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Wplywaja do mnie skargi dotyczace zgodnosci Wytycznych w zakresie
kwalifikowalnosci wydatkow w ramach Programu Operacyjnego Kapital Ludzki (dalej
jako: Wytyczne) z Konstytucja RP.

W dniu 23 lutego 2015 r. Rzecznik Praw Obywatelskich zwrocit si¢ do Dyrektora
Departamentu Europejskiego Funduszu Spolecznego w Ministerstwie Infrastruktury
i Rozwoju z prosba o ustosunkowanie si¢ do problemu Wytycznych. Pismem z dnia
12 marca 2015 r. Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju przedstawito stanowisko co do
charakteru prawnego Wytycznych. Jak wynika z tresci przestanej odpowiedzi, w ocenie
Instytucji Zarzadzajacej Programem Operacyjnym Kapitat Ludzki, postanowienia
Wytycznych dotycza jedynie procedury prawidlowego wydatkowania srodkow europejskich
I nie ograniczaja konstytucyjnych praw i wolnosci obywatelskich oraz nie naruszaja zasady
réwnego traktowania, zakazu dyskryminacji i zasady praworzadno$ci. Same Wytyczne za$
stanowig szczegoOlng regulacje normujaca, jak otrzymane $rodki majg by¢ wydatkowane,
aby uzna¢ je za tzw. koszty kwalifikowane realizowanego projektu. Tym samym, stanowiac
o sposobie wydatkowania §rodkow pienieznych, sg rodzajem swoistej procedury wigzacej
strony umowy w zakresie wykorzystania §rodkow projektowych.
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Charakter prawny analizowanych Wytycznych budzi moje zastrzezenia. Pragne
bowiem przypomnieé, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu
Konstytucyjnego, nie ulega watpliwosci, ze podstawowa konstrukcja systemu zrodel
prawa w Konstytucji RP jest podzial zrédel prawa na zréodla powszechnie
obowiazujacego prawa i Zzrodla wewnetrznie obowigzujacego prawa.

Akty o charakterze powszechnie obowigzujagcym stuzg tworzeniu norm prawnych,
wigzgcych wszystkich adresatow prawa — organy, instytucje, funkcjonariuszy wiadzy
publicznej, obywateli i osoby prawne oraz wszystkich, znajdujacych si¢ pod wtadzg RP.
Laczy si¢ z tym cecha regulowania obowigzkéw i praw obywateli 1 oséb prawnych
oraz ustroju 1 zakresu dziatania organow wladzy publicznej (L. Garlicki, Komentarz
do art. 87 [w:] L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
1999, t. I, s. 1-2). System 6w, w sposOb zamierzony i jednoznacznie wyrazony, zostal przez
ustrojodawce zamknigty, zard6wno w aspekcie przedmiotowym, jak i1 podmiotowym
(por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r., sygn. 25/99., Z. U.
2000/5/141). Oznacza to wigc wyczerpujace okreslenie w samej Konstytucji rodzajow
aktow tego prawa i wyraza si¢ w okresleniu w przepisach ustawy zasadnicze] w sposob
wyczerpujacy organéw wiladzy publicznej, wyposazonych w kompetencje prawotworcze
(L. Garlicki, Komentarz do art. 87..., s. 2-7).

W konsekwencji zatem, z unormowan konstytucyjnych plynie dla dzialalnoSci
prawotworczej bezwzglednie wigzacy wniosek: jezeli prawodawca zamierza
unormowac sytuacje prawna jednostek, musi legitymowac si¢ kompetencja udzielong
przez ustawe zasadniczg i uczyni¢ to w formie odpowiedniego aktu normatywnego
oraz w procedurze okreslonej w Konstytucji lub ustawie, a ponadto — nalezycie go
oglosié¢ (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. P 1/11,
Z. U. 2011/10A/115). Wyklucza si¢ ponadto dowolno$¢ uzupetniania systemu prawa
powszechnie obowigzujacego formami konstytucyjnie nieprzewidzianymi i nieznajdujagcymi
legitymacji na gruncie konstytucyjnie formutowanych zatozen prawodawstwa

Inaczej natomiast unormowano w Konstytucji RP system zrodel prawa
wewnetrznego. Wobec nieprecyzyjnosci regulacji  konstytucyjnych w  tej sferze,
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz w doktrynie przyjeto, ze system zrodet
prawa wewnetrznego nie jest zamkniety w aspekcie podmiotowym: akty tego rodzaju moga
wydawac nie tylko Rada Ministréw 1 Prezes Rady Ministréw (por. art. 93 ust. 1 Konstytucji
RP), lecz takze inne organy, jezeli zostaty do tego upowaznione w ustawie i adresuja je do
,Jjednostek organizacyjnie im podlegltych” (zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia
1 grudnia 1998 r., sygn. 21/98, Z. U. 1998/7/116). Za akty o charakterze wewnetrznym
uzna¢ nalezy te, wydawane wylacznie na podstawie ustawy, ktdére moga wigza¢ jedynie
jednostki organizacyjnie podlegte organowi wydajacemu ten akt, ktore ponadto podlegaja



kontroli pod wzgledem zgodno$ci z powszechnie obowigzujagcym prawem (por. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 czerwca 2003 r., sygn. SK 37/02, Z. U. 2003/6A/53).
Nie moga one zatem ksztattowaé sytuacji prawnej podmiotu spoza uktadu organizacyjnego,
podleglego organowi wydajacemu dany akt i nie moga co wigcej stanowi¢ podstawy decyzji
wobec obywateli, 0sob prawnych oraz innych podmiotdw.

Wobec wyraznie restryktywnego unormowania w Konstytucji systemu zrédet prawa
mozna przyjaé, ze akt wewnetrzny to akt ksztattujacy strukture organizacyjng jakiej$
instytucji, sposob realizowania wyznaczonych jej zadan, a nawet jej zadania 1 obowiazki
pod warunkiem, ze sg one wyznaczone jednostce organizacyjnej podlegtej organowi
wydajagcemu ten akt. Realizowanie normy wewnetrznej nie moze mie¢ ,refleksu"
w stosunku do obywatela i jego organizacji, bo nie moze upowaznia¢ ani
zobowiazywacé jednostki podporzadkowanej organowi wydajacemu dany akt (jako
adresata normy wewnetrznej) do bezposredniego oddzialywania na zachowania
obywateli. Obowiazujaca Konstytucja RP nie pozostawia zadnych watpliwosci co do
tego, ze prawo wewnetrznie obowiazujace, wydawane pod jej rzadami nie moze by¢
zrodlem prawa powszechnie obowiazujgcego i nie moze regulowac praw i obowiazkow
jednostki (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 pazdziernika 1998 r., sygn.
7/98, Z. U. 1998/6/96).

Charakter prawny Wytycznych w zakresie kwalifikowalnosci wydatkow
w ramach Programu Operacyvjnego Kapital Ludzki, bedacyvch przedmiotem

niniejszego wystapienia budzi dlatego moje powazne zastrzezenia natury

konstytucyjnej. Majac bowiem na wzgledzie tre$¢ art. 87 Konstytucji nie mozna uznac ich

za zrédlo prawa powszechnie obowigzujacego w rozumieniu tego przepisu. Wytyczne nie
majg przede wszystkim formy wskazanej dla tych aktow w Konstytucji. Ponadto w $wietle
linii orzeczniczej sadow administracyjnych, ktérych wyroki zostaly przeanalizowane przez
Trybunat Konstytucyjny w przywolywanym juz orzeczeniu o sygn. P 1/11, Wytycznych nie
sposob takze uznal za akty stosowania prawa czy elementy specyficznych umow
adhezyjnych. Tym samym stanowia one regulacje o charakterze wewnetrznym. Nie
ulega réwnoczesnie watpliwosci, Ze zawieraja one normy o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym, ktorych przestrzeganie jest warunkiem zakwalifikowania,
poniesionych przez beneficjentow oraz ich partneréw, wydatkéw w ramach
dofinansowania i wkladu wlasnego w projektach realizowanych w ramach Programu
Operacyjnego Kapital Ludzki. Wyznaczaja one tym samym prawa iobowigzki
okreslonych podmiotéow — normujg bowiem sytuacje¢ prawna oséb fizycznych, osob
prawnych lub jednostek organizacyjnych pozbawionych osobowosci prawnej,
lecz wyposazonych w zdolno$¢ prawna (wniosek taki ptynie z definicji beneficjenta,
zob. pkt 1 podr. 2.3 — stowniczek). W swietle Konstytucji i opartego na niej orzecznictwa
podmiotéw tych nie mozna uznaé za ,,jednostki organizacyjnie podlegte” organowi, ktory



wydat Wytyczne. Regulowanie sytuacji prawnej beneficjentow za ich pomocg jest w mojej
ocenie w konsekwencji niedopuszczalne. Oceny tej nie zmienia ewentualna zgoda samych
zainteresowanych na poddanie si¢ regulacjom konkursowym.

W s$wietle powyzszych uwag, nie sposéb uzna¢ wspomnianych Wytycznych
zaregulacje o charakterze wykonawczym i uzupelniajacym czy pozasystemowym.
Zasadny wiec wydaje sie moim zdaniem postulat, aby czes$¢ regulacji znalazla sie

w aktach prawa powszechnie obowiazujacego w rozumieniu art. 87 Konstytucji.

Argumenty Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju zaprezentowane w pismie do
Rzecznika z dnia 12 marca 2015 r. dotyczace cywilnoprawnego zrodla obowigzywania
owych Wytycznych, a takze technicznym i wykonawczym ich charakterze oraz znacznych
utrudnieniach, jakie wigzatyby si¢ z umiejscowieniem owych Wytycznych w aktach prawa
powszechnie obowigzujacego uzna¢ nalezy za nieprzekonywujace.

Majac powyzsze na uwadze, dziatajac na podstawie art. 13 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2014 r., poz. 1648 ze zm.),
zwracam si¢ do Pana Ministra z uprzejma prosba o ustosunkowanie si¢ do przedstawionego
wyzej zagadnienia.
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