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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwigzku ze skarga konstytucyjng S
Spétki komandytowej o stwierdzenie niezgodnosci art. 30i
pkt 1 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(tekst jednolity: Dz. U. z2018 r., poz. 1307) w zakresie, w jakim w sytuacji
wyczerpania alokacji na realizacje¢ dziatania lub priorytetu dostgpnej w ramach
programu operacyjnego nakazuje wiasciwej instytucji pozostawienie protestu
wnioskodawcy bez rozpatrzenia — z art. 78 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i ust. 2 w

zwigzku z art. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie]

— na podstawie art. 42 pkt 7 i art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U.,
poz. 2072) w zwiazku z art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. — Przepisy
wprowadzajgce ustawe o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym oraz ustawe o statusie sedziéw Trybunalu Konstytucyjnego

(Dz. U., poz. 2074 ze zm.) —



przedstawiam nastepujace stanowisko:

1) art. 30i pkt 1 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju (tekst jednolity: Dz. U. z 2018 r., poz. 1307), w zakresie, w
jakim w sytuacji wyczerpania alokacji na realizacj¢ dzialania lub priorytetu
dostepnej w ramach programu operacyjnego nakazuje pozostawienie
protestu bez rozpatrzenia, jest zgodny z art. 78 Konstytucji w zwiazku z,
wynikajacymi z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, zasadami
prawidlowej legislacji i sprawiedliwosci proceduralnej, w zwiagzku z art. 32
ust. 1 oraz w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

2) postepowanie w zakresie kontroli zgodno$ci art. 30i pkt 1 ustawy
powolanej w punkcie 1. z art. 32 ust. 2 Konstytucji oraz, wynikajaca z art. 2
ustawy zasadniczej, zasadg sprawiedliwosci spolecznej podlega umorzeniu,
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania
przed Trybunalem Konstytucyjnym w zwigzku z art. 9 ust. 1 ustawy —
Przepisy wprowadzajace ustawe o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunalem Konstytucyjnym oraz ustawe o statusie sedziow Trybunatu

Konstytucyjnego, z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia.

UZASADNIENIE

Skarga konstytucyjna zostala wniesiona na tle nastgpujacego stanu
faktycznego i prawnego.

S Spotka komandytowa
(dalej: Spoétka lub Skarzgca) ztozyla w dniu grudnia 2013 r. wniosek o
dofinansowanie projektu w ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna
Gospodarka, lata 2007-2013, 4. O$ priorytetowa: Inwestycje w innowacyjne

przedsiewziecia, Dziatanie 4.4: Nowe Inwestycje o wysokim potencjale



innowacyjnym. Pismem z dnia maja 2014 r. Kierownik Sekcji Kontraktowania
Departamentu =~ Wsparcia Innowacyjnosci  Polskiej Agencji  Rozwoju
Przedsigbiorczosci poinformowal Skarzaca o negatywnym wyniku oceny
wniosku z powodu niespelienia merytorycznego obligatoryjnego kryterium
optacalnosci. Skarzgca nie zgodzita si¢ z ta oceng i zlozyta protest. Protest nie
zostal uwzgledniony, o czym Minister Gospodarki poinformowat Skarzacg
pismem z  czerwca 2014 r. Wojewodzki Sad Administracyjny w W ,
rozpoznajgc skarge wniesiong przez Skarzaca na rozstrzygniecie Ministra
Gospodarki, wyrokiem z dnia  wrzesnia 2014 r., sygn. ,
przekazal sprawe do ponownego rozpatrzenia przez Ministra Gospodarki,
stwierdzajac, ze ocena projektu zostata przeprowadzona w sposob naruszajacy
prawo. Wyrokiem z dnia  listopada 2014 r., sygn. , Naczelny
Sad Administracyjny oddalit skarge kasacyjng Ministra Gospodarki. Minister
Gospodarki, rozpoznajac sprawe ponownie, pismem z dnia lutego 2015 r.
poinformowat Skarzaca o pozostawieniu protestu bez rozpatrzenia na podstawie
art. 301 pkt 1 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju (0wczesny tekst jednolity: Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712 ze zm.; dalej:
ustawa o polityce rozwoju lub u.z.p.p.r.), z uwagi na wyczerpanie alokacji na
realizacj¢ dziatania. Na rozstrzygniecie to Skarzgca ztozyla skarge do
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w W , ktory, wyrokiem z dnia

kwietnia 2015 r., sygn. , oddalit skarge. Wniesiona od tego
orzeczenia skarga kasacyjna Skarzacej zostata, wyrokiem Naczelnego Sadu

Administracyjnego z dnia  lipca 2015 r., sygn. , oddalona.

W dniu 9 listopada 2015 r. Spétka wniosta skarge konstytucyjna, w ktorej
zwrdcita si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci:
1) art. 301 pkt 1 ustawy o polityce rozwoju w zakresie, w jakim w sytuacji
wyczerpania alokacji na realizacje dzialania lub priorytetu dostepnej w ramach

programu operacyjnego nakazuje wilasciwej instytucji pozostawienie protestu



wnioskodawcy bez rozpatrzenia — z art. 78 w zwigzku z art. 32 ust. 1 1ust. 2 w
zwigzku z art. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;
2) art. 30i pkt 2 ustawy o polityce rozwoju, w zakresie, w jakim w sytuacji
wyczerpania alokacji na realizacje dziatania lub priorytetu dostgpnej w ramach
programu operacyjnego nakazuje sadowi uwzgledniajacemu skarge jedynie
stwierdzenie, ze ocena projektu zostata przeprowadzona w sposob naruszajacy
prawo, bez przekazywania sprawy do ponownego rozpatrzenia — z art. 45 ust. 1
w zwigzku z art. 77 ust. 2 w zwiazku z art. 184 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i ust. 2
w zwigzku z art. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny, postanowieniem o sygn. Ts 360/15 z dnia 24
pazdziernika 2016 r., postanowil odmdéwi¢ nadania dalszego biegu skardze
konstytucyjnej. Postanowienie to, w zakresie odmowy nadania dalszego biegu
skardze konstytucyjnej w czesci dotyczacej zbadania zgodnosci art. 301 pkt 1
ustawy o polityce rozwoju z art. 78 w zwiazku z art. 32 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku
z art. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, zaskarzyta Spétka. Postanowieniem
z dnia 20 czerwca 2017 r., sygn. Ts 360/15, Trybunat Konstytucyjny uwzglednit
zazalenie Skarzacej w zakresie badania zgodno$ci art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r. zart. 78
w zwigzku z art. 32 ust. 1 1 ust. 2 w zwiazku z art. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i nadal dalszy bieg skardze konstytucyjnej

w tym zakresie.

W zwigzku z powyzszym dalsza czgs¢ uzasadnienia niniejszego stanowiska
uwzglednia tre$¢ skargi konstytucyjnej wylacznie w zakresie, w jakim nadany jej

zostat dalszy bieg.

Zdaniem Spoéitki, kwestionowany art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r. narusza prawo

Skarzacej do dwuinstancyjnego postepowania w zakresie, w jakim:



,»1) pozbawia wnioskodawce prawa do ponownej oceny merytorycznej wniosku
o dofinansowanie przez wilasciwg instytucje zarzadzajaca, w sytuacji braku
dostepnej alokacji,

2) oswiadczenie organu w przedmiocie wyczerpania alokacji dostepnej w danym
dziataniu lub programie nie podlega jakiejkolwiek kontroli, tj. w szczegodlnosci
kontroli organu wyzszej instancji lub kontroli sgdu administracyjnego, co nalezy
uznaé za bezzasadne zwazywszy na bezposrednie zaangazowanie organu w
sprawe, jak réwniez

3) brak weryfikacji o$wiadczenia organu przez podmioty trzecie — co rodzi
watpliwosci co do bezstronnosci organu oraz zgodnosci o§wiadczenia ze stanem
rzeczywistym oraz poprzez brak jakiejkolwiek kontroli dziatania organﬁ, odbiera
wnioskodawcy prawo do dwuinstancyjnego postepowania, zagwarantowanego w
art. 78 Konstytucji RP” (s. 2 skargi konstytucyjnej).

Jako zwigzkowe wzorce kontroli Skarzaca wskazata:

— prawo do rownego traktowania przez wtadze publiczne, wynikajace — zdaniem
Spétki — z art. 32 ust. 1 1 ust. 2 Konstytucji;

— zasade proporcjonalnosci, okreslong w art. 31 ust. 3 Konstytucji;

— wywodzone z art. 2 Konstytucji zasady: demokratycznego panstwa prawa i
dekodowang z niej zasadg¢ rzetelnej legislacji oraz zasade sprawiedliwosci
proceduralnej (s. 3 skargi konstytucyjnej).

Uzasadniajgc ten zarzut, Skarzaca podniosta, ze art. 30i pkt 1 ustawy o
polityce rozwoju, nakazujac pozostawienie srodka odwolawczego — jakim jest
protest — bez rozpatrzenia, pozbawia wnioskodawce prawa do ponownej
merytorycznej oceny wniosku o dofinansowanie, a w konsekwencji mozliwosci
uzyskania dofinansowania.

Zaskarzony przepis godzi tez — zdaniem Spétki — w zasade sprawiedliwosci
proceduralnej, gdyz, nie pozwalajac na merytoryczne rozpoznanie protestu, nie

zapewnia ochrony, ktorg powinny gwarantowaé srodki odwotawcze, i czyni



rozstrzygniecie nieprzewidywalnym. Odwolujacy sie¢ nie moze bowiem
przewidzie¢, czy wniesiony Srodek odwotawczy zostanie w ogole rozpoznany.

W ocenie Skarzacej, art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r. narusza jednocze$nie art. 31
ust. 3 Konstytucji, gdyz przewidziane w nim ograniczenie prawa do zaskarzenia
nie ma charakteru ustawowego. Przestanka wyczerpania alokacji jest — wedhug
Skarzacej — okolicznoscig pozaprawng, ktorej nie mozna ustali¢ na podstawie
przepisoOw prawa, a o$wiadczenie organu o wyczerpaniu alokacji dostepnej w
danym dziataniu lub programie nie podlega jakiejkolwiek kontroli. Spodtka
podkreslita tez, ze wyczerpanie alokacji na dziatanie lub priorytet nie jest sytuacja
stalg, a instytucje bezposrednio zaangazowane we wdrazanie programow maja
wplyw na decyzje o realokacji srodkéw pomigdzy poszczegdinymi dziataniami
lub — po uzyskaniu akceptacji Komisji Europejskiej — priorytetami oraz moga
dopusci¢ do stanu nadkontraktacji $rodkéw, o ktorej mowa w art. 193 ust. 4
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (aktualny tekst jedn.:
Dz. U.z 2017 r., poz. 2077 ze zm.).

Zdaniem Skarzacej, przewidziane w zaskarzonej regulacji ograniczenie
prawa do zaskarzenia nie pozostaje w zwiazku z zadng inng wartoScig
konstytucyjna, a nawet prowadzi do naruszenia tych wartosci. Fakt, ze procedura
odwotawcza nie wstrzymuje zawierania umow z innymi wnioskodawcami,
powoduje, iz szereg projektow, ktére moga mie¢ istotng wartos¢ z punktu
widzenia osiggniecia celéw publicznych, moze nie zostaé wylonionych do
dofinansowania z tego tylko wzgledu, ze wskutek czasochtonnosci procedury
odwotawcze) dochodzi do wyczerpania alokacji. Istnieje przy tym — wedtug
Skarzacej — realne ryzyko, ze cze$¢ srodkdw odwotawczych bedzie swiadomie
rozpatrywana po terminie (niezaleznie od przyczyn takiego stanu), tylko po to,
aby instytucja mogla — po wyczerpaniu alokacji — pozostawié¢ te srodki bez
rozpatrzenia. Ponadto w sytuacji gdy istnieje mozliwos$¢ realokacji srodkéw z

innych programéw i dziatan, to nie mozna — zdaniem Skarzacej — wykluczy¢, ze



sama instytucja zmniejszy alokacje na dane dzialanie, pozbawiajgc
wnioskodawcow mozliwosci zawarcia umow.

W ocenie Skarzgcej, art. 301 pkt 1 w zwigzku z art. 30f u.z.p.p.r. udaremnia
tez jedng z podstawowych zasad obowigzujgcych przy procedurze wyboru
projektow finansowanych ze $rodkow europejskich — zasade wylaniania do
dofinansowania projektdw najlepszych.

Zdaniem Skarzgcej, wprowadzone ograniczenie nie jest konieczne dla
ochrony innych wartosci i praw. Deklarowany przez ustawodawce cel w postaci
odpowiedniej sprawno$ci dystrybucji srodkéw unijnych mozna bowiem — wedhug
Skarzgcej — osiggngé w inny sposob, przyktadowo poprzez ograniczenie czasu
rozpatrywania protestow lub rozstrzygniecia konkursow.

W ocenie Skarzacej, podmioty ubiegajace si¢ o dofinansowanie, ktoérych
wnioski zostaty zakwalifikowane do udziatu w konkursie, sg podobne i zostaty
niezasadnie zréznicowane:

,— W zakresie prawa do uzyskania merytorycznej oceny prawidtowo ztoZzonego
wniosku o dofinansowanie, w zaleznosci od tego czy na etapie ponownego
dokonywania oceny ztozonego wniosku (na skutek orzeczenia sadu
administracyjnego stwierdzajacego, iz pierwotna ocena zostata przeprowadzona
z naruszeniem prawa) pozostata dostepna na realizacje dziatania lub priorytetu
alokacja, jak rowniez dale]

— w zakresie mozliwo$ci uzyskania dofinansowania, w zaleznosci od tego, czy na
etapie ponownego dokonywania oceny wniosku (na skutek orzeczenia sadu
administracyjnego stwierdzajacego, iz pierwotna ocena zostata przeprowadzona
z naruszeniem prawa) pozostata dostepna na realizacje dziatania lub priorytetu
alokacja” (s. 18 skargi konstytucyjnej).

Zdaniem Skarzacej, wnioskodawcy, wobec ktdrych sad administracyjny
nakazal przeprowadzenie ponownej merytorycznej oceny wniosku, oraz
wnioskodawcy, ktorych wnioski zostaty prawidtowo ocenione przy pierwszym

podejsciu, powinni by¢ traktowani jako podmioty podobne, w zwigzku z czym



réznicowanie ich sytuacji w kontekscie uprawnienia do uzyskania oceny
ztozonego wniosku o dofinansowanie, a w konsekwencji uprawnienia do
otrzymania dofinansowania, wynikajace z art. 301 u.z.p.p.r., powinno zostac¢
uznane za dyskryminujgce, a tym samym naruszajace art. 32 Konstytucji oraz
zasade sprawiedliwosci spotecznej, wynikajacg z art. 2 Konstytucji.

W przekonaniu Skarzacej, naruszenie wobec niej zasad réwnosci,
niedyskryminacji oraz sprawiedliwo$ci spolecznej przejawia sie W
uniemozliwieniu jej uzyskania ponownej merytorycznej oceny wniosku, z uwagi
na niezalezng od niej przestanke w postaci wyczerpania alokacji, ktéra
jednoczesnie zalezy od organdw przyznajacych wsparcie.

Zaskarzony przepis narusza ponadto — zdaniem Skarzacej — zasade
prawidtowej legislacji poprzez brak okreslenia, w jaki sposdéb mozna stwierdzié
wystapienie wskazanej w art. 301 u.z.p.p.r. sytuacji wyczerpania alokacji na
realizacje dziatania lub priorytetu, oraz niewskazanie podmiotu uprawnionego do

stwierdzenia wyczerpania alokacji na realizacj¢ dziatania lub priorytetu.

Pismem z dnia 10 sierpnia 2017 r. udzial w postepowaniu dotyczacym
skargi konstytucyjnej Spdtki zglosit Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej:
Rzecznik, RPO), ktéry odnidst sie do wszystkich zarzutéw podniesionych przez
Skarzacg i przedstawit stanowisko, Zze:

1) art. 301 pkt 1 w.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 Rzeczypospolitej Polskiej;

2) art. 301 pkt 1 u.zp.pr., w zakresie w jakim nie przewiduje kryteriéw
stwierdzenia zaistnienia przestanki wyczerpania alokacji na realizacje dziatania
lub priorytetu, o ktérej mowa w art. 30a ust. 1 pkt 2 u.z.p.p.r., jest niezgodny z
art. 78 w zwigzku z art. 2 Konstytucji RP;

3) art. 30i pkt 2 u.z.p.p.r. jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2

i w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji;



4) art. 30i pkt 2 u.z.p.p.r., w zakresie, w jakim nie przewiduje kryteridw
stwierdzenia zaistnienia przestanki wyczerpania alokacji na realizacje dziatania
lub priorytetu, o ktérej 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 Konstytucji.

Uzasadniajgc powyzsze stanowisko, w pismie z 2 pazdziernika 2017 r.,
Rzecznik stwierdzit, ze przewidziane w art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r. pozostawienie
protestu bez rozpatrzenia stanowi wyjatek od ogoélnej zasady przewidzianej w art.
78 Konstytucji, gdyz faktycznie pozbawia wnioskodawce mozliwosci
skorzystania ze skutecznego srodka odwotawczego.

W ocenie Rzecznika, kwestionowany przepis narusza prawo do réwnego
traktowania w zakresie mozliwo$ci zaskarzania orzeczen i1 decyzji, gdyz
powoduje, nieuzasadnione, odmienne traktowanie wnioskodawcéw, ktorzy
wniesli protest, w zaleznosci od czasu rozpatrywania tego srodka odwotawczego,
a takze w ramach poszczegdlnych konkursow — z uwagi na obowigzujacy w
poszczegdlnych programach rézny poziom dopuszczalnej nadkontraktacji.

Faktyczny brak mozliwosci udzielenia dofinansowania na projekt po
wyczerpaniu alokacji, na ktory powotat sie ustawodawca, wprowadzajac art. 30i
pkt 1 u.z.p.p.r.,, nie jest — zdaniem Rzecznika — szczegdlna okoliczno$cia
uzasadniajacg ustanowienie wyjatku od zasady zaskarzalnosci. Ustawodawca
mogiby bowiem przyspieszy¢ procedure rozpatrywania protestow lub stworzy¢
rezerw¢ finansowa przeznaczong na dofinansowanie projektdéw umieszczonych
na liscie projektéw wybranych do dofinansowania w wyniku przeprowadzenia
procedury odwotawczej.

Tym samym ograniczenie prawa do zaskarzenia orzeczen i decyzji nie jest
—wedhug RPO — konieczne dla realizacji celu, ktory postawit sobie ustawodawca.

W ocenie Rzecznika, wprowadzone ograniczenie nie jest réwniez
proporcjonalne, gdyz w catosci przerzuca ci¢zar skutkdw zwigzanych z czasem

trwania procedury odwotawczej na wnioskodawce.
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Przewidziane w art. 30i pkt 1 u.z.p.p.r. pozostawienie protestu bez
rozpatrzenia narusza tez — zdaniem RPO — zasade sprawiedliwo$ci proceduralne;j,
gdyz uniemozliwia realizacje takich funkcji zaskarzenia jak prewencyjne i
stymulujagce oddzialywanie na rozstrzygniecia podmiotéw I instancji oraz
zinternalizowanie przez strone niekorzystnego dla niej rozstrzygniecia i

zwickszenie zaufania do aparatu panstwowego.

Merytoryczna ocene zarzutdw podniesionych w skardze konstytucyjnej
nalezy poprzedzié ustaleniem, czy skarga spelnia wymagania, od ktorych zalezy
dopuszczalnos¢ jej rozpoznania.

Trybunal Konstytucyjny na kazdym etapie postepowania jest bowiem
obowigzany do badania dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej i kontrolowania,
czy nie zachodzi ujemna przestanka wydania orzeczenia, skutkujgca
obligatoryjnym umorzeniem postepowania. Z uwagi na to, ze przepisy nie
okre$lajg terminu wyltaczajacego mozliwos¢ badania dopuszczalnosci skargi
konstytucyjnej, wymoég badania ujemnych przestanek wydania orzeczenia,
pociagajacych za sobg obligatoryjne umorzenie postepowania, jest aktualny przez
caly czas rozpoznania skargi. Badanie przez Trybunat Konstytucyjny, czy skarga
konstytucyjna spetnia konstytucyjne i ustawowe wymogi niezbedne do jej
rozpoznania, nastepuje wicc takze po zakonczeniu etapu wstepnego rozpoznania
1 skierowaniu tejze skargi do merytorycznego rozpoznania. Sktad wyznaczony do
merytorycznego rozpoznania skargi nie jest zwigzany wynikiem wstepnej
weryfikacji dopuszczalnodci skargi konstytucyjnej (vide — postanowienia
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 6 lipca 2004 r., sygn. SK 47/03, OTK ZU nr
7/A/2004, poz. 74; 14 listopada 2007 r., sygn. SK 53/06, OTK ZU nr 10/A/2007,
poz. 139; 10 listopada 2009 r., sygn. SK 45/08, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 155;
14 grudnia 2011 r., sygn. SK 29/09, OTK ZU nr 10/A/2011, poz. 130; 28 lutego
2012 r.,sygn. SK 32/10, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 21; 18 czerwca 2013 r., sygn.
SK 1/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 70; 29 stycznia 2014 r., sygn. SK 9/12, OTK
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ZU nr 1/A/2014, poz. 8; 9 maja 2017 r., sygn. SK 18/16, OTK ZU z 2017 r., seria
A, poz. 37; 5 lipca 2017 r., sygn. SK 8/16, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 54
oraz 28 lutego 2018 r., sygn. SK 28/17, OTK ZU z 2018 r., seria A, poz. 10).

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci
lub prawa zostaty naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie,
wnie$¢ skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnos$ci z Konstytucjg
ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ
administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo
o jego obowigzkach okre§lonych w Konstytucji. Skarga konstytucyjna jest
srodkiem uruchamiania tzw. kontroli konkretnej. Skarzgcy moze uczynié
przedmiotem zaskarzenia wytacznie przepisy zastosowane w jego sprawie, ktore
legty u podstaw ostatecznego jej rozstrzygnigcia przez sad lub organ administracji
publicznej. Warunek ten spetniony jest wowczas, gdy kwestionowany w skardze
akt normatywny determinuje, w sensie normatywnym, tre$¢ orzeczenia
przyjetego za podstawe skargi w tym jego aspekcie, w ktérym skarzacy upatruje
naruszenia przystugujacych mu praw lub wolnosci o charakterze konstytucyjnym.
(vide — postanowienia Trybunalu Konstytucyjnego z dnia: 2 kwietnia 2003 r.,
sygn. Ts 193/02, OTK ZU nr 2/B/2003, poz. 145; 13 listopada 2007 r., sygn.
SK 40/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 137, 14 marca 2017 r., sygn. SK 42/14,
OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 15; 17 maja 2017 r., sygn. SK 38/15, OTK ZU
z 2017 r., seria A, poz. 39).

Skarga konstytucyjna musi spetnia¢ — poza ogdlnymi wymaganiami
dotyczacymi pism procesowych — rowniez szereg innych warunkéw formalnych
wlasciwych dla natury postgpowania przed Trybunatem.

Postgpowanie w niniejszej sprawie zostato zainicjowane skarga wniesiong
do Trybunatu Konstytucyjnego w dniu 9 listopada 2015 r. Po wniesieniu skargi,
w dniu 3 stycznia 2017 r., weszta w Zzycie ustawa z dnia 30 listopada 2016 1. o
organizacji 1 trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U.,
poz. 2072; dalej: ustawa otpTK). W mysl art. 9 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 1.
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~ Przepisy wprowadzajace ustawe o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym oraz ustawe o statusie sedzidéw Trybunalu
Konstytucyjnego (Dz. U., poz. 2074 ze zm.), do postgpowan przed Trybunalem
Konstytucyjnym, wszczetych i niezakoficzonych przed dniem wejscia w zycie
ustawy otpTK, stosuje sie przepisy tej ustawy (ust. 1), przy czym czynnosci
procesowe dokonane w tych postepowaniach pozostaja w mocy (ust. 2). Z tego
wzgledu w analizowanej sprawie znajdg zastosowanie przepisy ustawy otpTK.

Stosownie do art. 53 ust. 1 ustawy otpTK, skarga konstytucyjna zawiera:
1) okreslenie kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego,
na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o
wolnosciach lub prawach albo obowigzkach skarzacego okreslonych w
Konstytucji i w stosunku do ktérego skarzacy domaga si¢ stwierdzenia
niezgodno$ci z Konstytucja;

2) wskazanie, ktdéra konstytucyjna wolnos¢ lub prawo skarzacego, i w jaki sposob
— zdaniem skarzacego — zostaty naruszone;

3) uzasadnienie zarzutu niezgodno$ci kwestionowanego przepisu ustawy lub
innego aktu normatywnego ze wskazang konstytucyjng wolnoscig lub prawem
skarzgcego, z powotaniem argumentéw lub dowoddw na jego poparcie;

4) przedstawienie stanu faktycznego;

5) udokumentowanie daty doreczenia wyroku, decyzji lub innego rozstrzygniecia,
o ktérych mowa w art. 77 ust. 1;

6) informacje, czy od wyroku, decyzji lub innego rozstrzygniecia, o ktorych
mowa w art. 77 ust. 1, zostal wniesiony nadzwyczajny srodek zaskarzenia.

W postepowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym sformutowanie
zarzutu oznacza sprecyzowanie przez skarzacego krytyki, nadanie $cisle
okreslonej formy stownej jego twierdzeniu, Ze norma nizszego rzedu jest
niezgodna z norma wyzszego rzedu. Istote zarzutu stanowi zindywidualizowanie
relacji miedzy poddanym kontroli aktem normatywnym a wzorcem wskazanym

przez skarzacego. Indywidualizacja ta polega na uzasadnieniu twierdzenia, ze
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konkretny akt normatywny jest niezgodny z tym wzorcem. Uzasadnienie zarzutu
musi polega¢ na sformutowaniu takich argumentow, ktére przemawiajg na rzecz
niezgodnosci zachodzacej pomiedzy normami wynikajacymi z kwestionowanych
przepisdbw a normami zawartymi we wzorcach kontroli. Wymoég uzasadnienia
nalezy rozumie¢ jako nakaz odpowiedniego udowodnienia zarzutéw w kontekscie
kazdego wskazanego wzorca kontroli. W procedurze kontroli norm ciezar
dowodu, ze zaskarzony przepis jest niezgodny z Konstytucja, spoczywa — co do
zasady — na podmiocie inicjujgcym kontrole przed Trybunatem Konstytucyjnym.
Obowigzkiem tegoz podmiotu jest wykazanie bezposredniego i konkretnego
naruszenia wzorcow kontroli, przy czym nie moze si¢ to sprowadzaé¢ do
przytoczenia treSci odpowiedniego przepisu Konstytucji (vide — postanowienia
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 25 pazdziernika 1999 r., sygn. SK 22/98,
OTK ZU nr 6/1999, poz. 122; 5 czerwca 2013 r., sygn. SK 25/12, OTK ZU nr
5/A/2013, poz. 68; 28 lipca 2014 r., sygn. Ts 73/11, OTK ZU nr 4/B/2014, poz.
293; 1 lutego 2017 r., sygn. SK 38/14, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 2).

»Przestanka odpowiedniego uzasadnienia zarzutéw nie powinna by¢
traktowana powierzchownie 1 instrumentalnie. Przytaczane w pi$mie
procesowym argumenty moga by¢ mniej lub bardziej przekonujace (...), lecz
zawsze muszg byé argumentami <nadajgcymi sie> do rozpoznania przez
Trybunal Konstytucyjny” (wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 19
pazdziernika 2010r., sygn. P 10/10, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78).
Przedstawiona przez skarzacego argumentacja powinna doprowadzi¢ do obalenia
przyjetego w systemie prawnym domniemania konstytucyjnosci i legalnosci
przepisoOw prawa (vide — postanowienia Trybunalu Konstytucyjnego z dnia: 25
pazdziernika 1999 r., sygn. SK 22/98, op. cit. i 5 czerwca 2013 r., sygn. SK 25/12,
op. cit. oraz 20 wrzesnia 2017 r., sygn. Ts 136/17, OTK ZU z 2017 r., seria B,
poz. 32).

W niniejszej sprawie skarga konstytucyjna nie w pehni realizuje wymogi

formalne warunkujace merytoryczne rozpoznanie przez Trybunat Konstytucyjny.
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Skarzgca w punkcie 1. petitum skargi konstytucyjnej wniosta o
stwierdzenie niezgodnos$ci art. 301 pkt 1 ustawy o polityce rozwoju z art. 78 w
zwigzku z art. 32 ust. 1 1 ust. 2 w zwigzku z art. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

W uzasadnieniu Skarzaca nie okreslita jednak, na czym miataby polegaé
sprzecznos¢ kwestionowanego przepisu z art. 32 ust. 2 ustawy zasadniczej, ani
nie powolata adekwatnych argumentéw lub dowodéw mogacych uzasadniaé ten
zarzut,

Przewidziany w art. 32 ust. 2 Konstytucji zakaz dyskryminacji nie jest

tozsamy z zakazem rdznicowania sytuacji podmiotdw prawa. Zgodnie z
utrwalong linig orzeczniczg Trybunatu Konstytucyjnego, dyskryminacja stanowi
kwalifikowany przejaw nieréwnego traktowania wyrazajacy si¢ w $wiadomym i
celowym, a przy tym konstytucyjnie zabronionym, rdéznicowaniu przez
prawodawce podmiotéw prawa wylgcznie przez wzglad na ich indywidualne
cechy osobowe badz réznicowaniu z innych — dajacych sie ujawni¢ w toku
wyktadni — pobudek (celéw), zastugujacych na szczegdlne potepienie (vide —
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 czerwca 2017 r., sygn. K 16/15,
OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 49; vide takze — powolane tam orzecznictwo).
,,Iwierdzenie, ze prawodawca naruszyl zakaz dyskryminacji, wymaga zatem
przedstawienia innych argumentéw niz twierdzenie, ze naruszono nakaz réwnego
traktowania podmiotéw podobnych. Aby dowies¢ naruszenia art. 32 ust. 2
Konstytucji, nalezy wykaza¢ w szczegdlnosci, ze:
a) roznicowanie opiera sie na indywidualnej osobowej cesze adresata normy oraz
b) wprowadzone kryterium roéznicowania jest zakazane konstytucyjnie”
(postanowienie pelnego sktadu Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 lipca
2015 r., sygn. SK 20/14, OTK ZU nr 7/A/2015, poz. 115).

W niniejszej sprawie Skarzgca nie powotata argumentéw dotyczacych
bezwzglednie niedopuszczalnego konstytucyjnie kryterium réznicujacego, na

podstawie ktorego dochodzitoby do dyskryminacji, poprzestajac na stwierdzeniu,
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7ze wszyscy wnioskodawcy ubiegajacy si¢ o dofinansowanie powinni by¢
traktowani jako podmioty podobne, w zwigzku z czym rdéznicowanie ich sytuacji
w kontekscie uprawnienia do uzyskania oceny wniosku powinno zosta¢ uznane
za dyskryminujace. Taka argumentacja, dotyczaca w istocie niezasadnego
odmiennego traktowania podmiotéw podobnych, nie moze zostaé uznana za
spetniajacg, okreslony w art. 53 ust. 1 pkt 2 i pkt 3 ustawy otpTK, wymog
uzasadnienia zarzutu, gdyz calkowicie pomija przyjete w utrwalonym
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego rozumienie przepisu art. 32 ust. 2
Konstytucji. Tego rodzaju brak formalny uniemozliwia merytoryczne
rozpoznanie skargi i wskazuje na koniecznos¢ umorzenia postepowania w tej
czesci, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku (vide — powotane
wczesniej orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego o sygn.: K 16/15, op. cit. i SK
20/14, op. cit.).

Wymogdw formalnych, okreslonych w art. 53 ust. 1 pkt 2 i pkt 3 ustawy
otpTK, nie spelnia réwniez, sformutowany w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej,
zarzut naruszenia zasady sprawiedliwosci spolecznej, wynikajgcej z art. 2
Konstytucji.

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie  wskazywal, ze ,zasada
sprawiedliwo$ci spolecznej jest ogolniejsza i zdecydowanie bogatsza w tres¢ od
zasady rownos$ci. Z jednej bowiem strony wyznacza obowigzki o charakterze
formalnym, nakazujac rowne traktowanie podmiotow réwnych oraz zakazujgc
rownego traktowania podmiotdw nierdwnych (...), z drugiej za$ strony kreuje
obowigzki o charakterze materialnym, sprowadzajace si¢ do nakazu realizacji i
ochrony szeregu warto$ci konstytucyjnych, w tym solidarnosci spotecznej czy
bezpieczenstwa socjalnego (...). (...) w zakresie obowigzkow o charakterze
formalnym, czyli nakazu réwnego traktowania rownych, zasada sprawiedliwosci
spotecznej pokrywa si¢ zzasadg rownosci, bedacg jej konkretyzacjg” (wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 czerwca 2017 r., sygn. K 16/15, op. cit.;

vide tez — powotane tam wczes$niejsze orzecznictwo).
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,» W orzecznictwie Trybunatu utrwalil si¢ poglad o zbednosci orzekania o
naruszeniu zasady sprawiedliwos$ci spotecznej wyrazonej w art. 2 Konstytucji w
sytuacji, gdy jako wzorzec kontroli wskazywany jest art. 32 Konstytucji
proklamujacy zasade réwnosci, a argumentacja przedstawiona na poparcie obu
zarzutow jest zbiezna lub podmiot inicjujacy postepowanie przed Trybunatem nie
powotuje odrebnych argumentow wskazujacych na samoistne (tj. w oderwaniu od
zasady réwnosci) naruszenie zasady sprawiedliwosci spotecznej (...). Wskazane
ujecie relacji pomiedzy art. 2 i art. 32 Konstytucji, jako wzorcami kontroli,
odzwierciedla generalng zasade orzecznicza, zgodnie z ktérg odwolywanie sie do
ogolnych wzorcdw konstytucyjnych jest uzasadnione tylko wowczas, jesli nie
istnieja szczegdlowe normy konstytucyjne, $cilej wigzace si¢ z kontrolowang
regulacjg” (wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 5 kwietnia 2011 r., sygn.
P 6/10, OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 19; vide tez — powotane tam orzecznictwo).

W niniejszej sprawie Skarzaca nie tylko nie powotata odrgbnych
argumentéw wskazujacych na samoistne, w oderwaniu od zasady réwnosci,
naruszenie zasady sprawiedliwosci spotecznej, ale, poprzestajac na stwierdzeniu,
ze ,naruszenie wobec niej zasad réwnosdci, niedyskryminacji oraz
sprawiedliwosci spotecznej przejawia si¢ w uniemozliwieniu jej uzyskania
ponownej merytorycznej oceny Wniosku, z uwagi na przestanke niezalezng od
niej” (s. 18 skargi konstytucyjnej), nie okreslita, na czym miato polegac
naruszenie tej zasady. Tym samym nie zostal spelniony jeden z koniecznych
warunkow merytorycznego rozpoznania skargi w tym zakresie.

W tym stanie rzeczy przedmiotem dalszego postgpowania w niniejszej
sprawie winien by¢ zarzut dotyczacy niezgodnosci art. 30i pkt 1 u.z.p.p.r. — we
wskazanym przez Skarzaca zakresie — z art. 78 w zwiazku z art. 31 ust. 3 w
zwiazku z art. 32 ust. 1 oraz w zwiazku z, wynikajacymi z art. 2 Konstytucji,

zasadami prawidtowej legislacji i sprawiedliwo$ci proceduralne;j.
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Zaskarzony art. 301 pkt 1 ustawy o polityce rozwoju stanowi: ,,W

przypadku gdy na jakimkolwiek etapie postepowania w zakresie procedury
odwotawczej, alokacja na realizacje dziatania lub priorytetu, o ktérej mowa w art.
30a ust. 1 pkt 2, zostanie wyczerpana:
1) wilasciwa instytucja zarzadzajaca pozostawia protest bez rozpatrzenia,
informujac o tym na piSmie wnioskodawce, pouczajac jednoczesnie o mozliwosci
wniesienia skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego na zasadach
okreslonych w art. 30c;”.

Powyzszg regulacje nalezy rozpatrywaé w jej normatywnym kontekscie,
ktory stanowia pozostate przepisy Rozdzialu 5. ustawy o polityce rozwoju,
dotyczace realizacji programdw operacyjnych, w szczegoélnosci zawarte w art.
30a ust. 1 pkt 2 i art. 30c, do ktorych nawigzuje zaskarzony art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r.
Dopiero bowiem uwzglednienie przepiséw, do ktérych odsyta art. 30i pkt 1
u.z.p.p.r., pozwala na zrekonstruowanie tresci zaskarzonej normy.

Stosownie do art. 28 ust. 1 ustawy o polityce rozwoju, w ramach programu
operacyjnego mogg by¢ dofinansowane projekty: 1) indywidualne — o
strategicznym znaczeniu dla realizacji programu, wskazane przez instytucja
zarzadzajaca; 2) systemowe, w tym rdwniez projekty pomocy technicznej —
polegajace na realizacji zadan publicznych przez podmioty dziatajace na
podstawie odrebnych przepiséw, w zakresie okre§lonym przepisami prawa i
dokumentami strategiczno-programowymi przyjetymi przez Rade Ministrow; 3)
wytonione w trybie konkursu.

W celu wytonienia projektow do dofinansowania w trybie konkursu,
instytucja zarzadzajaca, instytucja posredniczaca lub instytucja wdrazajgca
ogtasza konkurs na swojej stronie internetowej (art. 29 ust. 1 u.z.p.p.r.). Podmioty
ubiegajace si¢ o dofinansowanie sktadaja wnioski o dofinansowanie projektu
wedlug wzoru wniosku oraz w terminie, miejscu i w sposob okreslony w
ogloszeniu (art. 29 ust. 2 pkt 8 i 9 u.z.p.p.r.). Wyboru projektow, ktore bedg

dofinansowane w ramach programu operacyjnego, dokonuje instytucja
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zarzadzajgca (art. 26 ust. 1 pkt 4 u.z.p.p.r.) lub instytucja posredniczaca (art. 27
ust. 1 pkt 3 w.z.p.p.r.).

Art. 30a ust. 1 u.z.p.p.r. stanowi:
,1. Umowa o dofinansowanie projektu jest zawierana zgodnie z systemem
realizacji programu operacyjnego, w odniesieniu do projektu:
1) ktory pozytywnie przeszedt wszystkie etapy jego oceny 1 zostat
zakwalifikowany do dofinansowania, oraz
2) ktérego dofinansowanie jest mozliwe w ramach dostepnej alokacji na realizacje
poszczegdlnych dziatan i priorytetéw w ramach programu operacyjnego.”.

Instytucja zarzadzajgca, instytucja posredniczaca lub instytucja wdrazajaca
informuja pisemnie wnioskodawce o wynikach poszczegdlnych etapéw oceny
jego projektu wraz z podaniem otrzymanej punktacji lub informacji o spetnieniu
badz niespetnieniu kryteriow wyboru projektéw (art. 30a ust. 3 u.z.p.p.r.). Lista
projektéw, ktére zostaty zakwalifikowane do dofinansowania, jest tez ogtaszana
przez wtadciwa instytucje na jej stronie internetowej (art. 30a ust. 2 u.z.p.p.r.).

Etap wyboru projektow przeznaczonych do dofinansowania konczy sie
rozstrzygnieciem o zakwalifikowaniu projektu do dofinansowania lub o
negatywnej ocenie projektu. Z beneficjentami, ktérych projekty zostaly wybrane
w trybie konkursu lub wytonione w wyniku rozpatrzenia srodkéw odwotawczych
przewidzianych w ustawie, zawierane sa umowy o dofinansowanie projektu (art.
30a ust. 1 w zwigzku z art. 29 ust. 4 u.z.p.p.r., ktéry stanowi: ,,Do czasu zawarcia
wszystkich uméw o dofinansowanie projektu z beneficjentami wytonionymi w
konkursie lub w wyniku rozpatrzenia §rodkéw odwotawczych przewidzianych w
ustawie, instytucja oglaszajaca konkurs nie moze spowodowac pogorszenia zasad
konkursu, warunkdw realizacji projektu oraz naktadac na podmioty ubiegajace sie
o dofinansowanie dodatkowych obowigzkéw.”). Podstawe dofinansowania
stanowi umowa (art. 30 ust. 1 u.z.p.p.r.), ktéra zawierana jest z beneficjentem
przez instytucje zarzadzajacg albo dzialajgca w jej imieniu instytucje

posredniczaca lub instytucje wdrazajgca (vide - wyrok Trybunalu
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Konstytucyjnego z dnia 10 lutego 2015 r., sygn. SK 50/13, OTK ZU nr 2/A/2015,
poz. 12).

W przypadku negatywnej oceny projektu wnioskodawcy przystuguje
srodek odwotawczy w postaci protestu do wlasciwej instytucji zarzadzajacej (art.
30b ust. 1 u.z.p.p.r.). Negatywna ocena jest ocena w zakresie spelniania przez
projekt kryteridéw zatwierdzonych przez Komitet Monitorujacy, w ramach ktorej
projekt nie uzyskat minimum punktowego lub nie spelnit kryteriéw wyboru
projektow, na skutek czego nie moze by¢ zakwalifikowany do dofinansowania
lub skierowany do kolejnego etapu oceny, jak rdwniez wtedy, gdy projekt uzyskat
minimum punktowe lub spehit kryteria wyboru projektéw, umozliwiajace
zakwalifikowanie go do dofinansowania, jednak dofinansowanie nie jest mozliwe
z uwagi na wyczerpanie w ramach konkursu przeznaczonych na ten cel §rodkéw
(art. 30b ust. 2 u.z.p.p.r.), przy czym wyczerpanie §rodkéw w ramach konkursu
nie moze stanowié wylacznej przestanki wniesienia protestu (art. 30b ust. 3
u.z.p.p.r.). Wlaéciwa instytucja zarzadzajaca informuje wnioskodawce na pismie
o wyniku rozpatrzenia jego protestu. Informacja ta zawiera w szczego6lnosci: tresé
rozstrzygniecia polegajacego na uwzglednieniu albo nieuwzglednieniu protestu
wraz z uzasadnieniem; a w przypadku nieuwzglednienia protestu — pouczenie o
mozliwosci 1 terminie wniesienia skargi do wojewddzkiego sadu
administracyjnego (art. 30b ust. 9 u.z.p.p.r.).

Zgodnie z art. 30c ustawy o polityce rozwoju, po wyczerpaniu
postepowania odwotawczego przed wilasciwg instytucjg oraz w przypadku, o
ktérym mowa w art. 301 pkt 1, wnioskodawca moze w tym zakresie wnies$¢ skarge
do wojewodzkiego sgdu administracyjnego. W wyniku rozpatrzenia skargi sgd
moze: 1) uwzgledni¢ skarge, stwierdzajgc, Ze ocena projektu zostata
przeprowadzona w sposob naruszajacy prawo, przekazujac jednoczesnie sprawe
do ponownego rozpatrzenia przez wilasciwa instytucje zarzadzajgca lub

posredniczaca; 2) oddali¢ skarge w przypadku jej nieuwzglednienia; 3) umorzyé
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postepowanie w sprawie, jezeli z jakichkolwiek wzgledéw jest ono
bezprzedmiotowe (art. 30c ust. 3 u.z.p.p.r.).

Od wyroku wojewoddzkiego sadu administracyjnego wnioskodawcy,
wlasciwej instytucji posredniczgcej lub zarzadzajacej przystuguje skarga
kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego (art. 30d ust. 1 u.z.p.p.r.).

W przypadku uwzglednienia skargi i jednoczesnego stwierdzenia, ze
alokacja na realizacj¢ dziatania lub priorytetu zostala wyczerpana, sad
administracyjny stwierdza tylko, ze ocena projektu zostala przeprowadzona w
sposOb naruszajacy prawo i nie przekazuje sprawy do ponownego rozpatrzenia
(art. 301 pkt 2 u.z.p.p.r.).

Prawomocne rozstrzygniecie sadu administracyjnego, polegajace na
oddaleniu skargi, odrzuceniu skargi lub pozostawieniu skargi bez rozpatrzenia,
konczy procedure odwolawcza oraz procedure wyboru projektu (art. 30h
U.Z.p.p.I.).

W mysl art. 30f ustawy o polityce rozwoju, procedura odwotawcza, o ktérej
mowa w art. 30a — 30e u.z.p.p.r., nie wstrzymuje zawierania uméw z

wnioskodawcami, ktdrych projekty zostaty zakwalifikowane do dofinansowania.

Jako podstawowy wzorzec kontroli konstytucyjnosci w niniejszej sprawie
nalezy uznaé przywolany przez Skarzaca art. 78 Konstytucji. Zgodnie z tym
przepisem, kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych
w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa.

,Przepis ten statuuje samodzielne i w pelni uksztattowane, na poziomie
ogolnosci wiasciwym Konstytucji, konstytucyjne prawo podmiotowe (prawo
podstawowe) — prawo do zaskarzenia orzeczenia albo decyzji wydanych w
pierwszej instancji. Prawo to przystuguje kazdej ze stron procesu, niezaleznie od
tego, jaki jest to rodzaj procesu (cywilny, karny, sadowoadministracyjny,

administracyjny) i przed jakim organem si¢ toczy (sad, organ administracji
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publicznej)” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 maja 2018 r., sygn.
K 12/15, OTK ZU z 2018 1., seria A, poz. 29).

W doktrynie podkresla sig, ze pojecie ,,orzeczen i decyzji” w art. 78
Konstytucji ma charakter autonomiczny i nie powinno by¢ wigzane z zadng
konkretna forma rozstrzygnie¢ zapadajacych w konkretnym postepowaniu
sadowym lub pozasadowym. ,,Otwarta formuta <orzeczen i decyzji> ma na celu
objecie konstytucyjng gwarancjg szerokiego spektrum rozstrzygnieé, niezaleznie
od nazwy nadawanej im przez ustawy zwykle (wyrok, postanowienie,
zarzadzenie, nakaz zaptaty, mandat karny, uchwata) oraz ich przedmiotu. (...)
Mieszcza si¢ w niej zardwno rozstrzygniecia o przedmiocie konkretnego
postepowania, bez wzgledu na nazwe nadawang im w konkretnym postepowaniu,
jak réwniez — lege non distinguente — o kwestiach ubocznych pojawiajacych sie
w toku postepowania (P.Grzegorczyk, K. Weitz, komentarz do art. 78
Konstytucji, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, Tom I, red. M. Safjan, L. Bosek,
Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa 2016, s. 1789; vide r6wniez — powotana tam
literatura).

Przez orzeczenia i decyzje, o ktorych mowa w art. 78 Konstytucji, nalezy
rozumie¢ wszelkie wladcze rozstrzygniecia indywidualne, ksztattujace sytuacje
prawng jednostki. ,,Zakres stosowania pojecia <$rodek zaskarzenia> uzytego w
art. 78 Konstytucji obejmuje nie tylko postepowanie o charakterze
administracyjnym, w ktérym rozstrzygniecie o prawach strony nastepuje w
postepowaniu  odzwierciedlajacym relacje administracyjnoprawne miedzy
podmiotem wydajacym decyzje (<decydujacym>) a strong (...), ale réwniez inne
postepowania prowadzone przez organy wiadzy publicznej w celu rozpatrzenia
indywidualnych spraw jednostki i innych podmiotéw prawa prywatnego” (wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 czerwca 2018 1., sygn. K 53/16, OTK ZU z
2018 r., seria A, poz. 38; vide takze — powotane tam orzecznictwo i literatura).

Trybunal Konstytucyjny niejednokrotnie wskazywal, ze ,ustrojodawca

postuzyt sie ogdinym sformutowaniem <zaskarzenie>, nie precyzujac charakteru
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i wilasciwosci $Srodkdéw prawnych stuzacych urzeczywistnieniu tego prawa.
Zastosowanie ogdlnego pojecia <zaskarzenie> pozwolilo na objecie jego
zakresem réznych, specyficznych dla danej procedury, $rodkéw prawnych,
ktérych cecha wspdlng jest umozliwienie stronie uruchomienia weryfikacji
podjetego w pierwszej instancji orzeczenia badz decyzji” (wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 6 grudnia 2011 r., sygn. SK 3/11, OTK ZU nr 10/A/2011,
poz. 113; vide tez — powotane tam orzecznictwo).

Uwzgledniajac szeroki zakres swobody ustawodawcy w ksztattowaniu
mechanizmu zaskarzenia, Trybunal Konstytucyjny podkreslat, ze "mozliwosé¢
uruchomienia weryfikacji orzeczenia podjetego w I instancji jest istotg prawa do
zaskarzenia wyrazonego w art. 78 Konstytucji. Naktada ono na ustawodawce
obowigzek nie tylko formalnego uprawnienia strony do wniesienia $rodka
zaskarzenia od orzeczenia lub decyzji wydanych w I instancji, ale takze
stworzenia gwarancji prawnych zabezpieczajacych skutecznos$é tego srodka w
tym sensie, ze powinien on umozliwi¢ organowi Il instancji merytoryczng ocene
prawidlowosci rozstrzygnietej sprawy. Art. 78 Konstytucji stanowi bowiem takze
gwarancje obiektywnej 1 realnej kontroli instancyjnej, ktorej celem jest
zapobieganie pomytkom i arbitralno$ci w pierwszej instancji” (wydany w pelnym
sktadzie Trybunalu Konstytucyjnego wyrok z dnia 11 maja 2004 r., sygn.
SK 4/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 41).

Wynikajaca z art. 78 Konstytucji zasada zaskarzalnosci orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji nie ma charakteru bezwzglednego. Zdanie drugie
art. 78 Konstytucji dopuszcza wprowadzenie wyjatkdw od zasady zaskarzalnosci
orzeczen 1 decyzji wydanych w pierwszej instancji, co uwarunkowane jest
ustawowg formg takiego ograniczenia. Odstepstwa od tej zasady nie mogg
doprowadzi¢ do naruszenia innych przepisow konstytucyjnych, nie moga
powodowad przekreslenia ogélnej zasady zaskarzalnosci i musza znajdowad
uzasadnienie w szczegdlnych okoliczno$ciach faktycznych i prawnych (vide m.in.

— wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 12 czerwca 2002 r., sygn. P 13/01,
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OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 42 oraz z dnia 15 listopada 2016 r., sygn. SK 46/15,
OTK ZU z 2016 r., seria A, poz. 87; vide takze powotane tam orzecznictwo).
W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i w doktrynie dominuje przy tym
poglad, ze okreslanie wyjatkéw, o ktérych mowa w art. 78 zdanie 2 in principio
— zarowno co do wypadkéw wylaczenia, jak 1 ograniczenia zaskarzalnosci
orzeczen i decyzji — uwarunkowane jest spetnieniem wymagan, ktoére w ogolnosci
dla ograniczania wolno$ci i praw statuuje art. 31 ust. 3 Konstytucji (vide — wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 maja 2018 r., sygn. K 12/15, op. cit. oraz
P. Grzegorczyk, K. Weitz, komentarz do art. 78 Konstytucji, [w:] Koustytucja RP.
Komentarz, Tom I, op. cit., s. 1814; vide r6wniez — powotane tam orzecznictwo i
literatura).

Kolejnymi, powolanymi przez Skarzaca jako zwigzkowe do art. 78
Konstytucji, wzorcami kontroli sg art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 ustawy
zasadnicze].

Art. 2 Konstytucji stanowi: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwos$ci spoteczne;j.”.

Przepis ten wyraza trzy odrebne zasady konstytucyjne: panstwa
demokratycznego, panstwa prawnego 1 sprawiedliwosci spotecznej, z ktorych
wyprowadza si¢ szereg szczegotowych zasad pochodnych. Zasady te sa ze soba
sci$le powigzane funkcjonalnie oraz tresciowo. Powiazanie to polega przede
wszystkim na tym, ze zasady te treSciowo nie majg w pelni rozlgcznego
charakteru. W wujeciu art. 2 Konstytucji RP warunkiem koniecznym
funkcjonowania panstwa prawnego jest jego demokratyczny charakter oraz
realizacja zasad sprawiedliwo$ci spolecznej. Zasada panstwa prawnego miesci w
sobie ponadto wiele zasad szczegétowych, ktore maja wplyw na rozumienie
zasady panstwa demokratycznego i sprawiedliwosci spotecznej (vide — P. Tuleja,
komentarz do art. 2 Konstytucji, [w:] Konstytucja RP. Tom L, op. cit., s. 217; vide

takze — powotana tam literatura).
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W niniejszej sprawie Skarzaca powotala sie, w ramach wzorca kontroli z
art. 2 Konstytucji, na— wywodzone z zasady demokratycznego panstwa prawnego
— zasade prawidtowej legislacji 1 zasade sprawiedliwosci proceduralne;.

Zasada prawidlowej (poprawnej) legislacji byta wielokrotnie przedmiotem
rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego. W wydanym w pelnym skiadzie
Trybunatu wyroku z dnia 14 lipca 2010r., sygn. Kp 9/09, Trybunal
Konstytucyjny, analizujgc wczesdniejsze orzecznictwo, wskazal, ze z orzecznictwa
tego ,,wywie$¢é mozna trzy zasadnicze zalozenia istotne dla oceny zgodnosci tresci
okreslonego przepisu prawa z wymaganiami poprawnej legislacji. Po pierwsze —
kazdy przepis prawa, a zwlaszcza ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub
prawa, powinien by¢ sformutowany w sposéb pozwalajacy jednoznacznie ustalic,
kto 1 w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom. Po drugie — przepis ten powinien
by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewniona byla jego jednolita wykladnia i
stosowanie. Po trzecie — przepis taki powinien by¢ tak sformulowany, aby zakres
jego zastosowania obejmowat tylko te sytuacje, w ktérych dziatajgcy racjonalnie
ustawodawca istotnie zamierzal wprowadzi¢ regulacje ograniczajacg korzystanie
z konstytucyjnych wolnosci i praw. (...) Waznym elementem zasady poprawnej
legislacji jest takZze przestrzeganie wymogow spojnosci logicznej i aksjologiczne]
systemu prawnego. 7Z tego wzgledu, <poprawno$¢ legislacyjna to takze
stanowienie przepisbw prawa w sposob logiczny 1 konsekwentny, =z
poszanowaniem zasad ogolnosystemowych oraz z zachowaniem nalezytych
aksjologicznych standardéw. Niezgodne z tg zasada bytoby wiec wprowadzanie
do obrotu prawnego przepisoOw (nawet jesli celowos¢ takich przepiséw moglaby
si¢ wydawac sluszna), ktore tworza regulacje prawne niekonsekwentne 1
niedajgce si¢ wytlumaczy¢ w zgodzie z innymi przepisami prawa. Celowos¢ i
ewentualna zasadno$¢ wprowadzania w zycie danych regulacji prawnych nie
moze by¢é wytlumaczeniem dla tworzenia prawa w sposéb chaotyczny i
przypadkowy. Dowolnos¢ i1 przypadkowo$¢ wprowadzanych w zycie przepisow

prawnych jest zatem zlamaniem zasady poprawnej legislacji, ktére stanowi
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naruszenie art. 2 Konstytucji> (...). Kolejnym waznym elementem zasady
przyzwoitej legislacji jest wymog przestrzegania zasad racjonalnosci. W swietle
dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu racjonalno$é stanowionego prawa
musi zosta¢ uznana za sktadowa przyzwoitej legislacji. Innymi stowy: legislacja
nieracjonalna nie moze by¢ w demokratycznym panstwie prawnym uznana za
<przyzwoitg>, cho¢by nawet spetniata wszelkie formalne kryteria poprawnosci,
na przykiad w zakresie formy aktu czy trybu jego uchwalenia i ogloszenia (...).
Jednoczes$nie Trybunat Konstytucyjny zwracat konsekwentnie uwage, Ze nie
kazde naruszenie zasad prawidlowej legislacji formutowanych przez doktryne
prawa stanowi jednoczesnie naruszenie Konstytucji. Z dotychczasowych
wypowiedzi Trybunalu wynika, ze przestankg stwierdzenia niekonstytucyjnosci
przepisu moze byC takie uchybienie rudymentarnym kanonom techniki
prawodawczej, ujmowanym w postaci zasad przyzwoitej legislacji, ktore
powoduje dowolno$¢ albo brak mozliwosci poprawnej logicznie i funkcjonalnie
oraz spojnej systemowo interpretacji” (OTK ZU nr 6/A/2010, poz. 59; vide takze
— powotane tam orzecznictwo i literatura).

Z art. 2 Konstytucji wyprowadza si¢ tez zasade sprawiedliwosci
proceduralnej, ktorg wigze si¢ z wartosciami wywodzonymi z zasady
demokratycznego panstwa prawnego (vide — P. Tuleja, komentarz do art. 2
Konstytucji, [w:] Konstytucja RP. Tom L., op. cit., s. 247).

Zasada sprawiedliwosci proceduralnej ,,najczesciej rozwazana byla w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego jako element konstytucyjnego prawa
do sgdu” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2012 r., sygn.
SK 30/10, OTK ZU nr 4/A/2012, poz. 39; vide rowniez — powolane tam
orzecznictwo). Trybunat Konstytucyjny zwracal przy tym uwage, ze ,,[z]aden z
przepisdw Konstytucji nie formutuje wprost konstytucyjnego prawa lub zasady
rzetelnej 1 sprawiedliwej procedury przed organami wtadzy publicznej innymi niz
sgdy” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 maja 2018 r., sygn. SK 8/14,
OTK ZU z 2018 r., seria A, poz. 34). Jednocze$nie Trybunal Konstytucyjny
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konsekwentnie wskazywal, ze ,[w] demokratycznym panstwie prawnym
postepowanie przed wszystkimi organami wiadzy publicznej, ktére sg prawnie
powotane do rozstrzygania o sytuacji jednostki, powinno spetniaé pewne
wymagania sprawiedliwosci 1 rzetelnosci. Z zasady demokratycznego panstwa
prawnego wynika ogélny wymog, aby wszelkie postepowania prowadzone przez
organy wtadzy publicznej w celu rozstrzygniecia spraw indywidualnych
odpowiadaty standardom sprawiedliwosci proceduralnej” (wyrok z dnia 15
grudnia 2008 r., sygn. P 57/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 178; vide roéwniez —
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 14 czerwca 2006 r., sygn. K 53/05,
OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 66 i z dnia 12 kwietnia 2012 r., sygn. SK 30/10, op.
cit.).

Podkreslajac, ze sprawiedliwo$¢ proceduralna jest pojeciem, ktére nie ma
SwWego sprecyzowanego znaczenia, ,,[jlednak mimo wielosci doktrynalnych
koncepcji ustalenia zakresu pojeciowego tej zasady, jej jadro znaczeniowe, w
ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, jest wspdlne. Na te zasade sktadajg si¢ co
najmniej] wymagania: moznosci bycia wystuchanym, ujawnienia w spos6b
czytelny motywow rozstrzygniecia, co ma zapobiega¢ jego dowolnosci i
arbitralno$ci, oraz zapewnienia uczestnikowi postepowania przewidywalnosci
przebiegu postepowania, przez odpowiednig spdjno$é i wewnetrzng logike
mechanizmoéw, ktérym jest poddany” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
12 kwietnia 2012 r., sygn. SK 30/10, op. cit.; vide tez — wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 12 lipca 2011 r., sygn. SK 49/08, OTK ZU nr 6/A/2011,
poz. 551z dnia 23 maja 2018 r., sygn. SK 15/15, OTK ZU z 2018 r., seria A, poz.
35, vide tez — powotane tam orzecznictwo 1 literatura).

Za istotny czynnik sprawiedliwosci proceduralnej Trybunat Konstytucyjny
przyjmuje, wyrazone w art. 78 Konstytucji, prawo do zaskarzenia orzeczen i
decyzji wydanych w pierwszej instancji (vide m.in. — wyroki Trybunatu

Konstytucyjnego: z dnia 12 lipca 2011 r., sygn. SK 49/08, op. cit.; z dnia 25 lipca
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2013 r., sygn. SK 61/12, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 84 i z dnia 22 pazdziernika
2015 r., sygn. SK 28/14, OTK ZU nr 9/A/2015 poz. 149).

Art. 31 ust. 3 Konstytucji stanowi: ,,Ograniczenia w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie 1 tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszac
istoty wolnosci i praw.”.

W swietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, wzorzec kontroli,
zawarty w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, okresla przestanki dopuszczalnosci
ustanawiania ograniczen wolnosci 1 praw jednostki. W aspekcie formalnym
wymaga on, by ograniczenia te byly ustanawiane tylko w ustawie, w aspekcie
materialnym dopuszcza natomiast ustanawianie ograniczen tylko wtedy, gdy sa
one konieczne w demokratycznym panstwie dla zachowania wymienionych w
tym przepisie wartosci (vide - wyrok z dnia 5 maja 2004 r., sygn. P 2/03, OTK
ZU nr 5/A/2004, poz. 39).

Analizujgc, okre$lony w art. 31 ust. 3 Konstytucji, wymdg istnienia w
panstwie demokratycznym konieczno$ci wprowadzenia ograniczenia w
korzystaniu z konstytucyjnych praw i wolnosci, Trybunal Konstytucyjny
stwierdzat, ze przestanka ta mieéci w sobie postulat niezbednosci, przydatnosci i
proporcjonalnosci sensu stricto wprowadzonych ograniczen. Nie ulega
watpliwodci, iz spelnienie powyzszych postulatéw wymaga blizszej analizy w
kazdym konkretnym przypadku ograniczenia prawa lub wolnosci, w
szczegdlnosci przez skonfrontowanie wartosci i dobr chronionych dang regulacia
z tymi, ktére w jej efekcie podlegaja ograniczeniu, jak réwniez przez ocene
metody realizacji ograniczenia. Niezaleznie jednak od tego, Trybunal
Konstytucyjny niejednokrotnie podkreslat, iz ocena spelnienia poszczegélnybh

kryteriow, sktadajacych si¢ na zasade zakazu nadmiernej (nieproporcjonalnej)
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ingerencji, wymaga pewnego zrelatywizowania, stosownie do charakteru
poszczegblnych praw i wolnoéci jednostki. Surowsze standardy oceny przyktadaé
nalezy do praw i wolnosci osobistych i politycznych niz do praw ekonomicznych
i socjalnych (vide — orzeczenie z dnia 17 pazdziernika 1995 r., sygn. K. 10/95,
OTK ZU nr 2/1995, poz. 30 oraz wyroki z dnia: 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98,
OTK ZU nr 1/1999, poz. 2; 25 lipca 2013 r., sygn. P 56/11, OTK ZU nr 6/A/2013,
poz. 85; 25 maja 2016 r., sygn. Kp 2/15, OTK ZU z 2016 r., seria A, poz. 23).
Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze ,,[z]arzut braku proporcjonalnosci
ingerencji w konstytucyjne wolnoéci 1 prawa wymaga przeprowadzenia tzw. testu
proporcjonalnosci, polegajacego na udzieleniu odpowiedzi na trzy pytania:
1) czy zakwestionowana regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych
przez ustawodawce skutkdw majgcych legitymacje w wartosciach wymienionych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji (kryterium przydatnosci);
2) czy jest ona konieczna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest
powigzana, w tym sensie, ze zadne inne rozwigzanie prawne, ingerujagce w
mniejszym stopniu w wolnosci i prawa konstytucyjne, nie umozliwiatoby
realizacji zamierzonego celu (kryterium niezbednosci);
3) czy jej efekty pozostaja w odpowiedniej proporcji do wynikajgcych z niej
ciezarow dla podmiotow wolnosci i praw (kryterium proporcjonalnosci sensu
stricto)” (wyrok Trybunahu Konstytucyjnego z dnia 16 maja 2018 r., sygn. SK
18/17, OTK ZU z 2018 r., seria A, poz. 25; vide tez — powolane tam

orzecznictwo).

Art. 32 ust. 1 Konstytucji stanowi: ,,Wszyscy sg wobec prawa roéwni.
Wszyscy majg prawo do réwnego traktowania przez wiadze publiczne.”.

W doktrynie wskazuje si¢, ze rownos¢ dwoch lub wiecej podmiotow
polega na ich przynaleznosci do co najmniej jednej i tej samej klasy, wyrdznione;j
ze wzgledu na okreélong ceche istotng. Wyprowadza si¢ stad ogdélng norme

polegajacg na tym, ze podmioty znajdujgce si¢ w podobnej sytuacji powinny by¢
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traktowane w sposob podobny, a podmioty znajdujace si¢ w sytuacji odmienne;j
w sposdb odmienny. W art. 32 ust. 1 Konstytucji RP chodzi wigc o rowne
traktowanie podmiotéw znajdujacych si¢ w tej samej sytuacji prawnej” (W.
Borysiak, L. Bosek, komentarz do art. 32 Konstytucji, [w:] Konstytucja RP.
Tom I op. cit., s. 831, vide tez — powotana tam literatura).

Zasada rownosci wobec prawa, o ktérej mowa w art. 32 Konstytucji, byta
niejednokrotnie przedmiotem wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego, ktdry
podkreslal, Ze ,[plodstawowym zagadnieniem poprzedzajacym analizg
zachowania tej zasady, wymagajacym rozstrzygniecia, jest to, czy istnieje
wspolna cecha relewantna porownywanych sytuacji, a wigc czy zachodzi
<podobienstwo> tych sytuacji, stanowiace przestanke dla zastosowania zasady
rownosci. (...) Rownos¢ to takze akceptacja odmiennego traktowania podmiotow,
ktére wspolnych cech relewantnych nie maja. Jesli zatem zrdznicowania sytuacji
prawnej i faktycznej adresatdw norm prawnych odpowiadajg obiektywnie
istniejgcym miedzy nimi odmienno$ciom, nie dochodzi do naruszenia
konstytucyjnej zasady réwnosci” (wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4
lipca 2013 r., sygn. P 7/10, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 74).

»Zasada réwnosci nie ma charakteru absolutnego (...). Dopuszcza sig
zroznicowane ksztattowanie sytuacji prawnej podmiotéw podobnych, majacych
te sama ceche istotna, jezeli istnieje ku temu uzasadniona przyczyna (...). W takim
wypadku nalezy ustalié, czy kryterium, wedlug ktorego nastepuje zroéznicowanie
sytuacji tych podmiotdéw, pozostaje w racjonalnym zwigzku z celem i trescig
danej regulacji, czy waga interesu, ktoremu réznicowanie ma stuzy¢, pozostaje w
odpowiedniej proporcji do wagi interesow, ktore zostang naruszone w wyniku
wprowadzonego roéznicowania oraz czy kryterium roznicowania pozostaje w
zwigzku z innymi wartoSciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi,
uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotow podobnych” (wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 wrzesnia 2017 r., sygn. P 2/16, OTK ZU z

2017 r., seria A, poz. 59, vide tez — powotane tam orzecznictwo).
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,JKluczowy charakter dla rozwazania zasady réwnosci ma wiec zawsze
ustalenie (dobor) <cechy istotnej>, bo przesadza ona o uznaniu porownywanych
podmiotdw za podobne lub odmienne. Uznanie owego podobienstwa pozwala na
podjecie badania, czy podmioty podobne sg traktowane podobnie przez przepisy
prawa. Dopiero za$ stwierdzenie, Ze prawo nie traktuje podmiotéw podobnych w
sposob podobny (a wiec wprowadza zréznicowanie), prowadzi do postawienia
pytania, czy takie zréznicowanie jest dopuszczalne w Swietle zasady réwnosci.
Ustalenie klasy podmiotéw podobnych powinno by¢ dokonywane zawsze ad
casum. Wymaga bowiem analizy treéci regulacji prawnej. Ustalenie to musi by¢
dokonywane zawsze adekwatnie do tresci stosunku prawnego, ze wzgledu na
dajace si¢ wyodrebni¢ klasy poréwnywanych podmiotéw. Bez poprawnego
wyznaczenia klasy podmiotow podobnych nie da si¢ poprawnie zastosowac testu
réwnosci. Jesli klasa zostanie btednie wyznaczona za szeroko, niemal zawsze
przyniesie negatywny wynik. Test oceny réwnosci wskazywaé bedzie
nierdwnos¢. Totez w przypadkach watpliwych Trybunat zazwyczaj opowiada sie
za przyjeciem wezsze] klasy podmiotdw nalezacych do tej samej klasy. (...)
Wieksza niz dawniej ztozono$¢ wspotczesnych stosunkdéw spotecznych rodzi
niekiedy po stronie prawodawcy konieczno$¢ bardziej szczegétowego okreslania
klasy podmiotow. (...) Coraz czgsciej bowiem ocena zachowania zasady roéwnosci
wymaga pordwnania nie dwoch, ale wiekszej liczby klas podmiotow, ktére moga
by¢ uznane za podobne ze wzgledu na dang ceche istotng. Ocena sytuacji prawne;j
staje si¢ skomplikowana. Réznie bowiem wygladajg odmiennosci w sytuacji
prawnej podmiotow w zaleznosci od wyboru porownywanych grup. (...) postulat
réwnosci nie moze by¢ utozsamiany z nakazem identyczno$ci. Celem i istotg
regulacji prawnych jest wprowadzanie zréznicowan. Dopdki te zréznicowania
prawne odpowiadaja obiektywnie istniejagcym réznicom miedzy adresatami norm
prawnych, problem naruszenia zasady réwnos$ci nie powstaje” (L. Garlicki i M.

Zubik, komentarz do art. 2 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
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Polskiej, Komentarz, II, Art. 30-86, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s.
1091 110-111).

»W Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego cecha wspolna
decydujaca o podobienstwie danej grupy podmiotéw moze by¢ zarowno cecha
faktyczna, jak i prawna, a ustalenie jej istnienia dokonuje si¢ z uwzglednieniem
tresci i celu przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma, czesto wiec
ma ona relatywny charakter” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26
czerwca 2018 r., sygn. SK 32/17, OTK ZU z 2018 r., seria A, poz. 45; vide
réwniez — powotane tam orzecznictwo). Podmioty rézne, a wigc niemajace
relewantnej cechy wspolnej, mogg by¢ traktowane réznie.

Odmienne traktowanie podmiotéw podobnych jest dopuszczalne, jezeli
znajduje konstytucyjne uzasadnienie, szczeg6lnie jezeli jest zgodne z zasada
sprawiedliwosci spolecznej (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24
lutego 1999 r., sygn. SK 4/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 24). W Swietle art. 32
ust. 1 Konstytucji, zakaz réznicowania odnosi si¢ bowiem do zréznicowan o

nieuzasadnionym (arbitralnym) charakterze.

Analiza zawarto$ci normatywne]j zaskarzonego art. 30i pkt 1 ustawy o
polityce rozwoju, w konteks$cie wskazanych wzorcow kontroli, nie pozwala

podzieli¢ podniesionego przez Skarzaca zarzutu niekonstytucyjnosci.

Przewidziany w art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r. nakaz pozostawienia protestu bez
rozpatrzenia niewatpliwie ingeruje w prawo wnioskodawcy do zaskarzenia
negatywnej oceny projektu, w konstytucyjnym znaczeniu tego prawa.

Pozostawienie protestu bez rozpatrzenia oznacza bowiem, ze nie podlega
on merytorycznemu rozpoznaniu (vide m.in. — wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 10 grudnia 2014 r., sygn. II GSK 2653/14, LEX nr
2138182). W przypadku wniesienia skargi do wojewddzkiego sadu

administracyjnego przedmiotem kontroli sadowe;j jest dokonana przez whasciwa
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instytucje ocena projektu, ale tylko pod katem legalnosci. W toku kontroli
sadowej — co nalezy przypomnie¢ — nie zapada rozstrzygniecie co do wyboru
projektu. W przypadku ustalenia, Zze ocena projektu zostata przeprowadzona w
sposob naruszajacy prawo, sad przekazuje sprawe do ponownego rozpatrzenia
(art. 30c ust. 3 pkt 1 w.z.p.p.r.), a w przypadku wyczerpania alokacji — poprzestaje
na stwierdzeniu, Ze ocena byta niezgodna z prawem (art. 301 pkt 2 u.z.p.p.r.).

Kwestionowany przepis art. 30i pkt 1 u.z.p.p.r. nie wytacza jednak same;j
mozliwosci zaskarzenia negatywnej oceny projektu.

Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze ,,[w]ylaczenie konstytucyjnego prawa
do zaskarzenia ma miejsce, gdy prawodawca uksztattuje oznaczone orzeczenia
lub decyzje jako niezaskarzalne (...) albo ustanowi regulacje, ktére uczynig z
zaskarzenia $rodek jedynie formalny — uniemozliwiajacy merytoryczng kontrole
(...). (..) Od wyjatku od prawa do zaskarzalnosci nalezy odrézni¢ jego
ograniczenia (np. ograniczong dewolutywnos¢ albo suspensywnosé, terminy
procesowe, formularze, optaty)” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6
grudnia 2011 r., sygn. SK 3/11, op. cit; vide réwniez — powotane tam
orzecznictwo).

W przypadku negatywnej oceny projektu, wnioskodawcy przystuguje
srodek odwotawczy w postaci protestu, ktory umozliwia merytoryczng kontrole
kwestionowanej oceny. Nie mozna wiec podzieli¢ pogladu RPO, ze art. 30i pkt 1
u.z.p.p.r. ustanawia wyjatek od zasady zaskarzalno$ci wyrazonej w art. 78
Konstytucji. Zaskarzony przepis nie pozbawia bowiem wnioskodawcy prawa
whniesienia srodka odwotawczego ani nie odbiera temu srodkowi skutecznosdci.

Analiza tresci art. 301 pkt | u.z.p.p.r. wskazuje natomiast, ze skoro
wyczerpanie alokacji na realizacje dziatania lub priorytetu powoduje
pozostawienie protestu bez rozpoznania, to dostepnos¢ alokacji stanowi
przestanke warunkujacg mozliwo§¢é rozpoznania tego S$rodka zaskarzenia.

Konieczno$¢ ziszczenia sie tego warunku nalezy wiec uznaé za ograniczenie
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prawa do zaskarzenia negatywnej oceny projektu, ktore to ograniczenie podlega
ocenie w aspekcie dochowania standardéw konstytucyjnych.

W  ramach sformulowanych w skardze konstytucyjnej zarzutow
niezgodnosci, przewidzianego w art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r., ograniczenia prawa do
zaskarzenia negatywnej oceny projektu z zasadami konstytucyjnymi najdale;
idgcym zastrzezeniem jest zarzut naruszenia — wywodzonej z art. 2 Konstytucji —
zasady okreslonosci przepisow. Zdaniem Skarzgcej, brak legalnej definicji
pojecia ,,wyczerpanie alokacji na realizacj¢ dziatania lub priorytetu” oraz
niewskazanie, ,.,jaki organ, w jakim postepowaniu i trybie jest wiadny stwierdzic
ten fakt”, doprowadzit do pozostawienia bez rozpoznania wniesionego przez
Skarzgca srodka odwotawczego w wyniku — jak twierdzi Skarzaca — dowolnego
przyjecia, ze doszto do wyczerpania alokacji. W ocenie Skarzacej, ustawodawca
winien wskaza¢ sposéb interpretacji pojecia wyczerpania alokacji na realizacje
dziatania lub priorytetu w kontekscie przesunie¢ Srodkéw finansowych, zmian
kursow walut oraz przypadkow niezrealizowania projektow przez beneficjentow.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze nieprecyzyjne
brzmienie lub niejasna tre$¢ przepisu nie stanowig per se o0 jego
niekonstytucyjnosci (vide — postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5
kwietnia 2016 r., sygn. Ts 325/15, OTK ZU z 2016 r., seria B, poz. 301). ,,Dla
stwierdzenia niekonstytucyjnosci przepisu nie wystarcza abstrakcyjne wykazanie
jego nieokreslonosci, wynikajacej z postuzenia si¢ przez ustawodawce
wyrazeniem c¢zy zwrotem niedookre§lonym. Nie w kazdym wypadku
nieprecyzyjne brzmienie lub niejednoznaczna tres¢ przepisu uzasadniajg tak
daleko idacg ingerencje w system prawny, jakg jest jego trybunalska derogacja.
Do wyjatkdéw nalezy, ze kontrolowany przepis jest wadliwy konstytucyjnie w
stopniu kwalifikowanym i Zze Zzadna metoda wyktadni nie doprowadzi do jego
zgodnosci z Konstytucjg. Pogwatcenie zasady dostateczne] okreslonosci prawa
prowadzi Trybunat do orzeczenia niekonstytucyjnosci przepisu, gdy niejasne i

nieprecyzyjne sformutowanie przepisu rodzi niepewnos¢ jego adresatow co do
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ich praw 1 obowigzkdw, a takze daje szerokie pole dla dowolnosci dziatania
organdw stosujgcych prawo, co — ze wzgledu na niedajaca sie usunac
dwuznaczno$¢ przepisdw — moze spowodowacd zrdznicowanie sytuacji prawnej
adresatow” (wyrok z dnia 18 grudnia 2013 r., sygn. P 43/12, OTK ZU nr
9/A/2013, poz. 139). Trybunat Konstytucyjny wskazywat tez, ze ,,wymaganie
nadmiernej regulacji i osobnego definiowania poje¢, zwlaszcza kiedy maja one
ugruntowane znaczenie w jezyku polskim, nie ma nic wspdlnego z gwarancyjnym
wymogiem okreslonosci przepisow, a wrecz stanowi zaprzeczenie tej zasady”
(wyrok Trybunahi Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2011 r., sygn. SK 62/08,
OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 22; vide rdwniez — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 9 czerwca 2015 r., sygn. SK 47/13, OTK ZU nr 6/A/2015, poz. 81).

Nie mozna wiec uznaé, aby brak ustawowej definicji pojecia zawartego w
tresci przepisu moglt per se przesadza¢ o naruszeniu konstytucyjnej zasady
dostateczne] okres$lonosci prawa.

W niniejszej sprawie analiza tresci art. 30i pkt 1 w powigzaniu z art. 30a
ust. 1 pkt 2 u.z.p.p.r., do ktorego odsyta zaskarzony przepis, wskazuje, ze
wyczerpanie alokacji na dziatanie lub priorytet zachodzi, gdy suma kwot
rozdysponowanych na dofinansowanie w konkursach w ramach danego priorytetu
lub dziatania jest rdwna lub przekracza kwote przeznaczong na dane dziatanie lub
priorytet. Uzycie w art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r. spdjnika ,,lub” oznacza alternatywe
roztaczng, a wigc ze wystarcza spetnienie jednej z przestanek. Istotne jest wiec,
czy w programie wyodrebniono tylko priorytety, czy tez w ramach osi
priorytetowej ustanowione zostaly dziatania. W sytuacji, gdy — tak jak w sprawie
Skarzacej] — w ramach programu ustanowiono dzialania, to dla stwierdzenia
wyczerpania alokacji wystarczajace jest stwierdzenie, ze doszto do wyczerpania
alokacji na to dziatanie. Taka interpretacja wyczerpania alokacji na realizacje
dziatania lub priorytetu przyjmowana jest tez w orzecznictwie sgdow
administracyjnych (vide — wyroki WSA w Warszawie: z dnia 16 lutego 2015 r.,
sygn. VSA/Wa90/15, LEX nr 2122327 i zdnia 18 lutego 2015 r., sygn. V SA/Wa
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273/15, LEX nr 2037808, a takze zapadte w sprawie Spotki wyroki: WSA w
W —zdnia  kwietnia 2015 r., sygn. oraz NSA -z
dnia lipca 2015 r., sygn. ). W orzecznictwie sadow
administracyjnych prezentowany jest réwniez odmienny poglad, zgodnie z
ktérym przewidziane w art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r. wyczerpanie alokacji wystepuje
woweczas, gdy nastepuje catkowite wyczerpanie alokacji na realizacje wszystkich
priorytetéw danego programu operacyjnego objetego postgpowaniem
konkursowym lub gdy nastepuje catkowite wyczerpanie alokacji na realizacje
wszystkich dziatan w ramach danych osi priorytetowych programu operacyjnego
objetego postepowaniem konkursowym i nie jest mozliwe przeniesienie Srodkow
finansowych na realizacje¢ tych dziatan w ramach tego samego priorytetu, ktérego
sktadnikiem sg te dziatania (vide — wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 27 wrzeénia
2016 1., sygn. III SA/Wr 601/16, LEX nr 2271425). Pogladu tego nie mozna
jednak podzieli¢. Przepis art. 30a ust. 1 pkt 2 u.z.p.p.r. stanowi bowiem o alokacji
na realizacje poszczegolnych [podkr. wt.]| dziatan i priorytetow w ramach
programu operacyjnego, a nadto ani art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r., ani art. 30a ust. 1 pkt
2 tej ustawy nie wskazujg na mozliwos¢ uwzglednienia przy ocenie wyczerpania
alokacji ewentualnego przesuniecia w przysztosci srodkéw dokonywanych w
ramach realokacji.

Tak rozumiane wyczerpanie alokacji na realizacje dziatania lub priorytetu
nie oznacza definitywnego braku $rodkow, ktédre mogag zosta¢ ewentualnie w
przysztosci przeznaczone na sfinansowanie projektu w ramach danego dziatania
lub priorytetu. Po zawarciu wszystkich uméw na taczng kwote rowna lub wyzszg
niz wysoko$¢ alokacji na dane dziatanie lub priorytet moze dochodzi¢ do
rozwigzania uméw o dofinansowanie, wyptaty nizszej kwoty niz zawarta w
umowie (np. w wyniku dostosowania wartosci finansowania do rzeczywiscie
wykorzystanych $rodkdéw w przypadku oszczednosei w projekcie), koncowego
rozliczenia dziatan lub projektow, w ktorych pojawily sie oszczednosci lub

wystapity inne okolicznosci powodujace, ze suma wyptaconego dofinansowania
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okazata sie nizsza niz zaktadano w umowach. Ponadto, wobec tego, ze w
dokumentach programowych poziom alokacji okreslony jest w euro, a kwota
przyznanego dofinansowania wyrazana jest w zlotych, zmiany aktualnego stanu
alokacji wynikajg tez ze zmian kursu euro do ztotego. Moga takze mie¢ miejsce
realokacje $rodkéw nie tylko pomiedzy poszczegdlnymi dziataniami lub
priorytetami, ale nawet pomiedzy programami operacyjnymi (vide m.in. — art. 35
ust. 2 pkt 6 u.z.p.p.r.). Dopiero po zakonczeniu i rozliczeniu programéow
realizowanych w ramach danej perspektywy finansowej mozliwe jest ostateczne
ustalenie relacji pomigedzy wysokoscig alokacji na dane dziatanie lub priorytet a
sumg rzeczywiscie wydatkowanych srodkéw.

Oznacza to, ze przytoczone w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej
okolicznosci — wskazujgce na zmiennosci relacji pomiedzy wysokoscig alokacji,
czyli kwoty przeznaczonej na realizacje danego dziatania lub priorytetu, a sumg
rzeczywiscie wydatkowanych na ten cel srodkéw — dotyczg w istocie stanu
definitywnego zakonczenia realizacji danego dziatania lub priorytetu, nie odnosza
sie natomiast do kwestii wyczerpania alokacji na realizacje dziatania lub
priorytetu na etapie rozdysponowania Srodkow.

Nawigzujagc z kolei do podniesionych przez Skarzaca watpliwosci,
dotyczacych podmiotu wlasciwego do stwierdzenia wyczerpania alokacji, nalezy
wskazaé, ze, zgodnie z przytoczonym weczesniej art. 30i pkt 1 u.z.p.p.r., to
wihadciwa instytucja zarzgdzajaca, pozostawiajgc protest bez rozpatrzenia,
zobowigzana jest do wykazania i odpowiedniego udokumentowania, ze srodki
przeznaczone na dofinansowanie projektow w ramach danego dziatania lub
priorytetu zostaly wyczerpane. Za prawidlows realizacje programu, w przypadku
programu operacyjnego, odpowiada bowiem instytucja zarzadzajaca, ktdrg jest
odpowiednio minister wiasciwy do spraw rozwoju regionalnego lub zarzad
wojewddztwa (art. 25 pkt 1 u.z.p.p.r.). Do zadan instytucji zarzadzajgcej nalezy
miedzy innymi zarzgdzanie srodkami finansowymi przeznaczonymi na realizacje

programu operacyjnego, pochodzacymi z budzetu panstwa, budzetu
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wojewodztwa lub ze Zrédel zagranicznych (art. 26 ust. 1 pkt 10 uw.z.p.p.r.).
Kwestia ta zostata tez szczegdtowo wyjasniona w uzasadnieniu, powotanych
wczesniej, wyrokéw zapadlych w sprawie Skarzacej — oraz

W wyroku Naczelny Sad Administracyjny
podkreslit, iz ,,stan wykorzystania alokacji na Program Operacyjny Innowacyjna
Gospodarka, a w jego ramach na poszczegélne priorytety i dzialania jest
aktualizowany miesiecznie. Informacje dotyczace stanu wykorzystania alokacji
sg publikowane 1 aktualizowane co tydzien na stronie internetowe]
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
poszczegolnych priorytetow i dziatan”, oraz wskazal, ze ,,zgodnie z art. 195 ust.
1 u.f.p. [ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.:
Dz. U. z 2017 r., poz. 2077 ze zm.) — przyp. wi.] Minister wiasciwy do spraw
rozwoju regionalnego sprawuje nadzdr i kontrole nad realizacjg programow
finansowanych z udziatem $rodkéw europejskich, z wylaczeniem srodkow
Europejskiego Funduszu Rybackiego oraz §rodkdw, o ktérych mowa w art. 5 ust.
3 pkt 4 [powotanej wczesniej ustawy o finansach publicznych — przyp. wi.].
Uznaé wiec nalezy, ze to ten whasnie organ obowigzany do monitorowania tych
srodkéw, dysponuje wiedza na temat ich wykorzystania, takze tg szczegdlows —
w zakresie poszczegolnych dziatan i priorytetow”.

Przyjecie przez ustawodawce legalnej definicji pojecia wyczerpania
alokacji na realizacje¢ dziatania lub priorytetu niewgtpliwie sprzyjaloby pewnosci
prawnej. Nie mozna jednak stwierdzi¢, aby brak ustawowej definicji tego pojecia
powodowat dowolnos¢ lub brak mozliwosci poprawnej logicznie i funkcjonalnie
oraz spojnej systemowo interpretacji tegoz pojecia.

Z art. 30i pkt 1 w zwigzku z art. 25 u.z.p.p.r. wynika, ze w istocie wolg
ustawodawcy byto, aby to instytucja zarzadzajgca — w ramach swoich

kompetencji — oceniata 6w stan wyczerpania alokacji. Nie sposob zatem podzieli¢
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watpliwosci Skarzacej co do tego, ,,jaki organ, w jakim postegpowaniu 1 trybie jest
wiadny stwierdzi¢ ten fakt”.

W tej sytuacji, skoro zastosowanie powszechnie przyjetych metod
wyktadni pozwala na rozstrzygniecie podniesionych przez Skarzgcg watpliwosci
interpretacyjnych, nie mozna uznaé za uzasadniony zarzutu niezgodnosci
art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r. z— wywodzong z art. 2 Konstytucji — zasadg dostateczne;j
okreslonosci prawa i naruszenia w ten sposob — wynikajgcego z art. 78 ustawy

zasadniczej — prawa do zaskarzenia negatywnej oceny projektu.

Rozwazajac, czy przewidziane w art. 30i pkt 1 u.z.p.p.r. ograniczenie prawa
do zaskarzenia negatywnej oceny projektu spelnia wymogi wynikajace z art. 31
ust. 3 Konstytucji, nalezy stwierdzi¢, ze nie nasuwa watpliwosci dochowanie
nalezytej formy ograniczenia, ktore zostato wprowadzone ustawa.

Art. 301 zostal wprowadzony do ustawy o polityce rozwoju ustawg z dnia
19 kwietnia 2013 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(Dz. U., poz. 714; dalej: ustawa zmieniajaca). W odniesieniu do tej regulacji, w
uzasadnieniu do projektu ustawy zmieniajacej wskazano, ze ,,zgodnie z
obowiazujgcym art. 30a ust. 1 pkt 2 zawarcie umowy o dofinansowanie projektu
moze nastgpi¢ w przypadku, gdy dofinansowanie jest mozliwe w ramach
dostepnej alokacji na realizacje poszczegélnych dziatan i priorytetow. W
przypadku gdy wyczerpanie alokacji na konkurs jest jednoczes$nie zwigzane z
wyczerpaniem alokacji na dzialanie lub priorytet, umozliwienie wnoszenia
srodkow odwolawczych wnioskodawcy mija sie 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 Srodkow odwotawczych w takim przypadku rowniez jest
niecelowe” (druk sejmowy nr 1125, VII kadencja Sejmu).

Analizujac cel wprowadzenia art. 30i pkt 1 u.z.p.p.r. w kontekscie porzadku

publicznego, nalezy zauwazy¢, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
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porzadek publiczny — jako przestanka ograniczenia wolnosci i praw jednostki —
rozumiany jest jako dyrektywa takiej organizacji zycia publicznego, ktora
zapewnia¢ ma minimalny poziom uwzgledniania interesu publicznego i1 ze
przestanka porzadku publicznego jest zorientowana na zapewnienie
prawidlowego funkcjonowania zycia spotecznego (vide m.in. — wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego: z dnia 21 czerwca 2005 r., sygn. P 25/02, op. cit. oraz z dnia 21
wrzesnia 2015 r., sygn. K 28/13, OTK ZU nr 8/A/2015, poz. 120, a takze
powotane tam orzecznictwo). W odniesieniu do regulacji z zakresu prawa
procesowego Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze takie wartosci jak zasada
ekonomii procesowej, efektywnosé, sprawnos$é¢ czy szybkos¢ postepowania
wspottworza przestanke porzadku publicznego z art. 31 ust. 3 Konstytucji (vide —
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 19 wrzesnia 2007 r., sygn. SK 4/06,
OTK ZU nr 8/A/2007, poz. 98 1 z dnia 16 maja 2018 r., sygn. K 12/15, op. cit.).

Wyeliminowanie konieczno$ci merytorycznego  rozpatrywania
bezprzedmiotowego S$rodka zaskarzenia nalezy wiec uzna¢ za rozwiazanie
przydatne do realizacji zakladanego przez ustawodawce celu zwigzanego z jedng
z wartosci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Nawigzujac do podniesionej w tym kontek$cie argumentacji Skarzacej i
RPO, wskazujacej na potencjalne mozliwosci uzyskania, po wyczerpaniu
alokacji, dodatkowych $rodkéw na dofinansowanie projektu, nalezy stwierdzié,
Ze sg to sytuacje nadzwyczajne, ktére nie powinny podwazaé przyjetego przez
ustawodawce zalozenia, zgodnie z ktéorym w sytuacji wyczerpania kwoty
przeznaczonej na dofinansowanie projektow w ramach dziatania lub priorytetu
rozpatrywanie protestu staje si¢ bezprzedmiotowe.

Uwzgledniajac przedmiot postepowania w niniejszej sprawie, nalezy
przywota¢ utrwalony poglad Trybunatu Konstytucyjnego, ze ,konstytucyjna
kwalifikacja konkretnych s$rodkow zaskarzenia pozostawionych przez
prawodawce do dyspozycji strony, uwzglednia¢ musi catoksztalt unormowan

determinujgcych przebieg danego postepowania. W szczegdlnosci konieczne jest
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zaréwno odniesienie do rodzaju sprawy rozstrzyganej w danym postepowaniu,
struktury i charakteru organéw podejmujacych rozstrzygniecie, jak 1 wreszcie
konsekwencji oddzialywania innych zasad i norm konstytucyjnych, w
szczegblnosci za$ konstytucyjnej zasady prawa do sadu” (wyrok z dnia 15
listopada 2016 r., sygn. SK 46/15, OTK ZU z 2016 r., seria A, poz. 87, vide tez —
powotane tam orzecznictwo).

Dokonujagc oceny proporcjonalnosci senmsu stricto wprowadzonego
ograniczenia, nie mozna wiec pomingé faktu, ze w przypadku pozostawienia
protestu bez rozpatrzenia, na podstawie art. 30i pkt 1 u.z.p.p.r., wnioskodawca
moze wnies$¢ skarge do wojewddzkiego sgdu administracyjnego (art. 30c ust. 1
u.z.p.p.r.). W takiej sytuacji przedmiotem kontroli sagdowej jest nie tylko stan
wyczerpania alokacji, ale rowniez legalno$¢ oceny projektu dokonanej przez
wlasdciwg instytucje.

Majac na wzgledzie powyzsze okoliczno$ci, nie mozna uznaé za zasadny
sformutowanego przez Skarzacg zarzutu, iz przewidziane w kwestionowanym
przepisie ograniczenic — wynikajagcego z art. 78 Konstytucji — prawa do
zaskarzenia negatywnej oceny projektu nie spelnia wymogoéw okreslonych w art.

31 ust. 3 ustawy zasadnicze].

Stwierdzenie, ze ograniczenie prawa do zaskarzenia negatywnej oceny
projektu znajduje uzasadnienie w szczeg6lnych okolicznosciach i spehnia,
okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji, przestanki ograniczenia wolnos$ci i praw
pozwala tez, w realiach niniejszej sprawy, uznaé, iz zaskarzona regulacja nie
narusza zasady sprawiedliwosci proceduralnej, ktorej jednym z elementow jest
uprawnienie do weryfikacji orzeczenia zapadtego w I instancji.

Nawigzujgc za$ do podniesionej przez Skarzgca argumentacji — ze
zaskarzony przepis nie zapewnia ochrony, ktérg powinny gwarantowa¢ srodki

odwotawcze, oraz czyni rozstrzygnigcie nieprzewidywalnym — nalezy zauwazyc,
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iz z konstytucyjnej zasady sprawiedliwosci proceduralnej nie wynika wymog
umozliwienia stronom antycypowania tresci orzeczenia organu odwotawczego.
Przewidywalnos¢ postepowania w kontekscie prawa do odpowiednio
uksztaltowanej procedury sadowej Trybunal Konstytucyjny taczyl bowiem z
zapewnieniem stronom i uczestnikom postgpowania przewidywalnosci przebiegu
postepowania sadowego poprzez odpowiednig spdjnosc i logike mechanizméw,
ktérym podmioty te sa poddane w trakcie rozpoznania ich indywidualnej sprawy
(vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 maja 2007 r., sygn. SK 68/06,
OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 53). Przewidywalno$¢ postepowania nalezy zatem
rozumie¢ w ten sposdb, ze istnieja czytelne, z gory okreslone, i majace
zastosowanie w danej sprawie reguly prowadzenia postepowania od jego
poczatku az do konca (vide — wyroki Trybunahu Konstytucyjnego z dnia: 29
kwietnia 2008 r., sygn. SK 11/07, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 47 oraz 30
pazdziernika 2012 r., sygn. SK 8/12, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 111), a nie

mozliwos¢ prognozowania okreslonej tresci rozstrzygniecia.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia, wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji,
zasady rowno$ci poprzez niezasadne zréznicowanie podmiotow uczestniczacych
w konkursie, nalezy zaznaczy¢, ze wedtug ,,jednolitego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, ocena regulacji prawnej z punktu widzenia zasady réwnosci
wymaga rozpatrzenia trzech zagadnien. Po pierwsze, nalezy ustali¢, czy mozna
wskaza¢ wspolna ceche istotng, uzasadniajaca réwne traktowanie okreslonych
podmiotéw, co wymaga przeprowadzenia analizy tresci i celu aktu
normatywnego, w ktérym zostala zawarta kontrolowana norma prawna. Po
drugie, konieczne jest stwierdzenie, czy prawodawca zréznicowatl prawa lub
obowigzki podmiotéw znajdujacych sie w takiej samej lub podobnej sytuacji
prawnie relewantnej. Po trzecie wreszcie, jezeli prawodawca odmiennie
potraktowat podmioty charakteryzujace si¢ wspdlna cechg istotna, to — majgc na

uwadze, ze zasada réwnosci nie ma charakteru absolutnego — niezbedne okazuje



42

sie rozwazenie, czy wprowadzone od tej zasady odstepstwo mozna uznaé za
dopuszczalne. Odstgpstwo takie jest dozwolone, jezeli zroznicowanie odpowiada
wymogom relewantnosci, proporcjonalnosci oraz powigzania z innymi normami,
zasadami lub warto$ciami konstytucyjnymi, w tym w szczegolnosci z zasada
sprawiedliwosci spotecznej” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 lipca
2012 r., sygn. P 24/10, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 79).

W niniejsze] sprawie Skarzgca, podnoszgc zarzut naruszenia przez
ustawodawce zasady réwnego traktowania, skonfrontowata sytuacje podmiotow,
ktorych protest pozostawiono bez rozpatrzenia, na podstawie art. 30i pkt 1
u.z.p.p.r., Z pozostatymi uczestnikami konkursu. Rzecznik Praw Obywatelskich
rowniez przyjat, ze cechg relewantng, uzasadniajaca rowne traktowanie adresatow
kwestionowanej regulacji, jest ,uczestnictwo w procesie naboru wnioskéw o
przyznanie dofinansowania”.

Pogladéw tych nie mozna podzieli¢. Zakres normowania zaskarzonego
przepisu nie dotyczy bowiem sytuacji prawnej wszystkich uczestnikéw konkursu
o dofinansowanie. Adresatami przepisu art. 30i pkt 1 u.z.p.p.r. nie sg ani
wnioskodawcy, ktorych projekty pozytywnie przeszly wszystkie etapy oceny
i zostaly zakwalifikowane do dofinansowania, ani ci wnioskodawcy, ktdrzy nie
zaskarzyli negatywnej oceny projektu, lecz jedynie te podmioty, ktére zaskarzyty
negatywng oceng projektu i sg strong w postepowaniu odwotawczym. Cechg
relewantng nie jest wiec sam udziat w konkursie o dofinansowanie projektu, lecz
zlozenie protestu inicjujgcego procedure odwotawcza. Jedynie sytuacja prawna
poszczegblnych jednostek w obrebie tej klasy podmiotéw ulega zréznicowaniu w
nastepstwie obowigzywania zakwestionowanej regulacji.

Analiza art. 301 pkt 1 u.z.p.p.r. wskazuje, ze przewidziane w tym przepisie
ziszczenie si¢ warunku w postaci dostepnos$ci alokacji na realizacje dziatania lub
priorytetu, od ktérego to warunku zalezy rozpoznanie Srodka odwotawczego,
dotyczy wszystkich protestow, bez jakiegokolwiek zréznicowania praw lub

obowiazkéw wnioskodawcdw, ktdérzy wniesli ten $rodek zaskarzenia.
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Zarazem wspomniane wczesniej zréznicowanie sytuacji prawnej
podmiotow wnoszacych protesty nastepuje w zwigzku z zaistnieniem okreslonej,
obiektywnej sytuacji — obiektywnego stanu faktycznego, relewantnego z punktu
widzenia istoty instytucji dofinansowania projektow w ramach polityki rozwoju,
a nie ze wzgledu na jakikolwiek cechy lub wlasciwosci poszczegdlnych
uczestnikow  postgpowania  odwolawczego. Kryterium  zrdznicowania,
wprowadzone przez zaskarzony przepis, ma wigc charakter w pelni obiektywny i
racjonalny z punktu widzenia zasad prowadzenia polityki rozwoju. Jednoczesnie
obiektywny brak mozliwosci przyznania dofinansowania w przypadku
pozytywnego rozpatrzenia protestu sprawia, ze samo pozostawienie owego
protestu bez rozpatrzenia nie narusza praktycznie zadnych interesow
wnioskodawcy wnoszacego 6w protest. Stuzy natomiast zwigkszeniu sprawnos$ci
dziatania instytucji zarzgdzajgcej.

Nie dochodzi wiec do naruszenia konstytucyjnych standardéow

ograniczenia prawa do zaskarzenia negatywnej oceny projektu.

Z tych wszystkich wzgledow wnosze jak na wstepie
z upcf;j}aé\nienia
Prokuratp,rg;iﬁf;ngfajnege

K‘ ;’\’_‘ 5 4
Robert Hernand
Zastepca Prokuratora Gerneratnego
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