Zeszyty Prawnicze
20.3 /2020, s. 169-203
DOI110.21697/2p.2020.20.3.07

PaAwER SANCEWICZ

Universitat Potsdam

UMOWA O DOFINANSOWANIE JAKO SZCZEGOLNY
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1. WPROWADZENIE

Celem niniejszego artykulu jest analiza umoéw stosowanych przez
Polska Agencje Przedsiebiorczosci (dalej: PARP lub Agencja) w poste-
powaniu w sprawie udzielenia wsparcia finansowego. W tym zakresie
zostang przedstawione zardwno umowy cywilnoprawne, jak i umowy
o dofinansowanie zawierane przez PARP. Umowy cywilnoprawne zo-
stang przedstawione w celu zarysowania prawnych form dziatania,
jakimi postuguje PARP w celu udzielania pomocy publiczne;.

Natomiast, podstawowym zamiarem przy$wiecajacym autorowi jest
poréwnanie uméw o dofinansowanie zawieranych przez PARP do kon-
strukgcji teoretycznej umowy administracyjnej (z pewnym odniesniem

*  Niniejszy artykul powstal w ramach stypendium przyznanego przez fundacje
Fritz Thyssen Stiftung, w ramach postepowania o sygn. 40.18.0.011RE na pobyt badawczy
w Kommunalwissenschaftliches Institut (KWTI) der Universitidt Potsdam.
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do doktryny niemieckiego prawa publicznego). Powyzsze wpisuje sie
w nurt badan prowadzonych w doktrynie prawa zmierzajacych do po-
szukiwania kwalifikacji prawnej dla uméw (nie tylko zawieranych przez
PARP i nie tylko dotyczacych pomocy publicznej), ktére majg cechy
umow publicznoprawnych.

2. UMOWA CYWILNOPRAWNA JAKO PODSTAWA DOFINANSOWANIA
W POSTEPOWANIU W SPRAWIE UDZIELENIA WSPARCIA
FINANSOWEGO

W pierwszej kolejnosci zostang przeanalizowane formy prawne
dzialania oraz procedury udzielania przez PARP pomocy publiczne;j.
W tym miejscu, przedmiotem szczegdlnego zainteresowania bedzie
umowa cywilnoprawna jako forma prawna wspierania dziatalnosci
gospodarczej w drodze pomocy publicznej przez PARP (art. 6b ust.
8 ustawy z 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju
Przedsiebiorczosci?).

W $wietle definicji pomocy publicznej, przyznawanie przedsiebior-
com wsparcia finansowanego, nalezy uzna¢ za udzielanie pomocy
publicznej’. Szczegotowe zasady udzielania beneficjentom pomocy fi-
nansowej zostaly uregulowane w art. 6b ustawy o PARP.

*  Tekstjedn. Dz. U.z 2019 r., poz. 310 ze zm.

*  Zracjina ograniczony zakres analizy nie jest mozliwe w tym miejscu dokladne
okreslenie charakteru prawnego pomocy publicznej udzielanej przez PARP. Wypada
zatem odwolac¢ si¢ do obszernej literatury przedmiotu w tym zakresie. Por. przykta-
dowo: B. JaANKOWSKI, Pomoc publiczna w prawie Unii Europejskiej — implikacje dla
Polski, Warszawa 2001; S. Dupzik, Pomoc panistwa dla przedsigbiorstw publicznych
w prawie Wspélnoty Europejskiej. Miedzy neutralnoscig a zaangazowaniem, Krakow
2002; M. Szypro, W sprawie pojecia pomocy publicznej, «Glosa» 3/2002, s. 14-20;
M. WNUKOWSKI, Pomoc publiczna w polskim ustawodawstwie, «Glosa» 10/2002,
s. 18-24; B. FABIN, W. LAcHIEWICZ, Ulgi i zwolnienia w podatku od nieruchomosci
jako forma udzielania pomocy publicznej przedsigbiorcom (wybrane problemy stoso-
wania prawa), «Finanse Komunalne» 3/2003, s. 13-27; E. KORNBERGER-SOKOLOWSKA,
J. ZDUNAKIEWICZ, Pomoc unijna dla samorzgdéw w Polsce, «Glosa» 6/2003, s. 7-15;
A. WERNER, Nadzér nad przyznawaniem pomocy publicznej przedsiebiorcom, «PiP»
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Zgodnie z art. 6b ust. 1 ustawy o PARP, w zakresie realizacji za-
dan Agencja moze udziela¢ pomocy finansowej szerokiej grupie be-
neficjentéw, miedzy innymi przedsigbiorcom, jednostkom samorzadu
terytorialnego oraz ich zwigzkom; podmiotom dzialajacym na rzecz
innowacyjnosci; stowarzyszeniom z udzialem jednostek samorzadu
terytorialnego®.

Zgodnie z art. 6b ust. 2° ustawy o PARP, pomoc finansowa, moze mie¢
forme: 1) bezzwrotnego lub zwrotnego wsparcia finansowego; 2) pozy-
czek; 3) finansowania kosztéw ustug §wiadczonych przez ustugodawcow

58.8/2003, 56-65; T. SKOCZNY, Zakaz antykonkurencyjnej pomocy parnstwa, [w:] Prawo
Unii Europejskiej. Prawo materialne i polityki, red. ]. BARCz, Warszawa 2006, s. 421in.;
P. MARQUARDT, Pomoc publiczna dla matych i Srednich przedsigbiorstw, Warszawa 2007;
A.PACZKOWSKA-TOMASZEWSKA, Zaktocenie konkurencji w Swietle wspolnotowych zasad
pomocy publicznej, «PiP» 62.12/2007; M. SZPUNAR, Zasady zwrotu pomocy paristwa
w Swietle ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczgcych pomocy publicznej, «Europejski
Przeglad Sadowy» 6/2007, 5. 4-9; B. Kurcz, Kryterium selektywnosci w definicji pomocy
patistwa, «PiP» 63.10/2008, s. 95-105; J. GLUMINSKA-PAWLIC, Ulgi i zwolnienia podatkowe
jako formy pomocy publicznej udzielanej przez organy samorzgdowe, [w:] Stanowienie
i stosowanie prawa podatkowego. Ksiega jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego,
red. W. MIEMIEC, Wroctaw 2009, s.172in.; B. KURCZz, M. STASIAK, A. MAZURKIEWICZ-
-GoraGoL, K. BOLESTA, A. MONTOYA-IWANCZUK, A. DRZEWOSKA, M. NESTEROWICZ,
B. GURrBA, K. SKOwYRA, M. Ko$ka, R. JANAS, Pomoc patistwa. Wybrane zagadnienia,
Warszawa 2009; A. NYKIEL-MATEO, Pomoc patistwa a ogolne Srodki interwencji w eu-
ropejskim prawie wspélnotowym, Warszawa 2009; M. SToCzZKIEWICZ, Formy i zakres
pomocy patistwa. Wybrane zagadnienia, [w:] Instrumenty i formy prawne dziatania
administracji gospodarczej, red. B. Popowska, K. KokociNska Poznan 2009, s. 391-401;
P. KUBERA, Pomoc inwestycyjna dla przedsigbiorcéw w Unii Europejskiej, Warszawa
2010; N. WUDARSKA, Specyfika sektora energetycznego w zakresie stosowania przepisow
o pomocy publicznej, «Fundusze Strukturalne» 3/2012, s. 42-45; A. DOBACZEWSKA,
Formy finansowania przedsigbiorcow w Swietle prawa pomocy publicznej, Warszawa 2013.
W doktrynie niemieckiej: A. BLECKMANN, Subventionsrecht, Stuttgart 1978; S. DET-
TERBECK, Offentliches Recht fiir Wirtschaftswissenschaftler, 2006, s. 356-357;.R. STOBER,
Allgemeines Wirtschaftsverwaltungsrecht, 2011, s. 228-229; M. KNAUFF, Oﬁentliches
Wirtschaftsrecht, Baden-Baden 2015.

* Por. art. 6b ust. 1 pkt 1-9 oraz la ustawy o PARP.

> W brzmieniu ustalonym nowelizacjg, ktdra weszta w zycie 1 stycznia 2018 r.
(ustawa z 9 listopada 2017 r. o zmianie niektérych ustaw w celu poprawy otoczenia
prawnego dziatalnoéci innowacyjnej, Dz. U. z 2017 r., poz. 2201).
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bezptatnie lub za odplatnoscia nizszg od ceny rynkowej; 4) instrumentu
finansowego, w tym inwestycji kapitalowych, quasi-kapitatowych, srod-
kéw finansowych przeznaczonych na zapewnienie inwestycji w zakresie
finansowania ryzyka, pozyczek, gwarangji lub innych instrumentow
opartych na podziale ryzyka oraz 5) nagrdd.

Ustawodawca postugujac si¢ zwrotem ,formy” - z pewnoscia nie
mial na mysli prawnych form dzialania w rozumieniu nadanym
przez doktryne prawa publicznego (okreslony prawem typ czynnosci
administracji)®. Ustawodawca postugujac si¢ wyrazeniem formy wskazat
$rodki prawne udzielania bezposredniej pomocy publicznej przez PARP.
Biorac pod uwage klasyfikacje srodkéw udzielania pomocy publicznej,
nalezy zakwalifikowa¢é bezzwrotne wsparcie finansowe jako dotacje;
pozyczke jako preferencyjng pozyczke; natomiast finansowania kosztéw
ustug $wiadczonych przez ustugodawcow jako refundacje’.

PARP, oprdcz powyzej wskazanych rodzajéow wsparcia, moze réwniez
wspiera¢ przedsiebiorcdw przy wykorzystaniu instrumentéw inzynie-
rii finansowej (Srodkéw odnawialnych)®. Istotny jest fakt, ze pomoc
udzielana przedsiebiorcy w ten sposéb jest pomoca zwrotna. Taka po-
moc zwrotna jest udzielana okreslonemu przedsigbiorcy na utworzenie
réznego rodzaju funduszy, np. funduszu poreczeniowego, czy funduszu
kapitatu zalazkowego’. Omawiane przepisy stanowig odzwierciedlenie
rodzacej si¢ nowej tendencji w polityce wspierania przedsigbiorcow,

¢ Wedlug definicji sformutowanej przez J. Staro$ciaka prawna forma dziatania

administracji to okreslony prawem typ czynnoséci podmiotu administracji publicznej;
J. STAROSCIAK, Prawne formy dzialania administracji, Warszawa 1957, s. 9-11; J. IDEMm,
Prawne formy dziatania administracji, [w:] System prawa administracyjnego, 111,
red. T. RABsKa4, J. LETowskr, Wroctaw 1978, s. 40 i n.

7 Ustawodawca wprost okresla §rodki prawne (formy), przy zastosowaniu ktérych
administracja gospodarcza udziela pomocy publicznej przedsigbiorcom. W Rozporza-
dzeniu Rady Ministrow z 7 sierpnia 2008 r. w sprawie sprawozdan o udzielonej pomocy
publicznej, informacji o nieudzieleniu takiej pomocy oraz sprawozdan o zaleglo$ciach
przedsiebiorcow we wplatach §wiadczen naleznych na rzecz sektora finanséw publicz-
nych zebrano formy pomocy publicznej (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 1871).

8 Szerzej na temat instrumentdw inzynierii finansowej por. K. KOKOCINSKA,
Polityka regionalna w Polsce i w Unii Europejskiej, Poznan 2010, s. 56 i n.

°  Por. art. 6b ust. 5-7 ustawy o PARP.
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polegajacej na rezygnacji z form wsparcie bezposredniego w postaci
dotacji lub subwencji na rzecz pozyczek lub gwarancji. Pozyczki, pore-
czenia lub gwarancje stanowia odnawialne instrumenty (§rodki) pomocy
publicznej. Nie budzi jednak watpliwosci, ze mamy w tym wypadku
do czynienia z pomocg publiczng, poniewaz preferencyjna pozyczka
stanowi takze przysporzenie korzysci" dla przedsigbiorcy.

Zgodnie z art. 6b ust. 8 ustawy o PARP, PARP udziela pomocy finan-
sowej w drodze umowy, do ktorej stosuje si¢ przepisy Kodeksu cywil-
nego". W przeciwienstwie do innych przypadkéw stosowania umowy
jako prawnej formy dziatania administracji, prawodawca w tej ustawie
wyraznie okreslit prawng forme dzialania administracji.

Podstawowa forma prawng dzialania, z ktérej korzysta PARP, jest
umowa'?. I tak jak wynika to z art. 6b ust. 8 ustawy o PARP, jest to
umowa, do ktérej stosuje si¢ k.c. Wbrew watpliwosciom wyrazonym
powyzej, wydaje si¢, ze zamiarem ustawodawcy faktycznie bylo uregulo-
wanie tej umowy jako cywilnoprawnej. Celem ustawodawcy byto zaak-
centowanie prywatnoprawnej formy dziatania PARP jako najwlasciwszej
dla realizacji zadan publicznych z zakresu wsparcia finansowego".

W art. 6b ust. 9 ustawy o PARP, ustawodawca szczegélowo okre-
§lil tres¢ umowy. Warto przy tym wskaza¢, ze zdeterminowanie tresci
umowy normami o charakterze publicznoprawnym jest jedna z cech

1 Szerzej na temat przysporzenia korzysci por. A. PACZKOWSKA-TOMASZEWSKA,
Przysporzenie korzysci na rzecz przedsigbiorstwa jako przestanka pomocy patistwa,
Praca doktorska napisana pod kierunkiem Prof. dr hab. Marka Wierzbowskiego
(niepublikowana), Warszawa 2009.

' Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2019 r., poz. 1145 ze
zm., dalej: k.c.).

2 K. KokocCINSKA, A. TRELA, Polska Agencja Rozwoju przedsigbiorczosci. Status
prawny, zakres i charakter prawny zadan, [w:] Prawo i Administracja, red. R. Bubzi-
NowsKI, IV, Pifa 2005, s. 292 i n.

B Por. K. KokociNska, Metoda regulacji stosunkéw prawnych w obszarze publicz-
nego prawa gospodarczego, [w:] Swoistos¢ procedur publicznego prawa gospodarczego,
red. B. Porowska, Poznan 2013, s. 86 i n. Wedlug autorki odeslanie zamieszczone
w art. 6b ust. 8 ustawy o PARP przesadza o prywatnoprawnym charakterze takiej
umowy.
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umowy administracyjnej". Zgodnie z powyzszym przepisem, umowa
powinna okresla¢ w szczegolnosci: 1) szczegdétowe przeznaczenie pomocy
finansowej; 2) wielkos¢ pomocy finansowej; 3) szczegdtowe zasady wy-
korzystywania pomocy finansowej; 4) sposob wyplaty pomocy finan-
sowej; 5) sposob nadzorowania przez Agencje wykorzystania pomocy
finansowej; 6) warunki rozwigzania umowy; 7) warunki zwrotu pomocy
finansowej; 8) w przypadku pomocy finansowej przeznaczonej na po-
wigkszenie funduszu pozyczkowego lub poreczeniowego®” - szczegdlowe
zasady gospodarowania funduszem.

Zastosowanie umowy cywilnoprawnej argumentuje si¢ tym, ze za-
pewnia sprawno$¢, skutecznos¢ i elastyczno$¢ dzialania administracji
publicznej. Nadto, w zwigzku z wykonywaniem swoich zadan i kompe-
tencji agencje wykorzystuja formy prawne wlasciwe dla prawa cywilnego,
wykorzystujac réznorakie umowy prawa cywilnego'.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze w przypadku uméw zawieranych przez
PARP trudno méwi¢ o faktycznej rownorzednosci stron, poniewaz to
podmiot administracji gospodarczej jakim jest Agencja, ,,decyduje”
o tym, czy udzieli¢ wsparcia, czy tez nie. Przedsi¢biorca pozbawiony
jest nie tylko uprawnienia do swobodnego ksztaltowania wlasnej sy-
tuacji prawnej, lecz réwniez ograniczona zostata swoboda skorzysta-
nia z zakreslonych przez normy prawne uprawnien”. O powyzszym
$wiadczy ksztaltowanie stosunku prawnego normami prawa publicz-
nego (wskazujacymi zakres zobowigzan po stronie przedsiebiorcy),

" Por. H. BAUER, Die negative und die positive Funktion des Verwaltungsver-
tragsrechts w: Der Verwaltungsstaat im Wandel, Festschrift fiir Franz Knopfle zum 70.
Geburtstag, red. D. MERTEN, R. SCHMIDT, R. STETTNER Monachium 1996, s. 12 i n.,
podaje za Z. C1e$LIK, Umowa administracyjna w paristwie prawa, Warszawa 2004,
s.78.

5 Jak réwniez funduszu kapitatu zalgzkowego oraz funduszu kapitalu podwyz-
szonego ryzyka.

16 J. NICZYPORUK, Agencje rzgdowe, [w:] Administracja i prawo administracyjne
u progu trzeciego tysigclecia, L.6dz 2000, s. 345 i n. Nie liczac sytuacji, w ktérej PARP
udziela przedsigbiorcy pozyczki (uregulowana w k.c., w Tytule XIX, w art. 720-724)
lub poreczenia (uregulowana w k.c., w Tytule XXXII, w art. 876-887) na podstawie
ustawy o PARP sg zawierane umowy, ktdre nie zostaty uregulowane w k.c.

7" K. KokocINska, Metoda regulacji stosunkéw prawnych..., s. 91.
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a takze brak mozliwosci wspdlnego okreslania tresci stosunku prawnego
(postepowanie poprzedzajace zawarcie umowy konczy sie powiadomie-
niem o tresci rozstrzygniecia i przestaniem do wnioskodawcy umowy)*.
Agencja bowiem jest zobowigzana jedynie do niezwlocznego pisemnego
poinformowania przedsigbiorcy o udzieleniu badz odmowie udzielenia
wsparcia®.

Ponadto, przedsi¢biorca nie uzyska okreslonego poreczenia czy
pozyczki na warunkach preferencyjnych od innych przedsigbiorcow.
Wreszcie, wydaje sie, ze nie ma tu miejsca na negocjacje miedzy przed-
siebiorcg a PARP co do ksztaltu umowy, chociazby dlatego, ze elementy
umowy sg uregulowane przepisami prawa publicznego. Nalezy dodac,
ze poziom ochrony prawnej podmiotu wnioskujgcego o uzyskanie po-
mocy publicznej przy umowie, do ktdrej stosuje sie przepisy k.c., moze
nie by¢ wystarczajacy.

Oczywiscie, w przypadku uznania, Ze mamy tu do czynienia z umowsg
cywilnoprawna, przedsigbiorcy przystuguje skarga do sadu powszech-
nego. W postepowaniu przed takim sgdem strony sg réwnorzedne.
Nalezy jednak podkresli¢, ze faktycznie pozycja podmiotu administra-
¢ji (w omawianym przypadku PARP) bedzie zdecydowanie silniejsza
niz przedsigbiorcy, chociazby dlatego, ze przedsigbiorca swiadczenia
w postaci pomocy publicznej nie moze uzyskac¢ od innego podmiotu.
W konsekwencji, przedsigbiorca, jezeli chce uzyskac pozyczke lub pore-
czenie na preferencyjnych warunkach musi spetni¢ warunki okreslone
przez Agencje. Zatem, jakkolwiek ustawodawca wprost wypowiada sie,
ze PARP udziela pomocy publicznej przedsigbiorcom w prawnej formie
umowy cywilnoprawnej, to podkresli¢ nalezy, ze nie jest to klasyczna
umowa cywilnoprawna. Ponadto, trzeba zwrdci¢ uwage, ze w toku po-
stepowania poprzedzajacego zawarcie umowy, w przypadku odmowy
zawarcia umowy, przedsigbiorca nie bedzie uprawniony do zaskarzenia
takiej odmowy do sadu powszechnego. Odmowa zawarcia umowy przez

¥ Ibidem.

¥ Por.§ 4 ust.5,§ 6 ust. 5§ 8ust. 7, § 14b ust. 5, § 18c ust. 5, § 18e ust. 7, § 18g
ust. 8, § 20b ust. 7, § 20f ust. 8 rozporzadzenia Ministra Gospodarkiz 2 grudnia 2006 r.
w sprawie udzielania przez Polska Agencje Rozwoju Przedsigbiorczo$ci pomocy finan-
sowej niezwigzanej z programami operacyjnymi (Dz. U. z 2018 r., poz. 315 ze zm.).
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PARP jest dla przedsigbiorcy rownoznaczna z nieudzieleniem pomocy
publiczne;j.

Zgodnie z art. 6b ust. 11 ustawy o PARP, Minister wlasciwy do spraw
gospodarki okresla, w drodze rozporzadzenia, szczegdélowe przezna-
czenie, warunki i tryb udzielania przez Agencj¢ pomocy finansowe;j
niezwigzanej z programami operacyjnymi*’. Minister wydajac rozporza-
dzenie powinien uwzgledni¢ koniecznos¢ realizacjiustawowych zadan
PARP?, jak rowniez konieczno$¢ efektywnego i skutecznego wykorzy-
stania tej pomocy oraz zapewnienia przejrzystosci jej udzielania. Tak
sformulowany katalog zalozen (dotyczacych réznych obszaréw ze sfery
publicznej: polityki gospodarczej panstwa, zasad dziatania administracji
publicznej, a takze regul odnoszacych si¢ wprost do postepowania),
ktérym powinny odpowiada¢ procedury udzielania wsparcia finanso-
wego wskazywatoby na ich szczegélnie ztozong prawna konstrukcje®.

» Minister wydal rozporzadzenie z 2 grudnia 2006 r. w sprawie udzielania przez
Polska Agencje Rozwoju Przedsigbiorczosci pomocy finansowej niezwigzanej z pro-
gramami operacyjnymi (Dz. U. z 2018 r., poz. 315 ze zm.).

2 Wskazanych w art. 4 ust. 1 ustawy o PARP.

2 Por. K. KokocINskaA, Metoda regulacji stosunkéw prawnych..., s. 87-88: ,Roz-
porzadzenie skupia si¢ na okresleniu przeznaczenia pomocy oraz na warunkach jej
przyznania, gtéwnie poprzez wskazanie wymogéw formalnych, jakie musi spetni¢
przedsiebiorca ubiegajacy sie o wsparcie (...) jakkolwiek z postanowien rozporzadzenia
wynika, Ze pomoc publiczna jest udzielana przedsiebiorcom w formie prawnej umowy,
to w tresci rozporzadzenia nie ma odwotania do umowy, jako konczacej postgpowanie,
jakitrybu jej zawarcia. (...) Zaréwno procedura dysponowania srodkami finansowymi
przeznaczonymi na wspieranie przedsigbiorcow, jak i wymogi formalne kierowane do
adresatow wsparcia, maja swoja podstawe w ustawie o PARP oraz w aktach wykonaw-
czych. Sa to cechy stanowiace o istocie treéci stosunku publicznoprawnego taczacego
strony, w ramach ktérego nastepuje realizacja zadan publicznych, przez podmioty
dziatajace w imieniu panstwa, w granicach przyznanych im kompetencji”.
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3. POSZUKIWANIE KWALIFIKACJI PRAWNE] DLA UMOWY
ZAWIERANE] PRZEZ PARP

3.1. Umowa administracyjna

Pomimo braku obowigzywania w polskim systemie prawnym kon-
strukcji prawnej umowy administracyjnej, polska i niemiecka doktryna
prawa publicznego wyodrebnity podstawowe cechy, jakie powinna spet-
nia¢ umowa, aby zostala uznana za umowe administracyjna®. Taka
umowa powinna by¢ zawierana przez podmiot administracji publicznej
w zwigzku z realizacjg zadan publicznych i winna podlega¢ kontroli
sadow administracyjnych. Odnoszac powyzsze do umowy zawieranej
przez PARP, po pierwsze, stwierdzi¢ nalezy, ze udzielanie wsparcia

# H. BAUER, Die negative und die positive Funktion... s.11-31; IDEM, § 36 Verwal-
tungsvertrige, [w:] Grundlagen des Verwaltungsrecht, IL: Informationsordnung, Verwal-
tungsverfahren, Handlungsformen, red. W. HOFFMANN-RIEM, E. SCHMIDT-ASSMANN,
A.VOssKUHLE MUNCHEN 2012, s.1255-1387; M. BULLINGER, Vertrag und Verwaltungsakt,
Stuttgart 1962; U. b1 FaB1O, System der Handlungsformen und Fehlerfolgenlehre,
[w:] Wandel der Handlungsformen im offentlichen Recht. 31. Tagung der Wissen-
schaftlichen Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Fachrichtung ,,Oﬁentliches Recht”,
red. K. BECKER-Schwar]ze, Bremen 1991, s. 47 i n.; D. EHLERS, Die Handlungsformen
bei der Vergabe von Wirtschafssubventionen, «Verwaltungsarchiv» 1983, s. 112-132;
IDEM, Verwaltung in Privatrechtsform, Berlin 1984; E. FORSTHOFF, Lehrbuch des
Verwaltungsrechts, Allgemeiner Teil, I, Miinchen 1973; E. GURLIT, Verwaltungsvertrag
und Gesetz. Eine vergleichende Untersuchung zum Verhdltnis von vertraglicher Bindung
und staatlicher Normsetzungsautoritit, Tibingen 2000; W. HENKE, Das Recht der
Wirtschaftssubventionen als offentliches Vertragsrecht, Tiibingen 1979; H.G. HENNEKE,
30 Jahre LVwG, 20 Jahre VwVfG - Stabilitit und Flexibilitit des Verwaltungshandelns,
«Die Offentliche Verwaltung» 1997, 5. 768 i n.; W. HOFFMANN-RIEM, § 33 Rechtsformen,
Handlungsformen, Bewirkungsformen, w: Grundlagen..., s. 943-1023; L. MICHAEL,
§ 41 Formen- und Instrumentenmix w: Grundlagen..., s. 1639-1688; F. OSSENBUHL, Die
Handlungsformen der Verwaltung, «Juristische Schulung» 1979, s. 681-687; W. RUE-
NER, Formen dffentlicher Verwaltung im Bereich der Wirtschaft: Untersuchungen zum
Problem der leistenden Verwaltung, Berlin 1967; E. SCHMIDT-ASSMANN, Die Lehre von
den Rechtsformen des Verwaltungshandelns. Ihre Bedeutung im System des Verwal-
tungsrechts und fiir das verwaltungsrechtliche Denken der Gegenwart, «Deutsches
Verwaltungsblatt» 1989, s. 533, 539 i n.; M. SCHULTE, Schlichtes Verwaltungshandeln.
Verfassungs- und verwaltungsrechtsdogmatische Strukturiiberlegungen am Beispiel des
Umweltrechts, Tiibingen 1995.
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przedsigbiorcom poprzez pomoc publiczng stanowi realizacje zadan
z zakresu administracji publicznej. Niewatpliwie, tak PARP jest pod-
miotem administracji**. Ponadto, omawiana umowa jest w znacznej
czes$ci unormowana przepisami prawa publicznego®. Istotne jest rowniez
ograniczony krag podmiotéw, z ktérymi Agencja jako podmiot admi-
nistracji gospodarczej moze zawrze¢ umowe. W zasadzie wydaje sig, ze
do uznania, Ze umowa zawierana przez PARP jest umowg administra-
cyjna, brakuje tej umowie jednego elementu, mianowicie kontroli tej
umowy przez sady administracyjne. Z punktu widzenia przedsigbiorcy
ubiegajacego sie o udzielenie pomocy publicznej mozliwos¢ ztozenia
skargi do sagdu administracyjnego to oczywiscie element bardzo istotny.
Nalezy de lege ferenda podkresli¢, ze po nadaniu umowie administra-
cyjnej normatywnego ksztaltu w ramach polskiego systemu prawnego,
wskazane w art. 6b ustawy o PARP wsparcie mogtoby by¢ udzielane za
pomoca umowy administracyjnej. Taka umowa musiataby ex definitione
powinna podlega¢ kontroli sgdéw administracyjnych.

3.2. Teoria dwdch stopni

W odniesieniu do pomocy publicznej udzielanej przez PARP, za-
stosowanie moglaby znalez¢ opracowana w niemieckiej doktrynie

2 Por. K. Pawrowicz, Nietypowe podmioty administrujgce w sferze gospodarczej,
[w:] Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, red. M. WIERZBOWSKI,
Warszawa 1996, s. 89-96; E. KosiNsK1, Realizacja zada# administracji gospodarczej
w formie rzgdowych agencji gospodarczych. Status prawny agencji, «<Kwartalnik Prawa
Publicznego» 8.1-2/2008, s. 8 i n.; B. PorowsKa, Agencje — nowe formy realizacji zadan
administracyjnych panstwa, [w:] Kierunki rozwoju prawa administracyjnego. Podsta-
wowe zagadnienia prawa budowlanego i planowania przestrzennego, red. H. BAUER,
R. HENDLER, P. HUBER, B. PoPowska, T. RABSKA, M. SZEWCZYK, Poznan 1999, s. 207;
J. JAGIELSKI, Status prawny agencji i ich miejsce w systemie administracji publicznej,
[w:] Granice wolnosci gospodarczej w systemie spolecznej gospodarki rynkowej. Ksiega
jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy naukowej prof. dr hab. Jana Grabowskiego, Katowice
2004,s.64in.

»  Zdeterminowana nie tyko przepisami ustawy o PARP, ale takze przykladowo
przepisami Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z 2 grudnia 2006 r. w sprawie
udzielania przez Polska Agencje Rozwoju Przedsigbiorczosci pomocy finansowej
niezwigzanej z programami operacyjnymi.
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teoria dwoch stopni®®. Mozna by przyjaé, ze rozstrzygniecie PARP
w przedmiocie, czy zawrze¢ umowe, czy tez odmowic zawarcia, stanowi
publicznoprawne rozstrzygnigcie w formie aktu administracyjnego.
W nastepstwie decyzji administracyjnej PARP zawierataby umowe
cywilnoprawng dotyczaca udzielenia wsparcia. Umowa charaktery-
zowalaby sie wcigz specyficznymi cechami. Po pierwsze bylaby ona
szczegblowo zdeterminowana regulacjami prawa publicznego. Po dru-
gie, przykltadowo, w przypadku udzielenia pozyczki, Agencja bylby
zainteresowana nie tylko w splacie, ale tez w sposobie jej wykorzystania
(w zwiazku z udzielaniem pomocy publicznej na okreslony cel).

4. UMOWA O DOFINANSOWANIE JAKO SZCZEGOLNY TYP
UMOWY STOSOWANE] PRZEZ POLSKA AGENCJE Rozwoju
PRZEDSIEBIORCZOSCI W POSTEPOWANIU W SPRAWIE
UDZIELENIA WSPARCIA

4.1. Postepowanie poprzedzajace zawarcie umowy o dofinsowanie

Zgodnie z art. 4 ust. 1la ustawy o PARP, PARP uczestniczy w rea-
lizacji programéw operacyjnych, o ktérych mowa w ustawie o Naro-
dowym Planie Rozwoju®”, w ZPPRU? oraz ,ustawie wdrozeniowej”
jako instytucja wdrazajaca (instytucja posredniczaca II stopnia) albo
posredniczaca, udzielajgca pomocy finansowej beneficjentom lub jako

% Por. P. SANCEWICZ, Teoria dwéch stopni w doktrynie niemieckiego prawa pub-

licznego, «Studia Prawa Publicznego» 4/2013, s. 142 i n.; B. PopowskA, Decyzja i umowa
jako formy dziatania podmiotéw administracji gospodarczej; konkurencja, wspéotwy-
stepowanie czy alternatywa?, [w:] Instrumenty i formy prawne dziatania administracji
gospodarczej, red. B. Porowska, K. KokocIiNskaA, Poznan 2009, s. 112 i n.

77 Ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (tekst jedn. Dz. U.
22014 r., poz. 1448 ze zm.).

2 Ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn.
Dz.U. z 2019 r., poz. 1295 ze zm., dalej: ZPPRU).

# Ustawa z 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki
spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (Tekst jedn. Dz. U.
z 2018 r., poz. 1431, dalej: ,ustawa wdrozeniowa”).
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beneficjent™. Jak stanowi art. 6b ust. 10 ustawy o PARP, wlasciwy mini-
ster pelnigcy funkcje instytucji zarzadzajacej programem operacyjnym,
o ktérym mowa w ustawie o Narodowym Planie Rozwoju oraz w ZPPRU,
w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw gospodarki okresla,
w drodze rozporzadzenia, szczegélowe przeznaczenie, warunki i tryb
udzielania przez Agencj¢ pomocy finansowej w ramach tego programu,
uwzgledniajgc koniecznos¢ realizacji celéw w nim okreslonych, efek-
tywnego i skutecznego wykorzystania tej pomocy oraz zapewnienia
przejrzystosci jej udzielania. Biorgc pod uwage pomoc publiczng istotne
jest Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury i Rozwoju z 18 czerwca 2014
r. w sprawie udzielania przez Polska Agencje Rozwoju Przedsigbiorczosci
pomocy finansowej w ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna
Gospodarka, 2007-2013* (dalej: Rozporzadzenie PO IG).

Co do zasady, zgodnie z art. 6b ust. 8 ustawy o PARP, Agencja udziela
pomocy finansowej w drodze umowy, do ktdrej stosuje si¢ przepisy Ko-
deksu cywilnego. Jednakze, zgodnie z postanowieniami art. 6b ust. 10
w zw. z art. 4 ust. la ustawy o PARP, udzielane wsparcie moze dotyczy¢
programow operacyjnych wskazanych w ZPPRU. W konsekwengji, takie
wsparcie bedzie udzielane na zasadach okreslonych w ZPPRU. W § 57

% Na temat polityki spdjnosci por K. KOKOCINSKA, Prawny mechanizm prowa-

dzenia polityki rozwoju w zdecentralizowanych strukturach wladzy publicznej, Poznan
2014, s. 61in.,s.177 i n.; T. G. GROSSE, Czy polityka spéjnosci Unii Europejskiej moze
by¢ bardziej innowacyjna? «Samorzad Terytorialny» 8/2008, s. 18-34. W literaturze
zagranicznej: L. HOOGHE, Cohesion policy and European integration: building multi-
-level governance, Oxford 1996; T. FAROLE, A. RODRIGUEZ-POSE, M. STORPER, Cohesion
Policy in the European Union: Growth, Geography, Institutions, «Journal of Common
Market Studies» 5/2011, s. 1089-1111; W. MoLLE, European Cohesion Policy, London,
New York 2007; A. FALupt, From European spatial development to territorial cohesion
policy, «<Regional Studies» 6/2006, s. 667-678; M. TAUSENDPFUND, A. VETTER, Politische
Einstellungen von Kommunalpolitikern im Vergleich, Wiesbaden 2017: P. BECKER, Die
europdische Kohdsionspolitik und ihreModernisierung, Berlin 2009.

3 (Dz.U.z2017 r., poz. 2021). Wskazane rozporzadzenie zastgpilo Rozporzadze-
nie Ministra Rozwoju Regionalnego z 2 kwietnia 2012 r. w sprawie udzielania przez
Polska Agencje Rozwoju Przedsigbiorczosci pomocy finansowej w ramach Programu
Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka, 2007-2013 (Dz. U. z 2012 r., poz. 438.). Na
podstawie § 58 ust. 3 tegoz rozporzadzenia, pomocy publicznej de minimis mozna
udziela¢ do 30 czerwca 2021 r.
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Rozporzadzenia PO IG wskazano, Ze do postepowania w sprawie udzie-
lenia wsparcia stosuje si¢ art. 29 ust. 4, art. 30-30i oraz art. 37 ZPPRU.

Zatem, biorac pod uwage przepisy ustawy o PARP oraz powyzsze roz-
porzadzenia, nalezy stwierdzi¢, ze wsparcie udzielane przedsiebiorcom
nastepuje w formie umowy o dofinansowanie uregulowanej w ZPPRU*.

W tym miejscu nasuwa si¢ pytanie, jaka jest relacja miedzy umowa
cywilnoprawng uregulowang w art. 6b ust. 8 ustawy o PARP, a umowg
o dofinansowanie z ZPPRU. W przypadku, gdy umowa o dofinanso-
wanie ma inny charakter niz prywatnoprawny, to nalezy rozwazy¢,
dlaczego PARP w sytuacji udzielania pomocy publicznej postuguje
sie dwoma réznymi prawnymi formami dzialania administracji. Aby
odpowiedzie¢ na powyzsze pytanie, nalezy przeanalizowa¢ udzielanie
pomocy publicznej w formie umowy o dofinansowanie.

Przewazajaca obecnie prawng forma dzialania administracji przy
pomocy ktorej nastepuje udzielanie pomocy publicznej przedsiebiorcom
jest umowa. Jak wykazano powyzej, jedna z sytuacji, w ktoérej PARP
postuguje sie forma prawna umowy jest udzielanie pomocy publicz-
nej przedsiebiorcom na podstawie umowy o dofinansowanie, ktéra
zostala uregulowana w ZPPRU®. Postugiwanie si¢ okreslong prawna
formg dzialania przez podmiot administracji determinuje kwestie
zwigzane z ochrong prawng przedsigbiorcy ubiegajacego si¢ o udzie-
lenie pomocy publicznej**. Wielu przedstawicieli doktryny skifania si¢
do twierdzenia, ze umowa o dofinansowanie to umowa o charakterze
cywilnoprawnym™®.

32 W zakresie nieuregulowanym przepisami art. 29 ust. 4, art. 30-30i oraz art. 37
ZPPRU, zastosowanie znajda przepisy ustawy o PARP.

¥ W tym miejscu analizie nie zostanie poddana ustawa wdrozeniowa, poniewaz
regulacje dotyczace postepowania odwotawczego sa zasadniczo analogiczne jak
w ZPPRU.

3 Por. B. Popowska, Decyzja i umowa..., s. 83.

% Takm. in. K. PAwrowicz, Prawne formy dziatania administracji gospodarczej -
kierunki zmian i proba oceny, [w:] Instrumenty i formy prawne dziatania administracji
gospodarczej, red. B. Porowska, K. KokociNska, Poznan 2009, s. 71; Z. CIESLAK,
E. KORNBERGER-SOKOLOWSKA, Jednostki samorzgdu terytorialnego jako beneficjenci
srodkéw europejskich, Warszawa 2010, s. 216 i n. Pojawiaja si¢ jednak réwniez wypo-
wiedzi, zgodnie z ktérymi nie da sie zaklasyfikowa¢ ,uméw” zawieranych w toku
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Zdaniem K. Kokocinskiej, na ksztalt umowy o dofinansowanie pro-
jektu wplywa charakter takiego projektu, co zostato wskazane wart. 28
ZPPRU?®. Na podstawie art. 28 ZPPRU, wyréznia sie trzy rodzaje pro-
jektow (indywidualne, systemowe, wyodrebnione w trybie konkursu).
W przypadku pomocy publicznej udzielanej przez PARP, zastosowanie
znajdzie projekt wyloniony w trybie konkursu, wskazany w art. 28
ust. 1 pkt 3 ZPPRU (§ 56 Rozporzadzenia PO IG). Z kolei, sama umowa
o dofinansowanie zostala zdefiniowana w art. 30 ZPPRU jako umowa
o dofinansowanie projektu zawarta z beneficjentem przez instytucje
zarzgdzajaca albo dzialajaca w jej imieniu instytucje posredniczacg lub
instytucje wdrazajaca”. Umowa ma okresla¢ warunki dofinansowania
projektu, a takze prawa i obowigzki beneficjenta z tym zwigzane. Nalezy
podkresli¢, ze nie tylko ZPPRU (wzglednie ustawa wdrozeniowa) okresla
elementy umowy o dofinansowanie — nalezy w tej mierze siegna¢ do
ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®. Zgodnie z art.
206 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, umowa o dofinansowanie
powinna okresla¢ w szczegdlnosci m. in.: 1) opis projektu lub zadania,
w tym cel, na jaki przyznano srodki, i termin jego realizacji; 2) har-
monogram dokonywania wydatkéw, obejmujacy okres co najmniej
jednego kwartatu; 3) wysokos¢ przyznanych srodkéw; 4) zobowigzanie
do poddania si¢ kontroli i tryb kontroli realizacji projektu lub zadania;
5) termin i sposéb rozliczenia projektu oraz ewentualnych zaliczek;

postepowania w sprawie udzielenia pomocy publicznej do zadnej ze znanych doktrynie
prawa publicznego prawnych form dziatania administracji. R. SzosTak, Kontrola zamé-
wien publicznych finansowanych ze srodkow europejskich - zagadnienia organizacyjne,
«Samorzad Terytorialny» 11/2011, s. 61-79.

¥ K.KoKOCINsKA, Wybrane formy prowadzenia polityki rozwoju, [w:] Instrumenty
i formy prawne dziatania administracji gospodarczej, red. B. Porowska, K. KokocIN-
SKA, Poznan 2009, s. 135-179, jak réwniez EADEM, Refleksje na tle nowelizacji ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Prawo i Administracja, red. K. WojTCzAK,
VII, Pita 2008, a takze EADEM, Opinia prawna na temat rzgdowego projektu ustawy
o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z wdrazaniem funduszy strukturalnych i Fundu-
szu Spojnosci (druk nr 950), sporzadzona w pazdzierniku 2008 roku na zlecenia Biura
Analiz Sejmowych, Warszawa 2008, www.sejm.gov.pl.

¥ Por. réwniez art. 52 oraz art. 2 pkt 26 lit. a) ustawy wdrozeniowej.

3% Tekst jedn. Dz. U. z 2009 r., poz. 869 ze zm.
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6) formy zabezpieczen nalezytego wykonania zobowigzan wynikajacych
z umowy; 7) warunki rozwigzania umowy ze wzgledu na nieprawidlo-
wosci wystepujace w trakcie realizacji projektu; 8) warunki i terminy
zwrotu $srodkéw nieprawidtowo wykorzystanych lub pobranych w nad-
miernej wysokosci lub w sposéb nienalezny.

Rozwazajac zagadnienie prawnych form dzialania administracji,
warto na poczatku wskaza¢, ze do postepowania w sprawie udzielania
pomocy publicznej na podstawie umowy o dofinansowanie, wykluczone
jest stosowanie przepiséw ustawy z 14.06.1960 r. Kodeks postgpowania
administracyjnego® k.p.a., poniewaz ustawodawca wprost je wylaczyl
(art. 37 ZPPRU). Wedlug B. Popowskiej, samo wylaczenie stosowania
przepiséw k.p.a. nie przesadza, ze postepowanie konkursowe, stuzace
administracyjnemu rozdzialowi $srodkéw publicznych, nie ma admi-
nistracyjnego charakteru®. Podobnie, wedtug K. Kokocinskiej, wyklu-
czenie k.p.a. potwierdza, zZe postepowanie dotyczace dofinansowania
projektow stanowi model szczegdlnego postepowania uregulowanego
w ZPPRU o charakterze publicznoprawnym®. Zgodnie z art. 30g ZPPRU,
informacje otrzymywane przez wnioskodawce dotyczace oceny jego
wniosku, a takze w trakcie trwania procedury odwotawczej, nie stanowia
decyzji administracyjnej. Postepowanie konkursowe jest rozstrzygane
w drodze pisemnej informacji o ocenie poszczegdlnych etapéw projektu,
sporzadzonej przez wlasciwg instytucje (art. 30a ust. 3 zdanie pierwsze
ZPPRU). Pisemna informacja powinna by¢ doreczona wraz z poda-
niem otrzymanej punktacji lub informacji o spelnieniu badz niespet-
nieniu kryteriéw wyboru projektow. Informacja ta zawiera uzasadnienie
oceny, a w przypadku gdy ocena jest negatywna - takze pouczenie

¥ Tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 1257 ze zm., dalej: k.p.a.

10 B. Porowska, Publiczne prawo gospodarcze w plaszczyZnie proceduralnej,
[w:] Nowe problemy badawcze w teorii publicznego prawa gospodarczego (z uwzgled-
nieniem samorzgdu terytorialnego), red. L. KIERES, Wroctaw 2011, s. 239 i n.

4 K. KokociNska, Nowa regulacja przesgdowego postepowania w sprawach
o udzielenie wsparcia finansowego ze srodkéw publicznych w Swietle ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju, [w:] Wybrane problemy prawa materialnego i procesowego,
red. K. KNOPEK, J. MUCHA, Poznan 2013, s. 174 i n.
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o mozliwosci wniesienia protestu, w trybie i na zasadach okreslonych
w art. 30b ZPPRU (art. 30a ust. 3 zdanie drugie ZPPRU).

Obecnie, podstawowym $rodkiem odwolawczym, jaki przystuguje
wnioskodawcy jest protest, ktory zostal uregulowany w art. 30b ZPPRU.
Wczesniej, przed 28 czerwca 2013 r.*?, przystugiwaly wnioskodawcy
$rodki odwotawcze przewidziane w systemie realizacji programu
operacyjnego, w terminie, trybie i na warunkach tam okres$lonych®.
W konsekwencji, regulacja ustawowa w tym zakresie byla niezwykle
lakoniczna, z tego wzgledu, iz szczegdtowe zasady postepowania od-
wolawczego mialy zosta¢ okreslone w systemach realizacji programéw
operacyjnych. Przedmiotowe przepisy zostaly zakwestionowane przez
Trybunal Konstytucyjny, poniewaz system realizacji nie miescil sie
w przedmiotowo zamknietym katalogu zrddel prawa powszechnie
obowigzujacego*’. Trybunat Konstytucyjny podzielil poglad doktryny

42 28 czerwca 2013 1. zaczely obowigzywacé zmiany wprowadzone do ZPPRU ustawg

z19 kwietnia 2013 r. 0 zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U.
22013 r,, poz. 714).

# System realizacji programu operacyjnego okreslat zasady i procedury obo-
wiazujace instytucje uczestniczace w realizacji strategii rozwoju oraz programéw,
obejmujace zarzadzanie, monitoring, ewaluacje, kontrole i sprawozdawczo$¢ oraz
sposdb koordynacji dziatan tych instytucji; system realizacji okreslat rowniez $rodki
odwolawcze przystugujace wnioskodawcy w trakcie naboru projektéw, o ktérych
mowa w art. 28 ust. 1 pkt 3 ZPPR (projekty wylonione w trybie konkursu) - por. art. 5
pkt 11 ZPPRU w brzmieniu do 28 czerwca 2013 r. W doktrynie podkre$lano, Ze system
realizacji programu operacyjnego nie s3 znajduja si¢ w katalogu zrodel prawa okreslo-
nym w Konstytucji (por. B. Popowska, Publiczne prawo gospodarcze w plaszczyznie
proceduralnej..., s. 238). Obecnie system realizacji dotyczy wylacznie strategii rozwoju
i zawiera warunki i procedury obowiazujace w realizacji strategii (art. 13a ZPPRU).
K. Kokocinska wskazywala, ze procedura uregulowana w systemie realizacji programu
operacyjnego to przesadowa procedura odwotawcza. Co znamienne jednak, ta procedura
odwolawcza, uregulowana w systemie realizacji projektu, nie mogta podlega¢ kontroli
sagdowej, poniewaz na mocy 6wcze$nie obowigzujacego art. 30c ust. 3 ZPPRU, woje-
wodzki sad administracyjny mogl uwzglednic skarge stwierdzajac, ze ocena projektu
zostala przeprowadzona w sposdb naruszajacy prawo, czyli wylacznie powszechnie
obowiazujace prawo (a wigc nie systemy realizacji projektow) — por. K. KOKOCINSKA,
Refleksje..., s. 46.

* Por. Wyrok TK z 12 grudnia 2011 r., P 1/11, 115/10/A/2011.
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prawa®, ze systemOw realizacji programoéw operacyjnych nie mozna
byto zaliczy¢ do zrédet prawa powszechnie obowiazujacego, a w tym do
aktow prawa miejscowego. Systemy realizacji nie sa bowiem wydawane
przez podmioty konstytucyjnie upowaznione do stanowienia aktow
powszechnie obowiazujacych i nie maja formy wskazanej dla tych aktow
w Konstytucji RP. W konsekwencji, TK uznal, ze przepisy ZPPRU doty-
czace systemu realizacji programu operacyjnego sa niezgodne z art. 87
Konstytucji RP*.

Zatem, w obecnym stanie prawnym, w przypadku negatywnej oceny
projektu®’, podmiot ubiegajacy si¢ o pomoc publiczng moze w terminie
14 dni od dnia doreczenia mu pisemnej informacji wnies¢ protest do
wladciwej instytucji zarzadzajacej*® (art. 30b ust. 1i 4 ZPPRU). Protest
jest wnoszony w formie pisemnej i zawiera m. in.: wskazanie wszyst-
kich kryteriéw wyboru projektu, z ktérych oceng wnioskodawca sie
nie zgadza, wraz z uzasadnieniemoraz wskazanie wszystkich zarzutow
o charakterze proceduralnym w zakresie przeprowadzonej oceny wraz
z uzasadnieniem (art. 30b ust. 6 ZPPRU).

Wiasciwa instytucja zarzadzajaca informuje wnioskodawce na pismie
o wyniku rozpatrzenia® jego protestu. Informacja ta zawiera w szcze-
gdlnosci (art. 30b ust. 9 ZPPRU): 1) tres¢ rozstrzygniecia polegajacego na

4 K. KokociNska, Opinia prawna..., passim.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 21997 . Nr 78,
poz. 483 ze zm.).

¥ Negatywng oceng jest ocena w zakresie spelniania przez projekt kryteriow
zatwierdzonych przez Komitet Monitorujgcy, w ramach ktdrej: 1) projekt nie uzyskat
minimum punktowego lub nie spetnit kryteriéw wyboru projektow, na skutek czego
nie moze by¢ zakwalifikowany do dofinansowania lub skierowany do kolejnego etapu
oceny; 2) projekt uzyskal minimum punktowe lub spetnit kryteria wyboru projektow,
umozliwiajace zakwalifikowanie go do dofinansowania, jednak dofinansowanie nie
jest mozliwe z uwagi na wyczerpanie w ramach konkursu przeznaczonych na ten cel
$rodkow (art. 30b ust. 2 ZPPRU).

4 Zgodnie z art. 25 pkt 1 w zwiazku z art. 18 pkt 1 ZPPRU minister wlasciwy do
spraw rozwoju regionalnego jest Instytucja Zarzadzajacg Programem Operacyjnym
Innowacyjna Gospodarka, 2007-2013.

% Protest nie podlega rozpatrzeniu, jezeli mimo prawidtowego pouczenia, zostat
whiesiony (art. 30b ust. 11 ZPPRU): 1) po terminie; 2) do niewlasciwej instytucji; 3) przez
podmiot inny niz uprawniony do wnioskowania o dofinansowanie; 4) bez spelnienia
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uwzglednieniu albo nieuwzglednieniu protestu wraz z uzasadnieniem;
2) w przypadku nieuwzglednienia protestu — pouczenie o mozliwosci
i terminie wniesienia skargi do wojewodzkiego sadu administracyjnego.

Ustawa z 7 listopada 2008 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z wdrazaniem funduszy strukturalnych i Funduszu Sp6jnos$ci* wpro-
wadzono do ZPPRU art. 30c i nastepne, ktore ustanowily procedure
odwotawcza w ramach postepowania sgdowoadministracyjnego. Wpro-
wadzenie takich zmian postulowalo wielu przedstawicieli doktryny
publicznego prawa gospodarczego’.

Na podstawie art. 30c ust. 1 ZPPRU, po wyczerpaniu postepowania
odwolawczego przed wlasciwg instytucja wnioskodawca moze w tym
zakresie wnies$¢ skarge do wojewddzkiego sadu administracyjnego,
zgodnie zart. 3 § 3 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi®’. Skarga do WSA jest wnoszona przez
wnioskodawce w terminie 14 dni od dnia dorgczenia informacji o roz-
strzygnieciu protestu, bezposrednio do wlasciwego wojewddzkiego sadu
administracyjnego wraz z kompletng dokumentacja w sprawie (art. 30c
ust. 2 ZPPRU). Nalezy podkresli¢, ze jest to specyficzna regulacja prawna
dotyczaca wnoszenia skargi, odmienna od zawartej w p.p.s.a, poniewaz
zgodnie zart. 54 § 1 p.p.s.a., skarge do sadu administracyjnego wnosi si¢
za po$rednictwem organu, ktdrego dzialanie, bezczynnos¢ lub przewle-
kle postepowanie jest przedmiotem skargi®. Konsekwencja powyzszej
regulacji, w ramach postgpowania w przedmiocie oceny takiej skargi

wymogéw formalnych, — o czym wiasciwa instytucja informuje wnioskodawce na
pismie.

% Dz.U.z2008 r., Nr 216, poz. 1370.

' Por.m. in. D. Kyowski, Ucieczka administracji publicznej w sfere prawa cywilnego,
[w:] Wspétczesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksigga jubileuszowa
dedykowana Prof. zw. dr. hab. Jackowi M. Langowi, red. M. WIERZBOWSKI, J. JAGIELSKI,
A. WIKTOROWSKA, E. STEFANSK A, Warszawa 2009, s. 133-134 i n. B. Popowska, Decyzja
iumowa...,s.77-115 oraz P. KOPERSKI, Dopuszczalnosé postepowania administracyjnego
w procesie przyznawania dotacji z funduszy europejskich w orzecznictwie polskich sgdow,
«Finanse Komunalne» 7-8/2008, s. 21-27.

2 Tekst jedn. Dz. U. z 2018 1., poz. 1302 ze zm., dalej: p.p.s.a.

3 Por. M. PERKOWSKI, Prawo zarzgdzania projektami finansowanymi z funduszy
europejskich, Warszawa 2008, s. 110 i n.
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jest brak instytucji samokontroli, ktdra, zgodnie z art. 54 § 3 p.p.s.a.,
umozliwia organowi uwzglednienie skargi w calosci w terminie trzy-
dziestu dni od dnia jej otrzymania®.

W wyniku rozpatrzenia skargi, sad moze wydac nastepujace rodzaje
rozstrzygniec (art. 30c ust. 3 ZPPRU): 1) uwzglednic skarge, stwierdza-
jac, ze ocena projektu zostala przeprowadzona w sposdb naruszajacy
prawo, przekazujac jednoczesnie sprawe do ponownego rozpatrzenia
przez wlasciwg instytucje zarzadzajaca lub posredniczacy; 2) oddali¢
skarge w przypadku jej nieuwzglednienia; 3) umorzy¢ postepowanie
w sprawie, jezeli z jakichkolwiek wzgledow jest ono bezprzedmiotowe.

Ustawodawca wprowadzit niezwykle krétki termin na rozstrzygniecie
sprawy przez WSA; sprawa powinna zosta¢ rozstrzygnieta przez sad
w terminie 30 dni od dnia wniesienia skargi (art. 30c ust. 4 ZPPRU).
Powyzsza regulacja stala si¢ przedmiotem krytyki M. Szubiakowskiego,
ktéry wskazal, ze narusza ona norme méwiaca, ze prawo do sadu stuzy
kazdemu na réwnych prawach®. Autor stwierdza bowiem, ze ustano-
wienie takiego terminu stanowi uprzywilejowanie okreslonej grupy
uczestnikoéw postepowania sadowego przyznajac ich sprawom pierw-
szenstwo rozpatrzenia przed innymi*. Trudno si¢ zgodzi¢ z powyzszym
pogladem. Wydaje sie, ze istnialy istotne powody do wprowadzenia
szczegdlnego terminu na rozstrzygniecie sprawy w postepowaniach do-
tyczacych ZPPRU. Nalezy podkresli¢, ze w przypadku srodkéw z fundu-
szy europejskich istotny jest postulat szybkosci postepowania. Zdaniem
M. Perkowskiego, wprowadzenie powyzszej regulacji argumentuje si¢
potrzebg sprawnego oraz w miare szybkiego dokonywania rozdziatlu
$rodkéw unijnych?”.

Mozliwe jest takze wniesienie przez wnioskodawce albo przez wtas-
ciwg instytucje skargi kasacyjnej do Naczelnego Sagdu Administracyjnego
w terminie 14 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia wojewddzkiego

*t Ibidem.

% M. SZUBIAKOWSKI, Postgpowanie w sprawie rozdziatu srodkéw w ramach poli-
tyki rozwoju oraz sgdowa kontrola w tych sprawach, «Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego» 4/2009, s. 37 i n.

¢ Ibidem.

M. PERKOWSKI, op. cit., s. 117 przyp. 58.
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sadu administracyjnego (art. 30d ust. 1 ZPPRU). Réwniez w tym przy-
padku sad jest zobowigzany do rozpatrzenia skargi kasacyjnej w ciagu
30 dni (art. 30d ust. 2 ZPPRU).

Istotna jest regulacja art. 30e ZPPRU. Mianowicie, w zakresie nie-
uregulowanym w ustawie do postepowania przed sagdami administra-
cyjnymi stosuje si¢ odpowiednio przepisy p.p.s.a. okreslone dla aktéw
lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. z wylaczeniem
art. 52-55, art. 61 § 3-6, art. 115-122, 146, 150 i 152 tej ustawy. Przepis
ten stanowi ograniczenie zakresu sadowej kontroli dzialan admini-
stracji, dotyczacych udzielania dofinansowania w ramach programéw
operacyjnych?.

Biorgc pod uwage odpowiednie stosowanie przepiséw p.p.s.a oznacza
to niezbedng ich adaptacje, ewentualnie zmiane niektorych jej elemen-
tow do zasadniczych celéw i form postepowania, w ktérym majg by¢
zastosowane”. Odpowiednie stosowanie przepiséw p.p.s.a. moze prowa-
dzi¢ do ich pelnego zastosowania, jak tez stosowania z istotnymi mody-
fikacjami badz tez w ogdle wyeliminowania ich stosowania, w kazdym
razie interpretacja i stosowanie przepiséw p.p.s.a. w omawianej katego-
rii spraw winna uwzglednia¢ istote i cel postepowania prowadzonego
w przedmiocie dofinansowania w oparciu o ZPPRU®. Powyzsze przepisy
oznaczaja, ze wylaczono w przypadku procedury sadowoadministracyj-
nej dotyczacej umowy o dofinansowanie przepisy normujace wnoszenie
skargi (art. 52-55 p.p.s.a.), ograniczono mozliwos¢ wstrzymania wyko-
nania rozstrzygniecia przyznajac je wylacznie organowi, eliminujac przy
tym uprawnienia sgdu w tym zakresie (art. 61 § 3-6 p.p.s.a.), wylaczono
postepowanie mediacyjne i uproszczone (art. 115-122 p.p.s.a), a takze
bezskutecznosci aktu lub czynnos$ci w przypadku uwzglednienia skargi
do chwili uprawomocnienia si¢ wyroku (art. 152 p.p.s.a.)®".

% B. PoPowsKaA, Publiczne prawo gospodarcze w plaszczyznie proceduralnej,

s.240in.

¥ M. Kojro, Wybrane problemy sgdowej kontroli redystrybucji srodkow unijnych,
«Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego» 3/2010, s. 50 i n.

0 Ibidem.

' Por. M. SZUBIAKOWSKI, Postgpowanie w sprawie..., s. 37.
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Interesujacg regulacjg jest art. 301 ZPPRU, ktory rozstrzyga kwestie
ochrony prawnej uczestnika konkursu, w sytuacji, gdy wyczerpala si¢
alokacja na realizacje dzialania lub priorytetu. W takiej sytuacji wtasciwa
instytucja zarzadzajaca pozostawia protest bez rozpatrzenia, informujac
o tym na pis$mie wnioskodawce, pouczajac jednoczesnie o mozliwosci
wniesienia skargi do wojewddzkiego sagdu administracyjnego na za-
sadach okreslonych w art. 30c ZPPRU (art. 30i pkt 1 ZPPRU). Z kolei,
sad, uwzgledniajac skarge stwierdza tylko, ze ocena projektu zostata
przeprowadzona w sposob naruszajacy prawo i nie przekazuje sprawy
do ponownego rozpatrzenia (art. 30i pkt 2 ZPPRU).

Z powyzej przytoczonych przepiséw wynika, ze procedura przed
sagdem administracyjnym rézni si¢ znaczaco od klasycznej procedury
sagdowoadministracyjnej uregulowanej w p.p.s.a. Wydaje si¢, ze poziom
ochrony prawnej przystugujacy przedsiebiorcy w sytuacji zawierania
umowy o dofinansowanie moze nie by¢ wystarczajacy, poniewaz zakres
kontroli sadowoadministracyjnej dzialania administracji jest w tym
wypadku ograniczony. Ponadto, pomimo uzyskania pozytywnego roz-
strzygniecia przed sadem, przedsiebiorca moze nie uzyska¢ pomocy
publicznej ze wzgledu na brak alokacji srodkéw finansowych.

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze poszerzyl si¢ zakres ochrony praw-
nej przystugujacej przedsiebiorcy, ktory ubiega sie o udzielenie pomocy
publicznej. Zaréwno w toku nowelizacji z 2008 r., jak i z 2013 r., przed-
siebiorcy uzyskiwali w zasadzie®, polepszenie swojej sytuacji prawne;j.
De lege ferenda pozostaje mie¢ nadzieje, zZe kolejne nowelizacje przyniosa
dalszg poprawe systemu ochrony prawnej przedsi¢biorcow.

Warto wskaza¢, ze zgodnie z art. 30f ZPPRU, procedura odwotaw-
cza uregulowana w art. 30a-30e ZPPRU, nie wstrzymuje zawierania
umow z wnioskodawcami, ktérych projekty zostaty zakwalifikowane
do dofinansowania. Stusznie podkresla D. Kijowski, ze skuteczno$¢ tej
ochrony zaleze¢ bedzie od tego, czy instytucje zarzadzajace, posred-
niczgce i wdrazajace okreslone programy wydziela srodki rezerwowe,

62 Zamieszczenie zasad postepowania odwolawczego w systemach realizacji pro-
gramow operacyjnych spotkalo sie zkrytyka i stusznie wskazywano, ze pogarszalo to
sytuacje prawna wnioskodawcow - por. K. KokocINska, Opinia..., passim.
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przeznaczone na realizacje projektéw nieprzyjetych do finansowania®.
W przeciwnym razie, nawet po wygraniu sprawy podmiot odrzucony
nie bedzie mogt liczy¢ na powodzenie w ponownym postepowaniu®.

4.2. Charakter prawny umowy o dofinansowanie

Nalezy podkresli¢, ze z powyzszej analizy postepowania poprzedza-
jacego zawarcie umowy o dofinansowanie wynika, Zze podmiot admi-
nistracji, ktéry takg umowe zawiera nie stoi na réwnorzednej pozycji
w stosunku do wnioskodawcy ubiegajacego si¢ o udzielenie pomocy
publiczne;j.

Powyzsze spostrzezenie dotyczy zasadniczo uméw, ktérymi postuguja
sie podmioty administracji w celu realizacji ich zadan®. W przypadku
pomocy publicznej taka sytuacja wystepuje szczegdlnie wyraziscie,
przy czym, nie ma roznicy, jakiego rodzaju pomocy publicznej dotyczy,
przykladowo pomocy udzielanej na dzialalno$¢ innowacyjng. Przed-
siebiorca $wiadczenia w postaci pomocy publicznej nie moze otrzymac
od innego podmiotu.

Umowa o dofinansowanie ma charakter adhezyjny - przedsigbiorca
moze warunki, na jakich s3 mu umownie udostepnianie unijne $rodki,
przyjac lub odrzuci¢ - negocjacje sg ograniczone®. Nalezy podkresli¢, ze
umowy o dofinansowanie, w ktérych podmiot publiczny jest oczywiscie

¢ D.Kyowskl, Ucieczka administracji publicznej..., s. 134 i n.

¢t Ibidem.

6 Za wyjatkiem tradycyjnych zadan administracji zarzagdu majatkiem realizo-
wanych w ramach gestii. Por. W. CHROSCIELEWSKI, Imperium a gestia w dziataniach
administracji publicznej (w $wietle doktryny i zmian ustawodawczych lat 90.), «PiP»
50.6/1995, s. 49-59.

% K. PAWLOWICZ, Prawne formy dziatania administracji gospodarczej..., s. 71,
wskazuje nawet, zZe przedsigbiorca w ramach zawierania umowy o dofinansowanie nie
moze modyfikowaé warunkéw umowy, ani ich nie wspottworzy; podobnie R. CIESLAK,
J. ZDANUKIEWICZ, E. KORNBERGER-SOKOLOWSKA, 0p. cit., s. 216. Procedura negocjacji
warunkéw umowy o dofinansowanie jest przewidziana w systemach realizacji pro-
gramow operacyjnych. Jednakze, nadal takie negocjacje dajg przewage podmiotowi
administracji publicznej por. Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, Zasady dokony-
wania wyboru projektéw w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, Warszawa
2014, s. 69-72.
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strong silniejsza, nie s3 przejawem obowigzywania cywilistycznej zasady
autonomii woli stron ani ich wolnosci®. Wreszcie, zawieranie umowy
o dofinansowanie w ramach udzielania pomocy publicznej na podsta-
wie ZPPRU pozostawia podmiotom administracji gospodarczej spory
zakres uznania®.

Nalezy sie zgodzi¢ z pogladami na temat faktycznejbraku réw-
nos$ci stron stosunku prawnego udzielania pomocy
publicznej na podstawie umowy o dofinansowa-
nie, jakiadhezyjnym charakterem takiej umowy. Oczywiscie, powyzsze
nie oznacza, ze strony umowy s pozbawione autonomii woli, ja réwniez,
ze nie sg sobie formalne réwne. Natomiast, prowadzone rozwazania
sklaniaja do postawienia pytania, czy w przypadku umowy o dofinan-
sowanie mamy do czynieniazinng prawng formg dziatania
administracji niz klasyczng umowa.

5. POSZUKIWANIE KWALIFIKACJI PRAWNE] DLA UMOWY
O DOFINANSOWANIE ZAWIERANE] PRZEZ PARP - UmMmowa
ADMINISTRACYJNA

W tym miejscu mozna rozwazy¢, czy umowa o dofinansowanie nie
wykazuje cech umowy administracyjnej®.

7 Ibidem.

8 Por. B. PorowsKa, Publiczne prawo gospodarcze w plaszczyznie proceduralne;...,
s. 240.

8 Z. GIACOMETTI, Allgemeine Lehren der rechtsstaatlichen Verwaltungsrecht,
Zirich 1960, s. 95; E. FORSTHOFE, Lehrbuch des Verwaltungsrecht, 1, Berlin-Miinchen
1966, s. 477; L.K. ApaMovicH, B.C. FUNK, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien-
-New York 1980, s. 155 i n. B. TANNEBERG, Die Zweistufentheorie, Berlin 2011, s. 711 n.
H. Scumitz, Die Vertrige sollen sicherer werden — zur Novellierung der Vorschriften
iiber den offentlich-rechtlichen Vertrag, «Deutsches Verwaltungsblatt» 2005, s. 18 i n.;
H. PUNDER, Kooperation statt Konfrontation - Zur der Kontrakte zwischen Politik und
Verwaltung im Rahmen des Neuen Steuerungsmodell, «Die Offentliche Verwaltung»
2/1998, s. 63-71; F. MAYER, Allgemeines Verwaltungsrecht, Stuttgart 1972, s. 96 i n.;
T. OHLINGER, Allgemeines Verwaltungsrecht, Stuttgart 1972, s. 11i n.; H.U. ERICHSEN,
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W sprawach unormowanych publicznoprawnymi przepisami prawa
materialnego, a wiec w sprawach finansowego wspierania przedsigbior-
czoéci, oprocz indywidualno-konkretnych rozstrzygnie¢ w Republice
Federalnej Niemiec (RFN) juz od lat 70. zaczeto stosowa¢ umowy jako
prawne formy dzialania administracji’.

Umowa administracyjna powinna charakteryzowac sie nastepuja-
cymi cechami: by¢ zawierana przez podmiot administracji publicznej,
ma stuzy¢ realizacji zadan publicznych oraz winna podlega¢ kontroli
sadéw administracyjnych”. Niewatpliwie, instytucja zarzadzajaca

W. MARTENS, Das Verwaltungshandeln, [w:] IDEM, Allgemeines Verwaltungsrecht,
Berlin-New York 1977, s. 212 i n.

7*  A. BLECKMANN, Zum gerichtlichen Schutz des éffentlichen Finanzinteresses bei
der Vergabe von Subventionen und dffentlichen Auftrigen, «Jahrbuch des 6ffentlichen
Rechts» 53/2005, s. 285-309.

7' M. MACIOLEK, Kryteria kwalifikacyjne kontraktu administracyjnego we francuskiej
nauce prawa administracyjnego, «Studia Iuridica» 32/1996, s. 173-178; ]. Bo¢, Dziatalnos¢
konsensualna (dwustronna i wielostronna), [w:] Prawne formy dziatania administracji,
seria System Prawa Administracyjnego, red. R. HAUSER, Z. NIEWIADOMSKI, A. WROBEL,
V, Warszawa 2013; B. JAWORSKA-DEBSKA, Umowy we wspélczesnej administracji, [w:]
Umowy w administracji, red. J. Bo¢, L. DZIEWIECKA-BOKUN, Wroclaw 2008; D. Ki-
Jowskl, Umowa administracyjna w czesci ogolnej polskiego prawa administracyjnego,
[w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. CHAJ-
BowIcz, Wroctaw 2009, s. 283-292; D. Kyjowski, Umowy w administracji publicznej,
[w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy
z konferencji naukowej poswigconej jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza
Ochendowskiego, Torun 2005, s. 281-301; A. KRawczyk, Umowa administracyjna w de-
mokratycznym panstwie prawnym — w poszukiwaniu modelu regulacji prawnej, «Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego» 6/2017, s. 7-24; W. TARAS, A. WROBEL,
W sprawie jednolitej koncepcji umow publicznych, [w:] Prawo administracyjne w okresie
transformacji ustrojowej, red. E. KNOSALA, A. MATAN, G. Laszczyca, Krakow 1999;
M. WILBRANDT-GoTOWICZ, Umowa jako forma dziatania administracji publicznej
(w sSwietle poglgdow ].S. Langroda), [w:] Teoria instytucji prawa administracyjnego.
Ksiega pamigtkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda, red. J. NiczyPORUK, Lublin
2011, 5. 441-454; ]. WYPORSKA-FRANKIEWICZ, Publicznoprawne formy dziatania admini-
stracji o charakterze dwustronnym, Warszawa 2010. A. OSTROWSKA, Koncepcja umowy
administracyjnej na przykladzie umowy o dotacje w Swietle polskich i zagranicznych
regulacji, «Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu» 3/2018, s. 9-27; . TRZEWIK, B. Kus,
Zastosowanie konstrukcji prawnej umowy w administracji publicznej, «Studia Iuridica
Lublinensia» 3/2017, s. 65- 76; Z.H. STAWINSKA, Legitymacja skargowa na gruncie art.
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(minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego), czy instytucje po-
$redniczace (PARP, minister wlasciwy do spraw gospodarki) mieszcza
sie w katalogu podmiotéw administracji, w tym podmiotéw admini-
stracji gospodarczej. Udzielanie pomocy publicznej przedsigbiorcom
stanowi realizacje zadania o charakterze publicznym. Ponadto, pomimo
wylaczenia stosowania przepisow k.p.a. (art. 37 ZPPRU), nie mozna po-
wiedzie¢, ze sprawy o dofinansowanie projektow nie majg charakteru ad-
ministracyjnego’®. Wreszcie, czynnosci poprzedzajace zawarcie umowa
o dofinansowanie, chociaz w zmodyfikowanej procedurze uregulowanej
w art. 30c-30i, podlegaja kontroli sadu administracyjnego. Bioragc pod
uwage powyzsze, w umowie o dofinansowanie zawartej miedzy PARP
a przedsigbiorcg przewazaja elementy publicznoprawne.

Ze wzgledu na uwagi powyzej, mozna rozwazy<, czy juz de lege lata,
umowa o dofinansowanie nie stanowi odrebnej, nowej, nietypowej
prawnej formy dzialania administracji. Nalezy nadmieni¢, ze w przy-
padku uznania, Ze umowa o dofinansowanie stanowi odrebng prawna
forme dziatania administracji, w ramach dwustronnych, zewnetrznych
prawnych form dzialania administracji obok umowy cywilnoprawnej
wyro6znialibysmy umowe o dofinansowanie.

50§ 1p.p.s.a. w przypadku wprowadzenia do polskiego porzgdku prawnego umow
administracyjnych, subordynacyjnych na wzor rozwigza# z prawa niemieckiego z § 54
VwVfG, «Kwartalnik Prawo, Spoteczenistwo, Ekonomia» 1/2019, s. 29-38. O umowach
administracyjnych szerzej P. SANCEwICZ, Umowa jako prawna forma dziatania ad-
ministracji publicznej w polskiej i w niemieckiej doktrynie prawa publicznego, «Studia
Prawa Publicznego» 1/2019, s. 55-77. Por. takze w doktrynie francuskiej: L. RICHER,
F. LICHERE, Droit des contrats administratifs, Paris 2019; B. Asso, F. MONERA, J. HiL-
LAIRET, A. BOUSQUET, Contentieux administratif, Paris 2006; R. CHAPUS, Droit du
contentieux administmtz’f, Paris, 2006; M. LoNG, P. WEIL, G. BRAIBANT, P. DELVOVE,
B. GENEVOIS, Les Grands Arréts de la jurisprudence administrative, Paris 2009; M. Ko-
TULSKI, Normy kontraktowe jako przejaw tworzenia i stosowania prawa, w: Zrédta
prawa administracyjnego. Konferencja z okazji 100. rocznicy urodzin Profesora Jerzego
Stefana Langroda, Uniwersytet Jagielloriski — 23 kwietnia 2004 r., red. P. DoBosz,
J. ZIMMERMANN, s. 135-136 i n..

72 B.PoPOWSKA, Publiczne prawo gospodarcze w orzecznictwie, «Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego» 6/2011, s. 53 i n.
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Z pewnoscig, umowe o dofinansowanie trudno zakwalifikowaé
z punktu widzenia typologii prawnych form dzialania administracji”.
Przy tym, nalezy podkresli¢, Ze taka umowa znaczaco rézni sie od
umow cywilnych wskazanych w tradycyjnych typologiach prawnych
form dziatania administracji. Rozwazajac przedmiotowa kwestie, nalezy
przypomnie¢, ze prawna forma dziatania administracji to okreslony
prawem typ czynnosci organu. A zatem, nalezy zastanowic sieg, czy re-
gulacje prawne w odniesieniu do umowy o dofinansowanie, s3 w tym
zakresie wystarczajace. W odniesieniu do sagdowej (art. 30c-30i ZPPRU),
a nawet przesagdowej procedury (art. 30b ZPPRU) w sprawach o udzie-
lanie wsparcia finansowego regulacja prawna wykazuje si¢ daleko idaca
specyfika. Tres¢ takiej umowy jest rowniez przesadzona regulacjami
o charakterze publicznoprawnym. Wydaje si¢ jednak, pomimo powyz-
szego,zeustawodawca nie okres$lil i nie wyodrebnit
dostatecznie74 umowy o dofinansowanie jako
okreslonego typu czynnos$ci prawnej organu.Niejest
wiec spetniony podstawowy warunek wyodrebnienia okreslonej czyn-
nosci prawnej jako prawnej formy dzialania, czyli okreslenie prawem.
Biorac pod uwage powyzsze, wniosek, ze de lege lata umowa o dofinan-
sowanie stanowi odrebng prawng forme dziatania bylby zbyt daleko
idacy. A zatem, kwalifikacji prawnej tego rodzaju czynnodci z zakresu
administracji publicznej poszukiwa¢ nalezy w dalszej analizie kwestii
umowy administracyjnej. Nalezy przy tym podkresli¢, ze z uwagi na
fakt, Ze umowa administracyjna nie ma nadanych w prawie polskim
konturéw prawnych, o umowie o dofinansowanie jako o umowie ad-
ministracyjnej mozna méwic jedynie w aspekcie materialnoprawnym.

7 Por. K. KokoCINsKA, Prawny mechanizm prowadzenia polityki rozwoju w zde-
centralizowanych strukturach wladzy publicznej, Poznan 2014, s. 255-256 i n.

7 Wedlug M. Stahl wyodrebnienie prawnej formy dzialania ma miejsce wtedy,
gdy jej cechy prawne sg ostatecznie wyraznie sprecyzowane. Ustalenie, czy mamy do
czynienia z nowa prawng forma dziatania administracji, wymaga zatem badania zmian
zachodzacych w sposobach realizacji zadan publicznych (M. STAHL, §16 Okreslenia
szczegolnych prawnych form dziatania i ich typologie, [w:] A. BLAS, ]. Bo¢, M. STAHL,
K. Z1EMSKI, System prawa administracyjnego, Tom V, Prawne formy dziatania admi-
nistracji, red. R. HAUSER, Z. NIEWIADOMSKI, A. WROBEL, Warszawa 2013, s. 326-327).
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Natomiast, powyzsze rozwazania w zakresie proceduralnoprawnym
nie sg uzasadnione.

6. ZAKONCZENIE

Umowy przy pomocy ktérych PARP udziela pomocy publicznej cha-
rakteryzuja si¢ specyficznymi cechami, poniewaz tre$¢ takich umow jest
normowana prawem publicznym (umowa o dofinansowanie, umowa
o udzielenie pomocy finansowej). Ponadto, jakkolwiek przy zawieraniu
takich uméw mozna wyrézni¢ element negocjacyjno-uzgodnieniowy,
to w ich przypadku nie wyeliminowano w petni waloru wtadczosci.
Przy udzielaniu takiej pomocy publicznej podmiotowi administracji,
jakim jest PARP przystuguje istotny zakres uznania administracyjnego,
a ponadto przedsigbiorca moze otrzymac pomoc publiczng wyltacznie
od podmiotu administracji. Inni bowiem przedsiebiorcy nie udzielaja
swoim konkurentom na wolnym rynku $§wiadczen o charakterze po-
mocy w jakiejkolwiek formie.

Procedury zmierzajace do zawarcia umowy udzielenia pomocy pub-
licznej na charakteryzuja si¢ elementami typowymi dla postepowania
administracyjnego, ktérego model zostal unormowany w Kodeksie
postepowania administracyjnego.

Analiza podstaw normatywnych udzielania pomocy publicznej przez
PARP sktania do wniosku, ze ustawodawca ksztaltuje dwuetapowa
procedure, zgodnie z ktérg zawarcie umowy dotyczacej pomocy pub-
licznej jest poprzedzone czynnoscig z zakresu administracji publicznej,
bedacg prawng formg dzialania podmiotéw administracji. Powyzsze
spostrzezenie obejmuje szeroki zakres czynnosci z zakresu administracji
publicznej - od pisemnej informacji (w przypadku umowy na podstawie
KC zawieranej przez PARP), przez specyficzne rozstrzygniecie majace
charakter informacji, ktore podlega kontroli sadu administracyjnego
(w przypadku umowy o dofinansowanie zawieranej przez PARP).

Przeprowadzone badania pozwalaja stwierdzi¢, ze w przypadku od-
mowy udzielenia pomocy publicznej przy zawieraniu umowy cywil-
noprawnej, przedsiebiorcy nie przystuguje zaden srodek zaskarzenia.
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PARP, w ramach posiadanej samodzielnosci rozstrzyga o zawarciu
umowy. Mozliwos¢ podjecia swobodnego rozstrzygnigcia o odmowie
zawarcia umowy przez podmiot administracji stanowi potwierdzenie
braku réwnosci stron stosunku umownego dotyczacego udzielenia po-
mocy publiczne;j.

W przypadku odmowy udzielenia pomocy publicznej w formie decy-
zji administracyjnej, przedsigbiorcy przystuguje prawo wniesienia skargi
do sadu administracyjnego. Tym samym, rozstrzygniecie w sprawie
udzielenia lub odmowy udzielenia pomocy publicznej podlega kontroli
sadu administracyjnego.

Procedura odwotawcza w stosunku do czynnosci poprzedzajacych
zawarcie umowy o dofinansowanie ma charakter publicznoprawny,
poniewaz przewidziano mozliwo$¢ wniesienia skargi do sagdu admi-
nistracyjnego przez podmiot ubiegajacy sie o udzielenie pomocy pub-
licznej. Tym samym, umowa o dofinansowanie na podstawie ZPPRU,
de lege lata posiada wszelkie cechy umowy administracyjnej w ujeciu
materialnoprawnym.

UMOWA O DOFINANSOWANIE JAKO SZCZEGOLNY TYP UMOWY
STOSOWANE] PRZEZ POLSKA AGENCJE ROZWOJU PRZEDSIEBIORCZOSCI
W POSTEPOWANIU W SPRAWIE UDZIELENIA WSPARCIA W $WIETLE
KONCEPCJI UMOWY ADMINISTRACYJNEJ W POLSKIE]J I W NIEMIECKIE]
DOKTRYNIE PRAWA. STUDIUM PRZYPADKU

Streszczenie

Celem niniejszego artykulu jest analiza uméw stosowanych przez
Polska Agencje Przedsigbiorczosci w postegpowaniach w sprawach udzie-
lania wsparcia finansowego. Przeanalizowane zostaly zaréwno umowy
cywilnoprawne, jak i umowy o dofinansowanie zawierane przez PARP.

Umowy o dofinansowanie zawierane przez PARP zostaly poréwnane
do konstrukeji teoretycznej umowy administracyjnej. Umowy przy
pomocy ktorych PARP udziela pomocy finansowej charakteryzuja sie
specyficznymi cechami, poniewaz tre$¢ takich uméw jest normowana
prawem publicznym (umowa o dofinansowanie, umowa o udzielenie
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pomocy finansowej). Ponadto, jakkolwiek przy zawieraniu takich uméw
mozna wyr6zni¢ element negocjacyjno-uzgodnieniowy, to w ich przy-
padku nie wyeliminowano w pelni waloru wladczosci. Przy udzielaniu
takiej pomocy publicznej podmiotowi administracji, jakim jest PARP
przystuguje istotny zakres uznania administracyjnego.

Przeprowadzona w artykule analiza podstaw normatywnych udziela-
nia pomocy publicznej przez PARP sklania do wniosku, ze ustawodawca
ksztaltuje dwuetapowa procedure, zgodnie z ktérg zawarcie umowy
dotyczacej pomocy finansowej jest poprzedzone czynnoscig z zakresu
administracji publicznej, bedaca prawng formg dzialania podmiotow
administracji (w formie pisemnej informacji).

THE Co-FINANCING CONTRACT: A SPECIAL TYPE OF CONTRACT USED
BY THE POLISH AGENCY FOR ENTERPRISE DEVELOPMENT TO GRANT
A SUBSIDY IN THE LIGHT OF THE CONCEPT OF AN ADMINISTRATIVE

AGREEMENT IN THE POLISH AND GERMAN LEGAL DOCTRINE. A CASE

STUDY

Summary

The aim of this paper is to analyze the contracts used by the Polish
Agency of Enterprise Development (PARP) in proceedings for the grant
of a financial subsidy. I examined both the civil law contracts and the
co-financing contracts PARP has concluded for such proceedings.

PARP’s co-financing agreements were compared with the theoretical
construction of the Polish administrative contract. PARP’s contracts
for the provision of a subsidy (i.e. its co-financing contract and its con-
tract for a subsidy) are characterized by specific features, because the
substance of such contracts is governed by Polish public law. Moreover,
although there are signs of negotiation and mutual decision-making by
the parties in the final versions of these agreements, nonetheless it is
quite clear PARP, the administrative entity involved, is the dominant
party, with a significant scope of administrative discretion.

My analysis of the legal principles PARP employs to grant a subsidy
shows that the Polish legislator has created a two-stage procedure, in
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which the conclusion of the contract for a subsidy is preceded by public
administrative proceedings conducted by PARP in the manner generally
used by Polish public administrative bodies (viz. the collection of data
and presentation of the administrative decision in an official document).

Stowa kluczowe: Umowa o dofinansowanie; umowa admini-
stracyjna; prawo uméw w administracji; Polska Agencja Rozwoju
Przedsiebiorczosci.

Keywords: Co-ﬁnancing contract; administrative contract; ad-
ministrative contract law; PARP (the Polish Agency for Enterprise
Development).
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