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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia

1997 r. o Trybunale Konstytucyjinym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu

Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie pytania

prawnego Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 24 listopada

2009 r,,

uzupetionego w dniu 15 marca 2010 r. (sygn. akt P 9/10), jednoczesnie

wnoszac o umorzenie postgpowania, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy

o Trybunale Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.

W wypadku nieuwzglgdnienia wniosku o umorzenie postepowania, wnosze

o stwierdzenie, ze:

1)

2)

art. 5 pkt 11 oraz art. 30b ust. 1-2 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r.
0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tj. Dz. U. z 2009 r. Nr 84,
poz. 712 ze zm.) w zakresie, w jakim przekazujg do okreslenia w aktach
niemajacych charakteru powszechnie obowigzujacego zasady i tryb
wnoszenia $rodkéw odwotawczych, sa niezgodne z art. 87 ust. 1
Konstytucji oraz nie sq niezgodne z art. 32 ust. 1 Konstytugij;

art. 37 ustawy przywotanej w pkt 1 w zakresie, w jakim wylgcza stosowanie
przepisow ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (tj. Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.)
w postepowaniu w zakresie ubiegania sie oraz udzielania dofinansowania
na podstawie ustawy ze Srodkéw pochodzacych z budzetu panstwa lub ze

$rodkow zagranicznych, jest zgodny z art. 87 ust. 1 Konstytucji;

w pozostatym zakresie podtrzymujgc wniosek o umorzenie postepowania ze wzgledu

na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

l. Analiza formalnoprawna

1. Artykut 32 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej ustawa o TK) nakiada na sad
wystepujacy z pytaniem prawnym obowigzek wskazania, w jakim zakresie odpowiedz
na pytanie moze mie¢ wptyw na rozstrzygnigcie sprawy, w zwiazku z ktéra zostato
przedstawione. Jak wskazywat Trybunat, dopetnienie tego obowiazku nie moze sie
ogranicza¢ do powtorzenia ogoélnej formuty ustawowej, ale wymaga wykazania, ze
w konkretnej sprawie spetniony zostat konstytucyjny warunek dopuszczalnosci
pytania prawnego (wyrok TK z 7 listopada 2005 r., sygn. akt P 20/04, postanowienie
TK z 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt P 120/08). W szczeg6inoéci na sadzie
przedstawiajacym pytanie prawne cigZy powinno$¢ okreslenia, w jaki sposéb
rozstrzygniecie sadu ulegtoby zmianie, gdyby okreslony przepis prawny utracit moc
obowigzujaca wskutek orzeczenia przez Trybunat Konstytucyjny o jego niezgodnosci
z Konstytucjg (postanowienie TK z 27 marca 2009 r., sygn. akt P 10/09). W $wietle
powyzszego, Trybunat uznawat, Ze nie spetnia wymogu wynikajacego z art. 32 ust. 3
ustawy o TK uzasadnienie ograniczajgce si¢ do stwierdzenia, zgodnie z ktérym
.ocena zgodnosci zakwestionowanego przepisu ze wskazanymi normami
konstytucyjnymi jest «niezbedna dla rozstrzygniecia w przedmiocie odwotania»"
(wyrok TK z 7 listopada 2005 r., sygn. akt P 20/04). Sad konstytucyjny podkreslat
przy tym, ze wymaganie wynikajace z art. 32 ust. 3 ustawy o TK ma charakter
bezwzglednie wiazacy zarowno dla sadu zadajacego pytanie prawne, jak i dla
Trybunatu (postanowienie TK z 27 marca 2009 r., sygn. akt P 10/09).

W uzasadnieniu pytania prawnego z dnia 24 listopada 2009 . Wojewddzki
Sad Administracyjny w Warszawie (dalej sad) nie dopetnit w sposéb wystarczajacy
obowiazku, o ktorym mowa w art. 32 ust. 3 ustawy o TK. W tym stanie, zarzadzeniem
Prezesa TK z dnia 25 lutego 2010 r. (sygn. akt Tp 3/10), pytajacy sad zostat
wezwany, pod rygorem zwrotu pytania prawnego, do usuniecia brakéw formalnych
przez wskazanie, w jakim zakresie odpowiedZz na pytanie moze mie¢ wplyw na

rozstrzygniecie sprawy. Wykonujac zarzadzenie w postanowieniu z dnia 8 marca
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2010 r. (sygn. akt ), sad ograniczyt sie do stwierdzenia, iz: ,Jest
oczywiste, ze zanegowanie przyjetych przez ustawodawce rozwigzan objetych
pytaniem bedzie réwniez rzutowato bezposrednio na ocene legalnosci podjetych
w sprawie rozstrzygnie¢”. Na tle przedstawionych wyzej wymagan sformutowanych
przez Trybunat Konstytucyjny trudno przyjaé, aby sad zrealizowat obowigzek
wynikajacy z art. 32 ust. 3 ustawy o TK. W szczegdlnosci sad zaniechat wskazania,
w jaki sposéb jego rozstrzygnigcie ulegtoby zmianie, gdyby kwestionowaty przepis
prawny utracit moc obowigzujacg wskutek orzeczenia przez Trybunat Konstytucyjny
0 jego niezgodnosci z Konstytucja. W nastepstwie braku spetnienia warunkéw
formainych okreslonych w art. 32 ust. 3 ustawy o TK, od ktdrych ustawodawca
uzaleznit dopuszczalno$¢ merytorycznego rozstrzygniecia pytania prawnego,

postepowanie powinno zosta¢ umorzone.

2. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego,
dopuszczalno$c¢ przedstawienia przez sad pytania prawnego (art. 193 Konstytucii)
uzalezniona jest od speinienia trzech przestanek: podmiotowej, przedmiotowej
i funkcjonalnej. O ile kwestia spetnienia przez pytajacy sad przestanki podmiotowe;j
i przedmiotowej nie budzi watpliwosci — postepowanie zostato zainicjowane przez
sgd w rozumieniu art. 175 ust. 1 Konstytucji, za$ pytanie prawne zostato oparte na
zarzucie niezgodnosci niektorych postanowien ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r.
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tj. Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712 ze zm.,
dalej ustawa) z Konstytucja, to zastrzezenia moga sie wytania¢ na tle przestanki
funkcjonalnej. Przypomnienia wymaga, ze przestanka funkcjonalna, okreslana
rowniez jako wymoég relewantnosci, nadaje instytucji pytan prawnych charakter
kontroli konkretnej — zgodnie z nig rozpoznanie przez Trybunat pytania prawnego jest
dopuszczalne tylko wtedy, gdy od odpowiedzi na nie zalezy rozstrzygniecie
konkretnej sprawy zawiste] przed sgdem (por. przykiadowo postanowienie TK
z 13 grudnia 2000 r., sygn. akt P 8/00, wyrok TK z 30 pazdziernika 2006 r., sygn. akt
P 10/06).

Trudnosci przy ocenie spetnienia przestanki funkcjonalnej wynikajg
w pierwszym rzedzie ze wskazanego powyzej braku realizacji przez sad obowigzku
wynikajgcego z art. 32 ust. 3 ustawy o TK. W tym stanie, obowigzek wykazania, ze
od odpowiedzi na pytanie zalezy rozstrzygniecie konkretnej sprawy zawistej

przerzucony zostat w istocie na Trybunat Konstytucyjny, co nalezy uzna¢ za
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niedopuszczalne. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu, obowiazek
wykazania przestanki funkcjonalnej spoczywa bowiem na sadzie pytajacym (por.
postanowienia TK z: 29 marca 2000 r., sygn. akt P 13/99; 10 pazdziernika 2000 r.,
sygn. akt P 10/00; 27 kwietnia 2004 r., sygn. akt P 16/03; 15 maja 2007 r., sygn. akt
P 13/06; 30 wrzesnia 2009 r., sygn. akt P 34/07 i wyroki TK z: 30 maja 2005 r., sygn.
akt P 7/04; 28 lipca 2009 r., sygn. akt P 65/07).

Wskazany w punkcie poprzedzajacym brak spetnienia wymogéw formalnych
wynikajacych z art. 32 ust. 3 ustawy o TK staje si¢ szczegdlnie wyrazny w zwiazku
ze sformufowanym przez sad zarzutem dotyczacym art. 37 ustawy, przewidujacym
wylaczenie w postepowaniu w sprawie ubiegania sie oraz udzielania dofinansowania
na podstawie ustawy ze srodkéw pochodzacych z budzetu paristwa lub ze $rodkéw
zagranicznych stosowania przepiséw ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.; dalej
k.p.a.). Ograniczenie si¢ przed sad wytacznie do sformutowania zarzutu, bez
odniesienia si¢ do konkretnego postepowania, w zwigzku z ktérym zostato
przedstawione pytanie prawne nie pozwala oceni¢, czy i w jaki sposob
rozstrzygniecie sadu ulegtoby zmianie w sytuacji, gdyby Trybunat uznat przepis

przewidujacy wytacznie stosowania k.p.a. za niezgodny z Konstytucjg.

3. Przywotane przez sad w charakterze przedmiotu kontroli art. 30a ust. 1i 2
ustawy dotycza postgpowania w sprawie projektéw, ktore wiasciwa instytucja
zakwalifikowata do dofinansowania. Przepisy te stanowig, ze w takim przypadku
zawierana jest umowa z beneficjentem, a lista zakwalifikowanych projektow
ogtaszana jest na stronie internetowej. Z uwagi na to, iz art. 30a ust. 1 i 2 ustawy
przekazujg do uregulowania w akcie niemajacym charakteru zrédta prawa
powszechnie obowigzujgcego (,System Realizacji”) szczegétowych zasad zawarcia
umowy oraz publikacji wynikéw postepowania konkursowego w Internecie, pytajacy
sad powzigt watpliwosci co do zgodno$ci z Konstytucjg rowniez tych przepisow.
Jednak art. 30a ust. 1i 2 ustawy w zadnym zakresie nie znajdowaty zastosowania
w sprawie stanowiacej przedmiot rozstrzygnigcia przez sad pytajacy — wystarczy
wtym wzgledzie wskaza¢, ze sprawa zawista przed sgdem dotyczyta projektu
niezaklasyfikowanego do dofinansowania.

Niemniej istotne znaczenie odgrywa okolicznos¢, ze — zgodnie z petitum

— pytanie prawne zostato sformutowane w formie zakresowej; pytajacy sad powziaf
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watpliwosci co do zgodnosci art. 5 pkt 11, art. 30a ust. 1i 2 oraz art. 30b ust. 1i 2
ustawy w zakresie, w jakim wytgczaja one stosowanie k.p.a. oraz przekazujg
sprecyzowanie Srodkéw odwotawczych do okreslenia w drodze aktdéw niemajacych
charakteru prawa powszechnie obowigzujacego. Tymczasem norma zawarta
w art. 30a ust. 1 i 2 ustawy ani nie reguluje kwestii wytaczenia stosowania k.p.a., ani
tez nie odnosi sie do $rodkéw odwotawczych.

Pytanie prawne stanowi instrument, za pomoca ktdérego sad inicjuje
hierarchiczng kontrole norm. Kontrola ta ma jednak charakter konkretny. Znajduje to
wyraz w wymogu spetnienia przez pytanie prawne — o czym juz wspominano
— przestanki funkcjonalnej; jego przedmiotem moze by¢ tylko taki przepis, ktéry ma
stanowi¢ podstawe rozstrzygnigcia sprawy zawistej przed sadem, w zwiazku z ktérag
pytanie zostato przedstawione. Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie podkre$lat, ze
dopuszczenie do kontroli w trybie pytan przepiséw nie majacych bezposredniego
znaczenia dla rozstrzygnigcia sprawy zacieratoby rdznice miedzy instrumentami
kontroli abstrakcyjnej i konkretnej (por. np. wyrok TK z 30 pazdziernika 2006 r., sygn.
akt P 10/06). W zwigzku z powyzszym, jezeli Trybunat Konstytucyjny stwierdzi, ze
pytanie prawne nie spetnia przewidzianego w art. 193 Konstytucji wymogu
relewantnosci, jest zobowigzany umorzy¢ postgpowanie z  powodu
niedopuszczalno$ci wydania wyroku (por. np. postanowienia TK z: 12 kwietnia
2000 r., sygn. akt P 14/99; 21 marca 2005 r., sygn. akt P 11/04; 14 wrzeénia 2007 r.,
sygn. akt P 7/05; 29 listopada 2005 r., sygn. akt P 10/05).

W zwigzku z powyzszym, ze wzgledu na brak spetnienia przestanki
funkcjonalnej, rozstrzygnigcie w kwestii zgodnoéci art. 30a ust. 1 i 2 ustawy jest

niedopuszczalne, a postepowanie w tym zakresie powinno zosta¢ umorzone.

4. Z petitum pytania wynika, ze w ocenie sadu art. 37 ustawy jest niezgodny
ze wszystkimi wskazanymi wzorcami kontroli, tj. z art. 2, art. 7 i art. 31 ust. 3
w zwigzku z art. 32 ust. 1 oraz art. 87 ust. 1 Konstytucji. W uzasadnieniu pytania
prawnego odnalez¢ mozna, gtownie przez odniesienie do argumentacii
przedstawionej na tle zgodno$ci art. 5 pkt 11 oraz art. 30b ust. 1-2 ustawy, zarzuty
zwigzane z naruszeniem art. 87 ust. 1 Konstytucji (por. pkt Ill.1 stanowiska). Sad nie
wykazat natomiast w ogodle, czym przejawiaC si¢ ma niezgodno$¢ art. 37 ustawy
zart. 2, art. 7 i art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji; przy czym

odniesienie per analogiam zarzutéw sformutowanych w stosunku do art. 5 pkt 11
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oraz art. 30b ust. 1-2 ustawy nie wchodzi w tym przypadku w rachube. W tej sytuacji
trzeba przyjac, ze sad nie dopetnit obowiazku wynikajacego z art. 32 ust. 1 pkt 4
ustawy o TK, nakazujgcego ,uzasadnienie postawionego zarzutu, z powotaniem
dowodow na jego poparcie”. W zwigzku z powyzszym, w zakresie badania zgodnosci
art. 37 ustawy ze wskazanymi wzorcami kontrolim, postepowanie powinno zostaé

umorzone ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

S. Jednym z wzorcéw kontroli pytajacy sad uczynit zasade demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Zasada ta ma charakter klauzuli generalnej
o wieloptaszczyznowej treéci. Doktryna oraz judykatura wyodrebnity w procesie
wyktadni art. 2 Konstytucji szereg zasad szczegdtowych, do ktérych zalicza sie m.in.
zasade legalizmu (por. W. Sokolewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
Komentarz, red. L. Garlicki, t. V, Warszawa 2007, komentarz do art. 7, s. 34
B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 32-33).

Pod rzadami Konstytucji z 1997 r. Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie
wyrazat stanowisko co do zbednosci przywotywania jako wzorca kontroli art. 2
Konstytucji w sytuacji, gdy wyinterpretowane z niego tresci zostaty expressis verbis
wyrazone w przepisach szczegotowych ustawy zasadniczej. W tym kontekscie
Trybunat wskazywat, ze: ,W razie zakwestionowania zgodnosci aktu normatywnego
ze standardami demokratycznego panstwa prawnego, skonkretyzowanymi
i rozwinigtymi w odrebnych postanowieniach ustawy zasadniczej, podstawe kontroli
konstytucyjnosci powinny stanowi¢ przede wszystkim szczegdlowe przepisy
konstytucyjne. W takich sytuacjach nie ma natomiast potrzeby powotywania — jako
podstawy kontroli — zasady demokratycznego paristwa prawnego, wyrazonej w art. 2
konstytucji* (wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97). W rezultacie,
w przypadku wskazania jako podstawy kontroli kumulatywnie art. 2 Konstytuciji oraz
przepisu szczegotowego wyrazajacego jedng z zasad sktadajacych sie na klauzule
demokratycznego parnstwa prawnego Trybunat przyjmowat, ze przepis szczegotowy
stanowi wystarczajacg podstawe do zbadania konstytucyjnosci zaskarzonych
przepisow, pozostawiajac oceng zgodno$ci przepisow z zasadg demokratycznego
panstwa prawnego bez rozpoznania.

Analogiczna sytuacja zachodzi na tle niniejszego postepowania, w 2wigzku

zczym za zbedna nalezy uznaé potrzebe odrebnej kontroli zgodnosci
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zakwestionowanych przepisow z art. 2 Konstytucji, a postepowanie w tym zakresie
powinno zostaé umorzone. Zasadno$é takiego rozstrzygniecia wzmacnia
okolicznos¢, ze pytajacy sad nie wskazat odregbnej w stosunku do art. 7 Konstytugji
(bgdacego podstawowym wzorcem kontroli jesli chodzi o zasade legalizmu)

argumentacji, dotyczacej naruszenia zasady demokratycznego panstwa prawnego.

6. Z kolei odnoszgc sie do watpliwosci zwigzanych z naruszeniem zasady
legalizmu per se, trzeba podnie$é, ze pytajacy sad w istocie sformutowat zarzut
wadliwego stosowania prawa przez organy wiadz publicznych. W uzasadnieniu sad
wskazat, ze: W przedmiotowej sprawie organy wtadzy publicznej [...] dziataty poza
granicami prawa. [...] zrédtami prawa, ktoére organy te mogly stosowaé wobec
podmiotéw, ktdre nie sg im podporzadkowane, moga by¢ jedynie akty normatywne
wymienione w art. 87 ust. 1 oraz w art. 91 ust. 3 Konstytucji. Zastosowany jednak
zostat System realizacji, a wigc akt niemieszczacy sie w katalogu zrédet prawa
powszechnie obowigzujgcego” (pytanie prawne, s. 4). W tym kontekécie nalezy
dokonac wyraznego rozréznienia pomigedzy zarzutem hierarchicznej niezgodnosci
norm (na tle niniejszej sprawy: niedopuszczalno$é¢ przekazania do regulacii
okreslonych spraw wdrodze aktéw normatywnych nie majgcych charakteru
powszechnie obowigzujacego), a zarzutem bezprawnosci w dziatalnosci organéw
wiladz publicznych (organy paristwa podejmowaly rozstrzygniecia na podstawie
przepisow, ktore sg kwestionowane z punktu widzenia ich zgodnosci z Konstytucja).
Kognicja Trybunatu Konstytucyjnego, jako sadu prawa powotanego do orzekania
w przedmiocie hierarchicznej kontroli norm, nie obejmuje rozstrzygania co do
legalnosci aktow stosowania prawa, majacych charakter konkretno-indywidualny
(por. np. L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
L. Garlicki, t. V, Warszawa 2007, komentarz do art. 188, s. 11).

W zwiazku z powyzszym nalezy uznaé, ze postepowanie w zakresie badania
zgodnosci art. 5 pkt 11 i art. 30b ust. 1-2 ustawy, w zakresie, w jakim przekazujg do
okreslenia w aktach nie majacych charakteru powszechnie obowigzujacego zasad
i trybu wnoszenia Srodkéw odwotawczych, z art. 7 Konstytucji powinno zostaé

umorzone, ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.



7. W wypadku nieuwzglednienia wniosku o umorzenie - postepowania,
w dalszej czeSci przedstawiono analize merytoryczng w odniesieniu do zarzutéw

zawartych w pytaniu prawnym.

Il. Przedmiot kontroli

Przedmiot pytania prawnego stanowig art. 5 pkt 11, art. 30b ust. 1 i 2 oraz
art. 37 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

Celem ustawy jest wyznaczenie ram prawnych prowadzenia polityki rozwoju
spoteczno-gospodarczego w Polsce przez wiadze publiczne. Pod pojeciem polityki
rozwoju przyjeto rozumie¢ zespot wzajemnie powigzanych dziatan podejmowanych
i wykonywanych w celu zapewnienia trwatego i zréwnowazonego rozwoju kraju oraz
spdjnosci spoteczno-gospodarczej i terytorialnej, przy czym ustawa szczegdbtowo
wskazuje obszary, w ktérych rozwdj ten ma by¢ realizowany (np. wspieranie rozwoju
przedsiebiorczosci, rozwédj zasobéw ludzkich, promocja zatrudnienia, ochrona
srodowiska itd. — por. art. 2 ustawy). Polityka rozwoju jest finansowana ze $rodkow
budzetowych oraz — w znaczacym stopniu — ze $rodkéw pochodzacych z Unii
Europejskiej.

Polityka rozwoju jest prowadzona na podstawie strategii rozwoju (art. 4 ust. 1
ustawy), ktora jest formutowana i konkretyzowana w postaci réznego rodzaju aktéw
wtadz publicznych (strategia rozwoju kraju, strategie sektorowe, strategia rozwoju
wojewodztwa, programy operacyjne oraz plany wykonawcze — por. art. 6 ust. 1
ustawy), wydawanych po konsultacji z zainteresowanymi srodowiskami i podmiotami.

Prowadzenie polityki rozwoju w znacznym stopniu oparte jest na
dofinansowaniu przedsigwzig¢ organéw samorzadu terytorialnego oraz podmiotéw
prywatnych, majacych realizowac cele nakreslone w poszczegdinych strategiach.
Kwalifikacja projektéw do dofinansowania dokonywana jest w postepowaniu
konkursowym, majacym charakter otwarty.

Kwestionowane przez sad przepisy dotyczg postepowania konkursowego i sg
zwigzane z nastepujgcymi rozwigzaniami prawnymi, przyjetymi w ustawie:

a) przekazaniem do okreslenia w drodze aktéw niemajacych charakteru zrédet
prawa powszechnie obowiazujacego srodkéw odwotawczych przystugujacych
podmiotom, ktére wystapity o dofinansowanie projektéw. Jak wskazuje sad,

ustawa przewiduje uregulowanie tej materii w,Systemie Realizagji",
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wydawanym przez instytucje zarzadzajgcg — zarzut ten sad odnosi do
rozwigzan prawnych przyjetych w art. 5 pkt 11, art. 30a ust. 1 i 2 oraz art. 30b
ust. 112 ustawy;,
b) wylaczeniem stosowania przepiséw k.p.a. w postepowaniu konkursowym, co
znajduje podstawe w art. 37 ustawy.
Ograniczenie pytania prawnego do wskazanych zagadnieh znajduje wyraz
w nadaniu mu postaci zakresowej — zgodnie z petitum, sad wystapit do Trybunatu
o ocene konstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw w zakresie, w jakim $rodki
odwotawcze przystugujace wnioskodawcom zostaty okreslone w akcie niemajgcym
charakteru prawa powszechnie obowigzujacego, a w postepowaniu konkursowym

wytaczone jest stosowanie k.p.a.

Il. Zasada wytacznosci ustawy

1. Zarzuty sadu

Gtéwny zarzut sformufowany przez pytajgcy sad zwigzany jest
z przekazaniem przez ustawe do uregulowania w akcie normatywnym nie majacym
charakteru zrodta prawa powszechnie obowigzujacego spraw, ktére w ocenie sadu
wymagajq regulacji ustawowej. Zgodnie z kwestionowanymi przez sad art. 5 pkt 11
i art. 30b ust. 1-2 ustawy, akt normatywny pod nazwg ,System Realizacji Programu
Operacyjnego «Kapitat ludzki»” (http://www.funduszestrukturalne.gov.pl) okresla
m.in. $rodki odwotawcze przystugujace w postepowaniu konkursowym podmiotom
ubiegajacym sige o dofinansowanie na podstawie ustawy ze $rodkéw pochodzacych
z budzetu panstwa lub ze $rodkéw zagranicznych. Sad podnosi, ze rozstrzygniecia
podejmowane przez organy prowadzace postepowania konkursowe majg wptyw na
sfere praw i obowigzkébw podmiotdw nieznajdujacych sie w podlegtosci
organizacyjnej wobec tych organéw. Oznacza to, ze powinny one zostaé zawarte
w akcie normatywnym majacym charakter Zrédta prawa powszechnie
obowigzujacego. Takiego charakteru, w ocenie sadu, nie mozna przypisaé
~oystemowi Realizacji”.

Pytajacy sad podnidst ponadto zarzut naruszenia zasady wytacznos$ci ustawy
przez regulacje zawartg w art. 37 ustawy, przewidujaca wytaczenie przepiséw k.p.a.

w postepowaniu dotyczacym ubiegania si@ oraz udzielania dofinansowania na
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podstawie ustawy ze $rodkéw pochodzgcych z budzetu parnstwa lub ze $rodkow
zagranicznych. Uzasadniajac ten zarzut sad ograniczyt sie do wskazania, ze:
J[...] niezgodnos¢ ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju jest réwniez
rezultatem wylaczenia przez art. 37 tej ustawy stosowania ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego [...]. Nastgpito tu wiec wytaczenie
stosowania aktu normatywnego bedacego Zrédtem prawa powszechnie
obowigzujacego na rzecz stosowania aktu, ktory takim zrodiem nie jest.
[...] Ustawodawca za$, wylaczajac jego stosowanie do postepowania w zakresie
ubiegania sig¢ oraz udzielania dofinansowania ze $rodkéw pochodzacych z budzetu
panstwa, z niezrozumiatych wzgledéw zamiescit w ustawie o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju — m.in. w zakresie zgodnos$ci zagadnieri regulowanych przez k.p.a.
— odestanie do aktu, ktdry nie jest zrodtem prawa powszechnie obowigzujacego”
(pytanie prawne, s. 3 i 5). Powyzsza okoliczno$¢ skutkuje, w ocenie sadu,

niezgodnoscig art. 37 ustawy z art. 87 ust. 1 Konstytugiji.

2. Wzorzec konstytucyjny

1. Trescig zasady wytacznoéci ustawy jest wyznaczenie materii, ktérych
regulacja prawna wymaga przepiséw rangi ustawowej. Ksztatt tej zasady jest
determinowany, w zasadniczy sposob, przez przepisy Konstytucji normujace system
zrodet prawa.

Ustrojodawca ustanowit dualistyczny system Zzrédet prawa, wprowadzajac
podziat aktow normatywnych stanowionych przez organy wtadzy publicznej na dwie
kategorie. Pierwszg z nich stanowig akty o mocy powszechnie obowigzujacej, druga
— akty wewnetrzne. Akty powszechnie obowigzujagce moga regulowad sytuacje
prawng wszelkich podmiotow, zas akty prawa wewnetrznego — wytacznie podmiotow
znajdujacych sig w stosunku podlegtosci organizacyjnej wobec podmiotu wydajacego
dany akt normatywny (art. 93 ust. 1 Konstytucji). Konsekwencjg tego zréznicowania
jest to, ze sytuacja prawna jednostki (podmiotéw konstytucyjnych wolnosci i praw)
moze by¢ regulowana wytgcznie przez przepisy o mocy powszechnie obowigzujacej
(por. m.in. K. Dziatocha [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
L. Garlicki, t. I, Warszawa 1999, komentarz do art. 87, s. 1-4; L. Garlicki, Polskie
prawo konstytucyjne. Zarys wykfadu, Warszawa 2009, s. 118-123, a takze wyroki TK
z: 1 grudnia 1998 ., sygn. akt K 21/98; 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 25/99).
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Akty o mocy powszechnie obowigzujace] nie tworzg jednolitej kategorii — po
pierwsze majg one rézng moc prawng, po drugie odmienny pozostaje zakres spraw,
ktore moga regulowac. W tej drugiej kwestii zasadniczy podziat opiera sie na
wyroznieniu aktow samoistnych oraz aktéw wykonawczych. Pierwsza kategoria
obejmuje akty stanowione w spos6b samodzielny, tzn. do ich wydania nie jest
konieczne zamieszczenie upowaznienia w innym akcie. Z kolei akty wykonawcze
mogq by¢ wydawane tylko na podstawie wyraznego upowaznienia zawartego
w akcie samoistnym i majg stuzyé jego realizacji, nie mogg natomiast samodzielnie
regulowag jakichkolwiek materii (por. L. Garlicki, Polskie prawo..., s. 127),

Ksztatt zasady wylacznosci ustawy stanowi wypadkowa zasady zamknigtego
systemu Zrodet prawa powszechnie obowigzujagcego oraz wyodrebnienia aktow
samoistnych i wykonawczych. W mys$| pierwsze] z zasad, stanowienie norm
regulujgcych sytuacje prawng podmiotéw nie znajdujgcych sie w podleglosci
organizacyjnej w stosunku do organu wydajacego dany akt, moze zostaé dokonane
wytacznie w aktach powszechnie obowigzujacych. Jednoczesnie, prawodawca moze
postuzy¢ sie do normowania tych spraw wylacznie aktami majacymi charakter
samoistny, a wiec w praktyce gtéwnie ustawami. W doktrynie wskazuje sie, ze:
J[-..]jezeli dana regulacja ma charakter powszechnie obowigzujacy, to
automatycznie trzeba jq zaliczy¢ do zakresu ustawodawstwa. [...] Na tle konstytucii
z 1997 roku mozna wiec méwi¢ o zasadzie zupetnosci koniecznego zakresu ustawy,
oznaczajacej wymog oparcia na ustawie kazdej regulacji, ktéra przybiera posta¢
przepisbw prawa powszechnie obowigzujacego” (L. Garlicki, Polskie prawo...,
s. 128-129). Trybunat Konstytucyjny podkreslit zas, ze: ,Wytacznos¢ ustawy nabrata
zupetnego charakteru, bo nie ma takich materii, w ktorych mogtyby byé stanowione
regulacje podustawowe (o charakterze powszechnie obowigzujacym), bez
uprzedniego ustawowego unormowania tych materii. Nie ma wigc obecnie potrzeby
stawiania pytania, czy dana materia musi by¢ regulowana ustawowo (bo jest to
zawsze konieczne w obrebie Zrédet powszechnie obowigzujgcego prawa)” (wyrok TK
z 9 listopada 1999 r., sygn. akt K 28/98).

Zakres obowigzywania zasady wytgcznosci ustawy nie ma charakteru
jednolitego i zalezy od materii podlegajacej normowaniu. Trybunat Konstytucyjny
sformutowat w tym wzgledzie ogdlng zasade, zgodnie z ktérg wymagana
szczegotowosé regulacji ustawowe] pozostaje zalezna od stopnia powigzania jej

z sytuacjg prawng jednostki — im bardziej dana regulacja dotyka sfery
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konstytucyjnych wolnoéci i praw jednostki, tym w mniejszym stopniu mozliwe jest
powierzenie jej uregulowania w aktach wykonawczych. Jak wskazywat: ,Sfera praw
i wolnosci stanowi materie konstytucyjna, od ktérej przewiduje sie odstepstwa na
rzecz konstytucyjnie dopuszczalnej ingerencji ustawowej. Nie moze jednak by¢
regulowana w aktach podustawowych (rozporzadzeniach ministra — U 6/93). Zasada
zupetnosci ustawy nie moze tu doznawaé wyjatkéw [...] Trybunat Konstytucyjny
uwaza, ze w tej specyficznej materii, ktdéra stanowi unormowanie wolnosci i praw
cztowieka i obywatela, przewidziane, konieczne lub choéby tylko dozwolone przez
konstytucje, unormowanie ustawowe cechowaé musi zupetnos$é” (wyroki TK
z: 11 maja 1999 r., sygn. akt P 9/98; 6 marca 2000 r., sygn. akt P 10/99).

Zasada wytgczno$ci ustawy, rozumiana jako reguta ogélna, nie zostata
wyrazona expressis verbis w przepisach ustawy zasadniczej. Jest ona
rekonstruowana przede wszystkim w oparciu o przepisy normujgce system Zzrodet
prawa powszechnie obowigzujacego (art. 87 oraz — w zakresie, w jakim wyznacza
podziat materii pomiedzy ustawe a akty wykonawcze — art. 92 Konstytucii).
Jednoczes$nie ustrojodawca, w licznych przepisach, wprost wskazuje na konieczno$é
realizacji tej zasady w enumeratywnie wskazanych obszarach — przyktadowo forma
ustawy jest wymagana dla okreélenia sposobu realizacji konstytucyjnych wolnosci
ipraw (por. np. art. 31 ust. 3 Konstytucji), regulacji dotyczacych sfery finanséw
publicznych (por. art. 216-218 i art. 219 ust. 1-2 Konstytucji) czy tez stanéw
nadzwyczajnych (por. art. 228 ust. 2-4 Konstytucji).

Na marginesie nalezy rowniez wspomnie¢, ze w wyroku z 1 grudnia 1998 r.
(sygn. akt K 21/98) Trybunat Konstytucyjny zwrocit uwage, ze dokonane w art. 87
Konstytucji wyliczenie: ,(...) nie ma jednak charakteru wyczerpujacego. Wérod
wymienionych zrodet prawa powszechnie obowigzujacego nie znalazio sie bowiem
rozporzadzenie z mocg ustawy, ktore wydaje prezydent w warunkach okreslonych
wart. 234 konstytucji. Nie ma réwniez aktéw normatywnych stanowionych przez
organizacje migdzynarodowa, o ktérej mowa w art. 91 ust. 3 konstytugji. (...) art. 87
nie ustanowit zamknietego katalogu aktéw bedacych zrédtami prawa powszechnie
obowiazujacego, cho¢ uzupetnienie tego katalogu mozliwe jest tylko na podstawie
szczegdinych przepiséw konstytucyjnych”. Z powyzszego wywodu wynika, ze ani
ust. 1 art. 87, ani caly art. 87 Konstytucji nie sg wytaczna i wystarczajaca podstawg
dla formufowania — skadinad trafnej — tezy o zamknigtym systemie zrédet prawa

powszechnie obowigzujacego, bowiem wymaga to uwzglednienia takze innych
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przepisow Konstytucji (podobnie por. tez wyrok z 28 czerwca 2000 r.; sygn. akt
K 25/99).

2. Zgodnie z art. 87 zd. 2 Konstytucji, okreslenie trybu zaskarzania orzeczen
i decyzji wydanych w pierwszej instancji objete jest zasadg wytacznosci ustawy.

Z petitum pytania prawnego nie wynika, aby pytajacy sad wigzat
niekonstytucyjnos¢ art. 5 pkt 11 i art. 30b ust. 1-2 ustawy z faktem naruszenia
zasady wytgcznoséci ustawy w zakresie okreslenia zasad i trybu zaskarzania decyzji,
ustanowione] w art. 78 zd. 2 Konstytucji. Argumentacja, ktérg postuzyt sie sad
w uzasadnieniu oraz sposéb sformutowania pefifum pozwalajg jednakze przyjac,
w my$l zasady falsa demonstratio non nocet, ze adekwatnym wzorcem kontroli na tle
przedmiotowej sprawy jest rowniez art. 78 zd. 2 Konstytucji. W przypadku bowiem
przepiséw okres$lajacych zasady i tryb zaskarzania decyzji wydanej w pierwszej
instancji konieczno$¢ uregulowania tej materii w aktach prawa powszechnie
obowiazujacego nie wynika wytacznie z art. 87 Konstytucji (przepis ogdélny), ale
w pierwszym rzedzie z art. 78 zd. 2 Konstytucji, ktéry jest przepisem szczegéinym
i stawia ustawodawcy wyzsze wymagania. W $Swietle powyzszego sformutowany
przez pytajacy sad zarzut wymaga rozpatrzenia w Swietle zgodnosci z art. 87 ust. 1
Konstytucji, ale przy uwzglednieniu kontekstu normatywnego art. 78 zd. 2
Konstytucji, ktéry powinien by¢ w tym wypadku traktowany jako podstawa kontroli

o charakterze dopetniajacym.

3. Analiza zgodnosci

1. Zgodnie z wyraznym zaltozeniem prawodawcy, wprowadzone ustawq
zasady prowadzenia polityki rozwoju znajdujg zastosowanie zaréwno w przypadku
przedsiewzieé realizowanych przy finansowaniu pochodzacym wytacznie z budzetu
panstwa, jak i wspéffinansowanych ze srodkéw zagranicznych (w praktyce — srodkéw
pochodzacych z Unii Europejskiej). W tym kontek$cie nalezy zwrdcié uwage, ze
ogdlne zasady przyznawania Srodkow finansowych w ramach poszczegdlnych
funduszy UE stanowig przedmiot regulacji prawa wspdlnotowego (por.
rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajgce
przepisy ogoélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,

Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci iuchylajace
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rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999, Dz. Urz. WE L Nr 269 z 31 lipca 2006 r.
rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1828/2006 z dnia 8 grudnia 2006 r. ustanawiajace
szczegOlowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006
ustanawiajgcego przepisy ogdine dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spojnosci oraz
rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Dz. Urz. L WE Nr 371 z 27 grudnia
2006 r.; rozporzadzenie (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1783/1999, Dz. Urz. WE L Nr 210 z 31 lipca
2006 r.). Wskazane akty, w $wietle art. 91 ust. 3 Konstytucji, majg charakter zrédet
prawa powszechnie obowigzujacego, ich przepisy majg przy tym pierwszenstwo
w przypadku kolizji z ustawami. W konsekwencji przyjete w ustawie o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju regulacje powinny pozostawa¢ w zgodzie z prawem
unijnym. Dazac do petnej harmonizacji polskiego prawa z prawem unijnym ustawa
z dnia z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z wdrazaniem
funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci (Dz. U. z 2008 r. Nr 216, poz. 1370)
wprowadzono zmiany m.in. w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,
w wyniku ktorych nadano nowe brzmienie art. 5 pkt 11 oraz dodano art. 30a-30b,
regulujgc ramowo tryb postepowania konkursowego.

Trzeba jednakze podkreslic, ze wymienione akty prawa europejskiego nie
zawierajg postanowien dotyczacych przebiegu procedury konkursowej i uprawnien
odwotawczych przystugujacych wnioskodawcom od rozstrzygnie¢ podejmowanych
w tej procedurze. Przepisy rozporzadzenia Komisji (WE) nr 1828/2006 ograniczajg
sig do natozenia na instytucje zarzadzajaca realizacjg programu unijnego w panstwie
cztonkowskim okreslonych obowigzkéw informacyjnych (por. art. 5 ust. 2
rozporzadzenia: ,Instytucja zarzadzajaca dostarcza potencjalnym beneficjentom
jasnych i szczegétowych informacji dotyczacych przynajmniej: a) warunkéw
kwalifikowalnosci do otrzymania dofinansowania w ramach programu operacyjnego;
b) procedur rozpatrywania wnioskéw o dofinansowanie oraz czasu trwania
poszczegllnych procedur; c) kryteribw wyboru operacji do dofinansowania”).
Cytowany przepis wyraznie wskazuje zatem, ze okreslenie kryteriow wyboru
projektow, jak i samej procedury rozpatrywania wnioskéw, przyznane zostaly

poszczegolnym krajowym instytucjom zarzadzajacym i nie stanowi to przedmiotu
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regulacji na poziomie prawa europejskiego. W tej sytuacji przebieg procedury
konkursowej, a takze uprawnienia odwotawcze przystugujace w tym zakresie
wnioskodawcom musza stanowi¢ przedmiot regulacji zgodnie z zasadami

obowigzujgcymi w prawie krajowym.

2. Do rozstrzygniecia watpliwosci prawnej przedstawionej przez pytajacy sad
kluczowe znaczenie ma sformutowana na gruncie przyjetego w Konstytucji systemu
zrédet prawa zasada, zgodnie z ktérg: ,Sytuacja prawna obywatela (oraz wszelkich
podmiotébw pozostajgcych poza «wladzg organizacyjng» organu wydajacego akt
normatywny) moze by¢ regulowana tylko w drodze aktéw prawa powszechnie
obowigzujacego, wymienionych w art. 87 konstytucji” (wyrok TK z 9 listopada 1999 r.,
sygn. akt K 28/98).

Nie moze budzi¢ watpliwosci, ze ,System Realizacji” nie jest aktem o mocy
powszechnie obowigzujgcej w rozumieniu art. 87 ust. 1 Konstytucji. Pomijajac akty
wydawane przez organizacje miedzynarodowg w trybie art. 91 ust. 3 Konstytugji,
ustrojodawca dokonat enumeratywnego wyliczenia organéw wyposazonych
w uprawnienie do stanowienia tego typu aktéw oraz form, w jakich moze to nastapié.
.Oystem Realizacji” nie zalicza sie do zadnej z tych form. Niemoznos$é
zaklasyfikowania ,Systemu Realizacji® do kategorii aktéw prawa powszechnie
obowigzujacego pozwala natomiast uznac¢ go za akt odpowiadajacy charakterystyce

aktow prawa wewnetrznego.

3. W mysl art. 5 pkt 11 i art. 30b ust. 1-2 ustawy, ,System Realizacji” okresla
(m.in.) $rodki odwotawcze przystugujgce wnioskodawcy w trakcie naboru projektéw.

Regulacja tej materii ma charakter powszechnie obowigzujacy. Ksztattuje ona
bowiem bezposrednio sytuacje prawng jednostki w zakresie mozliwosci korzystania
przez nig z konstytucyjnego prawa do odwotywania si¢ od rozstrzygnie¢, ktére
zostaty wydane w stosunku do niej w pierwszej instancji (art. 78 Konstytucji).
Whioskodawcy bioracy udziat w procedurze konkursowej okreslonej w ustawie
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju nie sg podmiotami znajdujacymi sie
w podlegtosci organizacyjnej w stosunku do organu wydajacego ,System Realizacji”,
co ewentualnie mogloby zosta¢ uznane za dopuszczajgce unormowanie tego
zagadnienia w akcie prawa wewnetrznego. W $Swietle powyzszego, uregulowanie

srodkéw odwotawczych przystugujacych wnioskodawcy nie powinno byto nastgpic¢
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w ,Systemie Realizacji®, jako ze w tym zakresie Konstytucja wymaga aktu prawa
powszechnie obowigzujgcego.

Trzeba ponadto zwréci€ uwage, ze znaczna cze$¢ regulacji zawartych
w ,Systemie Realizacji”, ktére dotyczg procedury konkursowej, nie tyle
uszczegotawia rozwigzania przyjete w tym zakresie w ustawie, ale ma charakter
w petni samoistny. | tak, w ,Systemie Realizacji” dokonano kiasyfikacji kryteriéw
wyboru projektow (,System Realizacji”, pkt 1.5, s. 11-13), oraz szczegdbtowo
unormowano procedure konkursowa. W tej ostatniej kwestii przedmiotem
wyczerpujacej regulacji uczyniono takie zagadnienia, jak: ogtoszenie konkursu
(pkt 6.1, s. 13-15), zozenie wniosku (pkt 6.2, s. 15), ocena formalna (pkt 6.3,
s. 15-16), ocena merytoryczna — zasady ogélne (pkt 6.4, s. 16-17), zasady
powotywania asesorow i ekspertdw oraz wykonywania przez nich swych obowiazkow
(pkt 6.5, s. 17-20), ocena merytoryczna - procedura (pkt 6.6, s. 20-21), lista
rankingowa wnioskéw (pkt 6.7, s. 21-22), negocjacje (pkt 6.8, s. 22), podpisanie
umowy o dofinansowanie projektu (pkt 6.9, s. 22-23), ogloszenie ostatecznej listy
projektéw (pkt 6.10, s. 23), procedura odwotawcza (pkt 6.11, s. 23-27). W sytuacji,
w ktorej w ustawie nie zostaly zawarte Zzadne regulacje zwiazane z przebiegiem
procedury konkursowej trudno uzna¢, ze postanowienia ,Systemu Realizacji” majg
wylacznie uszczegotawiajacy — nie zas samoistny — charakter wzgledem przepisow
ustawy. Jest to widoczne zwtaszcza na tle obszernego unormowania procedury
odwotawczej (facznie 5 stron), przy czym w ,Strategii” dodatkowo zastrzezono, ze:
W zakresie nieuregulowanym w niniejszym dokumencie majg zastosowanie
«Wytyczne w zakresie procedury odwotawczej dla wszystkich programow

operacyjnych», wydane przez Ministra Rozwoju Regionalnego” (pkt 6.11, s. 27).

4. Jak wskazano powyzej, uprawnienie do wnoszenia odwotan od
rozstrzygnig¢ wydawanych przez organy wiladz publicznych stanowi prawo
podmiotowe jednostki, statuowane w art. 78 Konstytucji. Zgodnie z literalnym
brzmieniem art. 78 Konstytucji, prawo do odwotania obejmuje wytacznie akty prawne
podejmowane w formie decyzji administracyjnej. W rezultacie nalezatoby uznaé, ze
cytowany przepis Konstytucji nie znajduje zastosowania do aktow (rozstrzygnied)
wydawanych na podstawie przepiséw ,Systemu Realizacji”, bowiem ustawodawca
nie nadat im formy decyzji administracyjnej. Wskazana interpretacja nie zastuguje

jednak na uwzglednienie. Majac na wzgledzie charakter art. 78 Konstytucji jako
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jednego z przepiséw ustanawiajgcych instrumenty ochrony konstytucyjnych wolnosci
I praw trzeba przyjac, ze ustrojodawca nadat pojeciu decyzji w art. 78 Konstytugji
rozumienie, co najmniej w czesci, autonomiczne wzgledem przyjetego w prawie
administracyjnym. W konsekwencji nie moze by¢ one ograniczone wytacznie do
aktéw prawnych, ktére zostaly wydane w formie decyzji administracyjnej. Uznaé
zatem nalezy, ze prawem podmiotowym wynikajacym z art. 78 Konstytucji objete sg
wszelkiego rodzaju rozstrzygnigcia podejmowane przez wiradze publiczne
wstosunku do jednostek organizacyjnie im niepodlegajacych, jednostronnie
iwladczo ksztattujace status prawny tych podmiotéw w sferze materialnoprawnej
badz proceduralnej. Do tej grupy zaliczajg sie zaréwno decyzje administracyjne, jak
iinne rozstrzygniecia, ktorym prawodawca nie nadaje takiej formy. Przedstawione
stanowisko znajduje oparcie w pismiennictwie, w ktérym wskazuje sie, ze: ,Zakres
przedmiotowy art. 78 obejmuje [...] wszelkie rozstrzygniecia indywidualne,
ksztattujgce lub okre$lajace prawa, obowiagzki i status prawny stron postepowania.
Szczegotowa nazwa rozstrzygnigcia nie stanowi kryterium poddania go prawu
zaskarzenia” (A. Bta$ [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do
Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 140; L. Garlicki
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. V,
Warszawa 2007, komentarz do art. 78, s. 6). W konsekwencji: ,[...] prawo do
zaskarzania odnosi si¢ do rozstrzygnig¢ wydawanych we wszelkiego typu
postepowaniach, chyba ze zostanie ono wytaczone” (L. Garlicki, ibidem, komentarz
do art. 78, s. 6).

5. Jak wskazano, ustrojodawca uznat zasady i tryb zaskarzania decyzji
wydanych w pierwszej instancji za materig, ktérych regulacja moze nastapié
wytacznie na poziomie ustawowym (art. 78 zd. 2 Konstytuciji).

Z art. 78 zd. 2 Konstytucji nalezy wyprowadzi¢ dwojakiego rodzaju
konsekwencje. Po pierwsze, przepis ten wprowadza zasade bezwzglednej
wytacznosci ustawy w zakresie uregulowania zasad i trybu zaskarzania decyz;ji
wydanych w pierwszej instancji. Wprawdzie, na gruncie przyjetego w Konstytugji
systemu zrodet prawa, materia ta i tak wymagataby unormowania na poziomie prawa
powszechnie obowigzujgcego. Jednakze, ustanowienie wytacznosci ustawy skutkuje
koniecznoscia zawarcia, co do zasady, cafosci regulacji dotyczacej zasad i trybu

zaskarzania na poziomie ustawowym i wyklucza mozliwo$¢ uzupetniajacej regulacii
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w drodze aktow wykonawczych. Na te okoliczno$¢ zwraca sie uwage w literaturze,
podnoszac, ze: ,Jest to powtérzenie wymogu zawartego w art. 31 ust. 3 Konstytucji
[...]. Wynika z niego konieczno$¢ uregulowania catoksztattu problematyki trybu
| zakresu zaskarzania na poziomie ustawy” (L. Garlicki, op. cit., komentarz do art. 78,
s. 11-12). Po drugie, wskazanie w przepisie konstytucyjnym, ze zasady i tryb
zaskarzania okre$la ustawa nakazuje przyja¢, ze w tym przypadku chodzi o takg
wolnoS¢ badz prawo przystugujgce jednostce, ktére nie ma charakteru
samowykonalnego (do ich realizacji nie wystarczajq same normy konstytucyjne) i ich
urzeczywistnienie wymaga pozytywnego uregulowania w aktach normatywnych
(o mocy ustawy).

W Swietle art. 78 zd. 2 Konstytucji nie moze budzi¢ watpliwosci, ze
uregulowanie zasad i trybu rozstrzygnie¢ wydawanych w postepowaniu
konkursowym musi zosta¢ okreslone w przepisach ustawowych, niedopuszczalne
jest natomiast przekazanie tej materii do normowania w aktach nie majacych
charakteru zrodet prawa powszechnie obowigzujacego. Z tego punktu widzenia,
przekazanie unormowania $rodkow odwotawczych w ,Systemie Realizacji’ nalezy

uznac¢ za niedopuszczalne.

6. Watpliwosci co do koniecznego zakresu regulacji ustawowej w odniesieniu
do $rodkdéw odwotawczych przystugujacych podmiotom ubiegajacym sie o udzielenie
dofinansowania na podstawie ustawy ze $rodkéw pochodzacych z budzetu panstwa
lub ze Srodkéw zagranicznych podnoszone sg réwniez w literaturze. Wskazuje sie,
ze: ,[...] regulacja dotyczaca zaskarzania wyniku oceny projektu zawarta jest
wpewnej - niewielkiej czgéci w ustawie, za§ w zasadniczej czesci
— W poszczegolnych programach operacyjnych. [...] program nie jest aktem
powszechnie obowigzujacym w rozumieniu art. 87 Konstytucji. Powstaje zatem
pytanie o zgodnos¢ takiego rozwigzania z art. 78 Konstytugji, ktéry zawiera zasade
posiadania przez kazdg ze stron prawa do zaskarzania orzeczer i decyzji wydanych
w pierwszej instancji. [...] Reasumujac, regulacja prawna art. 5 pkt 11 ustawy,
zgodnie z ktérg system realizacji okresla rowniez $rodki odwotawcze przystugujace
wnioskodawcy w trakcie naboru projektéw, o ktérych mowa w art. 28 ust. 1 pkt 3, jest
niezgodna z art. 87, art. 93 ust. 2 i art. 78 Konstytucji” (M. Szubiakowski,
Postepowanie w sprawie rozdziatu Srodkéw w ramach polityki rozwoju oraz sadowa
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kontrola w tych sprawach, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2009,
nr4,s. 32-33).

7. Majac na wzgledzie powyzsze, nalezy uznaé, ze art. 5 pkt 11 oraz art. 30b
ust. 1-2 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju w zakresie, w jakim
przekazujg do okreslenia w aktach niemajacych charakteru powszechnie
obowigzujgcego zasady i tryb wnoszenia srodkéw odwotawczych, sa niezgodne
z art. 87 ust. 1 Konstytucji.

8. W dalszej kolejnosci rozpatrzenia wymaga zarzut dotyczacy art. 37 ustawy.

Wprowadzone przez ten przepis wytgczenie stosowania przepisow k.p.a.
w postepowaniu w zakresie ubiegania sie oraz udzielania dofinansowania na
podstawie ustawy ze Srodkéw pochodzacych z budzetu parnstwa lub ze $Srodkow
zagranicznych nalezy uzna¢ za konsekwencje regulacji przewidujgcej przekazanie
unormowanie procedury konkursowej do aktow prawnych wydawanych przez
podmioty zarzadzajgce realizacjg poszczegélnych programéw i strategii rozwoju.
W mysl art. 5 pkt 11 ustawy, ,System Realizacji” okre$la m.in. zasady i procedury
obowigzujace instytucje uczestniczace w realizacji strategii rozwoju oraz programow.
Tak zakreSlony przedmiot regulacji zawartej w ,Systemie Realizacji" nakazuje
przyjaé, ze m.in. normuje on (powinien normowac) tryb postepowania w sprawach

rozpatrzenia wnioskéw o udzielenie dofinansowania.

9. Realizacja strategii rozwoju w znaczacej mierze nastepuje przez
dofinansowanie projektéw wytonionych w trybie konkursu (por. art. 28 ust. 1 pkt 3
ustawy), przy czym wnioski o dofinansowanie moga by¢ zgtaszane tak przez
podmioty o charakterze publicznoprawnym, jak i prywatnoprawnym. W obu
przypadkach chodzi, co do zasady, o podmioty nieznajdujace sie w sferze
organizacyjnej podlegtosci w stosunku do podmiotu zarzadzajacego, decydujacego
o przyznaniu dofinansowania. Wprawdzie, zgodnie z literalnym brzmieniem art. 5 pkt
11 ustawy, przedmiotem regulacji w ,Systemie Realizacji" sg zasady i procedury,
obowiazujace instytucje uczestniczace w realizacji strategii rozwoju oraz programéw,
co wskazywalyby, ze znajdujg one zastosowanie wytgcznie w stosunku do jednostek
organizacyjnie podlegtych, nie za$ wobec podmiotéw uczestniczacych w procedurze

konkursowej, ubiegajacych sie o dofinansowanie. W rzeczywistosci jednak regulacje
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te oddziatujg bezposrednio réwniez na te ostatnig grupe podmiotéw, skoro w oparciu

o nie przeprowadzana jest procedura konkursowa.

10. Zaréwno sposdb sformutowania petitum pytania prawnego, jak
i podniesione w nim zarzuty zdajg sie wskazywaé, ze zdaniem pytajacego sadu
istnieje konstytucyjny nakaz, aby postepowanie w sprawie udzielenia dofinansowania
toczyto sie w oparciu o przepisy k.p.a. Sad nie przedstawit jednak dostatecznego
uzasadnienia na poparcie tej tezy.

W tym kontekscie trzeba wskazac, ze brak jest przestanek pozwalajacych
uznac, iz postgpowanie w sprawie udzielenia dofinansowania musi zostaé oparte na
przepisach k.p.a. W petni nalezy dopusci¢ mozliwos¢ wytgczenia stosowania
kodeksu i uregulowania tych zagadnien w sposéb odrebny w przepisach ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, badz tez przez odestanie do innej ustawy,
pod warunkiem jednak, ze takie regulacie beda spefniaty konieczne standardy
konstytucyjne. W odniesieniu do postgpowania konkursowego, o ktérym mowa
w ustawie, mozna zresztg przedstawi¢ szereg argumentéw, ktére wskazywatyby na
celowos¢ wylaczenia stosowania k.p.a. Postgpowanie to wyrdznia sie licznymi
odmiennosciami. W aspekcie materialnym wyraza sig to m.in. w tym, ze przedmiotem
tej procedury jest bezzwrotne przyznanie przez wiadze publiczne $rodkow
finansowych na realizacje okre$lonych dziatan, wspieranych (wspomaganych) przez
panstwo. Dofinansowanie to nastepuje w stosunku do wnioskéw wytonionych
w konkursie w oparciu o wczesniej sprecyzowane kryteria. Podmiot zarzadzajacy
projektem i beneficjent zawierajg stosowng umowe cywilnoprawna, w ktérej
beneficient zobowigzuje sig zrealizowac okreslony projekt, za$ podmiot zarzadzajacy
— udzieli¢ wsparcia finansowego. W aspekcie proceduralnym odmienny pozostaje
tryb zatatwiania wnioskéw (w tym metodologia kwalifikacji wnioskéw do
finansowania) w poréwnaniu z typowym postepowaniem administracyjnym. Istotng
role odgrywaja tez wzgledy funkcjonalne, nakazujace nadaé temu postepowaniu
elastyczny i przyspieszony charakter. Taka interpretacje przyjat takze ustawodawca:
przyjete przez niego rozwigzanie dotyczace wytaczenia stosowania przepiséw k.p.a.
miato odzwierciedla¢ dominujacy w orzecznictwie sadowym poglad o charakterze
rozstrzygnie¢ wydawanych w postepowaniu konkursowym (por. uzasadnienie do
projektu ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, druk sejmowy

nr 963/V. kad, s. 12 oraz cytowane tam orzecznictwo). Wskazane odmiennoéci nie

-21-



moga jednak prowadzi¢ do konkluzji, ze zastosowanie przepiséw k.p.a. nalezy z géry
uzna¢ za nieprzydatne czy wrecz niedopuszczalne w odniesieniu do procedur
przyznawania dofinansowania ze $rodkéw publicznych — wystarczy wskazaé, ze
regulujac tryb postepowania konkursowego w sprawach finansowania badan
naukowych, ustawodawca wyraznie odsyta do postepowania uregulowanego w k.p.a.
(por. art. 9 in. ustawy z dnia 8 pazdziernika 2004 r. o zasadach finansowania nauki,
tj. Dz. U. 22008 r. Nr 169, poz. 1049).

Wybor trybu postgpowania obowigzujacego przy rozpatrywaniu danego
rodzaju spraw (stosowanie przepiséw k.p.a albo wprowadzenie odrebnych regulagji
ustawowych) nie lezy jednak tylko w gestii ustawodawcy. Jezeli okreslona sprawa
z zakresu administracji publicznej jest rozstrzygana przez organy wladzy publicznej
w formie decyzji administracyjnych, woéwczas konieczne jest zastosowanie procedury
administracyjnoprawnej (por. art. 1 pkt 1-2 k.p.a., jak réwniez wyrok TK z 15 grudnia
1999 1., sygn. akt P 6/99). Ewentualne wprowadzenie wyjatkow w tej materii wymaga
regulacji na poziomie k.p.a. (por. art. 3 §1-3 k.p.a.) i musi znajdowaé¢ whasciwe
uzasadnienie. Rozstrzygnigcia wydawane w postgpowaniu  konkursowym
regulowanym ustawag o zasadach prowadzenia polityki rozwoju nie przybierajg
jednak formy decyzji administracyjnych. W zwiazku z powyzszym trzeba stwierdzic,
ze wbrew stanowisku ktdre wydaje sie zajmowaé wystepujacy z pytaniem sad
z przepisow Konstytucji nie wynika nakaz, aby przepisy k.p.a. stanowity jedyny
dopuszczalny sposéb unormowania postepowania konkursowego. W tym kontekscie
warto zwr6ciC uwage, ze ustawodawca w niektorych wypadkach przewiduje
wylaczenie stosowania przepiséw kodeksu, mimo ze w danej sprawie ma miejsce
wtadcze rozstrzygniecie organéw wiadzy publicznej o sytuacji prawne] jednostki, a od
tegoz rozstrzygnigcia jednostce przyznana zostata mozliwo$¢ wniesienia skargi do
sadu administracyjnego (por. np. art. 12 ust. 5i art. 13 ust. 2 ustawy z dnia 27 lipca
2001 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa, tj. Dz. U. z 2010 r. Nr 11, poz. 67 ze zm.).
Dopuszczalno§¢ odmiennego uregulowania w drodze ustawowej takiego
postgpowania potwierdzit Trybunat Konstytucyjny (por. wyrok w sprawie o sygn. akt
P 6/99).

W zwigzku z powyzszym nalezy uznac, ze art. 37 ustawy w zakresie, w jakim
wytacza stosowanie k.p.a. w postepowaniu w zakresie ubiegania sie oraz udzielania
dofinansowania na podstawie ustawy ze $rodkéw pochodzacych z budzetu panstwa

lub ze srodkéw zagranicznych, jest zgodny z art. 87 ust. 1 Konstytugji.
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11. Odrgbnym zagadnieniem jest to, czy ustawodawca moze przekazaé do
unormowania w aktach niemajacych charakteru Zrodet prawa powszechnie
obowigzujacego zasad i trybu postepowania konkursowego. Takie rozwigzanie
zostato przyjete w art. 5 pkt 11 i art. 30b ust. 1-2 ustawy.

Wskazywano wyzej, ze w $wietle przyjetego przez ustrojodawce systemu
Zzrédet prawa regulacjé materii, ktére oddziatujg na podmioty nieznajdujace sie
w stosunku zaleznoéci organizacyjnej wobec organu wydajacego dany akt wymaga
ujgcia w formie aktow prawa powszechnie obowiazujgcego. Tryb postepowania |
konkursowego uregulowany w ,Systemie Realizacji’ niewatpliwie oddziatuje
bezposrednio na mozliwos¢ realizacji przez jednostke przystugujacych jej wolnosci
i praw, to za$ moze budzi¢ watpliwosci w kontekscie konstytucyjnego systemu zrédet
prawa. Zgodnie z petitum, watpliwosci sadu wywotat jednak nie sam fakt przekazania
tej regulacji do aktu niemajacego charakteru powszechnie obowigzujgcego, ale
(jedynie) wylaczenie w tym zakresie stosowania przepiséw kp.a. W zwigzku
z powyzszym, mimo ewentualnych watpliwosci konstytucyjnoprawnych, kwestia
dopuszczalnosci uregulowania tych spraw w ,Systemie Realizacji” nie moze
podlegac rozstrzygnieciu w niniejszym postepowaniu, z uwagi na zasade zwigzania
Trybunatu granicami pytania prawnego (art. 66 ustawy o TK).

IV. Zasada rownosci
1. Zarzuty sadu

W dalszej kolejnosci pytajacy sad podnidst zarzut niezgodnosci art. 5 pkt 11
i art. 30b ust. 1-2 ustawy z art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Jego
zdaniem, podejmowane w postepowaniu konkursowym rozstrzygniecia miaty
bezposredni wptyw na sfere praw i obowigzkéw podmiotéw, ktdre wystapity
z wnioskiem o dofinansowanie. Naruszenie konstytucyjnej zasady réwnoéci sad
dostrzegt w przekazaniu do uregulowania w akcie prawnym normujacym procedure
konkursowa kryteriéw, ktére skutkujg ograniczeniem grona podmiotdéw uprawnionych
do otrzymania dofinansowania. Jak wskazat, kryteria te, stanowiace podstawe

wylaniania podmiotéw otrzymujgacych dofinansowanie, nie zostaty okreslone na
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poziomie ustawowym, za$§ wszelkie ograniczenia konstytucyjnej zasady rownosci
wymagayjg regulacji ustawowej (pytanie prawne, s. 4).
Pytajacy sad nie wskazat na czym opiera zarzut naruszenia art. 31 ust. 3

Konstytucji (zasada proporcjonalnosci).

2. Wzorzec konstytucyjny

Z zasady réwnodci (art. 32 Konstytucji) wynika obowigzek zachowania
rownosci wobec prawa wszystkich podmiotéw konstytucyjnych wolnosci i praw
(art. 32 ust. 1 zd. 1 Konstytucji), réwnego traktowania przez wtadze publiczne (art. 32
ust. 1 zd. 2 Konstytucji), jak réwniez zakaz dyskryminacji (art. 32 ust. 2 Konstytugji).
Nakaz rownoéci oznacza, ze w danej sferze, ze wzgledu na wystepujace miedzy
podmiotami konstytucyjnych wolno$ci i praw podobieristwo, wyrazajace sie
w istnieniu wspolinej cechy istotnej (relewantnej), podmioty te musza by¢ traktowane
w jednakowy sposéb.

Zasada rownosci ma ugruntowang treS¢ w orzecznictwie sadu
konstytucyjnego. Jak wskazywat Trybunat: ,Z konstytucyjnej zasady réwnosci wynika
nakaz jednakowego traktowania przez wtadze publiczne podmiotéw prawa w obrebie
okreslonej klasy (kategorii). Wszystkie podmioty prawa charakteryzujace sie
w rownym stopniu dang cechg istotng (relewantna) powinny byé traktowane réwno,
a wigc wedtug jednakowej miary, bez zréznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak
i faworyzujgcych. Jezeli ustawodawca roéznicuje podmioty prawa, ktére
charakteryzuja si¢ wspdlng cechg istotna, to wprowadza odstepstwo od zasady
rownosci. Odstepstwo takie nie oznacza jeszcze naruszenia zasady réwnosci, ale
tylko jezeli: 1) kryterium roznicowania ma charakter relewantny, a wiec pozostaje
w racjonalnym zwigzku z celem i tre$cig danej regulacji; 2) waga interesu, ktéremu
réznicowanie ma stuzy¢, pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktére
zostana naruszone w wyniku wprowadzonego zréznicowania; 3) kryterium
roznicowania pozostaje w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami, czy normami
konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotow podobnych”
(wyrok TK z 4 marca 2008 r., sygn. akt SK 3/07).
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3. Analiza zgodnosci

Niezgodnos$¢ art. 5 pkt 11 i art. 30b ust. 1-2 ustawy z konstytucyjna zasada
rownoéci pytajacy sad upatruje w tym, ze akt prawny normujacy procedure
wylaniania projektéw dofinansowywanych w ramach programu operacyjnego okresla
jednoczesnie kryteria, na podstawie ktorych nastepuje kwalifikacja projektow do
dofinansowania. W nastepstwie tego dochodzi¢ ma, w ocenie sadu, do bezprawnego
ograniczenia grona podmiotdéw uprawnionych do otrzymania dofinansowania.

Pytajacy sad nie wskazat, ktéry z przepisow ustawy zawiera normy, do ktorych
odnosi si¢ ten zarzut. Analiza wskazanych w petitum pytania prawnego przepisow
dowodzi, ze kwestii tej nie reguluje zaden z nich. Jest ona natomiast regulowana
wart. 26 ust. 1 pkt 3 ustawy (,Do zadan instytucji zarzadzajgcej nalezy
w szczegoélnosci: [...] przygotowanie i przekazanie Komitetowi Monitorujacemu do
zatwierdzenia propozycji kryteriow wyboru projektéw”). Jednoczesnie art. 26 ust. 1
odmiennie reguluje kompetencje wyrazajgcg sie w przygotowaniu do zatwierdzenia
propozycji kryteribw wyboru projektéw (pkt 3) oraz kompetencje do okreslenia
systemu realizacji programu operacyjnego (pkt 8). W tej sytuacji trudno przyja¢, ze
okre$lenie tych kryteridw nastepuje w drodze ,Systemu Realizacji” (brak tzw. novum
normatywnego). Nawet jezeli zostalty one zawarte (powtoérzone) w ,Systemie
Realizacji’, to nalezy temu przypisaC przede wszystkim walor informacyjny
(okreslenie kryteriow w tym samym akcie, ktéry reguluje procedure konkursowa).
Kryteria te zostaty natomiast pierwotnie ustanowione w odmiennym trybie.

Argumentacja, ktdrg postuzyt sie pytajacy sad w kontek$cie naruszenia art. 32
ust. 1 Konstytucji, stanowi w istocie powtérzenie uzasadnienia przywotanego na
okoliczno$¢ naruszenia zasady wytacznosci ustawy (W przedmiotowej sprawie
zawarcie w Systemie realizacji Programu Operacyjnego «Kapitat Ludzki» kryteriow
ograniczajacych grono podmiotéw uprawnionych do otrzymania dofinansowania
moze by¢ oceniane jako ograniczenie konstytucyjnej zasady réwnosci wobec prawa.
Kryteria, w oparciu, o ktére wytaniano podmioty mogace otrzymac¢ dofinansowanie,
nie zostaly bowiem okre$lone w ustawie” — pytanie prawne, s. 4). Sad nie wskazat
innych okoliczno$ci majacych prowadzi¢ do naruszenia zasady réwnosci, ktére nie
wynikatoby z naruszenia zasady wylacznosci ustawy. Na tle powyzszego wzorzec

zawarty w art. 32 ust. 1 Konstytucji musi by¢ uznany za nieadekwatny.
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Pomijajac brak stosownego uzasadnienia pytania prawnego, nalezy ponadto
zwrocic uwage, ze kwestionowane przepisy nie prowadzg do zrdznicowania sytuacii
prawnej dwoch (lub wigkszej liczby) grup podmiotéw odznaczajgcych sie wspoding
cechg relewantna. Projekty podejmowane w ramach programéw operacyjnych majg
charakter celowy — ich wykonywanie ma umozliwi¢ lub polepsza¢ realizacje celéw
o charakterze publicznym. W rezultacie instytucja zarzadzajaca programem zostata
wyposazona w uprawnienia do wyznaczania kryteriow, na podstawie ktorych
nastgpowac bedzie wytonienie programéw przeznaczonych do dofinansowania (por.
art. 26 ust. 1 pkt 1 ustawy — instytucja zarzadzajaca wyznacza priorytety danego
projektu oraz pkt 6 — instytucja zarzadzajgca okresla kryteria kwalifikacji wydatkéw
objetych dofinansowaniem w ramach programu operacyjnego). Ustanowione przez
instytucje  zarzadzajaca kryteria odnoszg sie do wszystkich podmiotéw
wystepujgcych o dofinansowanie projektu. Nie wystepuje w tym zakresie zadne
zroznicowanie, co czyni zarzut nieréwnego traktowania bezzasadnym.

W konsekwencji nalezy przyjac, ze art. 5 pkt 11 oraz art. 30b ust. 1-2 ustawy
w zakresie, w jakim przekazuja do okreslenia w aktach nie majacych charakteru
powszechnie obowigzujacego zasad i trybu wnoszenia $rodkéw odwotawczych, nie

s3 niezgodne z art. 32 ust. 1 Konstytug;ji.

MARSZALEK SEJMU

R0/ 2

Bronistaw Komorowski
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