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ANDRZE) BAtABAN

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego

z dnia 12 grudnia 2011 r. (P 1/11) w sprawie
delegalizacji prawotworstwa zarzadow
wojewoddztw dotyczacego unijnych regionalnych
programow operacyjnych

The Constitutional Tribunal sentence of 12 December, 2011 (P 1/11)
concerning the banning of voivodeship law-making with regard to
regional operational programmes within the European Union

zbiegu wielu powazniejszych zagadnien teoretycznych i koncep-
cyjnych modelu panstwa i systemu prawa. Trybunat Konstytucyjny
swemu orzeczeniu, w ramach uzasadnienia, nadat szerszy sens, majacy znacze-
nie zarowno dla dalszych, mozliwych zaskarzen innych przepisow ustawy, dla
jej nowelizacji, jak 1 dla odmiennej praktyki jej interpretowania i stosowania.
W s$wietle wyroku Trybunatlu zdziwienie musi budzi¢ fakt, ze w praktyce reguty
dziatania panstwa prawnego zostaty naruszone w tak powaznym stopniu. W celu
oceny genezy wyroku i jego konsekwencji nieco miejsca poswieci¢ trzeba kilku
ogolniejszym problemom, w ramach ktorych miesci si¢ problematyka systemu
wdrazania regionalnych programéw operacyjnych. Te problemy to: odwieczny
spor o granice samodzielnosci administracji (zwlaszcza panstwowej), ustalenie
granicy rozdzielenia aktow tworzenia od aktéw stosowania prawa, kompletno$¢
zestawu cech ustroju demokratycznego i wreszcie granice ochrony praw jednostki
w relacji do interesu ogotu.
W omawianej sprawie samorzad wojewodztwa uzalezniony zostat od wspot-
pracy z administracja rzadowa w zakresie dystrybucji srodkow unijnych. Konse-

Omawiany wyrok, w sprawie do$¢ szczegdlowej, w istocie dotyczy
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kwencja jest nie tylko jego udzialt w problemach zwigzanych z zakresem kompe-
tencji administracji rzadowej, ale tez w kwestiach zwigzanych z prawnymi forma-
mi jej dziatania. We wloskim czy hiszpanskim modelu samorzadu terytorialnego,
w ktorym regiony maja uprawnienia ustawodawcze i autonomi¢ decyzyjna, pro-
blem ten nie zaistniatby, jako Ze tylko w niewielkim zakresie sg one uzaleznione
od dziatan koordynacyjnych rzadu.

W tej ostatniej kwestii trzeba przypomnieé¢, ze polska konstytucja po doswiad-
czeniach czasu PRL przeprowadzita ,.kuracj¢ szokowg”, pozbawiajac wladzg wy-
konawczg (ale nie samorzad terytorialny!) catkowicie samodzielnych uprawnien
prawotworczych. Jest to ograniczenie pozorne, bowiem wladza wykonawcza ma
duza tatwo$¢ przeprowadzania przedsigwzie¢ prawodawczych w formie ustawo-
wej przez parlament (jednakze pod kontrolg opozycji 1 opinii spotecznej). Mimo
to ciggle podejmowane sg proby obchodzenia rozwigzania konstytucyjnego, po-
pierane niekiedy przez doktryn¢ prawa administracyjnego.’

W obowigzujacym stanie prawnym (stanowczo egzekwowanym przez Trybu-
nat Konstytucyjny), wigzagcym wszystkie inne organy nadzoru i kontroli — w tym
oczywiscie sady powszechne i administracyjne — tworzenie prawa powszechnie
obwigzujacego w Polsce mozliwe jest w nastepujacy sposob:

— droga ustawodawcza, z pomocniczym i ograniczonym wykorzystaniem roz-
porzadzen ,,wykonawczych” Prezydenta i upowaznionych konstytucyjnie central-
nych organow rzadowych,

— poprzez prawodawstwo samorzadowe (rad i sejmikow), jesli upowaznia do
tego ustawa (wyjatkowo za$ w drodze przepiséw porzadkowych); mozliwe jest
tez ograniczone uzycie aktow normatywnych terenowych organéw administracji
rzadowej w zakresie ich do§¢ waskiej dzi§ kompetencii,

—w formie obowigzujacego na terytorium RP, po ratyfikacji i publikacji, prawa
mie¢dzynarodowego (czyli umow mig¢dzynarodowych badz prawodawstwa orga-
né6w miedzynarodowych — w tym orzecznictwa trybunatéw miedzynarodowych),

— w postaci aktow prawodawczych, majacych ceche pierwszenstwa i bez-
posredniej stosowalnosci, wydawanych w zakresie kompetencji przekazanych
organom Unii Europejskiej i w formie jej prawodawstwa implementowanego
poprzez wydawanie polskich ustaw ,,wykonawczych”.

Z tego kroétkiego przegladu wynika, ze ,, prawodawstwo zarzadzeniowe” nie
nalezy do sfery tworzenia powszechnie obowigzujacego prawa i zgodnie z wyraz-
nym zakazem konstytucyjnym nie obowigzuje obywateli, oséb prawnych i innych
podmiotdéw oraz nie moze stanowi¢ podstawy decyzji do nich si¢ odnoszacych
(art. 93 Konstytucji RP). W stosunku do ,,jednostek organizacyjnie podlegtych”
zarzadzenia ministra i ewentualnie uchwaty Rady Ministrow wiaza tylko o tyle,

! Por. w tej sprawie moja polemike z Michatem Kulesza: A. Bataban, Czy Konstytucja dotyczy
przepisow administracyjnych, ,,Pafnstwo i Prawo” 1998, nr 5.
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o ile nie reguluja spraw zastrzezonych dla aktow normatywnych o charakterze
powszechnie obowigzujacym.

Z konstytucji wynika tez, ze jedng z dwoch postaci prawa krajowego ma by¢
prawodawstwo samorzadowe.? Odgrywanie przez prawodawstwo samorzadowe
przewidzianej roli wymaga aktywnosci samorzadu w relacjach z ustawodawca.
Wiasnie omawiany wyrok Trybunatu Konstytucyjnego jest do tego kolejng oka-
zja. W sprawie tej niezmiernie wazne jest wspolne dziatanie samorzadoéw tworza-
cych zorganizowang i §wiadomg swych praw grupe nacisku. Jeszcze niedawno, tj.
przed druga faza reformy samorzadowej w 1998 r., dobrg formuta organizacyjna,
laczaca samorzady w imig¢ ochrony ich interesow, byt Krajowy Sejmik Samorzg-
dowy. Nastepnie dyskutowana byta koncepcja Senatu RP jako izby samorzado-
wej. Dzi§ warto pomysle¢ o jakiej$ formie strukturalnoorganizacyjnej wspolpracy
centralnych zwigzkow gmin, powiatow i wojewodztw w sferze prawodawcze;.

Omawiany wyrok przypomina tez o koniecznosci ciagtej troski o zachowanie
podstawowych zasad ustroju demokratycznego, ktore sg gwarancja silnej pozy-
cji samorzadu. Pierwszg z nich jest zasada trojpodziatu wladzy, uniemozliwia-
jaca potaczenie wladzy ustawodawczej z wykonawczg i faktyczng likwidacje tej
pierwszej, czego syndromy dostrzegamy az nadto wyraznie w ostatnim czasie.
Samorzad musi odpowiedzie¢ na pytanie, czy utozsamia si¢ bardziej z rolg pra-
wodawcy i akcentuje swa niezaleznos$¢ np. w sferze wlasnosci i finansow, czy tez
chce by¢ podrzgdnag postaciag wladzy wykonawczej podleglej rzadowi w ramach
zadan zleconych. Absurdalng ich postacia sg zadania zlecone ustawowo, bo prze-
ciez ,,ustawowo” znaczy ,,trwale”, nie mozna za$ trwale przekaza¢ kompetencji
i zarazem je mie¢ (w relacjach pomiedzy niezaleznymi kategoriami organow pan-
stwowych).

Ostatni juz watek wstepny przed analiza nastgpstw omawianego wyroku TK
to problem ochrony praw jednostki. Ograniczmy si¢ w tej sprawie do przypomnie-
nia elementarnej prawdy, ze to nie rzady wiekszos$ci, a prawa jednostki sg istota
demokracji. Prawa te sg w praktyce sprawdzianem sensu konstytucyjnych i usta-
wowych rozwigzan. Jednostka nie jest mniej wazna niz ogo6t — zgodnie z zasada,
ze ,,wszyscy to nikt, a jednostka to kazdy z nas” (czyli wszyscy, ale w konkretnym
ujeciu praw podmiotowych). Warto o tym pamigta¢, gdy to jednostka zaskarza
decyzj¢ samorzadowa do wojewodzkiego sadu administracyjnego (WSA) czy do
TK, bo to, co uzyska w tym trybie, moze postuzy¢ ogotowi, a tak si¢ wlasnie stato
W omawianej sprawie.

Po tych uwagach wstepnych, bez ktorych nie mielibySmy punktu odniesie-
nia do dalszych analiz szczegotowych, mozna przejs¢ do gtdéwnych probleméw
poruszonych w wyroku. Trybunal Konstytucyjny przede wszystkim stwierdzit

2Por.: A. Bataban, Granice i postacie prawodawstwa samorzqdowego, [w:] Samorzqdy w Kon-
stytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., Torun 2013, s. 49-74.
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sprzecznos¢ z art. 87 Konstytucji trzech przepiséw ustawy z dnia 6 grudnia
2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.’ Za sprzeczne uznal: art. 5 pkt
11 ustawy dotyczacy uregulowania praw i obowiazkoéw wnioskodawcoéw w trak-
cie naboru projektow finansowych; art. 30b ust.1 zdanie pierwsze i ust. 2 pkt 1
w zakresie, w jakim dopuszcza uregulowanie srodkow odwotawczych przystu-
gujacych wnioskodawcy przez akty spoza systemu powszechnie obowigzujacych
zrodet prawa; art. 30c ust. 1 pkt 1 w zakresie, w jakim uzaleznia prawo do skargi
do sgdu administracyjnego od wyczerpania Srodkéw odwolawczych, przewidzia-
nych przez akty niebedace powszechnie obowiazujacymi zrodtami prawa.

Trybunal Konstytucyjny nie zakwestionowal zatem merytorycznych posta-
nowien ustawy, a jedynie jej rolg jako podstawy uksztattowania specyficznego
systemu aktow ,,wykonawczych”, w wigkszosci nieznanych konstytucji i w takim
zastosowaniu z nig sprzecznych. W tym zakresie ustawa mogta jedynie: 1) sama
unormowac¢ omawiane procedury, 2) zamie$ci¢ odestania do rozporzadzen wyko-
nawczych, 3) zamie$ci¢ upowaznienia do wydania samorzadowych aktow pra-
wa miejscowego (albo aktow nalezacych do wiasciwosci terenowych organow
administracji rzadowej). Ustawa nie mogta natomiast, nie korzystajac z zadnej
z tych mozliwosci, pozostawi¢ tego problemu do dyspozycji organdéw ksztattu-
jacych wykonawczy ,,system realizacji”. Spowodowato to uznanie przez mini-
sterstwo swej kompetencji regulacyjnej w postaci wydawania rozmaitych aktow
tzw. prawodawstwa zarzadzeniowego, majacego bardzo zréznicowana postac, np.
tzw. kontraktow wojewodzkich 1 zwigzanych z nimi aktow koordynacji i nadzo-
ru, z 0gdlng podstawg w art. 93 Konstytucji RP, lecz przeznaczonego do innych
celow. Trzeba podkresli¢, ze zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i ministrow
wedtug Konstytucji wydawane sg ,,na podstawie ustawy”’, co rozumiemy jako
brak wymogu wyraznego upowaznienia ustawowego i mozliwo$¢ powotania do-
wolnie dobranej, kompetencyjnej podstawy ustawowe] zarzadzenia przez mini-
stra we wlasnym zakresie. Powodem rozwoju ,,zarzadzeniowej” wersji ,,systemu
realizacji” bylo wigc milczenie ustawy w kwestii legalnych form jej prawotwor-
czego wykonania. Prawotworstwo zarzadzeniowe, swoiscie stymulowane defini-
cja ,,systemu realizacji”, zawartg w art. 5 pkt 11 ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju (zasady i procedury [...] obejmujgce zarzadzanie, monitoring,
ewaluacje, kontrolg i sprawozdawczo$¢), stworzyto ztozony system regulacyjny,
catkowicie poza ustawa, sprowadzajac zarazem samorzad do roli jego biernego
wykonawcy. Trybunal Konstytucyjny swym wyrokiem, odrzucajagcym praktyki
,»Systemu realizacji”, zdecydowat si¢ na przecigcie wezta gordyjskiego aktow za-
rzadzeniowych, ktore narosty w tej kwestii.

Trybunat w uzasadnieniu wyroku przypomnial, ze defekty ustawy w znacz-
nym stopniu spowodowane zostaly jej nowelizacja dokonang ustawa z dnia 7 li-

3Dz.U. 22006 r. nr 227, poz. 1658.
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stopada 2008 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z wdrazaniem funduszy
strukturalnych i Funduszu Spdjnosci.* Przed biedami tej ustawy w toku prac le-
gislacyjnych w Sejmie ostrzegali postowie, co cytuje w uzasadnieniu Trybunat
Konstytucyjny, przytaczajac jeden z glosow, osoby niewatpliwie kompetentne;j,
bo byltej minister Grazyny Gesickie;j:

W proponowanych przepisach [...] jest odniesienie do blizej niesprecyzowanego systemu, kto-
ry, jak rozumiem, jest zbiorem dokumentow [...] nizszego rzgdu, praktycznie nie wiadomo jakich,
bo w ustawie nie zostato to okreslone. Rowniez sposob odwotania si¢ zostanie dopiero okreslony
w praktyce. To oznacza, ze beneficjent nie ma mozliwosci — wynikajacych z ogoélnych przepisow
prawa — odwotania si¢ przed wszczgciem postgpowania przed sadem administracyjnym.

Uchylajac przepisy ustawy, Trybunat Konstytucyjny odniost si¢ tez do linii
orzeczniczych sagdow administracyjnych w sprawach zwigzanych z funkcjono-
waniem systemu wdrazania regionalnych programéw operacyjnych (RPO), oce-
niajgc bardzo krytycznie wyktadni¢ sgdowg z tego zakresu. Sady administracyjne
catkowicie bezzasadnie akceptowatly legalnos¢ aktow typu zarzadzeniowego, wy-
dawanych przez zarzady wojewodztw, jako ,,swoistych zrodet prawa”, przyjmu-
jac nawet, ze legalno$¢ systemu wdrazania wynika z faktu, Ze ,,ubiegajacy si¢
o pomoc finansowg godza si¢ na rezygnacje¢ z praw konstytucyjnych, ustawowych
(w szczegolnosci ze stosowania KPA) i akceptujg operacyjne kryteria systemu
wdrazania jako podstawe oceny ich wnioskow”. Szczegdlnie drastycznym na-
ruszeniem art. 87 Konstytucji bylo, zdaniem Trybunatu, uregulowanie w trybie
aktéow wewnetrznych procedur odwotawczych dla ktorych Konstytucja w art. 78
wymaga formy ustawy.

W zasadzie mozna mowi¢ o dwoch rodzajach konsekwencji wyroku TK dla
dalszego funkcjonowania systemu wdrazania RPO:

Po pierwsze, TK zdecydowat o utrzymaniu w mocy na kolejne 18 miesigcy
przepisow ustawy uznanych za sprzeczne z konstytucja, a zatem dopuscit dalsze
obowigzywanie systemu wdrazania. Nie znaczy to jednak, ze system ten nie powi-
nien podlega¢ zmianom. O ile wcze$niejsza catkowita zmiana podstaw prawnych
wydaje si¢ niepozadana ze wzgledu na brak czasu i niedopuszczalno$¢ zasadni-
czej zmiany ,,regut gry” i sytuacji beneficjentoéw programow operacyjnych, o tyle
podwazanie uprawnien zarzadéw wojewodztw do stanowienia o prawach i obo-
wiazkach uczestnikow procesu aplikacyjnego, w przypadku braku ustanowienia
regulacji zgodnych z konstytucja, spowoduje po 27 czerwca 2013 r. pozbawienie
instytucji zarzadzajacej programem operacyjnym mozliwo$ci organizowania na-
boréw w ramach biezacej perspektywy finansowej (srodki bgda kontraktowane
do konca 2015 r.). Nalezy pamigtac, ze w postepowaniach odwotawczych przed

4Dz.U. z2008 r. nr 216, poz. 1370.
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sadami administracyjnymi trzeba si¢ liczy¢ z radykalng zmiang linii orzeczniczej
poddanej druzgoczacej krytyce przez TK. Ewolucja przepisow wewnetrznych
1 wyktadni ma za zadanie zmniejszy¢ ryzyko zaskarzania do TK dalszych przepi-
sOw ustawy (np. w trybie skargi konstytucyjnej), do czego omawiany wyrok TK
z pewnoscig zacheca i osmiela.

2. Wyrok oznacza konieczno$¢ pilnego podjecia prac nad nowelizacjg ustawy
w kierunku unormowania w niej kwestii wskazanych przez TK i innych, kto-
re moga nasuwaé watpliwosci konstytucyjne, w szczegolnosci w zakresie obej-
mowania unormowaniem systemu wdrazania programdéw operacyjnych, w tym
zwlaszcza systemu ksztaltowania na poziomie regionu praw i obowigzkdéw wnio-
skodawcow 1 beneficjentow. Zadaniem samorzadu jest uczestniczenie w tych pra-
cach, tak aby ustawa zawierata cala praktyczng wiedz¢ samorzadowych instytucji
zarzadzajacych niezbedng do ich sprawnego dziatania. Samorzad musi tez pilno-
wac, by ustawa rozwingla warstwe odestan do prawa miejscowego, decydujac
si¢ nawet na zaskarzenie ustawy do TK w trybie art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji,
gdyby warunek ten nie zostat spetniony.

Po drugie wyrok Trybunalu Konstytucyjnego wchodzi w zycie w zakresie
przepis6w w nim wskazanych z uptywem 18 miesiecy od dnia jego ogloszenia,
tj. po dniu 27 czerwca 2013 r. Oznacza to tylko kres obowigzywania uchylonych
przepisow, niekoniecznie za$ oznacza¢ musi wejscie w zycie przepisdOw nowych,
bo te musza by¢ skutecznie uchwalone i opublikowane. Taka sytuacja oznacza
luke w prawie majaca ztozone skutki prawne. Trzeba tez pamigtac, ze nowa usta-
wa w przepisach przejsciowych moze przedtuza¢ obowigzywanie starych przepi-
sow dla ,,spraw w toku” badz pozwala¢ adresatom uprawnien (praw podmioto-
wych) wybiera¢ regulacje korzystniejsza. Wyrok Trybunatu nie zawiera zadnego
innego terminu wejscia w zycie, a zatem w chwili obecnej mozemy mowic jedy-
nie o stabym, interpretacyjnym oddziatywaniu tresci wyroku i jego uzasadnienia,
cho¢ z pewnos$ciag bedzie ono znaczace dla tej czesci doktryny i orzecznictwa,
ktora utracita zwigzek z konstytucja i rudymentami wiedzy prawnicze;.

Z punktu widzenia podstaw prawnych dziatania w sferze kompetencyjne;j
1w sferze prawnych form dziatania takze nie zmienia si¢ nic do 27 czerwca 2013 1.
W szczegdlnosci nie ma podstaw ustawowych do dziatalnosci uchwatodawcze;j
sejmikow samorzadowych w omawianym zakresie. W mocy pozostaja kryteria
podejmowania decyzji przez instytucje zarzadzajace i posredniczace oraz zasa-
dy systemu odwotan. Zachowana zostata réwniez kompetencja instytucji zarza-
dzajacych w sferze tworzenia podstaw prawnych tworzacych system wdrazania
RPO poprzez uchwaty podejmowane przez zarzady wojewodztw. Zarzady maja
tu mozliwos$ci nowelizowania i aktualizowania aktow ,,prawodawczych”, zwlasz-
cza jesli zmienia si¢ prawo unijne i unijne zasady zarzadzania Srodkami unijnymi.
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Trybunat Konstytucyjny wiele miejsca poswiecil problemowi zakresu obo-
wigzywania prawa unijnego w odniesieniu do programow operacyjnych. Przy-
pomnial przede wszystkim o pierwszenstwie prawa unijnego (w tym przypadku
rozporzadzenie Rady nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy
ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskie-
go Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spojnosci i uchylajace rozporzadzenie
(WE) nr 1260/1999) przed ustawami (art. 91 ust. 3 Konstytucji) oraz o obowigzku
efektywnego stosowania prawa Unii i zapewnieniu mu pelnej skutecznosci we-
wnatrz panstw cztonkowskich (por. art. 291 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej oraz pkt 62 rozporzadzenia 1083/2006). Zasada autonomii instytucjo-
nalnej, powtorzona w art.12 rozporzadzenia, pozwala co prawda implementowac
jego przepisy w sposob wiasciwy dla kazdego z panstw cztonkowskich (w tym
na wybor szczebla terytorialnego ich realizacji), ale granica krajowej specyfiki
jest zapewnienie obywatelom Unii ochrony co najmniej na poziomie uregulowan
unijnych. Obecnie poziom ten wyznacza takze Karta Praw Podstawowych UE
chroniona przez Trybunal Sprawiedliwosci UE. To do niego polskie sady powin-
ny kierowa¢ pytania prejudycjalne w sprawach m.in. zwigzanych z poziomem
ochrony praw podmiotowych obywateli UE. On tez moze ocenia¢ przestrzeganie
prawa unijnego przez panstwa czlonkowskie na wniosek organow Unii i jej oby-
wateli.

Pomimo zakwestionowania przez TK definicji i konstrukcji praktycznej sys-
temu operacyjnego zachowany zostal on w mocy lacznie z kompetencjami za-
rzadow wojewddztw i ich organdw pomocniczych do uchwalania istotnych ele-
mentow systemow realizacji programow regionalnych, normujacych w pewnym
zakresie sytuacje prawna wnioskodawcow i beneficjentow. Zauwazy¢ i podkresli¢
trzeba fakt, ze w nadal obowigzujacym stanie prawnym zarzady wojewodztw nie
majg co prawda prawa do wydawania miejscowych aktow normatywnych o cha-
rakterze powszechnie obowigzujacym, ale z mocy implementujacej ustawy o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju (art. 25) zobowigzane sg do wypetniania
obowiazkoéw wynikajacych z art. 65 unijnego rozporzadzenia 1083/2006. W efek-
cie ich uchwaly oparte sg na ,,podwojnej” podstawie prawnej. Jest to sytuacja
odmienna od typowych krajowych dziatan prawodawczych. Nawet wtedy, gdy
akty te wkraczaja w sfer¢ praw podmiotowych obywateli (co jest niedopuszczal-
ne w systemie krajowym), mozna przyjac, ze maja na celu ochrone praw pod-
miotowych obywateli unijnych, co do ktérych nie ma wyraznie sformutowanego
odpowiednika krajowej zasady ,,wylgcznosci ustawy”. Majac powyzsze na uwa-
dze, mozliwe wydaje si¢ stworzenie takiego systemu, w ramach ktorego zarzady
wojewddztw, petniace role Instytucji Zarzadzajacych RPO, bylyby upowaznione
do stanowienia o prawach i obowigzkach wnioskodawcoéw bezposrednio na pod-
stawie rozporzadzen unijnych.
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Nowelizacja ustawy powinna stworzy¢ podstawy prawne (upowaznienia)
do przeniesienia kompetencji prawotworczych obecnie wykonywanych przez
zarzady na sejmiki wojewddzkie, ale i wtedy dziatania koordynacyjne, monito-
rujace, nadzorcze etc. pozostang w gestii zarzagdow. Mozna tez postulowaé, by
w ramach konstytucyjnego systemu zrodet prawa pojawily si¢ uchwaty zarzadow
wojewodztw jako przepisy powszechnie obowigzujace (tzn. wyznaczajace pra-
wa 1 obowigzki adresatow). Do czasu nowelizacji istniejgcy system moze dzia-
1a¢ legalnie i aktywnie pomimo obaw co do tego, ze przeniesienie kompetencji
prawodawczych na sejmiki moze zmniejszy¢ efektywnos¢ realizacji programow
operacyjnych. Mie¢ jednak trzeba na uwadze ze:

— projekty odpowiednich uchwat sejmiku beda przygotowane, wspierane i re-
alizowane przez zarzady wojewodztw;

— stopien fachowosci i skomplikowania tych uchwat uniemozliwi kompetent-
ng ingerencje radnych w ich tres$¢, zwtaszcza gdy realizowac beda bezposrednio
przepisy unijne;

— sejmik dziata¢ bedzie w takich sprawach pod kontrola opinii publicznej
i potencjalnych beneficjentow programu i trudno sobie wyobrazi¢, by blokowat
wydatkowanie srodkéw unijnych, od ktorych zalezy rozwo6j wspdlnoty lokalnej.

Koniecznos¢ zmiany ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju zosta-
la przesadzona wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego i jego obszernym uzasad-
nieniem. Zakres ingerencji Trybunatu w postanowienia ustawy ograniczony byt
ramami pytania prawnego i przyjeciem formuty 18-miesigcznego przedluzenia
jej obowigzywania. Nie powinno to wszakze wywola¢ wrazenia, ze cata reszta
ustawy jest poprawna. Wrecz przeciwnie — takze inne jej czgsci realizujg koncep-
cje samodzielnosci administracji rzadowej w zakresie regulowania problematyki
programéw regionalnych, a tym samym zwigkszaja ryzyko naruszen praw pod-
miotowych obywateli, co moze nadal prowadzi¢ do zaskarzania konstytucyjnosci
innych jej przepisow, wzmozonej ilosci odwotan do sagdéw administracyjnych
1 wreszcie procesoOw odszkodowawczych w zwigzku z niezgodnymi z prawem
(konstytucja) dziataniami organdéw wtadzy publicznej (art. 77 Konstytucji RP).

Zgodnie z regutami polskiego systemu tworzenia prawa obowigzek przedto-
zenia Sejmowi noweli albo projektu nowej ustawy wraz z projektami (i ewentu-
alnie koncepcjami) przepisow wykonawczych spoczywa na Radzie Ministrow,
w uktadzie wewnatrzrzadowym za$§ na wlasciwym resorcie — w tym wypadku na
Ministrze Rozwoju Regionalnego. Minister ten swoje poglady na koncepcje usta-
wy przedstawit w piSmie do Trybunatu Konstytucyjnego, uzasadniajagcym brak
potrzeby oceny jej konstytucyjnosci. Najwazniejsze elementy stanowiska Mini-
stra Rozwoju Regionalnego to :

— przekonanie o ,,odrebnosci” sfery wdrazania programow operacyjnych,

— twierdzenie, ze tematyka ustawy podlega bezposrednio prawu unijnemu,
a przeciez wlasnie istnienie tej ustawy dowodzi¢ moze czego$ przeciwnego,
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— uznanie, ze legalno$¢ systemu wdrazania znajdowala potwierdzenie
w orzecznictwie sagdow administracyjnych,

— sugestia, ze wyniki konkursow bytyby identyczne przy poprawnym stanie
regulacji prawnej.

Trybunat Konstytucyjny, wydajac orzeczenie, odrzucit wskazane argumenty,
uznajgc system realizacji za niezgodny z konstytucja.

Opublikowana juz propozycja nowelizacji nie realizuje wskazan Trybuna-
hu, normujac omawiany zakres spraw w sposob niekompletny. Z uzasadnienia
projektu nowelizacji wynika, ze z nieokreslonych powodéw zakres nowelizacji
,ograniczono do niezbednego minimum”, a ,,szereg kwestii poruszonych w uza-
sadnieniu do wyroku TK bedzie przedmiotem dalszych, odrebnych analiz”. Roz-
wigzanie takie narusza zasad¢ kompletnosci ustawy, a brak kompletnych analiz
oznacza niedopuszczalno$¢ przedktadania projektu ustawy do prac prawodaw-
czych w rzadzie lub w Sejmie.’

Opublikowany projekt nowelizacji nie zawiera rozwigzania, do ktorego Try-
bunat Konstytucyjny przywiazywat najwieksze znaczenie, tj. podstaw prawnych
do wydawania rozporzadzen wykonawczych, a przede wszystkim upowaznien
ustawowych, okreslajacych zakres prawodawstwa samorzadowego, ktére zgodnie
z konstytucjg ksztaltowa¢ moze w sposob elastyczny regionalne systemy reali-
zacji. Zrobi¢ to nalezy juz w samej definicji systemu realizacji, oddzielajac akty
prawodawcze od form biezacego zarzadzania.

Nowelizacja skupia si¢ na procedurze odwolawczej, nie dotyczy za$ podstaw
prawnych i regut przeprowadzania postepowan konkursowych. Zmierza zatem do
uregulowania problemu wtornego, pomijajac problem pierwotny i podstawowy
w zakresie operowania programami regionalnymi.

Co do samego postgpowania odwotawczego nowelizacja normuje jego przy-
padkowe elementy, pozostawiajac luki uniemozliwiajace jego przeprowadzanie.
W pisemnych uwagach do projektu nowelizacji Wydziat Zarzadzania Regional-
nym Programem Operacyjnym Wojewddztwa Zachodniopomorskiego przestat do
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego 15 grup uwag wskazujacych na niemozno$¢
prowadzenia postgpowan odwotawczych wedtug nowych regul z powodu licz-
nych niejasnosci, luk i sprzeczno$ci proponowanej procedury. Pozwala to oceni¢
przedstawiony projekt jako niekompletny i wstepny materiat roboczy. Widac¢ tez,
ze nie mozna go bedzie opracowac bez udzialu organéw realizujacych normowa-
ne procedury, praktycznie i na co dzien, w catej ich zlozonosci. W tym zakresie
doswiadczenie praktyczne jest nie do zastgpienia nawet najbardziej ztozonymi
analizami.

5 Por.: A. Bataban, Prawna regulacja procesu legislacyjnego, [w:] Zarys metodyki pracy legi-
slatora, Wyd. LexisNexis, Warszawa 2009, s. 45 i n.
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SUMMARY

The discussed sentence, in the quite detailed matter, is in fact regarding the concurrence of
many more serious theoretical and conceptual issues concerning the model of state and the system
of the law. The Constitutional Tribunal, as part of its justification, granted it the broader sense, be-
ing significant both for further possible references of other provisions of the Act, its amendment,
and the different practice of its interpreting and applying. In the light of the verdict of the Tribunal
the surprise must arouse the fact that in practice the rules of acting of the legal state were violated
to such a serious extent. To evaluate the genesis of the verdict and its consequences, it is necessary
to mention a few general problems according to the system of implementing regional operational
programmes. These problems are: the eternal dispute about the borders of self-reliance of adminis-
tration (especially national), establishment of the border of dividing acts of making law from acts of
applying, completeness of the democracy features, and finally, borders of rights protection on to the
individual in relation to the general interest.

In the discussed case the self-government of the province was dependent on the cooperation
with the government administration with regard to the distribution of EU resources. Self-govern-
ments participate not only in problems associated with areas of administrational competence but
also in problems linked with its legal forms. In the Italian or Spanish model of the local self-govern-
ment we would not find such issues, since they are only to a small degree dependent on Government
coordinating actions.
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