ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 20 listopada 2018 r. Pozycja 67

WYROK
z dnia 13 listopada 2018 r.
Sygn. akt SK 17/17"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Stanistaw Rymar — przewodniczacy

Grzegorz Jedrejek

Zbigniew Jedrzejewski

Malgorzata Pyziak-Szafnicka — sprawozdawca
Michal Warcinski,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
I trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), na posiedzeniu
niejawnym w dniu 13 listopada 2018 r., skargi konstytucyjnej spotki Salag sp. z 0.0. sp.k.
z siedzibg w Suwatkach o zbadanie zgodnosci:

art. 30i pkt 1 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki

rozwoju (Dz. U. z 2014 r. poz. 1649, ze zm.) z art. 78 w zwiazku z art. 2

w zwigzku z art. 32 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

orzeka:

Art. 30i pkt 1 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju (Dz. U. z 2018 r. poz. 1307 i 1669) jest zgodny z art. 78 w zwiazku z art. 31 ust. 3,
w zwiazku z art. 2, w zwiazku z art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE

1. Spotka Salag sp. z 0.0. spotka komandytowa z siedzibg w Suwatkach (dalej: skarza-
ca lub spotka) wystapita do Trybunatu ze skargg konstytucyjng wnoszac o zbadanie konstytu-
cyjnosci:

a) art. 30i pkt 1 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju (Dz. U. z 2014 r. poz. 1649; obecnie: Dz. U. z 2018 r. poz. 1307 i 1669, dalej: u.z.p.p.r.)
w zakresie, w jakim w sytuacji wyczerpania alokacji na realizacj¢ dzialania lub priorytetu do-

* Sentencja zostata ogloszona dnia 19 listopada 2018 r. w Dz. U. poz. 2160.
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stepnej w ramach programu operacyjnego nakazuje wtasciwej instytucji pozostawienie prote-
stu wnioskodawcy bez rozpatrzenia z art. 78 w zwiagzku z art. 32 ust. 1 i 2, w zwigzku z art. 2,
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji;

b) art. 30i pkt 2 u.z.p.p.r. w zakresie, w jakim w sytuacji wyczerpania alokacji na reali-
zacje dzialania lub priorytetu dostepnej w ramach programu operacyjnego nakazuje sgdowi
uwzgledniajagcemu skarge jedynie stwierdzenie, ze ocena projektu zostala przeprowadzona
W sposOb naruszajacy prawo bez przekazywania sprawy do ponownego rozpatrzenia z art. 45
ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2, w zwigzku z art. 184, w zwigzku z art. 32 ust. 1 12, w zwigz-
ku z art. 2, w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

U podstaw skargi lezat nastepujacy stan faktyczny i prawny:

1.1. 18 grudnia 2013 r. skarzgca ztozyta wniosek o dofinansowanie projektu w ramach
Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka ze srodkow Programu Operacyjnego Inno-
wacyjna Gospodarka na lata 2007-2013, Dziatanie 4.4 ,,Nowe inwestycje o wysokim poten-
cjale innowacyjnym” (dalej: projekt lub wniosek), w ramach naboru wnioskéw ogloszonego
przez Polska Agencj¢ Rozwoju Przedsigbiorczo$ci (dalej: PARP).

Pismem z 9 maja 2014 r. PARP poinformowala spotke, ze wniosek nie zostat zakwali-
fikowany do wsparcia, poniewaz nie spetniat kryterium optacalnosci, ktore stanowito obliga-
toryjne kryterium merytoryczne. 21 maja 2014 r. spotka wniosta do Ministra Gospodarki, De-
partamentu Funduszy Europejskich (dalej: Minister Gospodarki) protest od wynikéw oceny,
w ktorym wykazywata, ze wniosek — whrew ocenie PARP — spetnia kryterium optacalnosci.
Protest spotki zostal rozpatrzony negatywnie, co spotka zakwestionowata, sktadajac 14 lipca
2014 r. skarge do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego (dalej: WSA). Minister Gospo-
darki wnidst o jej oddalenie z powodu wyczerpania srodkéw finansowych na dofinansowanie
(poziom wykorzystania alokacji w tym dziataniu wyniost 119,47%). Jako dowdd zalaczyt
niepodpisany wydruk zestawienia — arkusz kalkulacyjny pt. ,,Stan wykorzystania alokacji
w I11-VI osi POIG wg stanu na dzien 10 lipca 2014 r.”.

W wyroku z 3 wrze$nia 2014 r. (sygn. akt V SA/Wa 1746/14), WSA stwierdzil, ze
ocena projektu zostata przeprowadzona w sposob naruszajacy prawo i przekazat sprawe do
ponownego rozpatrzenia przez Ministra Gospodarki. Rozstrzygnigcie to zostalo utrzymane
w mocy przez Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) wyrokiem z 14 listopada 2014 r.,
sygn. akt Il GSK 2450/14. W uzasadnieniu wyroku NSA podkreslit, Ze ustalenie wyczerpania
alokacji — warunkujgcego mozliwo$¢ zastosowania art. 30i pkt 2 u.z.p.p.r. — wymagato prze-
prowadzenia postgpowania dowodowego, ktore przed sagdami administracyjnymi moze nasta-
pi¢ wylacznie w trybie art. 106 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu
przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r., poz. 270, ze zm.; dalej: p.p.s.a.), to jest
przez przeprowadzenie dowoddéw uzupetniajacych z dokumentow, przy czym w niniejszej
sprawie — z uwagi na materi¢ bedacg przedmiotem postgpowania dowodowego — powinny to
by¢ dokumenty urzgdowe. Wydruk komputerowy arkusza kalkulacyjnego poswiadczajacy stan
alokacji nie mogl zosta¢ uznany w postepowaniu przed sadem pierwszej instancji za doku-
ment urzedowy w rozumieniu art. 106 § 3 p.p.s.a. Tym samym w postepowaniu przed WSA
nie zostalo wykazane, Ze alokacja na realizacj¢ dziatania 4.4 zostala wyczerpana. Takze NSA
potwierdzit ustalenia sadu pierwszej instancji, ze nie bylo podstaw do zastosowania art. 30i
pkt 2 u.z.p.p.r.

20 lutego 2015 r. Minister Gospodarki, wykonujac wyrok, przekazal spolce informacje
0 pozostawieniu protestu bez rozpatrzenia ze wzgledu na wyczerpanie alokacji na realizacje
dziatania. Z tego wzgledu Minister Gospodarki nie poddatl projektu skarzacej ponownej oce-
nie, zgodnie ze wskazaniami sadu, pomijajac catkowicie dotychczasowa argumentacje
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W sprawie spetnienia przez skarzaca kryterium optacalnosci. Na rozstrzygnigecie Ministra Go-
spodarki spotka wniosta skarge do WSA. Wyrokiem z 30 kwietnia 2015 r., sygn. akt
V SA/Wa 1250/15, WSA, na podstawie art. 30c ust. 3 pkt 2 u.z.p.p.r., oddalit skarge spotki,
stwierdzajagc m.in., ze rozstrzygnig¢cie organu o pozostawieniu bez rozpatrzenia z uwagi na
wyczerpanie alokacji byto prawidtowe oraz znalazto oparcie w prawidtowo przeprowadzonym
przez organ postgpowaniu dowodowym. Od powyzszego orzeczenia zostata przez spotke wy-
wiedziona skarga kasacyjna z 29 czerwca 2015 r., w ktorej skarzgca sformutowata rowniez
wniosek o skierowanie przez NSA pytania prawnego co do zgodnosci zaskarzonych przepi-
sow z Konstytucja. Wyrokiem z 29 lipca 2015 r., sygn. akt II GSK 1535/15, NSA oddalit
skarge kasacyjng spotki, zgadzajac si¢ ze stanowiskiem sadu pierwszej instancji, ze wyczer-
panie alokacji zostalo przez organ wykazane. NSA zwrocit uwage, ze przy ponownym rozpo-
znaniu sprawy organ nie rozpoznawatl juz protestu merytorycznie, ze wzgledu na stwierdzone
wyczerpanie alokacji a sad pierwszej instancji nie mial podstaw do dokonywania powtorne;j
kontroli catej przeprowadzonej oceny projektu, bowiem kontrola ta zostata juz przeprowadzo-
na — prawomocnym wyrokiem z 3 wrzesnia 2014 r. Orzeczenie NSA wraz z uzasadnieniem
zostato doreczone pelnomocnikowi skarzacej 10 wrze$nia 2015 r.

1.2. Jako przedmiot kontroli skarzgca wskazata art. 30i pkt 1 oraz art. 30i pkt 2
u.z.p.p.r. (w tym zakresie skardze nie zostal nadany bieg, o czym nizej, w pkt 1.3 tej czesci
uzasadnienia). Skarzaca zakwestionowata konstytucyjno$§¢ mechanizmu pozostawienia bez
rozpatrzenia protestu oraz stwierdzenia przez sad administracyjny, ze ocena projektu zostata
przeprowadzona w sposob naruszajacy prawo, bez przekazania sprawy do ponownego rozpa-
trzenia, ze wzgledu na wyczerpanie alokacji na realizacj¢. Zdaniem skarzacej art. 301 pkt 1
u.z.p.p.r. narusza prawo do dwuinstancyjnego postgpowania zagwarantowanego w art. 78
Konstytucji, poniewaz: a) pozbawia wnioskodawcg prawa do ponownej oceny merytorycznej
wniosku o dofinansowanie przez wlasciwg instytucje zarzadzajaca, w sytuacji braku dostgpne;j
alokacji; b) oswiadczenie organu o wyczerpaniu alokacji dostgpnej w danym dziataniu lub
programie nie podlega zadnej kontroli, tj. W szczeg6lno$ci kontroli organu wyzszej instancji
lub kontroli sadu administracyjnego, co nalezy uzna¢ za bezzasadne, zwazywszy na bezpo-
srednie zaangazowanie organu w sprawg; c) brak weryfikacji o$wiadczenia organu przez
podmioty trzecie, co rodzi watpliwosci co do bezstronno$ci organu oraz zgodno$ci o§wiad-
czenia ze stanem rzeczywistym.

Ponadto skarzaca wskazata, jako zwigzkowe wzorce kontroli:

— art. 32 Konstytucji — ,,w zakresie w jakim wskazany przepis prowadzi do nieupraw-
nionego roéznicowania ubiegajacych si¢ o uzyskanie pomocy publicznej oraz narusza zasadg
rownego dostepu do pomocy publicznej poprzez pozbawienie prawa do merytorycznej oceny
tych wnioskodawcow, ktorych wnioski o dofinansowanie pierwotnie zostaty ocenione z naru-
szeniem prawa — co stwierdzone zostato orzeczeniem sadu administracyjnego i ktore na mocy
tego orzeczenia zostaty przywrocone do ponownej oceny, ktora w rzeczywisto$ci — z uwagi na
zaskarzony przepis — nie nastgpuje” (skarga, s. 3);

— art. 31 ust. 3 Konstytucji — ze wzgledu na ,,uniemozliwienie przez przepis art. 30i
u.z.p.p.r. wnioskodawcom skutecznego wniesienia $rodkow odwolawczych i1 sadowych,
wskutek okolicznosci od nich niezaleznej, ktora dodatkowo nie ma charakteru obiektywnego
tj. wyczerpania alokacji nie tylko nie jest niezbedne i konieczne dla prawidtowego 1 efektyw-
nego wdrazania funduszy, a takze nie jest uzasadnione waznym interesem publicznym, ale
prowadzi do uszczerbku dla tego interesu stawiajac szybkos¢ postgpowania ponad podstawo-
wa zasade zwigzang z dystrybucja srodkow europejskich tj. zasad¢ wylaniania do dofinanso-
wania projektéw najlepszych” (skarga, s. 3);



OTK ZU A/2018 SK 17/17 poz. 67

— zasade sprawiedliwos$ci proceduralnej — ,,w zakresie w jakim wskazany przepis pro-
wadzi do wydrazenia postepowania odwolawczego 1 sagdowego z jego podstawowej gwarancji
tj. uzyskania takiego orzeczenia, ktore nie tylko pozwoli na merytoryczne rozpoznanie spra-
wy, ale na skuteczng ochrone¢ praw 1 wolnosci”;

— zasade demokratycznego panstwa prawnego oraz dekodowang z niej zasadg rzetelnej
legislacji, obejmujacg zasade okreslono$ci przepisow prawa, w sytuacji gdy w art. w 30i
u.z.p.p.r.: a) ,,.brak jest okreslenia (jak rowniez brak odestania do przepisu okreslajacego)
w jaki sposob (kiedy) mozna stwierdzi¢ wystgpienie wskazanej w przepisie sytuacji wyczer-
pania alokacji na realizacj¢ dziatania lub priorytetu”, b) ,brak jest okreslenia (jak réwniez
brak odestania do przepisu okreslajacego) podmiotu uprawnionego do stwierdzenia wyczer-
pania alokacji na realizacj¢ dziatania lub priorytetu, co prowadzi do dowolnych ustalen w tym
zakresie”.

1.3. TK postanowieniem z 20 czerwca 2017 r. (sygn. Ts 360/15), po rozpoznaniu na
posiedzeniu niejawnym zazalenia na postanowienie TK z 24 pazdziernika 2016 r. o odmowie
nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej w niniejszej sprawie postanowil czesciowo
uwzgledni¢ zazalenie skarzacej 1 nada¢ skardze konstytucyjnej dalszy bieg w zakresie badania
zgodnosci art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r. z art. 78 w zwiazku z art. 2, w zwigzku z art. 32 ust. 11 2,
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2. Pismem z 10 sierpnia 2017 r. udziat w postgpowaniu zainicjowanym niniejszg skar-
ga konstytucyjna zglosit Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik) i wystapit o stwier-
dzenie, ze:

a) art. 30i pkt 1 u.z.p.p.r. jest niezgodny z art. 78 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz
w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji,

b) art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r. w zakresie, w jakim nie przewiduje kryteriow stwierdzenia
zaistnienia przestanki wyczerpania alokacji na realizacj¢ dziatania lub priorytetu, o ktorej
mowa w art. 30a ust. 1 pkt 2 u.z.p.p.r., jest niezgodny z art. 78 w zwiazku z art. 2 Konstytucji,

c) art. 30i pkt 2 u.z.p.p.r. jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2
I W zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji,

d) art. 301 pkt 2 u.z.p.p.r. w zakresie, w jakim nie przewiduje kryteridéw stwierdzenia
zaistnienia przestanki wyczerpania alokacji na realizacj¢ dziatania lub priorytetu, o ktorej
mowa w art. 30a ust. 1 pkt 2 u.z.p.p.r., jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Kon-
stytucji.

Rzecznik zauwazyt, Ze stwierdzenie wyczerpania alokacji, po wniesieniu przez wnio-
skodawce protestu, powoduje, ze organ rozpatrujacy ten protest nie dokonuje ponownej oceny
wniosku, co de facto zmienia postgpowanie w jednoinstancyjne. Jest to wyjatek od ogdlnej
zasady dwuinstancyjnos$ci postgpowania wyrazonej w art. 78 Konstytucji, ktory w istotny spo-
sOb ogranicza prawa wnioskodawcy. Pozbawia bowiem administracj¢ publiczng mozliwosci
korygowania uchybien wynikajacych z dzialania instytucji wtasciwej do oceny wniosku. Sad
administracyjny z istoty rzeczy koncentruje swoja uwage na badaniu aspektow prawnych pro-
cesu oceny 1 nie bedzie szukat uzasadnienia obrony stanowiska merytorycznego organu pierw-
szej instancji, bo wymaga to czesto wiedzy eksperckiej. Rzecznik podkreslit, ze inaczej
ksztattuje si¢ sytuacja podmiotow, w wypadku ktoérych wyczerpanie alokacji zostanie stwier-
dzone na podzniejszym etapie procedury odwotawczej, a wigc juz po rozpatrzeniu protestu
przez organ odwolawczy. Dlatego tez Rzecznik uznal, ze art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r. réznicuje
sytuacje wnioskodawcow na takich, ktorych projekty zostaty zakwalifikowane do otrzymania
dofinansowania w wyniku oceny projektu przez organ pierwszej instancji, oraz takich, ktoérych
wnioski zostaly poddane ocenie w procedurze odwotawczej. Przy czym ci drudzy zostaja
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,obarczeni ryzykiem wyczerpania alokacji”’, co moze skutkowa¢ pozbawieniem ich mozliwo-
$ci uzyskania dofinansowania, pomimo, ze spetniajg odpowiednie kryteria. Zdaniem Rzeczni-
ka prowadzi¢ to moze do nierdwnego traktowania wnioskodawcow, ktorzy wniesli protest
np. po stwierdzeniu wyczerpania alokacji na realizacje¢ dziatania albo priorytetu.

Rzecznik podnidst rowniez, ze u.z.p.p.r. nie precyzuje kryteriow okreslenia, kiedy ma
miejsce ostateczne wyczerpanie alokacji, podmiotu uprawnionego do stwierdzenia wyczerpa-
nia alokacji, jak tez formy, w jakiej takie stwierdzenie ma zosta¢ dokonane, co stwarza po
stronie instytucji zarzadzajacych mozliwos¢ arbitralnego podejmowania decyzji w tym zakre-
sie 1 w konsekwencji prowadzi do niezgodnosci z art. 78 w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

Zdaniem Rzecznika art. 30i pkt 2 u.z.p.p.r. nie spetnia wymogow wynikajgcych z kon-
stytucyjnego prawa do sadu. Z jednej strony sadowa kontrola rozstrzygnigcia organu admini-
stracji w przedmiocie protestu, nawet przy stwierdzeniu przez sad racji po stronie skarzacego,
nie moze wywota¢ skutku w postaci zakwalifikowania wniosku do dofinasowania. Z drugiej
za$ strony orzeczenie wydane na podstawie art. 301 pkt 2 u.z.p.p.r. moze zosta¢ uznane za
niewystarczajacg podstawe dochodzenia odszkodowania w oparciu o art. 4171 § 2 ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2017 r. poz. 459, ze zm.). Rzecznik
zauwazyl, ze dofinansowanie nie jest typowym $swiadczeniem publicznoprawnym, ktére przy-
stuguje podmiotowi po spetnieniu okreslonych przestanek, ale wigze si¢ rowniez z konieczno-
$cig ponoszenia pewnych ciezaréw przez podmiot wnioskujacy. Jezeli wigc umowa o dofinan-
sowanie nie zostanie podpisana z powoddéw lezacych po stronie instytucji zarzadzajacej, to nie
sposob przyjac, ze wnioskodawca ponosi szkode rowng wartosci oczekiwanego dofinansowa-
nia wynikajacej z wniosku o dofinansowanie. Nalezy bowiem uwzglednié, Zze niepodpisanie
umowy o dofinansowanie zwalnia wnioskodawce z konieczno$ci ponoszenia okreslonych
naktadéw zwigzanych z wykonaniem tej umowy, co do pewnego stopnia moze rekompenso-
wac uszczerbek w postaci braku dofinansowania. W praktyce jest wiec niezwykle utrudnione
wykazanie nieprzerwanego tancucha przyczynowo-skutkowego, ktéry doprowadzit do szkody.
Tym bardziej, ze stwierdzenie przez sad naruszenia przez organ procedury oceny wniosku nie
zawsze pozwala stwierdzi¢, czy oceniany wniosek uzyskalby dofinasowanie. Sytuacja, w kto-
rej wnioskodawcy zostaja pozbawienia mozliwosci uzyskania dofinansowania, w wyniku nie-
prawidlowego dzialania instytucji zarzadzajacej, wymaga zapewnienia przez prawodawce
wilasciwych ram prawnych dochodzenia naruszonych praw. Art. 30i pkt 2 u.z.p.p.r. nie gwa-
rantuje w sposob nalezyty dochodzenia praw przez wnioskodawcow, nie zapewnia bowiem
mozliwo$ci uzyskania przez stron¢ orzeczenia sagdowego, ktorego wykonanie zapewni sku-
teczne poszanowanie jej praw. Jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2 Kon-
stytucji.

Za aktualne rowniez w stosunku do art. 301 pkt 2 u.z.p.p.r. Rzecznik uznat uwagi doty-
czace naruszenia art. 32 ust. 1 Konstytucji. Kwestionowany przepis prowadzi rowniez do
istotnego zréznicowania podmiotow w zakresie dostepu prawa do sadu wyrazonego w art. 45
ust. 1 Konstytucji.

3. Pismem z 12 kwietnia 2018 r. stanowisko zajat Marszatek Sejmu. Wniost o stwier-
dzenie, ze art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r. w zakresie, w jakim w sytuacji wyczerpania alokacji na rea-
lizacje¢ dziatania lub priorytetu dostgpnej w ramach programu operacyjnego nakazuje witasci-
wej instytucji pozostawienie protestu wnioskodawcy bez rozpatrzenia, jest zgodny z art. 78
w zwigzku z art. 32 ust. 11 2, w zwiazku z art. 2, w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Marszatek Sejmu zauwazyl, ze kluczowe znaczenie dla rozstrzygnig¢cia niniejszej
sprawy ma przesadzenie przez TK, czy nie zostata naruszona przez ustawodawce zasada pro-
porcjonalno$ci i1 czy przyjete przez ustawodawce rozwigzania uwzgledniaja specyfike po-
szczegolnych praw jednostki oraz czy ograniczenia te nie naruszajg istoty wolnosci i praw,
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W szczegolnosci z punktu widzenia spetnienia przestanki ,,koniecznosci”.

Marszalek podkreslit, ze rozwigzanie przyjete w zakwestionowanym przepisie spetnia
zawarty w art. 31 ust. 3 Konstytucji wymog formalny ograniczenia praw, poniewaz zostato
wprowadzone w ustawie. Zauwazyl przy tym, ze ustrojodawca upowaznit wyraznie ustawo-
dawce zwyktego do okreslenia wyjatkéw od zasady zaskarzalnosci (art. 78 Konstytucji), ktory
nalezy traktowac jako wyraz przezornosci i $wiadomosci, ze prawo do zaskarzania orzeczen
i decyzji wydanych w pierwszej instancji oraz koniecznosci ich rozpoznania co do istoty bez
wzgledu na okoliczno$ci prawne lub faktyczne jest wykluczone. Okoliczno$¢ ta powinna zo-
sta¢ uwzgledniona w procesie wyktadni tego przepisu, jak tez przy analizie jego relacji do
art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zatem wyktadnia art. 78 Konstytucji (czy to ujmowanego samo-
dzielnie, czy tez w powigzaniu z art. 2, art. 32 i art. 31 ust. 3 Konstytucji) nie moze dopusz-
czalnych expressis verbis wyjatkéw czyni¢ iluzorycznymi i pozbawionymi znaczenia z punktu
widzenia celow, ktorym maja stuzy¢. Wyjatki, jakie przewidziat ustrojodawca w art. 78 Kon-
stytucji, mogg mie¢ kluczowe znaczenie z punktu widzenia poszczegdlnych kategorii poste-
powan oraz poszczegdlnych rodzajow spraw 1 wydawanych w nich orzeczen i decyzji, o ile
tylko ich wprowadzenie bedzie uzasadnione odpowiednimi wzgledami. Marszatek przywotat
wyrok z 30 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 8/12, w ktérym Trybunat podkreslit, ze w wypadku
kiedy ,,procedura konkursowa zostala zakonczona (w tym m.in. zakonczyty prace i zostaty
rozwigzane komisje konkursowe oceniajace poszczegdlne projekty) i srodki przeznaczone na
dofinansowanie zostaly rozdzielone pomiedzy beneficjentow, a cze$ciowo juz wydane, nie
istnieje mozliwos$¢ jej powtorzenia”.

Zdaniem Marszatka Sejmu analogiczna sytuacja ma miejsce rOwniez w obecnie rozpo-
znawanej sprawie 1 dlatego zaskarzone rozwigzanie spetnia kryterium ,,konieczno$ci”, o kto-
rym mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W ocenie Sejmu ustawodawca dysponuje stosunkowo
szerokim zakresem swobody okre$lania zasad w zakresie procedur sadowych, w tym dotycza-
cych ustanawiania wymogow formalnych, zmierzajacych do uproszczenia albo przyspieszenia
procedur. Formalizm, mimo Ze moze ograniczy¢ swobod¢ co do tresci, formy czy terminow,
jest koniecznym ,,elementem sprawnego i rzetelnego postgpowania”, z uwagi na ,,inne warto-
$ci powszechnie szanowane w panstwie prawnym, jak w szczegolnosci bezpieczenstwo praw-
ne, zasada legalizmu czy zaufanie do prawa” (zob. wyroki: sygn. SK 8/12 i z 10 maja 2000 r.,
sygn. K 21/99). Swoboda ustawodawcy w tym zakresie jest ograniczona, a granice zaostrzania
formalizmu ,,wyznacza m.in. brak mozliwosci osiagnigcia zatozonego celu przez dane postg-
powanie. W szczeg6lno$ci naruszenie tych granic moze mie¢ miejsce w sytuacji braku odpo-
wiedniego rownowazenia mechanizméw procesowych” (wyrok o sygn. SK 8/12).

Zdaniem Sejmu zaskarzony przepis nie prowadzi do nieuprawnionego roéznicowania
podmiotéw ubiegajacych sie o uzyskanie pomocy publicznej. Po pierwsze, pozostaje w bez-
posrednim zwigzku z celem i zasadnicza trescig przepisOw oraz stuzy realizacji tego celu
i tresci. Po drugie, ma charakter proporcjonalny, bo waga interesu, ktoremu ma stuzy¢ rozni-
cowanie sytuacji adresatow normy, pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi interesow,
ktoére zostang naruszone w wyniku nierownego potraktowania podmiotow podobnych. Po
trzecie, rozwiazanie to pozostaje w zwigzku z zasadami, warto$ciami i normami konstytucyj-
nymi, uzasadniajagcymi odmienne traktowanie podmiotdw podobnych. Przyjete rozwigzanie
miesci si¢ w konstytucyjnie dopuszczalnych wyjatkach, o ktorych mowa w art. 78 Konstytu-
cji.

4. Pismem z 11 pazdziernika 2018 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny
(dalej: Prokurator). Wniodst on o stwierdzenie, ze art. 30i pkt 1 u.z.p.p.r. w zakresie, w jakim
w sytuacji wyczerpania alokacji na realizacj¢ dziatania lub priorytetu dostepnej w ramach pro-
gramu operacyjnego nakazuje pozostawienie protestu bez rozpatrzenia, jest zgodny z art. 78
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Konstytucji w zwigzku z wynikajacymi z art. 2 Konstytucji zasadami prawidtowej legislacji
i sprawiedliwosci proceduralnej, w zwigzku z art. 32 ust. 1 oraz w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Ponadto wystapit 0 umorzenie postgpowania w pozostatym zakresie, ze wzgledu
na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Prokurator analizujac skarge konstytucyjng doszedt do wniosku, ze spotka nie przed-
stawita argumentéw na poparcie zarzutOw naruszenia art. 32 ust. 2 oraz art. 2 Konstytucji,
w zakresie zarzutu naruszenia zasady sprawiedliwo$ci spotecznej. W tej cze¢sci wydanie wy-
roku jest wiec, zdaniem Prokuratora, niedopuszczalne.

Odnoszac si¢ do pozostatych zarzutow Prokurator podzielit poglad skarzacej, ze prze-
widziany w art. 30i pkt 1 u.z.p.p.r. nakaz pozostawienia protestu bez rozpatrzenia niewatpli-
wie ingeruje w prawo do zaskarzenia negatywnej oceny projektu, w konstytucyjnym znacze-
niu tego prawa, jednak nie wytgcza to samej mozliwosci zaskarzenia negatywnej oceny pro-
jektu. Wnioskodawcy przystuguje prawo do wniesienia protestu, ktory umozliwia meryto-
ryczng kontrolg kwestionowanej oceny. Przestankg limitujacg mozliwos¢ rozpoznania prote-
stu jest wyczerpanie alokacji na realizacj¢ dziatania lub priorytetu. Wowczas protest pozostaje
bez rozpoznania. Konieczno$¢ ziszczenia si¢ tego warunku Prokurator uznal za ograniczenie
prawa do zaskarzenia negatywnej oceny projektu, ktore podlega konstytucyjnej ocenie.

Prokurator zauwazyt, ze wyczerpanie alokacji na realizacj¢ dziatania lub priorytetu nie
oznacza definitywnego braku srodkow, ktore moga zosta¢ ewentualnie w przysztosci przezna-
czone na sfinansowanie projektu w ramach danego dziatania lub priorytetu. Po zawarciu
wszystkich uméw na taczng kwote roéwng lub wyzsza niz wysokos¢ alokacji na dane dziatanie
lub priorytet moze dochodzi¢ do rozwigzania umoéw o dofinansowanie, wyptaty nizszej kwoty
niz zawarta w umowie. Moze by¢ réwniez tak, ze w wyniku koncowego rozliczenia dzialan
lub projektow, w ktérych pojawily si¢ oszczedno$ci lub wystapity inne okolicznosci, suma
wyptaconego dofinansowania okazala si¢ nizsza niz zakladano w umowach. Ponadto, wobec
tego, ze w dokumentach programowych poziom alokacji okreslony jest w euro, a kwota przy-
znanego dofinansowania wyrazana jest w ztotych, zmiany aktualnego stanu alokacji wynikaja
tez ze zmian kursu euro do ztotego. Moga takze mie¢ miejsce realokacje srodkoéw nie tylko
pomiedzy poszczegdlnymi dzialaniami lub priorytetami, ale nawet pomig¢dzy programami
operacyjnymi (vide m.in. — art. 35 ust. 2 pkt 6 u.z.p.p.r.). Dopiero po zakonczeniu i rozlicze-
niu programow realizowanych w ramach danej perspektywy finansowej mozliwe jest osta-
teczne ustalenie relacji pomigdzy wysokos$cia alokacji na dane dzialanie lub priorytet a suma
rzeczywiscie wydatkowanych $rodkow. Wyzej wskazane czynniki oznaczaja, ze przytoczone
w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej okolicznosci dotycza w istocie stanu definitywnego za-
konczenia realizacji danego dzialania lub priorytetu, nie odnoszg si¢ natomiast do kwestii wy-
czerpania alokacji na realizacj¢ dziatania lub priorytetu na etapie rozdysponowania §rodkow.

Prokurator wskazat przy tym, ze to wlasciwa instytucja zarzadzajaca, pozostawiajac
protest bez rozpatrzenia, zobowigzana jest do wykazania i odpowiedniego udokumentowania,
ze $rodki przeznaczone na dofinansowanie projektow w ramach danego dziatania lub prioryte-
tu zostaly wyczerpane. Nie mozna wiec podzieli¢ watpliwosci skarzacej co do tego, jaki or-
gan, w jakim postgpowaniu i trybie jest wladny stwierdzi¢ ten fakt. Cho¢ Prokurator podzielit
poglad, ze przyjecie legalnej definicji pojecia wyczerpania alokacji na realizacj¢ dziatania lub
priorytetu sprzyjaloby pewnos$ci prawnej, to jednak — opierajac si¢ na przywolanym w stano-
wisku orzecznictwa — uznat, ze jej brak nie powoduje dowolnoS$ci interpretacji tegoz pojecia.
Skoro za$ zastosowanie powszechnie przyjetych metod wyktadni pozwala na rozstrzygnigcie
podniesionych przez spotke watpliwosci interpretacyjnych, nie mozna podzieli¢ zarzutow
naruszenia art. 2 i art. 78 Konstytucji.

Prokurator przypomnial, ze wynikajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji przestanka porzad-
ku publicznego jest zorientowana wlasnie na zapewnienie prawidtowego funkcjonowania zy-
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cia spolecznego. W jej ramach uzasadnione jest realizacja efektywnego, sprawnego oraz
szybkiego post¢powania wiadz publicznych. Usprawiedliwia to wyeliminowanie koniecznoS$ci
merytorycznego rozpatrywania bezprzedmiotowego, wobec wyczerpania alokacji, srodka za-
skarzenia.

Dokonujgc oceny proporcjonalnosci sensu stricto wprowadzonego ograniczenia Pro-
kurator zauwazyl, ze w wypadku pozostawienia protestu bez rozpatrzenia, na podstawie
art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r., wnioskodawca moze wnies¢ skarge do wojewodzkiego sadu admini-
stracyjnego (art. 30c ust. 1 u.z.p.p.r.). W takiej sytuacji przedmiotem kontroli sagdowe;j jest nie
tylko stan wyczerpania alokacji, ale rowniez legalno$¢ oceny projektu dokonanej przez wila-
$ciwg instytucje.

W konsekwencji, poniewaz ograniczenie prawa do zaskarzenia negatywnej oceny pro-
jektu znajduje uzasadnienie w szczegdlnych okolicznosciach 1 jest proporcjonalne, Prokurator
stwierdzil, ze nie doszto do naruszenia zasady sprawiedliwosci proceduralne;.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia art. 32 ust. 1 Konstytucji Prokurator zauwazyt, ze
za cechg¢ relewantng w rozpatrywanej sprawie nie moze by¢ uznany sam udziat w konkursie
o0 dofinansowanie projektu, lecz ztozenie protestu inicjujacego procedur¢ odwotawcza. Jedy-
nie sytuacja prawna poszczeg6lnych jednostek w obrgbie tej klasy podmiotow ulega zrozni-
cowaniu w nastgpstwie obowigzywania zakwestionowanej regulacji. To przewidziane
w art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r. ziszczenie si¢ warunku w postaci dostepnosci alokacji na realizacje
dziatania lub priorytetu, od ktérego to warunku zalezy rozpoznanie §rodka odwolawczego,
dotyczy wszystkich protestow, bez jakiegokolwiek zrdéznicowania praw lub obowigzkow
wnioskodawcow, ktorzy wniesli ten §rodek zaskarzenia.

Tak przyjete kryterium zréznicowania ma charakter w pelni obiektywny i racjonalny
Z punktu widzenia zasad prowadzenia polityki rozwoju. Jednoczesnie obiektywny brak moz-
liwosci przyznania dofinansowania w przypadku pozytywnego rozpatrzenia protestu sprawia,
Ze samo pozostawienie owego protestu bez rozpatrzenia nie narusza praktycznie zadnych inte-
resdOw wnioskodawcy wnoszacego 0w protest. Stuzy natomiast zwigkszeniu sprawnosci dzia-
fania instytucji zarzadzajace;.

Art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepo-
wania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: otpTK) dopuszcza moz-
liwo$¢ rozpoznania wniosku, pytania prawnego albo skargi konstytucyjnej na posiedzeniu
niejawnym, jezeli pisemne stanowiska wszystkich uczestnikow postgpowania oraz pozostale
dowody zgromadzone w sprawie stanowig wystarczajaca podstawe do wydania orzeczenia.
Trybunat uznat, ze w niniejszej sprawie przestanka okreslona w art. 92 ust. 1 pkt 1 otpTK
zostata spetniona i postanowil rozpozna¢ skarge konstytucyjng na posiedzeniu niejawnym.

1
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:
1. Ustalenia wstepne.
1.1. Przystepujac do rozpoznania sprawy, nalezato przypomnie¢, ze — zgodnie z art. 9

ust. 1 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o organizacji i try-
bie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym oraz ustawg¢ o statusie sedziow Trybu-
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natu Konstytucyjnego (Dz. U. poz. 2074, ze zm.; dalej: przepisy wprowadzajace otpTK) — do
postepowan wszczetych i1 niezakonczonych przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 30 listopa-
da 2016 r. 0 organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U.
poz. 2072; dalej: otpTK) — stosuje si¢ przepisy nowe. Poniewaz przepisy dziatu II uotpTK
,Postepowanie przed Trybunatem”, zaczely obowigzywac od 3 stycznia 2017 r. (art. 1 przepi-
sow wprowadzajacych otpTK), procedowanie w niniejszej sprawie odbyto si¢ na podstawie
otpTK, mimo ze skarga konstytucyjna wptyneta do Trybunatu 9 listopada 2015 r.

1.2. Trybunat zwrocit uwage, ze zakres kontroli konstytucyjnosci zostal w niniejszej
sprawie ograniczony do badania art. 30i pkt 1 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2014 r. poz. 1649, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2018 r.
poz. 1307 i 1669, dalej: u.z.p.p.r.) z art. 78 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i 2, w zwigzku z art. 2,
w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, co wynika z postanowienia TK z 20 czerwca 2017 r.,
sygn. Ts 360/15. Uwzgledniajac okreslony tym postanowieniem zakres kontroli Trybunat po-
stanowil odnie$¢ si¢ do stanowiska Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik lub
RPO), ktory w swoim wystapieniu wskazat, ze rozpoznanie skargi powinno obejmowac réw-
niez art. 30i pkt 2 u.z.p.p.r. w zakresie, w jakim nie przewiduje kryteriow stwierdzenia zaist-
nienia przestanki wyczerpania alokacji na realizacj¢ dziatania lub priorytetu, o ktérej mowa
w art. 30a ust. 1 pkt 2 u.z.p.p.r., w dwoch aspektach: a) kontroli z art. 45 ust. 1 w zwigzku
zart. 77 ust. 2 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji oraz
b) kontroli z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

W dotychczasowym orzecznictwie TK rysuja si¢ co najmniej dwa stanowiska co do
dopuszczalnosci rozszerzenia zakresu skargi konstytucyjnej przez Rzecznika, ktéry zglosit
udzial w postepowaniu zainicjowanym skargg konstytucyjng.

Wedhug pierwszego z nich, wyrazonego w wyroku z 21 maja 2001 r., sygn. SK 15/00
(OTK ZU nr 4/2001, poz. 85) RPO, zglaszajac udzial w postgpowaniu, jest uprawniony do
wskazania konstytucyjnych praw lub wolnosci, ktére jego zdaniem, zostaty naruszone przez
kwestionowany przez skarzacego przepis. Trybunat uznat wowczas, ze ,,Rzecznik Praw Oby-
watelskich jest uprawniony do wskazania, wraz ze zgloszeniem udziatu w postepowaniu, jakie
jego zdaniem konstytucyjne prawa lub wolno$ci zostaly naruszone przez przepis, ktdrego
stwierdzenia za niezgodny z [K]onstytucja domaga si¢ skarzacy”. Trybunat stwierdzil, ze
uprawnienie Rzecznika w tym zakresie wynika ze szczeg6lnej jego roli w postepowaniu przed
Trybunalem Konstytucyjnym i z jego autonomicznej pozycji jako uczestnika postgpowania
w stosunku do skarzacego. Podkreslit, ze ,,Ogélny interes zwigzany z postgpowaniem
w przedmiocie skargi konstytucyjnej, nakierowany w pierwszym rzgdzie na eliminacj¢ nie-
konstytucyjnego przepisu, a nie wylagcznie na ochron¢ indywidualnego interesu skarzacego,
podkresla wiasnie uczestnictwo w postgpowaniu Rzecznika”. Trybunat zwrocit wowczas
uwage, ze Rzecznik moglby w sprawie, ktorej dotyczy skarga, wnies¢ do Trybunatu samo-
dzielny wniosek uruchamiajacy czysto abstrakcyjna kontrole zaskarzonego przepisu. ,,Celom
I zatlozeniom postgpowania przed Trybunalem przeczytoby jednak stanowisko domagajace
si¢, aby w kazdym wypadku poszerzenia wzorca konstytucyjnego (w porownaniu do skargi)
Rzecznik wystepowal z samodzielnym wnioskiem w trybie kontroli abstrakcyjnej. Przeczylo-
by to rowniez oczywistym wzgledom ekonomii procesowe;j”.

W odmienny sposob, najbardziej dobitnie w wyroku z 11 wrze$nia 2001 r. (sygn.
SK 17/00, OTK ZU nr 6/2001, poz. 165), Trybunal Konstytucyjny poréwnat role RPO w po-
stepowaniu w sprawie skargi konstytucyjnej do roli interwenienta ubocznego w postgpowaniu
cywilnym (art. 76 i nast. ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilne-
go; obecnie Dz. U. z 2018 r., poz. 1360, ze zm.), ktory nie jest strong procesu, lecz pomocni-
kiem strony, a jako taki nie ma prawa dokonywania tzw. czynnosci dyspozycyjnych, decydu-
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jacych o przedmiocie procesu. Z tego poréwnania Trybunat wyprowadzil wniosek, ze
»Rzecznik Praw Obywatelskich przez zgloszenie swego udzialu w sprawie na podstawie
art. 51 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym nie zyskuje prawa rozszerzenia zakresu
skargi, lecz tylko mozliwo$¢ dokonywania czynnos$ci wspierajacych ja, w szczegolnosci do-
starczania nowych argumentow prawnych”. W efekcie Trybunat postanowit uzupehic senten-
cje wyroku o postanowienie, aby ,,Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich, rozszerzajacy
zakres skargi konstytucyjnej (...), pozostawi¢ bez rozpoznania”. Trybunal uznal wowczas, ze
udziat Rzecznika Praw Obywatelskich w postepowaniu w sprawie skargi konstytucyjnej nie
moze stuzy¢ naprawieniu brakéw formalnych 1 merytorycznych tej skargi.

Podzielajgc drugie z prezentowanych w dotychczasowym orzecznictwie stanowisk,
Trybunal postanowil uwzgledni¢ argumentacje RPO tylko w takim zakresie, w jakim ma bez-
posredni zwigzek z toczaca si¢ przed Trybunatem sprawg — w zakresie zaskarzenia okreslo-
nym postanowieniem z 20 czerwca 2017 r. o sygn. Ts 360/15.

2. Kwestionowany przepis.

Przedmiotem skargi konstytucyjnej spotki Salag sp. z o.0. sp. k. (dalej: skarzaca, spot-
ka) jest art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r. o tresci:

,»W przypadku gdy na jakimkolwiek etapie postepowania w zakresie procedury odwotaw-
czej, alokacja na realizacj¢ dziatania lub priorytetu, o ktorej mowa w art. 30a ust. 1 pkt 2, zostanie
wyczerpana: 1) wlasciwa instytucja zarzadzajaca pozostawia protest bez rozpatrzenia, informujac
o tym na pis$mie wnioskodawce, pouczajac jednoczesnie 0 mozliwosci wniesienia skargi do wo-
jewodzkiego sadu administracyjnego na zasadach okreslonych w art. 30c;”.

Zdaniem skarzacej art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r. narusza prawo do dwuinstancyjnego poste-
powania w zakresie, w jakim:

a) pozbawia wnioskodawce prawa do ponownej oceny merytorycznej wniosku o dofi-
nansowanie przez wlasciwg instytucje zarzadzajaca, w sytuacji braku dostepnej alokacji,

b) o$wiadczenie organu o wyczerpaniu alokacji dostgpnej w danym dziataniu lub pro-
gramie nie podlega jakiejkolwiek kontroli, tj. w szczegdlnosci kontroli organu wyzszej instan-
cji lub kontroli sadu administracyjnego, co nalezy uzna¢ za bezzasadne, zwazywszy na bezpo-
Srednie zaangazowanie organu w sprawe,

c) brak jest weryfikacji o§wiadczenia organu przez podmioty trzecie, co rodzi watpli-
wosci co do bezstronno$ci organu oraz zgodno$ci os§wiadczenia ze stanem rzeczywistym oraz,
przez brak jakiejkolwiek kontroli dziatania organu, odbiera wnioskodawcy prawo do dwuin-
stancyjnego postepowania, zagwarantowanego w art. 78 Konstytucji.

Wprowadzenie do systemu prawnego art. 30i u.z.p.p.r. bylo skutkiem wyroku TK
z 12 grudnia 2011 r. o sygn. P 1/11 (OTK ZU nr 10/A/2011, poz. 115), w ktorym Trybunat
stwierdzil, ze tzw. systemy realizacji programow operacyjnych zawieraja normy o charakterze
generalnym 1 abstrakcyjnym, ktorych przestrzeganie jest warunkiem uzyskania dofinansowa-
nia w ramach tych programow — wyznaczaja wigc okreslonym podmiotom prawa i obowiazki,
ktoére powinny by¢ unormowane w aktach powszechnie obowigzujacych. Dlatego uznat, ze
owczesnie obowigzujace art. 5 pkt 11, art. 30b ust. 1 zdanie pierwsze i ust. 2 oraz art. 30c
ust. 1 u.z.p.p.r. sg zakresowo niezgodne z art. 87 Konstytucji.

W celu wykonania wyroku TK Rada Ministrow (druk sejmowy nr 1125/VII kadencja)
zaproponowata zmiang¢ u.z.p.p.r., ktéra polegata m.in. na dodaniu do ustawy art. 301 z nastg-
pujacym uzasadnieniem: ,,W zakresie art. 301 — zgodnie z obowigzujacym art. 30a ust. 1 pkt 2
zawarcie umowy 0 dofinansowanie projektu moze nastgpi¢ w przypadku, gdy dofinansowanie
jest mozliwe w ramach dostgpnej alokacji na realizacje poszczegodlnych dziatan i priorytetow.
W przypadku gdy wyczerpanie alokacji na konkurs jest jednoczes$nie zwigzane z wyczerpa-
niem alokacji na dziatanie lub priorytet, umozliwienie wnoszenia $§rodkow odwotawczych
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wnioskodawcy mija si¢ z celem i nie stanowi zadnej wartosci dodanej po jego stronie, skoro
nawet w przypadku pozytywnego wyniku procedury odwotawczej nie mogtby on otrzymac
dofinansowania. Stad tez dalsze rozpatrywanie $rodkow odwotawczych w takim przypadku
rowniez jest niecelowe. Jednoczesnie w celu zapewniania wnioskodawcy konstytucyjnego
prawa do sadu be¢dzie on moght w tej sytuacji wnie$¢ skarge do sagdu administracyjnego, z ta
jednak swiadomoscig, ze nawet w przypadku uwzglednienia skargi przez sad, ten ostatni be-
dzie miat jedynie uprawnienie do stwierdzenia, ze ocena projektu zostala przeprowadzona
W sposOb naruszajacy prawo, ale bez mozliwosci przekazania sprawy do ponownego rozpa-
trzenia przez wiasciwg instytucje w ramach programu operacyjnego” (s. 11 i 12 uzasadnienia
projektu).

Wskazane w art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r. rozstrzygni¢cie konczy procedur¢ odwolawcza,
ktorej uruchomienie jest mozliwe tylko w razie negatywnej oceny projektu (art. 30b ust. 1
u.z.p.p.r.). Takie ograniczenie prawa do wniesienia skargi do sadu administracyjnego przez
pewne kategorie wnioskodawcow jest wigzane m.in. z postulatem przyspieszenia catego po-
stegpowania konkursowego (zob. R. Talaga, Skarga na orzeczenie w przedmiocie dofinanso-
wania projektu ze Srodkow przeznaczonych na realizacje polityki spojnosci, ZNSA nr 6/2016,
s. 40). Nawet w wypadku uwzglednienia skargi 1 jednoczesnego stwierdzenia, ze $rodki finan-
sowe przeznaczone na realizacje dziatania lub priorytetu zostaty wyczerpane, sad administra-
cyjny moze jedynie stwierdzi¢, ze ocena projektu zostata przeprowadzona w sposob narusza-
jacy prawo, nie jest za§ wladny przekaza¢ sprawy do ponownego rozpoznania (art. 301 pkt 2
u.z.p.p.r.).

Art. 30i u.z.p.p.r. oraz argumentacja przedstawiona w uzasadnieniu projektu ustawy
nie byly kwestionowane w dotychczasowym orzecznictwie (zob. wyroki: NSA z 18 listopada
2014 r., sygn. akt Il GSK 2535/14, WSA z 17 marca 2017 r., sygn. akt V SA/WA 205/15).
NSA nie widziat rowniez potrzeby wystapienia w tym zakresie z pytaniem prawnym, mimo
takiego wniosku (zob. wyrok z 29 lipca 2015 r., sygn. akt Il GSK 1535/17 — zapadty w spra-
wie skarzacej).

3. Wzorce kontroli.

3.1. Skarzaca jako wzorce kontroli wskazata art. 78 w zwiazku z art. 31 ust. 3,
W zwiagzku z art. 2, w zwiazku art. 32 ust. 1 i1 2 Konstytucji.

Trybunal zwrécit uwage, ze w skardze zostaly powotane, jako zwigzkowe wzorce kon-
troli konstytucyjnos$ci, art. 2 oraz art. 32 ust. 1 1 2 Konstytucji. Zgodnie z utrwalonym
w orzecznictwie TK stanowiskiem, wskazane przepisy nie moga stanowi¢ samoistnych wzor-
coéw kontroli w postgpowaniu zainicjowanym skarga, poniewaz same w sobie nie wyrazaja
praw ani wolnosci konstytucyjnych. Jednak w rozpoznawanej sprawie zarzut naruszenia wy-
nikajacej z art. 2 Konstytucji zasady rzetelnej legislacji, obejmujacej zasade okreslonosci
przepisOw prawa, oraz zarzut naruszenia wynikajacych z art. 32 Konstytucji zasady rownosci
I zakazu dyskryminacji nie majg charakteru samoistnego. Zostaly wskazane w zwiazku z wy-
razajacym prawo podmiotowe art. 78 Konstytucji. Zasadno$¢ rozpoznania zarzutow opartych
na art. 2 1 art. 32 Konstytucji wzmocnito dodatkowo powolanie ich w stanowisku RPO.
W konsekwencji, TK oceniat zaskarzony przepis roéwniez z punktu widzenia tych zwigzko-
wych wzorcéw kontroli.

3.2. Podstawowym wzorcem kontroli skarzaca uczynita art. 78 Konstytucji, zgodnie
z ktérym kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej
instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okre$la ustawa. Przepis ten wyraza
og6lng zasade¢ zaskarzalnosci wszelkich rozstrzygnie¢ w kazdym postgpowaniu prawnym,
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majaca zapobiega¢ pomytkom i arbitralnosci wydanych orzeczen i decyzji (zob. postanowie-
nie TK z 8 czerwca 2009 r., sygn. SK 26/07, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 92; wyroki TK z:
10 lipca 2000 r., sygn. SK 12/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 143; 27 marca 2007 r., sygn.
SK 3/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 32). Podkreslajac znaczenie prawa zagwarantowanego
w art. 78 Konstytucji, Trybunat do tej pory stwierdzatl, ze prawo do zaskarzania orzeczen sta-
nowi istotny element sprawiedliwos$ci proceduralnej. Z pierwszego zdania art. 78 Konstytucji
mozna wyprowadzi¢ skierowany do prawodawcy postulat takiego ksztattowania procedury,
aby w miar¢ mozliwosci przewidziane w niej bylo prawo wniesienia przez stron¢ srodka za-
skarzenia. Do istoty analizowanego prawa nalezy mozliwo$¢ uruchomienia weryfikacji decy-
zji lub orzeczenia podjgtego w pierwszej instancji, co stwarza perspektywe kontroli pierwsze-
go rozstrzygniecia i przeciwdzialania tym samym arbitralno$ci 1 utrwalaniu pomytek (zob.
wyrok TK z 12 czerwca 2002 r., sygn. P 13/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 42). Ustawodawca
ma wigc obowiazek nie tylko zapewni¢ stronie prawo wniesienia srodka zaskarzenia od orze-
czenia lub decyzji wydanych w pierwszej instancji, lecz takze umozliwi¢ organowi rozpatru-
jacemu $rodek zaskarzenia merytoryczng ocen¢ prawidtowos$ci rozstrzygnietej sprawy.

Zaskarzenie orzeczenia prowadzi do jego weryfikacji oraz wydania nowego, ktore mo-
ze potwierdza¢ akt wydany w pierwszej instancji albo uchyli¢ go badz zmienié. Srodek za-
skarzenia, co do zasady, powinien by¢ suspensywny, nawet gdy wykonanie rozstrzygni¢cia nie
prowadzi do wywotania dalej idacych szkod, chyba ze przemawiajg przeciw temu uzasadnio-
ne interesy innego podmiotu prywatnego lub konieczno$¢ ochrony szczegdlnie waznych inte-
resOw publicznych. Nie musi mie¢ natomiast charakteru dewolutywnego oraz nie musi pro-
wadzi¢ do rozpoznania sprawy przez organ tego samego rodzaju, ale zajmujacy wyzsze miej-
sce w strukturze aparatu panstwowego (zob. K. Wojtyczek, Prawo do skutecznego srodka
prawnego w Konstytucji RP, Przeglad Konstytucyjny nr 1/2017, s. 84-85).

Konstytucja przesadzita réwniez, ze prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji wyda-
nych w pierwszej instancji nie ma charakteru absolutnego (zob. wyrok TK z 15 listopada
2016 1., sygn. SK 46/15, OTK ZU A/2016, poz. 87). Jest to racjonalne, poniewaz wykreowa-
nie absolutnego prawa do zaskarzania orzeczen i1 decyzji, cho¢by tylko tych, ktére wydane
zostaly w pierwszej instancji, oznaczaloby stworzenie rozwigzania, ktorego realizacja w uje¢-
ciu legislacyjnym bytaby by¢ moze mozliwa do osiagniecia, jednak w praktyce spowodowata-
by calkowity paraliz 1 niefunkcjonalnos$¢ poszczegdlnych postgpowan stuzacych rozstrzyganiu
o prawach i obowigzkach jednostki (P. Grzegorczyk, K. Weitz, Komentarz do art. 78, [w:]
Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do art. 1-86, (red.) M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016,
Nb 61).

Uzupetniajaco nalezy zauwazy¢, ze art. 78 Konstytucji nie zapewnia ochrony, gdy po-
tencjalne naruszenie praw konstytucyjnych wynika z okreslonego stanu faktycznego (por.
K. Wojtyczek, op. cit., s. 85).

3.3. Uprawnienie ustawodawcy do ksztattowania odpowiednich procedur sadowych
nie oznacza dopuszczalnosci wprowadzania rozwigzan arbitralnych. Ograniczenia te moga
podlegac ocenie z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji. Stanowi ona podstawe okreslenia granicy wyznaczajacej ramy swobody regulacyjnej
ustawodawcy zwyktego. Przepis ten okre§la dopuszczalne granice ingerencji w korzystanie
z konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i obywatela, formutujac kumulatywnie ujete jej
przestanki. Sg nimi: 1) ustawowa forma ograniczenia, 2) istnienie koniecznosci jego wprowa-
dzenia w demokratycznym panstwie dla realizacji takich warto$ci jak: bezpieczenstwo pan-
stwa, porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowia spoteczenstwa i moralnosci publicz-
nej, wolno$ci i praw innych osob, 3) zakaz naruszania istoty danego prawa i wolno$ci (zob.
wyrok TK z 10 stycznia 2012 r. sygn. SK 25/09, OTK ZU nr 1/A/2012, poz. 1). Przeprowa-
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dzenie testu proporcjonalnosci w pierwszej kolejnosci wymaga wskazania konkurujacych ze
sobg dobr chronionych, a zatem ustalenia, jakie prawo czy wolno$¢ konstytucyjng ogranicza
kwestionowany przepis i dla jakiej warto$ci ustawodawca wprowadza ograniczenie. Nast¢pnie
trzeba zweryfikowaé, czy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do skutkéw za-
mierzonych przez ustawodawce 1 czy jest niezbedna dla ich osiggnigcia. Wreszcie nalezy oce-
ni¢, czy jej efekty pozostaja w odpowiedniej proporcji do cigzarow naktadanych przez nig na
obywatela (proporcjonalnos¢ sensu stricto). Ocena spetnienia poszczegolnych kryteriow skta-
dajacych si¢ na zasade zakazu nadmiernej (nieproporcjonalnej) ingerencji wymaga pewnego
zrelatywizowania, stosownie do charakteru poszczegolnych praw i wolnosci jednostki (zob.
wyrok TK z 22 wrzes$nia 2005 r., sygn. Kp 1/05, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 93).

3.4. Odnoszac si¢ do zarzutéw naruszenia zasad sprawiedliwosci proceduralnej oraz
demokratycznego panstwa prawa w zakresie, w jakim wyraza zasade rzetelnej legislacji (art. 2
Konstytucji) Trybunal przypomnial, ze stanowienie przepiséw niejasnych i wieloznacznych
jest naruszeniem Konstytucji, jednak ,,niejasno$¢ przepisu moze uzasadnia¢ stwierdzenie jego
niezgodnos$ci z Konstytucja, o ile jest tak daleko posunieta, iz wynikajacych z niej rozbiezno-
$ci nie da si¢ usung¢ za pomoca zwyczajnych §rodkow majacych na celu wyeliminowanie
niejednolito$ci w stosowaniu prawa. Pozbawienie mocy obowigzujacej okreslonego przepisu
z powodu jego niejasnosci winno by¢ traktowane jako $rodek ostateczny, stosowany dopiero
wtedy, gdy inne metody usuwania skutkOw niejasnosci tresci przepisu, w szczegdlnosci przez
jego interpretacje w orzecznictwie sadowym, okazg si¢ niewystarczajace” (np. wyroki z:
3 grudnia 2002 r., sygn. P 13/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 90 oraz 14 lutego 2012 r., sygn.
P 20/10, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 15). Z reguly niejasno$¢ przepisu powodujaca jego nie-
konstytucyjno$¢ musi mie¢ charakter kwalifikowany, przez wystapienie okreslonych dodat-
kowych okolicznosci z nig zwigzanych, ktore nie majg miejsca w kazdym wypadku watpliwo-
$ci co do rozumienia okreslonego przepisu. Dlatego tylko daleko idace, istotne rozbieznos$ci
interpretacyjne albo juz wystepujace w praktyce moga by¢ podstawg stwierdzenia niezgodno-
sci z Konstytucja okreslonego przepisu prawa (zob. wyrok z 25 maja 2009 r., sygn. SK 54/08,
OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 69). Rowniez konsekwencje tych rozbieznosci musza by¢ istotne
dla adresatow i wynika¢ z niejednolitego stosowania lub niepewno$ci co do sposobu stosowa-
nia oraz dotyczy¢ powinny prawnie chronionych interesow adresatow norm prawnych i wy-
stepowac w pewnym nasileniu (zob. wyrok o sygn. P 13/02).

3.5. Art. 32 Konstytucji, wskazany jako kolejny wzorzec kontroli, stanowi, ze WSzyscy
s3 wobec prawa rowni 1 ze wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez wtadze pu-
bliczne (ust. 1), a takze Ze nikt nie moze by¢ dyskryminowany w Zyciu politycznym, spotecz-
nym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny (ust. 2). Zasada rownosci naktada na usta-
wodawce obowigzek rownego traktowania, co jednak nie oznacza bezwzglednej 1 bezwarun-
kowej rownosci wszystkich i we wszystkich sytuacjach. Wynika z niej nakaz jednakowego
traktowania wszystkich w obrgbie okre$lonej klasy (kategorii): wszystkie podmioty charakte-
ryzujace si¢ w rownym stopniu dang cechg istotng (relewantng) powinny by¢ potraktowane
réwno, a wigc wedlug jednakowej miary, bez zrdéznicowan, zaréwno dyskryminujacych, jak
I faworyzujacych. Pierwszym warunkiem weryfikacji zarzutu naruszenia zasady rownosci jest
prawidlowe wyodrebnienie cechy relewantnej, charakteryzujacej grupg, w ramach ktorej do
nierowno$ci dochodzi. Nadto w orzecznictwie Trybunalu dopuszcza si¢ mozliwos¢ odstep-
stwa od zasady réwnego traktowania, uznajac, ze samo w sobie nie prowadzi ono jeszcze do
uznania wprowadzajacych je przepisow za niekonstytucyjne. W wyroku z 15 pazdziernika
2001 r. (sygn. K 12/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 213) Trybunat stwierdzil, ze nieréwne trak-
towanie podmiotow podobnych nie musi oznacza¢ dyskryminacji lub uprzywilejowania,
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a w konsekwencji niezgodnosci z art. 32 Konstytucji. Konieczna jest ocena kryterium, na pod-
stawie ktorego dokonano zréznicowania, bo wszelkie odstepstwo od nakazu rownego trakto-
wania podmiotéw podobnych musi zawsze znajdowaé podstawe w przekonujgcych argumen-
tach.

4. Analiza zgodnoSci.

4.1. Trybunat stwierdzit, ze art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r. niewatpliwie wprowadza wyjatek
od zasady zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji, co jest dopuszczal-
ne w $wietle zdania drugiego art. 78 Konstytucji. Problemem do rozwazenia na tle rozpozna-
wanej sprawy bylo to, czy wyjatek ten spelnia wymogi konstytucyjne wynikajace z art. 31
ust. 3, art. 2 i art. 32 Konstytucji.

4.2. Analize proporcjonalnosci TK zaczat od stwierdzenia, ze w rozpoznawanej Spra-
wie w istocie chodzi nie o ograniczenie prawa do zaskarzenia, lecz o jego wylaczenie, a zatem
ingerencje w istote prawa. W tej sytuacji nalezato ustali¢, czy art. 31 ust. 3 Konstytucji stano-
wi adekwatny wzorzec kontroli przepisu wylaczajacego zaskarzenie decyzji. Jak zauwazyt TK
w uzasadnieniu wyroku z 23 maja 2018 r. o sygn. SK 8/14 (OTK ZU nr A/2018, poz. 34,
cz. III, pkt 8.4 uzasadnienia), ,,art. 31 ust. 3 Konstytucji nie moze mie¢ do przypadku odjecia
prawa zastosowania bezposredniego, jak w przypadku ograniczenia korzystania z prawa.
Niemniej nalezy zgodzi¢ si¢ z wyrazanym w nauce prawa 1 orzecznictwie pogladem, zgodnie
z ktérym wylaczenie prawa do zaskarzenia powinno by¢ oceniane na tle art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji”. TK stwierdzit dalej, ze negowanie stosowania art. 31 ust. 3 Konstytucji do przypadku
odjecia prawa zaskarzenia prowadziloby do pogorszenia pozycji prawnej podmiotu pozba-
wionego mozliwosci zaskarzenia w poréwnaniu z podmiotem, ktérego prawo zaskarzenia
zostato jedynie ograniczone. Takiego rozwigzania nie sposob uzasadni¢ w $wietle zasad 1 war-
tosci konstytucyjnych. W konsekwencji TK uznal, ze takze przypadki odj¢cia mozliwosci
zaskarzenia orzeczenia albo decyzji wydanych w pierwszej instancji podlegaja badaniu na tle
analogicznej zasady proporcjonalnosci do tej, jaka wynika z art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze
Konstytucji. TK w obecnym sktadzie podzielit przytoczone zapatrywanie i zbadat, czy wyta-
czenie srodka zaskarzenia przez zaskarzony przepis spelnia wskazane warunki.

Niewatpliwie spetniona zostala przestanka wprowadzenia ograniczenia w ustawie, co
jednoczesnie stanowi wskazany w art. 78 zdanie drugie Konstytucji warunek dopuszczalnos$ci
ograniczenia prawa do zaskarzenia.

Poszukujac wartosci, dla realizacji ktorej ustawodawca wprowadzit w art. 30i pkt 1
u.z.p.p.r. kwestionowane wylaczenie prawa do zaskarzania rozstrzygnie¢ organu pierwszej
instancji, Trybunat przyjat, Ze rozwigzanie to ma na celu ochrone przynajmniej dwoch warto-
sci konstytucyjnych: porzadku publicznego oraz praw innych osob.

W odniesieniu do pierwszej z nich TK przypomniat, Zze przestanka porzadku publicz-
nego jest zorientowana na zapewnienie prawidlowego funkcjonowania Zycia spotecznego
(zob. m.in. wyrok z 21 wrzesnia 2015 r., sygn. K 28/13, OTK ZU nr 8/A/2015, poz. 120 i po-
wotane tam orzecznictwo). Prawidlowe funkcjonowanie procedur administracyjnych i sado-
wych, ocenianych w rozpatrywanej sprawie, zaklada ich efektywno$¢, sprawnos¢ oraz szyb-
ko$¢ postepowania (zob. wyrok z 19 wrzesnia 2007 r., sygn. SK 4/06, OTK ZU nr 8/A/2007,
poz. 98). Stad wyeliminowanie konieczno$ci ponownego merytorycznego rozpatrywania bez-
przedmiotowego — wobec wyczerpania alokacji — $rodka zaskarzenia, nalezato uzna¢ za roz-
wigzanie przydatne do realizacji zaktadanego przez ustawodawce celu, zwigzanego z jedng
z warto$ci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
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Odnoszac si¢ do konieczno$ci zapewnienia ochrony praw innych oséb Trybunat przy-
pomnial, ze w postepowaniu nalezy rowniez uwzglednic interesy innych, bezposrednich bene-
ficjentow dofinansowania, oraz wszystkich tych, ktorzy na realizacji dofinansowanego projek-
tu w terminie skorzystajg. Przypomnie¢ tu nalezy stanowisko wyrazone w wyroku z 30 paz-
dziernika 2012 r., sygn. SK 8/12, w ktorym TK stwierdzit, ze ,,otwieranie na nowo (...) skon-
sumowanych procedur konkursowych i ponowna ocena wszystkich wnioskow o finansowanie
prowadzitaby do naruszenia konstytucyjnych praw podmiotow, ktére uzyskaty finansowanie
Z programow operacyjnych 1 w dobrej wierze z tego finansowania skorzystaty. Tego typu
rozwigzanie stanowiloby drastyczne naruszenie zasady zaufania obywateli do panstwa i sta-
nowionego przez nie prawa (por. art. 2 Konstytucji), ktérego nie mozna zaakceptowac...”
(OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 111, cz. III, pkt 5.2. uzasadnienia; wczesniej poglad taki TK wy-
razil w wyroku o sygn. P 1/11).

TK w obecnym sktadzie w peini podzielit te zapatrywania. Oceniajgc spetnienie postu-
latu koniecznos$ci ochrony praw innych podmiotéw, nie mozna poming¢ faktu, ze $rodki na
dofinansowanie musza by¢ pozyskane, wykorzystane i rozliczone w okresie, ktorego dtugosé
wynika z prawa europejskiego i nie moze by¢ decyzjg krajowego prawodawcy wydtuzona.
Tymczasem skarzaca domagata si¢ prawa ,,do dwukrotnego merytorycznego rozpoznania
sprawy”, co kwestionowany przepis uniemozliwil przez zawarta w nim przestanke braku
srodkdw (wyczerpania alokacji). Jesli alokacja byta wyczerpana w trakcie pierwszego poste-
powania, to tym bardziej mozna bylo si¢ spodziewa¢ braku srodkow w trakcie kolejnego po-
stegpowania, bedacego kontynuacjg staran w ramach tej samej puli. Trzeba jednoznacznie
stwierdzi¢, ze — wobec braku $rodkéw finansowych — realizacja oczekiwan skarzacej wyma-
galaby wzruszenia decyzji przyznajacych $rodki innym osobom, ktére w dobrej wierze braty
udzial w konkursie 1 otrzymane pieniagdze mogly juz, zgodnie z zalozeniami programu, wyko-
rzysta¢. Ustawodawca bowiem — z jednej strony — zdecydowal, ze ,,Procedura odwotawcza
[...] nie wstrzymuje zawierania uméw z wnioskodawcami, ktorych projekty zostaly zakwali-
fikowane do dofinansowania” (art. 30f u.z.p.p.r.)”, z drugiej za$ — nie przewidziat obowigzku
tworzenia rezerwy finansowej dla projektow, ktore w wyniku ponownej oceny spetniaja kryte-
ria kwalifikujace do dofinansowania.

Stanowisko skarzacej co do mozliwosci relokacji srodkow, ktora miataby eliminowac
przeszkode w ponownym rozpoznaniu wniosku, nie jest uzasadnione. Skarzaca wskazala na
przewidujacy mozliwo$¢ nadkontraktacji art. 193 ust. 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
0 finansach publicznych (obecnie: Dz. U. z 2017 r. poz. 2077, ze zm.). TK zwrdcit jednak
uwagge, ze limitowanie zobowigzan jest traktowane jako reguta, a nadkontraktacja jest jedynie
fakultatywnym wyjatkiem, obwarowanym dodatkowymi wymogami formalnymi (zob. L. Li-
piec-Warzecha, Komentarz do art. 193 ustawy o finansach publicznych, Warszawa 2011,
Lex/el.). Ponadto nalezy przypomnie¢, ze ustawodawca dysponuje szeroka mozliwosciag wy-
boru metod dzialania, adekwatnych do planowanych celow. Trybunal nie zostat uprawniony
do decydowania, ze inne uregulowanie analizowanej kwestii, sugerowane przez skarzaca, by-
loby wlasciwe, a przez to rozwigzanie kontestowane miatoby by¢ niezgodne z Konstytucja.

Trybunal zwrécit tez uwage, ze ustawodawca przewidziat rozwigzanie prawne, ktore —
w pewnym zakresie — tagodzi uszczerbek, jakiego moze dozna¢ wnioskodawca na skutek za-
stosowania kwestionowanego art. 30i pkt 1 u.z.p.p.r., tj. pozostawienia protestu bez rozpa-
trzenia. Orzeczenie sadu administracyjnego wydane na podstawie art. 301 pkt 2 u.z.p.p.r., kto-
re stwierdza, ze ,,ocena projektu zostata przeprowadzona w sposOb naruszajacy prawo”,
otwiera bowiem droge do dochodzenia roszczen na podstawie przepisow kodeksu cywilnego
(zob. np. wyrok WSA z 17 marca 2017 r., sygn. akt V SA/WA 205/17 oraz J. Jaskiewicz, teza
5 do art. 30i [w:] Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Komentarz, wyd. II,
Lex/el. 2014; inaczej R. Talaga, op. cit., s. 42). TK przypomina, ze zgodnie z art. 77 ust. 1
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Konstytucji ,,Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez
niezgodne z prawem dzialanie organu wiladzy publicznej”. Przepisy kodeksu cywilnego,
art. 417 1 nastepne, stanowig rozwini¢cie tej konstytucyjnej zasady. W konsekwencji, nieza-
leznie od podnoszonych przez RPO watpliwosci co do zakresu naleznego odszkodowania,
nalezy uzna¢, ze wskazane w art. 301 pkt 2 u.z.p.p.r. orzeczenie sadu administracyjnego ozna-
cza spetnienie podstawowej przestanki odpowiedzialnosci instytucji zarzadzajacej (ewentual-
nie instytucji posredniczacej albo instytucji wdrazajacej) za szkode wyrzadzong wnioskodaw-
cy na skutek btednej oceny projektu.

Podsumowujac, Trybunatl ocenit, ze rezim dysponowania srodkami z funduszy euro-
pejskich wrgcz wymusza na ustawodawcy uproszczenie procedury; bez tego praktycznie nie
jest mozliwe wykorzystanie tzw. srodkow unijnych. Ciggle aktualne jest spostrzezenie Trybu-
natu zawarte w wyroku o sygn. SK 8/12, ze ,,Celem przyjetego przez ustawodawce sposobu
regulacji zaskarzania do sagdu administracyjnego dokonanej przez wtasciwe instytucje oceny
projektow ubiegajacych si¢ o dofinansowanie byta potrzeba zapewnienia sprawnego oraz
W miare¢ szybkiego dokonywania rozdzialu srodkdéw przeznaczonych na ten cel, a programo-
wanych w ograniczonych czasowo ramach” (cz. III, pkt 2.4 uzasadnienia).

W konsekwencji Trybunat stwierdzil, ze kwestionowany przepis spelnia wymog pro-
porcjonalnosci, a wigc jest zgodny z art. 78 w zwiagzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4.3. Analizujac zgodno$¢é wprowadzonego w art. 30i pkt 1 u.z.p.p.r. wylaczenia prawa
zaskarzalno$ci decyzji pierwszoinstancyjnych z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasada demo-
Kratycznego panstwa prawnego, TK zwrocil uwage, ze skarzaca zarzucita naruszenie zasady
rzetelnej legislacji, obejmujacej zasad¢ okreslono$ci przepisow prawa. Skarzaca zakwestio-
nowala przede wszystkim wskazang w art. 30i pkt 1 u.z.p.p.r. przestanke wyczerpania alokacji
na realizacj¢ dziatania lub priorytetu, wskazujac na jej nieobiektywny charakter. Rowniez
w tym wypadku TK nie podzielit argumentacji spotki. TK potwierdzit poglad wyrazony
w stanowisku Prokuratora, ze brak definicji legalnej pojecia zawartego w tresci przepisu nie
moze per se przesadza¢ o naruszeniu konstytucyjnej zasady dostatecznej okreslonosci prawa.
Trybunal stwierdzil, Zze zarzut ten jest tym trudniejszy do uzasadnienia, gdy znaczenie poj¢cia
uzytego przez ustawodawce jest zbiezne ze znaczeniem potocznym i odnosi si¢ do faktow.

TK za stuszne uznal stanowisko wyrazone w cytowanym wyzej wyroku o Sygn.
SK 8/12, ze ,,Ograniczenia te [dot. wznowienia procedury i ponownego przydzialu srodkow]
nie majg charakteru prawnego, lecz faktyczny — wynikaja bowiem ze specyfiki postgpowania,
ktorego te skargi dotycza”. Wyczerpanie srodkow finansowych w ramach danego projektu jest
faktem obiektywnym, poddajacym si¢ stosunkowo tatwej weryfikacji. Okoliczno$¢, ze
w sprawie skarzacej sprawozdanie finansowe nie zostalo przedstawione w formie wymaganej
przez przepisy proceduralne (nie spetniat ich wydruk komputerowy) nie przekresla obiektyw-
nego charakteru danych dotyczacych wydatkowania srodkoéw finansowych.

Nie ulega watpliwosci, ze postgpowanie konkursowe moze si¢ toczy¢ wylacznie wow-
czas, gdy jego uczestnicy maja potencjalng szans¢ uzyska¢ Srodki na zgloszone projekty.
Przestanka wyczerpania srodkow, juz na etapie postepowania odwotawczego, zwalnia instytu-
Cj¢ oceniajaca od analizy merytorycznej, co w przekonaniu sktadu orzekajacego w niniejsze]
sprawie jest uzasadnione. Odrebng kwestig jest forma przekazania informacji o wyczerpaniu
srodkow; skarzaca oczekiwataby jej zobiektywizowania, co przeklada¢ by si¢ miato, jak
wynika z uzasadnienia skargi, na wigksza formalizacje postgpowania w tym zakresie (zob.
s. 19-20 uzasadnienia skargi).

W zwigzku z tym Trybunat aprobujaco przywoluje stanowisko NSA wyrazone w wy-
roku zapadlym w sprawie skarzacej, w ktorym stwierdzono, Ze: ,,wyczerpanie alokacji na
dziatanie 4.4 PO IG zostato przez organ wykazane. Ot6z zardwno na dzien 5 sierpnia 2014 r.,
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a wigc na czas wydania pierwszego wyroku w sprawie przez Wojewodzki Sad Administracyj-
ny, jak i na dzien ponownego rozpatrywania protestu, wykorzystanie alokacji na dziatanie 4.4
przekraczato 100% $rodkow zakontraktowanych na to dziatanie. Nalezy podkresli¢, Zze stan
wykorzystania alokacji na Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka, a w jego ramach na
poszczegblne priorytety 1 dziatania jest aktualizowany miesi¢cznie. Informacje dotyczace sta-
nu wykorzystania alokacji sg publikowane 1 aktualizowane co tydzien na stronie internetowe;j
http://www.poig.2007-2013.gov.pl, a ich potwierdzeniem jest publikowany tam dokument
— w formie arkusza kalkulacyjnego Ministerstwa Finanséw — obrazujacy stan wykorzystania
alokacji w POIG, z uwzglednieniem poszczegdlnych priorytetow 1 dziatan. Zauwazenia przy
tym wymaga, ze stosownie do tresci art. 187 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (...), to Minister Finanséw odpowiada za obstuge ptatnosci w ramach programow
finansowanych z udziatem S$rodkéw europejskich. Dodatkowo, jak wskazal Sad I instancji,
wykorzystanie alokacji zostalo potwierdzone przez Instytucje Zarzadzajacg (Departament
Konkurencyjnosci 1 Innowacyjnosci w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju) w pismie
Z 18 wrzesnia 2014 r., w ktorym stwierdzono, ze w okresie od 6 pazdziernika do 5 wrze$nia
2014 r. wykorzystanie alokacji na dziatanie 4.4. wynosi 116,99%, co oznacza, ze alokacja na
ww. dziatanie zostata wyczerpana. Nie mozna nie zauwazy¢, ze zgodnie z art. 26 ust. 1 pkt 10
z.p.p.r. to do zadan instytucji zarzadzajacej nalezy zarzadzanie §rodkami finansowymi prze-
znaczonymi na realizacj¢ programu operacyjnego, w tym rowniez tymi pochodzacymi ze
srodkow Unii Europejskiej. Z kolei, zgodnie z art. 195 ust. 1 u.f.p. Minister wlasciwy do
spraw rozwoju regionalnego sprawuje nadzor 1 kontrole nad realizacjg programow finansowa-
nych z udziatem $rodkoéw europejskich, z wytaczeniem $rodkow Europejskiego Funduszu
Rybackiego oraz srodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 3 pkt 4. Uzna¢ wigc nalezy, ze to ten
wlasnie organ obowigzany do monitorowania tych srodkdéw, dysponuje wiedzg na temat ich
wykorzystania, takze tg szczegdlowa — w zakresie poszczegolnych dziatan i priorytetéw. Po-
dobne stanowisko, odnosnie Ministra Gospodarki, wyrazit Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 12 grudnia 2014 r. w sprawie o sygn. akt II GSK 2652/14 (...), w ktorym
zauwazyl, ze ztozenie stosownego oswiadczenia przez Ministra Gospodarki co do wyczerpa-
nia alokacji jest wystarczajace, gdyz to wiasnie ten Minister dysponowat stosowng wiedza.
Ostatecznie stwierdzi¢ nalezy, ze przedstawione dowody dotyczace alokacji §rodkéw na dzia-
fanie 4.4 mogg zosta¢ uznane za rownorzedne z dokumentami urzedowymi, o ktérych mowa
w art. 244 § 1 k.p.c.” (wyrok o sygn. akt Il GSK 1535/15).

4.4. Trybunat nie podzielit zawartego w skardze zarzutu naruszenia art. 32 ust. 1 1 2
Konstytucji. Spotka zarzucita nierowne (réznicujace) traktowanie podmiotow, ktore ze wzgle-
du na tres$¢ art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r. zostaty pozbawione finansowania.

TK przypomniatl, Ze ocena na plaszczyznie art. 32 ust. 1 Konstytucji jest mozliwa tylko
w odniesieniu do poréwnywalnych klas podmiotow. Nie jest zatem dopuszczalne porowny-
wanie sytuacji wnioskodawcow, ktorych projekty uzyskaty pozytywna oceng, z sytuacja tych,
ktorych projekty zostaly ocenione negatywnie. Z zalozenia bowiem celem wszelkich konkur-
sOw jest wylonienie z jednej klasy — ubiegajacych si¢ o nagrod¢ — dwoch réznych grup pod-
miotow: tych ktorzy wygrali i pozostaltych. W konkursie o fundusze europejskie wnioskodaw-
cy, ktorych projekty uzyskaly oceng pozytywna staja beneficjentami srodkéw finansowych.
Jest oczywiste, ze skarzaca znalazla si¢ w innej grupie wnioskodawcow, co uprawnia do inne-
go jej traktowania. Bezzasadne jest wywodzenie nierowno$ci z faktu, ze pierwotne nie-
uwzglednienie protestu przez instytucje zarzadzajaca zostalo zakwestionowane przez sad ad-
ministracyjny, co — w ocenie skarzacej — miatoby stawiac ja w gorszej sytuacji. Jak to juz wy-
zej zostato wskazane, w stanie faktycznym rozpoznawanej sprawy brak srodkoéw na ztozony
przez spotke wniosek miat miejsce zarowno na poczatku postepowania odwolawczego (zto-
zenie protestu), jak i w trakcie ponownego rozpatrywania $rodkow zaskarzenia (po przekaza-
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niu sprawy do ponownego rozpoznania przez sad administracyjny). Jest oczywiste, ze w tym
czasie podpisywane byly umowy z innymi wnioskodawcami, ktorych projekty spelnity wa-
runki uzyskania dofinansowania.

W konsekwencji, uzasadniona jest teza, ze skarzaca zostata potraktowana na rowni
z wszystkimi wnioskodawcami, ktorych projekty w konkursie uzyskaly negatywna ocene. To
stwierdzenie przesadza o zachowaniu zasady réwnosci z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

TK stwierdzit wreszcie, ze nieuzyskanie dofinansowania, bedace skutkiem negatywnej
oceny konkursowej, w zadnym razie nie moze by¢ uznane za dyskryminacje w rozumieniu
art. 32 ust. 2 Konstytucji.

Sugestia skarzacej co do istnienia realnego ryzyka, ,,ze czgs¢ srodkow odwotawczych
bedzie swiadomie przez instytucje rozpatrywana po terminie (niezaleznie od przyczyn takiego
stanu), tylko po to, aby instytucja mogta — po wyczerpaniu alokacji — pozostawi¢ te srodki bez
rozpatrzenia”, a takze twierdzenie skarzacej, ze ,,nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktérej sama
instytucja zmniejszy alokacj¢ na dane dziatanie, pozbawiajac wnioskodawcéw mozliwosci
zawarcia umow”, nie moga by¢ traktowane jako uzasadnienie zarzutu dyskryminacji. Nawet
jesli, jak sugeruje skarzaca, ,,Takie patologiczne zjawisko niestety wystepuje” (s. 15 skargi),
wlasciwym adresatem zarzutow nie jest TK, lecz odpowiednie organy kontroli. Zarzuty skar-
zgcej moga bowiem odnosi¢ si¢ do konkretnych postgpowan, nie zas do samego przepisu.

4.5. Uwzgledniajac wyzej przedstawione argumenty Trybunal uznal, Ze przyjete
w art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r. rozwigzanie miesci si¢ w konstytucyjnie dopuszczalnych wyjatkach,
o ktorych mowa w art. 78 Konstytucji. Trzeba pamigtac, ze nawet gdyby wnioskodawca uzy-
skal pozytywny wynik procedury odwotawczej, jego potozenie nie ulegloby zmianie. W sytu-
acji, gdy srodki na realizacj¢ poszczegdlnych dziatan lub priorytetéw zostaly juz wyczerpane,
ponowne rozpoznawanie i uwzglednienie protestu nie moze doprowadzi¢ do zaspokojenia
oczekiwan finansowych skarzace;.

W zwiagzku z powyzszym Trybunat orzekt jak w sentenc;ji.

18



		2019-04-01T09:08:31+0000




