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Konstytucyjnos¢ regulacji normujgcej
sytuacje wnioskodawcow w procedurze naboru projektow
w systemach realizacji programow operacyjnych
wedlug orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego

Wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2011 r.! za niezgod-
ne z art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej? (ktory ustala zamkniety katalog
zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego) zostaty uznane trzy przepisy ustawy
z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju?®, a mianowicie:

—art. 5 pkt 11 przez to, ze dopuszcza uregulowanie praw i obowiazkdéw wnio-
skodawcow w trakcie naboru projektow finansowanych z programu operacyjnego
poza systemem zrodet powszechnie obowigzujacego prawa,

—art. 30b ust. 1 zdanie pierwsze i ust. 2 w zakresie, w jakim dopuszcza ure-
gulowanie srodkéw odwolawczych przystugujacych wnioskodawcy w toku po-
stepowania o dofinansowanie z programu operacyjnego poza systemem zrodet
powszechnie obowigzujgcego prawa,

—art. 30c ust. 1 w zakresie, w jakim uzaleznia prawo do skorzystania ze skar-
gi do sadu administracyjnego od wyczerpania srodkow odwotawczych przewi-
dzianych w aktach niebedacych zrodtami powszechnie obowigzujacego prawa.

Trybunat Konstytucyjny zdecydowat jednoczesnie, ze przepisy te tracg moc
obowigzujaca we wskazanym zakresie z uptywem 18 miesigcy od dnia ogtoszenia
wyroku w Dzienniku Ustaw.

W orzeczeniu tym czg¢sciowo rozstrzygnigto watpliwosci wysuwane przez
przedstawicieli nauki prawa w stosunku do uregulowan ustawy o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju. Warto zastanowi¢ si¢ nad niektérymi podstawo-
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wymi tezami powolanego orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego oraz wskazac
na ewentualne skutki wyroku dla regut okreslajacych finansowanie projektow
i program6w z udziatem bezzwrotnych srodkéw europejskich w Polsce.

1. Zagadnienie niekonstytucyjnosci niektorych regulacji ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju wskazywanych
przez nauke prawa finansowego

Watpliwosci co do regulacji ustawy o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju, w tym takze w zakresie konstytucyjnosci niektorych jej przepisow, byty
wskazywane w doktrynie juz przed powolanym wyrokiem Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Zglaszane w literaturze przedmiotu uwagi co do przepisow tej ustawy
mozna podzieli¢ na cztery grupy.

Pierwsza grupa przedstawianych przez nauke watpliwosci dotyczy niezgod-
nosci z Konstytucja art. 5 pkt 11 u.z.p.p.r., ktory zawiera definicje legalna za-
kresu przedmiotowego systemu realizacji programoéw operacyjnych. Zgodnie
z ta definicjg system realizacji ustala zasady i1 procedury obowigzujgce instytucje
uczestniczace w realizacji strategii rozwoju oraz programéw, obejmujace zarza-
dzanie, monitoring, ewaluacje, kontrole i sprawozdawczo$¢ oraz sposob koordy-
nacji dziatan tych instytucji. System realizacji okresla réwniez $rodki odwolaw-
cze przystugujace wnioskodawcy w trakcie naboru projektow, o ktorych mowa
w art. 28 ust. 1 pkt 3 u.z.p.p.r. W literaturze przedmiotu podkreslano, ze systemy
realizacji regionalnych programoéw operacyjnych stanowione w formie uchwat
zarzadu wojewodztwa nie sg aktami prawa powszechnie obowigzujacego. Zawie-
raja one m.in. normy regulujace zasady zarzadzania, sprawozdawczosci, kontroli
i oceny oraz sposobu koordynacji dziatan instytucji uczestniczacych w realizacji,
a wigc instytucji zarzadzajacych, instytucji posredniczacych, instytucji wdrazaja-
cych oraz beneficjentow. Co za tym idzie, jezeli systemy realizacji bytyby wylacz-
ng podstawg kontroli u beneficjenta przez instytucje wdrazajace, to takie rozwia-
zanie nalezy uzna¢ za watpliwe pod wzgledem zgodnosci ze wskazanym art. 87
Konstytucji*. Dodatkowo odwotywano si¢ do art. 11 nieobowigzujacej juz ustawy
z dnia 20 kwietnia 2004 r. o0 Narodowym Planie Rozwoju®, ktory przewidywat
uzupehnienia programéw operacyjnych, majacych uszczegdtowiaé systemy reali-
zacji programow. Co istotne, zgodnie z art. 11 ust. 5 ustawy o Narodowym Planie
Rozwoju, uzupehienie programu miato forme rozporzadzenia wlasciwego mini-
stra (a wigc aktu prawa powszechnie obowigzujacego, wymienionego w konsty-
tucyjnym katalogu zrédet prawa) albo uchwaty zarzadu wojewodztwa®. Postulo-
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wano zatem, aby takze obecnie okreslanie regut zarzgdzania, sprawozdawczosci,
kontroli i oceny oraz sposobdéw koordynacji dziatan instytucji uczestniczacych
w realizacji przybierato forme rozporzadzenia’.

Druga grupa watpliwosci sygnalizowata niezgodnos$¢ z Konstytucja mate-
rii bedacej przedmiotem regulacji systemow realizacji regionalnych programow
operacyjnych, dotyczacych sytuacji prawnej 0sob aplikujacych o dofinansowanie
srodkéw z bezzwrotnych zrodet europejskich. Zgodnie z art. 15 ust. 1 u.z.p.p.r.
,programy sa dokumentami o charakterze operacyjno-wdrozeniowym, ustanawia-
nymi w celu realizacji Sredniookresowej strategii rozwoju kraju oraz strategii roz-
woju [...] okreslajacymi dziatania przewidziane do realizacji zgodnie z ustalonym
systemem finansowania i realizacji, stanowigcym element programu”. Programy
przyjmuje si¢ w drodze uchwaty (w przypadku organu kolegialnego) lub decyz;ji
organu (w przypadku organu jednoosobowego). Z kolei przepis art. 30b ust. 1
u.z.p.p.r. przewiduje zasady regulacji $rodkow odwotawczych, ktére moga by¢
wnoszone przez wnioskodawce w przypadku negatywnej oceny projektu, w sys-
temie realizacji programu operacyjnego, w terminie, trybie i na warunkach tam
okreslonych. Artykut 30b ust. 2 u.z.p.p.r. stanowi, ze system realizacji programu
operacyjnego musi uwzglednia¢ co najmniej jeden $rodek odwotawczy przystu-
gujacy wnioskodawcy w trakcie ubiegania si¢ o dofinansowanie. Zakres ustawo-
wej regulacji dotyczacej mozliwosci zaskarzenia wyniku oceny projektu zawarty
jest zatem tylko w niewielkiej czeSci w samej ustawie. Zasadniczo natomiast jest
ustalany w tre$ci poszczegolnych systemow realizacji programow operacyjnych.
Wskazywano zatem, iz zgodnie z art. 30b ust. 1 u.z.p.p.r. systemy realizacji pro-
gramu operacyjnego faktycznie normujg materi¢ ustawowsg. Krytykowano takze
samg zasad¢ wynikajaca z art. 30b u.z.p.p.r., wedtug ktdrego organ administracji
sam wydaje przepisy, ktore stanowig nastepnie podstawe prawng podejmowanych
przez niego czynno$ci. W konsekwencji formutowano watpliwos$ci, powotujac si¢
na tre$¢ art. 77 ust. 2 oraz art. 78 Konstytucji RP, kreujacych zasadg prawa do sadu
oraz zasade¢ dwuinstancyjnos$ci, stanowigc, ze ustawa nie moze nikomu zamykaé
drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw, a kazda ze stron ma
prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Sta-
wiane bylo pytanie, czy system realizacji programu operacyjnego, niebgdacy ak-
tem prawa powszechnie obowigzujacego, jest wystarczajagca podstawg prawng
dla normowania konstytucyjnego prawa do odwotania i prawa do sadu®. Zgodnie
bowiem z art. 78 zd. 2 Konstytucji RP, wyjatki od zasady, iz kazda ze stron ma
prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji oraz
tryb zaskarzania winna okre$la¢ ustawa’. W badanym natomiast przypadku tryb

7 Ibidem, s. 40-41.

8 M. Szubiakowski, Postgpowanie w sprawie rozdziatu srodkow w ramach polityki rozwo-
ju oraz sqdowa kontrola w tych sprawach, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2009, nr 4, s. 32.
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zaskarzenia okresla akt prawny niebedacy zrodlem prawa. Ponadto, akt ten po-
winien by¢ kwalifikowany jako akt wewnetrznie obowigzujacy. Przepis art. 30b
ust. 1 u.z.p.p.r. reguluje zatem prawa i obowigzki wnioskodawcy, a wiec pod-
miotu niepodlegajacego organizacyjnie organowi wydajacemu te akty (por. art.
93 ust. 11 2 Konstytucji RP)!°. W literaturze przedmiotu sygnalizowano roéwniez
problem zakresu ochrony prawnej przed dziataniami organu administracyjnego.
Przepisy Konstytucji generalnie gwarantujg niewigzacy charakter aktow prawa
wewngetrznego wobec podmiotdow niepodlegajacych organizacyjnie wydajacym je
organom administracyjnym. Jednak w przypadku ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju podporzadkowanie si¢ aktom prawa wewnetrznego jest wymu-
szone. Zgodnie z art. 30c u.z.p.p.r. realizacja konstytucyjnego prawa do sadu jest
bowiem uzalezniona od wyczerpania srodkéw odwotawczych przewidzianych
w systemie realizacji programu operacyjnego, a wigc w akcie prawnym nienale-
zacym do katalogu aktéw powszechnie obowigzujacych!!.

Trzecia grupa omawianych uwag dotyczy statusu wytycznych wydawanych
W oparciu o przepisy ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Zgodnie
z art. 35 ust. 3 u.z.p.p.r. minister wtasciwy do spraw rozwoju regionalnego, w celu
zapewnienia zgodno$ci sposobu wdrazania programow operacyjnych z prawem
Unii Europejskiej oraz spelniania wymagan okreslanych przez Komisje Europej-
ska, a takze w celu zapewnienia jednolito$ci zasad wdrazania programoéw opera-
cyjnych, moze, z uwzglednieniem art. 26 u.z.p.p.r., wyda¢ wytyczne dotyczace
programow operacyjnych. Przepis ten wylicza kwestie, ktore mogg by¢ uregulo-
wane w wytycznych. Kontrowersje w doktrynie budzi przede wszystkim regula-
cja pkt 2 wskazanego artykutu, zgodnie z ktorym wytyczne moga by¢ wydawane
w zakresie trybu dokonywania wyboru projektow oraz pkt 11, wedtug ktdrego
wytyczne moga by¢ wydawane w zakresie innych spraw zwigzanych z przygo-
towaniem i wdrazaniem programdéw operacyjnych. Watpliwosci w zakresie tego,
czy wytyczne mogg mie¢ wiazacy charakter w stosunku do podmiotow funkcjo-
nujacych poza strukturg administracji rzadowej, bylty wskazywane w literatu-
rze przedmiotu juz od dluzszego czasu'’. Bez watpienia, tak jak w przypadku

10 . M. Wyszomirski, O sprzecznosci z Konstytucjg ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju, ,,Forum Prawnicze” 2011, nr 4-5, s. 117.
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UE oraz innych zrédel zagranicznych niepodlegajqcych zwrotowi, [w:] C. Kosikowski (red.), Finan-
se samorzgdowe 2008. 410 pytan i odpowiedzi. Wzory uchwal, deklaracji, decyzji, Warszawa 2008,
s. 238; W. Miemiec, Ogolne zasady kwalifikowalnosci wydatkéw dokonywanych przez jednostki
samorzqdu terytorialnego w zwiqzku z finansowaniem projektow i programow ze srodkow fundu-
szy strukturalnych i Funduszy Spojnosci Unii Europejskiej, [w:] B. Filipiak, A. Szewczuk (red.),
Samorzqd terytorialny w zintegrowanej Europie. IV Forum Samorzgdowe, Szczecin 2008, s. 258;
W. Miemiec, Finanse Wspolnoty Europejskiej jako zZrodlo finansowania wydatkow publicznych
i prywatnych w Polsce, [w:] J. Gluchowski, C. Kosikowski, J. Szolo-Koguc (red.), Nauka finan-
sow publicznych i prawa finansowego w Polsce. Dorobek i kierunki rozwoju. Ksigga jubileuszowa
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systemow realizacji programéw operacyjnych, wytyczne nie sg zrédlem prawa
powszechnie obowigzujacego. Wytyczne nie powinny by¢ wigc wigzace w sto-
sunku do podmiotéw funkcjonujacych poza strukturg administracji publiczne;.
Analizujac jednak ustalony zakres zagadnien, ktore sa regulowane wytycznymi,
a takze tryb ich przygotowywania, mozna wskaza¢ na dysonans mi¢dzy zamiarem
ustawodawcy a wymogami konstytucyjnymi zrédet prawa powszechnie obowia-
zujacego. Wydaje si¢ bowiem, ze celem ustawodawcy bylo nadanie wytycznym
wigzacego charakteru wobec wszystkich podmiotéw uczestniczacych w poszcze-
gblnych etapach wdrazania oraz wykonywania programoéw operacyjnych, pomi-
mo nienadawania im charakteru zrodta prawa powszechnie obowigzujacego'.
W rezultacie instytucje wytycznych proponowano uzna¢ za niezgodng z art. 87
Konstytucji RP oraz z art. 93 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji RP, poniewaz re-
gulujg one prawa i obowigzki podmiotow niepodlegajacych organom wydajacym
te wytyczne't. W doktrynie wskazuje si¢ réwniez, ze nad rozstrzygni¢ciami po-
dejmowanymi na podstawie wytycznych lub na podstawie systemow realizacji
programu operacyjnego wprowadzono w art. 30c u.z.p.p.r. kontrolg¢ administra-
cyjng, ktoéra winna by¢ przeprowadzana w oparciu o kryterium legalno$ci. Akty
normatywne wewnetrznie obowigzujace nie powinny byc¢ jednak brane pod uwa-
ge w takiej kontroli'®. Oznacza to, ze sady administracyjne w procesie kontroli
informacji o ocenach projektéw nie powinny oceniac¢ dziatan organdéw (instytucji
zarzadzajacej lub instytucji posredniczacej) przez pryzmat wytycznych. Jedy-
nie w przypadku, gdyby wytyczne naruszaty przepisy powszechnie obowigzu-
jace 1 w oparciu o te przepisy zostata wydana negatywna ocena projektu, sad
administracyjny uwzglednitby skarge wskazujac, ze dane wytyczne nie powinny
mie¢ zastosowania w sprawie skargi na t¢ konkretng oceng!®. Warto nadmienic,
ze w doktrynie prezentowane jest rowniez odmienne stanowisko na temat cha-
rakteru prawnego wytycznych. Wskazuje si¢, ze pomimo braku wymienienia
wytycznych w konstytucyjnym katalogu zrodet prawa nalezy je uznac de facto

Profesor Alicji Pomorskiej, Lublin 2008, s. 473; D. Zajac, Kwalifikowalnos¢ wydatkow w projektach
Jjednostek samorzgdu terytorialnego wspotfinansowanych z Programu Operacyjnego Kapitat Ludz-
ki, ,,Finanse Komunalne” 2011, nr 9, s. 27.
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[w:] E. Ruskowski (red.), System prawa finansowego, t. 2: Prawo finansowe sektora finansow pu-
blicznych, Warszawa 2010, s. 354-355.

14 Por. E. Kornberger-Sokotowska, Srodki europejskie w systemie srodkéw publicznych w Pol-
sce, [w:] A. Dobaczewski, E. Juchniewicz, T. Sowinski (red.), System finansow publicznych, War-
szawa—Gdansk 2010, s. 113.
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unijne, [w:] Ksiega pamigtkowa prof. Apoloniusza Kosteckiego, Krakow 2012, s. 281.

16 K. Sobieralski, Rola sqdow administracyjnych w polskim porzqdku prawnym a kontrola
oceny projektu, [w:] W. Miemiec (red.), Europejskie bezzwrotne Zrodta finansowania polityki regio-
nalnej w Polsce. Aspekty prawno-finansowe, Wroctaw 2012, s. 303-304.
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za akty prawa powszechnie obowigzujacego. Stanowisko to jest motywowane
koniecznoscig szybkiego regulowania zagadnien problemowych w zakresie po-
zyskiwania §rodkow unijnych, bez potrzeby przeprowadzania dlugiego procesu
ustawodawczego. Ma si¢ to przyczynic¢ do szybkosci i efektywnosci wykorzysty-
wania $rodkoéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej!”.

Czwarta grupa watpliwosci dotyczy konstrukcji ustawy o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju, ktorej wiele instytucji nie przystaje do polskiego po-
rzadku prawnego. W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze regulacje prawne
dotyczace procedur rozdzielania sSrodkoéw europejskich nie sg spojne z regulacja-
mi kodeksu postgpowania administracyjnego'® oraz prawa o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi'®. W praktyce budzi to wiele kontrowersji w procesie
ich stosowania?’. Dla przyktadu mozna wskaza¢, ze do procedury konkursowej
wprowadzono instytucje ,,decyzji”, a do procedury weryfikacyjnej ,,odwotania”.
Obydwie instytucje prawne maja ustalone znaczenie na gruncie postepowania
administracyjnego. Tymczasem art. 37 u.z.p.p.r. stanowi, ze do postgpowania
na podstawie ustawy w zakresie ubiegania si¢ oraz udzielania dofinansowania
ze srodkdéw pochodzacych z budzetu panstwa lub ze $rodkow zagranicznych nie
stosuje sie przepisow kodeksu postgpowania administracyjnego?'. W literaturze
przedmiotu do poje¢, ktore na gruncie ustawy o zasadach prowadzenia polity-
ki rozwoju otrzymaty swoiste znaczenie, pomimo ustalonego znaczenia w pol-
skim porzadku prawnym oraz braku wprowadzenia w ustawie definicji legal-
nych tych terminow, zalicza si¢ m.in.: ,,otrzymanie”, ,,instytucj¢”, ,,informacje”,
»dokument”?. W doktrynie reprezentowane jest nawet stanowisko, ze stosowana
w tym przypadku technika prawodawcza, ktéra wprowadza do ustawy siatke po-
jeciowa nieprzystajacg do rozwigzan powszechnie przyjetych w prawie polskim,
stanowi naruszenie jednej z podstawowych zasad prawidlowej legislacji — a mia-
nowicie zasady okreslono$ci prawa, a co za tym idzie — naruszenie art. 2 Kon-
stytucji, z ktérego zasade te si¢ wywodzi?*. Podobne watpliwosci zglaszane sa
w zakresie styku ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z przepisami
postgpowania przed sadami administracyjnymi. W literaturze przedmiotu wska-
zuje sig, ze regulacja art. 30e u.z.p.p.r., ktora nakazuje jedynie odpowiednie sto-
sowanie p.p.s.a. z pewnymi wylaczeniami, jest przykladem dekodyfikacji ogol-

17" J. Zdanukiewicz, Mechanizmy realizacji polityk unijnych, [w:] E. Kornberger-Sokotowska,
J. Zdanukiewicz, R. Cieslak, Jednostki samorzqdu terytorialnego jako beneficjenci srodkow euro-
pejskich, Warszawa 2010, s. 100.

18 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. 22000 r.
Nr 98, poz. 1071 ze zm. (dalej: k.p.a.).

19 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi,
Dz. U. 22012 r. Nr 270 (dalej: p.p.s.a.).

20 E. Kornberger-Sokotowska, op. cit., s. 113.

21 W. Miemiec, Zasady pozyskiwania i wykorzystania..., s. 376-377.

2 }.. M. Wyszomirski, op. cit., s. 114-115.

% Ibidem.
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nych przepisow o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi?*. Dodatkowo
warto przypomnie¢ zasygnalizowang juz kwesti¢ przenoszenia materii ustawo-
wej (np. regulacja instytucji odwotania) do przepisOw niemajacych charakteru
powszechnie obowigzujacego?.

2. Podstawowe tezy uzasadnienia wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego

Postepowanie przed Trybunalem Konstytucyjnym zainicjowat Wojewodzki
Sad Administracyjny w Lodzi, zwracajac si¢ do Trybunalu z pytaniem prawnym:
»l...] czy art. 5 pkt 11, art. 30b ust. 1 1 2 oraz art. 30c ust. 1 u.z.p.p.r. s zgodne
z art. 2, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 87 i art. 184 Konstytucji”. Kwestia ta jest istotna
z uwagi na regulacje art. 66 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konsty-
tucyjnym?®, zgodnie z ktérym Trybunat, orzekajac, jest zwigzany granicami wnio-
sku, pytania prawnego lub skargi. W uzasadnieniu orzeczenia Trybunat zauwaza
bowiem, w konteks$cie formy prawnej systemow realizacji programow operacyj-
nych: ,,iz ani jednolita praktyka organow administracji, ani spojne orzecznictwo
sadow administracyjnych nie mogg zastapi¢ bezposredniego uregulowania formy
prawnej systemow realizacji w zaskarzonej ustawie. To, jakie podmioty i w jaki
sposob majg prawo normowac sytuacje uczestnikow konkurséw organizowanych
w ramach regionalnych programoéw operacyjnych, ma istotne znaczenie nie tyl-
ko praktyczne, lecz takze prawne. Pominigcie tej kwestii w ustawie o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju moze by¢ oceniane przez pryzmat zasady zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a w dalszej kolejnosci —
takze zasady prawidtowe;j legislacji. Ze wzgledu na zwigzanie Trybunatu Konsty-
tucyjnego zakresem zaskarzenia wskazanym w pytaniu prawnym powyzsza kon-
statacja nie moze wprawdzie znalez¢ wyrazu w sentencji niniejszego orzeczenia,
niemniej stanowi istotny element oceny badanych regulacji”.

Wydaje si¢ wiec, ze Trybunal zauwaza i sygnalizuje w ten sposob inne moz-
liwe naruszenia Konstytucji w badanej ustawie, lecz bedac zwigzanym granicami
pytania prawnego, niec moze odnies¢ si¢ do nich bezposrednio. Nalezy réwniez
zaznaczy¢, ze Trybunatl nie znalazt podstaw dla stwierdzenia naruszenia w bada-
nym zakresie art. 2, art. 7, art. 31 ust. 3 oraz art. 184 Konstytucji RP. Podstawowe
rozwazania uzasadnienia wyroku dotycza watpliwosci wystepujacych w zwigzku
z naruszeniem art. 87 Konstytucji RP.

24 K. Sobieralski, Regulacja prawna postgpowania sqdowo-administracyjnego, [w:] W. Mie-
miec (red.), Europejskie bezzwrotne Zrodia finansowania polityki regionalnej w Polsce. Aspekty
prawno-finansowe, Wroctaw 2012, s. 300.

% M. Szubiakowski, op. cit., s. 33.

2 Dz. U. z 1997 r. Nr 102, poz. 643 ze zm.
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Zasadnicza cze$¢ uzasadnienia orzeczenia Trybunalu rozpoczyna si¢ od
przedstawienia ogdlnych uwag na temat systemoéw realizacji programow opera-
cyjnych. Nastepnie Trybunal przedstawil krotko obowigzujacy w Polsce system
zrodet prawa 1 w tym kontekscie zajal si¢ trzema zasadniczymi kwestiami zwig-
zanymi z relacjg art. 5 pkt 11, art. 30b ust. 1 i 2 oraz art. 30c ust. 1 u.z.p.p.r. z art.
87 Konstytucji RP, tj. miejscem systemow realizacji programow operacyjnych
w systemie zrodet prawa, zakresem podmiotowym systemoéw realizacji oraz ich
zakresem przedmiotowym.

Trybunat Konstytucyjny, oceniajac miejsce systemow realizacji wsérdd zrodet
prawa, wskazuje na liczne orzeczenia sagdéw administracyjnych dotyczace tej ma-
terii. W tym zakresie Trybunat stwierdza, ze ,,analiza catoksztattu dorobku orzecz-
niczego sadéw administracyjnych w omowionym zakresie prowadzi do wniosku,
ze poglad o traktowaniu systemow realizacji jako zrodet prawa sui generis, nie-
bedacych aktami prawa powszechnie obowigzujgcego w rozumieniu art. 87 Kon-
stytucji, jest powszechnie przyjety w judykaturze. Odstgpstwa od takiego umiej-
scawiania systemoOw realizacji maja charakter jednostkowy. Wystepowaty jedynie
w poczatkowej fazie orzekania przez sady na podstawie ustawy o polityce roz-
woju [...]. Trybunal Konstytucyjny podziela prezentowany w omowionym wyzej
orzecznictwie sadow administracyjnych poglad, Ze systemow realizacji nie mozna
zaliczy¢ do zrédel prawa powszechnie obowigzujacego, a w tym do aktéw prawa
miejscowego [...]. Systemy realizacji nie s3 bowiem wydawane przez podmioty
konstytucyjnie upowaznione do stanowienia aktoéw powszechnie obowigzujacych
i nie majg formy wskazanej dla tych aktoéw w Konstytucji”. Trybunat stwierdza
wigc jednoznacznie, ze systemow realizacji nie mozna uznac za zrodto prawa po-
wszechnie obowigzujacego. Trybunal wskazuje jednak, ze ,,powyzsza konstatacja
[...] nie moze jednak by¢ samoistnym powodem uznania niezgodnosci kwestiono-
wanych przepisow z art. 87 Konstytucji. Moze by¢ nim dopiero ustalenie, ze prze-
widziana przez zaskarzone regulacje tres¢ systemu realizacji wymaga w sposob
konieczny uregulowania w aktach prawa powszechnie obowiazujacego”.

Druga kwestig rozpatrywang przez Trybunat bylo wskazanie zakresu pod-
miotowego systemow realizacji. Trybunat stwierdzit, ze przepisy, ktorych doty-
czylo pytanie prawne, sg skierowane zarowno do organdéw panstwa, jak i do oséb
fizycznych, os6b prawnych i jednostek organizacyjnych ubiegajacych sie o dofi-
nansowanie ze srodkow unijnych. Co za tym idzie, Trybunal wskazal, ze ,,w §wie-
tle Konstytucji RP i opartego na niej orzecznictwa, podmiotow tych nie mozna
uznac¢ za «jednostki organizacyjnie podlegte» organowi, ktdry wydat system reali-
zacji (tj. zarzadowi wojewodztwa). Regulowanie ich sytuacji prawnej za pomocg
systemu realizacji programu operacyjnego jest wigc absolutnie niedopuszczalne.
Oceny tej nie zmienia ewentualna zgoda samych zainteresowanych na podda-
nie si¢ regulacjom konkursowym”.

Odnos$nie zakresu przedmiotowego systemow realizacji Trybunat wska-
zal, ze ,,maja (one) bezposredni wpltyw na realizacje¢ praw i wolno$ci obywateli
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1 z tego powodu stanowig materi¢ zarezerwowang dla aktow prawa powszechnie
obowigzujacego. [...] Samoistnie uregulowane sg w nim m.in. harmonogramy
konkursow, kryteria oceny projektow czy procedura odwotawcza od negatyw-
nych wynikéw konkurséw na etapie przedsadowym (w tym terminy i forma za-
skarzenia, a takze instytucje odpowiedzialne za rozpatrzenie odwotan)”. Trybunat
stwierdzil rowniez, ze ,,szczegdlnie drastycznym naruszeniem art. 87 Konstytucji
jest zwlaszcza «delegacja» do uregulowania w systemie realizacji procedury od-
wotawczej, przystugujacej uczestnikowi konkursu [...]. W tym bowiem zakresie
zastosowanie majg jednoznaczne przepisy Konstytucji, nakazujace uregulowanie
trybu zaskarzania «decyzji wydanych w pierwszej instancji» (ktorymi w tym wy-
padku sg wyniki oceny projektow) w akcie powszechnie obowigzujacego prawa,
a doktadniej — wylacznie w formie ustawy (art. 78 Konstytucji)”.

Trybunal w uzasadnieniu badanego orzeczenia wskazat nie tylko na fakt,
iz systemy realizacji z uwagi na tre$¢ unormowan zostaty wydane przez or-
gan, ktory nie ma konstytucyjnych upowaznien do wydania takich przepisow,
ale takze na to, iz systemy realizacji regionalnych programow operacyjnych nie
zostaty opublikowane w sposob powszechnie przyjety dla publikacji aktow nor-
matywnych.

Na podstawie analizy powyzszych zagadnien Trybunat uznal, ze przepisy,
ktorych dotyczylo pytanie prawne, sa niezgodne z art. 87 Konstytucji. Zdaniem
Trybunatlu wynika to z faktu, ze systemy realizacji programdw operacyjnych, nie
bedac zrodtami prawa powszechnie obowiazujacego, reguluja prawa i obowiagzki
wnioskodawcow projektow, niebedacych podmiotami organizacyjnie podlegtymi
wobec organow wydajacych systemy realizacji, a zwtaszcza te dotyczace proce-
dury odwotlawcze;j.

3. Skutki wyroku Trybunalu Konstytucyjnego

Stanowisko Trybunalu przedstawione w tym orzeczeniu zastuguje na petna
aprobate. Jak to wykazano w uzasadnieniu orzeczenia, systemy realizacji regio-
nalnych programow operacyjnych (przyjmowane w formie uchwat zarzagdow wo-
jewodztw) reguluja nie tylko kompetencje organéw administracji odpowiedzial-
nych za organizacj¢ tych konkursow, tj. zasady i procedury obowigzujace m.in.
podczas konkurséw na dofinansowywanie projektow z bezzwrotnych $rodkow
europejskich. Normuja one rowniez sytuacj¢ uczestnikow konkursow (tj. prawa
i obowiazki 0sdb fizycznych, 0osdb prawnych wyposazonych w zdolnos¢ praw-
ng i innych podmiotdéw funkcjonujacych poza strukturg administracji publiczne;,
dotyczace kryteriow oceny zgtoszonych wnioskow czy rodzaje $rodkéw odwo-
tawczych przystugujacych im w razie odmowy ich finansowania w ramach kon-
kursow). Kwestie te regulowane sa w drodze aktow wewnetrznych, niezaliczo-
nych do konstytucyjnego katalogu zroédet prawa powszechnie obowiazujacego,
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przewidzianego przez art. 87 Konstytucji RP. Sytuacje taka w kontekscie ustalen
Trybunatu, dotyczacych zakresu podmiotowego, przedmiotowego i formy praw-
nej oraz sposobu publikacji badanych systemow realizacji, nalezy uzna¢ niewat-
pliwie za niezgodng z Konstytucja. Prawa i obowiazki uczestnikow konkursow
powinny by¢ regulowane wylacznie w formie aktéw prawnych stanowiacych zro-
dta prawa, tj. w ustawach czy rozporzadzeniach.

Utrata mocy obowigzujgcej zakwestionowanych przepisOw ustawy o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju nastapi dopiero w potowie 2013 r. Trybunat
odroczyl, jak to wskazano, utrate¢ mocy badanych przepiséw az o 18 miesigcy,
liczac od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw. Omawiane orzeczenie
zalicza si¢ zatem do orzeczen z odroczona data wejsScia w zycie, wydawanych
w trybie art. 190 ust. 3 Konstytucji RP. Nalezy w zwigzku z tym postawi¢ pytanie,
jakie sa skutki takiego orzeczenia Trybunatu. Czy konkursy, ktore beda rozstrzy-
gane do konca obecnej perspektywy finansowe;j (tj. do 2013 r.) bedg mogty by¢
rozstrzygane i oceniane wedtug dzis obowiazujacych, ale uznanych za niekonsty-
tucyjne przepisow ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju i wydanych
na jej podstawie systemow realizacji regionalnych programéw operacyjnych?
Nalezy tez postawi¢ kolejne pytanie: co powinien uczyni¢ sad administracyjny,
do ktorego wptynie skarga, kwestionujaca negatywny wynik procedury odwotaw-
czej, albo wniosek o wznowienie postgpowania i uchylenie ostatecznych decyzji
lub rozstrzygniec, ktore wydano w oparciu o przepisy ustawy, ktorych niekonsty-
tucyjno$¢ stwierdzit Trybunat?

Wedlug stanowiska Ministerstwa Rozwoju Regionalnego wszystkie kon-
kursy po wydaniu orzeczenia Trybunalu moga by¢ rozstrzygane wedtug obowig-
zujacych przepiséw, w tym tych zaskarzonych, wobec ktorych Trybunat orzekt
niekonstytucyjnos¢, z uwagi na odroczenie wejscia w zycie orzeczenia. Przedsta-
wiciele ministerstwa przyjeli, iz nie ma powodu zawiesza¢ jakiejkolwiek proce-
dury naboru, podobnie jak nie ma podstaw do wzruszania juz zakonczonych pro-
cedur naboru. W praktyce, powyzsze oznacza zanegowanie niekonstytucyjnosci
rozwiazan przyjetych w u.z.p.p.r., a dotyczacych ogdlnie systemu ubiegania si¢
o dofinansowanie i utrzymanie stanowiska o niekonstytucyjnosci jedynie w za-
kresie procedury odwotawczej?’.

Mozliwos¢ wzruszenia wydanych w tych sprawach decyzji ostatecznych
byta takze przedmiotem oceny Rzecznika Praw Obywatelskich. Jak wskazywata
Rzecznik w piSmie do Ministra Rozwoju Regionalnego, przewidziana w art. 190
ust. 4 Konstytucji RP mozliwos¢ ich wzruszenia sprowadza si¢ faktycznie do fik-
cji prawnej?. ,,Procedura odwotawcza (wedlug RPO), dotyczaca dofinansowania
z regionalnych programéw operacyjnych jest do tej pory niejednolita, niespojna
1 budzi wiele zastrzezen prawnych”.

27 www.funduszeeuropejskie.gov.pl.
28 Pismo RPO Nr RPO-665 405-1/11AWO.
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Takze Trybunat w koncowej czes$ci uzasadnienia orzeczenia, odnoszac si¢
do kwestii odroczenia daty jego wejscia w zycie, zauwazyl, iz wznawianie postg-
powan o udzielenie finansowania z programow operacyjnych w zwiazku z niekon-
stytucyjnoscig badanych rozwigzan podlega pewnym ograniczeniom niezaleznym
od odroczenia skutkow tego orzeczenia. Wynikaja one ze specyfiki kontrolowane;
materii. Nie ma bowiem ani prawnej, ani praktycznej mozliwosci ,,odwrocenia”
zakonczonych konkurséw prowadzonych w ramach regionalnych programéow
operacyjnych, gdyz przyznane na ich mocy $cisle okreslone srodki zostaty juz
rozdysponowane i wyplacone beneficjentom, a czesciowo takze wydane. Otwie-
ranie na nowo w takiej sytuacji ,,skonsumowanych” procedur konkursowych i po-
nowna ocena wszystkich wnioskow o finansowanie prowadzitaby do naruszenia
konstytucyjnych praw podmiotoéw, ktére uzyskaty finansowanie z programow
operacyjnych i w dobrej wierze skorzystaty z tego finansowania. Inaczej mowiac,
pienigdze w obecnej perspektywie finansowej zostaly juz rozdzielone i ponowne
wzruszanie ostatecznych orzeczen nie przyczyni si¢ do mozliwosci uzyskania no-
wych $rodkéw finansowych. Nalezy w tym miejscu jednak podkresli¢, ze w nauce
prawa konstytucyjnego powszechne jest stanowisko, iz zastosowanie przez TK
instytucji odroczenia wejscia w zycie orzeczenia nie obliguje sadéow do stosowa-
nia w czasie tego okresu przepisu niekonstytucyjnego. Przeciwnie, sad moze juz
nie stosowac takich przepisow w okresie odroczenia®. Przyznaje si¢, ze sposob
rozstrzygnigcia w takim okresie nalezy do sadu, ktory w zaleznos$ci od stanu fak-
tycznego rozstrzyganej sprawy moze odmowic¢ zastosowania niekonstytucyjnych
przepisow takze w okresie odroczenia wej$cia w zycie wyroku TK?3,

Poglad ten znalazt takze odzwierciedlenie w rozstrzygnieciach sadow admi-
nistracyjnych. Poczatkowo, rozpatrujac tego typu sprawy, wojewodzkie sady ad-
ministracyjne przyjmowaly t¢ sama argumentacj¢, ktorg wskazywat TK w oma-
wianym uzasadnieniu. Orzekano w oparciu o jeszcze obowigzujace przepisy art. 5
pkt 11, art. 30b ust. 1 zd. 1 i ust. 2 oraz art. 30c ust. 1 u.z.p.p.r., pozostawiajac
skarge bez rozpatrzenia. W uzasadnieniach postanowien wskazywano, ze nie ma
,,ani prawnej, ani praktycznej mozliwosci odwrdcenia zakonczonych konkurséw
prowadzonych w ramach regionalnych programéw operacyjnych, gdyz przyzna-
ne na ich mocy $cisle okreslone $rodki zostaty juz rozdysponowane i wyptacone
beneficjentom’!. Od kwietnia 2012 r. jednak w podobnych sprawach zaczgty za-
padac postanowienia, w ktorych sady — jako przyczyne odrzucania skarg — wska-
zuja rowniez brak legalnej drogi odwotania si¢ od regulaminow, skoro te zostaty
uznane przez Trybunal za niekonstytucyjne.

2 Informacje o istotnych problemach wynikajqcych z dziatalnosci i orzecznictwa TK w 2009 r.,
Studia i Materiaty TK, Warszawa 2010, s. 122—123 i powotane tam orzecznictwo sagdow.

30 K. Dziatocha, O pojeciu wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] W stuzbie
dobru wspolnemu. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Januszowi Trzcinskiemu, Warsza-
wa 2012, s. 420-421.

31 Postanowienie WSA w Lodzi z 3 kwietnia 2012 r., sygn. akt SA /L.d 165/12, nieopubl.
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W literaturze pojawito si¢ stanowisko, iz orzeczona niekonstytucyjnos¢ prze-
piséw ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju moze pociaggnac za soba
dwojakiego rodzaju skutki. Mianowicie skutki w relacjach beneficjentow z insty-
tucja przyznajaca srodki, ktérzy moga wystepowac o uniewaznienie konkursow,
poniewaz byly one organizowane z pomini¢ciem przepisOw prawa oraz w relacji
Polski jako panstwa cztonkowskiego z organami Unii Europejskiej, ktore moga
nalozy¢ sankcje finansowa na Polske, poniewaz $rodki pochodzace z budzetu
ogolnego UE przyznane byly z pomini¢eciem obowigzujacych przepisow prawa*,
Nie sposob podzieli¢ takiego stanowiska w stosunku do kazdego z rodzajow po-
wyzej wskazanych skutkow.

Jezeli chodzi o relacje pomigdzy beneficjentem a instytucjg przyznajaca srod-
ki, to nalezy w pierwszym rzedzie podkresli¢, ze konkursy nie byly organizowane
z pomini¢ciem przepisdw prawa. Byly one, jak to wynika z uzasadnienia orze-
czenia TK, organizowane nie tylko na podstawie przepisoOw ustawy, ale rowniez
przepisow prawa wewnetrznego. Po drugie, dgzenie do wznowienia postepowa-
nia nie bedzie oznaczato mozliwosci realizacji celu zamierzonego przez benefi-
cjenta. Wznawianie postgpowan o udzielenie finansowania z programow opera-
cyjnych w zwigzku z niekonstytucyjnosciag badanych rozwigzan podlega pewnym
ograniczeniom, jak to TK wskazal w koncowej czesci uzasadnienia. W przypad-
ku pozytywnego zakonczenia dla skarzacego wznowionego postgpowania i unie-
waznienia konkursu nie bedzie temu bowiem towarzyszy¢ mozliwos¢ uzyskania
srodkow, o ktore potencjalny beneficjent aplikowal. Zostaty one juz bowiem roz-
dzielone.

Nie wydaje si¢ rowniez zasadne, aby organy Unii Europejskiej mogty nato-
zy¢ sankcje finansowa na Polske, poniewaz srodki pochodzace z budzetu ogdlne-
go UE przyznane byly z pomini¢ciem obowigzujacych przepisow prawa. Takze
i tutaj nalezy podkresli¢, ze przyznanie srodkoéw dla beneficjentow nie odbyto sie
z pomini¢ciem przepisoOw prawa. Jak to wyzej ustalono, przyznanie srodkéw od-
byto si¢ z zastosowaniem, obok przepisow ustawowych, takze przepisow prawa
wewngtrznego. Prawo UE, jak stwierdzil TK, nie przesadza, w jakiego typu aktach
prawnych majg by¢ unormowane prawa i obowigzki podmiotéw ubiegajacych sie
o $rodki z regionalnych programéw operacyjnych. Takze art. 58 rozporzadzenia
nr 1083/2006 w ogole nie odnosi si¢ do kwestii, jaka powinna by¢ forma prawna
wskazanych ,,systemow zarzadzania i kontroli”**. Zatem forma kreowania wiasci-

2 G. Karwatowicz, Niekonstytucyjne zasady prowadzenia polityki rozwoju, ,,Finanse Publicz-
ne” 2012, nr 3, s. 63.

3 Art. 58 rozporzadzenia nr 1083/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca usta-
nawiajacy przepisy ogolnie obowigzujace dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spoéjnosci i uchylajace rozporzadzenie
(WE) nr 1260/1999, Dz. Urz. UE L 210 z 31 lipca 2006 ., jedynie ogdlnie okresla zakres przedmio-
towy ,,systemow zarzadzania i kontroli”, nakazujac uregulowanie w nich m.in. funkcji podmiotow
uczestniczacych w realizacji programow operacyjnych zwigzanych z zarzadzaniem i kontrolg oraz
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wych instrumentoéw dla realizacji celdow zostata pozostawiona panstwom czton-
kowskim. Autonomia panstw cztonkowskich w powyzszej sferze jest wzgledna,
bo ograniczona przez obowigzek poszanowania ogdlnych zasad ustrojowych Unii
Europejskiej. Dotyczy to przede wszystkim zasady pomocniczosci 1 proporcjo-
nalnosci (przewidzianej w pkt 65 preambuly do rozporzadzenia nr 1083/2006)
oraz obowigzku zapewnienia jednolitego i efektywnego stosowania prawa unijne-
go oraz zagwarantowania temu prawu pelnej skutecznos$ci w krajowym porzad-
ku prawnym (art. 291 Traktatu o funkcjonowaniu UE** oraz pkt 62 preambuty
do rozporzadzenia nr 1083/200). Bardzo istotna jest takze, zdaniem TK, zasada
autonomii instytucjonalnej, ktorej wyrazem jest zawarty w art. 12 rozporzadzenia
nr 1083/2006 nakaz realizacji programéw operacyjnych na ,,wtasciwym szczeblu
terytorialnym”, ,,zgodnie z systemem instytucjonalnym wilasciwym dla kazde-
go panstwa czlonkowskiego”. Zatem zgodnie z zasadg autonomii proceduralne;j,
w razie braku norm wspolnotowych rzecza kazdego systemu krajowego, kazdego
panstwa czlonkowskiego jest okreslenie zasad, na podstawie ktorych wykony-
wane sg normy prawa wspolnotowego. Jezeli prawo Unii Europejskiej, regulujac
dany obszar (np. co do formy prawnej realizacji programéw operacyjnych), nie
przewidziato zasad ochrony praw jednostek wynikajacych z prawa Unii Europej-
skiej, wlasciwymi przepisami sg przepisy prawa krajowego. Nie moga by¢ one
mniej korzystne dla zainteresowanych podmiotéw niz uregulowania stosowane
w podobnych sytuacjach w celu ochrony praw jednostek wynikajacych wytacznie
z prawa wewngtrznego panstw cztonkowskich ani powodowaé, ze wykonywanie
praw nadanych w porzadku prawnym Unii staloby si¢ ,,praktycznie niemozliwe”
lub ,,nadmiernie utrudnione”.

Jak to juz wyzej ustalono w badanej sprawie, Konstytucja RP nakazuje okre-
$lenie zasad i trybu postepowania w sprawach o dofinansowanie z regionalnego
programu operacyjnego w przepisach powszechnie obowigzujacego prawa. Re-
alizacja tego wymogu niewatpliwie wzmocni unijng zasad¢ skuteczno$ci. Zmiana
sposobu regulowania praw i obowiazkow uczestnikow konkursow spowoduje nie
tylko przywrocenie stanu zgodno$ci z Konstytucja, ale takze umozliwi bardziej
efektywna realizacj¢ zobowigzan wynikajacych z cztonkostwa Polski w Unii Eu-
ropejskiej. Nie ma zatem zadnych podstaw prawnych, aby mozna bylo wszczac¢
postepowanie przeciwko panstwu polskiemu i w konsekwencji natozy¢ sankcje
finansowa.

Rozwiagzanie problemu, jak wskazuje Trybunal, wymaga pilnej interwen-
cji ustawodawcy. W Ministerstwie Rozwoju Regionalnego trwaja obecnie prace
nad projektem ustawy zmieniajacej ustawe o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju. Nalezy mie¢ nadzieje, ze po ich zakonczeniu nie bedzie musiat ponownie
interweniowa¢ Trybunal Konstytucyjny.

procedur zapewniajacych zasadno$¢ i prawidtowos¢ wydatkow zadeklarowanych w ramach progra-
méw operacyjnych.
3 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE, C 115/49 z 9 maja 2008 r.





