RZECZPOSPOLITA POLSKA Warszawg, 7 3 - L__” . 20’(2(,

Rzecznik Praw Obywatelskich '
Irena LIPOWICZ

RPO- 665405 - I/11AWO Pani
00-090 Warszawa Tel. centr. 22 551 77 00 Elzbieta Biennkowska
Al Solidarnodci 77 Fax 22 827 64 53

Minister Rozwoju Regionalnego
ul. Wspdlna 2/4
00 - 926 Warszawa

qmmbmw fow Hi wip e

Wplywaja do mnie liczne skargi beneficjentow dotyczace wdrazania funduszy
strukturalnych Unii Europejskiej oraz Funduszu Spdjnosci. Jednym z dziatan, majacych na
celu ochrone beneficjentdw Kkorzystajacych ze wspomnianych funduszy, byt wniosek
Rzecznika skierowany 12 lipca 2007 r. do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie, ze
art. 37 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. Nr
227, poz. 1658) jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 184 Konstytucji RP w zakresie, w jakim
wyltacza zastosowanie przepisOw dotyczacych postepowania sadowoadministracyjnego do
procedury ubiegania si¢ oraz udzielania dofinansowania za $rodkdw pochodzacych
z budzetu panstwa lub ze Srodkdéw zagranicznych. Trybunat Konstytucyjny umorzyt
postepowanie w tej sprawie, z uwagi na zmiane Wwyzej powolanej ustawy, przed
wyznaczeniem rozprawy. Zmiana ta bowiem pokrywata si¢, co do meritum, z wnioskiem
Rzecznika Praw Obywatelskich.

Analiza przedmiotowej ustawy w obecnym brzmieniu (tj. Dz. U. z 2009 r., Nr 84,
poz. 712 ze zm.) w kontekScie wplywajacych do mnie skarg, budzi jednak nadal
watpliwosci, co do prawidtowosci przyjetych na jej gruncie rozwiazan prawnych,

a majacych skutek w stosunku do konkretnych beneficjentow.
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W pierwszej kolejnosci wskazaé trzeba, ze na biezaco byta przeze mnie
monitorowana sprawa skierowanego przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Yodzi
pytania prawnego (P 1 /11) do Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku, rozpoznajacym to
pytanie. Trybunal tylko w czesci odnidst si¢ do zaskarzonych przez Sad przepiséw,
wskazujac jednoczesnie, ze w pozostalym zakresie, nie jest mozliwe wydanie orzeczenia
merytorycznego, ze wzgledu na zbieg negatywnych przestanek wyrokowania: zbg¢dnosci (gdy
stawiane zarzuty maja charakter akcesoryjny) oraz niedopuszczalnosci (gdy brak jest
odpowiedniego uzasadnienia zarzutow albo wzorzec kontroli zostat skonstruowany w sposéb
wadliwy). Dlatego tez analizie Trybunatu mogly podlega¢ wytacznie watpliwosci sadu
pytajacego na tle art. 87 Konstytucji.

Po zapoznaniu si¢ z uzasadnieniem wyroku TK w sprawie P 1/11 i po ocenie
okreslonych w nim konkluzji, ale tez skutkéw wydanego w tym postepowaniu wyroku
Trybunatu, dokonatam po raz kolejny analizy przedmiotowych regulacji i dostrzegam, ze
watpliwosci, dotyczace przedmiotowego aktu prawnego nie do konca zostaty
wyeliminowane przez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z powoddéw wskazanych powyzej,
a odnoszacych si¢ do konstrukcji pytania prawnego. Przyzna¢, bowiem trzeba, ze
w uzasadnieniu skierowanego do Trybunatu pytania prawnego Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Lodzi, nie wskazano pewnych probleméw, jakie wiaza si¢ z realizacja
zadan wynikajacych z ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

Majac na uwadze wyrok Trybunalu w powolanej powyzej sprawie, jak tez
konieczno$¢ dokonania w odpowiednim czasie zmian przez ustawodawce w zwiazku
z nim, chciatabym zwrdci¢ uwage Pani Minister na moje watpliwosci odno$nie niektérych

rozwiazan prawnych przyjetych na gruncie ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach

prowadzenia polityki rozwoju.

Systemy realizacji programow operacyjnych

W mysl art. 5 pkt 11 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, system
realizacji okresla zasady i procedury obowiazujace instytucje uczestniczace w realizacji
strategii rozwoju oraz programoOw. System ten okresla réwniez, zgodnie z powolanym

przepisem, $rodki odwotawcze przystugujace wnioskodawcy w trakcie naboru projektow.
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Po wyczerpaniu srodkéw odwolawczych przewidzianych w systemie realizacji programu
operacyjnego i po otrzymaniu informacji o negatywnym wyniku procedury odwotawczej
przewidzianej w systemie realizacji programu operacyjnego, beneficjent moze wystapi¢ ze
skarga do wtasciwego sadu administracyjnego. Zgodnie bowiem z art. 30b ust. 4 powotanej
ustawy wtasciwa instytucja informuje wnioskodawce na piSmie o wynikach procedury
odwotawczej przewidzianej w systemie realizacji programu operacyjnego wraz
z pouczeniem o mozliwosci wniesienia skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego.
Trybunat Konstytucyjny w sprawie P 1/11 orzekt, ze art. 5 pkt 11 ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju przez to, ze dopuszcza uregulowanie praw i obowiazkdéw
wnioskodawcow w trakcie naboru projektéw finansowanych z programu operacyjnego poza
systemem Zrodet powszechnie obowiazujacego prawa, jest niezgodny z art. 87 Konstytucji
RP. Analiza catoksztattu dorobku orzeczniczego sadéw administracyjnych, jakiej dokonat
przy rozpoznaniu tej sprawy Trybunat, prowadzi do wniosku, ze: ,,poglad o traktowaniu
systeméw realizacji jako Zrodet prawa sui generis, niebgdacych aktami prawa powszechnie
obowiazujacego w rozumieniu art. 87 Konstytucji, jest powszechnie przyjety w judykaturze.
Odstepstwva od takiego umiejscawiania systemdéw realizacji maja za$ charakter
jednostkowy".

Trybunat Konstytucyjny podzielit prezentowany w tym zakresie poglad sadéw
administracyjnych, podkreslajac zarazem, iz: ,systemy realizacji nie sa wydawane przez
podmioty konstytucyjnie upowaznione do stanowienia aktow powszechnie obowiazujacych
i nie maja formy wskazanej dla tych aktéw w Konstytucji. Nie ulega réwnoczesnie
watpliwosci, ze zawieraja one normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym (por. wyrok
z 12 lipca 2001 r., sygn. SK 1/01, OTK ZU nr 5/2001, poz. 127), ktérych przestrzeganie jest
warunkiem uzyskania dofinansowania w ramach programu operacyjnego - wyznaczaja wiec
okreslonym podmiotom prawa i obowiazki". Trybunat zauwazyt ponadto, ze: ,,niezaleznie od
obowiazkéw wynikajacych z prawa Unii Europejskiej, polski prawodawca jest takze
zwiazany zasadami i regutami krajowego porzadku konstytucyjnego”. Albowiem nawet
w sferach regulowanych przez prawo Unii Europejskiej Konstytucja pozostaje ,,najwyzszym
prawem Rzeczypospolitej Polskiej" (por. art. 8 ust. 1 Konstytucji oraz wyroki z: 27 kwietnia
2005 r., sygn. P 1/05, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 42; 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04, OTK
ZU nr 5/A/2005, poz. 49; 24 listopada 2010 r., sygn. K 32/09, OTK ZU nr 9/A/2010, poz.
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108 oraz wyrok TK z dnia 16 listopada 2011 r., sygn. SK 45/09, OTK ZU nr 9/A/2011, poz.
97). Konstytucja nakazuje, jak podkreslit Trybunat, okreslenie zasad i trybu postgpowania
w sprawach o dofinansowanie z regionalnego programu operacyjnego Ww przepisach
powszechnie obowiazujacego prawa. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego: ,,realizacja tego
wymogu nie oznacza ostabienia unijnej zasady skutecznosci, ale przeciwnie - spowoduje jej
wzmocnienie. Okreslenie zasad i trybu postgpowania w sprawach o dofinansowanie
z programu operacyjnego w wielu aktach normatywnych, ktére nie maja charakteru
powszechnie obowiazujacego, a ponadto zawieraja réznorodne i odmienne rozwiazania
prawnoproceduralne w zaleznosci od tego, na jakim obszarze obowiazuja i jaki podmiot je
ustanowit, narusza nie tylko powotane wyzej przepisy Konstytucji, ale takze utrudnia
wykonywanie przez uprawnionych ich praw wynikajacych z rozporzadzenia nr 1083/2006".

W kontekscie powyzszego zauwazy¢ trzeba, ze procedura odwolawcza dotyczaca
dofinansowania z regionalnych programdéw operacyjnych jest do tej pory niejednolita,
wynika bowiem z aktéw, ktore nie maja charakteru powszechnie obowiazujacego. Jak
wskazat Trybunat, akty te zawieraja réznorodne rozwiazania w zakresie ,,odwotania" czesto
w zaleznosci od miejsca, w ktérym sa wykonywane i od podmiotu, ktory je ustanowit.
Uwagi Trybunatu, zawarte w uzasadnieniu wyroku w sprawie P 1/11 pokazuja, ze
w praktyce poszkodowanymi w zwiazku z takim uregulowaniem procedury odwotawcze;j,
sa przede wszystkim beneficjenci. Oceniajac wplywajace do mojego Biura skargi
w zakresie dofinansowania z regionalnych programdéw operacyjnych dostrzegam, ze
procedura co do ,,odwotania si¢" w ramach tych programéw jest w Polsce niespdjna i budzi

wiele zastrzezen beneficjentdw.

Jako Rzecznik Praw Obywatelskich chciatabym zwréci¢é uwage Pani Minister, iz
W mojej ocenie tego rodzaju rozwiazania nie tylko nie wplywaja na prawidtowe
wykorzystywanie przeznaczonych Srodkéw w ramach regionalnych programow
operacyjnych, ale takze nie utatwiaja efektywnej realizacji zadan wynikajacych
z cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Ponadto zetknigcie si¢ przeze mnie ze skargami
beneficjentéw pozwolito mi zauwazy¢, ze réznorodnosé przyjetych rozwiazan w ramach
systemOw realizacji programu operacyjnego nie tylko stanowi o niestabilnosci

,,postepowania odwotawczego" w tym zakresie, ale takze czesto sprowadza mozliwos$é



,,odwotania si¢" do fikcji, poniewaz w ramach tak uksztattowanego ,,postepowania” nie sa
prawie w ogole zabezpieczone prawa okreslonych beneficjentdow.

Istotna jest rowniez w odniesieniu do powyzszego $wiadomos¢, ze przyjete w tym
zakresie rozwiazania prawne sa niekonstytucyjne. Istotne jest takze uregulowanie pewnych
zagadnien takich, jak procedura odwotawcza, w ramach prawa powszechnie
obowiazujacego w celu prawidtowej realizacji i wykorzystania konkretnych funduszy,
a takze w celu zabezpieczenia praw beneficjentow bioracych udziat w odpowiednich
konkursach. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego: ,ani jednolita praktyka organow
administracji, ani spdjne orzecznictwo sadow administracyjnych nie moga zastapic
bezposredniego uregulowania formy prawnej systemoéw realizacji w zaskarzonej ustawie.
To, jakie podmioty i w jaki sposdb maja prawo normowac sytuacje uczestnikow konkursow
organizowanych w ramach regionalnych programéw operacyjnych, ma istotne znaczenie nie
tylko praktyczne, lecz takze prawne. Pominigcie tej kwestii w ustawie o polityce rozwoju
moze by¢ oceniane przez pryzmat zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, a w dalszej kolejnosci - takze zasady prawidtowej legislacji". Ze wzgledu
na zwiazanie Trybunatu Konstytucyjnego zakresem zaskarzenia wskazanym w pytaniu
prawnym (por. art. 66 ustawy o TK) powyzsza konstatacja nie mogta znalezé wyrazu

w sentencji orzeczenia TK P 1/11, niemniej jednak stanowita ona istotny element oceny

badanych regulacji.

Wytyczne Ministra Rozwoju Regionalnego

Opisujac  powyzej kwestie uksztattowanej przez ustawodawce procedury
odwotawczej w ramach systeméw realizacji programu operacyjnego, nie mozna pominac
jeszcze jednej kwestii, ktora zostata przeze mnie zauwazona na bazie rozpatrywanych skarg.
Watpliwosci wzbudzaja, w mojej ocenie, wytyczne Ministra Rozwoju Regionalnego
wydawane na podstawie art. 35 ust. 3 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.
W tej sprawie wystepowat juz do Pani Minister méj poprzednik, ktéry zwrdcit uwage na
charakter omawianych wytycznych i zakresu spraw, co do ktérych sa one wydawane.
Przede wszystkim Rzecznik zwrdcit uwage, ze w ramach wytycznych nie moze by¢

regulowana procedura odwotawcza, ktéra ma bezposredni wptyw na prawa i obowiazki
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beneficjentéw (kopia WG RPO z dnia 29 maja 2008 r. oraz kopia odpowiedzi MRR z dnia
16 czerwca 2008r. w zataczeniu). Wytyczne nie stanowia bowiem prawa powszechnie
obowiazujacego. W ramach nowelizacji ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z wdrazaniem
funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci z przepisu art. 35 ust. 3 powotanej ustawy
zostal usuniety punkt, ktéry upowazniat Ministra Rozwoju Regionalnego do wydawania
wytycznych w zakresie procedury odwotawczej. Z tych tez powoddéw, Rzecznik Praw
Obywatelskich zakonczyt prowadzone postgpowanie wyjasniajace w tej sprawie.

Niemniej jednak szczegdtowa analiza wptywajacych do mnie skarg, jak tez wymiana
korespondencji z réznymi Instytucjami Posredniczacymi, daje podstawy do sformutowania
tezy, iz wytyczne te dalej dziataja ,,w praktyce" w odniesieniu do procedury odwolawczej
1 wywieraja wptyw na prawa i obowiazki beneficjentow. Z wielkim niepokojem odnotowuje
fakt, ze mimo zmiany art. 35 ust. 3 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,
wytyczne Ministra Rozwoju Regionalnego w zakresie postepowania odwolawczego
znajduja, dalej zastosowanie. Tym bardziej jest to problem wymagajacy poswigcenia mu
wickszej uwagi, albowiem ta problematyka budzi, w mojej ocenie, watpliwosci réwniez
natury konstytucyjnej. Dlatego tez, na dzien dzisiejszy prowadzone sa w moim Biurze
postepowania wyjasniajace w kilku tego rodzaju sprawach (w zataczeniu kopia pism z dnia
11 kwietnia i 29 sierpnia 2011 r. Dolnoslaskiej Instytucji Posredniczacej). Korespondencja,
jaka otrzymatam od Instytucji Posredniczacych, wskazuje wyraznie na niekonsekwencje co
do stosowania art. 35 ust. 3 powotanej ustawy (w wersji przyjetej przez nowelizacje z dnia 7
listopada 2008 r.) w praktyce. Wydaje si¢ takze, ze ta niekonsekwencja nie wynika
wytacznie z dziatan Instytucji Posredniczacych.

W odniesieniu do tego zagadnienia, chciatabym podkresli¢, iz w zakresie wskazanym
powyzej zastosowanie maja przepisy Konstytucji nakazujace uregulowanie trybu
zaskarzania ,,decyzji wydanych w pierwszej instancji" (ktérymi w tym wypadku sa wyniki
oceny projektow) w akcie powszechnie obowiazujacego prawa, a doktadniej - wytacznie
w ustawie (art. 78 Konstytucji). Obowiazujacy w tym obszarze standard konstytucyjny
dotyczy - co wyraznie trzeba podkresli¢ - wszystkich aktéw indywidualnych i konkretnych,

ktére ksztaltuja sytuacje prawna podmiotdw prawa, niezaleznie od formy i nazwy danego
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aktu stosowania prawa (wyrok TK z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11,
115/10/A/2011).

Negatywna ocena projektu wnioskodawcy

Zgodnie z art. 30b ust. 1 zdanie pierwsze ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju, w przypadku negatywnej oceny projektu wnioskodawca, po otrzymaniu
informacji, o ktérej mowa w art. 30a ust. 3 przedmiotowej ustawy, moze wnie$¢ Srodki
odwotawcze przewidziane w systemie realizacji programu operacyjnego, w terminie,
w trybie i na warunkach tam okre$lonych. Analiza tego przepisu na tle wptywajacych do
mnie skarg budzi réwniez szereg watpliwosci. Kiedy bowiem mozemy uznac¢, ze doszto do
negatywnej oceny wniosku i dlaczego mozliwo$¢ odwotania sie¢ przystuguje wytacznie od
negatywnej informacji wlasciwego organu?

Pojecie informacji o negatywnym wyniku procedury (negatywnej ocenie wniosku)
zostata pozostawiona do zdefiniowania przez poszczegdlne systemy realizacji programow
operacyjnych i takie rozwiazanie - moim zdaniem - budzi takze kontrowersje natury
konstytucyjnej. To wtasnie w tych ,,systemach" okresla si¢ procentowo, jaka ilo$¢ punktow
kwalifikuje do uznania, ze dany projekt jest pozytywnie oceniony. Pociaga to za soba
utworzenie listy rankingowej, na ktdérej sa zamieszczane wszystkie pozytywnie ocenione
wnioski wedtug ilosci zdobytych punktéw. W pierwszej kolejnosci dofinansowanie
uzyskuja jednak projekty z najwicksza liczba zdobytych punktéow, a wiec po wyczerpaniu
srodkow przeznaczonych na konkurs moze si¢ okazac, ze projekty pozytywnie ocenione nie
zostana, dofinansowane. Tym bardziej budzi wigc watpliwosci tres¢ art. 30b ust. 1 zdanie
pierwsze powotanej powyzej ustawy. Nie mozna bowiem nie dostrzec, iz beneficjent,
w sytuacji takiej, jak ta wskazana powyzej, nie moze zweryfikowaé ,,decyzji" odpowiedniej
instytucji co do przyjetej punktacji - oceny - jego wniosku. Natomiast kwestia ilosci
uzyskanych punktéw moze mie¢ nastepnie wplyw na kwestie dofinansowania wniosku
konkretnego beneficjenta. Nie trudno jest moim zdaniem, co odzwierciedlaja kierowane do
mojego Biura skargi, wyobrazi¢ sobie, ze osoba ktorej projekt zostat oceniony
,pozytywnie" nie zgadza si¢ z konkretna instytucja co do ilosci zdobytych punktow.

Beneficjent moze bowiem twierdzi¢, ze jego projekt powinien byt zdoby¢ wicgksza liczbe



punktow. Weryfikacja tego rodzaju ,rozstrzygniecia" umozliwiataby mu Kontrolg
dokonanej oceny przez wiasciwa instytucje i ewentualna szans¢ jej zmiany, a co za tym
idzie ,,przesunigcie si¢ do przodu" na liScie rankingowej. Brak za$ takiej mozliwosci moze
dla niego pociaga¢ skutki takie same jak w przypadku beneficjenta, ktéry uzyskat
negatywna ocen¢ projektu, czyli brak dofinansowania (w przypadku wyczerpania srodkow
przeznaczonych na konkurs). W mojej ocenie, brak zapewnienia prawa do zweryfikowania
oceny projektu ze wzgledu na uzyskana ilo$¢ punktow, w sytuacji gdy konkretny podmiot
uwaza, ze jego projekt powinien byt otrzymacé wicksza ilos¢ punktéw, nie moze byc
oceniony jako przemys$lane dziatanie ustawodawcy i wymaga podjecia odpowiednich prac
legislacyjnych w tym zakresie. Rozwiazanie tego rodzaju nie zabezpiecza bowiem
W sposOb wystarczajacy praw okreslonych beneficjentéw, bioracych udziat w odpowiednich
konkursach, a ponadto ogranicza takim beneficjentom dostep do sadu. Nie maja oni bowiem
mozliwosci ztozenia skargi do sadu administracyjnego i dokonania kontroli sadowej co do
ilosci zdobytych punktéw, a przez to dokonania weryfikacji podjetej w ich sprawie oceny.
Ograniczenie tego rodzaju, moim zdaniem, nie znajduje uzasadnienia i dlatego tez
ustawodawca powinnien podda¢ ten problem analizie przy zmianie ustawy o zasadach

prowadzenia polityki rozowju.

Wylaczenie stosowania kodeksu postepowania administracyjnego

oraz kwestia wznowienia postepowania

Stosownie do tresci art. 37 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, do
postepowania w zakresie ubiegania si¢ oraz udzielania dofinansowania na podstawie ustawy
ze Srodkéw pochodzacych z budzetu panstwa lub ze srodkéw zagranicznych nie stosuje sie
przepisow ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego.
Ponadto z zgodnie z art. 30g powotanej ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,
informacje otrzymywane przez wnioskodawce dotyczace oceny jego wniosku, takze
w trakcie trwania procedury odwotawczej, nie stanowia decyzji administracyjne;j.

Przy sprawach rozpatrywanych na podstawie ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju przyjeto, iz kontrola sadow administracyjnych odbywa si¢ w oparciu

o tres¢ art. 3 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sadami
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administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.). Przyjecie nawet takiego zatozenia nie
przesadza jeszcze, iz tego rodzaju ,,informacje" o jakich mowa w art. 30g ustawy, nie beda
decyzjami administracyjnymi. W mys$l bowiem art. 3 § 3 P.p.s.a. sady administracyjne
orzekaja takze w sprawach, w ktorych przepisy ustaw szczegdlnych przewiduja sadowa
kontrole i stosuja Srodki prawne okreslone w tych przepisach. Tego rodzaju przepisow
ustaw szczegodlnych, ktére przewiduja sadowa kontrole, o jakiej mowa w art. 3 § 3 P.p.s.a.
jest sporo w polskim porzadku prawnym, ale takze w duzej czesci takich aktéw mamy do
czynienia z rozstrzygnieciami bedacymi decyzja administracyjna.

W  kontekScie powyzszego trzeba wskaza¢ na uchwale Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 22 lutego 2007 r. sygn. II GPS 3/06, w ktérej NSA zwrdcit
uwage, iz wiasciwe przepisy ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie
Rozwoju (Dz. U. Nr 116, poz. 1206 ze zm.) wskazuja na istnienie wyraznie
wyodrebnionych dwoch etapow postepowania w sprawach dotyczacych dofinansowania
z publicznych $rodkéw unijnych w ramach sektorowych programéw operacyjnych.
Zdaniem NSA, rozstrzygniecia podejmowane w pierwszym etapie procedury opisanej
w wyzej powotanej ustawy maja charakter indywidualnych rozstrzygnie¢ wladczych
i jednostronnych. Wladczos¢ tych decyzji, jak wskazat NSA, nie moze by¢ jednak
rozumiana w sposob tradycyjny, z nawiazaniem do przymusu panstwowego, albowiem
wladczo$¢ w tych sprawach przejawia sie w wylacznosci skutkdéw prawnych decyzji
o przyznaniu dofinansowania. Wytaczno$¢ ta polega na tym, ze umowa moze by¢ zawarta
wyltacznie z osoba, ktérej Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARiMR)
przyzna doptatg. Zawarcie wigc umowy bez uprzedniej pozytywnej decyzji bytoby
niezgodne z ustawa, a to oznacza, ze decyzja jest niezbedna przestanka zawarcia umowy
cywilnoprawne;j.

Dodatkowo, jak wskazuje literatura przedmiotu, odmienne stanowisko sadéw
administracyjnych w tym zakresie - od tego wskazanego powyzej, przyjetego w uchwale 11
GPS 3/06 - bytoby przejawem ucieczki w kierunku nadania temu etapowi tej procedury
charakteru prywatnoprawnego, podczas gdy zgodnie z prawem unijnym powinna mie¢ ona
charakter publicznoprawny (L.Wosik, Prawne problemy wdroZenia unijnych programow
pomocowych w Polsce w pierwszych latach cztonkostwa, referat wygltoszony na konferencji

1-2.06.2009 r., Grédek nad Dunajcem, s. 6). Dlatego tez czynno$ci wstepne zwiazane
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z przyznaniem dotacji, czyli ogtoszenie konkursu, ocena formalna oraz merytoryczna
i ostateczne rozstrzygnigcie (zatwierdzenie listy rankingowej projektéw) powinny miec
charakter publiczny (administracyjnoprawny). W konsekwencji bowiem drugi etap
(zawarcie umowy o dofinansowanie) ma charakter deklaratoryjny i prywatnoprawny
(podpisanie umowy cywilnoprawnej) i stanowi on podstawe do wyptaty dotacji
w wykonaniu wczesniejszego wladczego rozstrzygnigcia (R. Pozdzik, Sqdowa kontrola
wynikow oceny projektow finansowanych z funduszy unijnych na przyktadzie Programu
Operacyjnego , Innowacyjna Gospodarka"”, w: ,Europejski Przeglad Sadowy", marzec
2010, s. 30-31).

Dlatego tez, w mojej ocenie, tre$¢ art. 30 g oraz 37 ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju budzi istotne watpliwosci. Tego rodzaju rozwiazanie nie stanowi bowiem
o zabezpieczeniu w sposdb wystarczajacy praw beneficjentdéw, ktdérzy biora udziat
w organizowanych konkursach. Catkowite wytaczenie stosowania Kodeksu postgpowania
administracyjnego oraz przyjecie, iz ,informacje” co do wniosku, takze w ramach
procedury odwotawczej, nie stanowia decyzji administracyjnej jest, w tym przez samych
beneficjentéw, oceniane krytycznie. Podkresli¢ trzeba, iz w przypadku chociazby realizacji
Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007 - 2013 wydawane sa w ramach
postepowan decyzje administracyjne. Do tych spraw stosuje sie¢ przepisy Kodeksu
postgpowania administracyjnego. Co prawda, niektére z przepisow tego kodeksu zostaty
wylaczone i nie sa stosowane w ramach postepowan przed ARiMR, ale ma to zwiazek
z konieczno$cia zapewnienia szybkiego rozpoznawania wnioskOw, z uwagi na ich
problematyke. Taka konstrukcja tych przepiséw, w ramach postgpowan przed Agencja,
stwarza jednak starajacym si¢ o dofinansowanie beneficjentom okreslone gwarancje
w ramach wszczetego postepowania administracyjnego.

Analiza w tym kontekScie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju daje
podstawy do przyjecia, iz beneficjent, starajacy si¢ o dofinansowanie w ramach funduszy
strukturalnych oraz Funduszu Spdjnosci, jest w zdecydowanie ,stabszej" pozycji niz
oceniajaca jego projekt wilasciwa instytucja. Szereg argumentéw przemawia ponadto za
tym, iz relacja jaka nawiazuje si¢ pomiedzy konkretnym beneficjentem a wlasciwa
instytucja zawiera elementy stosunku administracyjnego. Przyjecie wigc przez ustawodawce

rozwiazan, o ktérych mowa w art. 30g oraz art. 37 powotanej ustawy, zdecydowanie ostabia
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pozycje jednostki, a poza tym, w mojej ocenie nie stanowi, o prawidtowym wdrazaniu tych
funduszy. Czg¢sto okazuje si¢ bowiem, iz same argumenty przemawiajace za szybkoscia
prowadzonych postepowan nie sa wystarczajace i nie swiadcza o prawidfowym wdrazaniu
i realizowaniu okreslonych programéw. Dlatego tez, w mojej ocenie, catkowite wytaczenie
przez ustawodawce, w tego rodzaju sprawach, stosowania Kodeksu postepowania
administracyjnego, w tym wyraznie wskazanie, ze informacje instytucji, co do wniosku
beneficjenta nie stanowia decyzji administracyjnej, takze w ramach procedury odwotawczej,
nalezy oceni¢ jako nieprawidtowe i z punktu widzenia ochrony praw beneficjentéw
niewystarczajace.

Podkresli¢ w odniesieniu do powyzszego trzeba, ze zasadnicza rdznica, jaka dzieli
wykonywanie praw podmiotowych (prywatnych) i praw podmiotowych publicznych, polega
na tym, ze wykonywanie tych pierwszych (czynienie z nich wuzytku) nie jest
w zasadzie zalezne od ingerencji panstwa, zas warunki i przestanki ich wykonywania sa
okreslone swobodnie przez strony w wiazacej umowie (patrz A. Wrobel [w:] R. Hauser, Z.
Niewiadomski, A. Wrobel, System Prawa Administracyjnego. Tom 1. Instytucje prawa
administracyjnego, Warszawa 2010, s. 337). Moim zdaniem, szczegétowa analiza celow
i zadan realizowanych przez odpowiednie organy na gruncie ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju, jak tez sama jej konstrukcja w zakresie przyznawania
okreslonych funduszy, nie daje podstaw do przyjecia, iz mamy w tych sprawach do
czynienia z prawem podmiotowym prywatnym. Tym bardziej budzi watpliwos¢ przyjecie
przez ustawodawce tego rodzaju rozwiazan, jak te wymienione powyzej w art. 30g i 37
przedmiotowej ustawy. Nie mozna bowiem przy omawianiu tej problematyki nie wskazac,
iz prawo do postgpowania (administracyjnego czy sadowego) to w istocie prawo do
(efektywnej) ochrony prawnej. W odniesieniu do praw podmiotowych publicznych prawo
do postepowania administracyjnego moze by¢ takze kwalifikowane jako prawo do
efektywnego wykonywania praw podmiotowych publicznych w tych przypadkach,
w ktérych dla wykonywania prawa podmiotowego publicznego konieczne jest jednak
autorytatywne rozstrzygnig¢cie organu administracji publicznej. W tym znaczeniu bowiem
prawo do postepowania nie jest elementem prawa podmiotowego publicznego, lecz jest
wobec tego prawa instrumentalne w tym sensie, ze zapewnia jego efektywne wykonywanie

i gwarantuje efektywna ochrong tego prawa (patrz A. Wrdébel [w:] R. Hauser, Z.
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Niewiadomski, A. Wroébel, System Prawa Administracyjnego. Tom 1. Instytucje prawa
administracyjnego, Warszawa 2010, s. 348).

Przy tak szczegétowej ocenie przedmiotowego aktu, jakim jest w tym wypadku
ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, nie mozna pominaé, iz Trybunat
Konstytucyjny dostrzegt takze, ze w aktualnym stanie prawnym brak jest podstawy prawnej
do adekwatnej reakcji organdw administracji i sadéw administracyjnych w wypadku
wznawiania postepowan w zwiazku orzeczeniem o niekonstytucyjnosci zakwestionowanych
przepisow. Trybunat podkreslit bowiem, ze ,,w szczegdlnosci art. 37 ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju wytacza stosowanie przepisOw ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze
zm.; dalej: k.p.a.), co jest konsekwencja odmowy uznania informacji o wynikach konkursu
1 postgpowaniu odwotawczym za decyzje administracyjne (art. 30g ustawy o polityce
rozwoju), zamykajac tym samym mozliwos¢ utrzymania skutkow rozstrzygnie¢ zapadtych
W sposdb sprzeczny z prawem na zasadach przewidzianych w tym kodeksie (np. art. 151 § 2
k.p.a.)". Podobnie, jak podkreslit Trybunat, sytuacja przedstawia si¢ w wypadku sadow
administracyjnych: ,rozpatrujac skargi ztozone na podstawie art. 30c ust. 1 ustawy
o polityce rozwoju, wojewddzki sad administracyjny moze wyda¢ wytacznie orzeczenia
wymienione w art. 30c ust. 3, nie ma natomiast mozliwosci uchylenia jego wynikow
i powtdrzenia catej procedury, mimo ze postepowanie konkursowe zostato przeprowadzone
na podstawie aktéw niespetniajacych wymagan okreSlonych w art. 87 Konstytucji".
Naczelny Sad Administracyjny orzeka zas wytacznie kasatoryjnie. Trybunat Konstytucyjny
we wnioskach swojego wyroku z dnia 12 grudnia 2011 r. w sprawie P 1/11 zauwazyt wigc,
na co pozwalam sobie zwrdci¢ szczegdlna uwage Pani Minister, iz problem ten wymaga
pilnej interwencji ustawodawcy.

Dlatego tez, w momencie podjecia prac nad nowelizacja ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju, w zakresie okreslonym przez wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie P 1/11, moim zdaniem, ustawodawca powinien rozwazy¢
zmiane tej ustawy w szerszym zakresie i przy uwzglednieniu nie tylko wytycznych
Trybunatu. Nie mozna bowiem zapomina¢, iz Trybunal Konstytucyjny, w niektérych
fragmentach swego uzasadnienia w sprawie P 1/11, wyrazit swoje watpliwosci co do innych

rozwiazan przyjetych przez ustawodawce na gruncie tej ustawy, ale nie mdgt sie¢ do nich
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odnies¢ z uwagi na zwiazanie zakresem zaskarzenia przy rozpatrywaniu pytania prawnego
sadu.

W zwiazku z tym, bede zobowiazana za uwzglednienie, przy ewentualnych pracach
legislacyjnych nad ta ustawa, przedstawionych przeze mnie uwag, ktore zostaly
sformutowane po ocenie wplywajacych do mnie skarg beneficjentéw. Ponadto, w mojej
ocenie, ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju wymaga w wielu przypadkach,
a zwlaszcza tych wskazanych powyzej, dopracowania i doprecyzowania dla zapewnienia
wtasciwej ochrony praw obywatelskich.

Majac powyzsze na uwadze, dziatajac na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy
z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 roku, Nr 14, poz.
147 ze zm.), zwracam si¢ do Pani Minister z uprzejma prosba o zajgcie stanowiska
w kwestiach powyzej poruszonych. Uprzejmie prosze takze o informacje w przedmiocie

planowanego sposobu wykonania wyroku TK o sygn. P 1/11.




