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SYSTEMOWE UWARUNKOWANIA ZAKRESU ZASTOSOWANIA
DEFINICJI LEGALNEJ ,,BENEFICJENTA”
W RAMACH POLITYKI SPOJNOSCI

Streszczenie. Ogodlne ramy wydatkowania unijnego budzetu, przyjete przez upowaznione do
tego instytucje, maja przyczynic si¢ do realizacji wyznaczonych strategicznych celéw rozwojowych
przez poszczegdlne panstwa czlonkowskie. Rozwinigcie 1 uszczegodtowienie takich uregulowan
nalezy do krajowych legislatorow, ktorzy pozostaja upowaznieni do wydania stosownych aktow
normatywnych zgodnie z obowigzujacg autonomig instytucjonalng i proceduralng (Galetta 2010).
W polskim systemie prawnym ustawodawca przyjmuje stosowne uregulowania ustawowe na
kazde kolejne okresy programowania unijnego budzetu. W ramach polityki spojnosci zachowano
takie samo okre$lenie i rozumienie podmiotu uzyskujacego $rodki publiczne na podstawie
umowy o dofinansowanie oraz na podstawie decyzji administracyjnej. Tak wprowadzone pojecie
dotychczas posiadato rozne znaczenia w zaleznosci od tresci przepisow sformutowanych przez
ustawodawce unijnego i ustawodawce krajowego. Istniata zatem konieczno$¢ uwzglednienia
definicji ,,beneficjenta” zawartych zaréwno w odrgbnych przepisach prawa krajowego, jak i prawa
unijnego niejednokrotnie rowniez z uwzglednieniem specyfiki przeznaczenia poszczegoélnych
funduszy. Wprowadzone w tym wzgledzie definicje legalne miaty okreslony zakres obowiazywania.
Nie zawsze pozostawal on jednak identyczny z intencjami krajowego ustawodawcy. Jednoczesnie
wystepowaly czynniki systemowe, ktore z jednej strony rozszerzaly zakres zastosowania
wprowadzonych definicji legalnych, a z drugiej strony je ograniczaly.

Stowa kluczowe: fundusze unijne, polityka spdjnosci, definicja legalna, beneficjent

SYSTEMIC DETERMINANTS OF THE SCOPE
OF APPLICATION OF THE LEGAL DEFINITION OF
»BENEFICIARY” UNDER THE COHESION POLICY

Abstract. The general framework for spending the EU budget, adopted by authorized
institutions, is to contribute to the implementation of the strategic development goals set by individual
Member States. It is up to national legislators to develop and specify such regulations, who remain
authorized to issue relevant normative acts in accordance with the applicable institutional and
procedural autonomy (Galetta 2010). In the Polish legal system, the legislator adopts appropriate
statutory regulations for each successive programming period of the EU budget. Under the cohesion
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policy, the same definition and understanding of the entity receiving public funds on the basis of
a co-financing agreement and on the basis of an administrative decision has been retained. So far, the
concept introduced in this way had different meanings depending on the content of the provisions
formulated by the EU legislator and the national legislator. Therefore, it was necessary to take into
account the definition of ,,beneficiary” contained in both separate provisions of national law and
European law, often also taking into account the specificity of the purpose of individual funds. The
legal definitions introduced in this respect had a specific scope of validity. However, it was not
always identical to the intentions of the national legislator. At the same time, there were systemic
factors which, on the one hand, extended the scope of application of the introduced legal definitions,
and, on the other hand, limited them.
Keywords: European funds, cohesion policy, legal definition, beneficiary

Mozliwos¢ korzystania z funduszy przeznaczonych na wdrazanie kazdej unij-
nej polityki jest Scisle zwigzana z zasadami realizacji unijnego budzetu (McCor-
mick 2010, 190—194). W kazdym kolejnym okresie jego programowania wyzna-
czane s3 wspolne cele do osiggniecia przez wszystkie panstwa cztonkowskie oraz
organy administracji unijnej w ramach realizowanych polityk (Szoplinska 2002,
572-573). Jedna z nich jest polityka rozwoju regionalnego okreslana rowniez jako
polityka spojnosci (Swistak 2015, 60). Takie regulacje uzgodnione przez instytucje
unijne za zgodg panstw cztonkowskich stanowig swoiste ramy, okreslajace zasady
realizacji konkretnych projektow. W polskim systemie prawnym funkcjonuja jed-
nocze$nie odrgbne przepisy, umozliwiajgce wydatkowanie srodkow pochodzacych
z unijnego budzetu. W tym wzgledzie na poszczegodlne okresy programowania
unijnego budzetu wprowadzano za kazdym razem nowe uregulowania ustawo-
we, stanowigce podstawe wydatkowania srodkow przeznaczonych na realizacj¢
polityki spojnosci'. Za kazdym razem ustawodawca nie usuwat jednak z syste-
mu prawnego wczesniejszych rozwiazan. W istocie z czasem przestawaty one
by¢ jednak stosowane z uwagi na wyczerpanie alokacji $rodkéw pochodzacych
z unijnego budzetu, a takze z uwagi na wprowadzanie kolejnych regulacji zarowno
na poziomie unijnym, jak i na poziomie krajowym (Pozdzik 2014, 5). Podmioty
biorgce udziat w wydatkowaniu takich §rodkow byty okreslane zaréwno w prawie
unijnym, jak i krajowym. Na krajowym ustawodawcy ciazyt jednoczesnie obo-
wigzek odpowiedniego dostrojenia omawianych poje¢ do potrzeb ich rozumienia
w zakresie realizacji polityki spdojnosci.

"W polskim systemie prawnym srodki finansowe przeznaczone na realizacj¢ polityki spoj-
nos$ci byly wydatkowane na podstawie ustawy z dnia 20.04.2004 r. o Narodowym Planie Roz-
woju (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 260 ze zm.), dalej réwniez jako NarPlanRozwU; ustawy z dnia
6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 225), dalej rowniez
jako ZasProwPolRozwU, ustawy z dnia 11.07.2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakre-
sie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 818), dalej rowniez jako ZasRealProgPoliSpojnU, ustawy z dnia 28.04.2022 r. o zasadach
realizacji zadan finansowanych ze srodkoéw europejskich w perspektywie finansowej 2021-2027
(Dz.U. z 2022 1. poz. 1079) dalej jako ZasRealZadSrodEuropU.
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Celem niniejszego artykutu bylo przeanalizowanie systemowych uwarun-
kowan wprowadzonych definicji legalnych podmiotow uzyskujacych dofinan-
sowanie do zgtaszanych projektow, jakie wystepowaty w polskim systemie
prawnym od poczatku korzystania z unijnych srodkow pomocowych. W tym
wzgledzie istotne okazato si¢ uwzglednienie ich ztozonej konstrukceji oraz ich
odniesienie do rozmaicie usytuowanych systemowo regulacji. W praktyce
jednak sytuacja byta jeszcze bardziej ztozona, gdyz zroznicowane przepisy
prawne, dotyczace definicji legalnej ,,beneficjenta” mogly w rozmaity sposéb
przystosowywac to pojecie na potrzeby roznych konkurséw o dofinansowanie
projektu. Dopiero w ten sposob mozliwe byto systemowe okreslenie zasiggu
obowigzywania wprowadzonych poje¢ w poszczegolnych okresach programo-
wania unijnych funduszy.

W opracowaniu wykorzystano metod¢ dogmatyczno-prawng oraz teo-
retyczno-prawng. W pierwszej kolejnosci polegato to na analizie uregulowan
prawnych dotyczacych zakresu obowiazywania definicji ,,beneficjenta” zawar-
tych w ustawie o Narodowym Planie Rozwoju oraz w ustawie o zasadach rea-
lizacji polityki rozwoju. Obie regulacje byty bowiem podobne konstrukcyjnie
1 stworzyly w istocie podstawy do strategicznego planowania rozwoju w opar-
ciu o $rodki krajowe oraz $rodki przeznaczone na realizacje unijnej polityki
spojnosci. Ponadto, wzicto pod uwage orzecznictwo sadow administracyjnych
dotyczace instytucji definicji legalnych oraz samego pojecia ,,beneficjenta”.
W ograniczonym zakresie odwotano si¢ do orzecznictwa Trybunatu Sprawiedli-
wosci okreslajacego zakres dopuszczalnej wyktadni systemowej prawa unijnego.
Wreszcie cze$¢ opracowania oparto na uwzglednieniu pogladow i wypowiedzi
doktryny zawartych w komentarzach, monografiach oraz artykutach pomocnych
do skonstruowania niniejszego opracowania.

1. ISTOTA WPROWADZANIA DEFINICJI LEGALNYCH
NA PRZYKLADZIE POJECIA ,,BENEFICJENTA”

W przypadku definiowania okre$lonych poje¢ na etapie stanowienia prawa
przyjmuje si¢, ze mamy do czynienia ze ,,stanowionymi definicjami poje¢ praw-
nych”, w odréznieniu od wprowadzonych przez podmioty stosujace prawo definicji
okreslonych poje¢, ktore w ten sposdb sg nazywane ,,operatywnymi definicjami
poje¢ prawnych” (Halasz 2019, 124; Halasz 2020, 599—-607). Niejednokrotnie usta-
wodawca nie chce pozostawia¢ zbytniej swobody podmiotom stosujacym prze-
pisy prawa, wprowadzajac definicje¢ okreslonego pojecia, ktora stanowi ,,rodzaj
srodka przektadowego” na gruncie jezyka prawnego (Ajdukiewicz 2006, 244).
Wprowadzenie definicji legalnych ma zatem wykluczy¢ ,,watpliwosci powsta-
jace zazwyczaj w procesie stosowania tekstu prawnego” (Brzezinski 2002, 48).
W efekcie takiego postrzegania sformutowano definicje ,.beneficjenta” w ustawie
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o Narodowym Planie Rozwoju?, ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju?,
a takze w ustawie o zasadach realizacji programoéw w zakresie polityki spdjnosci
finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020* oraz w ustawie o zasadach
realizacji zadan finansowanych ze srodkéw europejskich w perspektywie finanso-
wej 2021-2027°. Stosowna definicja ,,beneficjenta” sformutowana w tekscie praw-
nym przez ustawodawce odnosita si¢ do okreslonego pojecia, a wigc mozna byto
ja uzna¢ za definicje legalng (Malinowski 2006, 156). We wszystkich przypadkach

2 Art. 2 pkt 1 NaroPlanRozwU stanowi, ze uzyte w ustawie okreslenie beneficjent ozna-
czato osobe fizyczng, osobe prawng lub jednostke organizacyjng nieposiadajaca osobowosci
prawnej, korzystajace z publicznych srodkéw wspolnotowych i publicznych srodkéw krajowych
na podstawie umowy o dofinansowanie projektu albo decyzji, o ktérej mowa w art. 11 ust. 7
NaroPlanRozwU; Art. 11 ust. 7 NaroPlanRozwU stanowit, ze w przypadku, kiedy instytucja
zarzadzajaca albo instytucja posredniczaca byta jednocze$nie beneficjentem, podstawa dofi-
nansowania projektu jest decyzja podj¢ta odpowiednio przez wlasciwego ministra, jesli petnit
funkcje instytucji zarzadzajacej albo instytucji posredniczacej, albo przez wojewodg, jesli pelni
funkcje instytucji posredniczace;.

3 Zgodnie z art. 5. pkt 1 ZasProwPolRozU pojecie beneficjenta oznaczalo ,,0sobe fizyczna,
osobe prawng lub jednostke organizacyjna nieposiadajacg osobowosci prawnej, ktorej ustawa przy-
znala zdolno$¢ prawna, realizujaca projekty finansowane z budzetu panstwa lub ze zrodet zagra-
nicznych na podstawie decyzji lub umowy o dofinansowanie projektu”.

4 Zgodnie z art. 2 ust. 1 ZasRealProgPoliSpdjnU beneficjent to podmiot, o ktorym mowa
w art. 2 pkt 10 rozporzadzenia ogoélnego, oraz podmiot, o ktdrym mowa w art. 63 rozporzadzenia
ogolnego. Natomiast zgodnie z art. 2 pkt 10 i art. 63 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17.12.2013 r. ustanawiajace wspolne przepisy, dotyczace Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu
Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Euro-
pejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu
Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie
Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz. Urz. UE L 347 z 20.12.2013 r., s. 320) beneficjent oznacza pod-
miot publiczny lub prywatny oraz — wylacznie do celow rozporzadzenia w sprawie EFRROW
i rozporzadzenia w sprawie EFMR — osobe fizyczna, odpowiedzialnych za inicjowanie lub ini-
cjowanie i wdrazanie operacji; w kontekscie programow pomocy panstwa, w rozumieniu pkt 13
niniejszego artykutu, ,,beneficjent” oznacza podmiot, ktory otrzymuje pomoc; w kontekscie
instrumentow finansowych na mocy czesci drugiej tytut ['V niniejszego rozporzadzenia ,,bene-
ficjent” oznacza podmiot, ktory wdraza instrument finansowy albo, w stosownych przypadkach,
fundusz funduszy.

5 Zgodnie z art. 2 ust 1 ZasRealZadSrodEurop beneficjent — ,,podmiot, o ktorym mowa
w art. 2 pkt 9 rozporzadzenia ogolnego”. Natomiast zgodnie z art. 2 pkt 28 ZasRealZadSrodEurop
rozporzadzenie ogélne — rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z dnia
24.06.2021 r. ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu Spoéjnosci, Funduszu na rzecz
Sprawiedliwej Transformacji i Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury,
a takze przepisy finansowe na potrzeby tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Mi-
gracji i Integracji, Funduszu Bezpieczenstwa Wewngtrznego i Instrumentu Wsparcia Finanso-
wego na rzecz Zarzadzania Granicami i Polityki Wizowej (Dz. Urz. UE L 231 z 30.06.2021 .,
s. 159 ze zm.).
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jej wprowadzenie miato utatwi¢ zakres rozumienia tego pojecia w odniesieniu
do pomocy uzyskiwanej w ramach realizacji polityki spojnosci. W praktyce miala
ona sprecyzowac okreslenie postrzegane jako niewystarczajgco ostre (Borszowski
2017, 193). W istocie chodzilo o zawezenie rozumienia pojecia ,,.beneficjenta”. Tym
samym miala ona wykluczy¢ nieostrosci dotyczace podmiotow, na rzecz ktérych
transferowane sg $rodki przeznaczone na realizacje polityki spdjnosci. Tak okre-
slone pojecie ,,beneficjenta” miato jednoczesnie zwigzaé podmioty stosujace pra-
wo dotyczace udzielonego dofinansowania ze srodkow unijnych, wypetniajac tym
samym legislacyjne wymogi zasad techniki prawodawczej®.

2. SYSTEMOWE KONSEKWENCJE WPROWADZENIA DEFINICJI
LEGALNEJ ,,BENEFICJENTA”

W pewnego rodzaju uproszczeniu uzgodnienie tresci interpretowanych
przepisow obejmuje stosowanie regul wyktadni uwzgledniajacych istote syste-
mu prawa, a zwlaszcza jego spdjnos¢ i zupetnos¢ (Morawski 2014, 125-127).
Taka metoda oznacza odtworzenie i uwzglednienie normatywnej zawartosci
systemu prawnego, do ktorego nalezg w szczegolnosci zrodta prawa (Wron-
kowska, Ziembinski 2001, 180—196). Zasadniczo stosowanie i interpretowanie
przepisu powinno uwzglednia¢ miejsce danego aktu w ustalonym porzadku
zrodet prawa. Kluczowe pozostaje zatem systemowe miejsce aktu prawnego,
w ktorym zostato zdefiniowane pojecie (Malinowski 2006, 161). W polskim
systemie prawnym zakres zastosowania wprowadzanej definicji legalnej be-
dzie wynika¢ z konieczno$ci uwzglednienia hierarchii zrédet prawa okreslonej
w art. 87 Konstytucji RP. Wprowadzona przez prawodawce definicja legalna ma
zatem okreslony zakres zastosowania, ktory wynika przede wszystkim z syste-
mowego miegjsca aktu normatywnego, w ktorym zamieszczono definicj¢ legal-
ng wsérdd wszystkich aktéw normatywnych, a takze wprost z aktu prawnego,
w ktorym zamieszczono definicj¢ legalna, okreslajac jej zasieg (zob. wyr. NSA
z 23.08.2007 r., I OSK 1118/06, LEX 352065). W tym wzgledzie konieczne
jest rowniez uwzglednienie norm prawnych okreslonych w przepisach zawar-
tych w innych aktach prawnych, ktore majg zastosowanie do definicji legalnej
,beneficjenta”. W konsekwencji oznacza to uwzglednienie zwigzkow pomie-
dzy poszczegbdlnymi aktami prawnymi, a wigc de facto rowniez uwzglednienie
obowiazujacej hierarchii zrodet prawa.

¢ Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20.06.2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” (t.j. Dz.U. 2016.283), dalej jako ZasTechPrawR.
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3. POZYCJA SYSTEMOWA DEFINICJI ,,BENEFICJENTA” ZAWARTYCH
W USTAWIE O NPR ORAZ W U.Z.P.P.R.

Definicje legalne wprowadzone przez ustawodawce zajmuja dodatkowo
szczegblng pozycje w kazdym systemie prawnym (Bielska-Brodziak 2008, 160).
Ich miejsce w hierarchii systemu prawnego jest determinowane réwniez przez ro-
dzaj zastosowanej techniki legislacyjnej przy definiowaniu okreslonego pojecia.

Z uwagi na wspomniang hierarchicznos¢ zrodet prawa w Polsce mozna wy-
wodzi¢ zasadg prymatu definicji ustawowych. Za konsekwencjg¢ takiego pogladu
nalezato uzna¢ zakaz wprowadzania definicji o innej tresci w aktach nizszego
rzgdu. Zasadniczo istniat formalny zakaz formutowania definicji o tre$ci innej
niz wyrazona w aktach wyzszego rzedu, ktore ustalatyby znaczenia okreslen
zawartych w ustawie upowazniajacej (§ 149 ZasTechPrawR). Niedopuszczalne
byto wigc wprowadzanie w akcie wykonawczym zaréwno zawezajacego, jak
1 rozszerzajacego rozumienia pojecia ,,.beneficjenta” innego niz ustawowe. Teo-
retycznie istniata jednak mozliwo$¢ wprowadzenia przez ustawodawce takiej
definicji ,,beneficjenta” w akcie wykonawczym, ale w przypadku przekazania
organom upowaznienia do wprowadzenia takiej definicji w aktach o charakterze
wykonawczym. Jak dotad nie mieliSmy jednak do czynienia z takim bezposred-
nim przekazaniem kompetencji do wprowadzenia regulacji uzupetniajacych zde-
finiowane w ustawie pojecia ,,beneficjenta”. Zaden przepis prawa obowigzujacego
rangi ustawowej nie udzielit organom administracji upowaznienia do wprowa-
dzenia i stosowania wtasnych przepisow definiujacych pojecie ,,beneficjenta”.
Nie byto zatem podstaw prawnych do wprowadzania w innych aktach prawnych
(zaré6wno ustawowych, jak 1 podustawowych) odmiennych definicji ,,beneficjenta”
na potrzeby realizacji unijnej polityki spojnosci w warunkach krajowych.

Zasadniczo wprowadzona definicja legalna ,,beneficjenta” od samego po-
czatku miata charakter definicji projektujacej, ustanawiajac regute znaczeniowa
odno$nie do rozumienia tego pojecia w przywotanej ustawie. Z uwagi na zasade
konsekwencji terminologicznej w obrebie aktow prawnych, ktore wprowadzity
definicje legalng ,,beneficjenta”, nie wolno byto poshugiwac si¢ tym okresleniem
w innym znaczeniu. Tym samym ustalone rozumienie definiowanego pojecia
ze swojej natury uniemozliwiato odwotywanie si¢ w tym wzgledzie do innych
przepisow okreslajacych to samo pojecie. Tak okreslony w pierwszej kolejnosci
zakres zastosowania poje¢ ustawowych oznaczal, ze w procesie wyktadni przepi-
sow zawierajacych definicje legalng nie stosuje si¢ innych definicji legalnych tych
samych terminéw wprowadzonych w innych aktach prawnych (zob. wyr. NSA
7 9.12.2009 r., I FSK 1145/08, LEX nr 565811). Nie wolno byto zatem przy sto-
sowaniu przepisow dotyczacych wydatkowania polityki spojnosci postugiwac si¢
innym zakresem rozumienia poj¢cia ,,beneficjenta”. Ustalone na uzytek kazdej
ustawy o rozumienie wprowadzonego pojecia uniemozliwiato tez odwotywanie
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si¢ w tym samym zakresie do przepiséw innych ustaw definiujacych to samo
pojecie (zob. wyr. NSA z 10.05.2007 r., IT FSK 739/06, LEX nr 339589). Przykta-
dowo inny zakres pojeciowy ,,beneficjenta” zostat w sposob dopuszczalny okre-
$lony na potrzeby odrebnych dziedzin prawa — np. w zakresie polityki spotecznej
(Prandota-Prandecka 2008, 373; Andrzejewski 2008, 505-509).

4. SYSTEMOWY ZASIEG STOSOWANYCH DEFINICJI ,,BENEFICJENTA”
ZAWARTYCH W USTAWIE O NPR ORAZ W U.Z.P.P.R.

Uwzgledniajac zasade jednolitosci terminologicznej, wprowadzane defini-
cje legalne nie zostaty dowolnie uksztattowane. W konsekwencji wprowadzane
prawem powszechnie obowiazujacym definicje ,,beneficjenta” zasadniczo nie
mogly by¢ roéwniez swobodnie modyfikowane, gdyz co do zasady miaty spetnia¢
wymog wprowadzenia pojeciowej jednoznacznosci. Nadrzgdno$¢ znaczeniowa
definicji legalnych wprowadzanych w przepisach powszechnie obowigzujacych
z zatozenia ograniczata rowniez ich interpretacje. W istocie umiejscowienie
okreslonej definicji legalnej w danym akcie normatywnym miato wptyw na za-
kres jej zastosowania w praktyce (Pteszka 1988, 53).

4.1. Wewnetrzny zakres zastosowania definicji ,,beneficjenta”

Konstrukcyjny sposob zdefiniowania ,,beneficjenta” w ustawie o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju zasadniczo nie odbiegat od rozwigzan przyjetych
we wezesniejszym okresie programowania w ustawie o Narodowym Planie Roz-
woju (Borowicz 2008, 21). Nieco inng formule zastosowano natomiast w ustawie
o zasadach realizacji programow w zakresie polityki spojnosci finansowanych
w perspektywie finansowej 2014-2020 oraz ustawie o zasadach realizacji zadan
finansowanych ze srodkéw europejskich w perspektywie finansowej 2021-2027,
gdyz ustawodawca postuzyt sie w tym wzgledzie odestaniem do okreslonych
przepiséw rozporzadzen unijnych przyjetych na okre$lony okres programowania
unijnego budzetu. Zaréwno w przypadku definicji legalnej ,,beneficjenta” zawar-
tej w ustawie o Narodowym Planie Rozwoju, jak i w ustawie o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju, a takze w przypadku ustawy o zasadach realizacji pro-
gramow w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowe;j
2014-2020 oraz ustawie o zasadach realizacji zadan finansowanych ze srodkow
europejskich w perspektywie finansowej 2021-2027 nie bylo jednak watpliwo-
$ci, ze odnosza si¢ one do calych aktow prawnych, na podstawie ktorych zostaty
wprowadzone. Takie rozwigzanie byto konsekwencja uzycia przez ustawodawce
w kazdym z tych aktow prawnych stowniczka, ktéry rozpoczyna si¢ od okresle-
nia ,,Uzyte w ustawie okreslenia oznaczaja:” (art. 2 NaroPlanRozwU, art. 5 Zas-
ProwPolRozwU, art. 2 ZasRealProgPoliSp6jnU, art. 2 ZasRealZadSrodEuropU).
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Tak wyznaczony zakres zastosowania wprowadzonej przez ustawodawce defi-
nicji ,,beneficjenta” zostal okreslony w sposob jasny, wyrazny i jednoznaczny.
W tym wzgledzie wprowadzone przez ustawodawce rozumienie pojgcia ,,bene-
ficjent” zgodnie z zasadami techniki prawodawczej miato by¢ uzywane w jed-
nym znaczeniu w obrebie calej ustawy (§ 150 ust. 1 ZasTechPrawR). Z reguty
zakres rozumienia okreslonego terminu w okreslonej dziedzinie wyczerpuje
potrzeby jednego aktu prawnego, ktorym zostata wprowadzona definicja legal-
na. Bez wyraznego odestania ustawowego nie powinno si¢ zatem przenosi¢ au-
tomatycznie znaczenia zdefiniowanych poj¢¢ na inne akty prawne (zob. wyr.
NSA z7.01.2009 r.,  OSK 1872/07, LEX nr 528052). Zakres mocy obowigzujace;j
wprowadzanych definicji legalnych w sposob oczywisty moze w okreslonych
przypadkach zosta¢ jednak specyficznie okreslony przez ustawodawce, ale ta-
kie dopuszczalne odstepstwa wymagaja jednak uzasadnienia (§ 147 ust. 1 Zas-
TechPrawR). W przypadku ,,beneficjenta” ustawodawca nie uzasadnit jednak
na potrzeby wdrazania polityki spojnosci zadnego odstgpstwa od pierwotnie
wyrazonego zakresu zastosowania wprowadzonej definicji legalnej obejmuja-
cego ustawg wraz z aktami wykonawczymi do niej. Uwzglednienie zasady we-
wngtrznej spojnosci jezyka prawnego oznacza, ze ,,poje¢cia i ich znaczenia zawar-
te w tzw. aktach podstawowych dla danej dziedziny majg pierwszenstwo przed
pojeciami zawartymi w pozostatych aktach z tej dziedziny, a kazde odstgpstwo
od niej powinno by¢ nalezycie uzasadnione i mie¢ charakter wyjatkowy” (Wier-
czynski 2003). W istocie nawet takie wyjatkowe rozwigzanie (odstapienie od za-
sadniczej reguty) wymaga od prawodawcy wyraznego podania innego znaczenia
danego okreslenia w tej samej dziedzinie i ustalenia zakresu jego zastosowania
(§ 147 ust. 2 ZasTechPrawR). Przyktadowo, potrzeba wskazania specyficznego
zakresu rozumienia i stosowania okreslonego pojecia moze wynikac ze specyfiki
oraz celéw przyjmowanej przez ustawodawce regulacji.

W analizowanych przypadkach nie ma jednak watpliwosci, ze definicje le-
galne wigzaty nie tylko na gruncie danego aktu prawnego, ale takze wydanych
do niego aktow wykonawczych (zob. wyr. NSA z 10.05.2007 r., IT FSK 739/06,
LEX nr 339589). Zdefiniowanie jakiego$ wyrazenia w akcie nadrz¢gdnym hie-
rarchicznie determinuje jego rozumienie w akcie podrzednym tej samej materii
(Bartoszewicz 2018, 359). Innymi stowy, znaczenie nadane okresleniom przez
ustawowe definicje legalne rozciaga si¢ na akty wykonawcze do tej ustawy (zob.
wyr. NSA z 26.08.2010 r., [1 OSK 1297/09, LEX nr 1613214). W tym wzgledzie
mozna nawet uzna¢, ze wprowadzone definicje wigzaly wszystkie akty norma-
tywne o charakterze podrzednym, to znaczy nie tylko akty wykonawcze do ustaw,
ale takze wszelkiego rodzaju akty o charakterze réwnorzgednym badz nizszym
bez wzgledu na ich nazwe. Wprowadzenie definicji legalnej okreslonego pojecia
w normatywnym akcie prawnym sprawiato, ze niedopuszczalne byto jego ponow-
ne definiowanie w akcie prawnym nizszego rzedu (zob. wyr. NSA z 27.11.2015 r.,
IT OSK 2253/15, LEX nr 2002180). Mimo to takie definicje ,,beneficjenta” byly
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powielane w dokumentach stanowigcych czgsci sktadowe poszczegdlnych sy-
stemoOw realizacji programow operacyjnych. W praktyce zdarzato si¢, ze wprost
wprowadzane byly w nich ustawowe definicje ,,beneficjenta”, stanowiace powto-
rzenie ich ustawowej tresci. Zakres takich dziatan legislacyjnych, podejmowa-
nych przez organy administracji, wydawat si¢ watpliwy. W ostatecznosci mozna
byto jedynie przyjac, ze takie dziatania instytucji zarzadzajacych miaty przede
wszystkim charakter informacyjny. W tym wzgledzie nalezy zaznaczy¢, ze w po-
szczegolnych pelnych okresach programowania unijnego budzetu w Polsce, a wigc
z wylaczeniem okresu 2004-2006, zarowno programy operacyjne, jak i uzupet-
nienia programow operacyjnych nie byly przyjmowane w formie rozporzadzen
wykonawczych do ustaw tylko w formie wlasciwej dla dokumentow przyjmowa-
nych przez upowaznione organy administracji (w przypadku regionalnych pro-
gramow operacyjnych byty to uchwaly samorzadu wojewodztwa). Nie zmieniato
to jednak sytuacji prawnej, w ktorej rowniez w odniesieniu do takich dokumentow
zakres obowigzujacy zachowywaly ustawowo wprowadzone definicje ,,benefi-
cjenta”. Z uwagi na ich systemowe umiejscowienie powinny one byly réwniez
by¢ uwzgledniane na potrzeby stosowania dokumentow skierowanych do organow
administracji oraz w dokumentach o charakterze wytycznych, ktore nie miaty
charakteru powszechnie obowigzujacego (Podkowik 2012, 69—86). W praktyce
odnosito si¢ to do dokumentow przyjmowanych przez wtasciwego ministra, skie-
rowanych do organdéw administracji w formie wytycznych, ktore jednak miaty
wplyw na sytuacje prawna potencjalnych i przysztych ,.beneficjentow” (Talaga
2012, 320-333). W przypadku ustawy o NPR dotyczylo to tez rozporzadzen, ktore
okreslaly poszczegolne programy operacyjne, a takze uzupetnien do programow
operacyjnych. Nie byto zatem potrzeby przyjmowania w tej formie i wprowadza-
nia dodatkowych definicji w aktach wykonawczych. Co wigcej, zakres obowigzy-
wania wprowadzonej definicji obejmowal wszystkie inne dokumenty, jakie byty
tworzone na potrzeby realizacji poszczegolnych programow operacyjnych. Takie
definicje musiaty by¢ uwazane za wiazace rowniez w odniesieniu do innych do-
kumentow (w szczegdlnosci dokumentow konkursowych), ktore miaty charakter
obowigzujacy wobec podmiotow ubiegajacych si¢ o dofinansowanie i potencjalnie
spetniaty warunki uzyskania statusu ,,beneficjenta”, w tym takze tych sposrod
nich, ktore nastepnie uzyskaty taki status. W praktyce wnioskodawca ubiegajacy
si¢ o dofinansowanie musiat spetni¢ nie tylko przestanki ustawowe dotyczace
,beneficjenta”, aby mozna bylo z nim zawrze¢ umowg o dofinansowanie.
Wprawdzie niedopuszczalne byto wprowadzanie powtorzen definicji ustawo-
wych, ale mozliwe byto doprecyzowanie ich znaczen. W istocie mozna bylo to od-
nosi¢ zaréwno do samych definicji legalnych, jak i do okreslonych poje¢ sktado-
wych definicji, jakie nie zostaty sformutowane wprost przez prawodawcg. Przepisy
uzupetniajace definicje ustawows ,,beneficjenta” przede wszystkim mogty by¢
wyrazone w powszechnie obowigzujacym akcie prawnym o charakterze systemo-
wo nadrzednym. Wprowadzone uzupelnienia nie mogty natomiast modyfikowac
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tresci normatywnych okreslonych przepisami prawa powszechnie obowiazujace-
go. W praktyce nalezalo jednak przyja¢ zakaz wprowadzania w aktach nizszego
rzgdu tylko definicji ,,beneficjenta” niezgodnych z definicjg ustawowa (§ 143 w zw.
z § 116 ZasTechPrawR). W konsekwencji przepisy uzupetniajace ustawowa defini-
cj¢ ,,beneficjenta” mogtly ja modyfikowac tylko w zakresie wigzacych przepisow
prawa powszechnie obowigzujacego. Zasadniczo ustawowa definicja ,,beneficjen-
ta” mogta znajdowaé swoje swoiste ograniczone dopetnienie w przepisach wyko-
nawczych dotyczacych trybu udzielania pomocy w ramach konkretnego programu
operacyjnego’. Dodatkowe specyficzne warunki musialy by¢ bowiem spetnione
przez wnioskodawcow na potrzeby konkretnego konkursu o dofinasowanie. W tym
przypadku zaréwno przepisy ustawy, jak i przepisy rozporzadzen wykonawczych
wprowadzaly nowy tryb postepowania administracyjnego, dotyczacy udzielania
pomocy w ramach konkretnego Sektora Programu Operacyjnego (zob. post. WSA
w Poznaniu z 17.08.2006 r., I1I SA/Po 545/06, LEX nr 911262; post. WSA w Pozna-
niu z 17.08.2006 r., II1 SA/Po 460/06, LEX nr 911169). Wybor projektow do dofi-
nansowania byt natomiast dokonywany na podstawie programu operacyjnego i jego
uzupetnienia®. Za kazdym razem na etapie postgpowania poprzedzajacego zawarcie
umowy o dofinansowanie nalezato uwzglednia¢ jednoczesnie uszczegdélowienie pro-
gramu operacyjnego, ktore zawieralo okreslenie kregu potencjalnych beneficjen-
tow’. W praktyce takie uregulowanie stanowito odpowiednik regulacji okreslajacej
zawezony katalog podmiotow uprawnionych do ubiegania si¢ o dofinansowanie.
Problemem pozostawata w tym wzgledzie ograniczona moc obowigzujaca uszcze-
gotowien, ktore byly przygotowywane i wprowadzane w zycie przez wtasciwego
ministra, odpowiedzialnego za program operacyjny (w przypadku krajowego pro-
gramu operacyjnego) badz przez zarzad wojewodztwa (w przypadku Zintegrowa-
nego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego). Nie stanowity one prawa
powszechnie obowigzujacego, a byly jedynie aktami o charakterze wewne¢trznym
(Plowiec 2006, 47 i n.). Natomiast uszczegoétowienia zasadniczo mogty w istocie
wywotywac skutki jedynie wobec organéw administracji, a nie wobec jednostek

" Rozporzgdzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 19.10.2005 r. w sprawie wzoru
umowy o dofinansowanie projektu w ramach Sektorowego Programu Operacyjnego ,,Restruktury-
zacja i modernizacja sektora zywno$ciowego oraz rozwoj obszarow wiejskich 2004-2006” w za-
kresie dziatania ,,Pilotazowy Program Leader +” (Dz.U. nr 217 poz. 1838). W przypadku projektow
wspotfinansowanych ze srodkéw pochodzacych z Funduszu Spdjnosci rozporzadzenie Ministra
Gospodarki i Pracy z dnia 30.07.2004 r. w sprawie przyjecia strategii wykorzystania Funduszu
Spojnoscei na lata 2004-2006 (Dz.U. nr 176 poz. 1827) okreslato strategie Rozwoju Transportu oraz
strategie Ochrony Srodowiska w §wietle Priorytetow Polityki Spdjnosci i jednoczesnie okreslato
krag beneficjentéw tych programow.

8 Art. 11 ust. 5 NaroPlanRozwU; rozporzadzenie z dnia 8.09.2004 r. Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi w sprawie Uzupetnienia Sektorowego Programu Operacyjnego ,,Restrukturyzacja
imodernizacja sektora zywnos$ciowego oraz rozwoj obszaréw wiejskich 2004-2006” (Dz.U. nr 207
poz. 2177 ze zm.).

? Art. 11 ust. 2 pkt 4 NaroPlanRozwU.
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spoza administracji'®. W praktyce byty traktowane jako swoiste zrodta prawa admi-
nistracyjnego (Wlazlak 2009, 114—117). Ich stosowanie przez organy administracji
wywotywato jednak skutki réwniez wobec jednostek ubiegajacych si¢ o dofinanso-
wanie, mimo ze nie wynikalo to bezposrednio z prawa powszechnie obowiazujace-
go. Wnioskodawca powinien byt zatem wczesniej spetnia¢ kryteria ,,beneficjenta”
okreslone w uzupetnieniu sektorowego programu operacyjnego. Brak spelnienia
takich przestanek okreslajacych definicj¢ ,,beneficjenta” automatycznie wykluczat
wnioskodawce z grona potencjalnych podmiotdw, z ktorymi mogta byé zawarta
umowa o dofinansowanie'!. Zgtoszony wniosek o dofinansowanie podlegat wow-
czas odrzuceniu w ramach procedury administracyjnej wprowadzonej na potrzeby
konkurséw o dofinansowanie projektow ze srodkow unijnych (nie mogt zosta¢ po-
zytywnie oceniony), jezeli wnioskodawca nie odpowiadat definicji ,,beneficjenta”
okreslonej w Uzupetnieniu Programu Operacyjnego (zob. wyr. WSA w Warszawie
725.06.2008 1., V SA/Wa 45/08, LEX nr 566662). W praktyce taka definicja byta
w dalszej kolejnosci modyfikowana przez inne dokumenty wchodzace w sktad sy-
stemu realizacji programu operacyjnego, a w szczegolnosci przez dokumentacje
okreslonego konkursu o dofinansowanie. W tych wszystkich przypadkach mozna
przyjaé, ze mieliSmy do czynienia ze specyficznym wewngtrznym zasiegiem obo-
wigzywania wprowadzonych ustawowo definicji ,,beneficjenta”, ktore ulegaty zawe-
zeniu na potrzeby réznych postgpowan konkursowych. Pomimo ze zasadniczo nie
byto podstaw do wprowadzania réznych definicji ,,beneficjenta” na potrzeby wdra-
zania polityki spdjnosci, nie mogly by¢ one w petni jednolicie rozumiane z uwagi
na roznice wystepujace w poszczegolnych programach operacyjnych i dokumentach
je uzupelniajacych. Wystepujace w tym wzgledzie na terenie catego kraju roznice
nie musiaty jednak skutkowa¢ wadliwo$cia aktéw prawnych, ktore wprowadza-
ty stosowne modyfikacje. W tym przypadku mogty by¢ bowiem one odmiennie
wprowadzane na potrzeby okreslonych konkursow w granicach obowigzujacego
powszechnie prawa. Mimo braku petnej jednolitosci pojecia ,,beneficjenta” nalezato
jednak oczekiwac od instytucji zarzadzajacych pewnej konsekwencji pojeciowe;.
Niewlasciwe byto bowiem stosowanie odmiennych (dowolnie uzupetnianych) defi-
nicji ,,beneficjenta” w ramach jednego programu operacyjnego, ktore przekraczato
zakres wyznaczony przez ustawodawce.

19 Uzupelnienia programu operacyjnego byty przygotowywane i wprowadzane w zycie przez
wiasciwego ministra odpowiedzialnego za program operacyjny (w przypadku krajowego programu
operacyjnego) badz przez zarzad wojewodztwa (w przypadku Zintegrowanego Programu Opera-
cyjnego Rozwoju Regionalnego).

' Uzupetnienie Sektorowego Programu Operacyjnego Restrukturyzacja i modernizacja sek-
tora zywnos$ciowego oraz rozwoj obszaréw wiejskich okreslato przyktadowo, ze ,,beneficjentami
dziatania 2.4 SPO mogty by¢ osoby fizyczne (rolnicy i domownicy) oraz osoby prawne — podmioty
wpisane do rejestru przedsigbiorcow w KRS, ktorych celem zgodnie z wpisem do tego rejestru jest
prowadzenie dziatalno$ci rolniczej i ktore prowadza taka dziatalno$¢ z wykorzystaniem gospodar-
stwa rolnego potozonego na terytorium RP, bedacego wiasnoscig tych podmiotow™.
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4.2. Zewnetrzny zakres zastosowania definicji ,,beneficjenta”

W analizowanych przypadkach nalezato przyjmowaé, ze wprowadzone
definicje zachowaty swoja moc normatywna (wigzacg) tylko na potrzeby aktu
prawnego, w ktorym zostaly umiejscowione (Zurawik 2021, 325). Zasadniczo
wprowadzona przez prawodawce definicja legalna moze pozostawac wiazaca
na gruncie danego aktu prawnego oraz wydanych do niego aktow wykonaw-
czych. Stosujac definicje legalng ,,beneficjenta”, nalezato zatem wzig¢ pod uwa-
ge miejsce, jakie przepisy jg zawierajgce zajmuja w strukturze danego aktu
prawnego. Takie odniesienie nie rzutowalo jednak bezposrednio na ich relacje
z przepisami zawartymi w innych aktach prawnych. Szersze spojrzenie naka-
zywalo rozwazenie zakresu zwigzania wprowadzonymi definicjami na gruncie
kilku niekoniecznie wprost wskazanych przez ustawodawce ustaw, czesci ustaw,
dziatow prawa lub calego systemu prawa. W przypadku definicji legalnych za-
wartych w regulacjach o znaczeniu wykraczajacym poza okreslony akt czy na-
wet cala grupe aktow prawnych (okreslanych jako kodeks lub prawo) uwzglednia
si¢ bowiem ich istotne znaczenie dla calego systemu prawa z uwagi na zasa-
de prymatu definicji legalnych (Wierczynski 2016, 759). Analiza systemowa
uwzgledniajaca miejsce ustaw wprowadzajacych definicje ,,beneficjenta” w kra-
jowym systemie aktow prawnych (a takze ewentualne zwigzki wspomnianych
aktéw prawnych z innymi) pozwala uzna¢, ze miaty one nie tylko wewngtrzny,
ale szerszy, tzn. zewnetrzny zasieg oddziatywania. W przypadku systemowe;]
analizy definicji ,,beneficjenta” mozna przyjaé, ze wykraczaly one poza tekst
prawny, w ktorym zostaty umieszczone, mimo ze ustawodawca taki zasigg bez-
posrednio oznaczyt. Taki wniosek mozna wyprowadzi¢, pomimo tego ze stoso-
wane definicje nie zostaly wprowadzone w regulacji ustawowej okreslonej jako
,»Kodeks” albo ,,prawo 0”, co z reguty wskazuje na szerszy zasi¢g zastosowania
wprowadzonych w nim definicji (Zielinski 2002, 202). Niemniej jednak ustawa
o Narodowym Planie Rozwoju, ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwo-
ju, a takze ustawa o zasadach realizacji programow w zakresie polityki spojnosci
finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 w sposob funkcjonalny
petnily taka wlasnie role na gruncie realizowanej w krajowych warunkach po-
lityki spojnosci. Obecnie taka funkcje petni rowniez ustawa przyjeta na lata
2021-2027. Na réwni z definicjami kodeksowymi mozna zatem uznac takie
definicje, ktore zostaty wprowadzone we wszystkich ustawach dotyczacych
wdrazania polityki spojnosci. Takie regulacje wprowadzajace definicj¢ legalna
,beneficjenta” miaty i majg fundamentalne znaczenie dla calej sfery stosunkow
regulujacych zasady wydatkowania srodkéw unijnych w obszarze obejmujacym
realizacje polityki spojnosci. Ze wzgledu na istote wprowadzonych definicji
maja one systemowe znaczenie o charakterze porzadkujacym i unifikujacym
znaczenie wprowadzanej terminologii na potrzeby sfery stosunkéw spotecznych
obejmujacych cata dziedzing spraw dotyczacych funduszy unijnych zgodnie
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z zasada konsekwencji terminologicznej w obrgbie jezyka prawnego (§ 9 Zas-
TechPrawR oraz § 10 ZasTechPrawR). W przypadku poje¢, jakimi postuzyt sie
ustawodawca w regulacjach o charakterze kodeksowym, przyjmuje si¢, Zze maja
one charakter wzorcowy, gdyz od nich nalezy analizowac interpretacje przepi-
sow podlegajacych zastosowaniu (Pohl, Zielinski 2011, 10). W istocie wyrazane
sg daleko idace poglady, iz domniemuje sie, ze inne ustawy nadajg takie samo
znaczenie pojeciom zdefiniowanym w regulacjach o charakterze kodeksowym
(zob. orzecz. TK z 18.10.1994 r., K 2/94, OTK ZU 1994, poz. 36, LEX nr 25215).
Rozszerzone zastosowanie definicji ,,beneficjenta” miato jednak réwniez swoje
systemowe ograniczenia. Przede wszystkim nalezato uwzgledni¢, ze zdefinio-
wane w ten sposob pojecie ,,beneficjenta” nie miato zastosowania powszechne-
go (uniwersalnego) do wszystkich dziedzin prawa tak jak definicje zawierane
w Konstytucji RP. Mimo to mozna byto dyskutowaé o szerszym niz ustawowe
zakresie obowigzywania pojecia ,,beneficjenta”, ale jednocze$nie ograniczonym
w odniesieniu do okreslonego obszaru polityki. Nie ma watpliwosci, ze nalezy
si¢ postugiwac takimi definicjami w odniesieniu do wszystkich spraw z dzie-
dziny obejmujacej dofinansowanie ze srodkow unijnych w ramach polityki spoj-
no$ci. Pojecie ,,beneficjenta” rozumiane szeroko mogto mie¢ znacznie szerszy
zakres odniesienia niz wynikato to z intencji ustawodawcy. Nie byto jednak
zadnych podstaw, aby takiej definicji legalnej ,,beneficjenta” nadac zbyt sze-
roki zakres zastosowania. W tym wzgledzie mozna bylo uzna¢, ze odnosit si¢
do innych regulacji ustawowych, stosowanych w zwiazku z realizacja polityki
spojnosci. Co wigcej, w przypadku ustawy o Narodowym Planie Rozwoju taka
definicja odnosita si¢ do wszystkich srodkéw unijnych transferowanych do Pol-
ski — obejmowata ona nie tylko polityke spojnosci, ale rowniez wspolng polityke
rolng. Natomiast w przypadku definicji ,,beneficjenta” zawartej w ustawie o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju byla ona ograniczona do szeroko pojgte;j
polityki spdjnosci, ktora byta realizowana w Polsce w ramach polityki rozwoju.
Niewatpliwie zdefiniowane pojecie ,,beneficjenta” wykraczato poza zakres usta-
wy o Narodowym Planie Rozwoju oraz ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju, a takze ustaw przyjetych na kolejne okresy programowania unijnego
budzetu i obejmowato caty zakres aktow prawnych odnoszacych si¢ do takich
obszaro6w unormowania, ktore mialy charakter wspomagajacy wobec wdraza-
nia polityki spojnosci. Tak zdefiniowane pojecie ,,beneficjenta” mogto by¢ za-
tem stosowane, a wrecz powinno byto by¢ stosowane, w odniesieniu do innych
ustaw, ktore realizowaly wymogi dotyczace funduszy unijnych. Pojecie ,,bene-
ficjenta” bylo uzywane jako uzupetnienie na potrzeby synchronizacji w zakresie
stosowania z ustawg o finansach publicznych, cho¢by w odniesieniu do insty-
tucji umowy o dofinansowanie projektu. Niewatpliwie definicja taka obejmo-
wala tez prawo zamowien publicznych oraz roznego rodzaju akty wykonawcze
do tej ustawy (Nowicki 2012, 91-101; Szostak 2012, 139-159; Karwatowicz,
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Lamch-Rejowska 2013; Piwowarczyk 2016, 95-106; Piwowarczyk 2017; Piwo-
warczyk 2019, 8—13).

W przypadku definicji legalnej ,,beneficjenta” réwnoczesnie istniala ko-
niecznos¢ uwzglednienia rownolegle obowiazujacych regulacji unijnych, ktore
dotyczyly wydatkowania funduszy unijnych. W tym wzgledzie zastosowanie
krajowej definicji legalnej ,,beneficjenta” wigzalo si¢ z konieczno$cig rownoczes-
nego zastosowania regulacji unijnych w ramach hybrydowego systemu, obowia-
zujacego prawa administracyjnego na terenie wszystkich panstw cztonkowskich
(Kohtamiki 2019). Po pierwsze, dotyczyto to bezposrednio i powszechnie obo-
wiazujacych w danej materii przepisow unijnych. Po drugie, rowniez innych
aktéw prawnych o charakterze prawa migkkiego, ktore dotyczyty srodkow unij-
nych wydatkowanych na polityke spojnosci. Po trzecie, mogto to tez dotyczy¢
takich przepisow unijnych, do ktérych odestanie zawieraty uregulowania doku-
mentacji konkursowej. Takie przepisy miaty niewatpliwie wplyw na ogranicze-
nie zewngtrznego zakresu zastosowania definicji ,,beneficjenta” wprowadzonej
w krajowym systemie prawnym.

5. ZAKONCZENIE

Wprowadzona przez ustawodawce krajowego definicja ,,beneficjenta” niewat-
pliwie przechodzita pewng ewolucj¢ z uwagi na koniecznos¢ jej dostosowania
do potrzeb wdrazania kazdego kolejnego budzetu unijnego. Ostatnie z wprowa-
dzonych definicji w sposéb wyrazny réznia si¢ od wczesniej zastosowanych kon-
strukcji, odsytajac wprost do konkretnych przepiséw unijnych. Wszystkie wspo-
mniane definicje podlegaty jednak wyktadni systemowej okreslajacej pozycje
interpretowanych przepisow w systemie prawnym. Jednoczesnie w kazdym krajo-
wym akcie normatywnym, w ktorym wprowadzono definicj¢ legalng ,,beneficjen-
ta”, wyraznie zastrzezono, ze dotyczyla ona okreslenia uzytego w danej ustawie.
Takie rozwigzanie wskazywalo na wewnetrzny zakres obowiazywania definicji
,beneficjenta” na potrzeby materii uregulowanej ustawowo. Zakres obowigzywa-
nia pojecia ,,beneficjent” zawarty we wspomnianych ustawach krajowych nie miat
wylacznie charakteru wewnetrznego i wykraczat poza zakres aktow prawnych,
ktorymi definicje zostaty wprowadzone. Nie ma watpliwos$ci, ze zakres ten roz-
ciggal si¢ rowniez na wszystkie akty wykonawcze, a takze inne dokumenty wy-
znaczajace kierunki postgpowania organow administracji wzgledem podmiotow
ubiegajacych si¢ o dofinansowanie. Taka definicja obowigzywata rowniez w odnie-
sieniu do dokumentéw o charakterze strategicznym, okreslajacych plany wydat-
kowania $rodkow publicznych przeznaczonych na realizowana polityke. Pomimo
ustawowego zastrzezenia wprowadzona definicja miata zatem szerszy zakres za-
stosowania. W istocie nie byt on jednak niczym nieograniczony. W praktyce wpro-
wadzona definicja obowigzywata w zakresie ustaw ja wprowadzajacych, ale takze
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w odniesieniu do innych aktow normatywnych w obszarze zwigzanym z wdra-
zang polityka spojnosci w systemie krajowym. W ten sposob rowniez zewnetrz-
ny zakres zastosowania definicji pozostat ograniczony. Poza tym wprowadzona
definicja ,,beneficjenta” nie miata nigdy charakteru wylacznego, gdyz wymagata
pomocniczego uwzglednienia innych przepisow ustawy, ktorg zostata wprowadzo-
na, a takze pomocniczego uwzglednienia regulacji zawartych w ramach postgpo-
wania konkursowego, a wiec w regulaminie konkursu, uzupetnieniach konkur-
su, a takze w wytycznych ministerialnych o charakterze ogdélnokrajowym. Takie
uregulowania nie miaty wprawdzie charakteru powszechnie obowigzujacego, ale
byty traktowane jako zrodta prawa administracyjnego wiazace w ograniczonym
zakresie na potrzeby realizowanej polityki sektorowej. W tym wzgledzie postu-
lat przekazania sejmikom wojewd6dzkim ustawowych uprawnien do stanowienia
prawa miejscowego o charakterze powszechnie obowiazujacych zostat w sposédb
przedwczesny uznany za paralizujgcy system wdrazania wsparcia ze srodkow
unijnych, odbierajac obecnemu uregulowaniu walor elastyczno$ci (Sobczak 2016,
232). Wydaje sie, ze wlasnie z uwagi na wykladnie systemowa postulat przekaza-
nia sejmikom wojewodzkim uprawnien do tworzenia prawa miejscowego w za-
kresie dokumentow stanowigcych podstawe realizacji regionalnych programow
operacyjnych umozliwilby zachowanie waloru elastycznos$ci regulacjom obowig-
zujacym w przedmiocie polityki spojnosci. Abstrahujac od tej kwestii zasadniczo
nie bylo podstaw do formulowania w systemie prawnym odrebnych definicji ,,be-
neficjenta” na potrzeby polityki spojnosci. Przesadzat o tym przede wszystkim
powszechnie obowigzujacy charakter przepisow ja wprowadzajacych. Niewatpli-
wie jednak stosowanie definicji ,,beneficjenta” musiato uwzglednia¢ normatywne
znaczenie poje¢ czastkowych definiowanego pojecia uzywanych w aktach prawa
powszechnie obowigzujacego (Talaga 2022, 130—-133). Niewatpliwie uwarunko-
wania wprowadzonej w krajowym systemie prawnym definicji ,,beneficjenta”
wymagaly uwzglednienia okreslonego w prawie wewnetrznym zakresu jej zasto-
sowania, ale w dopuszczalnych granicach prawa powszechnie obowigzujacego.
Jednoczesnie systemowe uwarunkowania wprowadzonej w krajowym systemie
prawnym definicji legalnej ,,beneficjenta” wymagaty uwzglednienia ograniczone-
g0 zewngetrznie zakresu jej zastosowania z uwagi na obszar unormowania polityki
spojnosci wyznaczony zaré6wno przepisami prawa krajowego, jak i przepisami
prawa unijnego. W konsekwencji, uwzgledniajac tak ztozona sytuacje, stosowna
konstrukcja zawierajaca definicje legalng ,,beneficjenta” bezposrednio odsytajaca
do przepisow unijnych zostata utrwalona przez krajowego ustawodawce dopiero
przy wprowadzaniu kolejnych regulacji, dotyczacych wdrazania funduszy unij-
nych w ramach nowego unijnego budzetu.
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