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E-rorMALIZM

UWAGI NA MARGINESIE FORMALIZACJI I CYFRYZAC]I
PROCEDUR WDROZENIOWYCH POLITYKI ROZWOJU

ABSTRAKT:

Postepowania dotyczace wdrazania instrumentéw finansowych i rozdziatu
funduszy unijnych cechuja silna formalizacja i liczne wymogi adresowane do
ich uczestnikéw. W postepowaniach tych, w wiekszym stopniu, wykorzystuje
si¢ réwniez cyfryzacjg. Dalej idaca, niz w standardowych postepowaniach, for-
malizacja procedur wdrozeniowych przynosi korzysci w postaci usprawnienia
komunikacji, przyspieszenia oraz zwigkszenia stopnia pewnosci przekazywanych
danych i dokumentéw. W niektérych sytuacjach moze jednak prowadzi¢ do
naruszenia zasad lub ograniczenia dostepu do pomocy realizowanej z funduszy
unijnych.

Pozytywne i negatywne aspekty e-formalizacji wywoluja dyskusje dotyczaca
potrzeby stosowania danych wymogéw lub narzedzi, co wigze si¢ z tematem
granic stosowanego formalizmu z punktu widzenia materialnych celéw, funkcji
i zasad prawa unijnego oraz unijnej polityki spojnosci. Autorzy artykutu, odnoszac
si¢ do teoretycznej i doktrynalnej charakterystyki formalizmu oraz positkujac sie
orzecznictwem sagdéw administracyjnych, na tym wiasnie tle rozwazaja kwestie,
czy wymagania formalne, zwigzane ze stosowaniem w procedurach wdrozenio-

! Dr Jacek Jaskiewicz, AJP w Gorzowie Wielkopolskim, Pracownia Polityki Prawa i Polityki
Rozwoju, https://orcid.org/0000-0003-2934-9858.
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wych narzedzi cyfrowych, generuja jakies nowe problemy, czy powielaja te juz
dobrze znane, tyle ze w nowym wydaniu i odstonie.

SEOWA KLUCZOWE: procedury, polityka rozwoju, formalizm, cyfryzacja

E-rormALISM: REMARKS ON THE MARGIN OF FORMALIZATION AND DiGITiZAaTION OF EU

DEvELOPMENT PoLICY PROCEDURES

ABSTRACT:  Proceedings concerning the implementation of financial instruments and the
distribution of EU funds are characterized by strong formalization and numerous
requirements addressed to their participants. These procedures also use more on
digitization. Greater than in standard, formalization of these procedures brings
benefits such as improved communication, speed up the process and further legal
certainty of the data and documents transferred. In some situations, however,
it may lead to violation of the rules or limitation of access to EU funds.
The positive and negative aspects of e-formalization trigger a discussion on the
need for a using some requirements or tools, which is related to the problem
of the formalism limits with respect to the goals, functions and principles of
EU law and EU cohesion policy. The authors of the article, referring to the
theoretical and doctrinal characteristics of formalism and case law of adminis-
trative courts, consider whether the formal requirements and digital tools used
in development policy procedures generate some new problems, or whether
they duplicate well known, only in a new version or new form.

KEYworps:  proceedings, EU development policy, formalism, digitization

1. Procedury wdrozeniowe polityki rozwoju — modele regulacji,

charakterystyka

Wigkszo$¢ procedur publicznych funkcjonujacych w krajowym systemie prawnym
to postepowania jurysdykcyjne. Uregulowane kodeksowo ogélne postgpowanie ad-
ministracyjne jest modelowym przyktadem takiego dzialania, bowiem jego istota jest
jednostronne, wladcze rozstrzygniecie sprawy przez wiasciwy do jej rozpatrzenia organ®.
Charakterystyczna dla demokracji potrzeba skuteczniejszej ochrony praw podmio-
towych jednostek oraz wzglad na stuzebne funkcje administracji przyczynity sie do

reform wielu elementéw tego modelu, w kierunku okreslanym jako jego judycjalizacja?,

> G. Laszczyca, A. Matan, Postgpowanie administracyjne jako przedmiot prawa administracyjnego

procesowego. Propozycja systematyki, [w:] Idea kodyfikacji w nauce prawa administracyjnego procesowego.
Ksigga pamigtkowa Profesora Janusza Borkowskiego, W. Chréscielewski, Z. Kmieciak (red.), Warszawa
2018, s. 198, Ksiggi Jubileuszowe.

* R. Suwaj, Judycjalizacja postgpowania administracyjnego, Warszawa 2009, s. 234 i n., Monografie.
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z uwagi na przejmowanie komponentéw (,,brzegowych” warunkéw ochrony uczestnika
postepowania) wlasciwych dla praktyki czy tez zasad procedury sadowej’. Dazac do
usprawniania i odformalizowania procedowania, w ostatnich latach wprowadzono do
kodeksu nowe instytucje i instrumenty, jednak bazowy schemat, ktérego podstaws jest
prawo ustawowe i wyrazne kompetencje jurysdykcyjne, co do zasady si¢ nie zmienil.

Jednak w niektérych obszarach systemu krajowego, szczegdlnie zwigzanych z pra-
wem unijnym, wyksztalcily si¢ w procedury hybrydowe lub kompozytowe, Iaczace
elementy réznych modeli. Procedury trzeciej generacji, bo tak sa nazywane, nie sa
jednorodne i uniwersalne, jak ogélne postepowania administracyjne, gdyz funkcjonuja
wylacznie w wyspecjalizowanych dziedzinach, jako regulacje szczegélne. Mimo zréz-
nicowania posiadaja jednak pewne wspélne cechy i wlasnosci — administrowanie typu
responsywnego zorientowane na uzgadnianie intereséw réznych kategorii zaintereso-
wanych czy ksztaltowanie relacji miedzy organami i stronami w sposéb wykorzystujacy
inne niz standardowe metody zalatwiania spraw®. Wyréznikiem tych procedur jest
réwniez brak charakterystycznego dla postgpowan jurysdykeyjnych podporzadkowania
i hierarchicznosci, ktéry sprawia, ze maja wymiar bardziej horyzontalny, wykraczajacy
poza ,typowy laricuch wertykalnej delegacji kompetencyjnej™.

Od procedur trzeciej generacji oczekuije si¢ przede wszystkim tego, ze beda prostsze
i sprawniejsze od procedur starszych generacji, tym bardziej ze efektywnos¢ i szyb-
ko$¢ postepowania coraz mocniej wigzana jest z przestrzeganiem praworzadnosci®.
Obszarem, gdzie efektywno$¢ ma znaczenie kluczowe, sg postepowania dotyczace
wdrazania instrumentéw finansowych i rozdziatu funduszy unijnych. Procedury
skonstruowane dla tych zadan i celéw, w poréwnaniu z modelem ogélnym, charak-
teryzujg si¢ odrebnosciami, dotyczacymi zaréwno procesu decyzyjnego, jak i sposobu
procedowania’. Odmiennosci te siggaja jednak dalej i dotycza réwniez Zrédel. Jedna
z kluczowych réznic miedzy postepowaniem w przedmiocie dofinasowania projek-
téw a standardowym krajowym postepowaniem administracyjnym jest bowiem to, ze

podstawa nie wszystkich znajdujacych zastosowanie w tym pierwszym post¢gpowaniu

> Z.Kmieciak, Zarys teorii postgpowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 110, Monografie.

Szerzej M. Wilbrandt-Gotowicz, Zintegrowane z prawem Unii Europejskiej postgpowania ad-
ministracyjne, Warszawa 2017, s. 213 i n., Monografie.

7 Szerzej M. Kamiriski, Kierunki przeksztatceri struktury podmiotowej postgpowania administra-
cyjnego na tle nowych formul uczestnictwa w procedurach trzeciej generacji, ['w:] Prawo administracyjne
dzis i jutro, ]. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Warszawa 2018, s. 397 i n., Monografie.

8 L. Klat-Wertelecka, H. Knysiak-Sudyka, Mode! administracyjnego postgpowania uproszczonego,
,Panstwo i Prawo” 2016, nr 7, s. 93.

* 7. Kmieciak, Idea procedur trzeciej generacji (na przykladzie postepowania w sprawie dofinanso-
wania projektow w ramach programéw operacyjnych), ,Panstwo i Prawo” 2015, nr 5,s. 3.

6
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regul proceduralnych s przepisy prawa powszechnie obowigzujacego. Ich Zrédlem,
obok tego prawa, sa bowiem akty zaliczane do tzw. systeméw realizacji programéw,
niebedace prawem w rozumieniu art. 87 ust. 1 Konstytucji RP.

Specyfika postgpowari funkcjonujacych w obrebie polityki rozwojowej wiaze si¢
z oddzialywaniem prawa unijnego i jego transpozycja do systemu krajowego. Ten pro-
ces przebiega w sposéb charakterystyczny dla modelu relacji migdzy UE a pafistwami
czlonkowskimi polegajacego na zasadach partnerstwa i pomocniczosci oraz zarzadzania
dzielonego. W tym modelu prawo unijne nie reguluje bezposrednio procedur wyko-
nawczych i nie ustanawia jednego wzorca postgpowania, pozostawiajac paristwom
czlonkowskim autonomie w zakresie ksztaltowania na swoim terytorium systemu
instytucjonalnego oraz procedur prawnych, za pomocg ktérych nastepuje wdrazanie
instrumentéw polityki rozwojowej. Nie oznacza to jednak, ze paristwa czlonkowskie
maja tu pelng swobode, bowiem krajowe procedury wykonawcze s3 instrumentem
interwencjonizmu programowanego na poziomie traktatowym i finansowanego z bud-
zetu UE. W tej perspektywie regulacje krajowe stanowia zatem wylacznie instrumenty
wykonawcze, majace na celu wdrozenie instrumentéw pomocowych. Stad niezaleznie
od tego, jak lokalnie s skonstruowane, musza by¢ zgodne z prawem unijnym oraz
zasadami, celami i funkcjami unijnej polityki rozwojowe;.

Autonomia, ktéra przystuguje paristwom cztonkowskim w odniesieniu do proce-
dur wykonawczych polityki rozwojowej, jest zatem ograniczona przez zobowiazanie
do recenzji i realizacji normatywéw oraz zasad interwencji unijnej. Wspélne pan-
stwom czlonkowskim zasady i normy, ktére mozna odnosi¢ do krajowych procedur
wdrozeniowych, zawieraja przepisy traktatowe. W procedurach tych znajduja jednak
zastosowanie inne zasady zaliczane do acquis communautaire. Unijna polityka rozwoju,
z uwagi na jej przedmiot i zakres oddziatywania, musi bowiem korzysta¢ z dorobku
wypracowanego w ramach stosowania ogélnych zasad prawa unijnego'. Z zasad tych
wynika, ze w postegpowaniach majacych na celu zapewnienie ochrony praw jednostek
wynikajacych z prawa unijnego, do ktérych mozna zaliczy¢ procedury pomocowe,
stosowane rozwigzania krajowe nie moga by¢ mniej korzystne niz w przypadku
podobnych postgpowari o charakterze wewnatrzunijnym, jak réwniez ksztaltowane
w sposéb powodujacy, ze korzystanie z uprawnieni przyznanych przez prawo unijne

moze stac si¢ w praktyce niemozliwe lub nadmiernie utrudnione™.

0 T. Tridimas, The General Principles of EC Law, Oxford 2000, s. 3 i n.

' Por.wyroki TS 2 7.01.2004 r., C-201/02, The Queen, EU:C:2004:12; 19.09.2006 r., C-392/04
i C-422/04, Germany GmbH, Arcor AG & Co. KG, EU:C:2006:586; 26.01.2010 r., C-118/08,
Transportes Urbanos y Servicios Generales, EU:C:2010:39; 12.12.2013 r., C-362/12, Test Claimants
in the FII Group Litigation, EU:C:2013:834.
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Kompetencje oraz obowiazki paristw cztonkowskich, dotyczace réwniez procedur
wdrozeniowych uszczegélawiaja tzw. rozporzadzenia ogélne (nazywane tez horyzon-
talnymi) oraz rozporzadzenia sektorowe wydawane dla danych okreséw finasowa-
nia (programowania). Aktualnie obowigzujace rozporzadzenie ogélne 2021/1060'
stanowi, ze panistwa czlonkowskie i Komisja Europejska zapewniaja poszanowanie
praw podstawowych oraz przestrzeganie Karty praw podstawowych Unii Europejskiej
w procesie wdrazania funduszy®. Istotnym wzmocnieniem tych gwarancji, a zarazem
uwypukleniem §cislej korelacji taczacej unijng polityke rozwoju i jej zasady z systemem
krajowym jest tzw. mechanizm warunkowosci, ktéry stawia systemom panstw czlon-
kowskich wymagania zwigzane z przestrzeganiem zasad praworzadnosci w elementach
kluczowych systemu wydatkowania srodkéw unijnych, co tyczy si¢ réwniez ustroju
oraz organizacji procedur wdrozeniowych oraz ich kontroli sagdowe;j'*.

Poza wymogiem poszanowania zuniwersalizowanych zasad i standardéw sprawied-
liwosci proceduralnej, krajowe procedury wykonawcze ocenia si¢ réwniez w aspekcie
efektywnosci i korelacji z celami i funkcjami unijnej polityki rozwoju®. Jednym z naj-
wazniejszych oczekiwan i wymagan formutowanych wobec procedur wdrozeniowych
jest ich skutecznosé, co tyczy si¢ mierzalnych efektéw stosowania instrumentéw fi-
nansowych'®, jak i realnej skutecznosci przystugujacych jednostkom srodkéw ochrony
prawnej'’. Prawo unijne dedykowane polityce rozwojowej stawia zatem wobec kra-

jowych procedur podwéjne wymagania po to, by z jednej strony zapewnic¢ efektywne

2 Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z dnia 24 czerwea 2021 .
ustanawiajgce wspélne przepisy dotyczqce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskie-
g0 Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu Spajnosci, Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacyi
i Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze przepisy finansowe na potrzeby
tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Integracyi, Funduszu Bezpieczeristwa We-
wngtrznego i Instrumentu Wsparcia Finansowego na rzecz Zarzgdzania Granicami i Polityki Wizowej,
Dz.Urz. UE 2021, L. 231.

13 Por.art. 9,art. 15 oraz zalgcznik II1 — Horyzontalne warunki podstawowe rozporzqdzenia ogélnego
2021/1060 (takie same warunki okreslone byty w poprzednim rozporzadzeniu ogélnym 1303/2013
dotyczacym okresu programowania 2014-2020).

Y Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grudnia
2020 r. w sprawie ogdlnego systemu warunkowosti stuzgcego ochronie budzetu Unii, Dz.Urz. UE 2020,
L 4331.

5 A. Rodriguez-Pose, E. Garcilazo, Quality of Government and the Returns of Investment: Exa-
mining the Impact of Cobesion Expenditure in European Regions, ,OECD Regional Development
Working Papers” 2013, No. 12,5. 2.1 n.

o L. Baltina, T. Muravska, What Institutional Arrangements Exist to Ensure Coberent EU Cobesion
Policy Planning Implementation, [w:] EU Cobesion Policy,]. Bachtler et al. (ed.), London 2016, s. 271.
17 Tzw. formula Rewe/Comet; por. wyrok T'S z 16.12.1976 1., 33-76, Rewe-Zentralfinanz i Rewe-
-Zentral, EU:C:1976:188.
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i szybkie rozdzielanie srodkéw finansowych, z drugiej by zagwarantowaé prawidlowos¢

identyfikacji celéw i adresatéw unijnej pomocy.

2. Cele oraz funkcje formalizacji w procedurach wdrozeniowych

Osiagnigciu wlasciwej efektywnosci procedur wdrozeniowych stuza modyfikacje ich
konstrukeji, polegajace na zredukowaniu (uproszczeniu) przebiegu postgpowania
rozpoznawczego (dowodowego) oraz regul i instytucji odwotawczych. Takie zmiany
uzasadnione sg tym, ze przedmiotem postgpowania o dofinasowanie projektéw (lub
udzielenie innych form wsparcia) nie jest konkretyzacja jakichs praw lub obowiazkéw,
lecz optymalizacja i zwiericzenie calego cyklu dzialari majacych na celu dokonanie
podziatu $rodkéw finansowych przyznanych w ramach danego programu. Podziat ten
nastepuje na zasadach réwnej konkurencji, w ktérej to uczestnicy konkursu rywali-
zujg o dofinasowanie, przedstawiajac projekty, ktére sa w sposéb punktowy oceniane
i kwalifikowane do dofinasowania przez instytucje zarzadzajaca konkursem.

Krajowe procedury wdrozeniowe cechujg réwniez silna formalizacja i podwyzszo-
ne mierniki starannosci stosowane do oswiadczeri i dokumentéw sktadanych przez
uczestnikow tych postepowan. Signum temporis dzialania instytucji administruja-
cych absorpcja srodkéw unijnych jest réwniez wiaczanie w procedury technologii
informatycznych w wigkszym stopniu, niz to ma miejsce w ogélnym postepowaniu
administracyjnym. Wykorzystywanie $rodkéw komunikacji elektronicznej oraz in-
nych specjalnie tworzonych dla ich potrzeb aplikacji jest tu konieczne z uwagi na
wyspecjalizowany charakter skladanych w tych postgpowaniach dokumentéw, jak
i ich szybki obieg. Ta formalizacja i cyfryzacja procedur wdrozeniowych przynosi
korzysci w postaci usprawnienia komunikacji, przyspieszenia oraz zwickszenia stopnia
pewnosci przekazywanych danych i dokumentéw. W niektérych sytuacjach prowadzi
jednak do naruszenia zasad i ograniczenia dostepu do pomocy realizowanej z funduszy
unijnych. Pozytywne i negatywne aspekty tych proceséw wywoluja dyskusje dotyczaca
potrzeby stosowania niektérych wymogéw i narzedzi, co wiaze si¢ z tematem relacji
miedzy formalna (proceduralng) organizacja krajowych postgpowan wdrozeniowych
i formalizmem w nich stosowanym a materialnymi celami i funkcjami prawa unijnego
oraz unijnej polityki rozwoju. Na tle tej wlasnie relacji rodzi si¢ pytanie, czy przypadki
zbyt daleko idacej e-formalizacji generuja jakies nowe problemy, czy powielaja te juz
dobrze prawoznawstwu znane, tyle ze w nowym wydaniu i odstonie.

Udzielenie odpowiedzi na postawione pytanie badawcze wymaga chocby szkicowej
charakterystyki istoty i natury formalizmu procesowego. W znaczeniu, ktére dalej
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jest przyjmowane, formalizm ten wiaze si¢ ze strukturg i organizacja postgpowania,
przy czym samg forme postrzega¢ nalezy jako immanentny element funkcjonowania
kazdego postgpowania, ktéry, na plaszczyznie teoretycznej, wiaze si¢ koegzystencja
materialnych i proceduralnych aspektéw prawa'®. W odniesieniu do tej cechy systemu
prawnego okreslanej jako ,formalizm procesowy” uregulowanie formy, a wiec jakiej$
uzewngtrznionej postaci czynnosci konwencjonalnej relewantnej prawnie (w ujeciu
doktrynalnym czynnosci procesowej) spetnia kilka istotnych funkcji: komunikacyjna,
porzadkujaca, delimitacyjna, gwarancyjng i utrwalajaca®.

Rozpatrujac prawo jako zjawisko komunikacyjne, czyli dialog mig¢dzy jakimis
osrodkami prawodawczymi lub decyzyjnymi a adresatami, formalizm procesowy nalezy
postrzega¢ jako metode racjonalizacji komunikowania sprowadzajaca si¢ do nakazu
zastosowania okreslonej formy w celu uzewnetrzniania i skonkretyzowania jakiegos
aktu mowy (czynnosci konwencjonalnej), na gruncie danej instytucji proceduralne;.
Zastosowanie okreslonej formy pozwala na zakwalifikowanie danej czynnosci poprzez
identyfikacje i delimitacje jej elementéw konstytutywnych i ocene jej waznosci oraz
ustalenie konsekwencji prawnych®.

W dogmatykach zwraca si¢ przede wszystkim uwage na pragmatyczne funkcje for-
malizmu, wskazujac, ze formalizm ogranicza arbitralno$¢ dziatania organéw prowadza-
cych dane postepowanie, zapewnia przejrzystos¢ oraz przewidywalno$é procedowania
czy tez skraca jego czas. Rozwaza si¢ zatem nie tyle jego sens i funkcje, co zasadnos¢
istnienia okreslonych wymogéw i sprze¢zonych z nimi skutkéw jako adekwatnych
i uzasadnionych badz nadmiernie surowych i restrykeyjnych?. Ten negatywny wymiar
czesto wigzany jest nie tyle z pojeciem formalizmu, co z formalizmem stosowania
prawa, co prowadzi do jego pigtnowania i przeciwstawiania poczuciu sprawiedliwosci,
racjonalnosci czy rozsagdkowi®.

Nie bez racji wskazuje si¢ na tym tle, ze formalizm jest atrakcyjnym podejsciem

do stosowania prawa ze wzgledu na jego adekwatno$¢ do uwarunkowan psychicznych

8 Szerzej ]. Wroblewski, Materialne i proceduralne aspekty prawa w teorii prawa, SP-E 1990, nr 45,
s.151n.

¥ S, Cieslak, Formalizm postgpowania cywilnego, Warszawa 2008, s. 122-123.

20 S. Czepita, Czynnosci konwencjonalne i formalne w prawie a proces prawotwdrczy i rola Trybunatu
Konstytucyjnego, ,Panistwo i Prawo” 2014, nr 12,s. 7 i n.

2T, Zembrzuski, Formalizm procesowy a skutki wadliwego oznaczenia pisma procesowego spelnia-
Jacego wymagania srodka zaskarzenia, ,Przeglad Sadowy” 2018, nr 1,s. 51 n.

2 M. Matczak, Formalnos¢ prawa a formalizm w jego sqdowym stosowaniu, ,Przeglad Sadowy”
2007, nr 4,s. 21 i n. Te aspekty zresztg bardzo trudno od siebie oddzieli¢, jako ze formalizm, ktéry
bywa przedmiotem analiz i krytyki, dotyczy zwykle zastosowania, czyli w istocie wykladni przepiséw
zawierajacych jakie$ obowiazki i wymogi formalne.
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i spolecznych, ktérym podlegaja sedziowie i urzednicy stosujacy prawo zawierajace
rygory formalne. Chodzi tu nie tylko o specyfike kultury prawnej, doktryny czy
edukacji nakierowanej na tekstualizacje prawa (wykladnia jezykowa) i operowanie
argumentacja opartg na standardach formalnych, ale réwniez wygodne dla decydentéw
ograniczenie przestanek interpretacyjnych. Samo pojecie formalizmu miesci bowiem
w sobie wlasnie redukcjonizm, ktéry z jednej strony spelnia funkcje gwarancyjno-
-porzadkujace, z drugiej wywoluje pokuse zastosowania narze¢dzi ograniczajacych
elementy tresciowe, co upraszcza i ulatwia proces decyzyjny®. Stad tez dyskusja na
temat granic tak formalizacji systemu (procedur), jak i formalizmu w stosowaniu prawa
pozostaje otwarta. Sprzeciw wobec formalistycznej zastony rzeczywistych przestanek
rozstrzygniecia jest bowiem réwnie mocny, co wobec nadmiernej swobody (dyskre-

cjonalnosci) w stosowaniu prawa®.

3. Przypadki e-formalizmu w postegpowaniach wdrozeniowych

W procedurach wdrozeniowych formalizm ujawnia si¢ szczegélnie w elementach
postepowania wykorzystujacych ,sztywne” i narzucone z gory struktury komunikacji,
polegajace na stosowaniu formularzy, tzw. generatoréw wnioskéw lub innych szablonéw
algorytmizujacych proces decyzyjny. W postepowaniach tych pojawiaja si¢ rowniez
elementy formalnej (zwigzanej) oceny dowodéw, stuzace uproszezonemu wykazaniu
przestanek istotnych dla kwalifikacji projektéw lub wnioskéw?.

Takich i podobnych wymogéw jest wiele i niektére z nich budzg zastrzezenia.
Kwestia uzasadnienia takiej formalizacji, w tym stosowania ,e-formalizmu”, rozu-
mianego jako informatyczna postaé rygoréw formalnych, nie jest oczywista, bo nie
zawsze widac jej cel lub pozytek. Nie jest to jednak problem, ktéry mozna by skwito-
wac przez odniesienie do zbiurokratyzowanych i nakazowo-rozdzielczych systeméw
administrowania, wyst¢pujacych najczesciej w silnie scentralizowanych panstwach.
W duzej mierze za komplikacj¢ i specyficzng formalizacje odpowiada materia unijna
i te jej elementy, ktére determinuja procedury wdrozeniowe. W szczegélnosci dlatego,

M. Matczak, Formalizm prawniczy we wspélezesnej literaturze anglojezycznej — zarys definicji,

,Panstwo 1 Prawo” 2007, nr 6,s. 104 i n.

2 J. Leszczyniski, Pozytywizacja prawa w dyskursie dogmatycznym, Krakéw 2010, s. 255.

% Por. np. wyrok WSA w Warszawie z 10.02.2022 r., V. SA/Wa 5080/21, Centralna Baza Orze-
czert Sadéw Administracyjnych (dalej: CBOSA), https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/CC8603CAS55
(10.04.2023), dotyczacy sprawy, w ktérej procedura konkursowa ograniczata mozliwos¢ wykazania
przestanki kwalifikacji projektu do dofinansowania — wykazania wyboru partnera w projekcie part-
nerskim w §cisle okreslony sposéb polegajacy na dolaczeniu do wniosku umowy o partnerstwie.
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ze przedmiotem tych postepowan sa projekty zawierajace specjalistyczne informacje
lub dane skorelowane z trescig programéw lub innych instrumentéw finansowych,
ktérych priorytety, cele szczegélowe lub inne elementy sg transponowane na poziom
procedur konkursowych w postaci kryteriéw wyboru projektéw.

Opisane wymogi i kryteria okreslane sg zazwyczaj w regulaminach, co rodzi pyta-
nie o zakres ich obowigzywania, gdyz procedury ustawowe maja charakter wylacznie
ramowy?. W orzecznictwie przyjmuje sie, ze zwigzanie uczestnikéw aplikujacych
o dofinasowanie postanowieniami regulaminéw (bedacych elementem tzw. systemow
realizacji programéw, ktére nie sg zrédtem prawa powszechnie obowigzujacego), wy-
nika z dobrowolnego przystapienia do procedury konkursowej. Podkresla si¢ jednak,
ze zwigzanie to zachodzi tylko w takim zakresie, w jakim postanowienia konkursowe
nie s3 sprzeczne lub nie koliduja przepisami prawa (powszechnie obowigzujacego), jak
izasadami prawa®”. W tej perspektywie regulacje konkursowe stanowi¢ moga podstawe
sadowej kontroli legalnosci zakwalifikowania projektu lub oceny wnioskéw, co tyczy
si¢ réwniez wymogéw formalnych?.

Dynamika i elastyczno$¢ formul rozdziatu srodkéw pomocowych sprawia, ze
w systemie krajowym funkcjonuje wiele rézniacych si¢ migdzy sobg regulaminéw
konkursowych, przygotowywanych najczesciej przez instytucje zarzadzajace pro-
gramami. Ich ujednoliceniu stuza wytyczne ministra wlasciwego do spraw rozwoju
regionalnego, ale nie oznacza to, ze wszystkie procedury sg znormalizowane. Swoboda
ksztaltowania regulaminéw i stopnia ich formalizmu jest wigc calkiem spora, mimo

sluzebnej funkcji procedur wdrozeniowych.

% Por. przepisy regulujace oceng projektéw zawarte w rozdziale 5 Ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r.

o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1057 ze zm.), majgcej w zakresie
procedury wdrozeniowej zastosowanie do rozdziatu srodkéw pomocowych w latach 2006-2013;
rozdziale 13 Ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. 0 zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spdj-
nosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 818) oraz
rozdziale 14 Ustawy z dnia 28 kwietnia 2022 r. 0 zasadach realizacji zadar finansowanych ze Srodkéw
europejskich w perspektywie finansowej 2021-2027 (Dz.U. 2022, poz. 1079).

2 Wyroki NSA z 20.10.2010 r., IT GSK 1110/10, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/055B2F0576 (10.04.2023) oraz 27.10.2010 r., IT GSK 1097/10, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/B41B505807 (10.04.2023).

% Wyroki NSA z 16.12.2010 r., IT GSK 1377/10, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/538D3251C3 (10.04.2023) oraz 18.05.2011 ., IT GSK 817/11, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/D6636EF2B5 (10.04.2023).
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4. Formalizacja procedur wdrozeniowych a krajowe orzecznictwo

Jednym z kluczowych elementéw prawidiowego funkcjonowania tych procedur jest
kontrola sadowa, ktérej wyniki wyznaczaja réwniez granice dozwolonego formalizmu.
Specyfika kontroli sadowej jest jej jednostkowy i incydentalny charakter, bowiem jest
ona uruchamiana w trybie skargowym wylacznie z inicjatywy podmiotu domagaja-
cego si¢ ochrony. Niemniej jest ona dostepna wszystkim uczestnikom postgpowan
konkursowych (lub innych postepowan, ktérych przedmiotem jest udzielenie wspar-
cia ze §rodkéw unijnych), co na bazie analizy orzecznictwa pozwala postawi¢ pewne
generalne wnioski.

Sady administracyjne aprobuja zwigkszony formalizm postepowarn konkursowych
i naktadane na uczestnikéw wymogi, w tym w postaciach informatycznych. W orzeczni-
ctwie stwierdza sie, jako zalozenie wyjsciowe, Ze procedury konkursowe charakteryzuja
si¢ daleko posuni¢tym formalizmem, ,,z czym kazdy przystepujacy do konkursu musi
si¢ liczy¢”®. Podkresla sig, ze formalizacja ma na celu nie tylko zapewnienie réwnego
dostepu do srodkéw z UE, ale takze zdyscyplinowanie wnioskodawcéw i zachowanie
przez nich nalezytej starannosci w przygotowaniu dokumentacji aplikacyjnej po to, by
doszto do szybkiego wyboru najlepszego projektu®’. Akcentuje si¢ tez podwyzszona
starannos$¢ uczestnikéw konkursu, ktérych powinnoscig jest ,,dostosowanie si¢ do zasad
postepowania konkursowego”, ,uwazne zapoznanie si¢ z priorytetami konkretnego
programu’” oraz ,staranne i odpowiadajace zalozeniom danego programu przygotowanie
dokumentacji konkursowej™ .

Jednakze zgoda judykatury na ponadstandardowy formalizm i stosowanie wy-
mogéw znanych tylko tym procedurom warunkowana jest przestrzeganiem zasad
dekodowanych z prawa unijnego czy tez korespondujacego z nim prawa krajowego,
w szczegblnosci proklamowanych w traktatach, rozporzadzeniach horyzontalnych
i krajowych ustawach wdrozeniowych. Obowigzek poszanowania tych zasad, jak si¢

# Wyrok WSA we Wroctawiu z 22.08.2018 r., III SA/Wr 273/18, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/92D340B50A (10.04.2023).

30 Wyrok WSA w Gliwicach z 16.12.2020 r., IIT SA/GI 632/20, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/555F3274D2 (10.04.2023).

31 Wyroki NSA z 30.03.2010 r., IT GSK 309/10, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
A25E31538D (10.04.2023) oraz 3.08.2016 r., IT GSK 2884/16, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/61BCIDODC?7 (10.04.2023); 3.02.2017 r., I1 GSK 60/17, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/ED0OB45ADO03 (10.04.2023) oraz wyroki WSA w Warszawie z 26.08.2010 1., V SA/Wa
1627/10, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/571D412E66 (10.04.2023); WSA w Biatym-
stoku z 7.09.2016 r., I SA/Bk 793/16, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/1C01BA7852
(10.04.2023) i WSA w Bydgoszczy z 10.08.2021 r., II SA/Bd 274/21, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/DF436C9F3E (10.04.2023).
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podkresla, dotyczy kazdego etapu konkursu — poczawszy od momentu przygotowywania
regulaminu i formularza aplikacyjnego az po jego zakornczenie®”. Zwigkszony forma-
lizm, zdaniem judykatury, nie daje koncesji na zbyt formalistyczne stosowanie prawa,
godzace w zasady sprawiedliwosci proceduralnej, jak i cele unijnej polityki rozwoju.

Do zasad, ktérymi najczesciej operuja sady, nalezy zasada réwnego dostepu do
pomocy, ktéra nakiada na instytucje odpowiedzialne za realizacj¢ zadan polityki rozwoju
obowiazek réwnego traktowania wszystkich beneficjentéw pomocy oraz formutuje
zakaz jakiegokolwiek faworyzowania lub dyskryminowania niektérych z nich*. Naru-
szeniem tej reguly jest stosowanie w stosunku do niektérych podmiotéw dodatkowych
kryteriéw formalnych, wzglednie wylaczenie stosowania okreslonych kryteriéw wobec
innych. Réwniez zgodnie z ta zasada kazdy wniosek musi by¢ oceniony wylacznie na
podstawie kryteriéw znanych uczestnikom w chwili ogloszenia konkursu i niezmie-
nianych w toku postgpowania®*.

Z naruszeniem zasady réwnego dostepu do pomocy unijnej wigza si¢ wymogi
przejrzystosci, rzetelnosci i bezstronnosci. Pierwszy to skierowany do instytucji zarza-
dzajacych konkursami nakaz jasnego i precyzyjnego okreslenia kryteriéw kwalifikowania
projektéw. Przejrzystos¢ realizuje si¢ tez w dostgpnosci i pelnej informacji o trybie
i warunkach wyboru projektéw. Podobnie rzetelnos¢ dotyczy ustanowienia jasnych
i zrozumiatych dla wnioskodawcéw kryteriéw wyboru projektéw oraz zgodnosci
postepowania wiasciwej instytucji z przyjetym przez nig i podanym do powszechniej
wiadomosdci trybem®. Z kolei zasada bezstronnosci ustanawia zakaz wprowadzania
preferencji dla okreslonych grup czy rodzajéw wnioskodawcéw lub projektéw™.

Wymogi te odnoszone s3 w szczegélnosci do regulaminéw, ktérych jasnosé stuzyé
ma gwarantowaniu pewnosci i stalosci obowiazywania kryteriéw wyboru projektéw
do dofinansowania i eliminowaniu w tym zakresie jakichkolwiek domnieman stwa-

32 Wyroki NSA z 14.06.2017 r., IT GSK 1549/17, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/70C76F1717 (10.04.2023) oraz 20.06.2017 1., IT GSK 1597/17, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/18BC3AE272 (10.04.2023).

35 Wyroki NSA z 7.08.2014 r., IT GSK 1711/14, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
BEF2B1D5CA1 (10.04.2023) oraz 10.03.2022 1., I GSK 274/22, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/364D4B6BCB (10.04.2023).

3 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 28.07.2021 1., IT SA/Bd 121/21, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/AA4DF6829E (10.04.2023).

% Wyrok WSA w Warszawie z 9.02.2022 r., V.SA/Wa 5245/21, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/62752C8669 (10.04.2023).

36 ]. Jaskiewicz, Zasady realizacji programow w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspek-
tywie finansowej 2014-2020. Komentarz, System Informacji Prawnej LEX, tezy do art. 37, https://
sip.lex.pl/komentarze-i-publikacje/komentarze/zasady-realizacji-programow-w-zakresie-polityki-
-spojnosci-587616207 (7.04.2023).
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rzajacych ryzyko zaistnienia pola dla jakiejkolwiek dowolnosci®”. W orzecznictwie
podkresla sig, ze niepewnos¢ co do rozumienia istotnego dla oceny projektu kryterium
i zwigzane z nig ryzyko niewlasciwego wypelnienia wniosku, wywolana nieprecyzyj-
nymi okresleniami lub wytycznymi dla wnioskodawcéw zawartymi w dokumentacji
konkursowej, nie moze prowadzi¢ do negatywnej oceny projektow™.

Warte upowszechniania spojrzenie na formalizm zawieraja orzeczenia NSA
z 20 listopada 2009 r.¥ oraz 17 sierpnia 2010 . W pierwszym z nich NSA skon-
statowal, ze wszelka ocena projektéw konkursowych musi polega¢ na badaniu, czy
spelnione zostaly wymogi konkursu, nie zas na badaniu, czy zostaly tylko ,wypelnione
instrukcje”. Natomiast w drugim, ze nawet przy sformalizowanej procedurze znaczenie
jej poszczegdlnych postanowien musi by¢ ustalane ,wszechstronnie i racjonalnie, a nie
mechanicznie”. Podobnych wnioskéw dostarcza lektura uzasadnienia wyroku WSA
w Warszawie z 21 stycznia 2022 r.*! dotyczacego sprawy, w ktérej uczestnik postepo-
wania wycofal wniosek o przyznanie platnosci w ramach systeméw wsparcia bezpo-
sredniego w sektorze rolnictwa za posrednictwem aplikacji ,eWniosekPlus” (po to, by
go poprawic), a nastepnie tego samego dnia wnidst go ponownie. Organy prowadzace
postepowanie przyjely jednak, ze cofniecie pierwszego wniosku wywotato nieodwracalny
skutek prawny i drugiego wniosku nie przyjely. W pozytywnym dla strony wyroku sad
administracyjny zaakcentowal réznic¢ miedzy formalizmem prawa a formalizmem jego
stosowania, puentujac, ze w okreslonych sytuacjach, do ktérych zalicza si¢ kontrolowany
przypadek, zachodzi potrzeba wzgladu na ,rzecz rozsadku i poczucia sprawiedliwo-
§ci”. Jak orzekt sad, skoro uchybienie popelnione przy podejmowaniu przez strone
jest wynikiem oczywistej, niezawinionej omylki, poprawionej w tym samym dniu, to
niezrozumiale jest czynienie z formalnej konstrukeji elektronicznej aplikacji stuzacej
do skiadania wnioskéw kluczowego argumentu dotyczacego tresci o$wiadczenia woli

strony, wykluczajacego mozliwos¢ korekty (zmiany) zgloszonego zadania.

7 Wyroki NSA z 17.08.2010 r., I GSK 856/10, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/7D54116A7D (10.04.2023); 1.12.2016 ., IT GSK 5141/16, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/EOSFCFB571 (10.04.2023); 8.02.2017 r., IT GSK 131/17, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/71E30497BF (10.04.2023) oraz 14.06.2017 r., IT GSK 1549/17, CBOSA, https://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/70C76F1717 (10.04.2023).

% Wyrok NSA z 28.10.2010 r., IT GSK 1178/10, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/58D6BB3BBC (10.04.2023).

¥ Wyrok NSA z 20.11.2009 r., IT GSK 907/09, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
EFC51A255D (10.04.2023).

4 Wyrok NSA z 17.08.2010 r., IT GSK 856/10, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
B76D1F9A63 (10.04.2023).

“ Wyrok WSA w Warszawie z 21.01.2022 ., V. SA/Wa 3398/21, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/D1D1DD5CEF (10.04.2023).
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5. Whioski

Na tle szkicowego, z racji redakcyjnej objetosci artykutu, przegladu orzecznictwa
dostrzec mozna, ze réznego rodzaju wymogi formalne zawarte w procedurach kon-
kursowych i w regulaminie, dotyczace takze zastosowania elektronicznych form
komunikacji*}, maja istotne znaczenie dla sytuacji prawnej beneficjentéw pomocy
unijnej i ich gwarancji, gdyz spelnienie tych warunkéw decyduje o zakwalifikowaniu
uczestnika do procedury konkursowej albo wyborze danego projektu do dofinasowania.
W tej perspektywie szczegdlnie wrazliwe sa te wymogi, ktére wynikaja z regulaminéw
konkursowych niebedacych prawem powszechnie obowigzujacym. Wymogi te, cho¢
usprawiedliwiane potrzeba zapewniania nalezytej efektywnosci postgpowania, nie
mogg by¢ sprzeczne z prawem unijnym i prawem krajowym oraz ich zasadami. Chodzi
tu w szczegdlnosci o zasady réwnego dostepu do pomocy oraz zasady bezstronnosci
i przejrzystosci, korelujace z zasadami ogélnego postgpowania administracyjnego.

To konieczne i zarazem stanowigce istote kontroli sadowej ograniczenie formalizmu
procesowego wpisuje si¢ w europejskie dazenie do zapewnienia ,dobrej i skuteczne;j”
administracji publicznej. Nowoczesne procedury trzeciej generacji, nawet te najbardziej
ukierunkowane na efektywno$¢, musza respektowac rozwigzania prawne zapewniajace
odpowiednie standardy ochrony praw uczestnikéw oraz realizacj¢ zasad réwnosci
i proporcjonalnosci, zgodnie z ktérymi administracja powinna podejmowaé decyzje
dotyczace praw i intereséw os6b tylko w razie potrzeby i w zakresie wymaganym
do osiggnigcia zamierzonego celu. Innymi stowy, zalozeniem jest tu uksztaltowanie
formalizmu na odpowiednim poziomie®.

W rezultacie zwigzanie formalizmem w celu osiggnigcia szybkosci i sprawnosci
nie moze by¢ wykorzystywane do nieuzasadnionego odebrania wnioskodawcom pra-
wa do rzetelnej, wszechstronnej oceny ich wnioskéw i projektéw, a nastepnie prawa
do weryfikacji negatywnej oceny i zajecia stanowiska. Takie podejscie, jak sie wydaje,
reprezentuja sady administracyjne, ktére uwzgledniajac pragmatyke postepowan
konkursowych, wymagaja jednak przestrzegania w nich standardéw proceduralnych
i zasad polityki rozwojowej. Zwigkszony formalizm jest zatem aprobowany, ale pod

# Przyktadowo w wyroku z 7.07.2021 r., V. SA/Wa 3153/21, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/CF97F31568 (10.04.2023) WSA w Warszawie uznat za dopuszczalny regulaminowy
tryb komunikacji z wnioskodawcg iz e-mail oraz obowiazek tegoz w zakresie zapewnienia pra-
widlowego dziatania adresu poczty elektronicznej, w tym poprzez sprawdzanie zawartoéci folderu
yspam’.

¥ Z. Kmieciak, Zarys teorii...,s. 88 i n.
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warunkiem, ze jest on zrozumialy, jasno wyrazony i tak samo osiagalny dla wszystkich
uczestnikéw.

Takie tez jest spojrzenie judykatury na wprowadzone w regulaminach ,nowos-
ci” dotyczace wymogéw stosowania jakich$ narzedzi informatycznych. Cyfryzacja
procedur sama w sobie nie tworzy bowiem pod wzgledem oceny prawnej innych
probleméw niz ,zwykly” formalizm. Sg one tak samo rozpatrywane i kontrolowane
pod wzgledem legalnosci, jak inne wymogi formalne. Réwniez sposoby podejscia
do problemu e-formalizmu sg takie same, jak do tradycyjnych postaci stawianych
warunkéw: w pierwszym rzedzie bada si¢ ich umocowanie w systemie Zrédel prawa,
dalej rozwaza wykladnie i zastosowanie przepiséw formalizujacych w perspektywie
ewentualnej kolizji z zasadami, ktérymi operuja i ktére ,wazg” sady, w coraz czesciej
spotykanym argumentacyjnym sposobie uzasadniania swoich rozstrzygniec*.

Innymi stowy, napiecia generowane przez cyfryzacj¢ i formalizacje procedur
wdrozeniowych, zwigzane zwlaszcza z ich zbyt formalistycznym stosowaniem, pozo-
staja niezmienne, co, w naszej ocenie, stanowi pochodng samej natury komunikacji
przez prawo. Wyzwania generowane przez e-formalizm nalezy zatem postrzegac jako
kolejng odstong (postac) probleméw dobrze prawnikom znanych, cho¢ tradycyjnie
rozstrzyganych raczej ad casum anizeli w sposéb uniwersalny.

Nowoscia, ktéra pojawia si¢ w tym obszarze, jest natomiast zrédlo formalizmu.
Dotyczy ono jednak nie tyle samej postaci wymogu formalnego i konsekwencji jego
zastosowania albo niezastosowania, lecz tego, czy dany wymég wynika z prawa po-
wszechnie obowigzujacego, czy tez z innego normatywu. W tym drugim przypad-
ku test walidacji powinien by¢ i raczej bywa zdecydowanie glebszy i tu otwiera si¢
w szczegdlnosci pole do rozwinigtej argumentacji odwolujacej sie do celéw, funkcji

i zasad danej instytucji oraz — w tej optyce — jej wymogdéw formalnych.
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