing from EU funds in
a situation in which during the appeal procedure (as a result of which the project obtained a higher
score than other projects that received funding), the funds allocated to the competition were exhausted.
In the commented judgement, the Supreme Administrative Court considered whether the refusal to
grant funding motivated by exhaustion of the allocation may give way to the institution’s obligation
to shape competition procedures in such a way that the appeal procedure in these circumstances does
not turn out to be merely illusory. In this commentary, the author approved the conclusion of the Court
that the amount of funds allocated to the competition is secondary to the institution’s obligation to
ensure a correct and reliable application evaluation procedure. It is necessary to shape the competition
procedures in such a way that the entity which launched the appeal procedure has the opportunity
to prove its arguments and, as a consequence, to receive the subsidy. The conclusions made by the
Supreme Administrative Court remain particularly relevant from the perspective of the upcoming
works on the new act defining the rules for the implementation of cohesion policy programs financed
in the 2021-2027 financial perspective.
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