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1. WSTEP

Wyb6r najlepszych projektéw, ktére maja otrzymac dofinansowanie z funduszy unij-
nych, wymaga ustanowienia kryteriéw pozwalajacych na prawidtowa weryfikacje ich
jakosci oraz ustalenie rankingu projektow. Kryteria wyboru moga odnosic¢ si¢ do kwe-
stii, ktore instytucja zarzadzajaca uznaje za niezbgedne do prawidtowej oceny projektu
pod wzgledem merytorycznym oraz formalnym. Wybér projektéw odbywa sie wigc
w oparciu o kryteria przygotowane przez instytucje zarzadzajace dla osiagnigcia okre-
Slonych zatozefi programdéw operacyjnych, a nastgpnie zaakceptowane przez komitet
monitorujacy.

Podobnie jak w innych dziedzinach np. wybdr najlepszej oferty w postgpowaniu
przetargowym czy wybor najlepszych kandydatéw na aplikacj¢ prawniczg, kryteria
z reguly nie wynikajq wprost z przepisow powszechnie obowigzujacych. W przepisach
tych s3 jedynie wskazane pewne zasady czy wymogi, ktére nalezy stosowac i prze-
strzegaé¢ w trakcie oceny.

W zakresie wyboru projektéw unijnych, szczegétowe informacje dotyczace kryte-
riéw s3 wymienione w uszczegdtowieniach programéw operacyjnych i doprecyzowane
w tzw. przewodnikach po kryteriach wyboru finansowanych operacji. Dokumenty te
jednak nie majg charakteru powszechnie obowigzujacego. Majac na uwadze powyzsze,
nalezy rozstrzygnac jaki charakter prawny majg kryteria wyboru projektow. Okre§lenie
statusu prawnego kryteriow ma fundamentalne znaczenie dla oceny legalnoSci dotych-
czas przeprowadzonych postepowafh w przedmiocie wyboru projektow.

Nalezy podkresli¢, ze w Swietle art. 152 ust. 1 rozporzadzenia Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17.12.2013 r. ustanawiajacym ogdlne przepisy!,
krajowe regulacje prawne obowiazuja w czasie okres§lonej perspektywy finansowe;j
(lata: 2007-2013, 2014-2020) i majg zastosowanie wylacznie do Srodkéw unijnych

I Dz. Urz. UE, L 347 2 20.12.2013 r., s. 320, dalej powotywane jako ,,rozporzadzenie ogdlne”.
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zaprogramowanych na ten okres. Niedopuszczalne jest w tym przypadku stosowanie
zasady lex posterior derogat legi priori ze wzgledu na odmienny zakres, cele i prio-
rytety regulacji unijnych obowigzujacych w danym okresie programowania. Mimo ze
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 10.02.2015 r. w sprawie SK 50/132 dotyczy stanu
prawnego odnoszacego si¢ do dotacji unijnych udzielanych w perspektywie finansowej
na lata 2007-2013, zachowuje on swojg aktualno$¢ réwniez w nowym okresie progra-
mowania na lata 2014-2020. Wynika to z faktu, ze przepisy nowego rozporzadzenia
ogdlnego nie dokonaly istotnej zmiany w zakresie roli kryteriow wyboru oraz procedur
ich przyjmowania na poziomie programow operacyjnych.

2. ZNACZENIE KRYTERIOW WYBORU

Dotychczasowa praktyka wdrazania Srodkéw unijnych wskazuje, iz kryteria wyboru
powinny dzieli¢ si¢ co najmniej na formalne i merytoryczne. Kryteria formalne i mery-
toryczne, a jednocze$nie etapy konkursu, moga podlega¢ dalszym podziatom na kryteria
dostepu, brzegowe, horyzontalne, obligatoryjne i fakultatywne itd.

Z zalozenia, kryteria wyboru majg charakter ocenny, a ich konstrukcja i tre§¢ musi
byé odpowiednia do poréwnania wszystkich zgtoszonych projektéw3. Kryteria musza
by¢ jednakowe dla wszystkich potencjalnych beneficjentéw i projektéw dotyczacych
danej kategorii operacji. Przy ich zastosowaniu ma nastapi¢ wyselekcjonowanie naj-
lepszych przedsigwzigé, ktorych realizacja w najwyzszym stopniu odpowiada¢ bedzie
zatozeniom programu operacyjnego. Kryteria musza by¢ w odpowiednim czasie
i w odpowiedni sposéb ogloszone, aby zapewni¢ réwny dostep do pomocy dla wszyst-
kich kategorii beneficjentow.

W ramach procedur konkursowych poprzez kryteria wyboru zaktada si¢ z gory
pewne ograniczenia podmiotowe i przedmiotowe, a wigc okresla, jakie rodzaje pro-
jektow i kategorie beneficjentéw beda podlegaé dofinansowaniu. Takie uksztattowanie
systemu realizacji programu operacyjnego eliminuje ab initio z konkursu projekty i/lub
beneficjentéw, ktdre nie spetniajag wymagan okreSlonych w kryteriach wyboru. Jednak
pozostawienie poza mozliwoScig finansowania projektéw niespetniajacych okres§lo-
nych w kryteriach warunkéw, bez wzgledu na rodzaj podmiotu sktadajacy wniosek,
nie stanowi naruszenia zasady réwnego dostgpu do pomocy*. Ponadto za dopuszczalne
i niemajace charakteru dyskryminujacego nalezy uznac kryteria, ktére z przyczyn mery-
torycznych eliminujg z konkursu pewne kategorie podmiotéw np. przedsi¢biorcéw, jed-
nostki samorzadu terytorialnego lub pewne ich formy organizacyjne, np. spétki cywilne,
gminy wiejskied. Majac na uwadze powyzsze trudno uznaé za prawidtowy poglad TK
przyjety w uzasadnieniu wyroku ws. SK 50/13, ze kryteria wyboru nie wyznaczaja praw

2 Dz.U.z 2015 r., poz. 227, dalej powotywany jako ,,wyrok TK ws. SK 50/13”.

3 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 1 sierpnia 2011 r. w sprawie I SA/Sz 692/11, dostgpny
w Centralnej Bazie Orzeczefi Sadéw Administracyjnych.

4 Zob. wyrok NSA z dnia 23 marca 2010 r. w sprawie II GSK 250/10, dostepny w Centralnej
Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych

5 Por. wyrok NSA z dnia 28 pazdziernika 2010 r. w sprawie II GSK 1178/10, dostepny w Cen-
tralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych
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Iub obowigzkéw wnioskodawcow, ale jedynie okreslaja, czym si¢ majg kierowac organy
dokonujace oceny i wyboru projektéw. W mojej ocenie, kryteria wyboru sg skierowane
do wnioskodawcow i wyznaczaja im, jakie warunki musi spetni¢ ich projekt aby byto
mozliwe uzyskanie dofinansowania. Kryteria wyboru wyznaczaja zatem wnioskodaw-
com konkretne obowigzki w zakresie ubiegania si¢ o unijne dofinansowane.

Nalezy pamietaé, ze przy ocenie w oparciu o kryteria punktowe kluczowe znaczenie
ma wyczerpujace uzasadnienie oceny przez poszczegdlne osoby wchodzace w sktad
komisji ds. oceny projektu. Powinno by¢ ono jasne, spdjne i logiczne. Pozwala to
pozna¢ zaréwno wnioskodawcy, jak i organom rozpatrujagcym Srodki odwotawcze
motywy oceny, argumentacje, sposéb dojScia do decyzji o przyznaniu okre§lonej ilo-
Sci punktow. Jest to szczegdlnie istotne w ramach kryteriow wyboru sformutowanych
w sposéb ogdlny, pozostawiajacy wiasciwej instytucji stosunkowo duzy zakres dyskre-
cjonalnosci. Uzasadnienie przyznanych punktow nie moze by¢ ogélnikowe i ograniczac
sie do stwierdzenia o niezrealizowaniu wymagan danego kryterium oraz o przyznaniu
danej liczby punktow, bez precyzyjnego wskazania na czym to niespetnianie wymogow
polega®.

3. KONKURSOWY TRYB WYBORU PROJEKTOW.

Konkurs stanowi publiczny nabér wnioskéw o dofinansowanie ogtaszany przez wta-
Sciwg instytucje. Celem postgpowania konkursowego jest wybor i wsparcie przedsie-
wzigl, ktére daja gwarancje efektywnego osiagniecia celow programu operacyjnego. Na
wnioskodawcy, zgtaszajagcym wniosek o dofinansowanie, spoczywa obowigzek uwaz-
nego zapoznania si¢ z warunkami konkursu, a nastgpnie starannego i odpowiadajacego
kryteriom oceny przygotowania wniosku o dofinansowanie wraz z wymaganymi zatacz-
nikami. Podawane we wniosku dane muszg tworzy¢ zbidr informacji, ktérych wymaga
wlasciwa instytucja organizujgca konkurs, w celu dokonania formalnej i merytoryczne;j
oceny projektéw na podstawie kryteriow wyboru’.

Konkurs nalezy uzna¢ za postgpowanie administracyjne, w ramach ktérego organ
administracji publicznej lub w jego imieniu podmiot prywatny, wykonujac przyznane
mu prawem kompetencje, zalatwia sprawe administracyjng w drodze aktu administra-
cyjnego. Oczywiscie cecha szczegélng postgpowania konkursowego jest rywalizacja
(konkurowanie) miedzy zainteresowanymi podmiotami o okre§long pule Srodkow
publicznych. Przyznanie lub odmowa przyznania dofinansowania w ramach konkursu
(wybor projektu) przez wilaSciwg instytucje jest czynnoScia o charakterze konwencjo-
nalnym, czyli rozstrzygnieciem wtadczym o prawach podmiotéw ubiegajacych sig
o dofinansowanie, nie za§ czynno$cia materialno-techniczng, polegajaca wylacznie na
obliczeniu i przekazaniu okres§lonej kwoty dotacji.

6 Por. wyroki WSA w Krakowie z dnia 28 lutego 2012 r. w sprawie III SA/Kr 668/11 oraz
z dnia 15 lutego 2012 r. w sprawie III SA/Kr 244/11, dostgpne w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow
Administracyjnych).

7 Wyrok NSA z dnia 30 marca 2010 r. w sprawie II GSK 309/10, dostgpny w Centralnej Bazie
Orzeczefi Sagdéw Administracyjnych.
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Zgodnie z art. 45 ust. 1 ustawy z 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programow
w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-20208,
postepowanie konkursowe moze by¢ podzielone na etapy. Liczba etapéw konkursu
powinna by¢ bezposrednio zwigzana z kryteriami wyboru. Zaréwno ustawa wdroze-
niowa, jak i rozporzadzenie ogélne postuguja si¢ jedynie pojeciem , kryteriéw wyboru”,
bez podziatu ich na rodzaje czy grupy. Zatem w §wietle tych przepiséw pozostawiono
wilasciwym instytucjom pewien margines swobody w ksztattowaniu nazwy kryteriow,
ich tresci, zakresu oraz liczby i rodzajow.

Majac na uwadze powyzsze, ustalenie rodzaju kryteriow wyboru, a w konsekwen-
cji réwniez etapéw postgpowania konkursowego, nalezy do kompetencji wlasciwych
instytucji, pod warunkiem zapewnienia przestrzegania zasad okreSlonych w art. 125
ust. 3 lit. (a) rozporzadzenia ogélnego®.

Kazdy wniosek o dofinansowanie powinien przej$¢ etap oceny formalnej, czyli
sprawdzenia spetnienia przez projekt pewnych wymogéw bez analizy meritum,
a nastepnie poglebionej oceny merytorycznej, wymagajacej wiedzy specjalistycznej,
powiazanej z reguly z przyznaniem punktéw. Zatem celem kryteriow formalnych jest
stwierdzenie, czy projekt kwalifikuje si¢ do uzyskania pomocy w ramach danego
programu operacyjnego (kryteria dopuszczajace) oraz czy wniosek zostal wypetniony
poprawnie i zawiera wszystkie informacje (kryteria poprawnosci).

Kontrola wniosku o dofinansowanie od strony formalnej nie polega na analizowa-
niu poszczegdlnych jego zapiséw, lecz na ocenie kompletnoSci wniosku i zatagczonych
do niego dokumentéw. Natomiast instytucja zarzadzajaca moze podjaé¢ decyzje, ze
w trakcie oceny formalnej bedzie badane nie tylko, czy ztozona wraz z wnioskiem
dokumentacja jest kompletna, lecz réwniez w sposob ograniczony moga by¢ kontro-
lowane kwestie merytorycznel®. Stad w ramach oceny formalnej mozna postugiwaé
si¢ kryteriami ocennymi, ktére zasadniczo stosuje si¢ w trakcie oceny merytorycznej.
Wowczas ocena formalna ma charakter wstepnej oceny merytorycznej. Taka wstepna
ocena ma zweryfikowad, ktore projekty w najwiekszym stopniu spetniaja najwazniejsze
kryteria oceny merytorycznej.

Ocena projektéw w oparciu o kryteria merytoryczne (punktowe, stopniowalne) ma
charakter wartoSciujacy poszczeg6lne projekty. Nalezy zaznaczy¢, ze w trakcie oceny
merytorycznej mozna rowniez postugiwac si¢ kryteriami 0/1 (kryteria merytoryczne
obligatoryjne). Wynik oceny merytorycznej powinien by¢ nalezycie uzasadniony, ze
szczeg6lnym wyjasnieniem, ktére okolicznosci zadecydowaty i w jakim stopniu o przy-
znanej liczbie punktéw w ramach poszczeg6lnych kryteriow!!.

8 Dz.U. z 2014 r., poz. 1146, dalej powotywana jako ,,ustawa wdrozeniowa”.

9 Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 lutego 2012 r. w sprawie III SA/Kr 1388/11, dostepny
w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

10° Zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 12 maja 2011 r. w sprawie III SA/Lu 183/11, wyrok WSA
w Lodzi z dnia 14 wrze$nia 2011 r. w sprawie III SA/Ld 752/11, wyrok NSA z dnia 2 marca 2010 r.
w sprawie II GSK 126/10, wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 18 maja 2011 r. w sprawie II SA/Bd
401/11, dostepne w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych.

11 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 23 sierpnia 2011 r. w sprawie III SA/Po 585/11, dostgpny
w Centralnej Bazie Orzeczeh Sadéw Administracyjnych.
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4. WYROK TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO

W wyroku TK ws. SK 50/13 zostat poddany analizie status prawny kryteriéw wyboru.
W pierwszej kolejnosSci Trybunat trafnie zarzucit polskiemu ustawodawcy, Ze istotng
wadg prawng jest brak ustanowienia na gruncie ustawowym zasad przyjmowania kry-
teriow wyboru. Jak wydaje sie, TK w wyroku ws. SK 50/13 doszedl do prawidiowe;j
konkluzji, ze przepisy rozporzadzenia nr 1083/2006!2 nie okre§laja charakteru praw-
nego kryteriéw wyboru, ani formy prawnej ich ustanowienia na poziomie programu
operacyjnego. Dla unijnego prawodawcy jest istotny bowiem przede wszystkim skutek,
czyli wybér projektéw na podstawie kryteriow spetniajacych okreSlone wymogi, a nie
sposob, w jaki pafstwa cztonkowskie tego dokonaja. W tym bowiem zakresie przepisy
unijne ustanawiaja zasade autonomii, ktéra oznacza, ze wydatkowanie funduszy ma
odbywac si¢ zgodnie z systemem instytucjonalnym i prawnym wilaSciwym dla kazdego
pafistwa cztonkowskiego Unii Europejskiej!3, poza przypadkami, kiedy prawo unijne
wyraznie narzuca odpowiednie rozwigzania prawne i proceduralne!4. W ramach zatem
przyznanej autonomii Polska posiada kompetencj¢ do samodzielnego uregulowania
formy prawnej w jakiej kryteria beda przyjete w ramach krajowego systemu praw-
nego. Przepisy unijne okreslajg jedynie niektdre zasady z tym zwigzane, np. obowigzek
zatwierdzenia kryteriow przez Komitet Monitorujacy, pozostawiajac organom krajo-
wym swobode w ustanowieniu pozostatych regut proceduralnych i materilanoprawnych.
Pafistwo cztonkowskie powinno stworzy¢ wlasny, autonomiczny system oceny projek-
téw na podstawie kryteriéw wyboru i w tym celu moze wykorzysta¢ Zrédia prawa czy
instytucje prawne juz funkcjonujace na gruncie przepiséw krajowych.

W ramach postgpowania administracyjnego w przedmiocie przyznania dofinansowa-
nia ze Srodkéw unijnych, nalezy zagwarantowac przestrzeganie szeregu zasad. Zasady
te determinujg sytuacje materialnoprawna podmiotéw ubiegajacych si¢ o unijne
wsparcie, gdyz wyznaczaja organom granice, ktérych naruszenie moze skutkowaé
uznaniem oceny projektu za niezgodng z prawem przez sady administracyjne. W tym
celu w art. 37 ust. 1 ustawy wdrozeniowej!> zostat ustanowiony katalog zasad obwigzu-
jacych w trakcie procedur wyboru projektéw. W ust. 2 tego przepisu okre$lono réwniez,
ze podstawe wyboru projektow stanowig kryteria. Zasady ustanowione ww. przepisie
ustawy wdrozeniowej odnosza si¢ do postepowania w przedmiocie oceny i wyboru
projektéw, ale wyznaczaja one rowniez standardy dla organéw w trakcie przyjmowania
kryteriow wyboru. Nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem wyrazonym w zdaniu odregbnym
do wyroku TK ws. SK 50/13, ze w ustawie wdrozeniowej powinno wyraZnie okre-

12 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogdlne
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz
Funduszu Spéjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz. Urz. UE. L 201 z 31.7.2006,
s. 25).

13 Por. pkt 10, 11, 27, 48 preambuty oraz art. 4 ust. 4, art. 5 ust. 1 i ust. 3, art. 14 ust. 2, art. 19
ust. 1, art. 26 ust. 2, art. 47 ust. 1 rozporzadzenia ogélnego.

14 Por. R. Pozdzik, Zasady wdrazania funduszy unijnych w latach 2014-2020, ,,Europejski Prze-
glad Sadowy” 2014, nr 12, s. 5-6.

15 W trakcie poprzedniej perspektywy finansowej obowiazek przestrzegania zasady réwnego trak-
towania i przejrzystosci wynikat z art. 26 ust. 2 ustawy z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju, Dz.U. z 2006 r. Nr 227, poz. 1658, dalej jako ,,u.z.p.p.r.”
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§li¢ sig jakie zasady powinny by¢ zagwarantowane w trakcie przyjmowania kryteriéw
wyboru. Wynika to jednoznacznie z art. 125 ust. 3 lit. (a) rozporzadzenia ogdlnego,
ktory stanowi, ze kryteria i procedury wyboru projektow muszg by¢ przejrzyste i nie-
dyskryminacyjne. Ponadto musza one uwzglednia¢ zasade rownego traktowania kobiet
i mezeczyzn, zasadg zréwnowazonego rozwoju oraz zapewniaé, ze wybrane projekty
w jak najlepszym stopniu przyczynia si¢ do celéw szczegdtowych w ramach danej
osi priorytetowej programu operacyjnego. Kryteria wyboru muszg réwniez gwaranto-
wac zgodnos$¢ wybranych projektow z wymogami ochrony §rodowiska. Za szczegdlnie
istotne uznano wymag, aby wybrane w oparciu o kryteria projekty zapewnialy dostep-
no$¢ ich produktéw i rezultatéw dla osdb niepetnosprawnych.

W przepisach unijnych nie przesadzono zatem czy kryteria wyboru powinny by¢
uregulowane na poziomie przepisow powszechnie obowigzujacych. Dlatego w pelni
aprobuje stanowisko wyrazone w zdaniu odrgbnym do wyroku TK ws. SK 50/13,
ze podstawa prawna do przyjecia kryteriow, zarys procedury ich przyjmowania oraz
zasady, ktére muszg uwzglednione w trakcie ich przygotowywana, powinny by¢ ure-
gulowane w przepisach powszechnie obowigzujacych. Jak stusznie stwierdzono w zda-
niu odrgbnym, to kryteria wyboru stanowia w zasadzie wylaczng podstawe prawna
dopuszczenia do postgpowania, determinujg jego przebieg i decyduja o wyniku. Wynik
ten stanowi wladcze i jednostronne rozstrzygniecie determinujace sytuacje prawna
jednostek!6. Zatem wybor projektu jest rozstrzygnigciem o charakterze konstytutyw-
nym, majacym charakter decyzji administracyjnej. Dlatego, jak stusznie podniesiono
w zdaniu odrebnym do wyroku TK ws. SK 50/13, w §wietle Konstytucji RP brak
jest mozliwosci wydawania decyzji wobec podmiotéw indywidualnych na podstawie
przepiséw innych, niz przepisy powszechnie obowigzujace. Natomiast takie stwierdze-
nie nie czyni niekonstytucyjnym regulacji ustawowej, ktéra na podstawie przepisow
w niej zawartych umozliwia opracowanie i przyjecie kryteriow wyboru w innej for-
mie, niz przepisy powszechnie obowigzujace. Takie rozwigzanie funkcjonuje na gruncie
postepowan w przedmiocie zaméwien publicznych!? i nie budzi dotychczas zastrzezen
natury konstytucyjnej. W mojej ocenie specyfikacja istotnych warunkéw zamoéwienia
jest zblizona swoim charakterem do regulaminu konkursu, gdyz zawiera opis kryteriow,
ktérymi zamawiajacy bedzie si¢ kierowal przy wyborze oferty, wraz z podaniem zna-
czenia tych kryteriow i sposobu oceny ofert. OczywisScie, dostrzegam istotne réznice
migdzy tymi oboma postepowaniami, w szczeg6lnosci to, ze wybdr najkorzystniejszej
oferty nie nastg¢puje na podstawie decyzji administracyjnej. Mimo tych réznic, charakter
i znaczenie kryteriéw wyboru projektéw sa podobne do kryteriéw oceny ofert. Dlatego
spos6b uregulowania i umiejscowienia w systemie prawnym kryteriéw oceny ofert,
moze by¢ wykorzystany w zakresie wlaSciwego okre§lenia statusu prawnego kryteriow
wyboru projektow.

Kryteria wyboru projektéw sa wymienione w uszczegétowieniach programéw ope-
racyjnych i doprecyzowane w tzw. Przewodnikach po kryteriach wyboru finansowanych

16 Zob. R. Pozdzik, Ocena i wybdr projekiéw do dofinansowania z Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego i Funduszu Spojnosci, Warszawa 2013,
s. 177-181.

17 Por. art. 36 ust. 1 pkt. 13 ustawy z 29.01.2004 r. prawo zaméwien publicznych (Dz.U. z 2004 r.
Nr 19, poz. 177).
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operacji. Kryteria wyboru moga odnosi¢ si¢ do kwestii, ktére instytucja zarzadzajaca
uznaje za niezbedne do prawidlowej oceny projektu pod wzgledem merytorycznym oraz
formalnym. Zatem wbrew stanowisku przyjetemu przez TK w uzasadnieniu wyroku
ws. SK 50/13, kryteria wyboru nie stanowig jedynie wskazéwek dla instytucji co do
sposobu oceny, lecz przede wszystkim wyznaczaja sposéb ,,zachowania” wniosko-
dawcéw, okreslajac ich obowiazki np. limit uzycia znakéw czy sporzadzenie wniosku
o dofinasowanie w odpowiedniej formie, jak réwniez prawo otrzymania odpowiedniej
ilodci punktow lub spetnienia kryterium, w razie wypetnienia wymogdéw okre$lonych
w ramach danego kryterium.

Wybér projektéw odbywa si¢ wigc w oparciu o kryteria przygotowane przez
instytucje zarzadzajace dla osiggnigcia okre§lonych zatozefi programéw operacyjnych,
a nastgpnie zaakceptowane przez Komitet Monitorujgcy!8. Instytucja zarzadzajaca
posiada zatem wylaczng kompetencje do opracowania kryteriéw wyboru, ich podziatu
i uszczeg6towienia. Zmiana kryteridw moze nastapi¢ jedynie w trybie okre§lonym
w rozporzadzeniu ogélnym i ustawie wdrozeniowej, a nie poprzez zabiegi interpreta-
cyjne organéw stosujacych prawo!®. Nalezy jednak podkresli¢, ze wbrew stanowisku
przyjetemu w zdaniu odrebnym do wyroku TK ws. SK 50/13, organy stosujace kry-
teria wyboru uczestniczag w procedurze ich przyjmowania, gdyz przedstawiciele tych
instytucji sg cztonkami Komitetéw Monitorujacych?0. Dlatego btedne jest stanowisko
wyrazone w zdaniu odrgbnym dzielgce instytucje na projektujace i stanowigce ,.kryteria
wyboru projektéw” oraz ,,stosujace te kryteria”. Instytucja zarzadzajaca moze petnié
obie te funkcje jednoczesnie, czyli odpowiadaé za przygotowanie kryteriow wyboru
W programie operacyjnym oraz za wybodr projektow, a wigc organu ,,stosujacego kry-
teria wyboru”.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z teza zawarta w uzasadnieniu wyroku TK ws. SK 50/13, ze
kryteria wyboru projektéw nie nosza same w sobie cech prawa powszechnie obowig-
zujacego. Ponadto nie mozna ich uznaé za czg$¢ systemu realizacji programu operacyj-
nego. Za takim stanowiskiem przemawia analiza przepiséw rozporzadzenia ogélnego
oraz art. 6 i 9 ustawy wdrozeniowej. Jednak nie mozna podzieli¢ pogladu TK, ze
brak normatywnego charakteru kryteriow wynika z faktu ich zastosowania w ramach
konkretnego konkursu. Przeciwnie, kryteria przyjmowane sa dla danego dziatania czy
osi priorytetowej i wykorzystywane w wielu konkursach w trakcie wdrazania danego
programu operacyjnego. Instytucje unijne i krajowe przywiagzuja duza wage do nie-
zmienno§ci kryteriow wyboru w ciagu catego okresu programowania. Ewentualne
zmiany kryteriow wynikaja z koniecznoS$ci uwzglednienia zmian otoczenia prawnego
czy podniesienia jakoSci wybieranych projektéw. Zatem kryteria wyboru majg charakter
abstrakcyjny i generalny, gdyz dotycza nieograniczonego kregu wnioskodawcéw ubie-
gajacych si¢ o wparcie unijne oraz znajduja zastosowanie w wielu konkursach, a wigc
nie okreslaja konkretnego zachowania adresata czyli wnioskodawcy. Natomiast moc
prawna kryteriow wyboru zalezy od rodzaju aktu normatywnego, w ktorym zostaty

18 Zob. art. 9 i 14 ustawy wdrozeniowej.

19 Zob. wyrok NSA z dnia 10 lipca 2012 r. w sprawie II GSK 1012/12, dostgpny w Centralnej
Bazie Orzeczeh Sadéw Administracyjnych.

20 Zob. art. 48 ust. 1 rozporzadzenia ogélnego oraz art. 14 ust. 4 ustawy wdrozeniowe;j.
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umieszczone. Dlatego TK w uzasadnieniu wyroku ws. SK 50/13 wybrat droge ,.na
skréty” uznajac za konstytucyjne zaskarzone przepisy, jedynie z uwagi na fakt, ze jego
zdaniem postanowienia aktéw ustalajacych kryteria wyboru nie maja charakteru abs-
trakcyjnego, bo nie wyznaczajg zachowan powtarzalnych.

Ponadto btedny jest kierunek prowadzonych przez TK rozwazan, z powodu po§wie-
cenia zbyt duzej uwagi kwestig proceduralnym i kompetencyjnym w zakresie tworzenia
kryteriow, zamiast ocenie statusu prawnego samych kryteriow oraz charakteru praw-
nego dokumentéw, w ktérych one sa umieszczone. Spor prawny w sprawie SK 50/13
nie dotyczyt tego, czy instytucja zarzadzajaca moze by¢ upowazniona do przyjmowania
kryteriow wyboru, lecz braku odpowiedniej regulacji w tym zakresie w przepisach
powszechnie obwigzujacych. Za prawidlowe w tym wzgledzie uznaj¢ stanowisko i spo-
s6b argumentacji przyjete w zdaniu odrgbnym do wyroku TK ws. SK 50/13. Nalezy
zgodzi¢ si¢, ze wlasciwy kierunek wyznaczyt TK w swoim wyroku z 12 grudnia 2011 r.
w sprawie o sygn. P 1/1121, w ktorym stusznie uznat, ze niedopuszczalne jest usytuowa-
nie poza przepisami powszechnie obowigzujacymi jakichkolwiek regulacji dotyczacych
praw i obowigzkéw wnioskodawcow?2. Oczywiscie, nie chodzi o umieszczenie w tych
przepisach pelnej tresci kryteriow, lecz o uregulowanie zasad i wymogoéw, ktére musza
by¢ spetnione w trakcie ich tworzenia i przyjmowania. Wowczas nie mozna bytoby
postawi¢ zarzutu, iz materia zwigzana z Kryteriami nie jest unormowana na poziomie
przepiséw powszechnie obowiazujacych. W konsekwencji, sady administracyjne juz bez
zadnych watpliwo$ci mogtyby dokonaé oceny legalnoSci postepowania konkursowego
wraz z kryteriami wyboru, ktére sa bezpoSrednia podstawg decydujaca o pozytyw-
nej lub negatywnej ocenie projektu. Jednocze$nie nie podzielam pogladu wyrazonego
w zdaniu odrgbnym do wyroku TK ws. SK 50/13, zgodnie z ktérym obecnie sady admi-
nistracyjne w trakcie kontroli legalnoSci negatywnej oceny projektu nie mogg de facto
badaé zgodnosci z prawem kryteriéw wyboru, gdyz sg one zawarte w dokumentach nie-
stanowigcych przepisow powszechnie obowigzujacych. Akceptujac teze, ze tylko prze-
pisy powszechnie obowigzujace moga stanowi¢ adekwatny wzorzec kontroli, o ktérej
mowa w art. 184 Konstytucji RP, stoj¢ na stanowisku, ze sady administracyjne, moga
efektywnie kontrolowaé¢ zgodnos$¢ kryteriow wyboru projektow z ustawa. Kontrola ta
nie ogranicza si¢ tylko do spetnienia przez kryteria wymagan zasady niedyskryminaciji,
przejrzystosci czy zréwnowazonego rozwoju. Sady administracyjne, w ramach kontroli
legalnoSci dziatan instytucji uczestniczacych w systemie oceny i wyboru projektow maja
prawo do kontroli czy nie doszto do ztamania procedur w trakcie ich przyjmowania.
Ponadto sad administracyjny moze dokona¢ modyfikacji zakresu kryterium jezeli uzna,
ze pozostawienie kryterium w pierwotnym ksztatcie stanowiloby naruszenie art. 125
ust. 3 lit. (a) rozporzadzenia ogdlnego?3. Natomiast sady administracyjne nie maja
uprawnienia do podwazenia przyjetej metodologii podziatu kryteriéw czy ich tresci.

21 OTK ZU nr 10/A/2011, poz. 115.

22 Zob. K. Brysiewicz, R. Pozdzik, Ocena i wybor projekiow do dofinansowania z funduszy unij-
nych w Polsce — uwagi na tle wyroku TK z 12.12.2012 r. (P 1/11), ,.Europejski Przeglad Sadowy” 2012,
nr 10, s. 13.

23 R. Pozdzik, Glosa do wyroku NSA z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie II GSK 126/10, ,,Studia
Turidica Lublinnesia” 2011, tom 16, s. 326 i 327.
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Oczywiscie zgadzam si¢ z pogladem wyrazonym w zdaniu odrgbnym, Ze kontrola
sprawowana przez sady administracyjne nie moze konwalidowa¢ podstawowej wady
przepiséw ustawy wdrozeniowej, polegajacej na braku na jej poziomie jakichkolwiek
przepisOw ustanawiajacych zasady tworzenia kryteriow wyboru. Prawa i obowiazki
jednostek moga by¢ regulowane wytacznie w przepisach prawa powszechnie obowig-
zujacego 1 tylko przepisy prawa powszechnie obowigzujacego moga stanowic legi-
tymowany konstytucyjnie wzorzec sagdowej kontroli rozstrzygnie¢ administracyjnych.

Istota sprawowania wladzy sadowniczej jest rozstrzyganie spraw i Sporow praw-
nych powstajacych w procesie stosowania prawa lub jego stanowienia24. Jak podkreslit
NSAZ25, gdyby system realizacji programu operacyjnego nie miat waloru Zrédta prawa,
sprawowanie przez sqd administracyjny kontroli, pod kqtem zgodnosci dziatan insty-
tucji zarzqdzajgcej z omawianym systemem, nie mogtoby wchodzi¢ w gre. Oczywiscie,
przepisy systemu realizacji programu, podobnie jak kryteria wyboru zawarte w uszcze-
gbtowieniu programu operacyjnego, nie wigza sadu administracyjnego w zakresie wyni-
kajacym z zasady konstytucyjnej, wyrazonej w art. 178 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie
z tym przepisem ustawy zasadniczej sedziowie w sprawowaniu swego urzedu podlegaja
tylko konstytucji oraz ustawom. Nalezy zaznaczy¢, ze zwigzanie administracji publicz-
nej ustawg moze mie¢ rézng intensywno$¢2°, co jest zwigzane z funkcjonowaniem
w obrocie réznych rodzajéw ustaw?’. W razie wniesienia przez wnioskodawce skargi
do sadu administracyjnego na rozstrzygnigcie dotyczace negatywnej oceny projektu,
sad ten jest wladny skontrolowac, czy system realizacji programu oraz kryteria wyboru,
sq zgodne z prawem powszechnie obowigzujacym, a w szczegdlnosci z Konstytu-
cja RP i ustawami?®. Tylko w razie braku takiej sprzeczno$ci mozliwa jest kontrola
dziataf organéw publicznych zwigzanych z negatywna oceng projektu, na podstawie
norm zawartych w dokumentach pozasystemowych, przy zachowaniu uprawnienia
do ich zakwestionowania w razie naruszenia przepiséw wyzszej rangi2®. OczywiScie,
konieczne jest zagwarantowanie pierwszenstwa zastosowania przepisOw unijnych oraz
pierwszenstwo obowigzywania Konstytucji RP oraz innych przepisow powszechnie
obowigzujacych.

24 Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2001, s. 351.

25 Wyrok NSA z dnia 18 maja 2011 r. w sprawie II GSK 817/11, dostepny w Centralnej Bazie
Orzeczefi Sadéw Administracyjnych.

26 H. Maurer, Ogdlne prawo administracyjne, Wroctaw 2003, s. 26.

27 J. Lang, Zrédta prawa administracyjnego, [w:) Polskie prawo administracyjne, idem et al.,
Warszawa 1995, s. 19.

28 Wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2011 r. w sprawie II GSK 2236/11, dostepny w Centralnej Bazie
Orzeczefi Sadéw Administracyjnych.

29 Zob. K. Dziatocha, Paristwo prawne w warunkach zmian zasadniczych systemu prawa RP,
,Pafistwo i Prawo” 1992, nr 1, s. 14; R. Michalska-Badziak, Konstytucja, ustawy i umowy miedzynaro-
dowe, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Warszawa 2000, s. 146.
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5. WNIOSKI

Wyzej wskazana analiza prowadzi do wniosku, ze konieczne jest odejScie od waskiego
pojecia legalnoSci jako kryterium kontroli przez sady administracyjne w sprawach
dotyczacych wyboru projektéw do dofinansowania. Postepowanie przed sadem admi-
nistracyjnym jest sporem o ,,prawo”, czyli celem jest wydanie rozstrzygniecia, jaka
norma prawa administracyjnego znajduje zastosowanie w sprawie i jaka jest jej tresc,
a nastepnie skontrolowanie prawidtowoSci zastosowania wlaSciwej normy przez organ
administracji publicznej0. Katalog Zrédet prawa administracyjnego jest szerszy, niz
konstytucyjny katalog Zrédet prawa3l. Zatem pojecie prawa stanowigcego podstawe
dziatania organéw administracji publicznej i stuzacego za kryterium oceny tego dziata-
nia przez sady administracyjne nie wyczerpuje Zrédet prawa, o ktérych mowa w Kon-
stytucji RP32,

Reasumujgc, prawidlowe stanowisko w zakresie charakteru prawnego kryteriow
zostato zaprezentowane w zdaniu odrebnym do wyroku ws. SK 50/13, cho¢ i ono nie
jest pozbawione pewnych bledéw odnosnie do zasad funkcjonowania systemu wdraza-
nia funduszy unijnych. Przepisy zaréwno u.z.p.p.r., bedacej przedmiotem postepowa-
nia przed TK, jak réwniej ustawy wdrozeniowej, nie zawieraja w swojej treSci norm
regulujacych zasady tworzenia kryteriéw oraz procedur ich przyjmowania. W treSci
tych ustaw znajduja si¢ jedynie lakoniczne stwierdzenia, Zze wybor projektéw dokony-
wany jest na podstawie kryteriow wyboru, a kompetencje w tym zakresie ma instytucja
zarzadzajgca i Komitet Monitorujacy. W mojej ocenie nie mozna takich norm uznac¢ za
wystarczajacg podstawe prawng w zakresie regulacji ochrony praw i obowigzkéw pod-
miotéw indywidualnych w przepisach powszechnie obowigzujacych. CzeSciowo te luke
wypetlniaja przepisy rozporzadzenia ogdlnego, ale prawodawca unijny nie zaktadat, ze
na poziomie krajowym nie zostang ustanowione odpowiednie regulacje ustawowe, ktdre
uzupelnig regulacje unijne w zakresie przyjmowania i stosowania kryteriéw wyboru.
Zatem kierunek przyjety przez TK w wyroku ws. SK 50/13 nalezy uzna¢ za ,,wypadek
przy pracy”, ktéry, nalezy mie¢ nadzieje zostanie naprawiony przy okazji orzekania
o konstytucyjnoSci ustawy wdrozeniowej. Dotychczasowa linia orzecznicza przyjeta
w wyroku TK z 12 grudnia 2011 r. w sprawie o sygn. P 1/11 jest prawidtowa i wywa-
zona, gdyz pozwala ona na utrzymanie szybkoSci i elastycznoSci wdrazania funduszy
unijnych, przy jednoczesnym zagwarantowaniu przestrzegania standardéw konstytu-
cyjnych. Bez watpienia nie chodzi o uregulowanie na poziomie ustawy pelnej treSci
praw i obowigzkéw wnioskodawcéw, lecz powinna ona zawiera¢ pewne minimum
regulacji materialnoprawnych, ktére moga by¢ rozwijane i konkretyzowane w aktach
prawa powszechnie obowigzujacego (rozporzadzenia czy akty prawa miejscowego), jak
réwniez w tzw. swoistych Zrédtach prawa administracyjnego.

30 T. Wos, Postgpowanie sqdowo-administracyjne, Warszawa 1999, s. 16.

31 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2010, s. 53; J. Jagielski, Kontrola admini-
stracji publicznej, Warszawa 2007, s. 48 i n.; B. Majchrzak, Problemy zwiqzane z okresleniem prawa
administracyjnego (na podstawie poglgdow doktryny), ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2006, nr 3,
s. 151 in.

32 Wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2010 r. w sprawie II GSK 1110/10, dostepny w Centralnej
Bazie Orzeczefi Sadéw Administracyjnych.
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CHARAKTER PRAWNY KRYTERIOW WYBORU PROJEKTOW UNIJNYCH
Streszczenie

Projekty unijne wptywaja pozytywnie na rozwdj Polski w wielu obszarach. Wsparcie unijne moga
otrzymac tylko najlepsze przedsiewzigcia. W tym celu wiasciwe instytucje przyjmuja kryteria
pozwalajace na weryfikacje jakoSci zgtoszonych projektéw oraz ustalenie ich rankingu. Kryteria
wyboru projektow uregulowane s3 w uszczegétowieniach programéw operacyjnych i doprecy-
zowane w tzw. przewodnikach po kryteriach wyboru finansowanych operacji. Dokumenty te nie
maja charakteru Zrédta prawa powszechnie obowigzujacego. Majac to na uwadze, Trybunatu
Konstytucyjny w wyroku z 10.02.2015 r. w sprawie SK 50/13 musiat rozstrzygna¢, jaki charakter
prawny maja kryteria wyboru projektow. OkreSlenie statusu prawnego kryteriow ma fundamen-
talne znaczenie dla oceny legalnoSci dotychczas przeprowadzonych ocen i decyzji o przyznaniu
dofinasowania okre§lonym projektom. W ramach niniejszego artykutu autor przedstawia analize¢
charakteru prawnego kryteriow wyboru projektow, odnoszac si¢ krytycznie do stanowiska przy-
jetego przez Trybunat w uzasadnieniu wyroku w sprawie SK 50/13

Stowa kluczowe: fundusze unijne, projekty, kryteria wyboru, polityka spdjnosci
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LEGAL CHARACTER OF THE CRITERIA
FOR THE SELECTION OF THE EU PROJECTS

Summary

European Union projects have a positive impact on the development of Poland in many areas.
Only the best undertakings can be given support form the Union. To this end, adequate institutions
adapt criteria that let them verify the quality of projects and establish their ranking. The criteria
are laid down in operational programmes specifications and precisely defined in the so-called
guidelines on the criteria for the selection of operations to be financed. The documents do
not constitute the source of law in force. With that in mind, the Constitutional Tribunal in its
judgement of 10 February 2015, SK 50/13, had to decide on the legal character of the criteria for
the selection of projects. The establishment of the legal status of the criteria is of key importance
for the assessment of lawfulness of evaluation and decisions to finance particular projects. The
author of the article presents an analysis of the legal character of the criteria for the selection
of projects and disapproves of the stand of the Constitutional Tribunal presented in the ruling
substantiation in case SK 50/13.

Key words: EU funds, projects, criteria for selection, Cohesion Policy
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