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Charakter prawny umowy o dofinansowanie projektu ze
srodkow europejskich w ramach polityki spojnosci

Legal nature of the contract for co-financing a project from European
funds as part of cohesion policy

Abstract

A contract for co-financing a project is the result of proceedings carried
out by administrative bodies to transfer public funds which are supposed
to support a specific project. The complete two-stage procedure has been
regulated by the legislator using both the administrative and civil law method of
regulation. As a result, it is assumed that any proceeding before the authorities
is administrative and ends with a civil law contract. However, at each of these
stages, public and private law provisions are applied. It is definitely most visible
in relation to the concluded contract. Public-law and private-law provisions
apply almost equally to this form of administrative activity. This has an impact
on the discussion about the nature of the contract. As a result, we can talk about
a quasi-private-law contract, which is neither a typical private-law institution,
nor can it fully be qualified as a public-law contract. As a consequence, it is
compared to various forms of administrative activity, the scope of which,
however, remains limited.

Key words: public law, private law, contract for co-financing the project,
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Abstrakt

Zawarcie umowy o dofinansowanie projektu jest efektem przeprowadzenia
przez organy administracji postepowania w przedmiocie transferu srodkow
publicznych do okreslonego przedsiewzigcia. Cata dwuetapowa procedurazostala
uregulowana przez ustawodawce z wykorzystaniem zaréwno administracyjnej
jak i cywilnoprawnej metody regulacji. Przyjmuje si¢, ze postepowanie
prowadzone przed organami ma charakter administracyjnoprawny i konczy
sie zawarciem umowy o charakterze cywilnoprawnym. Jednak na kazdym
z tych etapéw, niemal w rownym stopniu stosowane sg przepisy o charakterze
publicznoprawnym oraz prywatnoprawnym. Nie pozostaje to bez wptywu
na dyskusje o charakterze zawieranego kontraktu. W efekcie mozna méwic¢
o umowie o charakterze quasi prywatnoprawnym, ktéra nie jest ani typowa
instytucja prywatnoprawna, ani tez nie daje si¢ w pelni zakwalifikowa¢ jako
umowa publicznoprawna. Jest poréwnywana do réznych form dzialania
administracji, ktérych zakres zastosowania pozostaje jednak ograniczony.

Stowa kluczowe: prawo publiczne, prawo prywatne, umowa o dofinansowanie
projektu, polityka spdjnosci

Wprowadzenie

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej spowodowalo przyjecie do krajowego
sytemu prawnego calego wspolnotowego dorobku (tzw. acquis communautaire)'.
W istocie wigzalo si¢ to zaréwno z obowigzkami, jak i przywilejami panstwa
cztonkowskiego. Miedzy innymi dotyczyto to obowiazku partycypowania
w unijnym budzecie® oraz mozliwosci korzystania ze srodkéw przeznaczonych
na realizacje kazdej polityki unijnej’. Jednoczesnie rozwiagzania dotyczace

1 M. Herdegen, Prawo europejskie, C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 117.

2 M. Krukowski, Budzet Unii Europejskiej — od projektu do absolutorium, [w:]
G. Paluszak, M. Sapala (red.), Dylematy budzetu i wieloletnich ram finansowych Unii
Europejskiej, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2013,
s. 36-55; A. Sukiennik, Finansowanie Budzetu Unii Europejskiej i propozycje jego reformy,
[w:] G. Paluszak, M. Sapata (red.), Dylematy budzetu..., s. 59-82.

3 A. Zybala, Polityki publiczne. Doswiadczenia w tworzeniu i wykonywaniu programow
publicznych w Polsce i innych krajach. Jak dziata panstwo, gdzie zmierza/chce/musi rozwigzal
zbiorowe problemy swoich obywateli?, Krajowa Szkota Administracji Publicznej, Warszawa
2012,s. 19 in.; M. Swistak, J.W. Tkaczynski, Wybrane polityki publiczne Unii Europejskiej. Stan
i perspektywy, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2015, s. 3 i n.; P. Craig,
UK, EU and Global Administrative Law. Foundations and Challenges, CUP, Cambridge 2015,
s. 552-559.
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realizacji poszczegdlnych polityk zostaly dostosowane do ich specyfiki.
W szczegdlnosci dotyczyto to zwlaszcza réznych uwarunkowan polityki
spojnosci* czy tez wspodlnej polityki rolnej°.

Przepisy dotyczace funduszy unijnych maja jednak ogélny charakter
ramowy dla wszystkich panstw czlonkowskich®. W rezultacie umozliwia to
ustanawianie w prawie krajowym procedur, zgodnie z pozostawiong panstwom
czlonkowskim autonomig proceduralng’. Organy administracji publicznej jako
podmioty prawa publicznego realizuja przekazane im wladztwo publiczne
réwniez w zakresie zadan dotyczacych wdrazania zwigzanych z funduszami
regulacji unijnych. Dzialalno$¢ podmiotéw prawa publicznego powinna by¢
prowadzona w ramach wtasciwego dla nich rezimu prawnego, aby mogta zosta¢

4 F Wishlade, EU Cohesion Policy: Facts Figures and Issues, [w:] L. Hooghe (red.),
Cohesion Policy and European Integration: Building Multilevel Governance, OUP, Oxford,
1996, s. 27-58; A. Faludi, From European Spatial Development to Territorial Cohesion Policy,
»Regional Studies” 2006, nr 6, s. 667-678; W. Molle, European Cohesion Policy, Routledge,
Londyn-Nowy Jork 2007; I. Olajos, Cohesion Policy, [w:] Z. Asztalos, C. Pakozdy (red.),
Public policies of the European Union, Editura Universitatii ,,Petru Maior”, Targu-Mures 2008,
s. 129-142; M. Sapala, Finansowanie polityki spéjnosci Unii Europejskiej, [w:] G. Paluszak,
M. Sapata (red.), Dylematy budzetu..., s. 189-205.

5 R. Fennell, The Common Agricultural Policy: Continuity and Change, Clarendon
Press, Oxford, 1997; W. Grant, The Common Agricultural Policy, MacMillan, Londyn 1997;
M. Cardwell, The European Model of Agriculture, OUP, Oxford-Nowy Jork 2004; J. E. Szilagyi,
Common Agricultural Policy, [w:] Z. Asztalos, C. Pakozdy (red.), Public policies of the European
Union, Editura Universitatii ,,Petru Maior”, Targu-Mures 2008, s. 88-104; G. Skogstad,
A. Verdun, The Common Agricultural Policy: Continuity and Change, ,,European Integration”
2009, t. 31, nr 3, s. 265-269; S. Szumski, Wspdlna Polityka Rolna, WAiP, Warszawa 2007;
M. Szewczak, Administracyjno-prawne aspekty realizacji wspolnej polityki rolnej w Polsce,
Wydawnictwo KUL, Lublin 2008; A. Matuszczak, K. Keciek, Nowa perspektywa finansowania
Unii Europejskiej determinantg reform wspolnej polityki rolnej, [w:] G. Paluszak, M. Sapata
(red.), Dylematy budzetu..., s. 127-152.

6  Por. art. 108 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1605/2002 z dnia 25 czerwca 2002 r.
w sprawie rozporzadzenia finansowego majacego zastosowanie do budzetu ogdlnego Wspdlnot
Europejskich, Dz.Urz. UE L 248 2 16.09.2002 r., s. 1.

7 P.Craig, G. de Burca, EU Law. Text, Cases, and Materials, OUP, Oxford 1995, s. 202
in.; J.D. Delicostopoulos, Towards European Procedural Primacy In National Legal Systems,
»European Law Journal” 2003, t. 9, nr 5, s. 601; F. Becker, Application of Community Law by
Member States’ Public Authorithies Between Autonomy and Effectivness, ,Common Market Law
Review” 2007, t. 44, nr 4, s. 1043; D.-U. Galetta, Procedural Autonomy of EU Member States:
Paradise Lost? A Study on the “Functionalized Procedural Competence” of EU Member States,
Springer Verlag, Heidelberg-Dordrecht-London-New York 2010; U. Jaremba, National Judges
As EU Law Judges: The Polish Civil Law System, Martinus Nijhof Publishers, Leiden-Boston
2014, s. 83.
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uznana za dzialalno$¢ prowadzong w charakterze organéw wtadzy publicznej®.
W tym wzgledzie ustawodawca kazdego panstwa czlonkowskiego decyduje
o przyjeciu w krajowym systemie prawnym wiasciwego rezimu prawnego dla
dziatan podejmowanych w ramach powierzonego wladztwa publicznego’.
Jednocze$nie kazda realizowana polityka unijna wymusza uwzglednienie
rozwigzan ramowych w odniesieniu do projektowanych dziatan administracji
panstw cztonkowskich'. W efekcie krajowym organom administracji pozo-
stawiono kompetencje do zawierania uméw w przedmiocie dofinansowania
projektow ze srodkéw europejskich z podmiotami, ktore spetniajg warunki nie-
zbedne do otrzymania tego rodzaju srodkéw publicznych''. Taka sytuacja nie
wiaze si¢ jednak z wyznaczeniem rezimu prawnego umowy o dofinansowanie
projektu ze srodkéw unijnych. Pozostaje on w istocie zlozony w obowigzu-
jacym stanie prawnym. Watpliwosci dotyczace charakteru prawnego takiej
umowy s3 po czesci konsekwencja braku jednoznacznego rozstrzygniecia tej

8  Wyrok TSUE z 11 lipca 1985 r. w sprawie C-107/84 Komisja Wspélnot Europejskich
przeciwko Republice Federalnej Niemiec, EU:C:1985:332; wyrok TSUE z 26 marca 1987 r.
w sprawie C-235/85 Komisja Wspdlnot Europejskich przeciwko Krolestwu Niderlandéw,
EU:C:1987:161; wyrok TSUE z 14 grudnia 2000 r. w sprawie C-446/98 Fazenda Publica
przeciwko Camara Municipal do Porto, EU:C:2000:691; wyrok TSUE z 16 wrze$nia 2008 r.,
w sprawie C-288/07 Commissioners of Her Majesty’s Revenue & Customs przeciwko Isle of
Wight Council i i., EU:C:2008:505; wyrok TSUE z 12 wrze$nia 2000 r. w sprawie C-260/98
Komisja Wspolnot Europejskich przeciwko Republice Greckiej, EU:C:2000:429; wyrok TSUE
z 12 wrze$nia 2000 r. w sprawie C-408/97 Komisja Wspélnot Europejskich przeciwko Krolestwu
Niderlandéw, EU:C:2000:427; wyrok TSUE z 15 maja 1990 r. w sprawie C-4/89, Comune
di Carpaneto Piacentino i in. przeciwko Ufficio provinciale imposta sul valore aggiunto di
Piacenza, EU:C:1990:204; wyrok TSUE z 17 pazdziernika 1989 r. w sprawach polaczonych
231/87 1 129/88 Ufficio distrettuale delle imposte dirette di Fiorenzuola dArda i in. przeciwko
Comune di Carpaneto Piacentino i inni, EU:C:1989:381.

9 Polski ustawodawca zdecydowal si¢ na zastosowanie umownej formy przekazywania
przedakcesyjnych oraz strukturalnych $rodkéw europejskich opartej na zasadzie ich
redystrybucji przy zastosowaniu ,,metody dotacyjno-kontraktowej” — por. A. Ostrowska,
Koncepcja umowy administracyjnej na przyktadzie umowy o dotacje w sSwietle polskich
i zagranicznych regulacji, ,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2018, nr 3, s. 11.

10 Przyktadowo, w ramach wspdlnej polityki rolnej bardziej przemieszano cywilne
i administracyjne metody regulacji dokonujac tzw. ,,konwergencji metod regulacji prawnej”
- por. S. Prutis, Regulacja pomiedzy cywilng a administracyjna metodg regulacji prawnej na
przyktadzie instytucji prawa rolnego, [w:] J. Gotaczynski, P. Machnikowski (red.), Wspéiczesne
problemy prawa prywatnego. Ksiega Pamigtkowa ku czci Profesora Edwarda Gniewka,
C. H. Beck, Warszawa 2010, s. 495-508.

11 K. Scheuring, Stosowanie prawa wspolnotowego przez organy administracyjne panstw
cztonkowskich, Ars Boni et Aequi, Poznan 2008, s. 84 i n.
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kwestii przez ustawodawce'?. W literaturze nie ma réwniez jednolitego sta-
nowiska w kwestii charakteru prawnego umowy o dofinansowanie projektu'’.
W rezultacie wcigz nurtujace pozostaje pytanie o kwalifikacje prawng takiej
umowy.

Celem artykulu jest podjecie proby okreslenia charakteru prawnego
umowy o dofinansowanie projektu w ramach wdrazanej polityki spojnosci. Nie
ma watpliwosci, ze zostata ona specyficznie uregulowana, zaréwno w polskim,
jak i unijnym systemie prawnym. Dodatkowo wigze si¢ to ze specyficzna
funkcja, jaka taka umowa pelni w ramach zadan realizowanych przez organy
administracji publicznej. Okreslenie jej charakteru prawnego oraz proba
uwzglednienia pogladéw funkcjonujacych w literaturze i orzecznictwie maja
ulatwi¢ odpowiedz na pytanie, z jaka forma dzialania administracji mamy
w tym przypadku do czynienia. Na potrzeby analizy zastosowano metode
formalno-dogmatyczng jako najwlasciwsza dla osiagniecia zalozonego celu
badawczego.

1. Umowa jako forma dzialania organow administracji

Umowa jest od lat uznawana w nauce za forme dzialania organéw administracji
publicznej't. W efekcie organy administracji coraz czgsciej realizuja swoje
ustawowe obowiazki, stosujac konsensualne srodki dziatania'>. Narastajace
zjawisko zwigkszonego korzystania z uméw przez organy administracji jest od

12 R. Szostak, Kontrola zaméwie# publicznych finansowanych ze srodkéw europejskich
- zagadnienia organizacyjne, ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 11, s. 61-79.

13 A. Piwowarczyk, Procedury zaméwiet publicznych w projektach wspétfinansowanych
ze $rodkéw funduszy strukturalnych, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2017,
s. 49.

14 M. Zimmermann, Formy dziatania administracji, [w:] M. Jaroszynski (red.), Prawo
administracyjne cz. 2, PWN, Warszawa 1952, s. 91 i n.; J. Letowski, Prawo administracyjne.
Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1978, s. 128-209; M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne
formy dziatania administracji, [w:] J. Lang, J. Stuzewski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska
(red.), Polskie prawo administracyjne, PWN, Warszawa 1995, s. 210-212; E. Ochendowski,
Prawo administracyjne. Czegs¢ ogdlna, Torun, 1996, s. 135; E. Ura, Prawo administracyjne,
Warszawa 2006, s. 86-119; M. Stahl, Prawne formy dziatania administracji, [w:] M. Stahl
(red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa
2013, 5. 477-478.

15 H. Knysiak-Molczyk, Umowa cywilnoprawna jako forma dziatania organéw
administracji publicznej, [w:] ]. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego.
Zjazd katedr prawa administracyjnego Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 roku, Wolters Kluwer,
Warszawa-Krakéw 2007, s. 492.
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lat dostrzegane w literaturze i ma rozmaite nazwy, takie jak: kontraktualizacja'e,
konsensualizacja", czy konwencjonalizacja administracji publiczne;j'®. W litera-
turze wskazuje si¢ rownocze$nie na wzrost znaczenia uméw cywilnoprawnych,
znajdujacych zastosowanie w dziedzinach dotychczas normowanych prawem
administracyjnym z uwagi na zjawisko prywatyzacji zadan publicznych®.
W tym wzgledzie wigzalo sie to dotad ze zjawiskiem stosowania przez organy
administracji publicznej ,,cywilistycznej metody administrowania”. Wsrod
przyczyn takiego stanu rzeczy wskazywano miedzy innymi na przekonanie
o lepszej efektywnosci i elastycznosci umowy jako niewladczej formy dziatania
administracji*'.

W takich okolicznosciach rowniez krajowy ustawodawca zdecydowat
sie na zastosowanie w przewazajacej mierze konsensualnej formy dystrybucji
srodkow unijnych. Nie oznacza to jednak mozliwosci wyboru przez organy
administracji dowolnej formy transferowania srodkéw unijnych. Taka sytuacja
nie nawigzuje bowiem wprost do zasady swobody wyboru prawnej formy
dziatania administracji, jaka funkcjonuje w niemieckim systemie prawnym?.
W polskim systemie prawnym organom administracji nie pozostawiono az
tak daleko posunietej swobody. W tym kontekscie organy administracji moga
stosowa¢ umowe tylko wtedy, gdy zostalo to bezposrednio wskazane w obow-
igzujacych przepisach prawa. Taka sytuacja wymaga przeanalizowania, z jaka
forma dziatania administracji mamy w rzeczywistosci do czynienia.

16 A. Modrzejewski, Kontraktualizacja w globalnym i europejskim prawie administra-
cyjnym, [w:] D.R. Kijowski, PJ. Suwaj (red.), Kryzys prawa administracyjnego. T. 3. Wypieranie
prawa administracyjnego przez prawo cywilne, Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa 2012,
s. 219-238.

17 J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania administracji
o charakterze dwustronnym, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 58.

18 A. Piszcz, Partnerstwo publiczno-prywatne jako wyraz kontraktualizacji administracji
publicznej, [w:] L. Dziewiecka-Bokun, J. Bo¢ (red.), Umowy w administracji, Kolonia Limited,
Wroctaw 2008, s. 2551 n.

19 S.Biernat, Prywatyzacja zada# publicznych. Problematyka prawna, PWN, Warszawa
1994.

20 . Starosciak, Uwagi o metodach dziatania administracji, ,Studia Prawnicze” 1970,
nr 26/27, s. 243.

21 A. Kubiak, Perspektywy rozwoju form konsensualnych w polskim prawie
administracyjnym, [w:] L. Dziewiecka-Bokun, J. Bo¢ (red.), Umowy w administracji...,s. 77 in.

22 M. Bullinger, Vertrag und Verwaltungsakt zu den Handlungsformen und
Handlungsprinzipien der iffentlichen Verwaltung nach deutschen und englischen Recht, Stuttgart
Kohlhammer, Stuttgart 1962, s. 46, 192.
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2. Specyfika umowy o dofinansowanie projektu ze srodkow
unijnych przeznaczonych na realizacje polityki spéjnosci

Umowa o dofinansowanie umozliwia transfer $srodkéw publicznych do
podmiotow, ktdre planujg wdrozenie okreslonego przedsigwziecia. W takim
przypadku realizacja wlasnych pomystéw wymaga jednak zapewnienia zrédet
ich finansowania, co sklania zainteresowanych do poszukiwania wsparcia
finansowego w ramach programow operacyjnych wspoétfinansowanych ze
srodkow europejskich. W tym wzgledzie wprowadzono oddzielne procedury
ubiegania si¢ o $rodki wydatkowane na realizacje polityki spdjnosci
w poszczegolnych okresach jej programowania®. Aby uzyskac¢ dofinansowanie,
konieczne jest spelnienie w pierwszej kolejnosci wymogoéw ustawowych, ktére
okreslaja, migdzy innymi, jak nalezy rozumie¢ takie pojecia jak np. projekt.
Co wiecej, uzyskanie dofinansowania wymaga pomyslnego przejscia
przez procedury, ktére maja na celu wybdr najwartosciowszych wnioskow
projektowych, wpisujacych si¢ w realizacje calego systemu strategicznych celow
rozwojowych®. W tym wzgledzie ustawodawca wyodrebnil w poszczegélnych
okresach programowania unijnego budzetu przepisy, ktére okreslajg zakres
zastosowania umowy o dofinansowanie projektu ze srodkéw przeznaczonych

23 W polskim systemie prawnym $rodki finansowe przeznaczone na realizacje polityki
spojnosci byly wydatkowane na podstawie ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie
Rozwoju, t.j. Dz.U. 2019, poz. 1465, 2020; ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju, t.j. Dz.U. 2019, poz. 1295 ze zm.; ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach
realizacji programéw w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej
2014-2020, t.j. Dz.U. 2020, poz. 818.

24 Zgodnie z art. 5 pkt 9 ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju projekt oznaczal ,,przedsiewziecie realizowane w ramach programu operacyjnego na
podstawie decyzji lub umowy o dofinansowanie, zawieranej miedzy beneficjentem a instytucja
zarzadzajacg, instytucja posredniczacg lub instytucjg wdrazajacg’, natomiast zgodnie art. 2
pkt 18 ustawy z 11 lipca 2014 r. 0 zasadach realizacji programoéw w zakresie polityki spojnosci
finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 stowo projekt oznacza ,,przedsiewziecie
zmierzajace do osiggniecia zalozonego celu okreslonego wskaznikami, z okreslonym
poczatkiem i koncem realizacji, zgloszone do objecia albo objete wspolfinansowaniem
UE jednego z funduszy strukturalnych albo Funduszu Spéjnosci w ramach programu
operacyjnego’. Por. réwniez A. Kos, Projekt, jego charakterystyka i rodzaje, ,,Zeszyty Naukowe
Panstwowej Wyzszej Szkoly im. Witelona w Legnicy” 2018, nr 2, s. 9-18.

25 R. Pozdzik, Ocena i wybér projektow do dofinansowania z Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego i Funduszu Spojnosci, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2013, s. 209 i n.; R. Pozdzik, Zasady wdrazania funduszy unijnych w latach
2014-2020, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2014, nr 12, s. 4-11.
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na polityke spojnosci*®. Dopiero po spetnieniu okreslonych przez nie kryteriéw
mozliwe jest uzyskanie dofinansowania do projektu zgltoszonego przez
wnioskodawce, ktéry poprzez zawarcie umowy nabywa status beneficjenta
srodkow publicznych?.

3. Umowa o dofinansowanie jako umowa prawa prywatnego

W nauce prawa administracyjnego umowa (obok porozumienia administra-
cyjnego, ugody oraz przyrzeczenia administracyjnego) zaliczana jest do form
prawnych dzialania administracji o charakterze zewnetrznym i wielostron-
nym?*. W istocie w polskim systemie prawnym dopuszcza si¢ stosowanie przez
organy administracji instrumentow, ktére umozliwiajg podejmowanie dziatan
o charakterze wladczym (przybierajacych posta¢ aktow publicznoprawnych),
jakidzialan o charakterze niewladczym (przybierajacych postac aktow prywat-
noprawnych)®. Nie ma zatem watpliwosci, ze organy administracji publicznej
mog3 realizowa¢ swoje zadania za pomocg takich form jak umowa znana
prawu cywilnemu®. Wprawdzie jest ona forma wilasciwg dla sfery prawa
prywatnego, ale moze by¢ rowniez stosowana w przypadkach, w ktérych akt

26 R. Talaga, Ewolucja umowy o dofinansowanie projektu ze srodkéw europejskich
w polskim systemie prawnym, ,Jus Novum” 2019, t. 13, nr 1, s. 177-191.

27 Takie rozwiazanie dopuszczata réwniez pojemna definicja ustawowa przyjeta w art. 2
pkt 26 ustawy o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spojnosci finansowanych
w perspektywie finansowej 2014-2020, zgodnie z ktérag umowa o dofinansowanie projektu
oznacza: ,a) umowe zawartg miedzy wilasciwg instytucja a wnioskodawca, ktérego projekt
zostal wybrany do dofinansowania, zawierajaca co najmniej elementy, o ktérych mowa
w art. 206 ust. 2 u.f.p. z 2009 r.; b) porozumienie, o ktérym mowa w art. 206 ust. 5 ustawy
o u.f.p. 22009 r., zawarte miedzy wladciwg instytucjg a wnioskodawca, ktorego projekt zostat
wybrany do dofinansowania; c) umowe lub porozumienie zawarte miedzy wlasciwa instytucja
a wnioskodawca, ktdrego projekt zostal wybrany do dofinansowania — w ramach programu
EWT”

28 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy..., s. 204-212; E. Ochendowski,
Prawo administracyjne...Czg$¢ 0gdlna, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa,
»Dom Organizatora’, Torun, 1996, s. 135-137; J. Zimmermann, Prawo administracyjne,
Wolters Kluwer-Zakamycze, Krakow 2006, s. 285, 288-289 i n.; Z. Niewiadomski, Prawne
formy dziatania administracji i ich sgdowa kontrola, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo
administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2013, s. 208-215.

29 K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dzialania
administracji, Wydawnictwo Naukowe UAM, Poznan 2005, s. 66 i n.; Z. Niewiadomski,
Prawne formy..., s. 214.

30 K. Ziemski, Alternatywy dla aktu administracyjnego, [w:] J. Zimmermann (red.),
Koncepcja systemu..., s. 415-426.
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administracyjny niesie za sobg skutki w sferze prawa cywilnego®'. Warto jed-
nak dostrzec, ze w niemieckim systemie prawnym akcentowany jest wladczy
charakter organu administracji zawierajacy stosowng umowe o charakterze
administracyjnym, nie cywilnoprawnym?. W polskim systemie prawnym nie
moze by¢ to jednak kryterium pozbawiajgce zawierany kontrakt charakteru
cywilnoprawnego. W tej sytuacji, tak jak w wielu innych przypadkach funkcjo-
nowania administracji publicznej, wystepuje natomiast konstrukcja, w ktdrej
uprzednie dzialanie organéw w formie aktu administracyjnego, konczacego
administracyjne postepowanie konkursowe w przedmiocie dofinansowania jest
podstawg do zawarcia umowy, ktérej postanowienia okreslaja warunki realizacji
projektu oraz rozliczenia udzielonego wsparcia ze srodkéw publicznych™®.
Réwniez w niemieckim prawie subwencyjnym (ktére umozliwia przekazanie
dotacji po uprzednim przejsciu etapu administracyjnego, w zaleznosci od

31 Tamze, s. 422.

32 Z. Cieslik, Umowa administracyjna w panistwie prawa, Zakamycze, Krakéw 2004,
s. 91; B. Dolnicki, Umowa publicznoprawna w prawie niemieckim, ,,Paiistwo i Prawo” 2001,
nr 3,s.79.

33 Konstrukcja okreslajaca wspoélzalezno$¢ pomiedzy wydawanym aktem admini-
stracyjnym i zawierang w jego nastepstwie umowa cywilnoprawna stanowigca rozwiniecie
wczesniejszych rozstrzygnie¢ organu administracji byta znana i stosowana w polskim systemie
prawnym jeszcze przed przystgpieniem do Unii Europejskiej — por. J. Starosciak, E. Iserzon,
Prawo administracyjne, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1963, s. 155 i n.; H. Dawidowicz,
Umowy administracyjne w gospodarce uspotecznionej, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodar-
czego” 1964, nr 1, s. 4-8; J. Litwin, Z problematyki styku prawa cywilnego z administracyjnym,
»Panstwo i Prawo” 1965, nr 4, s. 540-555; S. Grzybowski, Akt administracyjny jako Zrédto
stosunkéw obligacyjnych, ,,Panstwo i Prawo” 1966, nr 9, s. 263-276; T. Smyczynski, Skutki cywil-
noprawne aktu administracyjnego w obrocie uspotecznionym, ,Palestra” 1973, nr 12, s. 57-63; J.
Starosciak, Administracja. Zagadnienia teorii i praktyki, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa
1974, s. 125; ]. Starosciak, Prawo administracyjne, PWN, Warszawa 1978, s. 250; S. Wlodyka,
Zrédta obowigzku zawarcia umowy, [w:] Z. Radwanski, (red.), Studia z prawa zobowigzan,
PWN, Warszawa-Poznan 1979, s. 193-203; J. Trojanek, Wplyw decyzji administracyjnej
na stosunki cywilnoprawne w obrocie uspotecznionym, [w:] L. Bar (red.), Instytucje prawne
w gospodarce narodowej (studia prawne), Zaktad Narodowy im. Ossolinskich, Wydawnictwo
PAN, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk-£6dz 1981, s. 127; A. Stelmachowski, Wistep do
teorii prawa cywilnego, PWN, Warszawa 1984, s. 359-365; A. Wolter, Prawo cywilne. Zarys
czgsci ogolnej, PWN, Warszawa 1986, s. 351-358; M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne
formy..., s. 212; A. Blas, Umowy cywilnoprawne, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne,
Kolonia Limited, Wroctaw 2005, s. 363; Z. Niewiadomski, Prawne formy..., s. 214; S. Gajew-
ski, Model postgpowania w sprawach udzielania swiadcze ze Srodkéw publicznych w drodze
umowy, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2015, nr 2, s. 33 i n.
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specyfiki realizowanej w ten sposob polityki) istnieje mozliwos§¢ zawarcia
umowy o charakterze publicznoprawnym badz cywilnoprawnym?.

W polskim systemie prawnym od poczatku wydatkowania srodkow
unijnych nie bylo wiekszych watpliwosci w kwestii charakteru prawnego
zawieranej umowy o dofinansowanie”. Stanowilo to konsekwencje
zaadaptowania na potrzeby spraw zwigzanych z dystrybucja funduszy unijnych
konstrukeji, wktorej tego rodzaju sprawy byty inicjowane w ramach szczegdlnego
typu postepowania administracyjnego konczacego si¢ zawarciem umowy™.
Prima facie umowa o dofinansowanie projektu ze srodkéw publicznych, jak
kazda forma konsensualna, posiada charakter prywatnoprawny”’. Formalnie
na gruncie przepiséw prawnych obowigzujacych w polskim systemie prawnym
od 2004 r. nalezy przyja¢, ze umowa, na podstawie ktorej przekazywane jest
dofinansowanie ze $rodkéw europejskich, ma charakter cywilnoprawny.
Nie ma tez prawnych regulacji umozliwiajacych zawieranie umoéw innych
niz umowy cywilne. W takim przypadku umowe stosowang przez organy
administracji mozna zaliczy¢ do aktéw prywatnoprawnych sensu stricte, a wiec
do uméw cywilnoprawnych®. Z pogladem, ze umowa o dofinansowanie jest
umowg o charakterze cywilnoprawnym, czgsto mozna si¢ spotka¢ réwniez
w literaturze®. Takie rozwigzanie potwierdza tez praktyka orzecznicza, w ktorej
brak mozliwosci uznania umowy o dofinansowanie za umowe administracyjna
w sposob jednoznaczny powoduje, ze zachowuje ona charakter cywilny*.

34 H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, C.H. Beck, Miinchen 2009, s. 445-451.

35 M. Kober, Umowa cywilnoprawna czy decyzja administracyjna, ,Casus” 2006, nr 4,
s. 42-43.

36 L. Wosik, Charakter prawny aktu o przyznaniu dofinansowania z funduszy
strukturalnych UE - Glosa do wyroku NSA z 8.06.2006 . (II GSK 63/06), ,,Europejski Przeglad
Sadowy” 2006, nr 12, s. 51-59.

37 M. Baran [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Europeizacja prawa
administracyjnego, System Prawa Administracyjnego, t. 3, C.H. Beck, INP PAN, Warszawa
2014, s. 652.

38  W. Chroscielewski, Akt administracyjny generalny, Wydawnictwo Uniwersytetu
Lodzkiego, £.6dz 1994, s. 62-63.

39 R. Szostak, Kontrola zaméwiet publicznych..., s. 61-79; A. Piwowarczyk, Procedury
zamoéwien publicznych..., s. 49.; K. Sobieralski, I. Szczygiel-Gridl, A. Solner, Zwrot srodkéw
przeznaczonych na realizacje programéw regionalnych finansowanych z udziatem srodkow
europejskich — weryfikacja decyzji, Presscom, Wroctaw 2017, s. 80.

40 Wyrok NSA z 4 marca 2008 r., I GSK 217/08, LEX 469751; wyrok WSA w Warszawie
225 czerwca 2008 ., V SA/Wa 45/08, LEX 566662; wyrok SN z 6 maja 2011 r., II CSK 520/10,
OSNC 2012, nr 2, poz. 34; wyrok SN z 11 maja 2012 r., II CSK 545/11, LEX 1229959; wyrok SN
212 stycznia 2012 1., IV CSK 287/11, LEX 1131135; wyrok SN z 2 grudnia 2011 r., IIT CSK 55/11,
LEX 1084604; postanowienie SN z 16 maja 2012 1., IIl CZP 19/12, LEX 1212819; postanowienie
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Umowa o dofinansowanie nie jest jednak typowa umowa cywilng. W isto-
cie jest to umowa o charakterze pozakodeksowym, uregulowana w réznych
aktach prawnych. W sposdb oczywisty znajduja do niej zastosowanie przepisy
ogolne kodeksu cywilnego. Z uwagi na jej stosowanie przez organy admini-
stracji publicznej, w znacznym stopniu zostata ona uregulowana przepisami
prawa administracyjnego, co jest typowe dla wigkszosci tego rodzaju przy-
padkow*!. W rezultacie przepisy o charakterze cywilnoprawnym zachowuja
tu subsydiarna role wobec rozwigzan o charakterze publicznoprawnym, ktére
w pierwszej kolejnosci okreslaja przedmiotowy*” i podmiotowy zakres jej
zastosowania. W takich sytuacjach niewatpliwie mamy do czynienia z wza-
jemnym przenikaniem si¢ regulacji przynaleznych prawu administracyjnemu
z regulacjami przynaleznymi prawu cywilnemu®.

Taka konstrukcja legislacyjna nie ma jednak bezposredniego wptywu na
charakter umowy o dofinansowanie. Zastosowanie administracyjnoprawnej
metody regulowania stosunkow okreslajacych zasady przyznawania srodkéw
europejskich nie oznacza w tym przypadku, ze taki charakter zachowuje row-
niez zawierana umowa o dofinansowanie projektu z tego rodzaju srodkéw.
Wrecz przeciwnie, organy administracji stosujace w pierwszej kolejnosci
przepisy o charakterze publicznoprawnym, uzupelnione jedynie przepisami
o charakterze cywilnoprawnym, nie maja w istocie innej mozliwosci, jak tylko
korzysta¢ z cywilnoprawnej instytucji umowy. Charakterystyczne dla takiej
formy stosowanej przez organy administracji publicznej jest jedynie to, ze
jej tres¢ i sposob wykonywania pozostaja w znacznym stopniu unormowa-
ne przepisami prawa administracyjnego*!. Okreslenie istotnych elementow

SN z 21 marca 2013 r,, III CZP 9/13, LEX 1318412; wyrok WSA w Gliwicach z 14 maja
2012 r., IIT SA/GI 1999/11, LEX 1245776; wyrok WSA W Warszawie z 10 stycznia 2013 r.,
V SA/Wa 1758/12, LEX 1326663; wyrok WSA w Warszawie z 5 lipca 2013 1., V SA/Wa 457/13,
LEX 1375658; wyrok NSA z 26 kwietnia 2017 r., II GSK 2920/15, LEX 2315755.

41 J.Bo¢, O umowie administracyjnej, [w:] L. Dziewiecka-Bokun, J. Bo¢ (red.), Umowy
w administracji..., s. 31 i n.

42 R. Talaga, Przedmiotowy zakres zastosowania umowy o dofinansowanie projektu
realizowanego w ramach polityki spdjnosci, [w:] W. Maciotek (red.), Problematyka kwalifikacji
prawnej pozakodeksowych umownych stosunkéw zobowigzaniowych, INP PAN, Warszawa
2020, s. 136-150.

43 R. Pozdzik, Ocena i wybér projektow..., s. 199; R. Szczepaniak, Wybrane problemy
zwigzane z przeplataniem si¢ cywilnoprawnej i administracyjnej metody regulacji na przykladzie
ustawy o zasadach prowadzenia politykirozwoju, ,, Studia Prawa Prywatnego” 2014, nr 3,s.103-221.

44 J. Bo¢ [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Prawne formy dziatania
administracji, System Prawa Administracyjnego, t. 5, C.H. Beck, INP PAN, Warszawa 2013,
s.2521in.
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umowy w przepisach prawa publicznego nie moze zmieni¢ cywilnopraw-
nego charakteru samej umowy*. Nawet jezeli przepisy prawa publicznego
wzmacniajg pozycje organdw administracji, ktére udzielaja dofinansowania
ze $Srodkow publicznych, aby zabezpieczy¢ interes publiczny, nie zmienia to
prywatnoprawnego charakteru umowy o dofinansowanie*. W niektorych
przypadkach natomiast, z uwagi na specyficzny charakter prawny stron zawie-
ranego zobowigzania, ktére pozostaja organami administracji, ustawodawca
okreslit, Ze mamy do czynienia z porozumieniem administracyjnym w istocie
finansujacym realizacje zadan publicznych. Taka sytuacja nie wptywa réwniez
na charakter prawny zawieranego porozumienia, ktére w sensie prawnym
pozostaje umowa cywilnoprawna®.

Nie ma watpliwosci, ze spory zwigzane z realizacja umowy o dofinan-
sowanie sg rozpoznawane przez sady powszechne. Nie mozna przyjaé, ze
wlasciwos¢ sadéw powszechnych w rozpoznawaniu sporéw powstalych na
tle realizacji umow o dofinansowanie zostata wylaczona z kognicji sadow
cywilnych®. Inne rozwigzanie w tym wzgledzie mogloby oznacza¢ pozbawie-
nie stron umowy o dofinansowanie sagdowej ochrony prawnej. Ponadto, sady
powszechne potwierdzily swojg wlasciwos¢ w zakresie sporéw dotyczacych
ochrony praw i obowigzkdw, jakie wynikaly z wykonywania uméw o dofinan-
sowanie ze srodkow unijnych od poczatku funkcjonowania w ramach struktur
europejskich®. Pomocne okazalo si¢ w tym wzgledzie przyjecie, ze ,nawet
w sprawie nie majacej cech sprawy cywilnej, droga sgdowa jest dopuszczalna
zawsze wtedy, gdy powdd opiera swoje roszczenie na zdarzeniach prawnych,

45 J. Lemanska, Umowa administracyjna a umowa cywilnoprawna, [w:] 1. Skrzydlo-
Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga (red.), Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego.
Ksigga jubileuszowa profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Wydawnictwo Uniwersytetu
Jagielloniskiego, Krakow 2001, s. 421-422.

46 R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium z zakresu
nauki prawa administracyjnego oraz nauki administracji, Oficyna Wydawnicza Branta,
Bydgoszcz-Katowice 2009, s. 2551 .

47 Taki charakter prawny umowy o dofinansowanie zawieranej przez dwa organy
administracji zostal juz dostrzezony zanim ustawodawca zdecydowal si¢ na wprowadzenie
okreslenia porozumienia wprost w obowigzujacych przepisach prawnych - por. L. Wosik,
Charakter prawny aktu..., s. 56.

48 Postanowienie NSA z 10 lutego 2010 r., IT GSK 86/10, LEX 663509.

49 'Wyrok SN z 6 maja 2011 r., II CSK 520/10; wyrok SN z 11 maja 2012 r., II CSK 545/11;

R. Szczepaniak, Postgpowanie cywilne - droga sgdowa — dochodzenie roszczen o zwrot dotacji
ze Srodkow strukturalnych Unii Europejskiej. Glosa do wyroku SN z dnia 11 maja 2012 r.,
II CSK 545/11, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2014, nr 2, poz. 17; wyrok SN z 12 stycznia
2012 r,, IV CSK 287/11; wyrok SN z 2 grudnia 2011 r., III CSK 55/11; postanowienie SN
z 16 maja 2012 r., IIT CZP 19/12, LEX 1212819.
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ktore moga stanowic zrodto stosunkéw cywilnoprawnych”. Taka konstrukcja
okazala si¢ przydatna przy jednoczesnym braku zastrzezen ustawodawcy, ze
umowy o dofinansowanie podlegaja kognicji sgdéw powszechnych. W tym
przypadku zastosowanie znalazlo réwniez domniemanie kompetencji sagdu
cywilnego®'. Byto to konsekwencja zapewnienia ochrony prawnej przez sady
wyposazone w kompetencje oraz instrumenty stosowne do jej efektywnego
udzielenia®. Takie rozwiazanie wigzalo si¢ z jednoczesnym potwierdzeniem, ze
umowa o dofinansowanie ,,tworzy zobowigzanie cywilnoprawne, mimo ze pewne
uprawnienia i obowigzki stron umowy majg podloze administracyjnoprawne”>.
Nalezy do nich procedura zwrotu $rodkow niewlasciwie wydatkowanych
badz uznanych za niekwalifikowalne, ktdra objeta jest droga postepowania
administracyjnego i kontrolg sgdowoadministracyjng.

4. Umowa administracyjna jako forma quasi
prywatnoprawna

Niektore formy dzialania administracji mogg mie¢ charakter czysto cywilno-
prawny badz zblizony do niego. W obowigzujacym stanie prawnym mozliwe
pozostaje korzystanie ze zréznicowanych instytucji prawa cywilnego przez
organy administracji (realizujace zadania publiczne)*. Pojecie umowy stoso-
wanej przez organy administracji przez wiele lat bylo odnoszone do umowy
cywilnoprawnej, dostosowanej w odpowiedni sposob do potrzeb administra-
cji publicznej®. W rezultacie pojawil sie poglad, ze takie niewladcze formy
dziatania administracji, ktdre sa realizowane na podstawie przepiséw prawa

50 Wyrok SN z 31 kwietnia 2000 r., II CKN 768/98, LEX 51067; postanowienie SN

z 24 czerwca 2010 r., IV CSK 554/09, LEX 738131; postanowienie SN z 22 sierpnia 2007 r.,
III CZP 76/07, LEX 345575; postanowienie SN z 21 listopada 2000 r., IIT CKN 1048/00, LEX
51872; postanowienie SN z 11 sierpnia 1999 r., I CKN 414/99, OSNC 2000, nr 1, poz. 20.

51 P Stec, Umowy w administracji, Difin, Warszawa 2010, s. 133.

52 P.Razowski, Niedopuszczalnosé drogi sgdowej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym,
C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 95.

53 Wyrok NSA z 8 listopada 2017 r., II GSK 247/16, LEX 2427660.

54 'Wyrok NSA z 26 kwietnia 2017 r., IT GSK 2920/15.

55 D. Kijowski, Ucieczka administracji publicznej w sfere prawa cywilnego, [w:]
M. Wierzbowski, J. Jagielski, A. Wiktorowska, E. Stefaniska (red.), Wspdtczesne zagadnienia
prawa i procedury administracyjnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. zw. dr. hab. Jackowi
Langowi, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 115-136.

56 B. Dolnicki, Ewolucja pojecia umowy publicznoprawnej, [w:] 1. Bogucka, Z. Tobor
(red.), Prawo a wartosci. Ksigga jubileuszowa Profesora Jézefa Nowackiego, Zakamycze, Krakow
2003, s. 35-53.
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administracyjnego, mimo ze wykazuja wiele cech typowych dla prawa cywil-
nego, moga by¢ uznawane jedynie za ,,akty quasi-prywatnoprawne””. W tym
zakresie jako przyklady takich aktéw wskazuje si¢ ugody administracyjne,
a takze umowy administracyjne’.

Rozpatrujac taka koncepcje na potrzeby prowadzonej analizy, za bezprzed-
miotowe nalezy uzna¢ szukanie analogii umowy o dofinansowanie projektu
ze $rodkow unijnych do ugody administracyjnej. Umowa o dofinansowanie
projektu nie wymaga bowiem Zadnego dodatkowego zatwierdzenia w postaci
aktu indywidualnego. Wrecz przeciwnie, jest ona konsekwencja uprzedniego
wydania aktu administracyjnego kwalifikujacego zgtoszony wniosek projek-
towy do dofinansowania. Chocby dlatego nie ma powodu do analizowania
podobienstw tych dwéch instytucji.

Z bardziej ztozona sytuacja mamy natomiast do czynienia w przypadku
poszukiwania analogii w konstrukcji umowy o dofinansowanie do umowy
o charakterze administracyjnym. Jak zauwazyl w pewnym uproszczeniu
P. Sancewicz’®, najistotniejsze cechy umowy administracyjnej odnoszg si¢
do 1) podmiotu administracji publicznej, ktéry posiada kompetencje do
jej zawarcia w zakresie relacji administracji z obywatelami; 2) przedmiotu
umowy, ktéry powinien by¢ uregulowany prawem publicznym i dotyczy¢
wylacznie realizacji zadan z zakresu administracji publicznej; 3) sporow
powstatych na tle umowy administracyjnej, ktére powinny zosta¢ poddane
kognicji sagdéw administracyjnych. Jednoczesnie wedlug B. Dolnickiego
cechami charakterystycznymi umowy administracyjnoprawnej, zblizajacymi®
ja do umowy cywilnoprawnej s3: 1) swoboda podjecia decyzji w sprawie
wspoldziatania; 2) réwnos¢ stron; 3) brak miedzy nimi podlegtosci stuzbowej
czy organizacyjnej.

W przypadku umowy o dofinansowanie, jej przedmiot moze by¢ uznany
za majacy charakter publicznoprawny, gdyz zawarcie takiego kontraktu zawsze
pozostaje zwigzane z realizacja ustawowych zadan publicznoprawnych organu

57 W. Chréscielewski, Akt administracyjny generalny..., s. 62-63.

58 J. Starosciak odrzucal mozliwo$¢ wlaczenia umowy administracyjnej do katalogu
form dzialania organéw administracji, gdyz tego rodzaju konstrukcja nie wystepowata
w prawie zadnym panstwie socjalistycznym - por. J. Starosciak, Prawne formy i metody
dziatania administracji, [w:] T. Rabska, J. Letowski (red.), System Prawa Administracyjnego,
t. 3, Zaklad Narodowy im. Ossoslinskich, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1978, s. 43.

59 P.Sancewicz, Umowa jako prawna forma dziatania administracji publicznej w polskiej
i niemieckiej doktrynie prawa publicznego, ,Studia Prawa Publicznego” 2019, nr 1, s. 75.

60 B. Dolnicki, Umowa publicznoprawna - zagadnienia wybrane, [w:] . Filipek (red.),
Jednostka w demokratycznym patnistwie prawa, Wyzsza Szkota Administracji w Bielsku-Bialej,
Bielsko-Biata 2003, s. 170.
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administracji. Rowniez przepisy, jakie okreslaja umowe administracyjna,
beda mialy charakter publicznoprawny, co moze §wiadczy¢ o takim jej
charakterze. Uregulowanie pewnych elementéw umowy przepisami prawa
publicznego nie powoduje, ze traci ona cywilnoprawny charakter®. Nie
ma natomiast watpliwosci, Ze co najmniej jedna ze stron takiego kontraktu
bedzie organem administracji publicznej. Mozliwe pozostaje réwniez zawarcie
umowy o dofinansowanie projektu przez dwa organy administracji publicznej,
co pozostaje zgodne z definicjg przyjeta na potrzeby wdrazania polityki
spdjnosci®®. Jednoczesnie miedzy takimi organami nie bedzie podleglosci
stuzbowej ani organizacyjnej, a jedynym lacznikiem pozostanie realizacja
przedsigwziecia wpisujacego si¢ w strategiczne cele programu operacyjnego,
z ktorego pochodzg transferowane srodki unijne. W sytuacji stosowania uméow
w administracji niekiedy wspomina sig, ze mamy do czynienia ze zdecydowana
przewaga organu administracji udzielajacego okreslonego $wiadczenia®.
W przypadku umowy o dofinansowanie projektu niewatpliwie przewaga
bedzie po stronie organu dokonujgcego transferu srodkéw publicznych.
Przepisy prawa publicznego wyraznie wzmacniaja strone dysponujaca
srodkami publicznymi dla zabezpieczenia interesu publicznego, ale w Zaden
sposdb nie zmienia to prywatnoprawnego charakteru zawieranej umowy
o dofinansowanie®.

Niewatpliwie zaburzona zostaje w tym przypadku swoboda kontrak-
towania, gdyz organ przekazujacy narzuca tres¢ umowy o dofinansowanie.
Podmiot, ktory ubiega si¢ o dofinansowanie projektu, pozostaje pozbawiony
mozliwo$ci negocjowania tresci umowy, na podstawie ktdrej przekazane zo-
stang $rodki publiczne. Niekiedy jednak wskazuje si¢ jedynie na ograniczona
swobodg¢ kontraktowania, ktérg mozna odnies¢ do elementéw jakie nie zo-
staly ustawowo zastrzezone przez ustawodawce®. W praktyce tres¢ takiego
kontraktu zostaje jednak narzucona przez organ udzielajacy dofinansowania
w odniesieniu do wszystkich podmiotéw ubiegajacych si¢ o srodki publiczne®.
W ten sposéb zachowana zostaje wobec nich zasada réwnosci. Taka propozycja

61 J. Lemanska, Umowa administracyjna..., s. 421-422.

62 Por. art. 2 pkt 26 ustawy o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spojnosci
finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020.

63 A. Czarkowska, Umowy adhezyjne w administracji publicznej, [w:] L. Dziewiecka-
Bokun, J. Bo¢ (red.), Umowy w administracji..., s. 47 i n.

64 R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna..., s. 258.

65 R. Iniewski, Nowa umowa o dofinansowanie projektu, ,Finanse Publiczne” 2010,
nr 3, s. 58-63.

66 R. Pozdzik, Ocena i wybér projektéw..., s. 204.
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organu, ktéry okresla tres¢ umowy musi miescic¢ si¢ w granicach ustanowio-
nych przez przepisy prawa®. Bardzo czesto w sprawach nieuregulowanych
zawiera ona jednak odestanie do kodeksu cywilnego. Pozostaje to systemo-
wo uzasadnione, z uwagi na brak stosownego wylaczenia w odniesieniu do
przepisow kodeksu cywilnego, a w szczegdlnosci art. 353" k.c.%, ktory okresla
zasade swobody umow®. Wprowadzona praktyka tworzy jednak sytuacje,
w ktdérej mamy do czynienia z umowa o charakterze adhezyjnym”. W kon-
sekwencji nie mamy sytuacji, jaka wystepuje w przypadku typowej umowy
cywilnoprawnej. W pewnym sensie mozna to uznac za dopuszczalny standard
w przypadku umoéw zawieranych przez organy administracji. Odstepstwo od
pelnej swobody kontraktowania, ktére pozostaje charakterystyczne dla or-
gandw administracji stosujacych konsensualng forme dziatania, nie oznacza
jednak, ze w tym przypadku mamy do czynienia z umowg administracyjna.
Mozna natomiast powiedzie¢, ze jest to zmodyfikowana forma umowy cy-
wilnej, ktéra nie wystepuje w ,,czystej postaci” z uwagi na dominujace cechy
publicznoprawne kontraktu nad cechami prywatnoprawnymi, co jest typowe
dla uméw o charakterze dotacyjnym”. W kwestii uméw administracyjnych
konsekwentnie akcentowany jest warunek dotyczacy zapewnienia ochrony
prawnej przez sady administracyjne’>. W odniesieniu do kontroli zawarcia
umowy o dofinansowanie nie ma jednak mozliwosci uruchomienia nadzoru
judykacyjnego sadoéw administracyjnych. Wyjatek w tym wzgledzie stanowi
wspomniane postgpowanie o przedmiocie zwrotu nieprawidtowo wydatko-
wanego dofinansowania, ktére podlega kontroli sgdéw administracyjnych na
zasadach ogdlnych”. Jednak nawet i w tym przypadku nie brakuje postulatow

67 Por. Art. 29 ust 2 pkt 10, art. 29 ust 4 ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju; art. 2 pkt 26, art. 41 ust. 2 pkt 6, art. 52 ust 2 ustawy o zasadach realizacji programéw
w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020.

68 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. 2020, poz. 1740, 2320.

69 W. Gonet, Zakres swobody zawierania umow przez jednostki samorzgdu terytorialnego,
Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa 2011, s. 58-62.

70 W.S. Sawczuk, Wlasciwos¢ sqdow administracyjnych i sgdow powszechnych w sprawach
rozdziatu funduszy unijnych na przyktadzie rozdziatu srodkéw w ramach polityki rozwoju,
»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2011, nr 6, s. 83-85.

71 A. Ostrowska, Koncepcja umowy administracyjnej..., s. 22.

72 ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Zakamycze,
Krakéw 2003, s. 281; B. Popowska, Decyzja i umowa jako formy dziatania podmiotow
administracji gospodarczej; koncepcja, wspotwystepowanie, czy alternatywa?, [w:] B. Popowska,
K. Kokocinska (red.), Instrumenty i formy prawne dziatania administracji gospodarczej,
Wydawnictwo UAM, Poznan 2009, s. 114; J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy
dzialania..., s. 236.

73 J. Odachowski, G. Karwatowicz, Decyzja o zwrocie przez beneficjenta srodkow
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wskazujacych na przyszle objecie takiego postepowania kognicja sadéw po-
wszechnych’. Poki co podwdjny rezim sagdowej ochrony prawnej przyznanej
stronom zawieranej umowy o dofinansowanie powoduje, Ze nie mamy do
czynienia z typowa umowg o charakterze administracyjnym. Reasumujac
przywotlane poglady, mozna przyja¢, ze umowa o dofinansowanie zachowuje
cechy kontraktu administracyjnego, a takze cechy nietypowego kontraktu
cywilnego. W obowigzujacym stanie prawnym nie mozna jej traktowac inaczej
niz jako umowy cywilnej. W nauce prawa mozna jednak uznac¢, ze mamy do
czynienia z umowa, ktéra moze by¢ zakwalifikowana jako umowa quasi-pry-
watnoprawna.

W tym miejscu wypada réwniez rozwazy¢, czy umowa o dofinansowanie
projektu moze by¢ poréwnywana do przyrzeczenia administracyjnego”. Jego
istotg jest stosowne oswiadczenie woli organu administracji’®. Cho¢ tresc¢
przyrzeczenia administracyjnego nie jest dowolna, to bywa ona rozmaicie

publicznych w Swietle nowelizacji art. 211 ustawy o finansach publicznych z 7 listopada 2008
roku, ,Finanse Komunalne” 2009, nr 3, s. 5-13; M. Szymanski, Zwrot srodkéw nieprawidtowo
wykorzystanych przy realizacji programéw Unii Europejskiej, ,Kontrola Panstwowa” 2010,
nr 2, s. 10-27; W. Miemiec, Przestanki determinujgce zwrot srodkéw przeznaczonych na
finansowanie programoéw realizowanych przez JST z udziatem bezzwrotnych Srodkéw
europejskich, ,Finanse Komunalne” 2012, nr 1-2, s. 34-43; L. Wyszomirski, Zwrot srodkéw
europejskich przez beneficjenta, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2013, nr 1, s. 77-93; R. Pozdzik, Decyzje o zwrocie srodkéw unijnych w praktyce wdrazania
regionalnych programow operacyjnych, ,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 7-8, s. 105-115;
J. Ostatowski, Postepowanie w sprawie zwrotu srodkéw Unii Europejskiej w Swietle orzecznictwa
sgdow administracyjnych, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2014, nr 2, 30-52; P. Krzykowski,
Postepowanie administracyjne w sprawie odzyskiwania wyplaconych srodkéw unijnych w swietle
orzecznictwa sqdow administracyjnych. Wybrane zagadnienia, E-seria Monografie Wydziatu
Prawa i Administracji UWM, Olsztyn 2017, s. 21 in.

74 R. Pozdzik, Ocena i wybor projektéw..., s. 206-207.

75 J. Letowski, Prawo administracyjne..., s. 192-193; W. Taras, Przyrzeczenie
administracyjne, [w:] M. Mozgawa, M. Mazur, J. Stelmasiak, T. Bojarski (red.), Polska lat
90-tych. Przemiany patistwa i prawa: materialy z Konferencji, Lublin-Kazimierz, 27-29 kwietnia
1998 r., Wydawnictwo UMCS, Lublin 1997, s. 145-155; Z. Niewiadomski, Prawne formy...,
s. 213. Sceptycznie w kwestii uznania przyrzeczenia administracyjnego za odrebng forme
dziatania administracji wypowiadaja sie J. Lukasiewicz, K. Klosowska, Stowo o przyrzeczeniu
administracyjnym, [w:] J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun (red.), Umowy w administracji...,
s. 100.

76 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dziatania administracji, [w:]
M. Wierzbowski, Prawo administracyjne, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2009,
s. 274; 1. Lipowicz, Dylematy zmiany siatki pojeciowej w nauce prawa administracyjnego, [w:]
J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu..., s. 32; W. Taras, Przyrzeczenie administracyjne. ..,
s. 150.
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okreslana. Za kazdym razem sprowadza si¢ ona jednak do zobowigzania organu
do ,, konkretnego zachowania teraz lub w przysztosci””’, badz wrecz ,,wydania
rozstrzygniecia koncowego preferujacego $cisle okreslone zachowanie sie
adresata”’®. Innymi stowy taka forma dzialania administracji prowadzi do
»zalatwienia okreslonej sprawy w sposéb przyrzeczony’, co oznacza swoistg
»obietnice zalatwienia przyszlej okreslonej czynnosci””. W takim przypadku
nie mozna pomija¢ kwalifikacji przyrzeczenia administracyjnego, uwazanego za
szczegolny rodzaj aktu ,,umozliwiajacego realizacje docelowego zamierzenia™*
albo za ,,odrebng od aktu administracyjnego jednostronng prawng forme
dziatania o zbiorczym charakterze, powigzang z innymi rodzajami form
dzialania administracji’®'. W konsekwencji przyrzeczenie administracyjne
posiadajace wiele swoistych cech moze przybiera¢ posta¢ decyzji
administracyjnej, czynnosci materialno-technicznej badz innego pisemnego
dokumentu®. W tych okoliczno$ciach nie mozna umowy o dofinansowanie
projektu ze srodkéw europejskich odnosi¢ bezposrednio do przyrzeczenia
administracyjnego. Nie obejmuje ono bowiem catosci stosunkow aczacych
strony kontraktu, ktore odnosza si¢ do wykonania planowego przedsiewziecia.
Bardziej wlasciwie pozostaje w tym wzgledzie odniesienie przyrzeczenia
administracyjnego tylko do czynnosci o charakterze administracyjnym,
poprzedzajacych zawarcie samej umowy o dofinansowanie projektu. Adekwatne
pozostaje tu rowniez funkcjonujace w literaturze okreslenie, ze ,,przyrzeczenie
administracyjne jest szczegolng postacig informacji™®. Jest to istotne z uwagi
na ugruntowany poglad, ze wnioskodawca ubiegajacy si¢ o dofinansowanie

77 1. Lipowicz, Dylematy zmiany siatki..., s. 32; Z. Niewiadomski, Prawne formy...,
s. 213; A. Wiktorowska, Kierunki zmian w teorii prawnych form dziatania administracji, [w:]
J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd katedr prawa
administracyjnego i postepowania administracyjnego Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., Wolters
Kluwer, Warszawa 2007, s. 383-384.

78 W. Taras, Zalecenie, ostrzezenie i przyrzeczenie administracyjne w systemie form
dziatania administracji publicznej, [w:] M. Stahl, J.P. Tarno, M. Gérski (red.), Administracja
i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia. Materiaty konferencji naukowej katedr
prawa i postepowania administracyjnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £6dz 2000,
s. 473.

79 W. Taras, Przyrzeczenie administracyjne..., s. 150.

80 A. Wiktorowska, Kierunki zmian..., s. 383-384; Z. Niewiadomski, Prawne formy...,
s.214.

81 M. Stahl [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Prawne formy..., s. 395;
M. Chlipata, Przyrzeczenie administracyjne w systemie prawnych form dziatania administracji,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, nr 1, s. 159.

82 M. Stahl [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Prawne formy..., s. 397.

83 1. Lipowicz, Dylematy zmiany siatki..., s. 32.



CHARAKTER PRAWNY UMOWY O DOFINANSOWANIE PROJEKTU ZE SRODKOW... 43

ze $rodkow unijnych zostaje zawiadomiony o wynikach postgpowania
konkursowego w formie pisemnej. Taka informacja o pozytywnym wyniku
postepowania konkursowego o udzielenie dofinansowania ze $rodkow
publicznych jako rodzaj aktu administracyjnego stanowi swoisty prejudykat
zawarcia umowy cywilnoprawnej*’. Niedotrzymanie takiego przyrzeczenia
administracyjnego powinno zasadniczo stanowi¢ podstawe do wyrazenia
przez sad administracyjny stanowiska w kwestii realizacji obowigzku zgodnego
ze zlozona ,,obietnicg”®. Nieco inaczej jest jednak w przypadku przyznania
dofinansowania ze srodkéw pochodzacych z funduszy unijnych, gdzie nawet
mimo dorgczenia pisemnej informacji o udzieleniu dofinansowania, organ
administracji moze odmoéwic zawarcia umowy o dofinansowanie z uwagi na
wyczerpanie sSrodkow finansowych przeznaczonych na realizacje¢ okreslonego
zadania badz ze wzgledu na utrate okreslonych cech kwalifikujacych
wnioskodawce do uzyskania statusu ,,beneficjenta’, ujawnionych na etapie tzw.
»Wizyty monitorujacej” przeprowadzanej po wydaniu informacji kwalifikujacej
dany projekt do dofinansowania®. Forma przyrzeczenia administracyjnego
wigzana z wydawaniem decyzji administracyjnych dotyczacych zawarcia
umowy jest w orzecznictwie wprost taczona z koniecznoscia stosowania zasad
prawa cywilnego®. Nieco inaczej jest natomiast w przypadku informacji
o udzieleniu dofinansowania bgdz odmowie dofinansowania. Wprawdzie nie
mamy wowczas do czynienia z decyzjami administracyjnymi, ale z pewnoscia
z czynno$ciami o charakterze administracyjnym. Dopiero przyjecie
pogladu, ze informacje o udzieleniu dofinansowania s3 przyrzeczeniami
administracyjnymi, pozwala zastosowa¢ do nich zasady prawa cywilnego. Taka
konstrukeja, zaliczana wprawdzie do etapu postepowania administracyjnego
prowadzonego w przedmiocie udzielenia dofinansowania, bedzie jeszcze

84  Z.Niewiadomski [w:] , Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne. Czg$¢ ogdlna,
LexisNexis, Warszawa 2002, s. 133.

85 D. Kijowski, Przepisy czy zasady ogblne prawa administracyjnego, [w:] J. Supernat
(red.), Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa
dedykowana profesorowi Janowi Bociowi, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego,
Wroctaw 2009, s. 300.

86 Wyrok WSA w Poznaniu z 20 maja 2015 r., IIT SA/Po 378/15, LEX 1807739; wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 1 lipca 2015 r., ITII SA/Po 492/15, LEX 1807771; wyrok WSA
w Poznaniu z 16 lipca 2015 r., III SA/Po 582/15, LEX 1807795; wyrok WSA w Poznaniu
z 23 wrze$nia 2015 r., IIT SA/Po 713/15, LEX 1934876; wyrok WSA w Poznaniu z 10 listopada
2015 r., IIT SA/Po 952/15, LEX 1977299; wyrok WSA w Poznaniu z 25 listopada 2015 r.,
ITIT SA/Po 1038/15, LEX 1947037.

87 Wyrok NSA z 14 czerwca 1981 r., SA 1272/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 61; wyrok
NSA z 6 wrze$nia 1983 r., I SA 270/82, ONSA 1983, nr 2, poz. 70.
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jednym (dodatkowym) elementem i zarazem przykladem czastkowym
przeplatanej metody regulacji (cywilnoprawnej i administracyjnoprawnej)
z jaka mozemy mie¢ do czynienia w obowigzujacym stanie prawnym.
W pewnym sensie jest to jeszcze jeden argument wspomagajacy
poglad, ze efektem koncowym procedury o udzielenie dofinansowania
projektu jest zawarcie umowy o charakterze quasi-prywatnoprawnym.

5. Podsumowanie

Podejmujac probe zestawienia poczynionych obserwacji nalezy uznac, ze
nie mozna przyjaé, ze wszystkie elementy stosunku Iaczacego strony umowy
o dofinansowanie (beneficjenta z organem administracji) maja jednolity cha-
rakter publicznoprawny badz charakter prywatnoprawny. W tym wzgledzie
charakter publicznoprawny beda mialy niewatpliwie relacje okreslone prze-
pisami wspomnianych ustaw, tzn. ustawy o finansach publicznych oraz ustaw
z nig zwigzanych, a takze ustaw przyjmowanych na potrzeby realizacji polityki
spojnosci. Natomiast prywatnoprawny charakter bedg mialy relacje okreslone
przepisami zawartymi w kodeksie cywilnym, ktére znajduja zastosowanie
w przypadku umowy o dofinansowanie projektu. Cywilnoprawna pozostaje
tez $ciezka zapewnienia stronom zawieranej umowy ochrony sadowej. Taka
sytuacja jest konsekwencja zaréwno charakteru prawnego samej umowy, jak
i funkcjonujacego systemu, rozgraniczajacego kognicje sadéw powszechnych
i sadéw administracyjnych. W tym zakresie nalezy jednakze dostrzec pewne
rozdwojenie rezimu prawnego w kwestii srodkéw ochrony prawnej stron umo-
wy dotacyjnej, a taka w istocie pozostaje na gruncie prawa krajowego umowa
o dofinansowanie ze srodkéw unijnych®. Ustawodawca wprowadzit bowiem
typowo administracyjny system postepowania w zakresie zwrotu udzielonego
dofinansowania, poddany kognicji sgdéw administracyjnych kontrolujacych
dziatalnos¢ organéw administracji. W rezultacie mamy do czynienia z umowa
o dofinansowanie projektu o niejednolitym charakterze prawnym. Jako rodzaj
umowy dotacyjnej posiada ona pewne cechy umowy administracyjnej, a takze
pewne cechy umowy cywilnoprawne;j*. Pewne uprawnienia i obowigzki stron,
wynikajace z umowy o dofinansowanie, maja podloze administracyjnopraw-

88 A. Ostrowska, Koncepcja umowy administracyjnej..., s. 25.

89 . Patyk, J. Ciak [w:] P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
C. H. Beck, Warszawa 2014, s. 1015; P. Szybka [w:] H. Dzwonkowski, G. Golebiowski (red.),
Ustawa o finansach publicznych. Komentarz prawno-finansowy, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2014, s. 513.
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ne, ktére jednoczesnie tworza zobowiazanie o charakterze cywilnoprawnym,
objete ochrong prawng sadow powszechnych®. Taka sytuacja moze by¢ de-
finiowana na wiele sposobow i za pomocg wielu okreslen. Nie zmienia to
jednak faktu, ze zarowno w orzecznictwie® jak i w literaturze® pojawiaja si¢
poglady wskazujace na mieszany cywilno-administracyjny charakter umo-
wy o dofinansowanie projektu srodkéw europejskich. W przypadku umowy
administracyjnej mozna ja analizowac jedynie na plaszczyznie teoretycznej
ze wzgledu na brak takiej konstrukeji w prawodawstwie polskim.

Umowa o dofinansowanie ze $srodkow europejskich moze zatem zostac
zakwalifikowana do kategorii uméw o charakterze quasi-prywatnoprawnym.
Taki system zostal ugruntowany w ostatnich latach i niewiele wskazuje na jego
zmiane. De lege lata mozna postulowac bardziej otwarte spojrzenie na hybrydalny
charakter umowy o dofinansowanie projektu ze sSrodkéw europejskich. Dopiero
bowiem calo$ciowa synteza obowigzujacych rozwigzan moze doprowadzi¢ do
lepszego zrozumienia swoiscie uksztaltowanej instytucji prawa prywatnego,
stosowanej zarazem jako jedna z form dzialania administracji. De lege
ferenda mozna sugerowac takie uksztaltowanie rozwigzan prawnych, zeby
obie strony zawieranego kontraktu z uwagi na jego wiodacy charakter mogty
poszukiwac¢ ochrony prawnej wylacznie przed sgdami powszechnymi. Aby tak
sie stalo, konieczne byloby zrezygnowanie z administracyjnego trybu zwrotu
udzielonego dofinansowania i pozostawienie tych spraw do rozstrzygniecia
stronom w sposob mniej zinstytucjonalizowany. Takie rozwigzanie moze
okazac¢ sie tatwiejsze do przeforsowania niz wprowadzenie do polskiego
systemu prawnego rozwigzan umozliwiajacych zawieranie uméw o charakterze
administracyjnym. Sposobnos¢ do wprowadzenia zmian usprawniajacych
funkcjonujacy system jest wyborna ze wzgledu na koniecznos¢ przyjecia
nowych regulacji krajowych na potrzeby realizacji kolejnego okresu
programowania budzetu Unii Europejskiej.

90  Wyrok NSA z 8 listopada 2017 r., IT GSK 247/16.

91 Wyrok NSA z 26 kwietnia 2017 r., IT GSK 2920/15.

92 W. Miemiec [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
Wolters Kluwer, Warszawa 2019, LEX.
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