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Sadowa kontrola realizacji polityki
rozwoju — dziesie¢ lat praktyki

Judicial Review of the Implementation of
Development Policy — Ten Years of Practice

W 2019 r. mineto dziesie¢ lat od chwili, gdy sadom administracyjnym po-
wierzona zostata nowa kompetencja zwiazana z kontrola rozstrzygniec¢ z zakre-
su polityki rozwoju (rozstrzygniecie protestu)'. Polityka publiczna jako forma
realizacji celéw gospodarczych i spotecznych jest w Polsce zjawiskiem nowym,
zwigzanym immanentnie z przystapieniem do Unii Europejskiej*. Wprowadzenie

! Art. 6 ustawy z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z wdrazaniem
funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci (Dz.U. nr 216, poz. 1370) wszedl w zycie z dniem
1 stycznia 2009 r. Do chwili obecnej brak jest jednolitej nomenklatury okreslajacej przedmiot
sadowej kontroli; réwnolegle funkcjonuja m.in. okre$lenia: ,rozpatrzenie protestu’; ,negatywna
ocena projektu’, ,informacja o wyniku rozpatrzenia protestu” czy tez ,informacja o wyniku oceny
wniosku o dofinansowanie ze $§rodkéw z budzetu Unii Europejskiej”

2 O konieczno$ci poglebionych badan nad polityka publiczng §wiadczy zaliczenie nauki o po-
lityce publicznej do oficjalnych dyscyplin naukowych (rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnic-
twa Wyzszego z dnia 8 sierpnia 2011 r. w sprawie obszaréw wiedzy, dziedzin nauki i sztuki oraz
dyscyplin naukowych i artystycznych, Dz.U. nr 179, poz. 1065, uchylone 1 pazdziernika 2018 r.).
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takiej formy aktywnosci panstwa do krajowego systemu napotyka wiele trudnosci
praktycznych i rodzi kontrowersje o charakterze doktrynalnym. Sa one w pierw-
szej kolejnosci zwiazane z funkcjonujacym w Polsce i mocno zakorzenionym
w tradycji ,kontynentalnym” sposobem patrzenia na administracje (administracja
zwiazana prawem)?, podczas gdy polityka publiczna wywodzi sie z systemu an-
glosaskiego, a jej poczatki tacza sie z ideologia neoliberalnej szkoty ekonomicznej,
ktorej podstawowe hasta w mysleniu o administracji to ograniczenie biurokracji,
deregulacja, prywatyzacja i menadzeryzacja, a co za tym idzie zastepowanie
aktywnosci administracji przez kontraktowanie ustug publicznych®. To wilasnie
tradycyjne podejscie do administracji jako ,wykonawcy” ustaw oraz okolicz-
no$¢, ze poczatkowo polityka publiczna byla domeng zainteresowania gléwnie
prawnikéw, niewatpliwie odcisneto pietno na krajowym systemie realizacji po-
lityki. Tendencja do ujmowania wszelkiej aktywno$ci pafistwa w sztywne ramy
prawne spowodowata, ze niektore przyjete rozwiazania nie przystaja do polityki
publicznej rozumianej jako system sprawnego i efektywnego realizowania celow
spotecznych®. Jednym z takich rozwiazan jest sadowa kontrola rozstrzygniec¢
z zakresu polityki rozwoju.

Polska jako parnstwo czlonkowskie Unii Europejskiej jest zobligowana do reali-
zacji celow przewidzianych w traktatach zatozycielskich oraz innych powszechnie
obowiazujacych aktach prawnych Unii Europejskiej®. Celem o fundamentalnym

Obecnie kwestia ta jest regulowana rozporzadzeniem Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
z dnia 20 wrze$nia 2018 r. w sprawie dziedzin nauki i dyscyplin naukowych oraz dyscyplin arty-
stycznych (Dz.U. poz. 1818), w ramach ktérego nauki o polityce i administracji stanowia jedna
z dyscyplin nauk spolecznych.

3 Jak trafnie zauwaza Dawid Szescilo (Wprowadzenie, [w:] D. Szescilo (red.), A. Mednis, M. Ni-
ziolek, J. Jakubek-Lalik, Administracja i zarzgdzanie publiczne. Nauka o wspélczesnej administracji,
Warszawa 2014, s. 16), rozpowszechniony i ugruntowany w tradycji jest poglad, ze administracja
jest bytem wyltacznie prawnym — nie jest administracja nic, co nie znajdzie odzwierciedlenia
w przepisach prawa. Autor odwoluje sie do pogladéw Tadeusza Bigo, zgodnie z ktérymi , [k]azde
dzialanie administracyjne jest zatem wyznaczone przez norme, bo tylko dzieki normie mozemy je
przypisa¢ panstwu, a nie tej osobie fizycznej, ktéra dzialanie dokonala” (cyt. za: ibidem).

4 Ibidem,s. 17.

> Trafnie ujal to Andrzej Zybata (Polityka publiczna wobec teorii i praktyki w Polsce, ,Wro-
clawskie Studia Politologiczne” 2015, t. 18, s. 35), stwierdzajac, ze ,dziatania publiczne sg silnie
osadzone w tradycji etatyzmu [...]. Oznacza to wlasnie dominacje panistwa, ktére przechowuje
wciaz skfonnos¢ do postugiwania sie twardymi narzedziami rzadzenia (legislacja), nie dostrzegajac
ich ograniczen (czesto niskiej efektywnosci)”

¢ Art. 174—178 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (tekst skonsolidowany, Dz.Urz.
UE C 83/13, 30.03.2010), dalej: Traktat; rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajace wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spéjnosci,
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego
Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego
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znaczeniu z punktu widzenia funkcjonowania Unii Europejskiej jest realizacja
przez wszystkie nalezace do niej panistwa polityki sp6jnosci ekonomicznej i spo-
tecznej, ktéra ma zapewni¢ zréwnowazony rozwéj i wzmocnienie jednolitosci
gospodarczej, spolecznej i terytorialnej na calym jej obszarze. Realizacja tej poli-
tyki wymaga wspdtdziatania organéw Unii Europejskiej i panistw cztonkowskich,
co oznacza, ze kluczowe decyzje podejmowane sa wspolnie w drodze konsultacji
i wzajemnego informowania. Tworzenie polityki na poziomie europejskim kon-
centruje si¢ na kreowaniu wizji i wskazywaniu ogélnych celéw rozwojowych.
Owa ogdlnos¢ widoczna jest w przyjmowanych na poziomie europejskim aktach
prawnych, ktére z zalozenia maja charakter ramowy i kierunkowy, co sprawia,
ze dziatania administracji publicznej w sferze rozwoju sa mniej sformalizowa-
ne, a przez to bardziej elastyczne’. Realizacje tak nakreslonych celéw oraz ich
doprecyzowanie powierzono panstwom czltonkowskim, ktére maja — przy za-
stosowaniu najbardziej efektywnych i adekwatnych do ich ustrojéw administra-
cyjnych srodkéw — zapewni¢ najskuteczniejsza ich realizacje, zgodnie z zasada
subsydiarnosci i autonomii instytucjonalnej®.

Z perspektywy krajowych ustrojéw administracyjnych polityka spéjnosci
powinna by¢ rozpatrywana jako rodzaj polityki administracyjnej, ktérej istota
sprowadza si¢ do ustalenia najbardziej w danej dziedzinie przydatnych (sku-
tecznych) metod regulacji prawnej i okreslenia najefektywniejszych sposobow
dziatania administracji, dopuszczalnych w istniejacych uwarunkowaniach praw-
nych. W tym kontekscie prowadzenie polityki stanowi zatem rodzaj prawnej
instrumentalizacji dziatan, do ktérych panstwo jest zobligowane®.

W prawie krajowym polityka rozwoju zdefiniowana zostala jako zespdt wza-
jemnie powiazanych dzialan, podejmowanych i realizowanych w celu zapew-
nienia trwalego i zréwnowazonego rozwoju kraju, spdjnosci spoteczno-gospo-
darczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki
oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej'.
Konieczno$¢ realizowania tak rozumianej polityki doprowadzila do pojawienia

Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spéjnosci
i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1083/2006 (Dz.Urz. UE L 347/320, 20.12.2013), dalej: rozporzadzenie 1303/2013.

7 Por. D. Lis, Polityka rozwoju regionalnego w ujeciu normatywnym, ,Przeglad Prawa Publicz-
nego” 2013, nr 11, s. 79.

8 Art. 175 Traktatu; art. 4 rozporzadzenia 1303/2013. Zob. réwniez na ten temat: K. Brysiewicz,
R. Pozdzik, Ocena i wybor projektéw do dofinansowania z funduszy unijnych w Polsce — uwagi na
tle wyroku TK z 12.12.2011 r. (P 1/11), ,Europejski Przeglad Sadowy” 2012, nr 10, s. 10 i n.

? M. Kulesza, D. Szescilo, Polityka administracyjna i zarzgdzanie publiczne, Warszawa 2013,
s. 17.

10" Art. 2 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. 2019,
poz. 1295), dalej: ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju lub u.z.p.p.r.
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sie w prawie krajowym szeregu powigzanych ze soba aktéw tworzacych system
realizacji polityki rozwoju. System ten sklada si¢ zaré6wno z aktéw zaliczanych
do katalogu aktéw prawnych przewidzianych w art. 78 Konstytucji RP*, jak
i regulacji do tej kategorii nienalezacych (regulaminy konkurséw, wytyczne dla
wnioskodawcéw itp.)*2.

Jak przyjmuje si¢ w doktrynie, realizowana w Polsce polityka spdjnosci,
w gléwnej mierze jako polityka rozwoju, jest jak dotad jedynym przypadkiem
polityki planowanej strategicznie i realizowanej na zasadzie zadaniowej, z wy-
korzystaniem wspdlczesnych narzedzi zarzadzania (podejscie projektowe i kon-
kursowe do wsparcia publicznego, ewaluacja, monitoring itd.)".

Zgodnie z art. 3 u.z.p.p.r. polityke rozwoju prowadza Rada Ministréw, samo-
rzad wojewodztwa, zwigzki metropolitalne oraz samorzad powiatowy i gminny'4,
natomiast jej bezposrednia realizacja zostala powierzona instytucjom zarzadza-
jacym, posredniczacym oraz wdrazajacym (instytucja posredniczaca drugiego
stopnia), ktérymi — oprécz klasycznych organéw administracji publicznej (mi-
nister, minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego, zarzad wojewddztwa)
— moga by¢ na podstawie umowy lub porozumienia jednostki sektora finanséw
publicznych, a nawet podmioty prywatne (instytucja posredniczaca drugiego
stopnia)®®.

11 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483
Z poZn. zm.).

12 Art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki
spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014—2020 (Dz.U. 2018, poz. 1431), dalej:
ustawa wdrozeniowa. Ustawa ta okresla zasady realizacji programéw w zakresie polityki spdjnosci
w perspektywie finansowej 2014—2020. Podstawe systemu realizacji programu operacyjnego moga
stanowi¢ w szczeg6lnosci przepisy prawa powszechnie obowiazujacego, wytyczne, szczegdtowy opis
osi priorytetowych programu operacyjnego, opis systemu zarzadzania i kontroli oraz instrukcje
wykonawcze zawierajace procedury dzialania wlasciwych instytucji.

13 K. Olejniczak, System zarzadzania polityka publiczng. Propozycja uniwersalnych ram kon-
cepcyjnych, ,Zoom Politikon” 2013, nr 4, s. 44; www.academia.edu [dostep: 15.09.2019].

14 Wedlug art. 3 ustawy wdrozeniowej, o ile ustawa nie stanowi inaczej, minister wlasciwy do
spraw rozwoju regionalnego wykonuje zadania panstwa czlonkowskiego okreslone w przepisach
rozporzadzenia ogélnego.

15 Art. 5 ust. 2-4 u.z.p.p.r. Ustawa wdrozeniowa wprowadza system instytucjonalny, w ramach
ktérego instytucja zarzadzajaca jest: minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego — w przy-
padku krajowego programu operacyjnego oraz w przypadku programu EWT, jezeli instytucja za-
rzadzajaca zostala ustanowiona na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, oraz zarzad wojewddztwa
— w przypadku regionalnego programu operacyjnego (art. 9 ust. 1 ustawy wdrozeniowej). Nadal
istnieje réwniez mozliwo$¢ przekazania zadan instytucji zarzadzajacej, instytucji posredniczacej
i instytucji wdrazajacej.
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Podmiotom powolanym do prowadzenia polityki rozwoju powierzono nowe
zadania polegajace na przygotowywaniu strategii rozwoju, programéw i doku-
mentéw programowych oraz stworzeniu mechanizméw ich realizacji'.

Kolejnym elementem systemu, najistotniejszym z punktu widzenia podjetego
tematu, s instytucje kontroli wewnetrznej'” i zewnetrznej. Ewolucja stosowanych
w tym zakresie rozwigzan doprowadzifa do powierzenia sgdom administracyj-
nym nowej kompetencji w zakresie kontroli rozstrzygnie¢ konkurséw dotycza-
cych dystrybucji srodkéw w ramach polityki rozwoju. Rozwigzanie to zostalo
wprowadzone nowelizacja ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
i obowiazuje od 1 stycznia 2009 r."® Zmiana ustawy miata zapewni¢ zgodno$¢
procedur kontrolnych z polskimi standardami konstytucyjnymi, w szczegdélnosci
poprzez zagwarantowanie prawa do sadu podmiotom ubiegajacym sie w pro-
cedurze konkursowej o dofinansowanie zgloszonego projektu. Impulsem do jej
wprowadzenia byly glosy doktryny i orzecznictwa'® wskazujace na mankamenty
przyjetego pierwotnie rozwigzania, ograniczonego do kontroli wewnetrznej,
ktérych zwiericzeniem byto wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich do Try-
bunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci z Konstytucja RP ustawy o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju w zakresie, w jakim wytacza ona mozliwos¢
zastosowania przepiséw dotyczacych postepowania sadowoadministracyjnego
do procedury ubiegania si¢ o dofinansowanie oraz udzielania go ze srodkéw
pochodzacych z budzetu panstwa lub ze srodkéw zagranicznych®.

Na tle wprowadzonych przepiséw nadal aktualne pozostaja watpliwosci co do
zgodnosci przyjetych rozwiazan z Konstytucja RP. W tym kontekscie przywotac
nalezy dwa orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego wskazujace na niekonsty-
tucyjnos¢ przepiséw ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju w od-
niesieniu do przyjetej procedury odwotawczej i kontrolnej*'. W ich rezultacie
wprowadzona zostala kolejna nowelizacja ustawy, polegajaca na ujednoliceniu
$rodkéw odwolawczych przystugujacych w ramach poszczegdlnych konkurséw

16 Art. 26 u.z.p.p.r; art. 9 ust. 2 ustawy wdrozeniowe;j.

17 Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju od poczatku przewidywala mozliwo$¢ we-
wnetrznej weryfikacji rozstrzygniecia konkursu poprzez wniesienie protestu i wniosku o ponowne
rozpatrzenie, ktére w pierwotnej regulacji koniczylo procedure wyboru projektu.

8 Art. 6 ustawy z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiagzku z wdrazaniem
funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci (Dz.U. 2008, nr 216, poz. 1370).

19 P. Brzozowski, Glosa do postanowienia WSA z dnia 18 pazdziernika 2007 r. [ SA/Ol 861/07,
LEX/el. 2008; uchwala NSA z dnia 22 lutego 2007 r., IT GPS 3/06, www.cbois.gov.pl [dostep:
15.09.2019].

2 Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 12 lipca 2007 r., nr RPO-550274-1/07/MW,
www.rpo.gov.pl/pliki/1184764779.pdf [dostep: 16.09.2019].

2 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2011 r., P 1/11, OTK 2011, nr 10A, poz. 115; postanowienie
z dnia 30 pazdziernika 2012 r., SK 8/12, OTK 2012, nr 9, poz. 111.
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oraz na doprecyzowaniu procedury wnoszenia skarg do sadoéw na uzyskane w ich
wyniku rozstrzygniecia®. Wciaz jednak wysuwane sa watpliwosci co do tego, czy
obowiazujaca regulacja ksztattuje relacje jednostki zainteresowanej uzyskaniem
dofinansowania z podmiotami realizujacymi polityke rozwoju w spos6b w pelni
odpowiadajacy standardom ochrony wynikajacym z konstytucyjnego prawa
do sadu®, a takze — co wydaje si¢ nawet bardziej istotne z perspektywy istoty
realizowanej polityki — czy przyczynia si¢ do uzyskania pozadanego rezultatu
w postaci osiagniecia wyznaczonych w jej ramach celéw, do ktérych osiagniecia
Polska jest zobligowana jako panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej.

Odnoszac si¢ do pierwszego ze wskazanych aspektéw, nalezy zauwazy¢, ze
w doktrynie zwraca si¢ uwage, iz prawo do sadu stanowi kategorie ztozona,
obejmujaca kilka powiazanych ze soba elementéw, na ktére sktadaja sie: 1) za-
gwarantowanie dostepu do sadu; 2) posiadanie przez organ udzielajacy ochrony
prawnej wszystkich cech sadu; 3) zapewnienie wlasciwego (sprawiedliwego, pra-
worzadnego, rzetelnego, uczciwego) przebiegu procesu; 4) szybkie i skuteczne
wykonanie orzeczen sadéw*. W opracowanych pod auspicjami Europejskiego
Komitetu Wspétpracy Prawnej Rady Europy wytycznych w zakresie podstawo-
wych wymagan skladajacych sie na prawo do sadu w zakresie kontroli admi-
nistracji dokonywanej z punktu widzenia legalnosci w szczegdlnosci przyjeto
nastepujace zasady: 1) niezawisto$¢ i bezstronnos¢ powotanego na mocy ustawy
sadu; 2) sprawiedliwo$¢ i rozsadny czas postepowania, uczciwos¢ i publiczny
charakter przeprowadzonej przed sadem rozprawy; 3) efektywnos¢ udzielonej
ochrony®.

W $wietle powyzszego szybkie i skuteczne wykonanie wyrokéw sadowych
nalezy uzna¢ za element majacy podstawowe znaczenie dla oceny ostatecznego
rezultatu dokonywanej kontroli. Na aspekt zwigzany z efektywnoscia systemu

2 Ustawa z dnia 19 kwietnia 2013 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju (Dz.U. poz. 714).

% Watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja regulacji zawartej w art. 30i u.z.p.p.r. w wersji
obowiazujacej od 28 czerwca 2013 r., wedlug ktérej: 1) wlasciwa instytucja zarzadzajaca w razie
wyczerpania Srodkéw na realizacje okreslonego dziatania lub priorytetu, na ktérymkolwiek etapie
prowadzenia procedury odwolawczej, nakazuje pozostawienie protestu bez rozpoznania, informu-
jac jednoczes$nie o mozliwosci wniesienia skargi do sadu administracyjnego; 2) sad, uwzgledniajac
skarge, stwierdza tylko, ze ocena projektu zostala przeprowadzona w spos6b naruszajacy prawo
inie przekazuje projektu do ponownego rozpoznania — rozstrzygnal Trybunat Konstytucyjny wy-
rokiem w sprawie SK 17/17 z dnia 3 listopada 2018 r., uznajac wyzej wskazany przepis za zgodny
z Konstytucja.

2 A. Zielinski, Postgpowanie przed NSA w swietle ,,prawa do sprawiedliwego procesu sadowego”,
»Panstwo i Prawo” 2009, z. 2,s. 17 i n.

% Z.Kmieciak, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne a prawo europejskie,
Warszawa 2010, s. 102.
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ochrony sadowej zwracano uwage od dawna, zwlaszcza w kontekscie funkcjo-
nujacego w Polsce kasacyjnego modelu sadownictwa administracyjnego. Na jego
istotne mankamenty wskazywalt Jerzy S. Langrod, wedtug ktérego w takim ujeciu
sadownictwo administracyjne traci ,w ogéle wszelki cel istnienia, gdyz staje sie
forma, a przestaje mie¢ coskolwiek wspolnego z istota materialnej kontroli, ktéra
jest jej zadaniem i racja bytu™*.

Odnoszac sie do drugiego aspektu, mozna zakwestionowaé przydatnos¢
modelu kontroli sprawowanej przez sady administracyjne z punktu widzenia
realizacji celéw zdefiniowanych w dziedzinie prowadzenia polityki rozwoju,
wynikajacych z powszechnie obowigzujacych aktéw prawa europejskiego i kra-
jowego. Zakres i instrumenty kontroli, jakimi dysponuja sady administracyjne,
sa niedostosowane do specyfiki przedmiotu kontroli. Kryteria, na podstawie
ktorych dokonuje sie selekcji projektow, oparte sa na parametrach jakoscio-
wych i ilosciowych, czesto odnoszacych sie do aspektu innowacyjnosci (szeroko
rozumianej) danego rozwiazania. Skierowanie tego rodzaju rozstrzygnie¢ do
kontroli sadom administracyjnym, ktére co do zasady sprawuja kontrole dziatal-
no$ci administracji publicznej w oparciu o kryterium legalnosci rozumianej jako
zgodno$¢ z powszechnie obowiazujacym prawem?¥, oznacza akceptacje kontroli
ograniczonej de facto do kwestii formalnych?. Istotne wydaje sie przy tym, ze —
z uwagi na ograniczony w czasie zakres obowigzywania regulacji stanowiacych
podstawe kontrolowanych rozstrzygnie¢ i ich kazuistyczny charakter — wyroki
sadéw nie tworza linii orzeczniczej, ktéra pozwalalaby na wykreowanie ogdlnej
»dobrej praktyki” dziatalno$ci poszczegélnych instytucji realizujacych polityke
rozwoju. Dodatkowo nalezy zwr6ci¢ uwage na aspekt ograniczonej skutecznosci
wyrokdéw sadow, zwigzany z wyczerpaniem w trakcie procedury kontrolnej $rod-
kéw przeznaczonych na realizacje okreslonego dziatania lub priorytetu. W takich
sytuacjach sady, uwzgledniajac skarge, maja jedynie mozliwos¢ stwierdzenia, ze
ocena projektu zostata przeprowadzona w sposéb naruszajacy prawo.

Wszystkie wskazane mankamenty przemawiaja za koniecznos$cia poszuki-
wania nowych rozwiazan optymalizujacych zewnetrzna kontrole realizacji po-

% ].S. Langrod, Kontrola administracji. Studja, Warszawa—Krakéw 1929, s. 161.

¥ Tzw. prawo konkursowe, w oparciu o ktére wylaniane sa do dofinansowania projekty, byto
i na obecnym etapie réwniez znajduje sie w regulaminach konkurséw, instrukcjach wypetniania
wnioskéw o dofinansowanie, szczegélowych opisach osi priorytetowych itp., niemieszczacych sie
w katalogu powszechnie obowiazujacych zrédet prawa, o ktérych jest mowa w Konstytucji, stad
watpliwo$¢, czy sady administracyjne dysponuja odpowiednim wzorcem kontroli.

% Na podobny problem wskazuje si¢ takze w zakresie regulacji dotyczacych bezpieczenstwa
zywnosci. Zob. A. Wilk-Ilewicz, Mozliwos¢ wpltywu sgdow administracyjnych na bezpieczerstwo
zywnosci — kazuistyczne sprawowanie kontroli czy Swiadome budowanie systemu ochrony, referat
wygloszony na konferencji zorganizowanej przez Sad Najwyzszy pn. ,,Jednolito$¢ orzecznictwa.
Standardy — instrumenty — praktyka’; 21 listopada 2013 r.
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lityki rozwoju. Rozwiazania te w wiekszym niz dotychczas stopniu powinny sie
koncentrowac na kontroli tego, czy przeprowadzona ocena i w konsekwencji
wybér okreslonego projektu do dofinansowania w najpetniejszy sposéb realizuja
zalozone cele polityki. Powinny jednoczesnie uwzglednia¢ dyrektywy aksjolo-
giczne wynikajace z Konstytucji RP oraz z innych aktéw prawnych o charakterze
generalnym, takich jak Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej*, a takze
uwzglednia¢ standardy wynikajace z szeroko pojetego prawa do dobrej admi-
nistracji oraz wymagania stawiane przez specyfike przedmiotu kontroli, stano-
wigcego sui generis dzialanie administracji niepodlegajace przepisom kodeksu
postepowania administracyjnego®.

Ta ostatnia kwestia, czyli charakter przedmiotu kontroli, ma decydujace
znaczenie, a co za tym idzie determinuje wybo6r wlasciwego modelu kontroli.
Uzasadnione wydaje sie stanowisko, ze rozstrzygniecie konkursu stanowi akt
realizacji polityki rozwoju i jako takie nie jest klasyczna prawna forma dziatania
administracji, lecz forma realizacji polityki administracyjnej (polityki rozwoju).
Przyjecie takiego zalozenia zasadniczo zmienia sposéb patrzenia na rozwazane
zagadnienie. Zakladajac, ze przedmiotem kontroli jest rozstrzygnigcie konkursu
jako akt realizacji polityki, kryterium najistotniejszym staje sie stopien realizacji
wyznaczonego w jej ramach celu, a nie ochrona ,prawa do” uzyskania dofinanso-
wania. Oczywiste jest przy tym, ze przyznanie dofinansowania musi nastepowac
w oparciu o przejrzyste reguly i z poszanowaniem zasady rownosci wszystkich
ubiegajacych sie o nie podmiotéw. Trzeba tez pamietad, ze realizowanie polityki
rozwoju ma charakter w duzej mierze organizatorski, polega bowiem na realizo-
waniu przez panstwa czlonkowskie lub regiony celéw okreslonych na poziomie
Unii Europejskiej nie za pomoca regulacji o charakterze generalnym i abstrakcyj-
nym czy tez indywidualnych wladczych rozstrzygnie¢, lecz przy uzyciu systemu
bodzcéw ekonomicznych, majacych zacheci¢ podmioty — zaréwno z sektora
finanséw publicznych, jak i spoza niego — do podjecia okres$lonych dziatan.

W $wietle powyzszego mozna i warto nawiazac do klasycznego, wywiedzio-
nego z teorii administracji podejscia, zgodnie z ktérym organizowanie jako istota
administrowania nie jest celem samym w sobie, a jedynie $rodkiem do osia-

» Polska, podpisujac tzw. protokét brytyjski, nie uznata w pelni mocy obowiazujacej tego
aktu, jednak posrednio oddziatuje on na polski system prawny za posrednictwem orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.

30 Art. 37 u.z.p.p.r. wylacza stosowanie przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego
w zakresie ubiegania sie oraz udzielania dofinansowania ze §rodkéw pochodzacych z budzetu
panstwa lub ze $rodkéw zagranicznych. Analogicznie art. 50 ustawy wdrozeniowej stanowi, ze
do postepowania w zakresie ubiegania sie o dofinansowanie oraz udzielania dofinansowania na
podstawie ustawy nie stosuje sie przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego, z wyjatkiem
przepiséw dotyczacych wylaczenia pracownikéw organu i sposobu obliczania terminéw, chyba
Ze ustawa stanowi inaczej.
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gniecia okreslonego celu. Prawidlowy proces organizowania musi polega¢ na
poréwnywaniu jeszcze w toku procesu realizacji wynikéw faktycznie osigganych
z wynikami, ktére organizator zamierza osiagnac®.

Nalezy zatem postawi¢ tezg, ze prowadzenie tego rodzaju dzialalnosci o cha-
rakterze organizatorskim pociaga za soba koniecznos¢ odpowiedniego dostoso-
wania modelu kontroli dla zapewnienia prawidtowos$ci zaréwno samego procesu
realizacji celu, jak i osiggania w procesie realizacji jak najlepszych rezultatéw?.
Punktem odniesienia dla prowadzonej kontroli winny by¢ strategie przyjete na
poszczegélnych poziomach systemu.

W takim systemie, obok kontroli dzialania administracji z punktu widzenia
zgodnosci z prawem (kontroli legalnosci), pojawia sie drugie, nie mniej wazne
zadanie, a mianowicie tzw. kontrola wykonania, tj. kontrola rezultatéw dziatan
administracji. Przy jej sprawowaniu istotne znaczenie przypisuje sie powszechnie
czynnikowi spolecznemu w kontekscie zapewnienia bezposredniego wplywu
obywateli na administracje, poprzez wprowadzenie mozliwosci inicjowania kon-
troli jej dziatania na zasadzie ,kontroli oddolnej”* czy tez nowego rodzaju kon-
troli polegajacej na szerokim dostepie do informacji o dziatalnosci administracji**.

System kontroli powinien wykrywac popelnione bledy, ale réwniez okreslac,
jakie sytuacje powoduja btedy danego rodzaju, a takze tworzy¢ mozliwosci zapo-
biegania ich powstawaniu w przyszltosci. Realizacja tych zadan nastepuje przez
wykrywanie Zrodel powstawania btedéw, analize przyczyn ich powstawania oraz
potencjalnie prewencyjne oddzialywanie kontroli. Przy czym im silniejszy ten
ostatni aspekt systemu kontroli, tym wyzej nalezy oceni¢ stworzony system®.

Dla realizacji powierzonych jej funkcji kontrola musi spetnia¢ okreslone wy-
magania: 1) by¢ bezstronna; 2) by¢ fachowa; 3) posiada¢ srodki zapewniajace
efektywnosc jej dzialania, rozumiang jako wykorzystanie wynikéw kontroli do
poprawy jakosci dzialania stworzonego aparatu administracyjnego®.

O ile mozna uzna¢, ze przyjety w Polsce model sadowej kontroli rozstrzy-
gnie¢ podejmowanych w ramach realizacji polityki rozwoju spetnia pierwsze
idrugie z wyréznionych kryteriéw ,dobrej kontroli’; o tyle watpliwo$ci powstaja
w odniesieniu do realizacji trzeciego z nich. Pomijajac kontrowersje dotyczace
przyjecia wzorca kontroli (rozumianego jako akt powszechnie obowiazujacego
prawa, z ktérym mozna by konfrontowa¢ zaréwno procedure prowadzaca do

31 ]. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 346.

32 Szerzej o problematyce kontroli w administracji zob. A. Sylwestrzak, Kontrola administracji
publicznej w III Rzeczypospolitej Polskiej, Gdarisk 2006.

3 Ibidem, s. 346.

3 D. Szescilo (red.), A. Mednis, M. Niziotek, J. Jakubek-Lalik, op. cit., s. 238—239.

% A. Sylwestrzak, op. cit., s. 348.

3 Ibidem, s. 349.
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wylonienia projektu, jak i stopien realizacji przez ten projekt przyjetego celu)®,
sad administracyjny badajacy dzialalno$¢ administracji z punktu widzenia jej
legalnosci jest wlasciwie pozbawiony mozliwosci prowadzenia w tym zakresie
ustalen o charakterze faktycznym (np. powotania bieglych) — ma mozliwos¢é
przeprowadzenia jedynie kontroli o charakterze formalnym?*.

Wprowadzenie dziesigc lat temu do systemu realizacji polityki rozwoju kon-
troli sadowoadministracyjnej wyboru projektéw do dofinansowania nalezy oceni¢
krytycznie ze wzgledu na jej marginalna role z punktu widzenia (1) efektywnosci
systemu prowadzenia polityki rozwoju oraz (2) niskiej efektywnosci udzielonej
ochrony. Przyczyna takiego stanu rzeczy jest niedostosowanie przyjetego trybu
kontroli do jej przedmiotu, ktéry charakteryzuje sie daleko idaca odmiennoscia
w stosunku do typowych dziatart administracji publicznej, polegajacych na roz-
strzyganiu o prawach i obowiazkach jednostki w oparciu o przepisy powszechnie
obowiazujacego prawa.

Za szczegoOlnie istotne nalezy uzna¢ dwa czynniki ograniczajace skutecznos¢
kontroli sadowoadministracyjnej w aspekcie prewencyjnym, rozumianym jako
ksztaltowanie — poprzez tworzenie linii orzeczniczej — tzw. dobrej praktyki dzia-
tania organéw administracji. Pierwszy z nich to réznorodno$¢ regulacji stanowia-
cych wzorzec kontroli — regulaminy, kryteria wyboru czy wytyczne dla wniosko-
dawcéw sa bowiem tworzone przez kazdy podmiot prowadzacy nabér wnioskow
odrebnie na potrzeby kazdego konkursu. Drugi to ograniczenie w czasie realizacji
polityki. Czynnik ten ma kluczowe znaczenie z punktu widzenia potencjalnego
oddziatywania kontroli. W przypadku zakonczenia okresu realizacji projektu
lub wyczerpania srodkéw przeznaczonych na jego realizacje przeprowadzenie
kontroli przez sad i stwierdzenie w jej ramach nieprawidtowosci moze skutko-
wac wylacznie stwierdzeniem, ze procedura zostata przeprowadzona w sposéb
naruszajacy prawo®. W szczegé6lnosci nie ma prawnej mozliwosci ponownego
przeprowadzenia oceny projektu czy tez ubiegania si¢ o jakakolwiek rekompen-
sate za ,utracone korzysci” Kontrola w tym ksztalcie staje sie zatem ,kontrola dla

% Sady zobowiazane na mocy ustawy do przeprowadzania kontroli rozstrzygnie¢ wydawanych
w ramach konkurséw prowadzonych w ramach polityki rozwoju dokonywaly funkcjonalnej wyktad-
ni pojecia powszechnie obowigzujacego zrédta praw. Por. np. wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika
2010r., II GSK 1110/10; wyrok NSA z dnia 19 pazdziernika 2010 r., Il GSK 1129/2010; wyrok NSA
z dnia 16 grudnia 2010 r., IT GSK 1377/10.

3 K. Brysiewicz, R. Pozdzik, op. cit.; R. Pozdzik, Obowigzek zwrotu pomocy z funduszy struk-
turalnych i Funduszu Spdjnosci przez paristwo czfonkowskie, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2012,
nr2,s. 11-12.

¥ Na problemy zwiazane z faktycznym brakiem mozliwosci realizacji kontroli sadowej w za-
kres$lonych w ustawie o prowadzeniu polityki rozwoju terminach wskazuje Marek Szubiakowski
(Postepowanie w sprawie rozdziatu srodkéw w ramach polityki rozwoju oraz sgdowa kontrola w tych
sprawach, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2009, nr 4).
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samej kontroli”®, czyli z istoty rzeczy kontrola o niskiej efektywno$ci, co nie moze

pozosta¢ bez wplywu na obnizenie autorytetu sadéw. Zwraca uwage réwniez brak
odniesien do kontroli sgdowej w pracach naukowych analizujacych zagadnienia
z zakresu polityki rozwoju (polityki publicznej) czy zarzadzania publicznego,
a przeciez w sprawnie funkcjonujacym systemie powinna ona stanowi¢ istotny
element etapu realizacji polityki. O pozostawaniu kontroli sgdowoadministra-
cyjnej poza ,systemem realizacji” §wiadczy tez raport Najwyzszej [zby Kontroli
pn. ,Informacja o wynikach kontroli. Przygotowanie systemu wdrazania polityki
strukturalnej na lata 2014-2020", w ktérej brak jakiejkolwiek wzmianki o wpltywie
orzecznictwa sadowego na realizacje polityki rozwoju*'.

Majac na wzgledzie, ze prawidlowe wykorzystanie sSrodkéw, przynoszace
w efekcie rozwdj spoteczny i gospodarczy kraju, zalezy w duzej mierze od sku-
teczno$ci dzialan kontrolnych oraz to, ze z kazda kolejna perspektywa finansowa
wzrasta odpowiedzialno$¢ panstw cztonkowskich za prawidlowe wykorzystanie
funduszy unijnych oraz osiggniecie jasnych i wymiernych celéw*?, konieczne
jest dofozenie staran dla zmaksymalizowania efektéw prowadzonej polityki.
Istotne w tej kwestii sa konstatacje Trybunalu Konstytucyjnego zawarte w wy-
roku w sprawie SK 17/17, ktéry — stwierdzajac zgodnos$¢ z Konstytucja art. 30i
pkt 1 uw.z.p.p.r. — wskazal, ze przepis ten wprowadza dopuszczalny w §wietle
art. 78 Konstytucji wyjatek od zasady zaskarzalnosci orzeczen i decyzji wydanych
w pierwszej instancji. Zauwazyt jednoczesnie, ze wartoscia, dla realizacji ktorej
ustawodawca wprowadzit kwestionowane wylaczenie, byla ochrona porzadku
publicznego oraz praw innych oséb. Argumentowal, ze prawidtowe funkcjono-
wanie procedur administracyjnych i sadowych, ocenianych w rozpatrywanej
sprawie, zakltada ich efektywno$¢, sprawnosc i szybkosc¢®.

W zwiazku z powyzszym nalezy rozwazy¢ przydatno$¢ zastosowania do dzia-
tan podejmowanych przez administracje w ramach prowadzenia polityki rozwoju
innego, bardziej odpowiadajacego przedmiotowi kontroli modelu, np. kontroli
ewaluacyjnej (ocennej), prowadzonej przez podmioty inne niz sady administra-
cyjne w obecnym modelu ich dziatania. Kontrola ewaluacyjna, ktérej model

40" Zob. J. Starosciak, op. cit.

“ www.wspolnota.org.pl [dostep: 16.09.2019].

2 M. Szymanski, System wdrazania i kontroli projektow UE — Ustawa o realizacji polityki
spdjnosci 2014—2020 (czesé 1), ,Kontrola Panistwowa” 2014, nr 5, s. 10; http://yadda.icm.edu.pl
[dostep: 15.09.2019].

* Dodatkowo Trybunatl Konstytucyjny zauwazyl, ze ze wzgledu na okreslony w prawie euro-
pejskim czas, w ktérym srodki na dofinansowanie musza by¢ pozyskane, wykorzystane i rozliczone,
ktdry to okres nie moze by¢ decyzja krajowego prawodawcy wydluzony, wyeliminowanie koniecz-
nosci merytorycznego rozpatrywania bezprzedmiotowego — wobec wyczerpania funduszy — srodka
zaskarzenia stanowi rozwigzanie przydatne do realizacji zakladanego przez ustawodawce celu. Por.
Komunikat PO SK 17/17, http://trybunal.gov.pl/s/sk-1717 [dostep: 16.09.2019].
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uksztaltowat sie historycznie w sektorze prywatnym, jest oceniana w pi$mien-
nictwie jako metoda nowoczesna, odpowiadajaca potrzebom kontroli nowych,
coraz bardziej zlozonych form dzialania administracji. Model ten ktadzie nacisk
na aspekt szacunkowy oceny, opierajacy sie na warto$ciowaniu*’. Dla jego reali-
zacji nie jest konieczne istnienie wzorca kontroli skonstruowanego w oparciu
o powszechnie obowiazujace akty prawne, jak w przypadku kontroli realizowanej
przez sad administracyjny. By¢ moze celowe byloby powotanie odrebnej insty-
tucji kontroli, uksztaltowanej zgodnie z modelem instytucjonalnie niezaleznego
zewnetrznego audytu®, czy tez ewentualnie formy arbitrazu. Instytucja taka, przy
zagwarantowaniu spelnienia dwéch pierwszych z wyréznionych wyzej kryteriow
skutecznej kontroli — niezaleznosci i fachowosci, w pelniejszy sposéb odpowia-
databy trzeciemu z nich, dysponujac lepszymi, bardziej skutecznymi narzedziami
realizacji powierzonych jej funkcji, a przez to mogtaby wywiera¢ realny wptyw
na dzialania administracji.
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Abstract: The article addresses the issue of judicial review of decisions in the area of development
policy (that consist in not qualifying a specific project for funding) and an attempt is made to assess the
functioning of this measure on the tenth anniversary of its introduction into the national system for
implementing this policy. The analysis of legal acts, doctrine and case law in the field of development
policy allows one to draw the conclusion that the act of implementing the policy, i.e. selection of a specific
project for financing, is a sui generis operation of administration, not subject to the provisions of the
Code of Administrative Procedure. The most important criterion for assessing this measure should be
its effectiveness, understood as the highest degree of implementation of the objective assumed under
development policy. Hence, the model of review adopted in Poland and applied by administrative courts,
appointed to examine the legality of reviewed acts, does not meet the expectations. The article is an
attempt to assess the adopted review model in terms of its impact on the effectiveness of the development
policy system and the effectiveness of protection granted.

Keywords: development policy; judicial review

Streszczenie: W artykule podjeto temat sadowej kontroli rozstrzygnie¢ z zakresu polityki rozwoju
(polegajacych na niezakwalifikowaniu konkretnego projektu do uzyskania dofinansowania) i dokonano
proby oceny funkcjonowania tej instytucji w dziesiata rocznice jej wprowadzenia do krajowego syste-
mu realizacji tej polityki. Analiza aktéw prawnych, doktryny i orzecznictwa z zakresu polityki rozwoju
prowadzi do wniosku, ze akt realizacji polityki, jakim jest wylonienie do dofinansowania konkretnego
projektu, stanowi sui generis dzialanie administracji niepodlegajace przepisom kodeksu postepowania
administracyjnego. Najistotniejszym kryterium oceny tego dzialania powinna by¢ jego efektywnosé,
rozumiana jako najwyzszy stopien realizacji celu zalozonego w ramach polityki rozwoju. Stad tez przyjety
w Polsce model kontroli dokonywanej przez sady administracyjne, powotane do badania legalnosci kon-
trolowanych aktéw, nie spelnia pokladanych w nim oczekiwan. Artykut stanowi probe oceny przyjetego
modelu kontroli pod wzgledem jej wplywu na efektywnos¢ systemu prowadzenia polityki rozwoju oraz
na skuteczno$¢ udzielonej ochrony.

Stowa kluczowe: polityka rozwoju; sagdowa kontrola



