Sygn. akt

POSTANOWIENIE

Dnia 24 listopada 2009 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie

w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA - Andrzej Kania

Sedzia WSA - Piotr Kraczowski
Sedzia NSA - Piotr Piszczek (spr.)
Protokolant - Marcin Wactawek

PO rozpoznaniu na rozprawie w dniu 24 listopada 2009 r.

sprawy ze skargi | S P M i W
Sp.zo.0.wW

na rozstrzygniecie zawarte w pi$mie Ministra Rozwoju Regionalnego
zdnia pazdziernika 2009 r. nr

w przedmiocie oceny wniosku o dofinansowanie realizacji projektu
postanawia:

1. Na podstawie art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz.U. nr 102, poz. 643 z pézn. zm.) oraz art. 193 Konstytucji
RP przedstawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu nastepujgce pytanie prawne —
czy art. 5 pkt 11, art. 30a ust. 12, art. 30b ust. 1i 2 oraz art. 37 ustawy z dnia
6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2009 r., nr
84, poz. 712) w zakresie w jakim wyfacza w tym postepowaniu przepisy ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z
2000 r., nr 98, poz. 1071 z pézn. zm.) i zezwala — w ramach systemu realizacji

programu operfégyjﬁgg\o;\; na kreowanie systemu $rodkéw odwotawczych
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przystugujacych wnioskodawcy w trakcie naboru projektéw, ktore pozostajg
poza konstytucyjnym systemem Zrédet prawa powszechnie obowigzujgcego,
jest zgodny z art. 2, art. 7, art. 31 ust. 3 w zw. z art. 32 ust. 1 oraz art. 87
Konstytucji?

2. Zawiesi¢ postepowanie sadowe.
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UZASADNIENIE

W dniu  .X.2009 r. (data wplywu do Sgdu — 26.X.2009 r.) | S
P M W Sp. z 0.o. w W wnidst skarge na
rozstrzygniecie Ministra Rozwoju Regionalnego w przedmiocie wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy o sygn. , zawarte w pisSmie z dnia
.X.2009 r. Za podstawe wniesionego $rodka zaskarzenia uznano tre$é art. 30c ust. 1 i

2 oraz art. 30e ustawy z dnia 6.X11.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(Dz. U. z 2009 r. nr 84, poz. 712), zwanej dalej ,ustawa’, a takze art. 3 § 3 ustawy z
dnia 30.VII1.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. nr
157, poz. 1270 z p6ézn. zm.), cyt. dalej jako ,p.p.s.a.”. Wskazujac na tre$¢ art. 30c ust. 3
pkt 1 ustawy oraz art. 200 p.p.s.a. zarzucono przeprowadzenie oceny projektu w
sposob naruszajgcy prawo, tj. art. 2, art. 7, art. 31 ust. 3 w zw. z art. 32 ust. 1, art. 87
ust. 1 Konstytucji RP (Dz. U. z 1997 r. nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.), zwanej dalej
,Konstytucjq” i zazgdano:

a) uchylenia zaskarzonego rozstrzygniecia w catosci;

b) zasadzenia na rzecz strony skarzacej zwrotu kosztéw postepowania sadowego.

W uzasadnieniu skargi zwrdécono uwage, iz w dniu VIl 2009 r. Polska Agencja
Rozwoju Przedsigbiorczosci (PARP) dokonata niekorzystnego rozstrzygniecia w
przedmiocie przyznania dofinansowania projektu
Dofinansowanie projektu miato odby¢ sie w ramach Programu Operacyjnego ,Kapitat
ludzki”. Dziatajgca w ramach PARP Komisja Oceny Projektow uzasadniata swoje
rozstrzygnigcie brakiem wskazan, w jaki sposéb miatoby by¢ badane osiggniecie
rezultatbw przewidzianych w projekcie. Skarzacemu zarzucono roéwniez brak
odpowiedniego zaplecza technicznego, brak okre$lenia sposobu podejmowania decyzji
w ramach realizacji projektu oraz podanie zbyt wygbérowanej kwoty wydatkdw
niezbgdnych dla realizacji projektu. Zgodnie z przepisami zawartymi w Systemie
Realizacji Programu Operacyjnego ,Kapitat ludzki” skarzacy ztozyt pisemny protest do
PARP, bedacej instytucjg wdrazajacg w rozumieniu ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju, zarzucajgc nierzetelnos¢ dokonanej oceny. Protest zostat rozpatrzony
negatywnie. W zwigzku z tym skarzacy wystapit do Ministra Rozwoju Regionalnego,
bedacego Instytucjg Zarzadzajgca Programem Operacyjnym  Kapitat ludzki’, z
wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy, ktory zostat réwniez rozpatrzony

negatywnie.
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Rezultatem tych rozstrzygnie¢ bylo pozbawienie skarzacego prawa do
dofinansowania, a w konsekwencji — mozliwosci realizacji projektu. Podstawg
merytoryczng oraz proceduralng rozstrzygniecia byt System Realizacji Programu
Operacyjnego ,Kapitat ludzki®, do ktérego odsytajg przepisy art. 30a ust. 1 i 2 oraz ar.
30b ust. 1 i 2 ustawy. Art. 30a ust. 1 tego aktu normatywnego stanowi, ze umowa o
dofinansowanie projektu jest zawierana zgodnie z systemem realizacji programu
operacyjnego, w odniesieniu do projektu:

1) ktory pozytywnie przeszedt wszystkie etapy jego oceny i zostat zakwalifikowany

do dofinansowania, oraz

2) ktorego dofinansowanie jest mozliwe w ramach dostepnej alokacji na realizacje

poszczegodlnych zadan i priorytetdw w ramach programu operacyjnego.

Zgodnie z art. 30a ust 2 ustawy instytucja zarzadzajaca, posredniczaca lub
instytucja wdrazajgca, zgodnie z systemem realizacji projektu operacyjnego, ogtasza na
swojej stronie internetowej liste projektow wytanianych w drodze konkursu, ktére zostaty
zakwalifikowane do dofinansowania.

Srodki odwotawcze od rozstrzygnieé poszczegdlnych instytucji, zgodnie z art.
30b wust. 1 ustawy, muszg byC przewidziane w systemie realizacji programu
operacyjnego. W mysl art. 30b ust. 2 ustawy, system realizacji musi przyznawaé, co
najmniej jeden $rodek odwotawczy od rozstrzygniecia.

System realizacji programu operacyjnego zostat zdefiniowany w art. 5 pkt 11
ustawy jako zasady i procedury obowigzujace instytucje uczestniczace w realizacji
strategii rozwoju oraz programéw, obejmujgce zarzadzanie, monitoring, ewaluacje,
kontrole | sprawozdawczo$¢ oraz sposéb koordynacji dziatan tych instytucji. System
realizacji okre$la rowniez $rodki odwotawcze przystugujace wnioskodawcy w trakcie
naboru projektow wytanianych w drodze konkursu.

Nadmieni¢ trzeba, ze w ustawie brak jest jakichkolwiek uregulowan w tym
zakresie, albowiem przepisy okre$laja jedynie sposdb ogtoszenia konkursu, w drodze
ktérego maja zostaé wylonione projekty do uzyskania dofinansowania w ramach
programdw operacyjnych.

Wojewoddzki Sgd Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Przepisy art. 5 pkt 11, art. 30a ust. 1 i 2 oraz art. 30b ust. 1 i 2 ustawy budza
watpliwosci z punktu widzenia ich zgodno$ci z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;.
Zgodnie z regulacjami znajdujgcymi sie w Rozdziale Il Konstytucji, katalog aktow

normatywnych powszechnie obowigzujgcych na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;]
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ma charakter zamkniety. Katalog Zrédet prawa powszechnie obowigzujgcego znajduje
sig¢ w art. 87 oraz art. 91 ust. 3 Konstytucji. Do zrédet prawa powszechnie
obowigzujacego nalezg wigc: Konstytucja RP, ustawy, ratyfikowane umowy
migedzynarodowe, rozporzadzenia oraz akty prawa miejscowego. Zrodtem prawa
powszechnie obowigzujacego jest réwniez prawo stanowione przez organizacje
migdzynarodows, jezeli wynika to z zawartej przez Rzeczpospolita Polskg umowy
migdzynarodowej konstytuujgcej te organizacje. Jedynie wyzej wymienione akty maja
walor aktu normatywnego, tzn. moga by¢ skierowane do adresata niebedacego
jednostka podlegta wobec organéw je wydajacych. Przepis prawa powszechnie
obowigzujacego, odnoszacy sig do praw i obowigzkéw adresata, nie moze mieé jedynie
charakteru blankietowego. Powyzsza teza ma jednoznaczne potwierdzenie w
orzecznictwie. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 lutego 2004 r. (sygn. P
21/02) dotyczacym zasad naboru na aplikacie adwokacka stwierdzit, ze ,powierzenie —
w drodze ustawy zwykitej — samorzadowi adwokatow czy radcdw prawnych
prowadzenia aplikacji (...) nie jest réwnoznaczne z upowaznieniem korporacji do
samoistnego czy tez uregulowanego w ustawie jedynie blankietowo (...) zasad naboru
na aplikacje”. Podobnie na ten temat wyrazit sie WSA w Warszawie w wyroku z dnia 6
wrzesnia 2005 r. (VI SA/Wa 630/05) uznajac, ze ,Kryteria oceny kandydatéw, poprzez
przeprowadzenie konkursu, powinny byé okreslone w aktach prawa powszechnie
obowigzujgcego, albowiem tylko te akty prawa moga stanowi¢ podstawe dla sadowe;
kontroli legalno$ci decyzji indywidualnych.” W niniejszej sprawie wystepuje analogiczna
nieprawidtowos$¢.

Nalezy réwniez zwréci¢é uwage na to, ze niezgodno$¢ ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju jest rowniez rezultatem wytaczenia przez art. 37 tej ustawy
stosowania ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. nr 98, poz. 1071 z p6zn. zm.). Nastgpito tu wiec
wytaczenie stosowania aktu normatywnego bedacego zrodtem prawa powszechnie
obowigzujgcego na rzecz stosowania aktu, ktory takim zroédiem nie jest.

Nalezy podkreélic, ze w przedmiotowej sprawie rozstrzygniecia organéw miaty
bezposredni wptyw na sfere praw i obowigzkdéw skarzacego. Jak zostato wyzej
wykazane, zostaty one wydane na podstawie Systemu Realizacji Programu
Operacyjnego , Kapitat ludzki”. Przepisy art. 5 pkt 11, art. 30a ust. 1 i 2 oraz art. 30b
ust. 112 ustawy odsytajace w zakresie kryteridw oraz trybu wytaniania projektow, ktére

majg uzyskac dofinansowanie, budza uzasadnione watpliwoséci co do ich zgodnosci z
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art. 31 ust. 3 w zw. z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Zasadna réwnosci wobec prawa
wyrazona w art. 32 ust. 1 nie ma charakteru bezwzglednego. Jej ograniczenia mogq
by¢ wprowadzone, o ile wymaga tego inne dobro, ktérego ochrona jest uzasadniona.
Poniewaz rowno$¢ wobec prawa jest prawem jednostki chronionym przez Konstytucje,
wszelkie jej ograniczenia powinny wynikac bezpo$rednio z ustawy. W przedmiotowej
sprawie zawarcie w Systemie Realizacji Programu Operacyjnego ,Kapitat ludzki”
kryteriow  ograniczajgcych grono podmiotéw  uprawnionych do  otrzymania
dofinansowania moze by¢ oceniane jako ograniczenie konstytucyjnej zasady réwno$ci
wobec prawa. Kryteria, w oparciu, o kitére wytaniano podmioty mogace otrzymaé
dofinansowanie, nie zostaty bowiem okreslone w ustawie. Art. 30a ust. 1 i 2 ustawy o
zasadach prowadzenia polityki rozwoju jedynie blankietowo odsyta do systemu
realizacji programu operacyjnego.

W zwiazku z powyzszym rodzi sie pytanie, czy art. 5 pkt 11, art. 30a ust. 1i 2
oraz art. 30b ust. 1 i 2 ustawy sa réwniez zgodne z art. 2 oraz art. 7 Konstytucji.
Pierwszy z przepisbw stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spofecznej.
Wyrazona tam zasada panstwa prawa oznacza migdzy innymi, ze organy wiadzy
publicznej dziataja na podstawie | w granicach prawa. Moga dokonywaé jedynie takich
czynnosci, na ktére prawo wyraznie im zezwala. Wobec jednostek, ktore nie sg
organizacyjnie podporzadkowane tym organom, moga by¢ stosowane jedynie akty
normatywne wymienione w art. 87 ust. 1 oraz art. 91 ust. 3 Konstytucji.

Rozwinigciem zasady panstwa prawa jest zasada zwigzania prawem organow
wiadzy publicznej, zapisana w art. 7 Konstytucji. W przedmiotowej sprawie organy
wtadzy publicznej, tj. Minister Rozwoju Regionalnego jako Instytucja Zarzgdzajaca oraz
Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci dziataty poza granicami prawa. Jak
wspomniano wyzej, zrodtami prawa, ktére organy te mogty stosowa¢ wobec podmiotow,
ktére 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 wiec akt niemieszczgcy sie w katalogu zrodet prawa powszechnie
obowigzujacego. Sam fakt odestania przez ustawe o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju do systemu realizacji jest niewystarczajacy do stwierdzenia, ze organy dziataty
w oparciu o te ustawe. System Realizacji Programu Operacyjnego ,Kapitat ludzki’
reguluje bowiem kwestie, ktérych zgodnie z Konstytucjg powinna stanowic

bezposrednio sama ustawa.
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Dostrzec takze wypada fakt wytaczenia zastosowania aktu normatywnego
powszechnie obowigzujacego, jakim niewatpliwie jest Kodeks postepowania
administracyjnego. Ustawodawca za$, wytgczajac jego stosowanie do postepowania w
zakresie ubiegania sie oraz udzielania dofinansowania ze $rodkéw pochodzacych z
budzetu panstwa, z niezrozumiatych wzgledéw zamiescit w ustawie o zasadach
prowadzenia polityki fozwoju — m.in. w zakresie zgodnosci zagadnien regulowanych
przez k.p.a. — odestanie do aktu, ktéry nie jest zrodtem powszechnie obowigzujacego
prawa.

Podniesione watpliwosci znajdujg tez oparcie w pogladach doktryny. Tak np. M.
Szubiakowski (Postepowanie w sprawie rozdziatu $rodkéw w ramach polityki rozwoju
oraz sadowa kontrola w tych sprawach, Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego 2008, nr 4, s. 31-39) wskazuje — analizujac elementy postepowania
odwotawczego — ze regulacja dotyczaca zaskarzenia wyniku oceny projektu zawarta
jest w niewielkim fragmencie w ustawie, za$ w zasadniczej czesci — w poszczegdinych
programach operacyjnych. Zgodnie za$ z art. 15 ust. 1 ustawy, programy te sg
dokumentami o charakterze operacyjno-wdrozeniowym ustanowionymi w celu realizacji
srednio-okresowej strategii rozwoju kraju oraz strategii rozwoju, okreslajacymi dziatania
przewidziane do realizacji zgodnie z ustalonym systemem finansowania i realizagji,
stanowigcym element programu. Ten za$ przyjmuje sie w drodze uchwaty lub decyzji
odpowiedniego organu, a zatem nie jest aktem prawnym powszechnie obowigzujacym
w rozumieniu art. 87 Konstytugji.

W powyzszej publikacji wskazuje sie takze, ze uchwata Sejmu RP z dnia
30.VII.1992 r. — Regulamin Sejmu RP (M.P. z 2009 r. nr 5, poz. 47) zawiera szczegdlne
unormowania procesu legislacyjnego w odniesieniu do procedury wprowadzania zmian
w kodeksach (art. 87-95). Oceniajac krytycznie koncepcje przenoszenia materii
kodeksowej do przepiséw niemajacych charakteru powszechnie obowigzujacego, autor
przypomniat stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego (wyrok z dnia 19.1X.2008 r., K 5/07,
OTK ZU 2008, nr 7, poz. 124), ktéry uznat dokonanie zmian kodeksu karnego z
pominigciem wiasciwej procedury parlamentarnej za niezgodne z Konstytucjg. W
efekcie uznat, ze regulacja prawna art. 5 pkt. 11 ustawy, zgodnie z ktérg system
realizacji okresla réwniez $rodki odwotawcze przystugujace wnioskodawcy w trakcie
naboru projektow, o ktérych mowa w art. 28 ust. 1 pkt 3 ustawy, jest niezgodna z art.
87, art. 93 ust. 2 i art. 78 Konstytucji.
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In fine opracowania podniesiono takze kwestie konstytucyjnosci procedury
tworzenia ustawy wyrazajace sie brakiem konsultacji projektu z Krajowg Rada
Sgdownictwa | Prezesem Naczelnego Sadu Administracyjnego. Te okolicznosci
zapewne zostang rowniez ocenione w postepowaniu przed Trybunatem

Konstytucyjnym.

Uwzgledniajgc tres¢ art. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym oraz art. 193
Konstytucji, a takze art. 124 § 1 pkt 5 p.p.s.a., nalezato orzec jak w sentencji.
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