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Na podstawie art. 8 8 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu

przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r. poz. 329, ze zm., dalej ,p.p.s.a.”) oraz
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art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z
2020 r. poz. 627, ze zm.),

zgtaszam udziat Rzecznika Praw Obywatelskich

w postepowaniu przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym zarejestrowanej pod
sygn. | GSK 1443/22 ze skargi kasacyjnej Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéw i

I o postanowienia Wojewddzkiego Sadu

Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 grudnia 2021 roku, sygn. akt: V SA/Wa
3173/21 odrzucajgce skarge _ na odmowe prawa do subwencji
finansowej w ramach programu rzgdowego ,Tarcza Finansowa 2.0 Polskiego

Funduszu Rozwoju dla Mikro, Matych i Srednich Firm",
whnosz3ac o
o uchylenie w catosci zaskarzonego postanowienia.
Uzasadnienie

1. Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie, w zaskarzonym postanowieniu,
odrzucit skarge spétki na odmowe przez Polski Fundusz Rozwoju S.A (dalej: ,,PFR")
prawa do wyptaty subwencji finansowej w ramach programu rzgdowego , Tarcza
Finansowa 2.0 Polskiego Funduszu Rozwoju dla Mikro Matych i Srednich Firm". Jako
podstawe prawng Sgd wskazat na art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a. Stosownie do tego przepisu,
sgd odrzuca skarge, jezeli sprawa nie nalezy do wtasciwosci sgdu administracyjnego.
Sad argumentowat, ze odmowa prawa do wyptaty subwencji nie miesci sie w katalogu
przedmiotéw kontroli sgdowoadministracyjnej ujetych w art. 3 p.p.s.a., wtym w 8 2
pkt 4 tego przepisu, albowiem nie jest ani aktem ani czynnoscig z zakresu
administracji publicznej dotyczgcg uprawnien lub obowigzkéw wynikajgcych z
przepisOw prawa. Poza tym Sad ocenit, ze przy podejmowaniu decyzji przez PFR w

przedmiocie wyptaty subwencji obowigzuje cywilnoprawna metoda regulacji.

2. Powyzsze rozstrzygniecie zaskarzyta skarzgca Spotka oraz Rzecznik Matych i
Srednich Przedsiebiorcéw. W skardze Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcow
podniesiono zarzut naruszenia przepiséw postepowania, ktére miato istotny wptyw na

wynik sprawy, to jest art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a. w zwigzku z art. 38 2 pkt 4, art. 1338 1 i
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art. 141 84 w zw. z art. 166 oraz art. 8 § 3 p.p.s.a. poprzez odrzucenie skargi w sytuacji,
gdy bedgca jej przedmiotem odmowa Polskiego Funduszu Rozwoju SA prawa do
wyptaty subwencji finansowej w ramach programu rzgdowego ,Tarcza Finansowa 2.0
Polskiego Funduszu Rozwoju dla Mikro Matych i Srednich Firm" jest czynnoscig z
zakresu administracji publicznej podlegajgcg sgdowej kontroli administracji na

zasadzie wynikajgcej z art. 3 8 2 pkt 4 p.p.s.a.

3. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich na uwzglednienie zastuguje
sformutowany przez Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéw zarzut naruszenia
przez WSA w Warszawie art. 58 8 1 pkt 1 w zwigzku z art. 3 § 2 pkt 4 w powigzaniu z
art. 141 8 4 p.p.s.a. Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich wynika z konstatacji, iz
orzeczenie WSA w Warszawie nie uwzglednia catoksztattu normatywnego sprawy, w
szczegolnosci pomija tres€ regulacji art. 21a ust. 2b ustawy z dnia 4 lipca 2019 r. o
systemie instytucji rozwoju (Dz. U. z 2020 r. poz. 2011, aktualnie: Dz.U. z 2022 r. poz.

760, dalej jako ,u.s.i.r.”), a w konsekwencji jest zdecydowanie pochopne.

4, Definicja aktéw lub czynnosci okreslonych w art. 3 8 2 pkt 4 p.p.s.a. jest
kontrowersyjna w literaturze i w orzecznictwie (J. Zimmermann, Prawo do sgdu w
prawie administracyjnym, ,RPEiS” 2006, z. 2, s. 219). Niemniej jednak wedtug
dominujgcych pogladdw sg to akty i czynnosci, ktére: majg charakter wtadczy, ale nie
sg decyzjg lub postanowieniem, gdyz te sg zaskarzalne na podstawie art. 38 2 pkt 12
p.p.s.a.; s podejmowane w sprawach indywidualnych, albowiem akty o charakterze
0gblnym zostaty wymienione w art. 3 8 2 pkt 51 6 p.p.s.a.; muszg miec charakter
publicznoprawny; dotyczg uprawnien lub obowigzkéw wynikajgcych z przepiséw
prawa (zob. np. B. Adamiak, Z problematyki wtasciwosci sagdéw administracyjnych, art.
382 pkt4 p.p.s.a., ZNSA 2006 nr 2,s. 18- 19; J.P. Tarno, [w:]J.P. Tarno, W.
Chrdéscielewski, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdami
administracyjnymi, Warszawa 2011, s. 375; J. Drachal, J. Jagielski, R. Stankiewicz, Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, pod red. R. Hausera, M.
Wierzbowskiego, Warszawa 2011, s. 54; R. Stankiewicz, Inne akty lub czynnosci z
zakresu administracji publicznej jako przedmiot kontroli sgdu administracyjnego (art.

382 pkt4p.p.s.a.), ,Przeglad Prawa Publicznego” 2010, nr 11, s. 41; postanowienia
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NSA: z dnia 28 listopada 2005 r., sygn. akt | OSK 1756/06 i z dnia 30 stycznia 2007 r.,
sygn. akt | OSK 1784/06). Wskazane wyzej cztery elementy okresla sie w nauce
mianem konstytuujgcych pojecie aktu lub czynnosci z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. (zob. J.P.

Tarno, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, s. 31-32).

5. Odnoszgc powyzsze do oceny charakteru prawnego zaskarzonego w niniejszej

sprawie zakresu dziatalnosci PFR, nalezy podnies¢, co nastepuje:

6. Po pierwsze, jak zauwazyt NSA w postanowieniu z dnia 23 listopada 2021 r.,
sygn. | GSK 1353/21, sprowadzenie relacji miedzy PFR a beneficjentem finansowania
wytgcznie do relacji cywilnoprawnej to zbytnie uproszczenie sprawy, gdyz nim dojdzie
do sfinalizowania stosownej umowy (ktérej podpisanie jest oczywiscie czynnoscia
cywilnoprawng) wymagane jest uzyskanie przez strone pozytywnej oceny wniosku o
udzielenie finansowania. Na podstawie analizy art. 21a u.s.i.r. NSA skonstatowat, ze
Rada Ministrow, a zatem organ administracji publicznej, powierzyta PFR realizacje
okreslonych zadan z zakresu administracji publicznej. W tym zakresie mamy zatem do
czynienia ze zjawiskiem prywatyzacji zadan publicznych, gdyz zadania administracji
publicznej realizuje podmiot znajdujacy sie poza strukturami administracji. Co prawda,
NSA - w ocenie Rzecznika btednie - stwierdzit rowniez, ze nie doszto tu do
wyposazenia tego podmiotu w jakgkolwiek forme dziatania wiadczego w sferze
stosunkow administracyjnoprawnych, to jednak nalezy podkresli¢, ze w Swietle tego

pogladu NSA zaskarzone w niniejszej sprawie pismo ma charakter publicznoprawny.

7. Po drugie, w swoich rozwazaniach WSA w Warszawie nie dokonat kompleksowej
analizy art. 21a ust. 1 - 2d u.s.i.r. Zgodnie z tymi przepisami, Rada Ministrow, w
zwigzku ze skutkami COVID-19, moze powierzy¢ Polskiemu Funduszowi Rozwoju
realizacje rzgdowego programu udzielania przedsiebiorcom wsparcia finansowego, w
szczegolnosci w formach, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1, lub w formach
bezzwrotnych. Rada Ministrow dziatajgc na podstawie ww. przepisu utworzyta
program rzgdowy ,Tarcza finansowa 2.0 Polskiego Funduszu Rozwoju dla Mikro,
Matych i Srednich firm” stanowigcy zatacznik do uchwaty nr 3/21 z dnia 5 stycznia 2021
r. Z kolei zgodnie z ustepem 2 tego przepisu program rzgdowy okresla w szczegdlnosci

warunki i okres udzielania przedsiebiorcom wsparcia finansowego, o ktérym mowa w

-4 -



ust. 1, sposdb przygotowania i elementy rocznych planéw udzielania tego
finansowania oraz sprawozdawczosci z ich realizacji. Jak wynika z art. 21a ust. 2b
u.s.i.r. w celu uzyskania wsparcia finansowego, o ktérym mowa w ust. 1,
przedsiebiorca zobowigzany jest do ztozenia Polskiemu Funduszowi Rozwoju
oswiadczen wymaganych do ustalenia przez Polski Fundusz Rozwoju mozliwosci
objecia przedsiebiorcy wsparciem finansowym. Oswiadczenia, o ktérych mowa w
ust. 2b, sktada sie pod rygorem odpowiedzialnosci karnej za sktadanie fatszywych
oswiadczen. Sktadajgcy oSwiadczenie jest obowigzany do zawarcia w nim klauzuli
nastepujgcej tresci: "Jestem Swiadomy odpowiedzialnosci karnej za ztozenie
fatszywego oswiadczenia". Klauzula ta zastepuje pouczenie o odpowiedzialnosci
karnej za sktadanie fatszywych oswiadczen (ust. 2c). Do postepowania w celu
uzyskania wsparcia finansowego, o ktérym mowa w ust. 1, stosuje sie art. 297 § 1-3

Kodeksu karnego (ust. 2d).

8. WSA w Warszawie catkowicie pomingt tresc art. 21a ust. 2b u.s.i.r. i
konsekwencje prawne tego przepisu prawa dla oceny charakteru przedmiotu
zaskarzenia. W szczegdlnosci Rzecznik nie zgadza sie z twierdzeniem WSA w
Warszawie, iz przy podejmowaniu decyzji przez Fundusz w przedmiocie wyptaty
subwencji, od poczatku procedury mamy do czynienia z uregulowaniem stosunkow
pomiedzy przedsiebiorcg ubiegajgcym sie o subwencje, a Funduszem w oparciu
przepisy prawa cywilnego, a nie administracyjnego. Co warte podkreslenia, powyzsze
Sad stwierdzit na podstawie analizy przepiséw regulaminu przyjetego przez Fundusz
nie stanowigcego - jak stusznie zauwazyt Sad - zrddta prawa. Uszto wszak uwadze
Sadu, ze tres¢ art. 21a ust. 2b u.s.i.r., bedgcego przepisem prawa powszechnie
obowigzujgcego, stoi w sprzecznosci z takim stanowiskiem. Przepis ten - w ocenie
Rzecznika - statuuje bowiem wynikajgce z przepiséw prawa zobowigzanie
przedsiebiorcy do ztozenia Polskiemu Funduszowi Rozwoju wymaganych oswiadczen
w celu uzyskania wsparcia finansowego. Co wiecej, przepis ten wyposaza rowniez PFR
w kompetencje do wtadczej i jednostronnej oceny tych oSwiadczen w zakresie

ustalenia mozliwosci objecia przedsiebiorcy wsparciem finansowym.



Pragne zwroéci¢ uwage, ze oswiadczenia, o ktérych mowa w tym przepisie, sktada sie
pod rygorem odpowiedzialnosci karnej za sktadanie fatszywych oswiadczen. W mysl
art. 233 8 6 Kodeksu karnego wprowadza odpowiedzialnos¢ karng jak za sktadanie
fatszywych zeznan wobec osoby, ktéra sktada fatszywe oswiadczenie, jezeli przepis
ustawy przewiduje mozliwos¢ odebrania oSwiadczenia pod rygorem
odpowiedzialnosci karnej. Jak podkresla sie w literaturze przedmiotu przedmiotem
ochrony w tym przypadku jest wymiar sprawiedliwosci ucieleSniony przez zapewnienie
wiarygodnosci ustalert dokonywanych w postepowaniu sgdowym lub w innym
postepowaniu przewidzianym w ustawie, a co za tym idzie - ochrona prawidtowosci
(trafnosci) wydawanych orzeczen (zob. postanowienie SN z 1.04.2005 r., IV KK 42/05,
OSNKW 2005/7-8, poz. 66, z glosa A. Rybak-Starczak, ,Palestra” 2006/7-8). O.
Chybinski ([w:] O. Chybinski, W. Gutekunst, W. Swida, Prawo karne. Cze$¢ szczegdtowa,
Wroctaw 1975, s. 382) zwrdcit przy tym uwage, ze ze wzgledu na to, iz fatszywos¢
zeznan, opinii lub oSwiadczern moze mie¢ miejsce réwniez w postepowaniu
administracyjnym, przedmiotem ochrony jest takze pewnos¢ wydawania aktéw
administracyjnych. Przedmiotowy rezim odpowiedzialnosci jest zatem

charakterystyczny dla relacji publicznoprawnych, nie zas dla stosunkéw cywilnych.

0. Warto rowniez zastanowic sie nad konsekwencjami nieztozenia przez
przedsiebiorce oswiadczen lub ich ztozenia o tresci nie dajgcej podstaw do przyznania
finansowania. Przepis art. 21a ust. 2b u.s.i.r. wyraZznie wskazuje, ze adresatem
oswiadczen jest PFR i ten podmiot na podstawie ich tresci ustala mozliwos¢ objecia
przedsiebiorcy wsparciem finansowym. Stagd nie mozna wyprowadzi¢ innego wniosku
- PFR ocenia zrealizowanie przez przedsiebiorce natozonego na niego przez
ustawe obowigzku. Nie nastepuje to w formie negocjacji charakterystycznych dla
relacji cywilnych, ale jest konsekwencjg dziatania wtasciwego dla stosunkéw

administracyjnoprawnych (jednostronng oceng PFR).

Powyzszemu twierdzeniu nie przeczy regulacja procedury sktadania wnioskéw o
przyznanie subwencji opisana w 8 12 i 13 Regulaminie Ubiegania sie o Udziat w
Programie Rzgdowym ,Tarcza Finansowa 2.0 Polskiego Funduszu Rozwoju Dla Mikro,

Matych i Srednich Firm”. Wynika z niego, ze przedsiebiorca sktada wniosek o
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przyznanie mu subwencji finansowej za posrednictwem banku jako petnomocnika
PFR, ktéry weryfikuje wniosek pod wzgledem kompletnosci dokumentdw i generuje
automatycznie umowe, w ktorej zawarte sg dane z wniosku przedsiebiorcy. Dopiero
po podpisaniu umowy, co nie jest réwnoznaczne z przyznaniem prawa do wyptaty
subwencji, a co jest pierwszym i koniecznym etapem w procedurze ubiegania sie o
prawo do jej wyptaty, bank przekazuje PFR wniosek o subwencje w celu

rozstrzygniecia przez PFR, czy przedsiebiorca spetnia warunki przyznania mu prawa do
subwencji. Konsekwencjg zas odmowy prawa do subwencji jest wygasniecie umowy (8

17 a Regulaminu).

10. Trzeba zatem zauwazy¢, ze przyznanie subwencji ma charakter ztozony -
dochodzi tu do splgtania w ramach jednej procedury dwoch zasadniczo odmiennych
stosunkdw prawnych - stosunku cywilnoprawnego wynikajgcego z umowy o
przyznanie subwencji oraz stosunku administracyjnoprawnego wynikajgcego z art.
21a ust. 2b u.s.i.r. i polegajacym na ocenie wykonania przez PFR zobowigzania
przedsiebiorcy do ztozenia o$wiadczen wymaganych do ustalenia mozliwosci objecia

go wsparciem finansowym.

11.  Rzecznik Praw Obywatelskich popiera stanowisko Rzecznika Matych i Srednich
Przedsiebiorcéw przedstawione w toku postepowania przed WSA w Warszawie, iz PFR
rozstrzyga w sposob prawnie wigzgcy konkretng sytuacje indywidualnie oznaczonego
podmiotu (przedsiebiorcy), modyfikujac je jedynie w tym zakresie, iz wiadztwo
administracyjnoprawne, o ktérym wspomina Rzecznik Matych i Srednich
Przedsiebiorcéw, wynika z art. 21a ust. 2b u.s.i.r. i polega na ocenie mozliwosci
przyznania subwencji w kontekscie ztozonych przez przedsiebiorce oswiadczen. W
zwigzku z tym nalezy wskazac, ze jednostronnos¢ oraz wtadczos¢ dziatania PFR
charakteryzujg administracyjnoprawng metode regulacji, wyznaczajg miejsce i pozycje
przedsiebiorcy w postepowaniu o udzielenie subwencji. Przedsiebiorca ma co do
zasady jedynie prawo inicjatywy procesu w celu wyptaty subwencji. Gdyby nawet
uznac, ze skoro w procedurze ubiegania sie o subwencje dochodzi na samym
poczatku do zawarcia umowy cywilnoprawnej, a sprawa ze skargi na odmowe

subwencji powinna podlegac kognicji sgdu powszechnego, to w istocie oznaczatoby, ze

-7 -



sgd powszechny zmuszony bytby bada¢ wykonanie przez przedsiebiorce
zobowigzania, o ktérym mowa w art. 21a ust. 2b u.s.i.r. Aby to zrobic¢ konieczne bytoby
rozstrzygniecie, czy PFR, dziatajgc w ramach przyznanego mu witadztwa
administracyjnego, stusznie odmaéwit przyznania prawa do subwencji, a wiec
rozstrzygniecie o prawidtowosci konkretyzacji stosunku administracyjnoprawnego
tgczgcego przedsiebiorce z PFR, dotyczgcego przyznania przedsiebiorcy prawa do
subwencji, co nalezy do wtasciwosci sgdu administracyjnego na zasadzie art. 3 § 2 pkt

4 p.p.s.a.

12.  Majgc na wzgledzie powyzsze Rzecznik Praw Obywatelskich uwaza za btedne
stanowisko WSA w Warszawie, iz dziatalno$¢ PFR w przedmiotowym obszarze lezy a
limine poza zakresem kognicji sadu administracyjnego. Rozstrzygniecie PFR - w ocenie
Rzecznika - miesci sie bowiem w granicach konstytuujgcych pojecie aktu lub czynnosci
z art. 3§ 2 pkt 4 p.p.s.a.: ma bowiem charakter wtadczy, ale nie jest decyzjg lub
postanowieniem; zostato podjete w sprawie indywidualnej danego przedsiebiorcy, ma
charakter publicznoprawny; dotyczy uprawnien lub obowigzkédw wynikajgcych z

przepisOw prawa okreslonych w art. 21a ust. 2b u.s.i.r.

W zwigzku z powyzszym, wnosze jak w petitum.

Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/



