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WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Warszawa, dnia 12 grudnia 2011 r.

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz — przewodniczacy
Wojciech Hermelifiski — sprawozdawca

Malgorzata Pyziak-Szafnicka

Stanistaw Rymar

Andrzej Wrébel,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu

12 grudnia 2011 r., pytania prawnego Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi:

czy art. 5 pkt 11, art. 30b ust. 1 i 2 oraz art. 30c ust. 1 ustawy z dnia
6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U.z2009r.
Nr 84, poz. 712, ze zm.) sg zgodne z art. 2, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 87
1 art. 184 Konstytucji,



z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375,z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)

umorzy¢ post¢powanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE

1. Art. 5 pkt 11 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju (Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712, ze zm.; dalej: ustawa o polityce rozwoju,
zaskarzona ustawa) zawiera definicj¢ legalng ,,systemu realizacji”. W mys$l tego przepisu,
systemem realizacji w rozumieniu ustawy sg ,,zasady i procedury obowigzujgce instytucje
uczestniczgce w realizacji strategii rozwoju oraz programdéw, obejmujace zarzadzanie,
monitoring, ewaluacj¢, kontrole i sprawozdawczosé oraz sposéb koordynacji dziatan tych
instytucji; system realizacji okresla rowniez $rodki odwolawcze przystugujace
wnioskodawcy w trakcie naboru projektow, o ktorych mowa w art. 28 ust. 1 pkt 3” ustawy
o polityce rozwoju (tj. projektow dofinansowywanych w ramach projektu operacyjnego,
wylonionych w drodze konkursu).

Zgodnie z art. 30b ust. 1 tej ustawy, wnioskodawca w przypadku negatywnej oceny
projektu, po otrzymaniu informacji o wynikach oceny, ,,moze wnie$é srodki odwolawcze
przewidziane w systemie realizacji programu operacyjnego, w terminie, trybie
i na warunkach tam okreslonych”; w takim przypadku w pisemnej informacji o wynikach
oceny projektu ,,wlasciwa instytucja zamieszcza uzasadnienie wynikéw oceny projektu
oraz pouczenie¢ o mozliwosci wniesienia srodka odwolawczego, wraz ze wskazaniem
terminu przystugujacego na jego wniesienie, sposobie wniesienia oraz wlasciwej instytucji,
do ktorej Srodek ten nalezy wnie$é”. Art. 30b ust. 2 tej ustawy zastrzega przy tym, ze
»System realizacji programu operacyjnego musi uwzglednia¢ co najmniej jeden $rodek
odwolawczy przystugujacy wnioskodawcy w trakcie ubiegania sie o dofinansowanie”.

Natomiast art. 30c ust. 1 ustawy o polityce rozwoju wskazuje, ze ,,po wyczerpaniu
srodko6w odwolawczych przewidzianych w systemie realizacji programu operacyjnego
1 po otrzymaniu informacji o negatywnym wyniku procedury odwolawczej przewidzianej
w systemie realizacji programu operacyjnego (...) wnioskodawca moze w tym zakresie

wnies¢ skarge do wojewddzkiego sadu administracyjnego, zgodnie z art. 3 § 3 ustawy



1 zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Dodatkowo, systemy
realizacji sa przyjmowane przez instytucje zarzadzajace na podstawie blankietowego
upowaznienia zawartego w zaskarzonej ustawie (art. 17 ust. 1 pkt 6 ustawy o polityce
rozwoju), niezawierajacego zadnych wytycznych merytorycznych. W tym zakresie mozna
art. 5 pkt 11 w zwiazku z art. 20 ust. 2 ustawy o polityce rozwoju postawi¢ zarzut
naruszenia zasady przyzwoitej legislacji (art. 2 Konstytucji). Sad pytajacy stwierdzil,
ze instytucje zarzadzajace realizuja polityk¢ rozwoju nie na podstawie prawa, a poza jego
granicami, a wigc z pogwalceniem art. 7 Konstytucji. Obowiazek dziatania przez organ
administracji na podstawie systemu realizacji ogranicza dodatkowo takze prawo do sadu
w sposOb sprzeczny z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Sad administracyjny, dziatajacy
w granicach art. 184 Konstytucji, nie moze bowiem konstruowaé sgdowego wzorca
kontroli dzialalno$ci organéw administracji z wykorzystaniem aktow, ktore nie sg Zrodtami
powszechnie obowigzujacego prawa. W tym kontekscie sad pytajacy zwrdcit uwage,
ze art. 37 zakwestionowanej ustawy wylacza stosowanie przepisOw ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98,
poz. 1071, ze zm.; dalej: k.p.a.).

Jezeli za$ chodzi o art. 30b ust. 1 i 2 ustawy o polityce rozwoju, to WSA w Lodzi
podnidst, ze w sSwietle tego przepisu wszystkie elementy precyzujace $rodek odwotawczy
i warunki umozliwiajace skorzystanie z niego powinny by¢ uregulowane w systemie
realizacji, a wigc poza systemem Zrédel powszechnie obowigzujacego prawa. Stanowi
to naruszenie art. 2, art. 31 ust. 3, art. 87 i art. 184 Konstytucji z analogicznych powoddow,
jak w wypadku art. 5 pkt 11 zakwestionowanej ustawy.

Takze prawo skargi do sadu administracyjnego, wynikajace z art. 30c ust. 1
zaskarzonej ustawy, jest uzaleznione od zajscia zdarzen okre§lonych w systemie realizacji.
Moze to prowadzi¢ do dowolnos$ci w rozumieniu przestanki wyczerpania S$rodkow
odwolawczych i podwazaé ,,gwarancyjng funkcj¢ tworzenia prawa”. W rezultacie, sadowa
kontrola dzialan instytucji staje si¢ ,,iluzoryczna”. Rozwiazanie to jest sprzeczne z art. 2,
art. 31 ust. 3, art. 87 i art. 184 Konstytucji.

W opinii sadu pytajacego, zaden z zakwestionowanych przepiséw nie moze zostaé
zaakceptowany z punktu widzenia regul demokratycznego panstwa prawa (art. 2
Konstytucji) i zasad dopuszczalnosci ograniczenia konstytucyjnie chronionych praw
(art. 31 ust. 3 Konstytucji). Domaganie si¢ przez ustawodawce, by organy wiladzy
publicznej dzialaly na podstawie aktow niebgdacych zrédtami powszechnie

obowigzujacego prawa, jest takze sprzeczne z art. 7 Konstytucji.



(Zarzad Wojewddztwa L.odzkiego) mogla przyznaé wnioskowi uczestnika konkursu ocene

negatywng na podstawie dokumentu niebgdgcego aktem powszechnie obowigzujacego

prawa. Bez zwigzku z tak okreslonymi watpliwosciami sadu pytajacego sa:

— art. 30b ust. 2 ustawy o polityce rozwoju (niekonstytucyjnos¢ tego przepisu nie zostata
zresztg uzasadniona),

— art. 30b ust. 1 zdanie drugie ustawy o polityce rozwoju oraz

— pozostate zaskarzone przepisy (art. 5 pkt 11, art. 30b ust. 1 i art. 30c ust. 1 zdanie
pierwsze ustawy o polityce rozwoju) — w zakresie, w jakim nie dotycza one
wskazanego problemu,

co przesagdza o niedopuszczalnosci ich merytorycznej oceny w ramach niniejszego

postepowania.

W dalszej kolejnosci Marszalek Sejmu ustosunkowat si¢ do wskazanych przez sad
pytajacy wzorcow kontroli. Jego zdaniem, zbedne jest orzekanie o zgodnosci
zakwestionowanych przepisow z art. 7 Konstytucji, gdyz stawiane na tym tle zarzuty
czgsciowo odnosza si¢ do sfery stosowania prawa, a cz¢$ciowo ujmujg naruszenie zasady
legalizmu jako konsekwencj¢ niezgodnosci z innymi przepisami Konstytucji (art. 7
Konstytucji jest wiec traktowany jako akcesoryjny wzorzec kontroli). Art. 31 ust. 3
Konstytucji nie moze by¢ natomiast dopuszczalnym wzorcem kontroli ze wzgledu na brak
wystarczajacego uzasadnienia zarzutu sprzeczno$ci zakwestionowanych przepis6w ustawy
o polityce rozwoju z tg regulacja.

Odnosnie do zarzutu naruszenia zasady poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji)
Marszatek Sejmu zauwazyl brak konsekwencji sadu pytajacego, jezeli chodzi o wskazanie
kwestionowanych z tego punktu widzenia przepisbw w petitum i uzasadnieniu pytania
prawnego. Dodatkowo, w jego opinii, WSA w Lodzi nie doprecyzowal, ktéra z zasad
poprawnej legislacji zostala naruszona w nastepstwie niewlasciwego sformutowania
przez ustawodawce upowaznienia do wydania systemu realizacji. Zarzut ten jest ponadto
sprzeczny z pozostalymi watpliwosciami sadu pytajacego, gdyz opiera si¢ na zalozeniu,
ze system realizacji ,hipotetycznie” jest aktem prawa miejscowego (co w kontekscie
innych wzorcow kontroli WSA w Lodzi wykluczyl). Argumentacja zawarta w pytaniu
prawnym zawiera ponadto bledna teze, jakoby akty prawa miejscowego musialy
realizowaé ustawowe wytyczne (podobnie jak akty wykonawcze, por. art. 92 ust. 1
Konstytucji). Wobec tego Marszalek Sejmu uznal, ze art. 5 pkt 11, art. 30b ust. 1 zdanie
pierwsze oraz art. 30c ust. 1 ustawy o polityce rozwoju we wskazanym zakresie sg zgodne

z art. 2 Konstytucji.



— art. 30c ust. 1 tej ustawy jest zgodny, natomiast art. 5 pkt 11 i art. 30b ust. 1 zdanie
pierwsze nie sg niezgodne z art. 184 Konstytucji.
Postepowanie w pozostalym zakresie powinno zosta¢ umorzone ze wzgledu
na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku (niewykazanie przestanki funkcjonalnej w stosunku
do niektorych elementdw zaskarzonych przepisow lub brak uzasadnienia zarzutow).
Zdaniem Prokuratora Generalnego, kwestionowane przepisy sg niezgodne z art. 2
iart. 7 Konstytucji, gdyz nakazuja wydawanie przez organy wladzy publicznej decyzji
indywidualnych skierowanych do obywateli na podstawie przepiséw niebgdacych zrodtami
powszechnie obowiazujacego prawa. Natomiast zarzut naruszenia zasady poprawnej
legislacji przez art. 5 pkt 11 ustawy o polityce rozwoju oparty jest na przestankach
sprzecznych z powodami zakwestionowania go pod wzgl¢dem zgodnosci z art. 87
Konstytucji, a ponadto odnosi si¢ do regulacji nieobjetych zakresem pytania prawnego.
Oceniajac zaskarzone regulacje z punktu widzenia art. 87 Konstytucji, Prokurator
Generalny stwierdzil, ze systemy realizacji program6w operacyjnych nie mieszcza si¢
w katalogu powszechnie obowigzujacego prawa, a w szczego6lnosci nie mozna ich uznac
za akty prawa miejscowego. Nie tylko nie zostaly one wymienione we wskazanym
przepisie Konstytucji, lecz takze sa wydawane przez organy pozbawione kompetencji
prawotworczych (w wypadku regionalnych programéw operacyjnych — zarzady
wojewodztwa) i nie spelniajg warunku nalezytego ogloszenia, stawianego aktom prawa
powszechnie obowiazujacego przez art. 88 ust. 1 Konstytucji. W jego opinii, systemy
realizacji moga natomiast by¢ uznane za akty prawa wewngtrznie obowiazujacego
w rozumieniu art. 93 Konstytucji, ktére nie powinny stanowi¢ podstawy decyzji
wydawanych wobec obywateli (a takg decyzjg jest — zdaniem Prokuratora Generalnego —
pisemna informacja o wynikach oceny projektu, o ktérej mowa w art. 30a ust. 3 ustawy
o polityce rozwoju). Uwaza on, ze zasady postgpowania konkursowego, wigzace takze
dla podmiotow ubiegajacych si¢ o dofinansowanie i ksztaltujace ich sytuacj¢ prawna,
powinny by¢ uregulowane w aktach prawa powszechnie obowigzujacego. Dotyczy
to zwlaszcza kwestii dotychczas samoistnie uregulowanych w systemie realizacji, takich
jak ogdlne zasady oceny formalnej i merytorycznej projektéw albo tryb wnoszenia
srodkéw odwolawczych (przy czym — w jego opinii — $rodki odwolawcze powinny byé
w catosci uregulowane w aktach prawa powszechnie obowigzujacego). W rezultacie uznat
on, ze art. 5 pkt 11, art. 30b ust. 1 zdanie pierwsze i art. 30c ust. 1 ustawy o polityce

rozwoju, w zakresie wskazanym na wstepie, sa niezgodne z art. 87 Konstytuc;ji.
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W kontekscie art. 31 ust. 3 Konstytucji Minister podnidsl, ze ,,wszystkie instytucje
biorace udzial w procesie naboru projektéw (...) dzialajg w granicach i na podstawie
prawa, a wszyscy potencjalni beneficjenci maja rowny dostep do ubiegana si¢, na tych
samych zasadach, o dofinansowanie ich projektow”. Prawa i obowiazki uczestnikéw
procesu ubiegania si¢ i udzielania dofinansowania zostaly sformulowanie wprost
na poziomie ustawy o polityce rozwoju ,,Jlub wlasciwych aktéw normatywnych i innych
dokumentéw unijnych”. Ustawa o polityce rozwoju zawiera liczne rozwigzania
gwarantujgce ,,odpowiedni poziom poinformowania potencjalnych beneficjentow
o warunkach, na jakich ubiegac si¢ oni mogg o dofinansowanie, jak rowniez ich rownos¢
w tym procesie oraz przestrzeganie ich praw konstytucyjnych”. Jej przepisy nakladaja
na wlasciwe instytucje obowigzek podania do publicznej wiadomosci wszystkich
niezbednych elementéw, istotnych w kontekscie udzialu wnioskodawcoéw w oglaszanych
konkursach, wobec czego zarzut dowolnosci rozumienia pojgcia ,,wyczerpania srodkow
odwolawczych” jest niezasadny. Minister podniést réwniez, ze zawarte w ustawie
o polityce rozwoju rozwigzania w zakresie procedury odwolawczej byly na etapie ich
projektowania przedmiotem uzgodnien z Rzecznikiem Praw Obywatelskich, Januszem
Kochanowskim.

Odnosnie do zarzutu naruszenia przez zakwestionowane przepisy art. 87 ust. 1
Konstytucji, Minister ponownie podkreslil, ze wszystkie prawa i obowigzki zaréwno
instytucji odpowiedzialnych za wdrazanie programow operacyjnych, jak i podmiotéw
ubiegajacych sie o dofinansowanie wynikaja wprost z przepisOw o charakterze
powszechnie obowigzujacym. Rzeczywista podstawg prawng dla programow
operacyjnych, przyjmowanych decyzja Komisji Europejskiej, sa przepisy rozporzadzenia
nr 1083/2006, a wiec aktu prawa Unii Europejskiej bezposrednio stosowanego w polskim
porzadku prawnym. Wdrazanie programéw operacyjnych cechuje duza specyfika 1 w tym
obszarze konieczne jest wykorzystywanie nowych metod administrowania. ,,W praktyce
procedure rozdzielania $srodkéw unijnych mozna zakwalifikowac jako specyficzny rodzaj
przetargu” w rozumieniu kodeksu cywilnego. ,,Poza brakiem przymusu administracyjnego
(...), za istnieniem analogii w powyzszym zakresie przemawiaja takze zblizone regulacje
z zakresu ogloszenia o konkursie oraz jego cel”. Funkcjonujacego w ustawie o polityce
rozwoju odestania do systemoéw realizacji nie mozna takze uzna¢ za niedopuszczalne na tle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, w ktéorym stwierdzano, ze ,,normy prawne
przy pomocy $rodkéw pozaprawnych uzyskuja zabezpieczenie ich wykonania” (wyrok

z 7 grudnia 1999 r., sygn. K 6/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 160).
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aby caly proces wdrazania programéw operacyjnych odbywat si¢ z poszanowaniem

wszystkich praw konstytucyjnych mogacych mie¢ zastosowanie do wnioskodawcow™.

I1

W rozprawie 12 grudnia 2011 r. udzial wzigli przedstawiciele Sejmu
oraz Prokuratora Generalnego, podtrzymujac stanowiska wyrazone na pismie. W zwigzku
z nieobecnoscia przedstawiciela sadu pytajacego, ktory nie zglosit udzialu
w postepowaniu, zarys argumentacji pytania prawnego zostal przedstawiony
przez sedziego sprawozdawce.

Przedstawiciel Sejmu wnidst ponadto o odroczenie utraty mocy obowigzujgcej
przez zakwestionowane przepisy o dwanascie miesigcy ze wzgledu na koniecznosé
podjecia dziatan legislacyjnych. Wyrazit w tym kontek$cie poglad, ze optymalne byloby

uregulowanie regionalnych programéw operacyjnych w aktach prawa miejscowego.

I11

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Wymogi formalne pytania prawnego. Zakres rozpoznania sprawy.

1.1. Wojewddzki Sad Administracyjny w Lodzi (dalej: WSA w Lodzi, sad
pytajacy) zwrécit sie do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, czy art. 5 pkt
11, art. 30b ust. 1 i 2 oraz art. 30c ust. 1 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712, ze zm.; dalej: ustawa
o polityce rozwoju, zaskarzona ustawa) sg zgodne z art. 2, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 87
i art. 184 Konstytucji.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, tak sformutowany zakres zaskarzenia budzi
istotne watpliwosci formalne, ktore wynikaja przede wszystkim z przyjetej przez sad
pytajacy metodologii konstruowania pism procesowych oraz ogélnikowosci przytaczanej
argumentacji. Dotycza one zardwno przedmiotu zaskarzenia, jak i wzorcéw kontroli.

1.2. Jezeli chodzi o przedmiot zaskarzenia, to nalezy zauwazy¢, ze sad pytajacy
zakwestionowal konstytucyjnosé art. 5 pkt 11, art. 30b ust. 1 i 2 oraz art. 30c ust. 1 ustawy

o polityce rozwoju w catosci, pomimo istnienia waznego czynnika wskazujacego
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w trakcie naboru projektéw”. WSA w Lodzi kwestionuje konstytucyjnos¢ tego
unormowania w calo$ci, podnoszac, ze przepis ten sytuuje ,poza konstytucyjnymi
zrodlami prawa wszystkie zasady programu operacyjnego, w tym kryteria naboru, zasady
oceny i selekcji wnioskéw, Srodki odwolawcze w obrgbie wewngtrzne; procedury
konkursowej”.

Zdaniem Trybunatlu Konstytucyjnego, podczas rozpoznawania sprawy, na tle
ktorej wystapil on z pytaniem prawnym, sad pytajacy w pierwszej kolejnosci bedzie musiat
uwzgledni¢ ewentualna niekonstytucyjno$¢ uregulowania w systemie realizacji dwdch
kwestii: sposobu obliczania terminéw uzupeinienia brakéw formalnych wnioskow
o dofinansowanie oraz procedury odwotawczej od negatywnych decyzji instytucji
zarzadzajacych. Ograniczenie zakresu rozpoznania niniejszej sprawy tylko do tych
aspektow art. 5 pkt 11 ustawy o polityce rozwoju moze jednak okaza¢ si¢
niewystarczajace, gdyz w trakcie badania legalnosci zaskarzonej uchwaly zarzadu
wojewodztwa WSA w Lodzi moze i powinien bada¢ caty proces, w ramach ktorego jest
ona wydawana (znalazlo to zresztg wyraz w uzasadnieniu pytania prawnego). Sad
administracyjny rozstrzyga bowiem ,,w granicach danej sprawy nie bgdac jednak zZwigzany
zarzutami i wnioskami skargi oraz powolana podstawg prawna” (art. 134 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz. U.
Nr 153, poz. 1270, ze zm.; dalej: p.p.s.a.) oraz ,,;stosuje przewidziane ustawa $rodki w celu
usuniecia naruszenia prawa w stosunku do aktéw lub czynnosci wydanych lub podjetych
we wszystkich postgpowaniach prowadzonych w granicach sprawy, ktérej dotyczy skarga,
jezeli jest to niezbedne dla koficowego jej zalatwienia” (art. 135 p.p.s.a.).

Wobec tego nalezy przyjaé, ze z punktu widzenia przestanki funkcjonalnej
konieczne jest zbadanie konstytucyjnoéci art. 5 pkt 11 ustawy o polityce rozwoju
w calosci.

1.2.2. Zawezenie zakresu zaskarzenia ze wzgledu na przestankg funkcjonalng jest
natomiast niezbedne w odniesieniu do art. 30b ust. 1 i 2 ustawy o polityce rozwoju.
W opinii Trybunatlu Konstytucyjnego, sad pytajacy podwaza konstytucyjno$¢ tego
przepisu wylacznie w zakresie, w jakim dopuszcza on uregulowanie $rodkéw
odwolawczych przystugujacych wnioskodawcy w toku postgpowania o dofinansowanie
z programu operacyjnego poza systemem zrodel powszechnie obowigzujacego prawa.
Nie budza jego zastrzezen pozostale aspekty tej regulacji, na przyklad zasada,

7e wnioskodawca moze wnie$é srodki odwotawcze tylko w wypadku negatywnej oceny
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pytajacy nie ma natomiast zastrzezen w stosunku do innych aspektow tej regulacji,

na przyklad zasady, ze prawo skargi do sadu administracyjnego przystuguje dopiero

po otrzymaniu informacji o wyniku weczesniejszego postgpowania albo ze mozna z niego
skorzysta¢ tylko w wypadku negatywnej oceny projektu.

1.2.4. W rezultacie nalezy uznaé, ze przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie
moga by¢ nastepujace regulacje:

— art. 5 pkt 11 ustawy o polityce rozwoju w calosci;

— art. 30b ust. 1 zdanie pierwsze i ust. 2 tej ustawy w zakresie, w jakim dopuszcza
uregulowanie $rodkéw odwolawczych przystugujagcych wnioskodawey w  toku
postepowania o dofinansowanie z programu operacyjnego poza systemem Zzrodet
powszechnie obowigzujacego prawa;

— art. 30c ust. 1 ustawy o polityce rozwoju w zakresie, w jakim uzaleznia prawo
do skorzystania ze skargi do sadu administracyjnego od wyczerpania srodkow
odwolawczych przewidzianych w aktach niebedgcych zZrédlem powszechnie
obowigzujacego prawa.

1.3. Odrebne zastrzezenia Trybunalu Konstytucyjnego budzily wskazane w pytaniu
prawnym wzorce kontroli (art. 2, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 87 i art. 184 Konstytucji,
przy czym sposéb ich powolania w petitum pytania prawnego nie odzwierciedla
ani systematyki, ani tresci uzasadnienia pism procesowych).

1.3.1. Po pierwsze, nie znajduje uzasadnienia zastosowanie w tym charakterze art. 2
Konstytucji.

Najbardziej wyeksponowany na tle tego przepisu zarzut naruszenia (przez wszystkie
zaskarzone przepisy) zasady demokratycznego pafistwa prawnego nie ma charakteru
samoistnego, lecz jest wyraznie traktowany przez sad pytajacy jako konsekwencja
sprzecznosci badanych regulacji z art. 87 Konstytucji. Cho¢ tego typu rozumowaniu trudno
odmoéwié stusznodci (por. np. wyrok z 25 maja 1998 r., sygn. U 19/97, OTK ZU nr 4/1998,
poz. 47: ,Kazde naruszenie przez organ wladzy panstwowej obowigzujacych go zakazéw
i nakazéw zawartych w szczeg6towych unormowaniach konstytucyjnych, w szczegolnosci
podjecie decyzji wiadczej z przekroczeniem kompetencji okreslonych w Konstytucji
i ustawach, zawsze stanowi implicite takze naruszenie takich ogélnych zasad
konstytucyjnych, jak zasada demokratycznego panstwa prawnego i zasada legalizmu”; teza
powtdrzona m.in. w wyrokach z: 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06, OTK ZU nr 3/A/2006,
poz. 32 i 14 maja 2009 r., sygn. K 21/08, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 67), wzgledy

pragmatyczne przemawiaja za uznaniem zbednosci orzekania w takim wypadku.
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z oczywistych powodéw nie moze zapelni¢ przywotanie przez sad pytajacy art. 184
Konstytucji, okreslajgcego strukturg i zadania sagdownictwa administracyjnego.

1.3.3. Problematyczne jest rowniez powolanie przez sad pytajgcy w charakterze
wzorca kontroli art. 31 ust. 3 Konstytucji.

WSA w Lodzi w pierwszym pi$mie procesowym w zaden sposéb nie uzasadnit
swoich watpliwosci i powolat ten przepis samoistnie, pomijajac to, ze z racji swojej istoty
wymaga on ,.dopelnienia” przez regulacje formutujace prawa lub wolnosci podmiotowe.
Art. 31 ust. 3 Konstytucji jest typowym wzorcem ,zwigzkowym” o subsydiarnym
zastosowaniu: Trybunat Konstytucyjny musi w pierwszej kolejnosci stwierdzi¢, ze badane
regulacje limitujz konkretne prawo lub wolno$¢ konstytucyjng, a dopiero
wtedy aktualizuje si¢ konieczno$é ich oceny pod wzgledem zgodnosci z art. 31 ust. 3
Konstytucji. W wypadku, gdy pierwszy etap takiej kontroli zakoniczy si¢ potwierdzeniem
domniemania konstytucyjnoéci zaskarzonych przepisow, art. 31 ust. 3 Konstytucji staje si¢
automatycznie nieadekwatnym wzorcem kontroli (por. wyrok z 19 pazdziernika 2010 r.,
sygn. P 10/10, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78).

Natomiast w pi$mie uzupelniajacym braki formalne pytania prawnego sad pytajacy
doprecyzowat wprawdzie, ze dostrzega naruszenie tego wzorca kontroli na plaszczyznie
prawa do sadu, lecz bez wskazania konstytucyjnej podstawy tego prawa podmiotowego
(art. 45 ust. 1 lub art. 77 ust. 2 Konstytucji). Sadzac po kontekscie tego sformutowania,
naruszenie art. 31 ust. 3 Konstytucji traktowane jest przez WSA w Lodzi jako rezultat
sprzecznosci zaskarzonych regulacji z art. 87 i art. 184 Konstytucji. Nie zostato ono jednak
szczegolowo uzasadnione: w pytaniu prawnym brak m.in. analizy zakwestionowanych
regulacji z punktu widzenia tresci normatywnych wskazanego wzorca kontroli (np. zasady
proporcjonalnosci czy zakazu naruszania istoty praw i wolnosci).

1.3.4. Watpliwosci budzi rowniez powotanie przez WSA w Lodzi jako wzorca
kontroli art. 184 Konstytucji.

Niezgodno$é z tym przepisem art. 5 pkt 11 ustawy o polityce rozwoju w ogole
nie zostala w pytaniu prawnym uzasadniona. Natomiast zarzuty stawiane w tym kontekscie
wobec art. 30b ust. 1 i 2 albo art. 30c ust. 1 zakwestionowanej ustawy nie odnoszg si¢
bezposrednio do tresci wskazanego wzorca kontroli, nie dotycza bowiem ewentualnego
negatywnego wplywu tych regulacji na strukture lub wlasciwosé sagdownictwa
administracyjnego. W szczegOlnosci, sad pytajacy nie podwaza samej mozliwosci
kontrolowania legalno$ci rozstrzygnieé wydawanych wobec wnioskodawcow projektow

przez sad administracyjny ani tez tego, Ze pierwsza instancja rozpatrujacg ewentualne skargi
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ocena zakwestionowanych przepisow ograniczy si¢ tylko do odpowiedniego zakresu art. 5
pkt 11 ustawy o polityce rozwoju, a konstytucyjnos¢ pozostatych przepisow moze zosta¢

potwierdzona.

2. Systemy realizacji programow operacyjnych — uwagi ogélne.

2.1. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, przed przystgpieniem do oceny
konstytucyjnosci zakwestionowanych przepisow konieczne jest krotkie przedstawienie ich
kontekstu normatywnego.

2.2. Zgodnie z definicjg zawarta w zakwestionowanej ustawie, celem polityki
rozwoju jest ,zapewnienie trwalego i zréwnowazonego rozwoju kraju, spojnosci
spoleczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenie konkurencyjnosci
gospodarki oraz tworzenie nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalne;
lub lokalnej” (art. 2). Jej ramy prawne sa wyznaczone przede wszystkim przez ustawg
o polityce rozwoju oraz ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590, ze zm.), a takze przez przepisy prawa Unii
Europejskiej, wérod ktérych najwazniejsze znaczenie ma rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajagce przepisy ogélne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego
oraz Funduszu Spdjnosci i uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz. Urz. UE
L 210z 31.07.2006, s. 25-78).

Polityke rozwoju prowadzi Rada Ministrow oraz samorzady (wojewodzki,
powiatowy i gminny; art. 3 ustawy o polityce rozwoju) ,,na podstawie strategii rozwoju,
przy pomocy programéw stuzacych osiaganiu cel6w” tej polityki, z wykorzystaniem
srodkéw publicznych (por. art. 4 ust. 1 ustawy o polityce rozwoju). O ile przy tym strategie
rozwoju sg dokumentami ,,strategicznego planowania” (por. art. 9-14d ustawy o polityce
rozwoju), o tyle programy zostaly w ustawie zdefiniowane jako ,,dokumenty o charakterze
operacyjno-wdrozeniowym” (por. art. 15 ust. 1 ustawy o polityce rozwoju oraz K.
Kokocinska, Wybrane formy prowadzenia polityki rozwoju, [w:] Instrumenty i formy
prawne dzialania administracji gospodarczej, red. B. Popowska, K. Kokocinska, Poznan
2009, s. 135-179). Powinny one okresla¢ ,,dzialania przewidziane do realizacji zgodnie
z ustalonym systemem finansowania i realizacji” (art. 15 ust. 1 wspomnianej ustawy),
ktore moga polegaé na dofinansowaniu projektéw réznych przedsiewzigé ze Srodkow
publicznych (wowczas sa to tzw. programy operacyjne — krajowe lub regionalne — por.

art. 15 ust. 4 w zwiagzku z art. 5 pkt 9 i art. 28 ust. 1 ustawy o polityce rozwoju). Zaréwno
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Jezeli chodzi o pierwszy etap przeprowadzania konkursu (przyjmowanie wnioskow

o dofinansowanie), to ustawa o polityce rozwoju normuje wylacznie techniczne zasady

jego oglaszania, wskazujac, ze:

— ogloszenie o konkursie powinno zosta¢ zamieszczone przez wlasciwa instytucj¢ na jej
stronie internetowej; powinno ono zawiera¢ informacje na temat: rodzajow projektow
podlegajacych dofinansowaniu; rodzaju podmiotow, ktore moga ubiegaé si¢
o dofinansowanie; kwoty s$rodkow przeznaczonych na dofinansowanie projektow;
poziomu dofinansowania projektéw; maksymalnej kwoty dofinansowania projektu
(jezeli taka kwota zostala ustalona); kryteriow wyboru projektow; terminu
rozstrzygniecia konkursu; terminu, miejsca i sposobu skladania wnioskow
o dofinansowanie projektu; $rodkéw odwotawczych przystugujacych wnioskodawcy
wramach systemu realizacji, a takze zawieraé wzér wniosku i umowy
o dofinansowanie projektu (art. 29 ust. 11 2);

— dodatkowo informacja o konkursie powinna zosta¢ zamieszczona przez wlasciwa
instytucje w dniu ogloszenia konkursu w dzienniku o zasiggu ogolnopolskim
lub regionalnym; powinna ona zawieraé¢ co najmniej informacje na temat rodzaju
dofinansowywanych projektéw, wnioskodawcow, kwoty $rodkdéw przeznaczonych
na dofinansowanie projektow oraz adresu strony internetowej, na ktorej zamieszczono
ogloszenia (art. 29 ust. 3).

Ustawowa regulacja fazy naboru projektow ogranicza sig do:

— okreslenia podstawowych zasad udzialu ekspertow w procesie wyboru projektow
do dofinansowania (art. 31 ustawy o polityce rozwoju), ktérych kwalifikacje moga by¢
dookreglane ,,wytycznymi” ministra wilasciwego do spraw rozwoju regionalnego
(art. 35 ust. 3 pkt 3 tej ustawy);

— unormowania zakresu obowigzkéw informacyjnych organu przeprowadzajacego
konkurs — ma on obowiazek zamiescic liste projektow zakwalifikowanych do realizacji
na swojej stronie internetowej (art. 30a ust. 2 ustawy o polityce rozwoju); a wystac
do kazdego wnioskodawcy pisemng informacje o wynikach oceny jego projektu
(art. 30a ust. 3 ustawy o polityce rozwoju; jezeli ocena ta jest negatywna, informacja
musi ponadto zawiera¢ ,uzasadnienie wynikéw oceny projektu oraz pouczenie
o mozliwosci wniesienia $rodka odwolawczego, wraz ze wskazaniem terminu
przystugujacego na jego wniesienie, sposobie wniesienia oraz wlasciwej instytucji,

do ktérej srodek ten nalezy wnies¢” — art. 30b ust. 1 zdanie drugie tej ustawy).
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bezposrednio do wilasciwego wojewodzkiego sadu administracyjnego wraz
z kompletng dokumentacja w sprawie i oplata sagdowa);

— art. 30c ust. 3 (w wyniku rozpatrzenia skargi sad administracyjny moze: ,.1)
uwzglednié¢ skarge, stwierdzajac, ze ocena projektu zostala przeprowadzona w sposob
naruszajacy prawo, przekazujac jednoczeénie sprawg do ponownego rozpatrzenia
przez wiasciwa instytucje zarzadzajaca lub posredniczacy; 2) oddali¢ skarge
w przypadku jej nieuwzglgdnienia; 3) umorzy¢ postgpowanie W sprawie,
jezeli z jakichkolwiek wzglgdow jest ono bezprzedmiotowe™);

— art. 30c ust. 4 (wojewédzki sad administracyjny rozstrzyga sprawe w terminie 30 dni
od dnia wniesienia skargi);

— art. 30c ust. 5 (wniesienie skargi po terminie, niekompletnej albo bez uiszczenia optaty
sadowej w terminie przyslugujacym na zlozenie skargi powoduje pozostawienie jej
bez rozpatrzenia; te same zasady na mocy art. 30d ust. 2 majg zastosowanie
do postepowania w sprawie skargi kasacyjnej);

— art. 30d ust. 1 (wnioskodawca lub wilasciwa instytucja moze wnies$¢ skarge kasacyjng
do NSA w terminie 14 dni od dnia doreczenia rozstrzygnigcia wojewddzkiego sadu
administracyjnego wraz z kompletna dokumentacja oraz optata sadowa);

— art. 30d ust. 2 (skarga kasacyjna jest rozpatrywana w terminie 30 dni od dnia jej
whniesienia);

— art. 30d ust. 3 (na prawo wnioskodawcy do wniesienia skargi do sadu
administracyjnego nie wplywa negatywnie blgdne pouczenie lub brak pouczenia
o srodkach odwolawczych przewidzianych w systemie realizacji lub o prawie
whiesienia skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego).

Jak wynika z powyzszego przegladu przepisow ustawy o polityce rozwoju, znaczna
czes¢ zasad istotnych dla uczestnikéw konkursu (wnioskodawcow) jest zawarta w systemie

realizacji programu operacyjnego.

3. Ocena zgodnosci zakwestionowanych regulacji z art. 87 Konstytucji.

3.1. Zdaniem sadu pytajacego, podstawowa wada zaskarzonych przepisow jest to,
ze nakazuja one uregulowanie praw i obowigzkéw jednostek (w procedurze naboru
projektéw ogélnie — art. 5 pkt 11 ustawy o polityce rozwoju, a w szczegoélnosci

w procedurze odwotawczej — art. 5 pkt 11 in fine, art. 30b ust. 1 zdanie pierwsze i ust. 2
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jezeli prawodawca zamierza unormowaé sytuacj¢ prawng wskazanych wyzej podmiotow,
musi legitymowa¢ sie kompetencja udzielong przez Konstytucj¢ i uczyni¢ to w formie aktu
normatywnego wskazanego w Konstytucji (np. w ustawie, rozporzadzeniu z moca ustawy,
rozporzadzeniu, akcie prawa miejscowego), a ponadto — nalezycie go oglosi¢ (por. art. 88
Konstytucji).

Inaczej unormowano w ustawie zasadniczej Zrédta prawa wewngtrznego. Wobec
nieprecyzyjnosci regulacji konstytucyjnych w tej sferze, w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego oraz w doktrynie przyjeto, ze system zZrodel prawa wewnetrznego nie jest
zamkniety w aspekcie podmiotowym: akty tego rodzaju moga wydawac nie tylko Rada
Ministréw i Prezes Rady Ministrow (por. art. 93 ust. 1 Konstytucji), lecz takze inne
organy, jezeli zostaly do tego upowaznione w ustawie i adresujg je do ,jednostek
organizacyjnie im podleglych”. W Konstytucji nie sformutowano takze wyczerpujaco form
aktow prawa wewngtrznego, ograniczajac si¢ do wymienienia uchwat (Rady Ministrow)
oraz zarzadzen (Prezesa Rady Ministr6w). Potwierdzit to Trybunal w wyroku z 1 grudnia
1998 r., sygn. K 21/98 (OTK ZU nr 7/1998, poz. 116), stwierdzajac, ze ,,system aktow
prawa wewnetrznego ma — w przeciwienstwie do systemu aktéw bedacych zrédtami prawa
powszechnie obowiazujacego — charakter systemu otwartego, w kazdym razie w zakresie
podmiotowym” (por. takze powolany wyzej wyrok o sygn. K 25/99 oraz wyrok
z 8 pazdziernika 2002 r., sygn. K 36/00, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 63). W slad za tym
stanowiskiem w praktyce upowszechnia si¢ poglad o celowosci ujednolicenia form aktow
wewnetrznych i ograniczenia ich do uchwat (dla cial kolegialnych) oraz zarzadzen
(dla organéw jednoosobowych). Dyskusja o konstytucyjnym charakterze aktow
wewnetrznych oraz orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego doprowadzily do konkluzji,
ze sa to akty wydawane wylacznie na podstawie ustawy, ktére moga wiaza¢ jedynie
jednostki organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu ten akt, podlegaja kontroli
pod wzgledem zgodnosci z powszechnie obowigzujacym prawem oraz nie moga stanowic
podstawy decyzji wobec obywateli, 0sob prawnych oraz innych podmiotow (por.
powotlane orzeczenia). Ustrojodawca pozostawil wigc aktom wewngtrznym stosunkowo
waski przedmiotowo zakres regulacji, w dualistycznym systemie Zrodel prawa wyraznie
preferujac zrodla prawa powszechnie obowigzujacego (por. K. Dzialocha, Zamkniety
system Zrédel prawa powszechnie obowiqzujgcego w Konstytucji i prakiyce, [w:]
Konstytucyjny system zrédel prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 9).

3.3. Z punktu widzenia sprawy rozpatrywanej przez Trybunal i zarzutéw sadu

pytajacego istotne jest udzielenie odpowiedzi na pytanie o charakter prawny systemu
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Przykladowo, System realizacji  regionalnego  programu  operacyjnego
wojewddztwa — mazowieckiego  2007-2012,  stanowiacy  zalgcznik do  uchwaly
nr 1052/350/10 Zarzadu Wojewoddztwa Mazowieckiego z 26 maja 2010 r., liczy
(bez zatacznikéw) 93  strony  (http:/www.mazovia.pl/unia-europejska/rpo-wm-2007-
2013/). Jest on podzielony na dziesig¢ czgsci, zawierajgcych:

— liste aktow regulujacych realizacj¢ tego programu (prawo wspdlnotowe, prawo
krajowe, wytyczne Ministra Rozwoju Regionalnego, akty prawa wewngtrznego,
skrécony opis programu, jego celéw i priorytetow);

— opis systemu instytucjonalnego realizacji programu;

— zasady dokonywania wyboru projektow (m.in. harmonogram naboru wnioskow, opis
kryteriéw oceny, tryby wyboréw projektu, etapy oceny wnioskow, szczegotowe zasady
procedury odwotlawczej — protestu na etapie przedsagdowym i postgpowania
przed sadami administracyjnymi);

— zasady finansowania i rozliczania wydatkow;

— zasady systemu sprawozdawczosci;

— zasady raportowania o nieprawidtowosciach i odzyskiwania srodkow;

— zasady promocji i komunikacji;

— zasady dokonywania ewaluacji;

— slowniczek;

— wykaz zalacznikow.

Natomiast na system realizacji regionalnego programu operacyjnego
wojewédztwa  tédzkiego 2007-2012 sklada si¢ kilkanascie dokumentow
(http://www.rpo.lodzkie.pl/wps/wem/connect/rpo/rpo/strona_glowna/), liczacych lacznie
przeszto 200 stron. Najwazniejsze znaczenie maja wsrod nich:

—  Szczegblowy Opis Osi Priorytetowych Regionalnego Programu Operacyjnego
Wojewddztwa Eédzkiego na lata 2007-2013, ktory zawiera informacje m.in. na temat
ogélnych zasad realizacji programu i systemu wdrazania, priorytetowych dziafan,
przyktadowych typéw projektow, potencjalnych beneficjentéw, finansowania
i komplementarnosci z innymi programami, kryteriow wyboru projektow, wskaznikow
realizacji projektéw na poziomie dzialan, ktore utatwia beneficjentom prawidlowe
przygotowanie projektow oraz wnioskéw o dofinansowanie;

—  Szczegblowy opis kryteriow wyboru projektow w ramach Regionalnego Programu

Operacyjnego Wojewddztwa Eddzkiego na lata 2007-2013, majacy charakter
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konstatacja nie moze wprawdzie znalezé wyrazu w sentencji niniejszego orzeczenia,
niemniej stanowi istotny element oceny badanych regulacji.

3.3.2. Problem miejsca systemu realizacji wéréd zrédet prawa byt analizowany
wponad stu orzeczeniach sadow administracyjnych, w tym Kkilkadziesigt razy
bezposrednio na tle art. 184 Konstytucji. Uksztaltowana w tym zakresie linia orzecznicza
jest bardzo spojna, o czym S$wiadcza zwlaszcza identyczne sformutowania powtarzane
w kolejnych wyrokach wojewodzkich sadow administracyjnych (najwigcej orzeczen
zawierajacych ustalenia co do statusu prawnego systemow realizacji — ponad trzydziesci —
wydal WSA w Bydgoszczy, liczne sg takze wyroki WSA we Wroctawiu, WSA w Opolu
i WSA w Warszawie). Reprezentatywne sa dla niej nastgpujace tezy:

System realizacji nie jest zrédlem prawa powszechnie obowigzujacego
w rozumieniu art. 87 Konstytucji. Akt ten ,,nie miesci si¢ bowiem w katalogu zrodet prawa
powszechnie obowiazujacego, okreslonym w art. 87 ust. 1 i 2 Konstytucji RP. Nie jest tez
wydany przez organ, ktéry ma konstytucyjne upowaznienie dla wydania przepisOw prawa.
Ponadto, system realizacji programu nie jest publikowany w sposob powszechnie przyjety
dla publikacji aktéw normatywnych” (wyrok NSA z 4 sierpnia 2010 r., sygn. akt II GSK
797/10; teza podtrzymana w kolejnych wyrokach NSA z: 18 maja 2011 r., sygn. akt II
GSK 817/11; 16 grudnia 2010 r., sygn. akt I GSK 1377/10; 16 listopada 2010 r., sygn. akt
II GSK 1234/10; 5 listopada 2010 r., sygn. akt II GSK 1208/10; 27 pazdziernika 2010 r.,
sygn. akt II GSK 1097/10; 20 pazdziernika 2010 r., sygn. akt II GSK 1110/10;
19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt II GSK 1129/10 oraz powtorzona w kilkudziesigciu
wyrokach wojewddzkich sagdow administracyjnych, np. WSA w: Gorzowie Wielkopolskim
z 15 czerwca 2011 r., sygn. akt I SA/Go 309/11; Opolu z 3 marca 2011 r., sygn. akt II
SA/Op 29/11; Wroclawiu z 24 listopada 2010 r., sygn. akt III SA/Wr 673/10; Bialymstoku
z 27 pazdzierika 2010 r., sygn. akt I SA/Bk 484/10 i Warszawie z S5 maja 2010 r,,
sygn. akt V SA/Wa 451/10).

Jednak ,.pojecie prawa stanowigcego podstawe dziatania organdw administracji
publicznej i sluzacego za kryterium oceny tego dzialania przez sady administracyjne
nie wyczerpuje zrodla prawa, o ktéorych mowa w Konstytucji” (wyrok NSA
z 20 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Il GSK 1110/10; podobnie: wyrok NSA z 16 grudnia
2010 r., sygn. akt II GSK 1377/10). ,,W prawie administracyjnym pojg¢ciu prawa
przypisuje si¢  szczegOlne,  szersze znaczenia. Pod pojeciem Zrédel  prawa
administracyjnego rozumiany jest kazdy akt normatywny, czyli akt zawierajacy chociazby

jedng norme¢ prawna o charakterze generalno-abstrakcyjnym, mogaca stanowi¢ podstawg



33

sadowniczej jest bowiem rozstrzyganie prawnych spraw i sporéw powstajacych w procesie
stosowania prawa lub jego stanowienia” (wyrok NSA z 4 sierpnia 2010 r., sygn. akt II
GSK 797/10; teza powtorzona m.in. w wyrokach: NSA z 16 listopada 2010 r., sygn. akt II
GSK 1234/10; WSA w Gliwicach z 20 wrzesnia 2010 r., sygn. akt III SA/GIl 1836/10
i WSA w Opolu z 20 pazdziernika 2010 r., sygn. akt I SA/Op 566/10).

W niektérych orzeczeniach powyzsze tezy uzupelniano stwierdzeniem, Ze
_ubiegajacy sie o pomoc finansowa dla przedstawionego projektu podmiot, $wiadom
wymagan wynikajacych z systemu realizacji programu jednoczesnie godzi si¢ na okreslone
tym systemem warunki (w przeciwnym wypadku nie sktadatby wniosku). A zatem,
godzi sie zarowno na to, ze W toku postepowania w zakresie ubiegania si¢ oraz udzielania
dofinansowania prowadzonego na podstawie wWw. ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju nie beda stosowane przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, ze beda
wprost stosowane okreslone przepisy unijne (wspdlnotowe), jak i na to, ze zgloszony
projekt bedzie oceniany pod katem okre$lonych, wiasciwych dla danego programu
operacyjnego, kryteriow, z uwzglednieniem innych opracowanych w ramach programu
dokumentéw” (wyrok NSA z 14 wrze$nia 2010 r., sygn. akt II GSK 965/10; podobnie
wyroki: WSA w Gliwicach z 8 czerwca 2011 r., sygn. akt III SA/Gl 650/11 i WSA
w Szczecinie z 23 lutego 2011 r., sygn. akt I SA/Sz 1012/10).

Odnoénie do stosowania systemow realizacji przez sady administracyjne
wskazywano, ze akty te mog3 stanowi¢ podstawe kontroli sprawowanej ,lacznie
z odpowiednimi przepisami prawa powszechnie obowigzujacego” (poglad ten pojawil si¢
explicite po raz pierwszy w wyroku WSA w Warszawie z 5 maja 2010 r., sygn. akt V
SA/Wa 451/10, ale jego praktycznym przejawem s3 wszystkie powolane wyroki sadow
administracyjnych).

Réwnoczeénie sady administracyjne wyrazZnie okre§laly granice traktowania
systemu realizacji jako Zrodta prawa.

Po pierwsze, podkreslano, ze konieczne jest poszanowanie zasad hierarchicznej
budowy systemu prawa: zanim sad administracyjny zastosuje jako wzorzec kontroli
sadowoadministracyjnej dokumenty skladajace si¢ na system realizacji, ,,moze i powinien
bada¢ ich zgodno$¢ z przepisami prawa powszechnie obowigzujacego, a wiec przede
wszystkim z przepisami ustaw i Konstytucji” (wyrok NSA z 20 stycznia 2011 r., sygn. akt
II GSK 1493/10; podobnie: wyrok NSA z 4 sierpnia 2010 r., sygn. akt II GSK 797/10).
Dokumenty stanowigce system realizacji programu operacyjnego nie mogg bowiem by¢

,zarowno tworzone, jak i wykladane w sprzeczno$ci z aktami prawa powszechnie
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upowaznione do stanowienia aktow powszechnie obowigzujacych i nie majg formy wskazanej
dla tych aktéw w Konstytucji. Nie ulega rownoczesnie watpliwosci, ze zawierajg one normy
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym (por. wyrok z 12 lipca 2001 r., sygn. SK 1/01, OTK
ZU nr 5/2001, poz. 127), ktérych przestrzeganie jest warunkiem uzyskania dofinansowania
w ramach programu operacyjnego — wyznaczaja wiec okreslonym podmiotom prawa
i obowiazki. Nie sa zatem aktami stosowania prawa czy elementami specyficznych umow
adhezyjnych. Trybunat Konstytucyjny odrzuca zalozenie przyjete w toku prac legislacyjnych
nad ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwigzku z wdrazaniem
funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci (Dz. U. Nr 216, poz. 1370; dalej: nowela z 2008
r.), ktéra nadala zaskarzonym przepisom ich badane brzmienie, ze ,System realizacji,
zwlaszcza w czedci, w jakiej dotyczy on ubiegania si¢ o dofinansowanie, mozna traktowac,
jako swego rodzaju regulamin” (por. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy, druk sejmowy
nr 950/VI kadencja Sejmu, s. 32-40 oraz krytyka tego stanowiska w: K. Kokosinska, Opinia
prawna na temat rzqdowego projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwiqzku z wdrazaniem
funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci (druk nr 950) z 14 pazdziernika 2008 r.,
http://orka.sejm. gov.pl/RexDomk6.nsf/0/5C7DC67624F27l 37C12574CE003F7DC4/$file/
i2511_08.rtf, s. 9-11).

3.3.3. Powyzsza konstatacja wymaga szczegblowej analizy i nie moze jednak by¢
samoistnym powodem uznania niezgodno$ci kwestionowanych przepisow z art. 87
Konstytucji. Moze by¢ nim dopiero ustalenie, ze przewidziana przez zaskarzone regulacje
tre§¢ systemu realizacji wymaga w sposob konieczny uregulowania W aktach prawa
powszechnie obowigzujacego.

Okreslenie zakresu podmiotowego wskazanych regulacji nie nastrgcza wigkszych
trudnosci, mimo uzycia w art. 5 pkt 11 ustawy o polityce rozwoju nieprecyzyjnego poj¢cia
Hinstytucje uczestniczace” (por. na ten temat K. Borowicz, Zasady prowadzenia polityki
rozwoju. Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. z komentarzem, Warszawa 2008, s. 40).
Z pewnoscia sg one skierowane do organéw panstwa pelnigcych rozne funkcje
w programach operacyjnych, lecz na tym grupa ich adresatow si¢ nie kofczy.
Przy zalozeniu, ze elementem uczestnictwa w realizacji programu operacyjnego jest takze
udziat w konkursie na projekty (a nie tylko ich wdrazanie po uzyskaniu dofinansowania),
nalezy uznaé, 2ze wszystkie te przepisy Wwyznaczaja rowniez relacje migdzy
wnioskodawcami projektéw i roznymi organami administracji publicznej (lub —
w wypadku art. 30c ust. 1 ustawy o polityce rozwoju — sadami; poglad o wigzacym

charakterze systemow realizacji dla uczestnikow konkurséw jest tez explicite wyrazany
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prawa (por. K. Dzialocha, uwagi do art. 93, [w:] L. Garlicki, Konstytucja Rzeczpospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 1999, t. I, s. 17 oraz L. Garlicki, uwagi do art. 78, [w:] L.
Garlicki, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2007, t. V, s. 5-6).
Ma on zastosowanie takze do informacji otrzymywanych przez wnioskodawce w zwigzku

z ubieganiem si¢ o dofinansowanie projektu z programu operacyjnego, ktore — zgodnie

zart. 30g ustawy o polityce rozwoju — nie s3 decyzjami administracyjnymi
(por. postanowienie z 15 grudnia 2008 r., sygn. K 32/07, OTK ZU nr 10/A/2008,
poz. 188).

W $wietle powyzszych ustalefi nalezy uznaé, ze zakwestionowane regulacje s3
niezgodne z art. 87 Konstytucji. Trybunal Konstytucyjny podzielit zastrzezenia sadu
pytajacego co do mozliwosci uregulowania w systemie realizacji (w aktach nieb¢dacych
aktami prawa powszechnie obowiazujacego) praw i obowigzkow wnioskodawcow
projektow, zwlaszcza tych dotyczacych procedury odwotawcze;.

Na marginesie mozna zauwazy¢, ze powazne watpliwosci co do konstytucyjnosci
zakwestionowanych rozwiazan pojawily si¢ juz w toku prac legislacyjnych nad nowela
z 2008 r. Podnosila je w szczegdlnosci poset Grazyna Gesicka, wskazujgc m.in., Ze:

,,W obecnie obowiazujacych przepisach jest dosy¢ jasno opisane, co komu przystuguje.
Opisane jest, kto, kiedy, w jakim terminie moze zlozy¢ protest i w jakim terminie jest
rozpatrywany. W proponowanych przepisach majg by¢ jeden lub dwa Srodki
w systemie realizacji programu. Jak stowo daje, nie wiem, co to ma znaczy¢. Nie ma
w powszechnie obowigzujacych przepisach prawa — prawa do odwolania i prawa
do protestu. Jest odniesienie do blizej niesprecyzowanego systemu, ktory,
jak rozumiem, jest zbiorem dokumentow. Moze by¢ tak, ze jaka$ instytucja wdrazajaca
powie, ze w ciagu dwdch dni od momentu, kiedy sprawdzono wnioski, nalezy wnies¢
odwotlanie, rozpatrywane w dowolnie diugim czasie. W takim przypadku prawo
nie daje beneficjentowi zadnych gwarancji na rzetelne rozpatrzenie” (Biuletyn
Sejmowej Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej nr 1218/VI
kadencja Sejmu, s. 17);

— ,DPrzepisy ustawy pogarszaja sytuacj¢ beneficjentow w stosunku do administracji.
Projekt pogarsza ich sytuacje, zwlaszcza w sprawach odwotan, poniewaz zgodnie
z powszechnie obowigzujacymi przepisami prawa odwolania trafiaja do dokumentow
nizszego rzedu, praktycznie nie wiadomo jakich, bo w ustawie nie zostalo to okreslone.
Réwniez sposob odwolywania sie zostanie dopiero okreslony w praktyce. To oznacza,

ze beneficjent nie ma mozliwosci — wynikajacych z ogélnych przepisow prawa —
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to do wniosku, ze kwestia wyboru odpowiednich instrumentéw realizacji tych celow
zostala pozostawiona panstwom cztonkowskim.

Swoboda panstw czlonkowskich w powyzszej sferze jest jednak wzgledna,
bo ograniczona przez obowiazek poszanowania ogdlnych zasad ustrojowych Unii
Europejskiej. Dotyczy to przede wszystkim zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci
(odwoluje si¢ do niej pkt 65 preambuly do wskazanego rozporzadzenia) oraz obowiazku
zapewnienia jednolitego 1 efektywnego stosowania prawa unijnego oraz zagwarantowania
temu prawu pelnej skutecznosci w krajowym porzadku prawnym (por. art. 291 Traktatu
o funkcjonowaniu UE oraz pkt 62 preambuly do wskazanego rozporzadzenia: ,,Panstwa
czlonkowskie powinny  przyjac odpowiednie  $rodki ~ gwarantujace wlasciwe
funkcjonowanie ich systemow zarzadzania i kontroli”). Bardzo istotna jest takze zasada
autonomii instytucjonalnej, ktorej wyrazem jest zawarty w art. 12 rozporzadzenia
nr 1083/2006, nakaz realizacji programow operacyjnych na ,wlasciwym szczeblu
terytorialnym”, ,,zgodnie z systemem instytucjonalnym wiasciwym dla kazdego panstwa
czlonkowskiego”. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (por. np. wyroki z:7 stycznia 2004 r. w sprawie C-201/02 Delena Wells
przeciwko Sekretarzowi Stanu ds. Transportu, Wiadze Lokalne i Regiony, Zb. Orz.
s. -723, pkt 67; 19 wrzesnia 2006 r. w sprawach potaczonych C-392/04 i C-422/04 i-21
Germany GmbH i Arcor AG & Co. KG przeciwko Niemcom, Zb. Orz. s. 1-8559, pkt 57
oraz powotane tam wczesniejsze orzeczenia), jezeli prawo Unii Europejskiej, regulujac
dany obszar (np. realizacj¢ programdw operacyjnych) nie przewidziato zasad ochrony
praw jednostek wynikajacych z prawa Unii Europejskiej (np. zasady niedyskryminacji —
art. 16 rozporzadzenia nr 1083/2006), wlasciwymi przepisami postgpowania s3 przepisy
prawa krajowego. Nie mogg one byé mniej korzystne dla zainteresowanych podmiotow
niz uregulowania stosowane w podobnych sytuacjach w celu ochrony praw jednostek
wynikajacych wylacznie z prawa wewnetrznego  panstw czlonkowskich (zasada
rownowaznosci) ani powodowa¢, ze wykonywanie praw nadanych w porzadku prawnym
Unii staloby si¢ ,praktycznie niemozliwe” lub ,nadmiernie utrudnione” (zasada
skutecznosci).

Niezaleznie od powyzszych obowiazkow wynikajacych z prawa Unii Europejskiej,
polski prawodawca jest takze zwiazany zasadami i regulami krajowego porzadku
konstytucyjnego: nawet w sferach regulowanych przez prawo Unii Europejskiej
Konstytucja pozostaje bowiem ,Najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej”

(por. art. 8 ust. 1 Konstytucji oraz wyroki z: 27 kwietnia 2005 r., sygn. P 1/05, OTK ZU



41

w tym obszarze czy zakaz wprowadzania jakichkolwiek odstepstw od ogo6lnych zasad
postepowania administracyjnego. Stanowi on jedynie wyraz zasady, ze nawet rozwiazania
uzasadnione gospodarczo czy politycznie musza byé zgodne z Konstytucjg. Prawem
i obowiazkiem ustawodawcy jest wybor takiego sposobu unormowania regionalnych
programéw operacyjnych, ktory umozliwi optymalne wykorzystanie $rodkow unijnych,
ale z poszanowaniem ustawy zasadniczej.

4.2. Zakreslony przez Trybunat Konstytucyjny maksymalny termin odroczenia
utraty mocy obowiazujacej uwzglednia stanowisko Ministra Rozwoju Regionalnego,
ktory wskazywal, ze obecne zasady organizacji regionalnych programéw operacyjnych
maja w zalozeniu obowigzywac do konca aktualnego okresu programowania (2007-2013).
Korzystanie z procedury odwotawczej nastepuje zasadniczo w momencie rozstrzygania
wynikéw konkurséw, co oznacza w praktyce mozliwos¢ utrzymania — w drodze wyjatku —
dotychczasowych zasad w odniesieniu do wszystkich wdrazanych obecnie regionalnych
programéw operacyjnych na lata 2007-2013. Nowe regulacje, uwzgledniajace niniejszy
wyrok, powinny za$ uregulowaé sytuacj¢ uczestnikow konkurséw w programach
operacyjnych na kolejne okresy programowania.

4.3. O skutkach niniejszego wyroku dla konkretnych spraw indywidualnych beda
rozstrzygaé powolane do tego organy na zasadach okreslonych w przepisach wiasciwych
dla danego postepowania (por. wyrok z 7 lipca 2009 r., sygn. SK 49/06, OTK ZU
nr 7/A/2009, poz. 106).

Odroczenie terminu utraty mocy obowigzujace; niekonstytucyjnych przepisow ma
réwniez wplyw na postgpowanie toczace siec przed sadem pytajagcym. Stosownie
do art. 190 ust. 3 Konstytucji przez osiemnascie miesigcy od ogloszenia wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego w Dzienniku Ustaw zakwestionowane przepisy — o ile wczednie]
nie zostana uchylone badz zmienione przez ustawodawce, mimo ze obalone w stosunku
do nich zostalo domniemanie konstytucyjnosci — winny by¢ stosowane przez wszystkich
adresatéw, w tym przez sady orzekajace (zob. powotany wczeéniej wyrok o sygn. P 1/05
oraz wyroki z: 3 czerwca 2008 r., sygn. P 4/06, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 76 1 17 grudnia
2008 r., sygn. P 16/08, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 181). Art. 190 ust. 1 Konstytucji
nie roznicuje bowiem skutkow poszczegOlnych elementow sentencji orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego, co oznacza, ze takze zawarte W niej rozstrzygnigcie o odroczeniu utraty
mocy obowiazujgcej przez niekonstytucyjne przepisy ma charakter ostateczny i moc

powszechnie obowigzujaca (por. powotane wyroki o sygn. P 1/051 P 16/08).
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k.p.a.: ,,W przypadku gdy w wyniku wznowienia post¢gpowania nie mozna uchyli¢ decyzji
na skutek okolicznosci, o ktéorych mowa w art. 146, organ administracji publicznej
ograniczy si¢ do stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa
oraz wskazania okoliczno$ci, z powodu ktérych nie uchylil tej decyzji” albo art. 146 § 2
k.p.a.. ,Nie uchyla si¢ decyzji takze w przypadku, jezeli w wyniku wznowienia
postepowania mogtaby zapas¢ wylacznie decyzja odpowiadajaca w swej istocie decyzji
dotychczasowej”).

Podobnie sytuacja przedstawia si¢ w wypadku sadéw administracyjnych:
rozpatrujgc skargi zlozone na podstawie art. 30c ust. 1 ustawy o polityce rozwoju,
wojewodzki sad administracyjny moze wyda¢ wylacznie orzeczenia wymienione
w art. 30c ust. 3, nie ma natomiast mozliwosci uchylenia jego wynikdéw i powtdrzenia calej
procedury, mimo Ze postgpowanie konkursowe zostalo przeprowadzone na podstawie
aktow niespelniajacych wymagan okreslonych w art. 87 Konstytucji (por. art. 145 § 1 pkt 3
p.p-s-a.: ,,Sad uwzgledniajac skarge na decyzj¢ lub postanowienie (...) stwierdza wydanie
decyzji lub postanowienia z naruszeniem prawa, jezeli zachodza przyczyny okreslone
w Kodeksie postgpowania administracyjnego lub w innych przepisach™). Naczelny Sad
Administracyjny orzeka zas wyltacznie kasatoryjnie (por. 30d ustawy o polityce rozwoju
oraz art. 185§ 1 p.p.s.a., stosowany na podstawie art. 30e ustawy o polityce rozwoju).

Problem ten wymaga pilnej interwencji ustawodawcy.

Z powyzszych powodow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak na wstepie.

Na oryginale wlasciwe podpisy.
Za zgodnos¢:

Sekretarz Trybunatu

Darota Hajduk

ok



