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On contradiction of the Act on the
Principles of Implementing the
Development Policy with the Polish
Constitution

The purpose of this article is to present analysis of the procedural solutions intro-
duced in the Act on the Principles of Implementing the Development Policy (APIDP)
and to discuss the fundamental legal problems deriving from this act. APIDP con-
tains basic regulations for the distribution of funds from the European Union. Ter-
minology of APIDP is unfamiliar with the Polish traditional legal terminology which
causes interpretational chaos and a general misunderstanding.

What is more the APIDP excludes application of the Administrative Procedure Code
to the proceedings dealing with the distribution of funds and significantly modifies
proceedings’ rules before the administrative courts. The exclusion of application
of the general procedural provisions has crucial constitutional implications. The
sphere of legal protection of parties in the proceedings requlated by APIDP is highly
reduced; the parties are subject to arbitrariness of authorities. The APIDP regula-
tions are unclear, confusing, discretionary and because of that contradictory to the
Polish Constitution, especially to the principle of a democratic state ruled by law.

Czlonkostwo w Unii Euro-
pejskiej postawito przed Polska
wiele nowych zadan — miedzy
innymi wigzacych sie z wyko-
rzystaniem $rodkéw finanso-
wych z funduszy strukturalnych
iFunduszu Spéjnosci. Funkcjono-
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wanie funduszy reguluja przepi-
sy europejskie ustanowione
w aktach rangi rozporzadzenia’,

1 W szczeg6lnos$ci: rozporzadzenie
Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia
11 lipca 2006 r. ustanawiajace prze-

pisy ogdlne dotyczace Europejskiego



a wiec bezposérednio skutecznie i stosowane wprost
w calej Unii% Jednoczesénie panstwa cztonkowskie
muszg wyda¢ wlasne regulacje dotyczace wtasci-
wych instytucji i procedury rozdziatu srodkéw.

W Polsce wspomniang materie reguluje ustawa
z dnia 6 grudnia 2006 1. 0 zasadach prowadzenia po-
lityki rozwoju? (UPR). Byta ona nowelizowana: pierw-
szy raz ustawg z dnia 29 czerwca 2007 r. 0 zmianie
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz
ustawy o finansach publicznych4, drugi raz: ustawa
z dnia 7 listopada 2008 r. 0 zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z wdrazaniem funduszy strukturalnych
i Funduszu Spoéjnoscis, nastepnie za§ w zwigzku
z uchwaleniem ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. prze-
pisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych®
iustawy z 19 grudnia 2008 1. o partnerstwie publiczno
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UPR przewiduje rozdzial §rodkéw unijnych po-
przez wdrazanie programéw operacyjnych. Kazdy
z programéw operacyjnych jest rozpisany na szcze-
gbtowe osie priorytetéw i zadania, w ramach ktérych
podmioty publiczne i niepubliczne mogg sktadaé
swoje projekty. Projekty wytaniane sg do dofinanso-
wania w drodze konkursu. Zainteresowani dofinan-
sowaniem sktadaja wnioski, sa wiec wnioskodaw-
cami. UPR okre$la ich takze mianem beneficjentéw,
nawet wtedy, gdy nie dostali jeszcze zadnej pomocy.

Uregulowane w UPR postepowanie w sprawach
rozdziatu rodkéw w ramach konkurséw jest z punk-
tuwidzenia wnioskodawcy dwuetapowe. Pierwszym
etapem jest postepowanie przed wtasciwym orga-
nem administracji, drugim (fakultatywnym) po-
stepowanie sgdowoadministracyjne. Postepowanie

Stosowana technika prawodawcza narusza zasady

przyzwoitej legislacji, konkretnie zasade okreslonosci

prawa.

-prywatnymy’. Celem tego artykutu jest analiza przepi-
sow UPR, w szczegolnosci regulacji proceduralnych,
i ocena ich zgodno$ci z Konstytucjg RP oraz przysta-
walno$ci do polskiego porzadku prawnego.

Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci i uchylajace roz-
porzadzenie (WE) nr 1260/1999; rozporzadzenie Komisji
(WE) nr 1828/2006 z dnia 8 grudnia 2006 r. ustanawiajace
szczegblowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE)
nr 1083/2006 ustanawiajacego przepisy ogoélne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europej-
skiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci oraz
rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europej-
skiego i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego.

2 Por. M. Kenig-Witkowska (red.), Prawo instytucjonalne Unii

Europejskiej, Warszawa 2007, s. 183-189.

Dz.U. 22006 1. Nr 227, poz. 1658 z pdZn. zm.

Dz.U. z 2007 1. Nr 140, poz. 984.

Dz.U. z 2008 r. Nr 216, poz. 1370.

Dz.U. z 2009 1. Nr 157, pOZ. 1241.

N o~ W

Dz.U. z 2009 r. Nr 19, poz. 100.

przed organem co do zasady powinno przewidywacé
przynajmniej jeden $rodek odwolawczy, czego nie
nalezy myli¢ z dwuinstancyjnoscig. Celem postepo-
wania przed organem jest wylonienie projektu do
dofinansowania, zadecydowanie o dofinansowaniu
oraz zawarcie umowy o dofinansowanie z benefi-
cjentem. Postepowanie sgdowoadministracyjne jest
dwuinstancyjne — toczy sie przed WSA i NSA. Jego
celem jest kontrola legalnosci postepowania przed
organem administracji®.

Wsréd giéwnych probleméw prawnych UPR trze-
ba zwréci¢ uwage na nastepujace: (a) terminologia;
(b) odniesienia do innych ustaw, w szczego6lnosci za-

8 Sadowa kontrole administracji wprowadzono do UPR dopiero
nowelizacja w 2008 r., por. Dz.U. z 2008 r. Nr 216, poz. 1370.
Wtedy réwniez zrezygnowano z ,,protestu” jako §rodka od-
wolawczego, odsytajac w tej materii do systemow realizacji.
Tym samym zdezaktualizowala sie tre$¢ jedynego dostepnego
na rynku komentarza do ustawy, por. K. Borowicz, Zasady

prowadzenia polityki rozwoju, Warszawa 2008.
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kres odpowiedniego stosowania innych aktéw nor-
matywnych; (c) podstawy prawne dzialan organu
i podejmowanych rozstrzygnie¢; (d) zakres ochrony
prawnej jednostki —katalog srodkéw prawnych oraz
przestanki ich dopuszczalnosci. Poprzez pryzmat
tych kwestii mozliwa bedzie ocena konstytucyjno-
$ci przepisow UPR.

Wypada zacza¢ od uwag o charakterze teoretycz-
noprawnym. UPR jest ustawg polska, lecz zinte-
growang z unijnym systemem prawa oraz czynigcg
zado$¢ wytycznym UE. Pojawia sie zatem problem
metodologiczny: czy przy interpretacji przepisow
UPR stosowac¢ nalezy metody wyktadni przyjete i sto-
sowane w prawie polskim czy tez metody wtasciwe
dla badania prawa Unii Europejskiej. W polskiej na-
uce i teorii prawa przyjeto okreslone zasady wyklad-
ni prawa, w ktorych pierwszenstwo ma wyktadnia
logiczno-jezykowa, za$ pozostate metody wykiadni
(systemowa, celowosciowa i funkcjonalng) stosuje
sie dopiero w dalszej kolejnosci®. Prawo europejskie
nie doczekato sie zadnego powszechnie przyjetego
opracowania teoretycznego, stad watpliwo$¢é: jak
wlasciwie interpretowac prawo unijne? Na podsta-
wie badania stosowanych przez Europejski Trybunat
Sprawiedliwo$ci® metod wyktadni pierwszenstwo
nalezy nada¢ metodzie celowosciowej i w analizie
prawa Unii Europejskiej skupia¢ sie raczej na ratio
legis przepisu anizeli na jego tresci czy brzmieniu.

Przed rozpoczeciem jakichkolwiek dalszych roz-
wazan nalezy odpowiedzieé na pytanie, czy w sto-
sunku do UPR przyja¢ metode ,,polska” czy ,euro-

o Na ten temat por. Z. Ziembinski, Problemy podstawowe pra-
wogznawstwa, Warszawa 1980, s. 274—-307; takze L. Morawski,
Zasady wyktadni prawa, Torun 2007, w szczegolnosci s. 82—-83.

10 Np. wyroki w sprawach van Gend (sprawa 26/62, wyrok
Trybunatu Sprawiedliwoéci z 5 lutego 1963, Zb. Orz. 1963,
s. 1), Ratti (sprawa 148/78, wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci
z 5 kwietnia 1979 r., Zb. Orz. 1979, s. 1629), Costa vs. ENEL
(sprawa 6/64, wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z 15 lipca
1964r., Zb. Orz. 1964, s. 585). W tych wszystkich sprawach
ETS postuzyl sie¢ metoda celowo$ciowa. ETS stworzyl w ten
spos6b wiele instytucji prawa unijnego, np. odpowiedzial-
no$¢ odszkodowawcza panstw z tytutu nieimplementacji
dyrektyw. Stwierdza to tez doktryna prawa, por. M. Kenig
-Witkowska, op. cit., s. 160-169 i 172—174 oraz 208-209; por.
tez M. Drobysz, Stanowienie prawa przez Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci — studium zasady ogélnej [w:] C. Mik (red.)

Wymiar sprawiedliwosci w Unii Europejskiej, Torun 2001, s. 68.
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pejska”. Czesto zdarza sie, ze ,,pod pozorem” aktu
normatywnego, bedgcego zrédtem prawa powszech-
nie obowigzujacego w rozumieniu art. 87 Konstytucji
RP, kryje si¢ akt prawa unijnego, ktérego przepisy
zostaja wprost przepisane do polskiej ustawy czy
rozporzadzenia. Stosowanie do takiego aktu nor-
matywnego metody badawczej przyjetej w polskiej
nauce prawa jest nieporozumieniem. Jest to akt
normatywny z zakresu kompetencji UE i jako taki
podlega wyktadni ETS, ktéry w sytuacji konkretne-
go problemu prawnego zastosuje metody wyktadni
wtasciwe dla prawa europejskiego.

Przedmiotem tej pracy jest omdéwienie przepiséw
UPR o charakterze proceduralnym, nie za$ material-
noprawnym. Wiadomo, ze prawo UE co do zasady,
ale takze wprost w rozporzadzeniach regulujacych
materie funduszy unijnych, pozostawia panstwom
cztonkowskim dowolno$¢ sposobu osiggniecia celu
wyznaczanego przez Unig, czyli w tym wypadku
efektywnego rozdziatu srodkéw unijnych. O ile moz-
liwe bytyby problemy z ustaleniem metody wyktadni
przepiséw materialnych UPR, przynajmniej w tym
zakresie, w jakim powtarzaja przepisy rozporzadzen,
o tyle nie nastrecza zadnych watpliwo$ci jednoznacz-
ne zastosowanie w badaniu przepis6w procedural-
nych metodologii przyjetej w polskiej nauce prawa.
Przepisy proceduralne UPR w zadnym wypadku nie
wchodza w zakres kompetencji Unii Europejskie;j.

Pierwszym z probleméw prawnych jest przyjeta
w UPR siatka pojeciowa nieprzystajaca do rozwig-
zan powszechnie przyjetych w prawie polskim®.
Wprowadzone zostaly nowe pojecia, za$ niektoére,
o z dawna ustalonym w polskim prawie znaczeniu,
zyskaly nowy sens. Zadziwiajace jest w szczegdlno-
$ci stosowanie nowej terminologii w sytuacji, gdy
mozna postuzy¢ sie utrwalonymi nazwami insty-
tucji prawnych, o niebudzacej watpliwosci kono-
tacji. W efekcie powstaje zbedny chaos pojeciowy.
Stosowana technika prawodawcza narusza zasady
przyzwoitej legislacji, konkretnie zasade okreslono-
$ci prawa', a wiec poniekad i art. 2 Konstytucji RP,

11 Na ten temat por. K. Pawlowicz, O niektdrych skutkach euro-
peizacji publicznego prawa gospodarczego, ,,Studia Iuridica”
2007.

12 Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2006,
s. 62—65; zasady przyzwoitej legislacji zostaly wyliczone



z ktérego owe zasady si¢ wywodzi. Podkreslit to Try-
bunat Konstytucyjny wskazujac, ze ,,przekroczenie
pewnego poziomu niejasno$ci przepiséw prawnych
stanowi¢ moze samoistng przestanke stwierdzenia
ich niezgodno$ci zaréwno z przepisem wymagaja-
cym ustawowej regulacji danej dziedziny, jak i wyra-
zong w art. 2 zasadg panstwa prawnego”.
Przykladéw podaé¢ mozna wiele. W UPR zamiast
pojecia ,,doreczenie” pojawia sie ,,otrzymanie”, za-
miast ,,organéw” — ,instytucje” etc. Przy tym nale-
zy zaznaczy¢, iz w UPR nie ma legalnych definicji
tych pojeé, a nawet jesli sie pojawiaja, to sg niejasne
i nienormatywne™. Nie wiadomo wiec, czym dore-
czenie rézni sie od otrzymania. Idea racjonalnego
ustawodawcy nakazuje przyjaé, ze skoro wprowadza
sie dwie r6zne nazwy, to ich zakresy znaczeniowe sa
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Do pojeé, ktoére otrzymaty nowe znaczenie, zali-
czajg sie np. ,,informacja”, ,dokument”, ,,decyzja”,
wytyczne”. Informacja rozumiana jest w prawie jako
pewien typ o$wiadczenia wiedzy™. Zupelnie inaczej
jestw UPR. Artykut 30a ust. 3 UPR stanowi, ze ,Wtas-
ciwa instytucja, o ktérej mowa w ust. 2, pisemnie
informuje wnioskodawce o wynikach oceny jego
projektu”. W kontekscie innych przepiséw UPR wia-
domo, ze chodzi o doreczenie wiadczych rozstrzyg-
nieé organu administracji. ,Informacja” de facto jest
aktem administracyjnym, ,informowanie” za$ jego
doreczaniem. Zdarza sie, ze organ ,informuje”, wy-
sylajac pismo zawiadamiajace o negatywnej ocenie
projektu faksem, bez oznaczenia organu i bez pod-
pisu osoby upowaznionej do sporzadzenia takiego
pisma. Bylo to przedmiotem orzeczenia NSA, ktéry

Realizacja konstytucyjnego prawa do sqdu

uzalezniona jest od zastosowania sie do przepisow

prawa wewnetrznego.

odmienne. Nie sposéb jednak ustali¢, na czym w tym
przypadku owa odmienno$¢ miataby polegac. Prostg
konsekwencjag nieostro$ci znaczeniowej jest samo-
wola organéw administracji, ktére dowolnie inter-
pretuja przepisy dazac przy tym do maksymalnego
odformalizowania czynnosci. Za ,,otrzymane” uznajg
pisma, ktérych normalnie nie uznatyby za ,,doreczo-
ne”. Uwaza sie, ze wnioskodawca otrzymat pismo,
gdy znalazlo sie w jego skrytce pocztowej, dostat je
faksem, pocztg elektroniczng etc.

w uchwale NSA z 12 marca 2001 1., sygn. OPS 14/00, ONSA
2001, NI 3.

13 Wyrok TK z 14 wrze$nia 2001 r., sygn. SK 11/00 (Zb. Urz.
2001/6/166). W tym wyroku TK negatywnie ocenit ustawy za-
wierajace pojecia wzajemnie sprzeczne lub dopuszczajace do-
wolng ich interpretacje. Por. takze wyroki TK z 30 pazdzier-
nika 2001 1., sygn. K33/00 (Zb. Urz. 2001/7/217) i z 30 marca
2004 1., sygn. K 32/03 (Zb. Urz. 2004/3A/22).

14 Np. definicja ,,programu operacyjnego” w art. 15 UPR, defi-
nicja ,systemu realizacji programu operacyjnego” w art. 5
pkt 11 UPR i wiele innych.

negatywnie ocenit podobne praktyki®. Co ciekawe,
UPR nie przewiduje zasady pisemno$ci, wiec zgod-
nie z literalnym brzmieniem przepisu organ moze
m,informowac” jakkolwiek, np. droga telefoniczna.
Niektore orzeczenia NSA zaktadajg, ze informacja
powinna mie¢ forme pisemna”, nie wynika to wszak-
Ze z przepisu.

Wreszcie UPR wprowadza zupelnie nowe pojecia,
takie jak ,,system realizacji programu operacyjnego”,

15 Np. Rzecznik Praw Obywatelskich corocznie informuje Sejm
i Senat o swej dzialalnosci i przestrzeganiu praw czltowieka
i obywatela w Polsce (art. 212 Konstytucji RP). Informacja
taka ma podstawe normatywna, gdyz jest przewidziana prze-
pisami prawa —nalezy wiec uznac ja za o§wiadczenie wiedzy.

16 Wyrok NSA z 20 listopada 2009 r., sygn. II GSK 907/09
(niepubl.).

17 Por. postanowienie NSA z 18 lutego 2010 1., sygn. II GSK
92/10 (niepubl.) - mowa tam o ,,pisemnej informacji”. Z kolei
standardy, jakim powinna odpowiada¢ informacja zawiera
wyrok NSA z 20 listopada 2009 r., sygn. II GSK 907/09 (nie-
publ.).
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,wsparcie”, ,ramy instytucjonalne™®. Trudno okre-
$li¢ charakter prawny tych instytucji w UPR. Wraz
z pojeciami typu ,informowanie” sg przyktadem no-
womowy, ktéra niewiele wnosi do polskiej kultury
prawnej®.

Drugim problemem jest stosunek UPR do innych,
fundamentalnych ustaw regulujacych postepowanie
przed organami administracji i sgdami administra-
cyjnymi. Chodzi o Kodeks postepowania admini-
stracyjnego® (KPA) i Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi?* (PPSA). UPR wylacza
catkowicie zastosowanie KPA (art. 37 UPR). Ponad-
to UPR nakazuje stosowaé odpowiednio przepisy
PPSA do postepowania sgdowoadministracyjnego
w zakresie nieuregulowanym w samej UPR (art. 30e
UPR). Wzajemne relacje UPR i PPSA sg mgliste i staly
sie przedmiotem zasadniczych kontrowersji, takze
w orzecznictwie NSA?.

Wylgczenie zastosowania KPA w postepowaniu
przed organem administracji uniemozliwia wyda-
wanie decyzji administracyjnych, dla ktérych pod-
stawa prawna jest art. 104 KPA?. Sam przepis prawa
materialnego nie jest wystarczajgca podstawg praw-
na wydania decyzji**. Ponadto tryb postepowania

18 O zjawisku tym pisata K. Pawlowicz w artykule Prawne formy
dzialania administracji gospodarczej — kierunki zmian i préba
oceny [w:] B. Popowska, K. Kokocinska, Instrumenty i formy
prawne dziatania administracji gospodarczej, Poznan 2009,
s. 65—77.

19 Nie budzi to jednak sprzeciwu w doktrynie. Zazwyczaj przyj-
muje si¢ i cytuje definicje zawarte w ustawie: np. M. Supera
-Markowska, Prawno-finansowe aspekty polityki spdjnosci
i rozwoju regionalnego, Warszawa 2010 lub W. Miemiec [w:]
E. Ruskowski (red.), System prawa finansowego, tom II, War-
szawa 2010, S. 347-394.

20 Dz.U. z 1960 1. Nr 30, poz. 168 zZ p6zn. zm.

21 Dz.U.z 2002 1. Nr 153, poz. 1270 z pdZn. zm.

22 Por. postanowienie NSA z 20 stycznia 2010 r., sygn. II GSK
1084/09 (niepubl.); postanowienie NSA z 17 grudnia 2009 1.,
sygn. I GSK 969/09 (niepubl.); postanowienie NSA z 29 lipca
2009 ., sygn. Il GSK 568/09 (niepubl.). Takze postanowienia
w sprawach: IT GSK 969/09, IT GSK 1013/09, IT GSK 811/09
i IT GSK 916/09.

23 Por. A. Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski (red.), Postepowa-
nie administracyjne, Warszawa 2007, s. 138.

24 Por. A. Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski (red.), Postepo-
wanie administracyjne, Warszawa 2007, s. 138; ponadto
J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks poste-

powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2008,
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uregulowany w UPR nie przewiduje wielu niezbed-
nych instytucji procesowych, takich jak umorzenie
i zawieszenie postepowania, doreczenia, wylacze-
nie pracownika i organu etc. Na skutek wytaczenia
zastosowania KPA ostata sie kadlubowa regulacja
proceduralna, zawierajaca liczne luki. Nie wiadomo,
jak je zapetni¢; gdzie szuka¢ analogii. Powoduje to
powazne trudnosci praktyczne?. Sady czasem do-
konujg kreatywnej wyktadni obowigzujacych prze-
piséw polskich i unijnych wywodzac z nich skutki
i instytucje podobne do tych znanych z KPA?e,

Kazda niemal kwestia dotyczaca postepowania sg-
dowoadministracyjnego na gruncie UPR jest niedoo-
kre$lona i budzi olbrzymie kontrowersje: poczynajac
od dopuszczalno$ci skargi do WSA, poprzez wymogi
formalne i fiskalne skargi, tryb postepowania, termi-
ny rozpatrzenia, orzeczenia etc. Materia ta wymaga
odrebnego, szczegdtowego opracowania®.

Trzecim problemem jest kwestia podstawy praw-
nej rozstrzygniecia o dofinansowaniu i samego po-
stepowania przed organem. Postepowanie zostato
uregulowane ramowo w UPR, a konkretne normy dla
konkretnych programoéw znajduja sie w ,,systemach
realizacji programu operacyjnego”. Zgodnie z art. 26
pkt 8 UPR okreslenie systemu realizacji programu
operacyjnego jest zadaniem instytucji zarzadzajacej
programem operacyjnym. Zgodnie z definicja legal-
na zawartg w art. 5 pkt 11 UPR, system realizacji pro-
gramu operacyjnego to ,,zasady i procedury obowig-
zujace instytucje uczestniczgce w realizacji strategii
rozwoju oraz programow, obejmujace zarzadzanie,
monitoring, ewaluacje, kontrole i sprawozdawczos$¢
oraz sposob koordynacji dziatan tych instytucji;

S. 470—495 i M. Szubiakowski, Postepowanie w sprawie roz-
dziatu srodkéw w ramach polityki rozwoju oraz sqdowa kon-
trola w tych sprawach, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Ad-
ministracyjnego” 2009, nr 4, s. 32—40.

25 Wskazuje na to W. Miemiec [w:] E. Ruskowski (red.), System
prawa finansowego, tom I, Warszawa 2010, s. 377.

26 Np. wyrok NSA z g lutego 2010 1., sygn. Il GSK 2/10 (niepubl.),
w ktérym sad wywiddl instytucje uznania administracyjnego
z przepiséw UPR i rozporzadzen unijnych dotyczacych fun-
duszy strukturalnych.

27 Por. M. Szubiakowski, Postepowanie w sprawie rozdziatu srod-
kéw w ramach polityki rozwoju oraz sqdowa kontrola w tych
sprawach, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyj-
nego” 2009, Nr 4, S. 32—40.



system realizacji okresla réwniez $rodki odwotaw-
cze przystugujace wnioskodawcy w trakcie naboru
projektow, o ktérych mowa w art. 28 ust. 1 pkt 3”.
Charakter prawny systeméw realizacji jest nadto
dyskusyjny; pewne jest jedynie, Ze nie sg to zrodta
prawa powszechnie obowigzujacego w swietle art. 87
Konstytucji RP. Nalezy domniemywad, Ze sg to akty
prawa wewnetrznego.

Art. 30b ust. 1 UPR stanowi, ze , W przypadku nega-
tywnej oceny projektu wnioskodawca, po otrzyma-
niu informacji, o ktérej mowa w art. 30a ust. 3, moze
whnie$¢ srodki odwolawcze przewidziane w systemie
realizacji programu operacyjnego, w terminie, trybie
i na warunkach tam okreslonych”. System realizacji
okresla zaréwno katalog srodkow prawnych przy-
stlugujacych wnioskodawcy, jak i warunki dopusz-

ARTYKULY

ustawe, ratyfikowang umowe miedzynarodowsg,
rozporzadzenie, akt prawa miejscowego®®. System
realizacji nie jest zadnym z tych aktéw. Jest aktem
prawa wewnetrznego, wydanym przez sam organ
administracji. Jest niedopuszczalne, by organ sam
wydawat przepisy bedace podstawg prawng podej-
mowanych przezen czynnosci.

Przepisy UPR sa takze niezgodne z art. 22, art. 31
ust. 3iart. 78 Konstytucji RP. Wszelkie ograniczenie
praw i wolno$ci jednostki, a takze ograniczenie wol-
nos$ci gospodarczej, w tym rowniez jakiekolwiek ure-
gulowanie obowigzkéw proceduralnych m.in. termi-
noéw, jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy (art. 22
iart. 31 ust. 3 Konstytucji RP). System realizacji usta-
wa nie jest. Artykul 78 Konstytucji RP z kolei wyraza
zasade dwuinstancyjnosci postepowania: wyjatki od

Usprawnienie postepowania odbywa sie kosztem

ograniczenia uprawnien proceduralnych

wnioskodawcy.

czalnosci ich wniesienia. Okre$la tryb postepowania
przed organem, a wiec jest podstawa prawna czyn-
noéci proceduralnych organu. Tryb postepowania,
regulacje dotyczace warunkéw i termindw wnosze-
nia $rodkéw odwotawczych oraz ich dopuszczalnosci
wigzg nie tylko organ, ale i wnioskodawce. Zgodnie
z art. 30b ust. 5 pkt 2 UPR $rodek odwolawczy wnie-
siony po terminie (okre$lonym w systemie realizacji
programu operacyjnego!) nie podlega rozpatrzeniu.
Niezastosowanie sie przez wnioskodawce do norm
ustanowionych w ,,systemie...” powoduje okreslone,
czasem negatywne, skutki prawne. Jest wiec jasne,
ze ,,system realizacji programu operacyjnego” regu-
luje prawa i obowigzki wnioskodawcy.

Taka konstrukcja jest niezgodna z Konstytucja
RP. Po pierwsze dlatego, ze organy wtadzy publicz-
nej dziatajg na podstawie i w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Jako ,,prawo” rozumieé nalezy akt
prawa powszechnie obowigzujacego, a wiec w ro-
zumieniu art. 8 i 87 Konstytucji RP: Konstytucje,

tej zasady musi okresla¢ ustawa. Przez dwuinstancyj-
no$¢ nalezy rozumied rozpatrzenie tej samej sprawy
przez inny organ (druga instancja). Tymczasem sy-
stem realizacji programu operacyjnego moze, lecz
nie musi przewidywa¢ dwuinstancyjnos$ci. Zgodnie
z art. 3ob ust. 2 UPR system realizacji musi przewidy-
wac co najmniej jeden $rodek odwotawczy — dwuin-
stancyjnos¢ nie jest wymogiem. W wielu programach
operacyjnych $rodki odwotawcze rozpatruje ten sam
organ, ktéry wydal zaskarzong decyzje. Praktyka
jest jednak nieistotna; przepisy UPR sg niezgodne
z Konstytucja RP w zakresie, w jakim nie przewidu-
ja co najmniej dwuinstancyjnosci postepowania lub
wprost dwuinstancyjnosci nie wytaczaja.

Czwarty problem, wynikajacy z trzech pierw-
szych, jest najistotniejszy — to zakres ochrony

28 Por. Z. Witkowski (red.), Prawo konstytucyjne, s. 69—70
iL. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, s.122-124; por. tak-

ze wyrok TK z 28 czerwca 2000 1., sygn. K 25/99.
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prawnej jednostki w postepowaniu przed organem
administracji. Ulega on znaczacym ograniczeniom
nie tylko wprost, na mocy przepisu wprowadzajace-
go szczegblne, mniej korzystne normy (np. istotnie
ograniczone w stosunku do PPSA $rodki dowodowe
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym — art. 3oc
ust. 2 UPR), lecz przede wszystkim ze wzgledu na
nieprecyzyjne sformulowania przepiséw, pozosta-
wiajacych organom administracji ogromne mozli-
wosci swobodnego ich interpretowania i stosowa-
nia wedle wtasnego uznania. Ponadto fakt, iz organ
podejmuje dziatania wobec jednostki na podstawie
przepiséw prawa wewnetrznego, przez siebie usta-
nowionego, czyni jednostke bezsilng wobec organu.
Sytuacji nie poprawia dowolnie ustalana przez orga-
ny procedura odwolawcza w ramach postepowania
przed organami administracji oraz utrudniona kon-
trola sgdowa wedle procedury ustanowionej w art.
3oc—30e UPR.

Ochrona praw jednostek w duzym stopniu zale-
zy od trybu postepowania, charakteru prawnego
rozstrzygnieé oraz dostepnych srodkéw prawnych,
w tym $rodkéw zaskarzenia. Jak juz zaznaczono,
postepowanie okre$lone w UPR nie jest postepowa-
niem administracyjnym, nie wydaje sie tez decyzji
administracyjnych wobec braku podstawy prawne;j
w postaci KPA?. Jest to zagadnienie sporne w dok-
trynie, gdyz wielu autoréw mimo wszystko obstaje
przy formie decyzji dla rozstrzygnieé¢ o przyznaniu
dofinansowania w ramach UPR3°. Wéréd przytacza-
nych argumentéw najwazniejsza jest uchwata NSA

29 Tak trafnie W. Miemiec [w:] E. Ruskowski (red.), System pra-
wa finansowego, t. I, Warszawa 2010, s. 374—375 i M. Supera-
Markowska, Prawno- finansowe..., s. 209—211.

30 K. Pawlowicz, Prawne formy dzialania administracji gospo-
darczej — kierunki zmian i préba oceny [w:] B. Popowska,
K. Kokocinska, Instrumenty i formy prawne dziatania admini-
stracji gospadarczej, Poznan 2009, s. 65—-67, ponadto zdania
odrebne autorstwa R. Hausera, A. Kuby i J. Trzcinskiego do
uchwaty NSA w sktadzie 7 sedzidéw z 29 marca 2006 r., sygn.
GPS 1/06, ONSA/WSA 2006/4/95. Takze glosa k.. Wosika do
wyroku NSA z 8 czerwca 2006 r., sygn. II GSK 63/06, nie-
publ. (,,Europejski Przeglad Sadowy” 12/2006). Na ten temat
wiecej: B. Popowska, Decyzja i umowa jako formy dziatania
podmiotéw administracji gospodarczej [w:] B. Popowska,
K. Kokocinska (red.), Instrumenty i formy prawne dziatania

administracji gospodarczej, Poznan 2009, s. 77-199.
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z dnia 22 lutego 2007 (sygn. II GPS 3/06 niepubl.),
zgodnie z ktérg cate postepowanie o dofinansowanie
sktada sie z dwoch etapéw. Pierwszy etap to poste-
powanie przed organem administracji koniczace sie
decyzja. Drugi, to zawarcie na podstawie decyzji
umowy o dofinansowanie z wytonionym do dofinan-
sowania wnioskodawcg. Trzeba jednak zaznaczy¢,
ze uchwata ta zapadia na gruncie przepisow ustawy
o Narodowym Planie Rozwoju®, ktéra nie zawierata
wylaczenia zastosowania KPA. Na gruncie ustawy
o NPR mozna bylo wydawa¢ decyzje administra-
cyjne. Wobec UPR takie rozumowanie jest nieuza-
sadnione. Aktualny pozostaje jedynie poglad wyod-
rebniajgcy dwie fazy postepowania — postepowanie
przed organem administracji, charakteryzujgce sie
nieréwnorzednoscia stron, i faze zawierania umowy,
przy formalnej réwnorzednoscis2.

Skoro rozstrzygniecie organu nie jest ani decyzja,
ani postanowieniem, musi naleze¢ do kategorii in-
nych aktéw lub czynno$ci administracji dotyczacych
uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepi-
sow prawa i jako takie podlega zaskarzeniu (art. 3 § 2
pkt 4 PPSA)3. Nie mozna sie zgodzi¢ z pogladem,
jakoby byta to czynnos¢ faktyczna, jako ze elemen-
tem koniecznym jest tu o$wiadczenie woli organu
administracji, wtadcze i jednostronne. W kazdym
razie niemozliwe jest rozciggniecie zakresu ochrony
prawnej gwarantowanej przez KPA na postepowanie
odwotawcze okreslone w UPR. Bytaby to interpretacja
wyraznie contra legem. Wnioskodawcy przystuguje
tylko taka ochrona, jakg ustanowi dla niej sam organ
prowadzacy postepowanie, w ramach systemu reali-
zacji programu operacyjnego. Akt prawa wewnetrz-
nego przesadza o dostepnych srodkach prawnych, ich
dopuszczalno$ci i warunkach wnoszenia. Korzystanie
ze $srodkéw prawnych bywa czesto utrudnione.

31 Dz.U. z 2004 1. Nr 116, poz. 1206.

32 Por. zastosowanie tego kryterium w zdaniach odrebnych au-
torstwa R. Hausera, A. Kuby i J. Trzciniskiego do uchwaty NSA
w sktadzie 7 sedzi6éw z 29 marca 2006 1., sygn. GPS 1/06, ONSA/
WSA 2006/4/95; por. tez wyrok NSA z 8 czerwca 2006 r.,
sygn I GSK 63/06, niepubl.

33 Jednakze za forma decyzji opowiada sie wciaz, nietrafnie, pew-
na cze$¢ doktryny. Por. literatura podana w przypisie nr 30.

34 Tak uwaza M. Szubiakowski — por. glosa do uchwaty NSA
w sktadzie 7 sedziéw z 29 marca 2006 1., sygn. GPS 1/06, OSP
2006/11/122.



Przepisy Konstytucji gwarantuja niewiazacy cha-
rakter aktow prawa wewnetrznego wobec podmio-
tow niepodporzadkowanych organizacyjnie wyda-
jacym je organom administracji®. Niestety, przepisy
UPR pozostaja w tym zakresie niezgodne z Konsty-
tucja. Co wiecej, podporzadkowanie sie aktom prawa
wewnetrznego jest wymuszane, gdyz od tego uzalez-
niona zostala — na mocy przepiséw rangi ustawowej —
mozliwo$¢ korzystania ze sSrodkéw ochrony prawne;j.
Na mocy art. 30c ust. 1 UPR dopuszczalnos$¢ skargi
do WSA zalezy od wyczerpania $srodkéw prawnych
przewidzianych w systemie realizacji programu ope-
racyjnego. Z tego wynika, ze realizacja konstytucyj-
nego prawa do sgdu uzalezniona jest od zastosowa-
nia sie do przepiséw prawa wewnetrznego. Obywatel
nie moze odmoéwi¢ zastosowania sie do narzucanej
mu nielegalnie administracyjnej procedury odwo-
tawczej, gdyz tym samym pozbawilby sie mozliwosci
kontroli sadowej jej legalnos$ci. To oczywisty, razacy
paradoks.

Niestety orzecznictwo zdaje si¢ akceptowad ten stan
rzeczy. W wyroku z 9 marca 2010 1.3* NSA wyraznie
stwierdza, ze uchylenie si¢ przez wnioskodawce
od obowiazkéw naktadanych przez system realizacji
programu operacyjnego nie obcigza organu ani nie
wymusza dokonania oceny merytorycznej projektu,
lecz uzasadnia jedynie wydanie negatywnej oceny
projektu. Ow poglad wydaje sie przewazaé¢ w orzecz-
nictwie, jak i w literaturze, takze tej popularyza-
torskiej¥. Starsze orzecznictwo stoi na odmiennym
stanowisku: wnioskodawca zwigzany jest jedynie

35 Tak trafnie TK w wyroku z 1 grudnia 1998 r., sygn. K 21/98
iwwyroku z g listopada 1999 r., sygn. K 28/98.

36 Sygn. II GSK 180/10, niepubl.

37 Np. w artykule M. Kierzek i M. Wojsz, Najczestsze bledy przy
aplikacji—jak ich unikaé, ,,Rzeczpospolita” z 9 kwietnia 2010 1.
—jako btad potraktowane jest niezastosowanie sie do wytycz-

nych organu.
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obowiazkami naktadanymi przez ustawe i tylko z ich
wypelnienia moze by¢ rozliczany?®. W $wietle Konsty-
tucji RP tylko ten drugi poglad uzna¢ mozna za trafny.

Podsumowujac, przepisy UPR regulujace postepo-
wanie w sprawie udzielenia dofinansowania i poste-
powanie odwotawcze oraz sgdowoadministracyjne
obarczone sa wieloma wadami konstytucyjnymi. Nie
wdajac sie w szczegbly i nie analizujac po kolei po-
szczegblnych przepisow trzeba stwierdzié, ze UPR
nie odpowiada standardom demokratycznego pan-
stwa prawnego. Zastosowane rozwigzania majg na
celu usprawnienie i przy$pieszenie postepowania;
odbywa si¢ to kosztem ograniczenia uprawnien pro-
ceduralnych wnioskodawcy i zakresu przystugujacej
mu ochrony prawnej. Ustawodawca dazy do podda-
nia jak najszerszych kategorii spraw regulacji przepi-
sOwW prawa wewnetrznego, wprowadzajac jednoczes-
nie mechanizmy wymuszajace na wnioskodawcach
stosowanie sie do nich, nawet wbrew Konstytucji czy
ustawom. Korzystanie ze srodkéw ochrony prawne;j
utrudnione zostalo przez chaos pojeciowy i rozmaite
niejasnos$ci: dlatego wnioskodawcy nie radzg sobie
ze skomplikowanymi, nieprecyzyjnymi przepisami.
W efekcie sporzadzaja wadliwe skargi do WSA lub
skargi kasacyjne, ktére najczesciej sg odrzucane
i oddalane. UPR narusza zasady praworzadnosci,
poprawnej legislacji, ustawowego reglamentowania
praw i wolno$ci, dwuinstancyjnosci oraz prawa do
sadu. Niewatpliwie zachodzi niezgodno$¢ pomiedzy
przepisami UPR a Konstytucji RP. Doktadne oméwie-
nie sposobéw usuniecia tych niezgodnosci wychodzi
zZnaczaco poza ramy niniejszego opracowania. De
lege ferenda nalezy postulowac¢ gteboka nowelizacje
UPR majaca na celu przywrdcenie konstytucyjnosci
jej przepisow.

38 Wyrok NSA z 20 listopada 2009 r., sygn. II GSK 907/09, nie-
publ.
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