WYROK

z dnia 12 grudnia 2011 r.
Sygn. akt P 1/11

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz — przewodniczacy
Wojciech Hermelinski — sprawozdawca

Matgorzata Pyziak-Szafnicka

Stanistaw Rymar

Andrzej Wrobel,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 12
grudnia 2011 r., pytania prawnego Wojewddzkiego 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. z 2009 r.

Nr 84, poz. 712, ze zm.) sa zgodne z art. 2, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 87 1 art.

184 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j,

orzeka:
I

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 i1 Nr 157, poz. 1241) przez to, ze
dopuszcza uregulowanie praw i obowiazkéw wnioskodawcow w trakcie naboru
projektow finansowanych z programu operacyjnego poza systemem zrodel
powszechnie obowiazujacego prawa, jest niezgodny z art. 87 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 30b ust. 1 zdanie pierwsze i ust. 2 ustawy powolanej w punkcie 1 w
zakresie, w jakim dopuszcza uregulowanie Srodkow odwolawczych przystugujacych
wnioskodawcy w toku post¢gpowania o dofinansowanie z programu operacyjnego
poza systemem zrodel powszechnie obowigzujacego prawa, jest niezgodny z art. 87
Konstytucji.

3. Art. 30c ust. 1 ustawy powolanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim uzaleznia
prawo do skorzystania ze skargi do sadu administracyjnego od wyczerpania Srodkow
odwolawczych przewidzianych w aktach niebedacych zrodlem powszechnie
obowigzujacego prawa, jest niezgodny z art. 87 Konstytucji.

I

" Sentencja zostata ogloszona dnia 27 grudnia 2011 r. w Dz. U. Nr 279, poz. 1644.



Przepisy wymienione w czesci I, w zakresie tam wskazanym, traca moc
obowigzujaca z uplywem 18 (osiemnastu) miesigcy od dnia ogloszenia wyroku w
Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 1 Nr 53, poz. 638, 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,z2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
I

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 mysl tego przepisu,
systemem realizacji w rozumieniu ustawy sa ,,zasady i1 procedury obowiazujace instytucje
uczestniczace w realizacji strategii rozwoju oraz programoéw, obejmujace zarzadzanie,
monitoring, ewaluacje¢, kontrolg i sprawozdawczo$¢ oraz sposéb koordynacji dziatan tych
instytucji; system realizacji okre$la rowniez $rodki odwotawcze 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$¢ §rodki odwoltawcze
przewidziane w systemie realizacji programu operacyjnego, w terminie, trybie 1 na
warunkach tam okre$lonych”; w takim przypadku w pisemnej informacji o wynikach
oceny projektu ,,wlasciwa instytucja zamieszcza uzasadnienie wynikéw oceny projektu
oraz pouczenie o mozliwosci wniesienia $rodka odwolawczego, wraz ze wskazaniem
terminu przystugujacego na jego wniesienie, sposobie wniesienia oraz wlasciwej instytucji,
do ktorej srodek ten nalezy wnie$¢”. Art. 30b ust. 2 tej ustawy zastrzega przy tym, ze
»system realizacji programu operacyjnego musi uwzglednia¢ co najmniej jeden $rodek
odwotawczy przystugujacy wnioskodawcy w trakcie ubiegania si¢ o dofinansowanie”.

Natomiast art. 30c ust. 1 ustawy o polityce rozwoju wskazuje, ze ,,po wyczerpaniu
srodkdw odwotawczych przewidzianych w systemie realizacji programu operacyjnego i po
otrzymaniu informacji o negatywnym wyniku procedury odwotawczej przewidzianej w
systemie realizacji programu operacyjnego (...) wnioskodawca moze w tym zakresie
wnie$¢ skarge do wojewodzkiego sadu administracyjnego, zgodnie z art. 3 § 3 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.).

2. Wojewodzki Sad Administracyjny w Lodzi (dalej: WSA w Lodzi, sad pytajacy)
postanowieniem z 8 pazdziernika 2010 r. (data wptywu: 6 grudnia 2010 r.) zwrocit si¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, czy art. 5 pkt 11, art. 30b ust. 1 1 2 oraz
art. 30c ust. 1 ustawy o polityce rozwoju sa zgodne z art. 2, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 87 1
art. 184 Konstytucji. W odpowiedzi na zarzadzenie Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z



14 grudnia 2010 r. zakres pytania prawnego zostatl doprecyzowany postanowieniem z 3
stycznia 2011 r. (data wptywu: 5 stycznia 2011 r.).

Stan faktyczny w sprawie rozpatrywanej przez sad pytajacy, na tle ktorej zostato
zadane pytanie prawne, przedstawial si¢ nastgpujaco:

Whnioskodawca ztozyt wniosek o dofinansowanie projektu w ramach Regionalnego
Programu Operacyjnego Wojewddztwa L.odzkiego na lata 2007-2013. Jego wniosek zostat
12 lipca 2010 r. odrzucony na etapie oceny formalnej z powodu nieuzupetnienia brakow w
terminie. Protest wnioskodawcy przeciwko tej decyzji zostat oddalony przez Zarzad
Wojewodztwa Lodzkiego uchwata nr 1272/10 z 17 sierpnia 2010 r. Jako podstawe prawna
tego rozstrzygnigcia organ drugiej instancji powotat m.in. art. 30b ust. 1 1 2 ustawy o
polityce rozwoju. Wnioskodawca wniost skarge na powyzsza uchwate do WSA w Lodzi,
zarzucajac Zarzadowi Wojewodztwa Lodzkiego naruszenie art. 30b ustawy o polityce
rozwoju w zwiazku z § 14 pkt 9 i 12 regulaminu konkursu (stanowiacego zatacznik do
uchwaty Zarzadu Wojewoddztwa Lodzkiego z 26 stycznia 2010 r. nr 113/10) oraz § 14 pkt
91§ 14 pkt 2 regulaminu konkursu, przejawiajace si¢ m.in. w btgdnej wyktadni zasad
obliczania terminéw uzupelniania brakéw formalnych wniosku o dofinansowanie z
programu operacyjnego.

Lakoniczne uzasadnienie pytania prawnego, zawarte w obu postanowieniach WSA
w Lodzi, koncentruje si¢ na nastepujacych stwierdzeniach:

Odnos$nie do art. 5 pkt 11 ustawy o polityce rozwoju sad pytajacy wyjasnil, ze
przepis ten stanowi samodzielny przedmiot kontroli, mimo ze w uzasadnieniu pytania
prawnego powolano go takze w zwiazku z art. 20 ust. 2 zakwestionowanej ustawy. W
swietle tej regulacji, wszystkie zasady programu operacyjnego sa ustalane w formie
systemoOw realizacji. Systemy realizacji nie sa zrodtem ani powszechnie obowiazujacego
prawa polskiego, ani tez prawa Unii Europejskiej. Rownoczesnie okreslaja one prawa i
obowiazki jednostek, co jest niedopuszczalne z punktu widzenia art. 87 Konstytucji i
zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Dodatkowo, systemy
realizacji sa przyjmowane przez instytucje zarzadzajace na podstawie blankietowego
upowaznienia zawartego w zaskarzonej ustawie (art. 17 ust. 1 pkt 6 ustawy o polityce
rozwoju), niezawierajacego zadnych wytycznych merytorycznych. W tym zakresie mozna
art. 5 pkt 11 w zwiazku z art. 20 ust. 2 ustawy o polityce rozwoju postawié¢ zarzut
naruszenia zasady przyzwoitej legislacji (art. 2 Konstytucji). Sad pytajacy stwierdzil, ze
instytucje zarzadzajace realizuja polityke rozwoju nie na podstawie prawa, a poza jego
granicami, a wigc z pogwalceniem art. 7 Konstytucji. Obowiazek dziatania przez organ
administracji na podstawie systemu realizacji ogranicza dodatkowo takze prawo do sadu w
sposob sprzeczny z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Sad administracyjny, dziatajacy w granicach
art. 184 Konstytucji, nie moze bowiem konstruowa¢ sadowego wzorca kontroli
dzialalno$ci organdw administracji z wykorzystaniem aktow, ktore nie sa zrodtami
powszechnie obowiazujacego prawa. W tym kontekscie sad pytajacy zwrocil uwage, ze
art. 37 zakwestionowanej ustawy wytacza stosowanie przepisOw ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postgpowania 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
podnidsl, ze w $wietle tego przepisu wszystkie elementy precyzujace srodek odwolawczy 1
warunki umozliwiajace skorzystanie z niego powinny by¢ uregulowane w systemie
realizacji, a wigc poza systemem zrodet powszechnie obowiazujacego prawa. Stanowi to
naruszenie art. 2, art. 31 ust. 3, art. 87 i art. 184 Konstytucji z analogicznych powodow, 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 zaj$cia zdarzen okreslonych w systemie realizacji.



Moze to prowadzi¢ do dowolno$ci w rozumieniu przestanki wyczerpania Srodkéw
odwotawczych i podwaza¢ ,,gwarancyjna funkcj¢ tworzenia prawa”. W rezultacie, sadowa
kontrola dziatah instytucji staje si¢ ,,iluzoryczna”. Rozwiazanie to jest sprzeczne z art. 2,
art. 31 ust. 3, art. 87 1 art. 184 Konstytucji.

W opinii sadu pytajacego, zaden z zakwestionowanych przepisow nie moze zostaé
zaakceptowany z punktu widzenia regul demokratycznego panstwa prawa (art. 2
Konstytucji) 1 zasad dopuszczalno$ci ograniczenia konstytucyjnie chronionych praw (art.
31 ust. 3 Konstytucji). Domaganie si¢ przez ustawodawce, by organy wladzy publicznej
dziataly na podstawie aktow niebedacych zréodtami powszechnie obowiazujacego prawa,
jest takze sprzeczne z art. 7 Konstytucji.

Uzasadniajac zwiazek funkcjonalny migdzy przedmiotem pytania prawnego i
sprawa zawista przed sadem pytajacym, WSA w Lodzi stwierdzil, Ze rozstrzygnigcie
przedstawionych watpliwo$ci ma ,,bezposrednie znaczenie” dla rozpoznania tej sprawy. W
wypadku ich potwierdzenia przez Trybunat Konstytucyjny, sad pytajacy bedzie
zobligowany do rozwazenia, czy i wedlug jakich zasad dokona¢ oceny legalno$ci
rozstrzygnigcia zakwestionowanego skarga. Potwierdzenie konstytucyjnosci zaskarzonych
rozwiazan spowoduje natomiast, ze sad administracyjny bedzie ocenial zasadnos¢
zarzutow skargi, weryfikujac postgpowanie konkursowe i1 podjgte rozstrzygnigcia pod
wzgledem zgodnosci z regulaminem konkursu.

W koncowej czgsci uzasadnienia postanowienia z 3 stycznia 2011 r. WSA w Lodzi
podkreslit ponadto, ze podziela argumentacj¢ zawarta w pytaniu prawnym WSA w
Warszawie z 3 lutego 2010 r., sygn. akt V SA/Wa 1613/09 (w Trybunale Konstytucyjnym
nadano mu sygn. P 9/10).

3. Marszatek Sejmu w pisSmie z 23 marca 2011 r. przedstawil w imieniu Sejmu
stanowisko w sprawie, wnoszac o stwierdzenie, ze:

— art. 5 pkt 11, art. 30b ust. 1 zdanie pierwsze i art. 30c ust. 1 ustawy o polityce rozwoju
w zakresie, w jakim przekazuja do uregulowania w aktach niemajacych charakteru
zrddet powszechnie obowiazujacego prawa procedure naboru projektow, sa zgodne z
art. 2 1 sa niezgodne z art. 87 Konstytucji;

— art. 30c ust. 1 zaskarzonej ustawy w zakresie, w jakim przekazuje do uregulowania w
aktach niemajacych charakteru zrodet prawa powszechnie obowiazujacego procedure
naboru projektoéw, jest zgodny z art. 184 Konstytucji;

— art. 5 pkt 11 1 art. 30b ust. 1 zdanie pierwsze zaskarzonej ustawy w zakresie, w jakim
przekazuja do uregulowania w aktach niemajacych charakteru zrodet prawa
powszechnie obowiazujacego procedurg naboru projektéw, nie sa niezgodne z art. 184
Konstytucji.

Postepowanie w pozostatym zakresie powinno za§ zosta¢ umorzone na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK).

W ramach analizy formalnoprawnej pytania prawnego Marszatek Sejmu podkreslit,
ze z uwagi na przedmiot sprawy zawiste] przed WSA w Lodzi i uzasadnienie pytania
prawnego konieczne jest ograniczenie wskazanego w nim przedmiotu kontroli. Dla sprawy
rozstrzyganej przez sad pytajacy podstawowe znaczenie ma to, czy instytucja zarzadzajaca
(Zarzad Wojewodztwa Lodzkiego) mogta przyzna¢ wnioskowi uczestnika konkursu oceng
negatywna na podstawie dokumentu niebedacego aktem powszechnie obowiazujacego
prawa. Bez zwiazku z tak okreslonymi watpliwosciami sadu pytajacego sa:

— art. 30b ust. 2 ustawy o polityce rozwoju (niekonstytucyjnos¢ tego przepisu nie zostata
zreszta 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 przesadza o niedopuszczalno$ci ich merytorycznej oceny w ramach niniejszego

postgpowania.

W dalszej kolejnosci Marszatek Sejmu ustosunkowat si¢ do wskazanych przez sad
pytajacy wzorcéw kontroli. Jego =zdaniem, zbegdne jest orzekanie o zgodnosci
zakwestionowanych przepisow z art. 7 Konstytucji, gdyz stawiane na tym tle zarzuty
czgsciowo odnosza si¢ do sfery stosowania prawa, a cze$ciowo ujmuja naruszenie zasady
legalizmu jako konsekwencje niezgodno$ci z innymi przepisami Konstytucji (art. 7
Konstytucji jest wigc traktowany jako akcesoryjny wzorzec kontroli). Art. 31 ust. 3
Konstytucji nie moze by¢ natomiast dopuszczalnym wzorcem kontroli ze wzgledu na brak
wystarczajacego uzasadnienia zarzutu sprzecznosci zakwestionowanych przepisow ustawy
o polityce rozwoju z ta regulacja.

Odnos$nie do zarzutu naruszenia zasady poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji)
Marszalek Sejmu zauwazyt brak konsekwencji sadu pytajacego, jezeli chodzi o wskazanie
kwestionowanych z tego punktu widzenia przepisbw w petitum 1 uzasadnieniu pytania
prawnego. Dodatkowo, w jego opinii, WSA w Lodzi nie doprecyzowal, ktora z zasad
poprawnej legislacji zostata naruszona w nastgpstwie niewtasciwego sformulowania przez
ustawodawcg upowaznienia do wydania systemu realizacji. Zarzut ten jest ponadto
sprzeczny z pozostatymi watpliwos$ciami sadu pytajacego, gdyz opiera si¢ na zalozeniu, ze
system realizacji ,,hipotetycznie” jest aktem prawa miejscowego (co w kontekscie innych
wzorcéw kontroli WSA w Lodzi wykluczyt). Argumentacja zawarta w pytaniu prawnym
zawiera ponadto biledna teze, jakoby akty prawa miejscowego musiaty realizowaé
ustawowe wytyczne (podobnie jak akty wykonawcze, por. art. 92 ust. 1 Konstytucji).
Wobec tego Marszatek 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 sa zgodne z art. 2
Konstytucji.

Analizujac zarzut niezgodno$ci zaskarzonych uregulowan z art. 87 Konstytucji,
Marszatek Sejmu podkreslit, ze cho¢ system realizacji zostal wydany przez organ
samorzadu terytorialnego, to jednak nie jest on aktem prawa miejscowego (m.in. ze
wzgledu na wydajacy go organ — tj. zarzad wojewodztwa, a nie sejmik — i brak obowiazku
petnej publikacji, kolidujacy z wymogami art. 88 ust. 1 Konstytucji). ROwnocze$nie —
wobec niepelnej regulacji samej ustawy o polityce rozwoju — normuje on istotne elementy
procedury konkursowej, stosowanej do podmiotow zewngtrznych wobec zarzadu
wojewodztwa (uczestnikow konkursu ubiegajacych si¢ o dofinansowanie projektow) i
ksztaltuje ich sytuacj¢ ekonomiczng. Zdaniem Marszatka Sejmu, ,,procedura konkursowa,
co najmniej w przedmiocie jej istotnych elementéw, wymaga regulacji na poziomie prawa
powszechnie obowiazujacego”. W szczegolnosci, art. 78 zdanie drugie Konstytucji
wskazuje, ze zasady i tryb zaskarzania decyzji wydanych w pierwszej instancji przez organ
administracji musza by¢ uregulowane w ustawie.

Ustosunkowujac si¢ do watpliwosci stawianych zakwestionowanym regulacjom
pod wzgledem zgodnosci z art. 184 Konstytucji, Marszatek Sejmu stwierdzil, ze kontrola
legalno$ci dzialan administracji przez sady administracyjne nie musi ogranicza¢ si¢ do
badania zgodno$ci z przepisami powszechnie obowiazujacego prawa, o czym $wiadcza
liczne orzeczenia tych sadoéw, wykorzystujace jako wzorzec kontroli takze systemy
realizacji programow operacyjnych. Ze wzgledu na to, ze sposréd badanych przepisow
jedynie art. 30c ust. 1 ustawy o polityce rozwoju jest bezposrednio zwigzany z materia
stanowiaca przedmiot regulacji art. 184 Konstytucji, uznal on, Ze przepis ten — we



wskazanym na wstegpie zakresie — jest zgodny, a pozostale zakwestionowane regulacje nie
sa niezgodne z art. 184 Konstytucji.

W koncowej czesci stanowiska Marszatek Sejmu zasugerowat taczne rozpoznanie
niniejszej sprawy ze wspomniang juz sprawa o sygn. P 9/10.

4. Prokurator Generalny w pismie z 28 czerwca 2011 r. przedstawil stanowisko, ze:

— art. 5 pkt 11 ustawy o polityce rozwoju w zakresie, w jakim przewiduje uregulowanie
w systemie realizacji programu operacyjnego procedury naboru projektéw, wiazacej
podmioty ubiegajace si¢ o dofinansowanie, jest niezgodny z art. 2, art. 7 i art. 87
Konstytucji;

— art. 30b ust. 1 zdanie pierwsze i art. 30c ust. 1 tej ustawy w zakresie, w jakim odnosza
si¢ do $rodkow odwotawczych uregulowanych w systemie realizacji programu
operacyjnego, sa niezgodne z art. 2, art. 7 1 art. 87 Konstytucji;

— art. 30c ust. 1 tej ustawy jest zgodny, natomiast art. 5 pkt 11 i art. 30b ust. 1 zdanie
pierwsze nie sa 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 elementow zaskarzonych przepisOw lub brak uzasadnienia zarzutow).

Zdaniem Prokuratora Generalnego, kwestionowane przepisy sa niezgodne z art. 2 i
art. 7 Konstytucji, gdyz nakazuja wydawanie przez organy wiladzy publicznej decyzji
indywidualnych skierowanych do obywateli na podstawie przepisow niebedacych 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 wzgledem 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 programéw operacyjnych nie mieszcza si¢ w
katalogu powszechnie obowiazujacego prawa, a w szczegolnosci nie mozna ich uzna¢ 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 programoéw operacyjnych — zarzady
wojewddztwa) 1 nie speiniaja warunku nalezytego ogloszenia, stawianego aktom prawa
powszechnie obowigzujacego 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, ktoére nie powinny stanowi¢ podstawy decyzji wydawanych
wobec obywateli (a taka decyzja 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, wiazace takze dla
podmiotdéw ubiegajacych si¢ o dofinansowanie i ksztattujace ich sytuacj¢ prawna, powinny
by¢ uregulowane w aktach prawa powszechnie obowiazujacego. Dotyczy to zwlaszcza
kwestii dotychczas samoistnie uregulowanych w systemie realizacji, takich jak ogdlne
zasady oceny formalnej i merytorycznej projektow albo tryb wnoszenia S$rodkéw
odwotawczych (przy czym — w jego opinii — $rodki odwolawcze powinny by¢ w catosci
uregulowane w aktach prawa powszechnie obowiazujacego). 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 wstegpie, sa niezgodne z art. 87 Konstytucji.

W kontekscie art. 184 Konstytucji Prokurator Generalny stwierdzit, ze art. 5 pkt 11
1 art. 30b ust. 1 ustawy o polityce rozwoju nie dotycza wtasciwosci czy struktury sadoéw
administracyjnych, w zwiazku z tym wskazany przepis ustawy zasadniczej nie jest
adekwatnym wzorcem ich kontroli. Natomiast art. 30c ust. 1 ustawy o polityce rozwoju nie



zawiera ograniczenia zakresu kognicji sadow administracyjnych. Przepis ten wskazuje
jedynie warunki, po spetnieniu ktérych mozna wnie$¢ skarge do sadu administracyjnego, a
takze okresla przedmiot tej skargi. Zgodnie z ugruntowana linia orzecznicza sadoéw
administracyjnych, kontrola legalno$ci decyzji wydanych przez instytucj¢ zarzadzajaca w
stosunku do wnioskodawcow ubiegajacych si¢ o dofinansowanie nastgpuje zaréwno pod
wzgledem zgodno$ci z Konstytucja i ustawami, jak i przepisami wewngtrznymi (np.
systemem realizacji). Nalezy wigc uznac, ze art. 30c ust. 1 ustawy o polityce rozwoju jest
zgodny z art. 184 Konstytucji. W tym kontek$cie Prokurator Generalny podkreslit, ze
kwesti¢ t¢ nalezy rozpatrywac odrebnie od kontroli tego przepisu przez pryzmat art. 87
Konstytucji. Nie wystgpuje w tym wypadku zalezno$¢ migdzy wzorcami kontroli
powodujaca koniecznos$¢ jednakowego wyniku oceny w obydwu wypadkach.

5. Minister Rozwoju Regionalnego (dalej: Minister) w pismie z 6 wrze$nia 2011 r.
przedstawil stanowisko w sprawie, zawierajace takze — z upowaznienia Prezesa Rady
Ministrow — opini¢ w zakresie skutkow finansowych orzeczenia Trybunatlu
Konstytucyjnego, przewidziana w art. 44 ustawy o TK.

Na wstegpie stanowiska Minister podkreslit specyfike wdrazania programow
operacyjnych, ktora wymaga zapewnienia ,,niezbgdnego poziomu elastycznosci”. W jego
opinii, ,,przyjety na poziomie krajowym system realizacji jest systemem optymalnym
zaréwno z punktu widzenia jego zgodnoS$ci z obowiazujacym prawem, jak i konieczno$ci
zapewnienia sprawnej realizacji programow operacyjnych i pelnego wykorzystania
przeznaczonych na ten cel srodkéw finansowych”.

Odnoszac si¢ do zarzutdw naruszenia przez zakwestionowane regulacje art. 2 1 art.
7 Konstytucji, Minister podnidst, Ze uprawnienia instytucji zarzadzajacej w procesie
realizacji programéw operacyjnych wynikaja bezposrednio z przepisow prawa Unii
Europejskiej (dalej: UE), m.in. rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca
2006 r. ustanawiajacego przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spodjnosci i
uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz. Urz. UE L 210 z 31.07.2006, s. 25-
78; dalej: rozporzadzenie nr 1083/2006).

W kontekscie art. 31 ust. 3 Konstytucji Minister podnidst, ze ,,wszystkie instytucje
biorace udzial w procesie naboru projektéw (...) dziatlaja w granicach 1 na podstawie
prawa, a wszyscy potencjalni beneficjenci maja réwny dostep do ubiegana sig, na tych
samych zasadach, o dofinansowanie ich projektow”. Prawa i obowiazki uczestnikow
procesu ubiegania si¢ i udzielania dofinansowania zostaly sformulowanie wprost na
poziomie ustawy o polityce rozwoju ,,lub wilasciwych aktow normatywnych i1 innych
dokumentéw unijnych”. Ustawa o polityce rozwoju zawiera liczne rozwiazania
gwarantujace ,,odpowiedni poziom poinformowania potencjalnych beneficjentéw o
warunkach, na jakich ubiega¢ si¢ oni moga o dofinansowanie, jak rowniez ich rownos$¢ w
tym procesie oraz przestrzeganie ich praw konstytucyjnych”. Jej przepisy nakladaja na
wlasciwe instytucje obowiazek podania do publicznej wiadomos$ci wszystkich niezbednych
elementow, istotnych w kontekscie udzialu wnioskodawcow w ogtaszanych konkursach,
wobec czego zarzut dowolnosci rozumienia pojgcia ,,wyczerpania Srodkow
odwotawczych” jest niezasadny. Minister podnidst rowniez, ze zawarte w ustawie o
polityce rozwoju rozwiazania w zakresie procedury odwotawczej byly na etapie ich
projektowania przedmiotem uzgodnien z Rzecznikiem Praw Obywatelskich, Januszem
Kochanowskim.

Odnos$nie do zarzutu naruszenia przez zakwestionowane przepisy art. 87 ust. 1
Konstytucji, Minister ponownie podkreslit, ze wszystkie prawa i obowiazki zaréwno
instytucji odpowiedzialnych za wdrazanie programdéw operacyjnych, jak i podmiotow



ubiegajacych si¢ o dofinansowanie wynikaja wprost z przepisow o charakterze
powszechnie obowiazujacym. Rzeczywista podstawa prawna dla programow
operacyjnych, przyjmowanych decyzja Komisji Europejskiej, sa przepisy rozporzadzenia
nr 1083/2006, a wigc aktu prawa Unii Europejskiej bezposrednio stosowanego w polskim
porzadku prawnym. Wdrazanie programow operacyjnych cechuje duza specyfika i w tym
obszarze konieczne jest wykorzystywanie nowych metod administrowania. ,,W praktyce
procedure rozdzielania srodkoOw unijnych mozna zakwalifikowaé 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 systemow realizacji nie mozna takze uzna¢ za niedopuszczalne na tle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, w ktérym stwierdzano, ze ,,normy prawne przy
pomocy srodkéw pozaprawnych uzyskuja zabezpieczenie ich wykonania” (wyrok z 7
grudnia 1999 r., sygn. K 6/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 160).

W kontekscie art. 184 Konstytucji Minister podnidst, ze mozliwo$¢ stosowania
systemu realizacji jako wzorca kontroli dokonywanej przez sady administracyjne nie budzi
watpliwosci tychze sadow, o czym $wiadczy chociazby wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 14 czerwca 2010 r., sygn. akt II GSK 539/10.

Oceniajac potencjalne skutki finansowe orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego,
Minister podkreslil, ze ,funkcjonujacy od blisko dwoédch lat schemat procedury
odwotawczej, by¢ moze posiada mankamenty, osiagnat juz jednak réwnowage i
stabilizacj¢ w praktyce. Wszelkie radykalne zmiany w tym zakresie réwnowage tg¢ by
zaburzyty, powodujac utrudnienia we wdrazaniu programéw operacyjnych”. W wypadku
stwierdzenia niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepisow konieczne bytoby podjecie
czasochlonnych negocjacji z Komisja Europejska oraz dziatan legislacyjnych i
organizacyjnych. Wysoko§¢ zwigzanych z tym kosztow trudno doktadnie oszacowac,
jednak bytyby one powazne. Wykonanie wyroku Trybunalu Konstytucyjnego taczytoby si¢
z ryzykiem zaklécen we wdrazaniu programoéw operacyjnych, a w rezultacie mogtoby
skutkowaé zahamowaniem procesu wdrazania funduszy unijnych i spowolnieniem rozwoju
spoteczno-gospodarczego kraju. W wypadku niewykorzystania z tego powodu wszystkich
przewidzianych do rozdysponowania $rodkow na okres programowania 2007-2013
konieczne by byto ich zwrdcenie do budzetu Unii Europejskiej. Rodzi to pytanie o
celowos¢ dokonywania tak radykalnych zmian w koncowej fazie wdrazania tej
perspektywy finansowe;.

Analizujac problem skutkéw ewentualnej niekonstytucyjnosci zaskarzonych
rozwigzan dla uczestnikéw juz zakonczonych konkurséw, Minister uznat, ze bylyby one
uzaleznione od tre$ci orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. Zauwazyt rownoczesnie, ze
»hiezaleznie od tego, czy procedura odwotawcza bylaby uregulowana w cato$ci na
poziomie przepisow o randze aktéw powszechnie obowiazujacych, czy tez w formie
analogicznej do majacej obecnie zastosowanie, wynik tej procedury bylby dla znakomite;j
wigkszosci (...) wnioskodawcow doktadnie taki sam. O wyniku tym bowiem nie decyduje
forma procedury odwotawczej, lecz dyrektywy zawarte w przepisach rozporzadzen
unijnych, zgodnie z ktérymi dofinansowanie moga otrzymac¢ jedynie te projekty, ktore
spetniaja wszystkie kryteria oceny zatwierdzone przez komitet monitorujacy (...) 1 w
najlepszy sposob przyczynia si¢ do osiagnigcia celéw 1 priorytetow (...) programu
operacyjnego”.

W koncowej czg$ci stanowiska, Minister oswiadczyt, ze ,,Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego doktada wszelkich staran, poprzez wszelkie dostgpne $rodki prawne, aby
caly proces wdrazania programow operacyjnych odbywat si¢ z poszanowaniem wszystkich
praw konstytucyjnych mogacych mie¢ zastosowanie do wnioskodawcow”.
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W rozprawie 12 grudnia 2011 r. udzial wzigli przedstawiciele Sejmu oraz
Prokuratora Generalnego, podtrzymujac stanowiska wyrazone na piSmie. W zwiazku z
nieobecnoscia przedstawiciela sadu pytajacego, ktory nie zgtosit udziatu w postgpowaniu,
zarys argumentacji pytania prawnego zostal przedstawiony przez sedziego sprawozdawce.

Przedstawiciel Sejmu wnidst ponadto o odroczenie utraty mocy obowiazujacej
przez zakwestionowane przepisy o dwanascie miesiecy ze wzgledu na konieczno$¢
podjecia dziatan legislacyjnych. Wyrazit w tym kontekscie poglad, ze optymalne bytoby
uregulowanie regionalnych programoéw operacyjnych w aktach prawa miejscowego.

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Wymogi formalne pytania prawnego. Zakres rozpoznania sprawy.

1.1. Wojewddzki Sad Administracyjny w todzi (dalej: WSA w Lodzi, sad
pytajacy) zwrocit si¢ 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) sa zgodne z art. 2, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 87 i art.
184 Konstytucji.

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

1.2. Jezeli chodzi o przedmiot zaskarzenia, to nalezy zauwazy¢, ze sad pytajacy
zakwestionowat konstytucyjnos¢ art. 5 pkt 11, art. 30b ust. 1 1 2 oraz art. 30c ust. 1 ustawy
o polityce rozwoju w cato$ci, pomimo istnienia waznego czynnika wskazujacego na
konieczno$¢ ograniczenia zakresu ich kontroli. Niniejsze postgpowanie zostalo
zainicjowane pytaniem prawnym, a wigc Trybunal Konstytucyjny moze dokona¢ oceny
tylko tych elementow wskazanych przepisow, od ktoérych konstytucyjnosci (lub
niekonstytucyjnosci) bedzie zalezato orzeczenie sadu pytajacego (por. art. 193 Konstytucji;
tzw. przestanka funkcjonalna pytania prawnego).

Uzasadniajac zwiazek funkcjonalny migdzy przedmiotem pytania prawnego i
sprawa zawisla przed sadem pytajacym, WSA w Lodzi stwierdzil, ze rozstrzygnigcie
przedstawionych watpliwosci ma ,,bezposrednie znaczenie” dla rozpoznania zawistej przed
nim sprawy. Dotyczy ona legalnosci decyzji instytucji zarzadzajacej (uchwaly zarzadu
wojewodztwa), wydanej m.in. na podstawie art. 30b ust. 1 1 2 ustawy o polityce rozwoju,
odrzucajacej wniosek o dofinansowanie projektu z regionalnego programu operacyjnego z
uwagi na przekroczenie przez wnioskodawce (uczestnika konkursu) terminu uzupetnienia
brakow formalnych wniosku. WSA w Lodzi stwierdzil, ze w wypadku orzeczenia przez
Trybunat Konstytucyjny niekonstytucyjnosci zakwestionowanych przepisow, sad pytajacy
bedzie zobligowany do rozwazenia, czy i wedtug jakich zasad dokona¢ oceny legalnosci
rozstrzygnigcia zakwestionowanego skarga. Natomiast jezeli jego watpliwosci nie zostana
potwierdzone, bedzie on ocenial zasadno$¢ zarzutéw skargi, weryfikujac postgpowanie
konkursowe 1 podjete rozstrzygnigcia pod wzgledem zgodnosci z regulaminem konkursu.
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Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, powyzsze uzasadnienie jest przekonujace
tylko czg$ciowo (w odniesieniu do okreslonego zakresu zakwestionowanych przepisow). Z
uzasadnienia pytania prawnego i nadestanych przez WSA w Lodzi akt sprawy wyraznie
wynika, ze art. 5 pkt 11, art. 30b ust. 1 i 2 oraz art. 30c ust. 1 ustawy o polityce rozwoju
zawieraja takze elementy irrelewantne dla postgpowania przed sadem pytajacym
(niemajace wptywu na wynik postgpowania, w zwiazku z ktéorym sad ten zwrdcit si¢ do
Trybunatlu Konstytucyjnego — por. art. 193 Konstytucji). Brak w pytaniu prawnym peinego
uzasadnienia dla sprzeczno$ci tych przepisow z Konstytucja nalezy takze dodatkowo
oceni¢ przez pryzmat przestanek formalnych dopuszczalnosci pytania prawnego (por. art.
32 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dz. U. Nr
102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK).

1.2.1. Pierwsza (i najszersza) z zaskarzonych regulacji jest art. 5 pkt 11 ustawy o
polityce rozwoju, ktory nakazuje uregulowanie w systemie realizacji dwoch blokéow
zagadnien: ,,zasad i procedur obowiazujacych instytucje uczestniczace w realizacji strategii
rozwoju oraz programow’’ oraz ,,srodkéw odwotawczych przystugujacych wnioskodawcy
w trakcie naboru projektow”. WSA w Lodzi kwestionuje konstytucyjnos¢ tego
unormowania w catosci, podnoszac, ze przepis ten sytuuje ,,poza konstytucyjnymi
zrodtami prawa wszystkie zasady programu operacyjnego, w tym kryteria naboru, zasady
oceny 1 selekcji wnioskow, $rodki odwotawcze w obregbie wewngtrznej procedury
konkursowej”.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, podczas rozpoznawania sprawy, na tle ktorej
wystapit on z pytaniem prawnym, sad pytajacy w pierwszej kolejnosci bgdzie musiat
uwzgledni¢ ewentualna niekonstytucyjno$¢ uregulowania w systemie realizacji dwoch
kwestii: sposobu obliczania terminéw uzupetnienia brakéw formalnych wnioskow o
dofinansowanie oraz procedury odwotawczej od negatywnych decyzji instytucji
zarzadzajacych. Ograniczenie zakresu rozpoznania niniejszej sprawy tylko do tych
aspektow art. 5 pkt 11 ustawy o polityce rozwoju moze jednak okazaé si¢
niewystarczajace, gdyz w trakcie badania legalno$ci zaskarzonej uchwaty zarzadu
wojewodztwa WSA w Lodzi moze i powinien bada¢ caty proces, w ramach ktorego jest
ona wydawana (znalazlo to zreszta wyraz w uzasadnieniu pytania prawnego). Sad
administracyjny rozstrzyga bowiem ,,w granicach danej sprawy nie bedac jednak zwiazany
zarzutami 1 wnioskami skargi oraz powotana podstawa prawng” (art. 134 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz. U. Nr
153, poz. 1270, ze zm.; dalej: p.p.s.a.) oraz ,stosuje przewidziane ustawa $rodki w celu
usunigcia naruszenia prawa w stosunku do aktow lub czynnosci wydanych lub podjgtych
we wszystkich postgpowaniach prowadzonych w granicach sprawy, ktdrej dotyczy skarga,
jezeli jest to niezbedne dla koncowego jej zatatwienia” (art. 135 p.p.s.a.).

Wobec tego nalezy przyja¢, ze z punktu widzenia przestanki funkcjonalnej
konieczne jest zbadanie konstytucyjnosci art. 5 pkt 11 ustawy o polityce rozwoju w
catosci.

1.2.2. Zawezenie zakresu zaskarzenia ze wzgledu na przestanke funkcjonalna jest
natomiast niezbedne w odniesieniu do art. 30b ust. 1 1 2 ustawy o polityce rozwoju. W
opinii Trybunatu Konstytucyjnego, sad pytajacy podwaza konstytucyjnos¢ tego przepisu
wylacznie w zakresie, w jakim dopuszcza on uregulowanie S$rodkow odwotawczych
przystugujacych wnioskodawcy w toku postgpowania o dofinansowanie z programu
operacyjnego poza systemem zrddet powszechnie obowiazujacego prawa. Nie budza jego
zastrzezen pozostate aspekty tej regulacji, na przyktad zasada, ze wnioskodawca moze
wnie$¢ srodki odwotawcze tylko w wypadku negatywnej oceny projektu albo ze moze to
uczyni¢ dopiero po otrzymaniu pisemnej informacji o wynikach oceny, zawierajacej m.in.
pouczenie o dostgpnych srodkach odwotawczych.
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Tak okreslony przedmiot zaskarzenia wymaga jeszcze jednej korekty. Jak sig
wydaje, watpliwosci WSA w Lodzi nie dotycza bezposrednio art. 30b ust. 1 zdanie drugie
zakwestionowanej ustawy, w ktorym zawarte sa wytyczne co do tresci informacji
przeznaczonej dla wnioskodawcy negatywnie ocenionego projektu (,,wlasciwa instytucja
zamieszcza uzasadnienie wynikow oceny projektu oraz pouczenie o mozliwosci wniesienia
srodka odwotawczego, wraz ze wskazaniem terminu przystugujacego na jego wniesienie,
sposobie wniesienia oraz wilasciwej instytucji, do ktorej srodek ten nalezy wnies$C”).
Regulacja ta mogla si¢ wydawa¢ sadowi pytajacemu wadliwa tylko o tyle, Zze —
rozpatrywana w konteks$cie pozostatych przepisow ustawy — obliguje do zamieszczania
pouczenia 0 mozliwosci skorzystania z procedury uregulowanej w sposob niezgodny z
Konstytucja. Powody kwestionowania konstytucyjnosci art. 30b ust. 1 zdanie drugie
ustawy o polityce rozwoju nie zostaly jednak w Zaden sposdb wyjasnione w pytaniu
prawnym, wobec czego wydanie orzeczenia merytorycznego w odniesieniu do tego
przepisu nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

Trybunat Konstytucyjny nie podzielit natomiast stanowiska pozostatych
uczestnikow postgpowania (Marszatka Sejmu i1 Prokuratora Generalnego), ze zarzuty
stawiane w pytaniu prawnymi nie dotycza art. 30b ust. 2 ustawy o polityce rozwoju.
Niekonstytucyjno$¢ tej regulacji nie zostala wprawdzie odrgbnie uzasadniona, ale
odpowiednie zastosowanie maja do niej argumenty przytoczone przez sad pytajacy w
odniesieniu do art. 30b ust. 1 zdanie pierwsze tej ustawy. Skoro WSA w Lodzi kwestionuje
uregulowanie w systemie realizacji roznych aspektow $rodkéw odwolawczych ogoélnie
(termindw, trybu i warunkow), to zawarty we wskazanym przepisie nakaz wprowadzenia
w systemie realizacji co najmniej jednego $rodka odwolawczego jest bardziej
szczegdtowym przejawem tej wady (instancyjno$¢ jest bowiem elementem trybu
postgpowania).

1.2.3. Jezeli chodzi o art. 30c ust. 1 ustawy o polityce rozwoju, to takze w tym
wypadku nalezy stwierdzi¢, ze w $wietle wymogu przestanki funkcjonalnej pytania
prawnego przepis ten tylko w czg$ci moze by¢ skutecznie kwestionowany przez sad
pytajacy. WSA w Lodzi uzasadnil mianowicie niekonstytucyjnos¢ uzaleznienia prawa do
skorzystania ze skargi do sadu administracyjnego od wyczerpania §rodkow odwotawczych
przewidzianych w systemie realizacji (a wigc od zastosowania procedury uregulowanej w
akcie niebedacym Zrédlem powszechnie obowiazujacego prawa). Sad pytajacy nie ma
natomiast zastrzezen w stosunku do innych aspektéw tej regulacji, na przyktad zasady, ze
prawo skargi do sadu administracyjnego przystuguje dopiero po otrzymaniu informacji o
wyniku wczesniejszego postgpowania albo ze mozna z niego skorzysta¢ tylko w wypadku
negatywnej oceny projektu.

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

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

— art. 30b ust. 1 zdanie pierwsze i ust. 2 tej ustawy w zakresie, w jakim dopuszcza
uregulowanie $rodkéow odwotawczych przystugujacych wnioskodawcy w  toku
postgpowania o dofinansowanie z programu operacyjnego poza systemem zrddet
powszechnie obowiazujacego prawa;

— art. 30c ust. 1 ustawy o polityce rozwoju w zakresie, w jakim uzaleznia prawo do
skorzystania ze skargi do sadu administracyjnego od wyczerpania S$rodkow
odwotawczych przewidzianych w aktach niebgedacych zrédlem powszechnie
obowiazujacego prawa.

1.3. Odrgbne zastrzezenia Trybunatu Konstytucyjnego budzity wskazane w pytaniu
prawnym wzorce kontroli (art. 2, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 87 1 art. 184 Konstytucji, przy
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czym sposob ich powotania w petitum pytania prawnego nie odzwierciedla ani
systematyki, ani tre$ci 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 panstwa 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
odmowic stusznosci (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 obowiazujacych go zakazow i
nakazow zawartych w szczegotowych unormowaniach konstytucyjnych, w szczegolnosci
podjecie decyzji wladczej z przekroczeniem kompetencji okreslonych w Konstytucji 1
ustawach, zawsze stanowi implicite takze naruszenie takich ogdlnych zasad
konstytucyjnych, jak zasada demokratycznego panstwa prawnego i zasada legalizmu”; teza
powtdérzona m.in. w wyrokach z: 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06, OTK ZU nr 3/A/2006,
poz. 32 1 14 maja 2009 r., sygn. K 21/08, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 67), wzgledy
pragmatyczne przemawiaja za uznaniem zbgdno$ci orzekania w takim wypadku. W
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wielokrotnie podkreslano, ze odwolywanie si¢ do
wzorcow formutujacych zasady ogolne jest uzasadnione tylko wowczas, jesli nie istnieja
normy konstytucyjne o wigkszym stopniu szczegoétowosci, $Sci§lej wiazace si¢ z oceniang
regulacja (por. podsumowanie tej linii orzeczniczej np. na tle relacji migdzy art. 2 i art. 32
Konstytucji oraz art. 32 i art. 60 Konstytucji w wyrokach z: 21 wrze$nia 2009 r., sygn. P
46/08, OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 124 i 23 listopada 2009 r., sygn. P 61/08, OTK ZU nr
10/A/2009, poz. 150). Pomijanie w sentencji wyroku akcesoryjnych wzorcow kontroli
umozliwia bowiem precyzyjne uchwycenie podstawowego problemu konstytucyjnego,
wystepujacego w danej sprawie, i utatwia ustawodawcy prawidtowa realizacj¢ orzeczenia.

Natomiast bardziej szczegdétowy zarzut dotyczacy naruszenia zasady przyzwoitej
legislacji (przez art. 5 pkt 11 ustawy o polityce rozwoju) nalezy uzna¢ za niedostatecznie
uzasadniony (por. art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK). W pytaniu prawnym zawarte jest
wprawdzie wyjasnienie powodoéw watpliwosci sadu pytajacego (brak ustawowych
wytycznych dla instytucji upowaznionych do wydawania systemow realizacji), lecz
abstrahuje ono od tresci wskazanego wzorca kontroli 1 wydaje si¢ luzno nawiazywac raczej
do konstrukcji zawartych w art. 92 ust. 1 Konstytucji (wytycznych ustawowych do
wydawania rozporzadzen). Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze sad pytajacy nie objat zakresem
zaskarzenia przepisow okreslajacych podmioty upowaznione do przygotowywania i
realizacji programu operacyjnego (tj. art. 5 pkt 2 ustawy o polityce rozwoju).

1.3.2. Nalezy takze zakwestionowa¢ mozliwo$¢ oceny zgodnos$ci zaskarzonych
przepisOw z zasada legalizmu (art. 7 Konstytucji). Watpliwosci WSA w Lodzi w tym
zakresie sprowadzaja si¢ do stwierdzenia, ze na skutek badanych rozwiazan organy
administracji zobowiazane sa do dzialania na podstawie przepisow sprzecznych z
Konstytucja (organy zarzadzajace musza tworzy¢ systemy realizacji pomimo braku
kompetencji prawotwoérczych, a sady administracyjne sa obowiazane do orzekania na
podstawie ,,wzorcéw sadowej kontroli” niebedacych aktami powszechnie obowiazujacego
prawa). Maja one wigc charakter wtdrny wobec pozostalych zarzutéw i1 réwnoczes$nie
odnosza si¢ do sfery stosowania prawa, ktora nie podlega kognicji Trybunatu
Konstytucyjnego.

Na marginesie mozna zauwazyc¢, ze takze w tym wypadku w pytaniu prawnym brak
jest adekwatnego przedmiotu zaskarzenia, ktorym powinny by¢ — jak si¢ wydaje — przepisy
okreslajace kompetencje organéw zarzadzajacych i sadow administracyjnych. Luki tej z
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oczywistych powoddéw nie moze zapeti¢ przywolanie przez sad pytajacy art. 184
Konstytucji, okreslajacego strukturg i zadania sadownictwa administracyjnego.

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

WSA w Lodzi w pierwszym pisSmie procesowym w zaden sposob nie uzasadnit
swoich watpliwosci 1 powotat ten przepis samoistnie, pomijajac to, ze z racji swojej istoty
wymaga on ,,dopetnienia” 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
limituja konkretne prawo lub wolno$¢ konstytucyjna, a dopiero wtedy aktualizuje sig
koniecznos¢ ich oceny pod wzgledem zgodnos$ci z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W wypadku,
gdy pierwszy etap takiej kontroli zakonczy si¢ potwierdzeniem domniemania
konstytucyjnosci 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 uzupetniajacym braki formalne pytania prawnego sad pytajacy
doprecyzowal 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
sprzeczno$ci zaskarzonych regulacji z art. 87 i art. 184 Konstytucji. Nie zostato ono jednak
szczegblowo uzasadnione: w pytaniu prawnym brak m.in. analizy zakwestionowanych
regulacji z punktu widzenia tre$ci normatywnych wskazanego wzorca kontroli (np. zasady
proporcjonalnosci czy zakazu naruszania istoty praw 1 wolnosci).

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

Niezgodno$¢ z tym przepisem art. 5 pkt 11 ustawy o polityce rozwoju w ogdle nie
zostala w pytaniu prawnym uzasadniona. Natomiast zarzuty stawiane w tym konteks$cie
wobec art. 30b ust. 1 1 2 albo art. 30c ust. 1 zakwestionowanej ustawy nie odnosza si¢
bezposrednio do tresci wskazanego wzorca kontroli, nie dotycza bowiem ewentualnego
negatywnego wplywu tych regulacji na struktur¢ Iub wlasciwos¢ sadownictwa
administracyjnego. W szczegélnosci, sad pytajacy nie podwaza samej mozliwosci
kontrolowania legalnosci rozstrzygnie¢ wydawanych wobec wnioskodawcow projektéw
przez sad administracyjny ani tez tego, ze pierwsza instancja rozpatrujaca ewentualne skargi
jest wojewodzki sad administracyjny. Podnosi natomiast, ze na skutek zakwestionowanych
przepisow sady te sa zobligowane do stosowania regulacji niebgdacych zZréodiem prawa
powszechnie obowiazujacego przy ustalaniu dopuszczalnosci drogi sadowej (wyczerpania
srodkéw odwolawczych przewidzianych w systemie realizacji) oraz przy ocenie legalno$ci
kontrolowanych rozstrzygnig¢, co prowadzi do iluzorycznosci prawa do sadu. Argumenty te
sa wyraznie rezultatem watpliwosci WSA w Lodzi wyrazonych na tle art. 87 Konstytucji:
jak wynika z uzasadnienia pytania prawnego, pierwotnym zrodtem problemu dostrzeganego
przez ten sad jest niewlasciwy poziom regulacji procedury odwotawczej na etapie
przedsadowym (w systemie realizacji zamiast w aktach prawa powszechnie
obowiazujacego), co dopiero w dalszej kolejno$ci ma wplyw na postgpowanie przed sadami
administracyjnymi. Dodatkowo, zarzuty na tym tle czg¢$ciowo odnosza si¢ do sfery
stosowania prawa 1 wykraczaja poza zakres wskazanego wzorca kontroli, nawigzujac do
tresci wyrazonych w art. 45 ust. 1 1 art. 178 ust. 1 Konstytucji (prawo dostepu do sadu i
zasada podlegania przez s¢dziéw jedynie Konstytucji 1 ustawom).

W S$wietle powyzszych okolicznosci nalezy uznaé, ze wydanie orzeczenia
merytorycznego o zgodnosci zakwestionowanych przepisOw ustawy o polityce rozwoju z
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art. 2, art. 7, art. 31 ust. 3 1 art. 184 Konstytucji nie jest mozliwe ze wzgledu na zbieg
negatywnych przestanek wyrokowania: zbednosci (gdy stawiane zarzuty maja charakter
akcesoryjny) oraz niedopuszczalnosci (gdy brak jest odpowiedniego uzasadnienia zarzutow
albo wzorzec kontroli zostat skonstruowany w sposéb wadliwy). Dalszej analizie moga wigc
podlega¢ wytacznie watpliwosci sadu pytajacego na tle art. 87 Konstytucji.

Majac na uwadze zwiazki treSciowe migdzy zakwestionowanymi przepisami,
trzeba przy tym zauwazy¢, ze wynik ich kontroli jest w pewnym zakresie wspotzalezny.
Przyjmujac, ze mechanizmy odwolawcze stanowia element procedury naboru projektow,
nalezy uznaé, ze stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 5 pkt 11 in fine, art. 30b ust. 1
zdanie pierwsze i ust. 2, art. 30c ust. 1 ustawy o polityce rozwoju bedzie miato wplyw na
oceng pozostatej czeSci art. 5 pkt 11 tej ustawy. Takie okreSlenie relacji migdzy
wskazanymi przepisami znajduje takze potwierdzenie w orzecznictwie sadow
administracyjnych, w ktorym stwierdzano, ze $rodki odwotawcze ,,mieszcza si¢” w pojeciu
systemu realizacji (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — dalej: NSA — z 29
kwietnia 2010 r., sygn. akt II GSK 411/10). Wskazana zalezno$¢ nie dziata jednak w druga
strong — jezeli Trybunat Konstytucyjny zakwestionuje uregulowanie w systemie realizacji
tylko innych aspektow naboru projektéw niz procedura odwotawcza (np. terminu sktadania
wnioskow czy warunkéw ich oceny formalnej i merytorycznej), negatywna ocena
zakwestionowanych przepisow ograniczy si¢ tylko do odpowiedniego zakresu art. 5 pkt 11
ustawy o polityce rozwoju, a konstytucyjno$¢ pozostatych przepisow moze zostaé
potwierdzona.

2. Systemy realizacji programow operacyjnych — uwagi og6lne.

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

2.2. Zgodnie z definicja zawarta w zakwestionowanej ustawie, celem polityki
rozwoju jest ,zapewnienie trwalego 1 zrOwnowazonego rozwoju kraju, spojnosci
spoteczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenie konkurencyjnosci
gospodarki oraz tworzenie nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub
lokalnej” (art. 2). Jej ramy prawne sa wyznaczone przede wszystkim przez ustawg o
polityce rozwoju oraz ustawg z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.
U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590, ze zm.), a takze przez przepisy prawa Unii Europejskiej,
wsrod ktorych najwazniejsze znaczenie ma rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z
dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci 1
uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz. Urz. UE L 210 z 31.07.2006, s. 25-
78).

Polityke¢ rozwoju prowadzi Rada Ministrow oraz samorzady (wojewddzki,
powiatowy 1 gminny; art. 3 ustawy o polityce rozwoju) ,,na podstawie strategii rozwoju,
przy pomocy programéw stuzacych osiaganiu celow” tej polityki, z wykorzystaniem
srodkow publicznych (por. art. 4 ust. 1 ustawy o polityce rozwoju). O ile przy tym strategie
rozwoju sa dokumentami ,,strategicznego planowania” (por. art. 9-14d ustawy o polityce
rozwoju), o tyle programy zostaty 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¢ ,,dziatania przewidziane do realizacji zgodnie z
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ustalonym systemem finansowania i realizacji” (art. 15 ust. 1 wspomnianej ustawy), ktore
moga polega¢ na dofinansowaniu projektow rdéznych przedsigwzig¢ ze S$rodkow
publicznych (woéwczas sa to tzw. programy operacyjne — krajowe lub regionalne — por. art.
15 ust. 4 w zwiazku z art. 5 pkt 9 1 art. 28 ust. 1 ustawy o polityce rozwoju). Zar6wno
strategie, jak 1 programy sa przyjmowane przez organy wiladzy wykonawczej: Radg
Ministrow lub zarzad wojewddztwa (por. art. 11 ust. 4, art. 14a ust. 3, art. 19 ust. 2,314
oraz art. 20 ust. 1 ustawy o polityce rozwoju; wyjatkowo strategie rozwoju wymienione w
art. 9 pkt 3 tej ustawy moze uchwala¢ alternatywnie Rada Ministrow lub sejmik
wojewddztwa — por. art. 14 ust. 3 ustawy o polityce rozwoju).

2.3. Ze wzgledu na stan faktyczny, na tle ktorego zostalo postawione niniejsze
pytanie, konieczne jest bardziej szczegdtowe omoédwienie kwestii sposobu uregulowania
konkurséw, organizowanych w ramach programéw operacyjnych. Sa one jedna z trzech
wskazanych w ustawie o polityce rozwoju metod wyboru projektéw (przedsigwzigé — por.
niewiele wyjasniajaca definicja zawarta w art. 5 pkt 9 ustawy o polityce rozwoju)
dofinansowywanych ze $rodkéw unijnych (por. art. 28 ust. 1 pkt 3 ustawy o polityce
rozwoju).

Ustawowa regulacja tej materii jest dosy¢ fragmentaryczna. Wynika to w duzej
mierze z art. 5 pkt 11 ustawy o polityce rozwoju, zgodnie z ktorym ,,zasady i procedury
obowiazujace instytucje uczestniczace w realizacji strategii rozwoju oraz programow,
obejmujace zarzadzanie, monitoring, ewaluacje¢, kontrolg 1 sprawozdawczo$¢ oraz sposdb
koordynacji dzialan tych instytucji” oraz ,$rodki odwotawcze przystugujace
wnioskodawcy w trakcie naboru projektéw”, naleza do materii regulowanej w systemie
realizacji.

Wisrdd regulacji ustawowych dotyczacych procedury ustalania zasad konkursu (w
tym kryteriow wyboru projektu) mozna wymieni¢ jedynie:

— art. 29 ust. 4 i 4a ustawy o polityce rozwoju, zawierajacy specyficzna klauzulg stand
still (,,do czasu zawarcia wszystkich uméw o dofinansowanie projektu z beneficjentami
wytonionymi w konkursie lub w wyniku rozpatrzenia $rodkéw odwotawczych
przewidzianych w ustawie, instytucja oglaszajaca konkurs nie moze spowodowac
pogorszenia zasad konkursu, warunkow realizacji projektu oraz naktada¢ na podmioty
ubiegajace si¢ o dofinansowanie dodatkowych obowiazkow”; zasada ta nie ma
zastosowania, jezeli konieczno§¢ zmiany wynika ze zobowiazan migdzynarodowych
lub przepisow innych ustaw);

— art. 35 ust. 3 pkt 2 ustawy o polityce rozwoju, przewidujacy kompetencj¢ ministra
wiasciwego do spraw rozwoju regionalnego do wydawania ,,wytycznych” dotyczacych
»trybu dokonywania wyboru projektow” w ramach programow operacyjnych.

Jezeli chodzi o pierwszy etap przeprowadzania konkursu (przyjmowanie wnioskow
o dofinansowanie), to ustawa o polityce rozwoju normuje wytacznie techniczne zasady
jego oglaszania, wskazujac, ze:

— ogloszenie o konkursie powinno zosta¢ zamieszczone przez wlasciwa instytucje na jej
stronie internetowej; powinno ono zawiera¢ informacje na temat: rodzajow projektow
podlegajacych dofinansowaniu; rodzaju podmiotéw, ktére moga ubiegaé sig o
dofinansowanie; kwoty $rodkow przeznaczonych na dofinansowanie projektow;
poziomu dofinansowania projektow; maksymalnej kwoty dofinansowania projektu
(Jezeli taka kwota zostala wustalona); kryteriow wyboru projektéw; terminu
rozstrzygnigcia konkursu; terminu, miejsca 1 sposobu skladania wnioskow o
dofinansowanie projektu; srodkow odwotawczych przystugujacych wnioskodawcy w
ramach systemu realizacji, a takze zawiera¢ wzor wniosku i umowy o dofinansowanie
projektu (art. 29 ust. 11 2);
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dodatkowo informacja o konkursie powinna zostaé zamieszczona przez wlasciwa
instytucje w dniu ogloszenia konkursu w dzienniku o zasiggu ogdlnopolskim lub
regionalnym; powinna ona zawiera¢ co najmniej informacje na temat rodzaju
dofinansowywanych projektow, wnioskodawcow, kwoty srodkéw przeznaczonych na
dofinansowanie projektow oraz adresu strony internetowej, na ktorej zamieszczono
ogloszenia (art. 29 ust. 3).

Ustawowa regulacja fazy naboru projektow ogranicza si¢ do:
okreslenia podstawowych zasad udzialu ekspertow w procesie wyboru projektow do
dofinansowania (art. 31 ustawy o polityce rozwoju), ktorych kwalifikacje moga by¢
dookreslane ,,wytycznymi” ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego (art.
35 ust. 3 pkt 3 tej ustawy);
unormowania zakresu obowiazkéw informacyjnych organu przeprowadzajacego
konkurs — ma on obowiazek zamies$ci¢ liste projektéw zakwalifikowanych do realizacji
na swojej stronie internetowej (art. 30a ust. 2 ustawy o polityce rozwoju); a wysta¢ do
kazdego wnioskodawcy pisemna informacj¢ o wynikach oceny jego projektu (art. 30a
ust. 3 ustawy o polityce rozwoju; jezeli ocena ta jest negatywna, informacja musi
ponadto zawierac ,,uzasadnienie wynikéw oceny projektu oraz pouczenie o mozliwosci
wniesienia srodka odwotawczego, wraz ze wskazaniem terminu przystugujacego na
jego wniesienie, sposobie wniesienia oraz wlasciwej instytucji, do ktérej $rodek ten
nalezy wnie$¢” — art. 30b ust. 1 zdanie drugie tej ustawy).

Stosunkowo obszernie (ale rowniez niekompletnie) w ustawie o polityce rozwoju

okreslona jest procedura odwotawcza, z ktorej wnioskodawca moze skorzysta¢ jedynie w
wyniku otrzymania negatywnej oceny projektu (art. 30b ust. 1 zdanie pierwsze). Jej
konstrukcja byta wyraznie wzorowana na procedurach stosowanych w celu kontroli
legalno$ci decyzji administracyjnych, mimo ze art. 30g ustawy o polityce rozwoju
stwierdza, iz ,informacje otrzymywane przez wnioskodawce dotyczace oceny jego
wniosku, a takze w trakcie trwania procedury odwotawczej, nie stanowia decyzji
administracyjnej”. Wsrod szczegotowych regulacji z tego obszaru nalezy przytoczy¢
nastgpujace przepisy zaskarzonej ustawy:

art. 30b ust. 1 zdanie pierwsze (w przypadku negatywnej oceny projektu
wnioskodawca, po otrzymaniu informacji o wyniku oceny projektu, ,,moze wnies$¢
srodki odwotawcze przewidziane w systemie realizacji programu operacyjnego, w
terminie, trybie i na warunkach tam okreslonych™);

art. 30b ust. 2 (,,system realizacji programu operacyjnego musi uwzglednia¢ co
najmniej jeden srodek odwotawczy przyshugujacy wnioskodawcy w trakcie ubiegania
si¢ o dofinansowanie”);

art. 30b ust. 3 (,,W rozpatrywaniu $rodkow odwotawczych nie moga bra¢ udzialu
osoby, ktore na jakimkolwiek etapie dokonywaty czynnos$ci zwiazanych z okreslonym
projektem, w tym byly zaangazowane w jego oceng”);

art. 30b ust. 4 (,,Wlasciwa instytucja informuje wnioskodawcg na pismie o wynikach
procedury odwotawczej przewidzianej w systemie realizacji programu operacyjnego
wraz z pouczeniem o mozliwosci wniesienia skargi do wojewddzkiego sadu
administracyjnego, na zasadach okreslonych w art. 30c ustawy”);

art. 30b ust. 5 (nie podlegaja rozpatrzeniu S$rodki odwolawcze, jezeli — mimo
prawidlowego pouczenia o mozliwosci wniesienia S$rodkéw odwolawczych
przewidzianych w programie operacyjnym — zostaly wniesione po terminie, w sposob
sprzeczny z pouczeniem albo do niewlasciwej instytucji);

art. 30c ust. 1 (po wyczerpaniu $rodkéw odwotawczych przewidzianych w systemie
realizacji, wnioskodawca moze wnies¢ skarge do wojewoddzkiego sadu
administracyjnego, zgodnie z art. 3 § 3 p.p.s.a);
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— art. 30c ust. 2 (skarge nalezy wnie$¢ w terminie 14 dni od dnia otrzymania informacji o
negatywnym wyniku procedury odwolawczej przewidzianej w systemie realizacji,
bezposrednio do wilasciwego wojewddzkiego sadu administracyjnego wraz z
kompletna dokumentacja w sprawie i optata sadowa);

— art. 30c ust. 3 (w wyniku rozpatrzenia skargi sad administracyjny moze: ,,1)
uwzgledni¢ skargg, stwierdzajac, ze ocena projektu zostala przeprowadzona w sposob
naruszajacy prawo, przekazujac jednoczesnie sprawe¢ do ponownego rozpatrzenia przez
wlasciwa instytucje zarzadzajaca lub posredniczaca; 2) oddali¢ skarge w przypadku jej
nieuwzglednienia; 3) umorzy¢ postgpowanie w sprawie, jezeli z jakichkolwiek
wzgleddw jest ono bezprzedmiotowe”);

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

— art. 30c ust. 5 (wniesienie skargi po terminie, nieckompletnej albo bez uiszczenia oplaty
sadowej w terminie przystugujacym na ztozenie skargi powoduje pozostawienie jej bez
rozpatrzenia; te same zasady na mocy art. 30d ust. 2 maja zastosowanie do
postepowania w sprawie skargi kasacyjnej);

— art. 30d ust. 1 (wnioskodawca lub wilasciwa instytucja moze wnie$¢ skarge kasacyjna
do NSA w terminie 14 dni od dnia dorgczenia 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 bi¢dne pouczenie lub brak pouczenia o
srodkach odwolawczych przewidzianych w systemie realizacji lub o prawie wniesienia
skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego).

Jak wynika z powyzszego przegladu przepisOw ustawy o polityce rozwoju, znaczna
cze$¢ zasad istotnych dla uczestnikow konkursu (wnioskodawcow) jest zawarta w systemie
realizacji programu operacyjnego.

3. Ocena zgodno$ci zakwestionowanych regulacji z art. 87 Konstytucji.

3.1. Zdaniem sadu pytajacego, podstawowa wada zaskarzonych przepiséw jest to,
ze nakazuja one uregulowanie praw 1 obowiazkow jednostek (w procedurze naboru
projektow ogdlnie — art. 5 pkt 11 ustawy o polityce rozwoju, a w szczegdlnosci w
procedurze odwotawczej — art. 5 pkt 11 in fine, art. 30b ust. 1 zdanie pierwsze i ust. 2 oraz
art. 30c ust. 1 ustawy o polityce rozwoju) poza systemem zrodet powszechnie
obowiazujacego prawa.

3.2. Konstytucyjny system zrodel prawa ma charakter dualistyczny. Opiera si¢ na
podziale zrédel prawa na zrodta prawa powszechnie obowiazujacego (czemu dano wyraz
w szczeg6lnosci w art. 87 Konstytucji) 1 zrédta prawa wewngtrznego (art. 93 Konstytucji).
Potwierdzajac rozwiazanie przyjete przez ustrojodawce, Trybunat Konstytucyjny w
wyroku z 28 czerwca 2000 r., sygn. K 25/99 (OTK ZU nr 5/2000, poz. 141), wykluczyt
istnienie jakiej$ trzeciej, posredniej kategorii zrodet prawa.

Konstytucyjna regulacja zréodel prawa powszechnie obowiazujacego przybrata
charakter wyliczenia powszechnie obowiazujacych aktéw normatywnych i podmiotow
uprawnionych do ich stanowienia. Akty powszechnie obowiazujace wymieniono (w
zasadzie) w art. 87 ustawy zasadniczej, cho¢ — co Trybunat zauwaza — nie jest to
wyliczenie wyczerpujace, poniewaz akty o charakterze powszechnie obowiazujacym
wskazano takze w innych przepisach Konstytucji (por. np. art. 234). Takie rozwiazanie
oznacza, ze katalog zrodet prawa powszechnie obowiazujacego zostat w Konstytucji (cho¢
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w réznych jej przepisach) zamknigty w aspekcie przedmiotowym: formy tego rodzaju
aktow zostaly w ustawie zasadnicze] wymienione wyczerpujaco. Natomiast zamknigcie
katalogu zrodet prawa powszechnie obowiazujacego w aspekcie podmiotowym wyraza si¢
w tym, ze stanowi¢ je moga wylacznie podmioty wskazane w ustawie zasadniczej (por. art.
87 ust. 2, art. 93 ust. 1, art. 95 ust. 1, art. 142 ust. 1, art. 146 ust. 4 pkt 2, art. 148 pkt 3, art.
149 ust. 2 1 3, art. 213 ust. 2, art. 234 oraz art. 235 Konstytucji). Nalezy jeszcze dodac, ze
procedura stanowienia aktow powszechnie obowiazujacych jest unormowana Konstytucja
lub ustawami. Ustawa zasadnicza przesadzita wigc o tym, ze akty prawa powszechnie
obowiazujacego maja legitymacje konstytucyjna.

Pojecie ,,aktu powszechnie obowiazujacego” 1 przeciwstawiane mu pojgcie ,aktu
wewnetrznego” przejat ustrojodawca z doktryny i dat temu konsekwentny wyraz w tekscie
Konstytucji. Akty powszechnie obowiazujace to akty, do stanowienia ktérych prawodawca
musi si¢ legitymowac¢ kompetencja udzielona mu przez Konstytucje (lub — w wypadku
rozporzadzen — przez przepis ustawy spetniajacy wymagania wskazane w art. 92 ust. 1
Konstytucji), majace formg przewidziana w ustawie zasadniczej, ustanowione Ww
procedurze okreslonej w Konstytucji lub ustawie i1 takie, ktorych normy moga by¢
adresowane do kazdego podmiotu: oséb fizycznych, organéw wiadzy publicznej,
organizacji publicznych i prywatnych oraz moga wyznacza¢ im prawa i obowiazki. Dla
dziatalnosci prawotwoérczej wynika z tego bezwzglednie wiazacy wniosek: jezeli
prawodawca zamierza unormowac sytuacje prawna wskazanych wyzej podmiotow, musi
legitymowa¢ si¢ kompetencja udzielona przez Konstytucje 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 zrodla prawa wewngtrznego. Wobec
nieprecyzyjnosci regulacji konstytucyjnych w tej sferze, w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego oraz w doktrynie przyje¢to, ze system zrodet prawa wewngtrznego nie jest
zamknigty w aspekcie podmiotowym: akty tego rodzaju moga wydawaé nie tylko Rada
Ministrow i Prezes Rady Ministrow (por. art. 93 ust. 1 Konstytucji), lecz takze inne
organy, jezeli zostaly do tego upowaznione w ustawie i adresuja je do ,,jednostek
organizacyjnie im podlegtych”. W Konstytucji nie sformutowano takze wyczerpujaco form
aktow prawa wewngtrznego, ograniczajac si¢ do wymienienia uchwat (Rady Ministrow)
oraz zarzadzen (Prezesa Rady Ministrow). Potwierdzit to Trybunat w wyroku z 1 grudnia
1998 r., sygn. K 21/98 (OTK ZU nr 7/1998, poz. 116), stwierdzajac, ze ,,system aktow
prawa wewngtrznego ma — w przeciwienstwie do systemu aktow bedacych zrodtami 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 $lad za tym
stanowiskiem w praktyce upowszechnia si¢ poglad o celowosci ujednolicenia form aktow
wewngetrznych 1 ograniczenia ich do uchwat (dla ciat kolegialnych) oraz zarzadzen (dla
organdow jednoosobowych). Dyskusja o konstytucyjnym charakterze aktow wewngtrznych
oraz orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego doprowadzity do konkluzji, Zze sa to akty
wydawane wylacznie na podstawie ustawy, ktoére moga wiaza¢ jedynie jednostki
organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu ten akt, podlegaja kontroli pod wzgledem
zgodnosci z powszechnie obowiazujacym prawem oraz nie moga stanowi¢ podstawy
decyzji wobec obywateli, os6b prawnych oraz innych podmiotow (por. powotlane
orzeczenia). Ustrojodawca pozostawil wigec aktom wewngtrznym stosunkowo waski
przedmiotowo zakres regulacji, w dualistycznym systemie Zzroédet prawa wyraznie
preferujac zrédta prawa powszechnie obowiazujacego (por. K. Dziatocha, Zamkniety
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system zrodel prawa powszechnie obowiqzujqcego w Konstytucji i praktyce, [w:]
Konstytucyjny system zrodel prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 9).

3.3. Z punktu widzenia sprawy rozpatrywanej przez Trybunal i zarzutow sadu
pytajacego istotne jest udzielenie odpowiedzi na pytanie o charakter prawny systemu
realizacji w $wietle ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, a zatem o to, jaki
podmiot jest twoérca systemu realizacji, w jakiej procedurze system realizacji jest
przyjmowany oraz jaka jest jego tres¢ (czy zawiera on wypowiedzi opisujace, zalecenia,
postulaty, wiazace normy postgpowania i kto jest ich adresatem).

3.3.1. Ustawa o polityce rozwoju nie przesadza jednoznacznie, jakiego typu
dokumenty maja sktada¢ si¢ na system realizacji.

Z jednej strony, brzmienie art. 5 pkt 11 tej ustawy wskazuje na szerokie rozumienie
tego pojecia jako sumy ,zasad 1 procedur” wiazacych uczestnikow programu
operacyjnego. W tym znaczeniu system realizacji mogtby obejmowaé akty normatywne
réznego typu, w tym begdace zrodtem prawa powszechnie obowiazujacego (np. ustawy,
rozporzadzenia, akty prawa wspolnotowego), a takze dokumenty programowe, uchwaty,
wytyczne, regulaminy czy nawet wyjasnienia instytucji odpowiedzialnych za przebieg
poszczegolnych etapdw realizacji programoéw operacyjnych.

Z drugiej strony, art. 17 ust. 1 pkt 6 ustawy o polityce rozwoju wymaga, aby
»podstawowe zatozenia systemu realizacji” byly zawarte w programach. Programy sa
natomiast przyjmowane ,,w drodze uchwat lub decyzji odpowiednich organow” (art. 15
ust. 1 zdanie drugie ustawy o polityce rozwoju; w wypadku regionalnych programow
operacyjnych — uchwal zarzadu wojewodztwa, por. art. 20 ust. 2 ustawy o polityce
rozwoju). Wobec tego zawarte w nich ,,zatozenia systemu realizacji” nie moga zawierac
wytycznych dla aktéw prawa powszechnie obowiazujacego. W szczegolnosci uchwaty nie
moga wyznacza¢ tresci ustaw (swoboda ustawodawcy ograniczana jest wszak tylko
Konstytucja) ani tez wiaza¢ ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego
(poniewaz jest on cztonkiem Rady Ministréw kierujacej administracja rzadowa, a nie
podmiotem organizacyjnie podleglym zarzadowi wojewddztwa — por. art. 146 ust. 3
Konstytucji). Nie ma natomiast przeszkdd, aby ,podstawowe zalozenia systemow
realizacji” zawarte w programach operacyjnych byly uwzgledniane przy tworzeniu
dalszych regulacji przez zarzady wojewodztwa (lub ewentualnie struktury im podlegle).
Wobec tego nalezy przyjaé, ze systemy realizacji programoéw operacyjnych beda (co do
zasady) przyjmowaty forme¢ uchwat zarzadu wojewoddztwa.

Powyzsza konstatacja znajduje takze potwierdzenie w praktyce. Systemy realizacji
regionalnych programoéw operacyjnych byly zazwyczaj przyjmowane w formie uchwat
zarzadow wojewodztw: albo jednego stosunkowo krotkiego dokumentu z licznymi
zatacznikami, albo kilku rownorzednych, powiazanych ze soba aktow.

Przyktadowo, System realizacji  regionalnego  programu  operacyjnego
wojewodztwa mazowieckiego 2007-2012, stanowiacy zalacznik do uchwaly nr
1052/350/10 Zarzadu Wojewodztwa Mazowieckiego z 26 maja 2010 r., liczy (bez
zatacznikow) 93 strony (http://www.mazovia.pl/unia-europejska/rpo-wm-2007-2013/). Jest
on podzielony na dziesig¢ czesci, zawierajacych:

— liste aktow regulujacych realizacje tego programu (prawo wspolnotowe, prawo
krajowe, wytyczne Ministra Rozwoju Regionalnego, akty prawa wewngtrznego,
skrocony opis programu, jego celow i priorytetow);

— opis systemu instytucjonalnego realizacji programu;

— zasady dokonywania wyboru projektoéw (m.in. harmonogram naboru wnioskéw, opis
kryteriow oceny, tryby wyboréw projektu, etapy oceny wnioskow, szczegdlowe zasady
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procedury odwolawczej — protestu na etapie przedsadowym 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
wojewodztwa  toédzkiego 2007-2012 sklada si¢ kilkanascie dokumentow
(http://www.rpo.lodzkie.pl/wps/wcem/connect/rpo/rpo/strona_glowna/), liczacych tacznie
przeszto 200 stron. Najwazniejsze znaczenie maja wsrdd nich:

—  Szczegotowy Opis Osi Priorytetowych Regionalnego Programu Operacyjnego
Wojewodztwa Lodzkiego na lata 2007-2013, ktory zawiera informacje m.in. na temat
ogolnych zasad realizacji programu 1 systemu wdrazania, priorytetowych dziatan,
przyktadowych typoéw projektow, potencjalnych beneficjentow, finansowania i
komplementarnosci z innymi programami, kryteriow wyboru projektow, wskaznikow
realizacji projektéw na poziomie dziatan, ktore ulatwia beneficjentom prawidtowe
przygotowanie projektéw oraz wnioskow o dofinansowanie;

—  Szczegotowy opis kryteriow wyboru projektow w ramach Regionalnego Programu
Operacyjnego Wojewodztwa tLodzkiego na lata 2007-2013, majacy charakter
przewodnika po poszczegdlnych kryteriach oceny formalnej 1 merytorycznej
projektow;

— Zasady wyboru projektow w trybie konkursu zamknietego w ramach Regionalnego
Programu Operacyjnego Wojewddztwa Lodzkiego na lata 2007-2013, regulujacy
sposob prowadzenia naboru, oceny i1 wyboru projektow konkursowych, etapy
przeprowadzania konkursu zamknigtego, procedurg¢ oceny formalnej i merytorycznej
projektu, sposéb podejmowania decyzji o zakwalifikowaniu projektu do
dofinansowania, oglaszania wynikéw konkursu oraz podpisywania umoéw o
dofinansowanie, obowiazki beneficjentéw dotyczace archiwizacji i przechowywania
dokumentéw zwiazanych z realizacja projektow, a takze kwestie udostgpniania
informacji zwiazanych z procesem wdrazania programu operacyjnego;

— Zasady procedury odwolawczej w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego
Wojewodztwa todzkiego na lata 2007-2013, obejmujace informacje na temat
poszczegolnych rodzajow srodkéw odwotawczych oraz procedury ich wnoszenia.

Na marginesie mozna zauwazy¢, ze kwestia formy prawnej systemow realizacji
byta takze przedmiotem zainteresowania sadow administracyjnych. W jednej z pierwszych
spraw na tle ustawy o polityce rozwoju podniesiono, ze ustawodawca nie uregulowat
bezposrednio ,,formy prawnej, w jakiej system ten ma by¢ okreslany” (wyrok NSA z 2
marca 2010 r., sygn. akt II GSK 126/10). Kwestia ta zostala jednak szybko rozstrzygnigta:
w wyroku z 27 pazdziernika 2010 r., sygn. akt II GSK 1097/10, Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzil, ze ,system realizacji programu przybiera form¢ prawna
typowa dla dziatania instytucji zarzadzajacej — w przypadku regionalnego programu
operacyjnego wlasciwa forma jest uchwata zarzadu wojewodztwa”.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, ani jednolita praktyka organdéw
administracji, ani spojne orzecznictwo sadow administracyjnych nie moga zastapic
bezposredniego uregulowania formy prawnej systemoéw realizacji w zaskarzonej ustawie.
To, jakie podmioty i w jaki sposdb maja prawo normowaé sytuacje uczestnikow
konkurs6w organizowanych w ramach regionalnych programoéw operacyjnych, ma istotne
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znaczenie nie tylko praktyczne, lecz takze prawne. Pominigcie tej kwestii w ustawie o
polityce rozwoju moze by¢ oceniane przez pryzmat zasady zaufania obywateli do panstwa
1 stanowionego przez nie prawa, a w dalszej kolejnosci — takze zasady prawidlowej
legislacji. Ze wzgledu na zwiazanie Trybunatu Konstytucyjnego zakresem zaskarzenia
wskazanym w pytaniu prawnym (por. art. 66 ustawy o TK) powyzsza konstatacja nie moze
wprawdzie znalezé wyrazu w sentencji niniejszego orzeczenia, niemniej stanowi istotny
element oceny badanych regulacji.

3.3.2. Problem miejsca systemu realizacji wsrdd zrodet prawa byt analizowany w
ponad stu orzeczeniach sadéw administracyjnych, w tym kilkadziesiat razy bezposrednio
na tle art. 184 Konstytucji. Uksztalttowana w tym zakresie linia orzecznicza jest bardzo
spdjna, o czym $wiadcza zwlaszcza identyczne sformulowania powtarzane w kolejnych
wyrokach wojewodzkich sadow administracyjnych (najwigcej orzeczen zawierajacych
ustalenia co do statusu prawnego systemow realizacji — ponad trzydziesci — wydat WSA w
Bydgoszczy, liczne sa takze wyroki WSA we Wroctawiu, WSA w Opolu 1 WSA w
Warszawie). Reprezentatywne sa dla niej nastgpujace tezy:

System realizacji nie jest Zrodlem prawa powszechnie obowiazujacego w
rozumieniu art. 87 Konstytucji. Akt ten ,,nie miesci si¢ bowiem w katalogu zrodet prawa
powszechnie obowiazujacego, okreslonym w art. 87 ust. 1 1 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 sposdb powszechnie przyjety
dla publikacji aktow 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
IT GSK 1234/10; 5 listopada 2010 r., sygn. akt II GSK 1208/10; 27 pazdziernika 2010 r.,
sygn. akt I GSK 1097/10; 20 pazdziernika 2010 r., sygn. akt II GSK 1110/10; 19
pazdziernika 2010 r., sygn. akt II GSK 1129/10 oraz powtdrzona w kilkudziesigciu
wyrokach wojewddzkich sadow 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; Wroctawiu z 24 listopada 2010 r., sygn. akt III SA/Wr 673/10; Biatymstoku
z 27 pazdziernika 2010 r., sygn. akt I SA/Bk 484/10 1 Warszawie z 5 maja 2010 r., sygn.
akt V SA/Wa 451/10).

Jednak ,,pojgcie prawa stanowiacego podstawg dziatania organdw administracji
publicznej i1 shluzacego za kryterium oceny tego dzialania przez sady administracyjne nie
wyczerpuje zrodta prawa, o ktérych mowa w Konstytucji” (wyrok NSA z 20 pazdziernika
2010 r., sygn. akt I GSK 1110/10; podobnie: wyrok NSA z 16 grudnia 2010 r., sygn. akt II
GSK 1377/10). ,,W prawie administracyjnym pojgciu prawa przypisuje si¢ szczegélne,
szersze znaczenia. Pod pojeciem zrodet prawa administracyjnego rozumiany jest kazdy akt
normatywny, czyli akt zawierajacy chociazby jedna normg prawna o charakterze
generalno-abstrakcyjnym, mogaca stanowi¢ podstawe indywidualnego rozstrzygnigcia,
ustanowiony w drodze czynno$ci upowaznionych organdéw panstwa, nadajacy moc
obowiazujaca tejze normie” (wyrok NSA z 20 pazdziernika 2010 r., sygn. akt II GSK
1110/10; podobnie: wyrok NSA z 16 grudnia 2010 r., sygn. akt II GSK 1377/10; na temat
systemow realizacji w kontekscie szczegdlnych rodzajow zrédet prawa, okreslanych w
doktrynie jako ,nieformalne Zrédta prawa”, ,swoiste zrodla prawa” albo ,zrodla
niezorganizowane” wypowiedzialo si¢ w ponad dwudziestu orzeczeniach WSA w
Bydgoszczy — por. np. wyrok z 27 kwietnia 2010 r., sygn. akt I SA/Bd 285/10; do
koncepcji tej nawiazywaly rowniez inne sady — por. np. wyrok WSA w Warszawie z 5
maja 2010 r., sygn. akt V SA/Wa 451/10 oraz WSA we Wroctawiu z 11 sierpnia 2010 r.,
sygn. akt ITII SA/Wr 409/10).
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W rezultacie stwierdzano, ze system realizacji mozna uznaé ,za rozwinigcie
normatywnych kryteridw rzetelnosci i bezstronno$ci oceny”, o ktérych mowa w art. 31 ust.
1 ustawy o polityce rozwoju (sformutowanie to zostatlo powtdérzone w kilku orzeczeniach
WSA w Biatymstoku, poczawszy od wyroku z 12 maja 2010 r., sygn. akt I SA/Bk 94/10).
Nalezy mu nadac ,,charakter zrodla prawa, aczkolwiek nie powszechnie obowiazujacego,
lecz wiazacego podmioty, ktore wystapity o dofinansowanie projektu realizowanego w
trybie powotanej ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, a takze organy i
instytucje dziatajace na podstawie tej ustawy” (wyrok NSA z 18 maja 2011 r., sygn. akt II
GSK 817/11; podobnie: wyroki NSA z 16 listopada 2010 r., sygn. akt II GSK 1234/101 18
maja 2011 r., sygn. akt II GSK 817/11; analogiczne sformutowania pojawiaty si¢ w
judykatach WSA w Gliwicach i Opolu — por. np. wyroki z: 20 wrzesnia 2010 r., sygn. akt
IIT SA/GI 1836/10 oraz 20 pazdziernika 2010 r., sygn. akt I SA/Op 566/10).

Najczesciej przytaczanym argumentem przemawiajacym za uznaniem Systemow
realizacji za zrédla prawa bylo to, ze posiadaja one niektére cechy Zrddet prawa: maja
charakter generalny — sa skierowane do nieokreslonego indywidualnie krggu adresatow,
ktorych wiaza (teza ta pojawita sig¢ w wigkszo$ci orzeczen powotanych wyzej).
Podkreslano tez, ze systemy realizacji sa wydawane na podstawie ustawy o polityce
rozwoju 1 ,,stanowia przedmiot odpowiednich uchwal organéw wprowadzajacych je w
zycie” (wyrok NSA z 18 maja 2011 r., sygn. akt IT GSK 817/11; podobnie: wyrok NSA z 4
sierpnia 2010 r., sygn. akt Il GSK 797/10).

Dodatkowo wskazywano, ze — gdyby system realizacji programu nie mial waloru
zrédta prawa — sprawowanie przez sad administracyjny kontroli na podstawie art. 30c
ustawy o polityce rozwoju ,nie wchodzitoby w grg. Istota sprawowania wiadzy
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/GI 1836/10 i
WSA w Opolu z 20 pazdziernika 2010 r., sygn. akt I SA/Op 566/10).

W niektérych orzeczeniach powyzsze tezy uzupetniano stwierdzeniem, ze
»ubiegajacy si¢ o pomoc finansowa dla przedstawionego projektu podmiot, $swiadom
wymagan wynikajacych z systemu realizacji programu jednoczesnie godzi si¢ na okreslone
tym systemem warunki (w przeciwnym wypadku nie sktadatby wniosku). A zatem, godzi
si¢ zarowno na to, ze w toku postgpowania w zakresie ubiegania si¢ oraz udzielania
dofinansowania prowadzonego na podstawie ww. ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju nie beda stosowane przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego, ze beda
wprost stosowane okre$lone przepisy unijne (wspdlnotowe), jak 1 na to, ze zgloszony
projekt bedzie oceniany pod katem okreslonych, wlasciwych dla danego programu
operacyjnego, kryteriow, z uwzglednieniem innych opracowanych w ramach programu
dokumentoéw” (wyrok NSA z 14 wrzesnia 2010 r., sygn. akt II GSK 965/10; podobnie
wyroki: WSA w Gliwicach z 8 czerwca 2011 r., sygn. akt III SA/GI 650/11 1 WSA w
Szczecinie z 23 lutego 2011 r., sygn. akt I SA/Sz 1012/10).

Odnos$nie do stosowania systemOw realizacji przez sady administracyjne
wskazywano, ze akty te moga stanowi¢ podstawe kontroli sprawowanej ,‘tacznie z
odpowiednimi przepisami prawa powszechnie obowiazujacego” (poglad ten pojawil sig¢
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 sa wszystkie powotane wyroki sadow
administracyjnych).

Roéwnoczesnie sady administracyjne wyraznie okre$laly granice traktowania
systemu realizacji jako zrodta prawa.
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Po pierwsze, podkreslano, ze konieczne jest poszanowanie zasad hierarchicznej
budowy systemu prawa: zanim sad administracyjny zastosuje jako wzorzec kontroli
sadowoadministracyjnej dokumenty sktadajace si¢ na system realizacji, ,,moze i powinien
bada¢ ich zgodno$¢ z przepisami prawa powszechnie obowigzujacego, a wigc przede
wszystkim z przepisami ustaw 1 Konstytucji” (wyrok NSA z 20 stycznia 2011 r., sygn. akt
IT GSK 1493/10; podobnie: wyrok NSA z 4 sierpnia 2010 r., sygn. akt II GSK 797/10).
Dokumenty stanowiace system realizacji programu operacyjnego nie moga bowiem by¢
»zarowno tworzone, jak 1 wykladane w sprzecznos$ci z aktami prawa powszechnie
obowiazujacego  dotyczacymi  bezposrednio  konkretnej sfery  dziatalnosci
publicznoprawnej, w szczegdlnosci z przepisami ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju, zawierajacej pewne, cho¢ z pewnoscia ograniczone wskazania co do wymogow
stawianych programom pomocowym w ramach polityki rozwoju, z majacymi
zastosowanie do danego programu przepisami unijnymi, jak réwniez ze standardami
konstytucyjnymi” (wyrok NSA z 30 marca 2010 r., sygn. akt II GSK 314/10; teza
powtdrzona w wyroku NSA z 18 listopada 2010 r., sygn. akt IT GSK 1252/10).

Po drugie, akcentowano, ze ,nalezy mie¢ na wzgledzie zasade konstytucyjna,
wedtug ktoérej sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu podlegaja tylko Konstytucji oraz
ustawom (art. 178 ust. 1 Konstytucji RP). Oznacza to, Zze tworzony 1 stosowany przez sad
na podstawie omawianych swoistych zrodet prawa wzorzec kontroli dziatania organow
administracji publicznej nie jest dla sadu wiazacy w tym sensie, ze wymaga poddania
ocenie pod wzgledem zgodnosci z powszechnie obowiazujacym prawem. Jest to wigc
prawo, ktore sad stosuje jako narzedzie realizacji kompetencji kontroli administracji, nie
za§ prawo, ktorym jest zwiazany realizujac swoje kompetencje” (wyrok WSA w
Warszawie z 14 lipca 2010 r., sygn. akt V SA/Wa 1333/10).

Analiza catoksztaltu dorobku orzeczniczego sadow administracyjnych w
omoOwionym zakresie prowadzi do wniosku, ze poglad o traktowaniu systeméw realizacji
jako zrodel prawa sui generis, niebedacych aktami prawa powszechnie obowiazujacego w
rozumieniu art. 87 Konstytucji, jest powszechnie przyjety w judykaturze. Odstgpstwa od
takiego umiejscawiania systemow realizacji maja charakter jednostkowy i wystgpowaly
jedynie w poczatkowej fazie orzekania przez sady na podstawie ustawy o polityce
rozwoju. Tytulem przyktadu mozna przywota¢ wyrok NSA z 20 stycznia 2010 r., sygn. akt
II GSK 1/10, w ktérym dokument zaliczany do systemu realizacji (Regulamin Oceny
Wnioskow i Komisji Konkursowych oceniajqcych wnioski ztozone w ramach Programu
Operacyjnego Wojewddztwa Mazowieckiego 2007-2013, stanowiacy zatacznik do uchwaty
Zarzadu Wojewodztwa Mazowieckiego z 24 lutego 2009 r. nr 363/215/2009) zostat
zaliczony do przepisdéw powszechnie obowiazujacych, ktore moga ksztattowac prawa i
obowiazki beneficjentéw programow operacyjnych (a konkretnie do ,,przepisOw prawa
miejscowego’).

Trybunal Konstytucyjny podziela prezentowany w omoéwionym wyzej orzecznictwie
sadow administracyjnych poglad, Ze systemow realizacji nie mozna zaliczy¢ do zrddet prawa
powszechnie obowiazujacego, a w tym do aktow prawa miejscowego (por. wskazane wyzej
argumenty). Systemy realizacji nie sa bowiem wydawane przez podmioty konstytucyjnie
upowaznione do stanowienia aktéw powszechnie obowiazujacych i nie maja formy wskazanej
dla tych aktow w Konstytucji. Nie ulega rownoczesnie watpliwosci, Ze zawieraja 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), ktorych przestrzeganie jest warunkiem uzyskania dofinansowania w
ramach programu operacyjnego — wyznaczaja wigc okreslonym podmiotom prawa i
obowiazki. Nie sa zatem aktami stosowania prawa czy elementami specyficznych uméw
adhezyjnych. Trybunat Konstytucyjny odrzuca zatozenie przyjete w toku prac legislacyjnych
nad ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z wdrazaniem
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funduszy strukturalnych 1 Funduszu Spdjnosci (Dz. U. Nr 216, poz. 1370; dalej: nowela z 2008
r.), ktora nadata zaskarzonym przepisom ich badane brzmienie, Ze ,,system realizacji,
zwlaszcza w czesci, 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 Spojnosci (druk nr 950) z 14 pazdziernika 2008 r.,
http://orka.sejm.gov.pl/RexDomk6.nsf/0/SC7DC67624F27137C12574CE003F7DC4/$file/
12511 08.rtf, s. 9-11).

3.3.3. Powyzsza konstatacja wymaga szczegotowej analizy 1 nie moze jednak by¢
samoistnym powodem uznania niezgodnosci kwestionowanych przepisow z art. 87
Konstytucji. Moze by¢ nim dopiero ustalenie, ze przewidziana przez zaskarzone regulacje
tre$¢ systemu realizacji wymaga w sposéb konieczny uregulowania w aktach prawa
powszechnie obowigzujacego.

Okreslenie zakresu podmiotowego wskazanych regulacji nie nastr¢cza wigkszych
trudno$ci, mimo uzycia w art. 5 pkt 11 ustawy o polityce rozwoju nieprecyzyjnego pojecia
»instytucje uczestniczace” (por. na ten temat K. Borowicz, Zasady prowadzenia polityki
rozwoju. Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. z komentarzem, Warszawa 2008, s. 40). Z
pewnoscia sa one skierowane do organdw panstwa pelniacych rozne funkcje w
programach operacyjnych, lecz na tym grupa ich adresatow si¢ nie konczy. Przy zatozeniu,
ze elementem uczestnictwa w realizacji programu operacyjnego jest takze udziat w
konkursie na projekty (a nie tylko ich wdrazanie po uzyskaniu dofinansowania), nalezy
uznaé, ze wszystkie te przepisy wyznaczaja réwniez relacje miedzy wnioskodawcami
projektéw i roznymi organami administracji publicznej (lub — w wypadku art. 30c ust. 1
ustawy o polityce rozwoju — sadami; poglad o wiazacym charakterze systemow realizacji
dla uczestnikdbw konkursow jest tez explicite wyrazany w orzecznictwie sadow
administracyjnych; por. np. wyrok NSA z: 18 maja 2011 r., sygn. akt II GSK 817/11; 16
listopada 2010 r., sygn. akt Il GSK 1234/10; 4 sierpnia 2010 r., sygn. akt I GSK 797/10; a
takze liczne orzeczenia WSA w Opolu i Gliwicach, np. wyroki z: 15 wrzesnia 2010 r.,
sygn. akt I SA/Op 536/10 i 20 wrze$nia 2010 r., sygn. akt III SA/GI 1836/10). Powyzsze
regulacje normuja réwniez sytuacje osob fizycznych, osob prawnych Iub jednostek
organizacyjnych pozbawionych osobowo$ci prawnej, lecz wyposazonych w zdolno$¢
prawna (wniosek taki ptynie z definicji beneficjenta, czyli wnioskodawcy, ktory uzyskat
finansowanie — por. art. 5 pkt 1 ustawy o polityce rozwoju), ubiegajacych si¢ o
dofinansowanie ze S$rodkéw unijnych. W $wietle Konstytucji i opartego na niej
orzecznictwa podmiotéw tych nie mozna uzna¢ za ,,jednostki organizacyjnie podlegte”
organowi, ktory wydal system realizacji (tj. zarzadowi wojewodztwa). Regulowanie ich
sytuacji prawnej za pomoca systemu realizacji jest wigc absolutnie niedopuszczalne.
Oceny tej nie zmienia ewentualna zgoda samych zainteresowanych na poddanie si¢
regulacjom konkursowym (por. wskazane wyzej eksponowanie tej kwestii w orzecznictwie
niektorych sadow administracyjnych).

Do identycznej konkluzji prowadzi takze analiza zakresu przedmiotowego
powyzszych przepisow. Nakazuja one uregulowanie w systemie realizacji spraw, ktore
maja bezposredni wptyw na realizacj¢ praw i wolnosci obywateli i z tego powodu stanowia
materi¢ zarezerwowang dla aktow prawa powszechnie obowiazujacego. Jak wynika z
dokonanej wyzej charakterystyki tych dokumentdéw, samoistnie uregulowane sa w nim
m.in. harmonogramy konkurséw, kryteria oceny projektow czy procedura odwotawcza od
negatywnych wynikow konkurséw na etapie przedsadowym (w tym terminy i forma
zaskarzenia, a takze instytucje odpowiedzialne za rozpatrzenie odwotan).


http://orka.sejm.gov.pl/RexDomk6.nsf/0/5C7DC67624F27137C12574CE003F7DC4/$file/i2511_08.rtf
http://orka.sejm.gov.pl/RexDomk6.nsf/0/5C7DC67624F27137C12574CE003F7DC4/$file/i2511_08.rtf
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Szczegbdlnie drastycznym naruszeniem art. 87 Konstytucji jest zwlaszcza
»delegacja” do uregulowania w systemie realizacji procedury odwotawczej, przystugujacej
uczestnikowi konkursu (art. 5 pkt 11 in fine, art. 30b ust. 1 zdanie pierwsze 1 ust. 2 oraz art.
30c ust. 1 ustawy o polityce rozwoju). W tym bowiem zakresie zastosowanie maja
jednoznaczne przepisy Konstytucji, nakazujace uregulowanie trybu zaskarzania ,,decyz;ji
wydanych w pierwszej instancji” (ktorymi w tym wypadku sa wyniki oceny projektow) w
akcie powszechnie obowiazujacego prawa, a doktadniej — wylacznie w ustawie (art. 78
Konstytucji). Obowiazujacy w tym obszarze standard konstytucyjny dotyczy — co
wyraznie trzeba podkreslic — nie tylko decyzji administracyjnych w rozumieniu prawa
administracyjnego, lecz wszystkich aktéw indywidualnych i konkretnych, ktore ksztattuja
sytuacj¢ prawna podmiotdw prawa, niezaleznie od formy i nazwy danego aktu stosowania
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 zwiazku
z ubieganiem si¢ o dofinansowanie projektu z programu operacyjnego, ktore — zgodnie z
art. 30g ustawy o polityce rozwoju — nie s3a decyzjami administracyjnymi (por.
postanowienie z 15 grudnia 2008 r., sygn. K 32/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 188).

W s$wietle powyzszych ustalen nalezy uznaé, ze zakwestionowane regulacje sa
niezgodne z art. 87 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny podzielit zastrzezenia sadu
pytajacego co do mozliwosci uregulowania w systemie realizacji (w aktach niebgdacych
aktami prawa powszechnie obowiazujacego) praw i1 obowiazkow 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. Podnosita je w szczegdlnosci poset Grazyna Ggsicka, wskazujac m.in., ze:

— ,,W obecnie obowiazujacych przepisach jest dosy¢ jasno opisane, co komu przystuguje.
Opisane jest, kto, kiedy, w jakim terminie moze ztozy¢ protest i w jakim terminie jest
rozpatrywany. W proponowanych przepisach maja by¢ jeden lub dwa s$rodki w
systemie realizacji programu. Jak slowo dajg, nie wiem, co to ma znaczy¢. Nie ma w
powszechnie obowiazujacych przepisach prawa — prawa do odwotania i prawa do
protestu. Jest odniesienie do blizej niesprecyzowanego systemu, ktory, jak rozumiem,
jest zbiorem dokumentéw. Moze by¢ tak, ze jaka$ instytucja wdrazajaca powie, ze w
ciagu dwoéch dni od momentu, kiedy sprawdzono wnioski, nalezy wnie$¢ odwotanie,
rozpatrywane w dowolnie dlugim czasie. W takim przypadku prawo nie daje
beneficjentowi zadnych gwarancji na rzetelne rozpatrzenie” (Biuletyn Sejmowej
Komisji Samorzadu Terytorialnego i1 Polityki Regionalnej nr 1218/VI kadencja Sejmu,
s. 17);

— ,,Przepisy ustawy pogarszaja sytuacj¢ beneficjentow w stosunku do administracji.
Projekt pogarsza ich sytuacjg, zwlaszcza w sprawach odwotan, poniewaz zgodnie z
powszechnie obowiazujacymi przepisami prawa odwolania trafiaja do dokumentow
nizszego rzedu, praktycznie nie wiadomo jakich, bo w ustawie nie zostalo to okreslone.
Roéwniez sposoéb odwotywania si¢ zostanie dopiero okreslony w praktyce. To oznacza,
ze beneficjent nie ma mozliwosci — wynikajacych z ogdlnych przepisow prawa —
odwotywania si¢ przed wszczgciem postgpowania przez sadem administracyjnym.
Rézne sa tez prawa, zasady traktowania beneficjentow programow ze Srodkéw
unijnych oraz innych programéw” (Sprawozdanie stenograficzne z 24. posiedzenia
Sejmu VI kadencji 7 pazdziernika 2008 r., s. 51).

Krytyczna ocena systemow realizacji programéw operacyjnych z punktu widzenia systemu

zrddet prawa polskiego byta takze podnoszona juz po uchwaleniu noweli z 2008 r. (por. K.
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Borowicz, op. cit., s. 40; M. Szubiakowski, Postepowanie w sprawie rozdziatu srodkow w
ramach polityki rozwoju oraz sqdowa kontrola w tych sprawach, ,,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” nr 4/2009, s. 32-33; L. M. Wyszomirski, O sprzecznosci
z Konstytucjq ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, ,,Forum Prawnicze” nr 4-
5/2011, s. 112-119). Zdaniem Trybunatlu Konstytucyjnego, opinie te potwierdzaja traftnos¢
watpliwosci sadu pytajacego.

3.3.4. Na zakonczenie nalezy jeszcze odnies¢ si¢ do pojawiajacej si¢ w toku
postepowania tezy, ze konieczno$¢ uregulowania w systemach realizacji praw uczestnikéw
konkurséw na projekty jest determinowana nie tylko przez zaskarzone przepisy, ale takze
przez akty prawa Unii Europejskiej, a zwlaszcza wspomniane rozporzadzenie nr
1083/2006. Argument ten jest o tyle istotny, Zze unijne rozporzadzenia ,,maja zasicg
ogolny”, wiaza w catosci, sa bezposrednio stosowane we wszystkich panstwach
cztonkowskich (por. art. 288 akapit drugi Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2, Dz. Urz. UE C 83 z 30.3.2010; dalej: Traktat o
funkcjonowaniu UE), a w polskim systemie prawnym maja pierwszenstwo w przypadku
kolizji z ustawami (por. art. 91 ust. 3 Konstytucji).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, prawo Unii Europejskiej nie przesadza, w
jakiego typu aktach prawnych maja by¢ unormowane prawa i obowiazki podmiotow
ubiegajacych si¢ o $rodki z regionalnych programéw operacyjnych. Dotyczy to takze
rozporzadzenia nr 1083/2006, ktore jedynie ogdlnie okresla zakres przedmiotowy
»Systemow zarzadzania i kontroli”, nakazujac uregulowanie w nich m.in. funkcji
podmiotow uczestniczacych w realizacji programéw operacyjnych zwiazanych z
zarzadzaniem i kontrola oraz procedur zapewniajacych zasadno$¢ i prawidlowosc
wydatkow zadeklarowanych w ramach programéw operacyjnych (por. art. 58
rozporzadzenia nr 1083/2006). Akt ten w ogodle nie odnosi si¢ do kwestii, jaka powinna
by¢ forma prawna wskazanych ,systeméw zarzadzania i kontroli”. Prowadzi to do
wniosku, ze kwestia wyboru odpowiednich instrumentow realizacji tych celow zostata
pozostawiona panstwom cztonkowskim.

Swoboda panstw cztonkowskich w powyzszej sferze jest jednak wzgledna, bo
ograniczona przez obowiazek poszanowania ogoélnych zasad ustrojowych Unii
Europejskiej. Dotyczy to przede wszystkim zasady pomocniczo$ci i proporcjonalnosci
(odwotuje si¢ do niej pkt 65 preambuty do wskazanego rozporzadzenia) oraz obowiazku
zapewnienia jednolitego 1 efektywnego stosowania prawa unijnego oraz zagwarantowania
temu prawu pelnej skuteczno$ci w krajowym porzadku prawnym (por. art. 291 Traktatu o
funkcjonowaniu UE oraz pkt 62 preambuty do wskazanego rozporzadzenia: ,,Panstwa
cztonkowskie powinny przyja¢ odpowiednie $rodki gwarantujace  wlasciwe
funkcjonowanie ich systemow zarzadzania i kontroli”). Bardzo istotna jest takze zasada
autonomii instytucjonalnej, ktorej wyrazem jest zawarty w art. 12 rozporzadzenia nr
1083/2006, nakaz realizacji programoéw operacyjnych na ,wlasciwym szczeblu
terytorialnym”, ,,zgodnie z systemem instytucjonalnym wiasciwym dla kazdego panstwa
cztonkowskiego”. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej (por. np. wyroki z: 7 stycznia 2004 r. w sprawie C-201/02 Delena Wells
przeciwko Sekretarzowi Stanu ds. Transportu, Wtadze Lokalne i Regiony, Zb. Orz. s.
1-723, pkt 67; 19 wrzesnia 2006 r. w sprawach potaczonych C-392/04 i C-422/04 i-21
Germany GmbH 1 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¢ programoéw operacyjnych) nie przewidziato zasad ochrony
praw jednostek wynikajacych z prawa Unii Europejskiej (np. zasady niedyskryminacji —
art. 16 rozporzadzenia nr 1083/2006), wlasciwymi przepisami post¢powania sa przepisy
prawa krajowego. Nie moga one by¢ mniej korzystne dla zainteresowanych podmiotow niz
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uregulowania stosowane w podobnych sytuacjach w celu ochrony praw jednostek
wynikajacych wylacznie z prawa wewngtrznego panstw cztonkowskich (zasada
rownowaznosci) ani powodowaé, ze wykonywanie praw nadanych w porzadku prawnym
Unii staloby sig ,,praktycznie niemozliwe” lub ,,nadmiernie utrudnione” (zasada
skutecznosci).

Niezaleznie od powyzszych obowiazkow wynikajacych z prawa Unii Europejskie;j,
polski prawodawca jest takze zwiazany zasadami 1 regutami 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 nr
4/A/2005, poz. 42; 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 49; 24
listopada 2010 r., sygn. K 32/09, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 108). W niniejszej sprawie
Konstytucja nakazuje okreslenie zasad 1 trybu postgpowania w sprawach o dofinansowanie
z regionalnego programu operacyjnego w przepisach powszechnie obowiazujacego prawa.
Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, realizacja tego wymogu nie oznacza ostabienia
unijnej zasady skutecznosci, ale przeciwnie — spowoduje jej wzmocnienie. Okreslenie
zasad 1 trybu postgpowania w sprawach o dofinansowanie z programu operacyjnego w
wielu aktach normatywnych, ktére nie maja charakteru powszechnie obowiazujacego, a
ponadto zawieraja réznorodne i odmienne rozwigzania prawnoproceduralne w zaleznos$ci
od tego, na jakim obszarze obowiazuja i1 jaki podmiot je ustanowil, narusza nie tylko
powotane wyzej przepisy Konstytucji, ale takze utrudnia wykonywanie przez
uprawnionych ich praw wynikajacych z rozporzadzenia nr 1083/2006. Wobec tego zmiana
sposobu regulowania praw 1 obowiazkéw uczestnikow konkursow, wynikajaca z
niniejszego wyroku, spowoduje rownoczes$nie przywrdcenie stanu zgodnosci z Konstytucja
1 bardziej efektywna realizacj¢ zobowiazan wynikajacych z cztonkostwa Polski w Unii
Europejskie;j.

4. Konkluzja 1 skutki orzeczenia.

4.1. Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze zakwestionowane regulacje sa
niezgodne z art. 87 Konstytucji oraz zdecydowat o odroczeniu utraty ich mocy
obowiazujacej o osiemnascie miesigcy. Realizacja niniejszego wyroku bedzie bowiem
wymagata systemowej interwencji ustawodawcy, polegajacej na unormowaniu w aktach
powszechnie obowiazujacego prawa tych wszystkich dotychczasowych elementow
systemoéw realizacji, ktore dotycza bezposrednio praw i obowiazkow uczestnikow
konkursow prowadzonych w ramach regionalnych programéw operacyjnych. Wyraznie
przy tym trzeba podkresli¢, ze tylko w niektérych wypadkach bezwzglednie konieczne
bedzie zastosowanie formy ustawy (por. np. art. 31 ust. 3 i art. 78 Konstytucji). Nie mozna
a priori wykluczy¢ dopuszczalno$ci uregulowania niektorych elementéw wdrazania
polityki rozwoju takze za pomoca innych aktéw prawa powszechnie obowiazujacego (np.
rozporzadzen albo aktow prawa miejscowego).

Réwnoczesnie Trybunal Konstytucyjny podziela poglad (prezentowany w toku
postgpowania przez Ministra Rozwoju Regionalnego), ze regionalne programy operacyjne
powinny by¢ wdrazane za pomoca mozliwie efektywnych i elastycznych instrumentow.
Niniejszy wyrok nie powinien wigc by¢ rozumiany jako nakaz ,,usztywnienia” regulacji w
tym obszarze czy zakaz wprowadzania jakichkolwiek odstgpstw od ogoélnych zasad
postepowania administracyjnego. Stanowi on jedynie wyraz zasady, ze nawet rozwigzania
uzasadnione gospodarczo czy politycznie musza by¢ zgodne z Konstytucja. Prawem 1
obowiazkiem ustawodawcy jest wybor takiego sposobu unormowania regionalnych



28

programéw operacyjnych, ktory umozliwi optymalne wykorzystanie srodkéw unijnych, ale
z poszanowaniem ustawy zasadnicze;j.

4.2. Zakre$lony przez Trybunat Konstytucyjny maksymalny termin odroczenia
utraty mocy obowiazujacej uwzglednia stanowisko Ministra Rozwoju Regionalnego, ktory
wskazywal, Ze obecne zasady organizacji regionalnych programéw operacyjnych maja w
zatozeniu obowiazywa¢ do konca aktualnego okresu programowania (2007-2013).
Korzystanie z procedury odwotawczej nast¢puje zasadniczo w momencie rozstrzygania
wynikéw konkursow, co oznacza w praktyce mozliwos$¢ utrzymania — w drodze wyjatku —
dotychczasowych zasad w odniesieniu do wszystkich wdrazanych obecnie regionalnych
programow operacyjnych na lata 2007-2013. Nowe regulacje, uwzglgdniajace niniejszy
wyrok, powinny za§ uregulowa sytuacje uczestnikow konkursow w programach
operacyjnych na kolejne okresy programowania.

4.3. O skutkach niniejszego wyroku dla konkretnych spraw indywidualnych beda
rozstrzyga¢ powotane do tego organy na zasadach okreslonych w przepisach wlasciwych
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 obowiazujacej niekonstytucyjnych przepisoéw ma
réwniez wpltyw na postgpowanie toczace si¢ przed sadem pytajacym. Stosownie do art.
190 ust. 3 Konstytucji przez osiemnascie miesiecy od ogloszenia wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego w Dzienniku Ustaw zakwestionowane przepisy — o ile wczesniej nie
zostang uchylone badz zmienione przez ustawodawce, mimo ze obalone w stosunku do
nich zostalo domniemanie konstytucyjno$ci — winny by¢ stosowane przez wszystkich
adresatow, w tym przez sady orzekajace (zob. powotany wczesniej 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 i 17 grudnia
2008 r., sygn. P 16/08, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 181). Art. 190 ust. 1 Konstytucji nie
réznicuje bowiem skutkdw poszczegdlnych elementow sentencji orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego, co oznacza, ze takze zawarte w niej rozstrzygnigcie o odroczeniu utraty
mocy obowiazujacej przez niekonstytucyjne przepisy ma charakter ostateczny i moc
powszechnie obowiazujaca (por. powotane wyroki o sygn. P 1/05 i P 16/08).

Dodatkowo nalezy zauwazyé, ze wznawianie postgpowan o udzielenie
finansowania z programoéw operacyjnych w zwiazku z niekonstytucyjnoscia badanych
rozwigzan podlega pewnym ograniczeniom niezaleznym od odroczenia skutkow
niniejszego orzeczenia. Wynikaja one ze specyfiki kontrolowanej materii: nie ma bowiem
ani prawnej, ani praktycznej mozliwosci ,,odwrocenia” zakonczonych konkursow
prowadzonych w ramach regionalnych programoéw operacyjnych, gdyz przyznane na ich
mocy $cisle okreslone $rodki zostaty juz rozdysponowane i wyptacone beneficjentom, a
czesciowo takze wydane. Otwieranie na nowo w takiej sytuacji ,,skonsumowanych”
procedur konkursowych i ponowna ocena wszystkich wnioskéw o finansowanie
prowadzitaby do naruszenia konstytucyjnych praw podmiotéw, ktére uzyskaly
finansowanie z programéw operacyjnych 1 w dobrej wierze z tego finansowania
skorzystaty. Tego typu rozwiazanie stanowitoby drastyczne naruszenie zasady zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa (por. art. 2 Konstytucji), ktérego nie
mozna zaakceptowac jako skutku ubocznego realizacji niniejszego wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego. Respektowanie art. 87 Konstytucji w sferze polityki rozwoju nie moze
bowiem odbywac¢ si¢ kosztem pogwatcenia innych przepiséw ustawy zasadniczej. Bytoby
to tym bardziej niesprawiedliwe, ze zazwyczaj wynik zakonczonych konkurséw bytby
identyczny takze wtedy, gdyby ich zasady (skierowane ,,na zewnatrz” — do uczestnikow
konkurséw) zostaty uregulowane w aktach prawa powszechnie obowiazujacego. Dotyczy
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to takze strony postgpowania przed sadem pytajacym: gdyby sposob obliczania termindéw
uzupehiania brakéw formalnych projektéw, uregulowany w systemie realizacji, zostal
okreslony w ustawie lub rozporzadzeniu, ztozony przez nia projekt takze uzyskatby oceng
negatywna i odméwiono by mu finansowania.

Trybunal Konstytucyjny dostrzega, ze w aktualnym stanie prawnym brak jest
podstawy prawnej do adekwatnej reakcji organéw administracji i sadow administracyjnych
w wypadku wznawiania postgpowan w zwiazku orzeczeniem o niekonstytucyjnosci
zakwestionowanych przepisow.

W szczegolnosci nalezy zauwazy¢, ze art. 37 ustawy o polityce rozwoju wytacza
stosowanie przepisOw ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dalej: k.p.a.), co jest
konsekwencja odmowy uznania informacji o wynikach konkursu 1 postgpowaniu
odwotawczym za decyzje administracyjne (por. art. 30g ustawy o polityce rozwoju),
zamykajac tym samym mozliwo$¢ utrzymania skutkéw rozstrzygnig¢ zapadtych w sposéb
sprzeczny z prawem na zasadach przewidzianych w tym kodeksie (por. np. art. 151 § 2
k.p.a.: ,,W przypadku gdy w wyniku wznowienia postgpowania nie mozna uchyli¢ decyzji
na skutek okolicznosci, o ktorych mowa w art. 146, organ administracji publicznej
ograniczy si¢ do stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa oraz
wskazania okolicznosci, z powodu ktorych nie uchylit tej decyzji” albo art. 146 § 2 k.p.a.:
»Nie uchyla si¢ decyzji takze w przypadku, jezeli w wyniku wznowienia postgpowania
moglaby zapas¢ wyltacznie decyzja odpowiadajaca w swej istocie decyzji
dotychczasowej”).

Podobnie sytuacja przedstawia si¢ w wypadku sadéw administracyjnych:
rozpatrujac skargi ztozone 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 wynikow 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 za$ wylacznie 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 powodéw Trybunal Konstytucyjny orzekt jak na wstepie.
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