Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 11/07/2026 19:03:26

Studia luridica Lublinensia vol. XXV, 4, 2016
DOI: 10.17951/sil.2016.25.4.221

Artykuty

Jacek Sobczak
Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie
jacek.sobczak@poczta.umcs.lublin.pl

Prawodawstwo samorzadu wojewodztwa
w zakresie prowadzenia polityki rozwoju w $wietle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego

Legislation of the Self-government of the Voivodeship Concerning
the Development Policy in the Light of the Jurisdiction
of the Constitutional Tribunal

STRESZCZENIE

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej do zrodet prawa powszechnie obowigzujacego za-
licza zrodla prawa miejscowego. Sa one stanowione przez organy jednostek samorzadu teryto-
rialnego lub terenowe organy administracji rzadowej na podstawie ustaw i w ich granicach oraz
obowigzuja wylacznie na obszarze wlasciwosci organéw, ktore je wydaty. Ustawa o samorzadzie
wojewodztwa przyznala prawo uchwalania aktow prawa miejscowego sejmikowi wojewodztwa
jako organowi stanowigcemu, pozbawiajac jednocze$nie zarzad wojewddztwa prawa do wydawa-
nia przepisow porzadkowych. W okresie przed wejsciem Polski do Unii Europejskiej dominujaca
pozycje w zakresie prawodawstwa wsrod organéw samorzadu wojewddztwa miat sejmik. Sytu-
acja ta zmienita si¢ w sposob zasadniczy od chwili akcesji Polski do UE. Szerokie uprawnienia
prawodawcze uzyskat zarzad wojewddztwa na podstawie ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju. Trybunat Konstytucyjny, w toku realizacji kontroli konstytucyjnos$ci prawa, sformutowat
szereg tez, odnoszacych si¢ do prawodawstwa zarzadu wojewddztwa, delegowanych przez ustawe
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. W $wietle tego orzecznictwa nalezy przyja¢, ze zarzad
wojewddztwa nie moze by¢ adresatem delegacji ustawowej w zakresie materii zarezerwowanych
wylacznie dla ustaw ksztattujgcych prawa i obowiazki jednostki, a uchwaly zarzadu moga mie¢
jedynie charakter aktéw wykonawczych prawa wewnetrznego.

Stowa kluczowe: samorzad wojewodztwa; zarzad wojewddztwa; region; Trybunat Konsty-
tucyjny; zrodta prawa; akty prawa miejscowego; zasady polityki rozwoju; system realizacji; kry-
teria oceny wnioskow
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SAMORZAD WOJEWODZTWA JAKO PODMIOT STANOWIENIA
PRAWA MIEJSCOWEGO

Konstytucja RP, ustanawiajac system zrodet prawa, okreslita jego ksztatt
i podstawowe zasady. Cecha charakterystyczng postanowien Konstytucji w tym
zakresie jest kompleksowos$¢ uregulowan w rozdziale III, w ktorym okreslone
zostaty rodzaje aktow prawnych, podmioty uprawnione do tworzenia prawa, pro-
cedury jego stanowienia oraz wzajemne relacje mi¢gdzy aktami prawnymi'.

Podstawa systemu zrodet prawa jest jego dualistyczna koncepcja. Konsty-
tucja dokonata wyraznego podziatu na zrédta prawa powszechnie obowiazujace
(art. 87) oraz zrodta prawa wewngtrznie obowigzujace (art. 93).

Przyjeta na gruncie polskiej Konstytucji koncepcja zrédel praw powszech-
nie obowigzujacych zaktada, ze ich normy adresowane i obowigzujace sg wobec
wszystkich okreslonych ogolnie podmiotéw, reguluja zasady zachowania si¢ adre-
satow — ich prawa i obowiazki, majg powtarzalny charakter oraz stwarzaja mozli-
wo$¢ zastosowania sankcji z powodu ich nieprzestrzegania. Powszechnie obowia-
zujacy system zrodet prawa wymaga ponadto przyjecia takich zasad, jak: prymat
ustawy jako aktu samoistnego w hierarchii aktow prawnych, stanowienie innych
aktéw prawotworczych na podstawie ustawy i w granicach unormowania, wyzna-
czenie zasad i trybu stanowienia aktow prawotworczych (w tym ustaw) przez nor-
my prawne danego systemu, rozrdznienie proceséw stanowienia prawa od aktow
stosowania prawa’.

Najwazniejsza cecha konstytucyjnego systemu zrodet prawa powszechnie obo-
wigzujgcego jest jego zamkniety charakter, zar6wno w znaczeniu podmiotowym,
jak i przedmiotowym. Przedmiotowe ,,zamknigcie” polega na enumeratywnym,
skonczonym okresleniu w Konstytucji rodzajow aktéw prawnych powszechnie
obowiazujacych (Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe,
rozporzadzenia, akty prawa miejscowego). ,,Zamkniecie” podmiotowe odnosi
si¢ wyltacznie do prawa krajowego. Nastepuje ono przez wyczerpujace wskaza-
nie wytgcznych podmiotéw centralnych uprawnionych do stanowienia prawa. Nie
moga zatem by¢ organem prawotworczym w zakresie aktow prawa powszechnie
obowiazujacego inne podmioty niz te, ktore zostalty wymienione w Konstytucji.

! K. Dziatocha, Uwagi ogdlne do art. 93, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, red. L. Garlicki,
Warszawa 1999, s. 2-3. Autor zwraca jednak uwage na wystgpujace (dopuszczalne na gruncie
Konstytucji) regulacje zrédet prawa poza rozdziatem III Konstytucji.

2 Ibidem, s. 1-2. Zob. takze: wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., sygn. K 25/99, OTK ZU
2000, nr 5, poz. 141.

3 Zob. szerzej: L. Garlicki, Zrédla prawa powszechnie obowiqzujgcego — prawo krajowe,
[w:] System prawa administracyjnego, t. 2: Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji
publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 58—62; D. Dabek,
Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 30. Zob. tez: teza 111 i 112 wyroku TK z dnia 12 grudnia
2011 r., sygn. P 1/11 (115/10A/211).
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Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze ta konstytucyjna zasada — co nie pozostaje bez
znaczenia dla dalszych rozwazan — nie ma pelnego zastosowania w stosunku do
aktow prawa miejscowego, gdyz okreslenie organéw prawotworczych i rodzajow
aktow prawnych Konstytucja pozostawia w sposdb otwarty regulacji ustawowej*.

Zrédta prawa wewnetrznie obowigzujacego znajdujg oparcie w art. 93 Kon-
stytucji. Obowiazuja one tylko jednostki organizacyjne podlegajace organowi
wydajacemu akt wewngtrzny, wydawane sg na podstawie ustaw (brak charakteru
samoistnego), nie moga stanowi¢ podstawy do wydawania decyzji w stosunku
do indywidualnych podmiotéw. Ponadto podlegaja one kontroli co do zgodnosci
z prawem powszechnie obowigzujagcym?.

Zrédlami powszechnie obowiazujacego prawa sa takze akty prawa miejsco-
wego. W doktrynie prezentowany jest zgodny poglad co do definicji i cech okresla-
jacych akty prawa miejscowego. W swietle art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji akty
prawa miejscowego: sg zrodtami prawa powszechnie obowigzujgcego; obowiazuja
powszechnie na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowily; sg stanowione
na podstawie i w granicach ustawy; sg wydawane przez organy jednostek samo-
rzadu terytorialnego lub terenowe organy administracji rzadowe;j; zostaja ogloszo-
ne w trybie przewidzianym przez ustawg jako warunek ich wejscia w zycie®.

Pomijajac rozwazania odnoszace si¢ do aktow prawa miejscowego pochodza-
cych od terenowych organow administracji rzadowej, nalezy zaznaczy¢, ze kon-
stytucyjny model samorzadowych aktow prawa miejscowego ulega uzupetnieniu
i rozszerzeniu o dodatkowe cechy na gruncie ,,organicznych” ustaw statuujacych
jednostki samorzadu terytorialnego o takie elementy, jak: jednoznaczne upowaz-
nienie ustawowe do ich wydania, adresowanie aktow wyltacznie do wspolnot sa-
morzadowych, obowigzek publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym jako
warunek ich obowigzywania. Formami aktu samorzgdowego prawa migjscowego
sg co do zasady uchwaty organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorial-
nego, a tylko wyjatkowo akty wydawane przez organy wykonawcze. Akty prawa
miejscowego na zasadach okreslonych w ustawach podlegaja nadzorowi przez or-
gany administracji rzadowej oraz podlegaja kontroli co do ich legalno$ci przez sady
administracyjne’.

* K. Dziatocha, System Zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego w Konstytucji i praktyce,
[w:] Konstytucyjny system zrodel prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 9; Konstytu-
cyjny system organow panstwowych, red. E. Gdulewicz, Lublin 2015, s. 82. Zob. takze: orzeczenie
TK, K 21/98, OTK ZU 1998, nr 7, poz. 116; orzeczenie TK, K 36/00, OTK ZU 2002, nr 5/A, poz. 63.

> K. Dziatocha, Komentarz do art. 87, [w:] Konstytucja RP..., s. 2; A. Wronkowska, System
zrodet prawa w nowej Konstytucji, ,,Biuletyn RPO. Materiaty” 2000, z. 38, s. 89.

¢ D. Dabek, op. cit., s. 63; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 289;
M. Kotulski, Akty prawa miejscowego stanowione przez samorzqd terytorialny, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2001, nr 11, s. 20-21; K. Dzialocha, Komentarz do art. 94, [w:] Konstytucja RP..., s. 1-7.

7 Ustawa o samorzqdzie wojewodztwa. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2012, s. 101,
D. Dabek, op. cit., s. 64; Z. Cieslak, J. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢
ogolna, Warszawa 2000, s. 121.
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Istotna z punktu widzenia dalszych rozwazan jest relacja aktow prawa miej-
scowego do ustawy. Jak stusznie zauwazaja niektorzy autorzy, prawo miejscowe
jest wydawane ,,na podstawie i w granicach upowaznien ustawowych”, a nie ,,na
podstawie szczegotowego upowaznienia zawartego w ustawie”, a takze nie ma
na celu $cistego wykonania ustaw. Pozwala to, moim zdaniem, postawic teze, iz
tracg one przez to swoj Sci§le wykonawczy charakter i nabieraja pewnych cech
,»Samoistnosci”, w szczegdlnosci jesli chodzi o uchwaty organdow stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego. Doda¢ przy tym nalezy, ze ustawa formal-
nie nie musi wskazywac¢ konkretnego organu upowaznionego do wydania aktow
prawa miejscowego, lecz postuguje si¢ ogdlnym pojeciem organéw samorzadu
terytorialnego®.

Proces ksztattowania si¢ obecnego modelu samorzadu terytorialnego w Pol-
sce dokonywat si¢ etapami i miat charakter ewolucyjny. Ustanowienie samorzadu
terytorialnego na poziomie gminy miato miejsce w 1990 r. przed wejsciem w zycie
Konstytucji RP i bylo czgsécig zasadniczej transformacji ustrojowej dokonujace;j sie
w latach 1989-1992. Dlatego to gldwnie wspdlnoty lokalne miast i gmin, w wyni-
ku praktyki funkcjonowania i ewolucji przepisow prawnych, wyznaczaly podsta-
wowe standardy polskiego samorzadu terytorialnego. Ustanowienie od 1999 r. jed-
nostek samorzadu terytorialnego na poziomie powiatow i wojewodztw stanowito
zatem pewne odwzorowanie dotychczasowych gminnych rozwigzan ustawowych
i przeniesienie ich na wyzsze szczeble wspolnot samorzadowych. We wszystkich
trzech samorzadowych ustawach ,,organicznych” mozna dostrzec analogie mode-
lowe dotyczace ustroju, organizacji i trybu funkcjonowania samorzadu’.

W s$wietle ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
mieszkancy wojewodztwa tworzg z mocy prawa regionalng wspolnote samo-
rzadowa. Samorzad wojewodztwa jest wspolnota samorzadowa zamieszkuja-
ca terytorium wojewodztwa (okreslonego ustawowo w zasadniczym podziale
terytorialnym panstwa), majaca osobowo$¢ prawna, z mocy ustawy powotang
do samodzielnego wykonywania zadan administracji publicznej i wyposazona
w materialne $rodki umozliwiajace realizacje natozonych na nig zadan. Samo-
rzad wojewodztwa posiada mozliwos¢ ksztattowania wtasnej wewngtrznej orga-
nizacji, w szczeg6lno$ci okreslonych w ustawie organow, jakimi sg sejmik wo-
jewddztwa (organ stanowiacy) oraz zarzad wojewddztwa (organ wykonawczy).
Samorzad wojewodztwa posiada uprawnienia do stanowienia przez sejmik jako
organ stanowigcy aktow prawa miejscowego'’.

8 A.Bataban, Granice i postacie prawodawstwa samorzqdowego, [w:] Samorzgdy w Konsty-
tucji RP z 2 kwietnia 1997 r., red. Z. Witkowski, A. Bien-Kacata, Torun 2013, s. 53-54; Ustawa
o samorzgdzie wojewddztwa..., s. 104-105.

® Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa..., s. 52 i n.; A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie woje-
wodztwa. Komentarz, Warszawa 2008, s. 25 i n.

10°Szerzej zob. B. Dolnicki, op. cit., s. 155-171; A. Szewc, op. cit., s. 25-102.
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Ustawa o samorzadzie wojewodztwa w art. 9 w sposob niedookreslony sta-
nowi, ze samorzad wojewddztwa na podstawie upowaznien ustawowych stanowi
akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze wojewodztwa. Jednoczesnie
w art. 89 nastepuje konkretyzacja tego uprawnienia. W §wietle tego przepisu na
podstawie ustawy oraz upowaznien udzielonych w innych ustawach i w ich gra-
nicach sejmik wojewodztwa stanowi akty prawa miejscowego obowigzujace na
obszarze wojewodztwa lub jego czesci. Przepis ten zaweza zatem prawo stano-
wienia aktow prawa miejscowego wylacznie do kompetencji sejmiku jako organu
stanowigcego. Na podstawie art. 18 ustawy o samorzadzie wojewddztwa takze
tylko sejmik posiada uprawnienia do uregulowania w formie prawa miejscowe-
go: statutu wojewodztwa, zasad gospodarowania mieniem wojewodzkim, zasad
i trybu korzystania z wojewddzkich obiektow i urzadzen uzytecznosci publiczne;.
Ponadto w formie aktéw prawa miejscowego moga by¢ uregulowane przepisy do-
tyczace organizacji wewnetrznej i trybu pracy organdéw samorzadu wojewodztwa
oraz podejmowanie innych uchwat w sprawach zastrzezonych ustawami i statu-
tem wojewodztwa do kompetencji sejmiku'!. Zarzad wojewodztwa nie posiada
uprawnien do stanowienia aktéw prawa miejscowego. Nie moze wobe tego usta-
nowi¢ rowniez przepisow porzadkowych, ktore to uprawnienia posiadaja organy
wykonawcze gmin i powiatow'?.

Powyzsze regulacje nie budzity zasadniczych watpliwosci w praktyce ich
stosowania przez same organy samorzadu wojewodztwa oraz organy nadzoru,
a w szczegolnosci przez kontrolujace legalno$¢ aktow prawa miejscowego sady
administracyjne w okresie, gdy samorzad wojewddztwa realizowat , klasyczne”
samorzadowe zadania o charakterze lokalnym, ktérych bezposrednim adresatem
— konsumentem byt obywatel. Ten rodzaj zadan dominowat w okresie od ustano-
wienia samorzadu wojewddztwa w 1999 r. do momentu wejscia Polski do Unii
Europejskiej. Sytuacja ulegla zdecydowanej zmianie, gdy po 2004 r. samorzad
wojewoOdztwa otrzymat szeroki zakres zadan publicznych o charakterze regional-
nym. Jak shusznie stwierdza B. Dolnicki, za zadania te nalezy uzna¢ okreslenie
strategii wszechstronnego rozwoju wojewddztwa (z uwzglednieniem celow okre-
Slonych w art. 11 ustawy o samorzadzie wojewddztwa) oraz prowadzenie poli-
tyki rozwoju wojewodztwa (art. 11 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewodztwa).
Forma wyrazenia owej strategii wojewddztwa staly si¢ programy wojewddzkie
i regionalne programy operacyjne'. Tym, co w szczegdlno$ci odroznia istote sa-
morzadu wojewddztwa od samorzadu gminy i powiatu, jest ewolucja polegajaca
na stopniowym przechodzeniu od poczatkowych klasycznych form i zadan wo-
jewodztwa samorzadowego jako wspolnoty lokalnej i zdecentralizowanej admi-
nistracji do wojewddztwa majacego charakter regionu, tak jak jest on ujmowany

1 Zob. Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa..., s. 116.
12.Zob. D. Dabek, op. cit., s. 127.
13 B. Dolnicki, op. cit., s. 160.
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we wspolczesnych panstwach Unii Europejskiej. Wigzalo sie to w szczegdlnosci
z zadaniami i procedurami, jakie natozyla na samorzad wojewddztwa ustawa
z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju'.

ORZECZNICTWO TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
DOTYCZACE USTAWY O ZASADACH PROWADZENIA POLITYKI
ROZWOJU A PRAWODAWSTWO SAMORZADU WOJEWODZTWA

Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju w zasadniczy sposob wpty-
neta nie tylko na zakres zadan samorzadu wojewodztwa, stawiajac prowadzenie
polityki rozwoju regionalnego na pierwszym miejscu wérod zadan samorzadu
wojewodztwa, ale tez dokonata w pewnym sensie zmiany o charakterze ustrojo-
wym. Niemal caty proces realizacji polityki rozwoju regionalnego zostal bowiem
powierzony zarzadowi wojewddztwa jako organowi wykonawczemu samorzadu,
Z wyraznym ograniczeniem w tym zakresie uprawnien i kompetencji sejmiku wo-
jewodztwals,

Nalezy zaznaczyc¢, ze juz na podstawie dotychczasowych przepisow ustawy
o samorzadzie wojewodztwa ustawodawca nadat samorzadowi szczeg6lna range
przez przyjecie zasady domniemania wlasciwosci zarzadu we wszystkich spra-
wach samorzadu wojewddztwa, niezastrzezonych ustawowo na rzecz sejmiku
i wojewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych (art. 41 ust. 1 ustawy
o samorzadzie wojewodztwa). Jest to pozycja szczegodlna cho¢by z uwagi na to, ze
ustawy o samorzadzie gminnym i samorzadzie powiatowym ustanawiaty zasade
przeciwna, tj. zasade domniemania wlasciwosci organu stanowiacego i kontrol-
nego (rady gminy i rady powiatu).

Na podstawie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju zarzad woje-
wodztwa uzyskal szerokie uprawnienia w zakresie: tworzenia dokumentow pro-
gramowych, kontraktu terytorialnego, programow operacyjnych i programow roz-
woju oraz uprawnienia w zakresie realizacji i kontroli programéw operacyjnych'®.

4 Tj. Dz.U. z 2014 r., poz. 1649. Zob. takze: W. Ortowski, J. Sobczak, Wplyw akcesji Polski
do Unii Europejskiej na pozycje i funkcjonowanie samorzgdu wojewddztwa, [w:] Kadry dla gospo-
darki transgranicznej, red. M. Kowerski, 1. Pieczykolan, Zamo$¢ 2012, s. 17-35.

15 J. Lemanska, Adekwatnos¢ prawnej regulacji pozycji zarzqdu wojewddztwa w odniesie-
niu do podstawowego zadania samorzqgdu wojewddztwa — rozwoju regionalnego, [w:] Pozycja
ustrojowa organow wykonawczych jednostek samorzgdu terytorialnego, red. M. Stec, K. Malysa-
-Sulinska, Warszawa 2014.

16 Zob. szerzej: K. Borowicz, Zasady prowadzenia polityki rozwoju. Ustawa z dnia 6 grudnia
2006 r. z komentarzem, Warszawa 2008; J. Lemanska, Zakres i stopien samodzielnosci samorzqdu
wojewddztwa w procesie programowania i realizacji rozwoju regionalnego, [w:] Rozwdj regio-
nalny — instrumenty realizacji i rola samorzqdu wojewoddztwa, red. M. Stec, K. Bandaczewski,
Warszawa 2015, s. 28—45.
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Wszystkie te uprawnienia sa zwigzane z wykorzystaniem przez réznorodne progra-
my i formy srodkow europejskich i ich dystrybucje do podmiotéw indywidualnych
w ramach realizacji polityki rozwoju.

Na tle zwigzanej z tym praktyki zrodzily sie¢ watpliwosci prawne dotyczace
stanowionych przez zarzady wojewodztw aktéw prawnych. Watpliwosci te doty-
czyly zgodnosci z Konstytucja przepisow ustawy o zasadach prowadzenia poli-
tyki rozwoju, ale w sposob posredni odnosity si¢ podmiotowo i przedmiotowo do
prawodawstwa stanowionego przez samorzad wojewodztwa.

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 12 grudnia 2011 r. (sygn. akt
P 1/11), rozpatrujac pytanie prawne Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
dotyczace zgodnosci z Konstytucja niektorych przepiséw ustawy o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju, sformulowal szereg istotnych tez odnoszacych si¢ do
prawodawstwa samorzadu wojewodztwa. Ustawa w obowigzujacym owcze$nie
brzmieniu przyznata zarzadom wojewodztw jako organom wykonawczym samo-
rzadu uprawnienia do regulacji prawnej tzw. systemu realizacji. Ustawa o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju okreslita przy tym legalne pojecie ,,systemu
realizacji” rozumianego jako zasady i procedury obowiazujace instytucje uczest-
niczace w realizacji strategii rozwoju oraz programow obejmujacych zarzadza-
nie, monitoring, ewaluacje, kontrole i sprawozdawczo$¢ oraz sposob koordynacji
dziatan tych instytucji, wlaczajac w to réwniez srodki odwotawcze przystugujace
wnioskodawcy wytonionemu w postepowaniu konkursowym w zakresie naboru
projektow dofinansowanych w ramach projektu operacyjnego. Zdaniem pytajace-
go sadu podstawowa wada zaskarzonych przepisow (art. 5 pkt 11, art. 30b ust. 1
zd. 1 iust. 2 oraz art. 30c ust. 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju)
byto to, ze nakazywaly one uregulowanie praw i obowiazkow jednostek poza
systemem zrodet powszechnie obowigzujacego prawa. Trybunatl Konstytucyjny,
wyrokujac w przedmiotowej sprawie, potwierdzit swoje dotychczasowe orzecz-
nictwo dotyczace systemu zrddet prawa zaréwno w zakresie jego dualistycznego
charakteru', jak i definicji i cech zrodet prawa powszechnie obowigzujacych's.
Trybunat Konstytucyjny potwierdzit takze utrwalone w dotychczasowym orzecz-
nictwie poglady dotyczace zrodet prawa wewnetrznego'.

Przeprowadzajac procedure kontroli konstytucyjnos$ci prawa przepisow usta-
wy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Trybunat Konstytucyjny w isto-
cie rozstrzygnat pytanie o charakter prawny systemu realizacji, w szczegdlnos$ci
tego, jaki podmiot jest tworca systemu realizacji, w jakiej procedurze system re-
alizacji jest przyjmowany oraz jaka jest jego tres¢ (czy zawiera on normy poste-
powania skierowane do ogolnych adresatow)®. Trybunat stwierdzit, ze w $wietle

17 Teza 110 wyroku TK z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11.
18 Teza 111 wyroku TK z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11.
1 Teza 113 wyroku TK z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11.
2 Teza 114 wyroku TK z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11.
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ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju podstawowe zatozenia systemu
realizacji powinny by¢ zawarte w programach. W przypadku regionalnych pro-
gramow operacyjnych programy sa przyjmowane w drodze uchwat zarzadu wo-
jewodztwa. Wobec tego zawarte w nich ,,zatozenia systemu realizacji” nie moga
zawiera¢ wytycznych dla aktéw prawa powszechnie obowigzujacego. Uchwaty
bowiem nie moga wyznacza¢ tresci ustaw. Nie ma natomiast przeszkod, aby
»podstawowe zatozenia systemow realizacji” zawarte w programach operacyj-
nych byly uwzglednianie przy tworzeniu dalszych regulacji przez zarzady wo-
jewodztwa (lub ewentualnie struktury im podlegle). Wobec tego nalezy przyjac,
ze systemy realizacji programéw operacyjnych beda (co do zasady) przyjmowaty
forme uchwat zarzadu wojewodztwa. Trybunal potwierdzil przy tym powszech-
ng praktyke w tym zakresie®.

Trybunal Konstytucyjny, rozpatrujac przedmiotowg sprawe, odniost sie tak-
ze szeroko i wnikliwie do orzecznictwa sadow administracyjnych, w tym tych,
ktore najczesciej uznawaly uchwaty zarzadow wojewodztw okreslajace ,,system
realizacji” za zrodla prawa powszechnie obowiagzujacego, podkreslajac, ze ani
jednolita praktyka organow samorzadu wojewodztwa, ani spojne orzecznictwo
sadéw administracyjnych uznajace ten sposob regulacji za dopuszczalny nie
moga zastapi¢ bezposredniego uregulowania formy prawnej systemow realizacji
w zaskarzonej ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Jak stwierdzit
Trybunal, to, jakie podmioty i w jaki sposdb maja prawo unormowac sytuacje
uczestnikow konkurséow organizowanych w ramach regionalnych programow
operacyjnych, ma istotne znaczenie nie tylko praktyczne, ale tez prawne. Pomi-
nigcie tej kwestii w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju moze by¢
oceniane przez pryzmat zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, a w dalszej kolejnosci rowniez zasady prawidlowej legislacji®.
Trybunat rozstrzygnat jednoznacznie, ze ,,system realizacji” nie jest zrodtem pra-
wa powszechnie obowigzujacego w rozumieniu art. 87 Konstytucji. Nie miesci
si¢ on bowiem w katalogu zrédet prawa powszechnie obowigzujacego okreslo-
nym w art. 87 ust. 1 i1 2 Konstytucji. Nie jest tez wydawany przez organ, ktory ma
konstytucyjne upowaznienie dla wydawania przepisow prawa; ponadto system
realizacji nie jest publikowany w sposob powszechnie przyjety dla publikacji ak-
tow normatywnych. Przyjmujac takie stanowisko, Trybunat uzasadnit to przyto-
czonym szeroko orzecznictwem sagdow administracyjnych?.

Trybunal Konstytucyjny, analizujac wilasciwe uchwaly zarzadéow woje-
wodztw zawierajace ,,systemy realizacji”, stwierdzil, ze uchwat tych nie mozna
zaliczy¢ do zrddet prawa miejscowego. Systemy realizacji nie sa wydawane przez
podmioty upowaznione do stanowienia aktow powszechnie obowiazujacych i nie

2l Tezy 1171 118 wyroku TK z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11.
22 Teza 136 wyroku TK z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11.
» Teza 138 wyroku TK z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11.
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maja formy wskazanej dla tych aktow. Jednocze$nie nie ulega watpliwosci, ze za-
wierajg one normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, ktorych przestrze-
ganie jest warunkiem uzyskania dofinansowania w ramach programu operacyj-
nego. Wyznaczaja wiec okreslonym podmiotom prawa i obowigzki. Nie sg zatem
aktami stosowania prawa ani nie majg charakteru umoéw adhezyjnych. Z orzecze-
nia Trybunalu Konstytucyjnego wynika wyraznie, ze zarzady wojewodztw jako
organy statuujagce w formie uchwal ,,system realizacji” ani podmiotowo (jako
organy wykonawcze), ani przedmiotowo (z uwagi na charakter materii zarezer-
wowanych wylacznie dla materii ustawowych) nie moga by¢ adresatem delegacji
ustawowej w tym zakresie**.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego delegowanie przez ustawe o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju prawa do regulowania ,,systemu realizacji” przez
zarzady wojewodztw w formie uchwaty nie znajduje réwniez podstawy w aktach
prawa miedzynarodowego (unijnego), obowigzujacych bezposrednio w polskim
prawie wewnetrznym. Prawo unijne pozostawilo bowiem w tym zakresie prawne
instrumenty realizacji prawu wewngtrznemu panstw cztonkowskich?.

Formy prawodawstwa samorzadu wojewddztwa byty takze przedmiotem
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 lutego 2015 r.® Kluczowym za-
gadnieniem oceny TK staty si¢ w tej sprawie ,,kryteria oceny wnioskow” o do-
finansowanie ze srodkow europejskich, sktadane przez indywidualnych benefi-
cjentow w projektach rozstrzyganych w trybie konkursow.

Rozstrzygniecie Trybunatu Konstytucyjnego w formie umorzenia postepo-
wania, wszczetego na podstawie skargi konstytucyjnej, zawiera szereg tez od-
noszacych si¢ do prawodawstwa samorzadu wojewodztwa w zakresie srodkow
europejskich, zwazywszy, ze do wyroku tego zostato ztozone zdanie odrebne®.

Podstawa orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego w przedmiotowej sprawie
bylo rozstrzygniecie, czy akty prawodawstwa samorzadu wojewodztwa, zawiera-
jace ,.kryteria wnioskow”, sa zrédtami prawa miejscowego, a zatem majg charakter
powszechnie obowiazujacy. Skarzacy w sprawie podnidst bowiem zarzut, ze orze-
kanie przez organy i sady administracyjne na podstawie pozakonstytucyjnych zro-
det prawa spowodowato negatywne rozpoznanie jego wniosku o przyznanie dotacji
oraz negatywne rozpoznanie zarzutéw zgloszonych przed sagdem administracyj-
nym, co w rezultacie pozbawito go prawa do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy
administracyjnej przez sad (prawa do sadu). Ustawa o zasadach prowadzenia po-
lityki rozwoju w art. 26 ust. 1 pkt 3 i 4 upowaznila zarzad wojewodztwa jako in-
stytucje zarzadzajaca do przygotowania i przekazania komitetowi monitorujgcemu

24 Teza 149 wyroku TK z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11.

% Tezy 160—162 wyroku TK z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11.

26 Sygn. akt SK 50/13, orzeczenie 12/2A/2015.

27 Zdanie odregbne s¢dziego TK A. Wrobla do wyroku TK z dnia 10 lutego 2015 r., orzeczenie
12/2A/2015.
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do zatwierdzenia propozycji kryteriow wyboru projektow spetniajacych warunki
niedyskryminacji i przejrzystosci zgodnie z obowigzujacymi w tym zakresie prze-
pisami prawa Unii Europejskiej.

Obowiagzek przygotowania projektu kryteriow, a wiec ich sporzadzenia
i sformutlowania ram prawnych, spoczywa na zarzadzie wojewodztwa (uchwa-
la), a nastepnie sa one zatwierdzane przez komitet monitorujacy samorzadu
wojewodztwa (uchwata). Charakter prawny takich uchwat stat si¢ przedmiotem
analizy i oceny TK. Trybunat Konstytucyjny, analizujac zarowno polskie usta-
wodawstwo wewnetrzne (ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz
ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programoéw w zakresie polity-
ki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020%), jak i tres¢
rozporzadzen prawa unijnego (zob. przypis 28) stwierdzil, ze przedmiotowe akty
samorzadu wojewodztwa nie maja charakteru normatywnego i nie musza przy-
biera¢ formy aktow prawa miejscowego powszechnie obowigzujacego®. Jedno-
czesnie Trybunat stwierdzit, Zze nie majg one charakteru norm pozasystemowych
(technicznych, operacyjnych, parametrycznych), do ktérych czgsto odsytaja po-
mocniczo zrodla prawa powszechnie obowigzujacego®.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego przedmiotowe akty samorzadu woje-
wodztwa sg przygotowywane przez zarzad wojewodztwa i zatwierdzane przez
komitet monitorujacy. Sa one wydawane na podstawie rozporzadzenia unijnego
1 ustawy, a wiec majg podstawe kompetencyjng w zrodlach prawa powszechnie
obowigzujacego. Nie wyznaczaja one praw lub obowiazkdéw osob ubiegajacych
si¢ o dofinansowanie projektow, lecz okreslaja, czym maja si¢ kierowaé organy
dokonujace rozdziatu deficytowych zasobow i w tym sensie wptywaja na tres¢
rozstrzygnie¢ w sprawie wyboru projektow. Jesli kryteria oceny projektow znaj-
duja oparcie w przepisach prawa i nie sg sprzeczne z prawem powszechnie obo-
wigzujacym, moga stanowi¢ wraz z wlasciwym przepisem prawa powszechnie

2 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajgce przepi-
sy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999. Rozporzadzenie to (obowigzujace
z chwilg rozstrzygania konkursu, do ktorego wniosek zlozyl skarzacy) zostato zastapione rozpo-
rzadzeniem Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. usta-
nawiajacym wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiaja-
cym przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajacym
rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r.

¥ Dz.U. z 2014 1., poz. 1146.

30 Teza 113 wyroku SK 50/13, orzeczenie 12/2A/2015.

3 Por. stanowisko Prokuratora Generalnego w aktach sprawy wyroku SK 50/13, orzeczenie
12/2A/2015.
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obowigzujacego wzorzec sagdowej kontroli zgodno$ci z prawem negatywnych
ocen projektow. Ze wzgledu na to, ze zapewnienie zgodnosci kryteriow oceny
projektow z normami prawa powszechnie obowiazujacego jest zawarte w prawie
unijnym i polskim, zarzagdowi wojewddztwa i komitetowi monitorujacemu pozo-
staje wykonawcze wyznaczenie tych kryteriow®?. Tego rodzaju prawodawstwa
samorzadowego wojewodztwa nie mozna zatem uzna¢ za akty prawa miejscowe-
go, czyli powszechnie obowigzujacego, z uwagi na brak charakteru normatywne-
go 1 powszechnie obowigzujacego. Sa to wewnetrzne akty wykonawcze.

Poglad ten jednak ma charakter dyskusyjny, co potwierdzito dodanie zdania
odrebnego w stosunku do wydanego orzeczenia. Zawarte w nim stanowisko wy-
nika z watpliwosci co do dopuszczalnos$ci przekazania takim organom, jak zarzad
wojewodztwa i komitet monitorujacy, kompetencji prawotworczych dotyczacych
uchwalania kryteriow wyboru projektow w sytuacji, gdy stanowia one wytaczna
podstawe rozstrzygnig¢ determinujacych sytuacje prawng jednostek®. Zdaniem
sktadajacego stanowisko odrebne zasada zupetnos$ci, wielokrotnie podkreslana
w orzecznictwie TK, w takich zasadniczych kwestiach, jak wtadcze dziatania
administracji oraz prawa i wolno$ci jednostki, wymaga regulacji ustawowej*.
W konsekwencji przekazanie przez ustawe o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju zarzadowi wojewodztwa i komitetowi monitorujgcemu materii, ktére po-
winny by¢ szczegdétowo uregulowane w ustawie, stanowi niedopuszczalng for-
me¢ subdelegacji kompetencji prawodawczych i jest sprzeczne z koncepcja zrodet
praw powszechnie obowigzujgcych, okreslonych w Konstytucji®.

Dyskusyjnym i watpliwym problemem jest, czy sady administracyjne moga
stosowac te akty jako wzorzec kontroli, obok norm prawa unijnego i polskiego
prawa powszechnie obowigzujacego, po spelnieniu okreslonych w ustawie kry-
teriow niedyskryminacji i przejrzystosci, skoro kryteria oceny projektow ksztat-
tuja w rzeczywistosci prawa i obowiazki jednostki, a jednoczes$nie nie sg zawar-
te w aktach o charakterze powszechnie obowiazujacym (zawarte sag w aktach
wewnetrznych)*®. Autor zdania odrgbnego, powotujac si¢ na sentencj¢ wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego w wyzej omawianej sprawie P 1/11, dostrzega we-
wnetrzng sprzeczno$¢ w zakresie orzecznictwa. Skoro bowiem TK w sprawie
P 1/11 wyrazit stanowisko, ze w sprawach polityki rozwoju dopuszczenie ure-
gulowania praw i obowiazkéw jednostki w trakcie wyboru projektéw jest niedo-
puszczalne poza systemem zrodet praw powszechnie obowiazujacych, to uznanie

32 Tezy 115, 116 i 120 wyroku SK 50/13, orzeczenie 12/2A/2015. Zob. takze: R. Pozdzik,
Ocena i wybor projektow do dofinansowania z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spolecznego i Funduszu Spojnosci, Warszawa 2013, s. 227.

3 Teza 129 wyroku SK 50/13, orzeczenie 12/2A/2015.

3 Zob. orzecznictwo TK cytowane w tezie 130 wyroku SK 50/13, orzeczenie 12/2A/2015.

3 Tezy 131 i 132 wyroku SK 50/13, orzeczenie 12/2A/2015.

3¢ Teza 136 wyroku SK 50/13, orzeczenie 12/2A/2015.
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dopuszczalnos$ci okreslenia ich w uchwatach zarzadéw wojewodztw i uchwatach
komitetow monitorujacych jako aktach wewnetrznych jest sprzeczne z dotych-
czasowa linig orzecznictwa i utrwalonymi pogladami dotyczacymi systemu zro-
det prawa?’.

Z rozwazan autora zdania odrebnego mozna wysnu¢ wniosek, ze kryteria
oceny mogtyby by¢ delegowane w ustawie o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju na podmioty uprawnione do stanowienia prawa miejscowego powszechnie
obowigzujacego — sejmik wojewodztwa. Trudno jednak zgodzi¢ si¢ z tym pogla-
dem zaréwno z punktu widzenia charakteru norm zawartych w aktach ksztattu-
jacych kryteria oceny wnioskéw (charakter wykonawczy), jak i z uwagi na wy-
ktadnie systemowa. Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju powierzyta
prowadzenie polityki rozwoju na poziomie regionalnym zarzadowi wojewodztwa
jako jednostce zarzadzajacej. Gdyby te wykonawcze z istoty swej normy mialy
by¢ okreslone rozporzadzeniem pochodzacym od centralnego, konstytucyjnego
organu panstwa (np. ministra) lub w uchwatach sejmikow wojewodztw, znacza-
co utrudnitoby to, a w moim przekonaniu sparalizowatoby, wdrazanie wsparcia
ze $rodkéw unijnych uprawnionych do tego podmiotéw. Proceduralne wymogi
zwiazane z ich przygotowaniem, uchwaleniem i kontrolg odebralyby kryteriom
oceny wnioskoéw walor elastycznosci i w konsekwencji najczesciej godzitoby to
w prawa i obowiazki jednostki uczestniczacej w procesie naboru wnioskow, co
stanowitoby zaprzeczenie ich ratio legis®.

Oba omawiane tu orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego (podobnie jak
liczne orzeczenia sadow administracyjnych) majag wazne znaczenie dla istoty
i ewolucji prawodawstwa samorzadu wojewodztwa. Nie ulega watpliwosci, ze
ewolucja ta dokonuje si¢ w $cistym zwiazku z przyznaniem samorzadowi wo-
jewodztwa szeregu nowych uprawnien wynikajacych z realizacji polityki roz-
woju regionalnego. Ewolucja samorzadowego wojewodztwa w kierunku regionu
w panstwie i Unii Europejskiej oraz samodzielna realizacja programéw infra-
strukturalnych i spotecznych przy wykorzystaniu §rodkow europejskich skutkuja
znaczng samodzielno$cia i powoduja okreslong ,,autonomizacje” obecnych wo-
jewodztw jako regiondw. Procesowi temu niewatpliwie bedzie towarzyszy¢ dal-
sza ustawowa ewolucja prawodawstwa samorzadu wojewddztwa i nieodtacznie
z tym zwigzana praktyka organdow samorzadu oraz orzecznictwo sadow admini-
stracyjnych i Trybunatu Konstytucyjnego.

37 Teza 137 wyroku SK 50/13, orzeczenie 12/2A/2015.
3 Stanowisko Ministra Infrastruktury i Rozwoju w aktach sprawy SK 50/13, orzeczenie
12/2A/2015.
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SUMMARY

According to the Constitution of the Republic of Poland, enactments of local law issued by
the operation of organs shall be a source of universally binding law of the Republic of Poland in
the territory of the organ issuing such enactments. In the Act on Voivodship Government the right
to pass enactments of local law has been granted to provincial assembly as a constitutive organ
of local government. Simultaneously, a voivodeship board has been deprived of the right to pass
order regulations. In the period before the accession of Poland to the European Union a provincial
assembly has had the strongest juridical position among the voivodeship authorities, but since that
the situation has changed radically. On the basis of the Act of Regional Development a voivode-
ship board has gained wide juridical rights. The Constitutional Tribunal, during the process of the
constitutional control of law, has formulated a lot of policies about legislation of a voivodeship
board created on the basis of the Act of Regional Development. In the light of this jurisdiction
a voivodeship board is not entitled to pass laws concerning the freedoms, rights and obligations of
citizens. In addition to that, the resolutions of a voivodeship shall be of an internal character and
shall bind only this organizational unit.

Keywords: self-government of the voivodeship; voivodeship board; region; the Constitu-
tional Tribunal; sources of law; enactments of local law; principles of development policy; imple-
mentation system; evaluation criteria for proposals
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