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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Warszawa, dnia 30 pazdziernika 2012 r.

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wojciech Hermelinski — przewodniczacy
Marek Kotlinowski — sprawozdawca
Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz

Andrzej Wrdbel,

po rozpoznaniu w trybie art. 59 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638,
z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112,
poz. 654), na posiedzeniu niejawnym w dniu 26 wrzesnia 2012 r., skargi konstytucyjne;j

Danuty Gosciniak o zbadanie zgodnosci:

art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712,
ze zm.) w zakresie, w jakim nakazuje on sgdowi administracyjnemu
pozostawienie bez rozpatrzenia skargi na informacj¢ o negatywnym
wyniku procedury odwotawczej przewidzianej w systemie realizacji
programu operacyjnego, bez mozliwosci uprzedniego wezwania
do uzupelnienia brakow w zakresie dokumentacji czyniacej skarge

kompletna, z art. 45 ust. 1 Konstytucji,



orzeka:

Art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju (Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712 i Nr 157, poz. 1241) w zakresie,
w jakim przewiduje, Ze wniesienie skargi niekompletnej powoduje pozostawienie jej
bez rozpatrzenia, bez mozliwosci wezwania do uzupelnienia brakéw w dokumentacji,

jest niezgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE

1. W skardze konstytucyjnej z 21 wrzesnia 2011 r. Danuta Go$ciniak (dale;j:
skarzaca) wniosta o stwierdzenie niezgodno$ci art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy z dnia 6 grudnia
2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712, ze zm.;
dalej: ustawa o polityce rozwoju) w zakresie, w jakim nakazuje on sgdowi
administracyjnemu pozostawienie bez rozpatrzenia skargi na informacj¢ o negatywnym
wyniku procedury odwolawczej przewidzianej w systemie realizacji programu
operacyjnego, bez mozliwosci uprzedniego wezwania do uzupetnienia brakéw w zakresie
dokumentacji czynigcej skarge kompletna, z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Skarga zostata ztlozona w zwigzku z nast¢pujacym stanem faktycznym:

Skarzaca, w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewoddztwa
Mazowieckiego 2007-2013. Dzialanie 7.2. — Infrastruktura stuzgca edukacji, ztozyta
25 czerwca 2009 r. wniosek o dofinansowanie projektu pt. Wyrownywanie szans
edukacyjnych przez budowe przedszkola z otwartq strefq edukacyjng i rekreacyjng.
W pismie z 28 kwietnia 2010 r., nr MJWPU.WOM-R.420-00061/09/7.2, Mazowiecka
Jednostka Wdrazania Programéw Unijnych (dalej: MJWPU) poinformowala skarzaca,
ze jej wniosek uzyskal wynik 48 punktow z 95 punktéw mozliwych do zdobycia,
co stanowi mniej niz wymagane minimum 60% punktéw. Tym samym wniosek nie zostat
umieszczony na liscie rankingowej i skierowany do dofinansowania. Od tej oceny skarzaca
ztozyla 17 maja 2010 r. protest, ktéry zostal uwzgledniony przez MJWPU pismem
z 14 czerwca 2010 r., nr MJWPU.WOD.420-00061/10. Nastepnie MIWPU poinformowala

skarzaca, ze zlozony przez nig wniosek przeszedl pomyslnie etap oceny merytorycznej



(pismo z 2 lipca 2010 r., nr MJWPU.WOM-R.420-00061/09/7.2). W kolejnym pismie
z 19 stycznia 2011 r., nr j.w., MIWPU poinformowata skarzaca, ze w zwigzku z realizacja
zalecen pokontrolnych, sformutowanych w wyniku kontroli systemu zarzadzania i kontroli
Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa Mazowieckiego 2007-2013, zostata
dokonana weryfikacja ocen, w wyniku ktérej projekt skarzacej uzyskat 49 z 95 punktow
mozliwych i tym samym nie moze by¢ umieszczony na liscie rankingowej i przekazany
do dofinansowania. Od tej informacji skarzaca zlozyla 4 Ilutego 2011 r. skarge
do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, ktéry postanowieniem
z 16 marca 2011 r., sygn. akt V SA/Wa 264/11, pozostawil skarge bez rozpatrzenia.
W uzasadnieniu WSA wskazal, ze skarzaca nie dolgczyla do skargi kopii Kart Oceny
Merytorycznej, ktére MIPWU zalaczyla do informacji z 19 stycznia 2011 r. Brak ten
uczynil skarge niekompletna, co znaczy, zgodnie z art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy o polityce
rozwoju, ze jest ona pozostawiana bez rozpatrzenia. Na powyzsze postanowienie skarzaca
zlozyla skarge kasacyjna, ktora NSA w catosci oddalil postanowieniem z 19 maja 2011 r.,
sygn. akt II GSK 813/11. NSA podtrzymal stanowisko WSA w Warszawie dotyczace
niekompletnosci skargi z uwagi na niedotgczenie do niej kopii Kart Oceny Merytoryczne;j.
Postanowienie NSA zostalo dorgczone skarzacej 22 czerwca 2011 r. i jest ostatecznym
rozstrzygnieciem w jej sprawie.

Przedmiotem zaskarzenia jest art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy o polityce rozwoju,
zgodnie z ktéorym wniesienie skargi niekompletnej powoduje pozostawienie jej
bez rozpatrzenia. Uzasadniajac zadanie skargi konstytucyjnej, skarzaca wskazala,
ze dla rekonstrukcji pelnej tresci zaskarzonego uregulowania nalezy uwzglednié tre$¢
art. 30c ust. 1 i 2 oraz art. 30b ust. 2 ustawy o polityce rozwoju. Stosownie do powotanych
regulacji, wnioskodawca, po otrzymaniu informacji o negatywnym wyniku procedury
odwolawczej przewidzianej w systemie realizacji programu operacyjnego, moze wnies$¢
skarge do wojewddzkiego sadu administracyjnego. Jednym z wymogoéw skargi jest
dolaczenie do niej kompletnej dokumentacji w sprawie, obejmujacej wniosek
o dofinansowanie wraz z informacja w przedmiocie projektu, kopie wniesionych $§rodkéw
odwotawczych oraz informacji o wynikach procedury odwolawczej. Skarga niekompletna
jest pozostawiana bez rozpatrzenia, zgodnie z zaskarzonym art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy
o polityce rozwoju.

W ocenie skarzacej, powyzsza regulacja narusza art. 45 ust. 1 Konstytucji,
formutujacy fundamentalne prawo jednostki do sadu i prawo do ochrony prawnej

rozumiane jako zapewnienie jednostce mozliwosci realnej i skutecznej ochrony prawnej



— nie tylko formalnie, jako dostgpnos¢ drogi sadowej w ogdle, lecz i materialnie, jako
mozliwo$é¢ prawnie skutecznej ochrony praw na drodze sadowej. Z orzecznictwa
Trybunalu wynika, ze niekonstytucyjne sg wszelkie uregulowania, ktére uniemozliwiaja
albo nadmiernie utrudniajg t¢ ochrone. W tym kontekscie skarzaca zwrécila uwage,
Ze ustawa o polityce rozwoju wprowadza szczegdlny tryb wnoszenia skargi do sadu
administracyjnego, bedacy wyjatkiem od ogdlnych zasad przewidzianych w ustawie z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U.
22012 r. poz. 270; dalej: p.p.s.a.). W ramach tej procedury ustawodawca przerzucit
na obywatela obowigzki zwigzane 2z udostgpnieniem sadowi dokumentacji, ktora
przechowuje organ administracji publicznej, czyli MJWPU. W postepowaniu ogélnym
uregulowanym w p.p.s.a. to na organie, za posrednictwem ktérego wnosi si¢ skarge, ciazy
obowigzek przekazania sagdowi skargi wraz z aktami sprawy i odpowiedzig na skarge.
Skarzaca podkreslita, ze w $wietle orzecznictwa sadéw administracyjnych, braku
dokumentacji, o ktérej mowa w art. 30c ust. 2 ustawy o polityce rozwoju, nie mozna
utozsamia¢ z brakami formalnymi skargi, podlegajagcymi uzupetnieniu na wezwanie sadu.
Zdaniem skarzacej, kwestie dokumentacji nalezy jednak zakwalifikowaé¢ do szeroko
rozumianych warunkéw formalnych postepowania, ktérych spelnienie dopiero otwiera
droge do merytorycznego rozpoznania sprawy i wyrokowania. W $wietle p.p.s.a.
uchybienia w zakresie warunkéw formalnych powoduja co do zasady podjecie przez sad
czynno$ci zmierzajacych do usunigcia uchybienn w tym zakresie. Na gruncie zaskarzonego
przepisu ustawy o polityce rozwoju wiaza si¢ za$ automatycznie z pozbawieniem strony
skarzacej mozliwosci uzyskania merytorycznej kontroli zaskarzonego rozstrzygnigcia —
sad administracyjny wydaje bowiem postanowienie o0 pozostawieniu skargi
bez rozpatrzenia bez jakiejkolwiek mozliwosci usunigcia brakéw w zakresie niekompletne;j
dokumentacji. W ocenie skarzacej, jest to regulacja zbyt rygorystyczna, powodujaca,
ze strona niezadowolona z rozstrzygni¢cia organu administracji — inaczej niz strony
postepowan na gruncie p.p.s.a. — nie dysponuje ze wzgledow Scisle formalnych
mozliwosciag przedstawienia sadowi wlasnej argumentacji i merytorycznego rozpoznania
przezen sprawy.

Skarzaca zwrocila ponadto uwage, ze watpliwosci interpretacyjne budzi pojecie
.kompletnosci” skargi, zwlaszcza dla osoby dzialajacej bez profesjonalnego
petnomocnika. Literalne brzmienie art. 30c ust. 2 zdanie pierwsze ustawy o polityce
rozwoju, wymieniajacego dokumenty, ktore nalezy zataczy¢ do skargi, aby zostata uznana

za kompletna, pozwala przyjac, ze wskazane w nim dokumenty tworza katalog zamkniety.



Analiza ustawy o polityce rozwoju i orzecznictwa sadowego wskazuja, ze lista ta nie jest
zamknieta, bo na przyklad, w sprawie skarzacej o niekompletnosci skargi do WSA
przesadzitlo niezalaczenie Kart Oceny Merytorycznej, niewymienionych w zadnym
przepisie ustawy o polityce rozwoju. Problemem jest zatem, zwlaszcza dla osob
niekorzystajacych z profesjonalnej pomocy prawnej, brak jednoznacznego okreslenia
katalogu dokumentéw, ktére nalezy dotaczy¢ do skargi, aby zostata uznana za kompletna.
Skarzaca podsumowala, ze rozwigzanie przyjete w art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy
o polityce rozwoju charakteryzuje si¢ bezwzglednym, nadmiernym i nieznajdujacym
konstytucyjnego uzasadnienia formalizmem, przy i tak bardzo formalistycznej procedurze
przewidzianej w tej ustawie. Rygoryzm ten nie znajduje uzasadnienia w dazeniu
do racjonalizacji sposobu rozpatrywania skarg w tych sprawach, a przyspieszenie
postepowania nie moze odnosi¢ si¢ do uprawnien stron wigzacych si¢ z obrong ich praw

1 interesow.

2. W pismie z 14 czerwca 2012 r. stanowisko w sprawie zajal Marszalek Sejmu,
wnoszac o stwierdzenie niezgodnosci zaskarzonej regulacji z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

W uzasadnieniu Marszatek Sejmu wskazal, ze skarga, o ktérej mowa w art. 30c
ustawy o polityce rozwoju, stanowi $rodek prawny inicjujacy postgpowanie
sagdowoadministracyjne po zakonczeniu procedury odwotawczej przewidzianej w systemie
realizacji programu operacyjnego. Na ustawodawcy cigzy obowigzek uksztaltowania zasad
wnoszenia tej skargi w taki sposéb, aby zagwarantowa¢ konstytucyjne prawa strony
do rozpatrzenia jej sprawy przez sad administracyjny. Zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu, nie jest dopuszczalne naruszenie tego prawa takze w sposéb posredni,
przez ustanowienie takich formalnych warunkéw wniesienia srodka odwotawczego, ktére
skorzystanie z niego czynilyby nadmiernie utrudnionym. Z orzecznictwa Trybunatu
wynika takze, Ze za sprzeczna z zasada sprawiedliwosci proceduralnej nalezy uznaé
regulacje przewidujacg odrzucenie przez sad Srodka zaskarzenia bez wzywania strony
do usuni¢cia brakéw formalnych. Nakaz pozostawienia bez rozpatrzenia niekompletnej
skargi przewidziany w zaskarzonym art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy o polityce rozwoju
stanowi wlasnie takg regulacje. Marszalek Sejmu podzielit opini¢ skarzacej,
ze z prawnokonstytucyjnego punktu widzenia kwestie zwigzane z kompletnoscia
dokumentacji nalezy zakwalifikowa¢ do szeroko rozumianych warunkéw formalnych
postepowania, od ktérych spelnienia uzaleznione jest merytoryczne rozpatrzenie sprawy

przez sad administracyjny. Przyjmowany w orzecznictwie sadéw administracyjnych



podzial na braki formalne skargi sensu stricto, ktdrych usunigcie jest mozliwe w trybie
art. 48 § 2 lub art. 49 p.p.s.a. w zwiazku z art. 30e ustawy o polityce rozwoju, oraz
uchybienia w zakresie kompletnosci dokumentacji dolaczonej do skargi, ktoére skutkuja
pozostawieniem jej bez rozpatrzenia na podstawie art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy o polityce
rozwoju, nie moze, zdaniem Marszatka Sejmu, przesadza¢ o zgodnosci zaskarzonej
regulacji z konstytucyjnym prawem do sadu oraz wylacza¢ mozliwos¢ jej kontroli
w zakresie zgodnosci z wynikajaca z tego prawa zasada sprawiedliwosci proceduralne;.

W ocenie Marszatka Sejmu, ograniczenie prawa do sadu przewidziane
w zaskarzonej regulacji ma charakter nadmierny, tzn. nie spetnia testu proporcjonalnosci
zart. 31 ust. 3 Konstytucji. Zarzut nieproporcjonalnosci nalezy odnie$¢ do skutku
prawnego whniesienia skargi bez kompletnej dokumentacji, ktérym jest pozostawienie jej
bez rozpatrzenia, a wigc odrzucenie bez mozliwosci usunigcia przez stron¢ uchybien
w tym zakresie. Powolujac sie na wyrok Trybunatu z 1 lipca 2008 r., sygn. SK 40/07
(OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 101), Marszatek Sejmu argumentowal, ze o ile wprowadzenie
wymogu dostarczenia sgdowi przez samg stron¢ skarzaca kompletnej dokumentacji sprawy
mozna uznaé za rozwigzanie dopuszczalne z konstytucyjnego punktu widzenia,
jako uzasadnione potrzebg przyspieszenia postgpowania, o tyle skorelowanie tego wymogu
zsankcja w postaci pozostawienia skargi bez merytorycznego rozpatrzenia,
bez mozliwosci uprzedniego wezwania strony przez sad do uzupelnienia dostarczonej
dokumentacji, Marszatek Sejmu ocenil jako rozwigzanie nieproporcjonalnie ograniczajace
konstytucyjne prawo do sadu. Uzasadnieniem tak restrykcyjnego skutku wniesienia skargi
nie moze by¢ wzglad na przyspieszenie postepowania.

Marszalek Sejmu zwrécil takze uwage na formulowane w orzecznictwie NSA
wymogi w zakresie kompletnosci skargi, o ktérej mowa w art. 30c ust. 2 ustawy o polityce
rozwoju. NSA stoi bowiem na stanowisku, ze wymienione w tym przepisie dokumenty nie
stanowia katalogu zamknigtego. Stwarza to ryzyko, ze strona niekorzystajaca z pomocy
profesjonalnego pelnomocnika i opierajaca si¢ na literalnym brzmieniu art. 30c ust. 2
ustawy o polityce rozwoju moze poming¢ niewymieniony w tym przepisie dokument,
ajego brak bedzie skutkowal pozostawieniem skargi — jako niekompletnej —
bez rozpatrzenia, bez uprzedniego wezwania strony do jej uzupelnienia. W ocenie
Marszatka Sejmu, zaré6wno wigc ,przerzucenie” na stron¢ skarzaca obowigzku
dostarczenia sgdowi dokumentacji sprawy, jak 1 otwarty, nasuwajacy watpliwosci
interpretacyjne charakter katalogu okreslonych w art. 30c ust. 2 ustawy o polityce rozwoju

dokumentéw  podlegajacych  dolaczeniu do  skargi, ustawodawca powinien



zrekompensowa¢ dopuszczeniem mozliwosci usunigcia braku w zakresie kompletnosci

skargi w wyniku wezwania przez sad.

3. W pismie z 5 lipca 2012 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny,
ktory wnidst o stwierdzenie niezgodnosci art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy o polityce rozwoju
w zakresie, w jakim przewiduje pozostawienie bez rozpatrzenia — bez wezwania
wnoszgcego skarge do uzupelnienia brakéw w dokumentacji — niekompletnej skargi
na informacj¢ o negatywnym wyniku procedury odwotawczej przewidzianej w systemie
realizacji programu operacyjnego, z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

W uzasadnieniu Prokurator wskazal, ze wprowadzone w art. 30c ustawy
o polityce rozwoju regulacje dotyczace skargi na informacje o negatywnym wyniku
procedury odwolawczej przewidzianej w systemie realizacji programu operacyjnego
wylaczajg stosowanie w tym zakresie przepiséw p.p.s.a. Dotyczy to m.in. wniesienia skargi
niekompletnej, czego skutkiem procesowym jest pozostawienie jej bez rozpatrzenia,
zgodnie z art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy o polityce rozwoju. W orzecznictwie sagdow
administracyjnych przyjmuje si¢, ze pojgcie ,,skarga kompletna” zostalo zdefiniowane
w art. 30c ust. 2 ustawy o polityce rozwoju i odnosi si¢ do dokumentacji, ktéra zostata
przez ustawodawce szczegdtowo okreslona w tym przepisie. Skarga niekompletna oznacza
zatem braki w dokumentacji. Pojecie to nie odnosi si¢ do ,,warunkéw formalnych pisma”,
ktérym postuguje si¢ p.p.s.a., a ktére w ogoéle nie wystgpuje w ustawie o polityce rozwoju.
W zwigzku z tym braki w zakresie kompletnosci dokumentacji nie obejmujg tym samym
brakéw w zakresie wymogéw formalnych skargi w rozumieniu art. 46, art. 47 § 1 i art. 57
§ 1 p.p.s.a. Te przepisy znajda zastosowanie do skargi, o ktdrej mowa w art. 30c ust. 1
ustawy o polityce rozwoju, na podstawie art. 30e tej ustawy, zgodnie z ktérym w zakresie
nieuregulowanym w ustawie o polityce rozwoju do postgpowania przed sgdami
administracyjnymi stosuje si¢ odpowiednio przepisy p.p.s.a., okre$lone dla aktow
lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4, z wylaczeniem art. 52-55, art. 61 § 3-6,
art. 115-122, art. 146, art. 150 i art. 152 p.p.s.a. A zatem skoro w ustawie o polityce
rozwoju nie ma odrgbnej regulacji dotyczacej warunkéw formalnych skargi i stosowanie
tych przepiséw nie zostalo wprost wylaczone, to do skargi na negatywna informacje
owyniku procedury odwotawczej stosuje si¢ przepisy p.p.s.a. dotyczace pisma
procesowego. Skarga ta, aby mogla zostaé rozpoznana merytorycznie, musi byé zatem
kompletna oraz nie zawiera¢ brakéw formalnych jako pisma procesowe. Prokurator

zwrécil jednak uwage na réznice w skutkach procesowych ztozenia skargi niekompletnej



oraz skargi zawierajacej braki formalne. W tym ostatnim wypadku przewodniczacy wzywa
strone skarzacg do uzupetnienia tych brakéw w terminie 7 dni pod rygorem pozostawienia
skargi bez rozpoznania. Je$§li za$ skarga jest niekompletna, to sad pozostawia j3
bez rozpoznania i, z uwagi na wyczerpujace uregulowanie tej kwestii w ustawie o polityce
rozwoju, nie ma mozliwosci zastosowania art. 49 p.p.s.a. w celu uzupelnienia tego rodzaju
brakéw. Powyzsza interpretacja wynika z jednolitego i powszechnego orzecznictwa sadow
administracyjnych.

Prokurator podkreslit, ze wymodg zamieszczenia w skardze kompletnej
dokumentacji ma przede wszystkim umozliwi¢ sadowi administracyjnemu merytoryczne
rozpatrzenie skargi w terminie 30 dni ustanowionym w art. 30c ust. 4 ustawy o polityce
rozwoju. Zwroécit ponadto uwage, ze wymog ten nalezy uzna¢ za mozliwy do spelnienia,
w zwigzku z czym nie mozna go uznaé za przejaw nadmiernego formalizmu, stanowigcego
konstytucyjnie niedopuszczalne ograniczenie dostepu do sadu. Istota problemu
konstytucyjnego w rozpatrywanej sprawie dotyczy, zdaniem Prokuratora, oceny
rygoryzmu zakwestionowanej regulacji, ktérego wyrazem jest pozostawienie
bez rozpatrzenia skargi niekompletnej bez wezwania do jej uzupelnienia. Jak argumentuje
Prokurator, formalizm procedury przewidziany w ustawie o polityce rozwoju ma stuzy¢
zapewnieniu szybkosci i sprawnosci postgpowania, co ma skutkowa¢ sprawnym
rozdziatlem $rodk6w finansowych przeznaczonych na dofinansowanie projektow.
Pozostawienie bez rozpatrzenia skargi niekompletnej bez wezwania do jej uzupelnienia
niewatpliwie przyczynia si¢ do usprawnienia postgpowania, jednak, zdaniem Prokuratora,
nie usprawiedliwia to nadmiernego rygoryzmu kwestionowanej regulacji. Jej skutkiem jest
bowiem wylaczenie mozliwoéci merytorycznego rozpoznania przez sad skargi, a tym
samym eliminacja mozliwosci sprawowania przez sad administracyjny kontroli zgodnosci
z prawem informacji o negatywnym wyniku procedury odwotawczej, co bylo intencjg
ustawodawcy przy wprowadzaniu do ustawy o polityce rozwoju przepisow
umozliwiajacych wniesienie skargi do sadu. Przyspieszenie procedury powinno stuzy¢
skarzagcemu, ktory z oczywistych wzgledow jest zainteresowany jak najszybszym
rozpatrzeniem skargi, nie za$ stanowi¢ czynnik zwigkszajacy wydajnos$¢ oraz poprawiajacy
wyniki statystyczne organéw stosujacych prawo. Prokurator zwrdcit przy tym uwagg,
ze w razie stwierdzenia w skardze brakéw formalnych sad i tak ma obowiazek wezwaé
skarzgcego do ich usuniecia, a to moze spowodowaé wydtuzenie postgpowania. Ponadto
rezygnacja z wezwania do uzupelnienia niekompletnej skargi przez dotgczenie brakujgcych

dokumentéw nie znaczy, Ze automatycznie sprzyja to szybkosci postgpowania, ktéra moze



by¢ osiagni¢ta za pomocg innych mechanizméw, bez pozbawiania strony prawa
do merytorycznego rozpoznania jej sprawy przez sad. Konkludujac, Prokurator stwierdzit,
ze zachowujac zasadg¢, iz niekompletnos¢ skargi skutkuje pozostawieniem jej
bez rozpatrzenia, nalezaloby to zrekompensowaé mozliwoscia uzupetnienia niekompletne;j
dokumentacji przez wnoszacego skarge w wyniku wezwania przez sad w $cisle
okreSlonym ustawowo terminie. Obowiazujaca regulacja stanowi nadmierne

(nieproporcjonalne) nagromadzenie srodkéw dyscyplinujgcych wnoszacego skarge.

4. Pismem z 16 kwietnia 2012 r. do postgpowania w sprawie rozpatrywanej skargi
konstytucyjnej przystapit Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik). Stanowisko
zajal w pismie 17 lipca 2012 r. Rzecznik wnidst o stwierdzenie niezgodnosci regulacji
zakwestionowanej w skardze z art. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Rzecznik zdecydowat si¢ na rozszerzenie wzorca kontroli konstytucyjnej o art. 2
Konstytucji, argumentujac, ze dostrzegt problemy konstytucyjne, ktére w skardze nie
zostaly wystarczajaco wyraznie wskazane, i wlasciwe sformutowanie zarzutow wymagato
rozszerzenia granic skargi.

Rzecznik  szczegdlowo  przedstawil sposéb interpretacji przez sady
administracyjne poj¢cia dokumentacji kompletnej, ktéra postuguje si¢ art. 30c ust. 2
ustawy o polityce rozwoju. Zwrdcit uwage na odmiennos$¢ stanowisk, ktorej konsekwencja
jest niepewnos$¢ prawna, gdyz przepisy nie zawieraja zadnej wskazéwki, jakie dokumenty
sa wystarczajace do uznania dokumentacji za kompletng. Tym samym obowigzek
stwierdzenia, ktére dokumenty sa niezb¢dne sgdowi administracyjnemu do rozpatrzenia
sprawy, zostal nalozony na skarzacego. W ocenie Rzecznika, niedookreslono$é¢ pojecia
»hiekompletna skarga” w art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy o polityce rozwoju powoduje jego
niezgodnos¢ z zasada przyzwoitej legislacji, wynikajaca z art. 2 Konstytucji. Powolujac sie
na orzecznictwo Trybunalu, Rzecznik argumentowal, ze zakwestionowana regulacja
nie przechodzi tzw. testu okreslono$ci prawa, na ktéry sktadaja si¢ kryteria precyzyjnosci,
jasnosci i legislacyjnej poprawnosci. Art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy o polityce rozwoju nie
spelnia kryteriow precyzyjnosci i jasnosci. Nie pozwala bowiem na zdekodowanie z jego
tresci jednoznacznej normy prawnej oraz budzi watpliwosci co do obowigzku natozonego
na obywateli. W ustawie o polityce rozwoju nie zostalo zdefiniowane pojecie skargi
niekompletnej. Art. 30c ust. 2 tej ustawy okresla wprawdzie, jakie dokumenty powinny
zostaé zalagczone do skargi, aby byla ona kompletna, i z tego wzgledu nasuwa si¢ wniosek,

ze niezalaczenie tych dokumentéw czyni skarge niekompletng. Jednak z orzecznictwa
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sagdow administracyjnych wynika, ze taki wniosek jest bledny, gdyz czes¢ z nich uwaza,
ze katalog dokumentéw wymienionych w powotanym przepisie nie jest zamknigty. Tym
samym art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy o polityce rozwoju pozwala na dowolng interpretacjg
jego tresci i to od uznania sadu zalezy, czy zalagczona dokumentacja zostanie uznana
za kompletna.

W odniesieniu do zarzutu naruszenia art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzecznik wskazal,
ze ograniczenie prawa do sagdu zawarte w ustawie o polityce rozwoju mialo na celu
zapewnienie szybkosci i sprawnosci postgpowania dotyczacego rozdzialu Srodkow
finansowych z funduszy Unii Europejskiej, a co za tym idzie dgzenia do pelnego ich
wykorzystania przez Polske. Zdaniem Rzecznika, zakwestionowana regulacja w sposob
oczywisty i nieproporcjonalny przewyzsza cel, ktéremu miata shuizyé. W rezultacie
bowiem prowadzi do pozbawienia strony prawa dostgpu do sadu. W ocenie Rzecznika,
w rozpatrywanej sprawie naruszenie prawa do sadu polega na takim uksztaltowaniu
wymagan proceduralnych, ktdre czynia uruchomienie postgpowania nadmiernie
utrudnionym. Nadmierny rygoryzm przejawia si¢ tez w tym, ze ustawa nie okresla, jakie
dokumenty muszg zosta¢ zalgczone do skargi, aby zostala ona uznana za kompletng.
Rzecznik zwrécil uwage, Zze cel ustawodawcy w postaci przyspieszenia postgpowania
bedzie osiagniety w wypadku uchylenia zakwestionowanej regulacji i stosowania w tym
zakresie ogblnych przepiséw p.p.s.a. Przewidziany w art. 49 p.p.s.a. siedmiodniowy termin

uzupelnienia brakow formalnych jest bowiem krétki.

5. Odpowiadajac na pismo Trybunatu Konstytucyjnego z 27 marca 2012 r., opini¢
w sprawie w piSmie z 30 kwietnia 2012 r. przedstawit Minister Rozwoju Regionalnego
(dalej: Minister).

Minister, powolujac si¢ na orzecznictwo Trybunatlu, przyznal, ze przyjety
przez ustawodawce ksztalt procedury kontroli dopuszczalnosci danego srodka
procesowego moze naruszaé zasade sprawiedliwosci proceduralnej, jesli nieproporcjonalnie
ogranicza mozliwos$é jego skutecznego wniesienia. W szczegélnosci chodzi o wypadki,
gdy procedura nieprzewidujaca wezwania jednej ze stron do usunigcia brakow narusza
zasade rownosci stron postgpowania, gdy odrzucenie srodka procesowego bez wezwania
do usuniecia jego brakéw stanowi przejaw nadmiernego formalizmu, gdyz braki te
nie maja znaczenia dla rozpoznania sprawy, a takze gdy przyjete kryteria kontroli
dopuszczalnosci danego $rodka s3 niejasne lub nadmiernie skomplikowane, co utrudnia

jego prawidlowe wniesienie nawet przy dochowaniu nalezytej starannosci. W ocenie
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Ministra, zadna z powotanych sytuacji nie ma miejsca, jesli chodzi o art. 30c ust. 5 pkt 2
ustawy o polityce rozwoju. Przepis ten nie narusza zasady réwnos$ci stron postepowania,
bo nie uzaleznia konsekwencji wniesienia skargi niekompletnej od tego,
czy wnioskodawca dzialal sam, czy przez profesjonalnego pelnomocnika. Ponadto
mozliwo$¢ zapoznania si¢ sadu z kompletnag dokumentacja w sprawie jest kwestig
zasadniczg dla rozstrzygnigcia, czy doszlo do naruszenia prawa — tym samym wymoég
dotaczenia do skargi kompletnej dokumentacji nie jest przejawem nadmiernego
formalizmu.

Zdaniem Ministra, w $wietle orzecznictwa sagdoéw administracyjnych watpliwosci
nie budzi takze kwestia interpretacji pojecia ,kompletnosci” skargi. Jesli chodzi
o argument skarzacej, ze Karty Oceny Merytorycznej nie s3 wymienione w zadnym
przepisie ustawy o polityce rozwoju, Minister zwrdcil uwagg, ze Karty te zostaty zataczone
do przekazanej skarzacej informacji o wynikach procedury odwotawczej, nalezy zatem
uznaé, ze stanowily element tej informacji, jak i uzasadnienia przeprowadzonej oceny.
Niedolgczenie ich do skargi stanowilo, w ocenie Ministra, przejaw braku nalezytej
staranno$ci skarzacej. Nie mozna tez podzieli¢ argumentu skarzacej o przerzuceniu
na obywateli obowiazkéw zwigzanych z udost¢pnianiem sadowi dokumentacji, ktéra
przechowuje organ administracji publicznej — wszystkie dokumenty, ktére muszg byé
zalaczone do skargi, albo sg dorgczane stronie, albo sama je sktada, tak wiec musi nimi
dysponowa¢. Poglad o nadmiernym rygoryzmie art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy o polityce
rozwoju jest wigc niezasadny, w zwigzku z czym zaskarzony przepis nie narusza art. 45

ust. 1 Konstytucji.

I

Art. 59 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) stanowi, ze ,,Trybunal moze
rozpozna¢ na posiedzeniu niejawnym skarge konstytucyjna, jezeli z przedstawionych
na piSmie stanowisk uczestnikéw post¢gpowania bezspornie wynika, ze akt normatywny,
na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie
o konstytucyjnych wolnosciach lub prawach albo obowiazkach skarzacego, jest niezgodny
z Konstytucja”.

Z pisemnych stanowisk Sejmu i Prokuratora Generalnego, a takze Rzecznika

Praw Obywatelskich, ktdry zglosit udzial w postepowaniu dotyczacym skargi
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konstytucyjnej, wynika, ze podzielili oni stanowisko skarzacej o niekonstytucyjnosci
art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju (Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712, ze zm.). W tym Swietle, w ocenie Trybunalu
Konstytucyjnego, niekonstytucyjnosé poddanego kontroli przepisu jest bezsporna. Nie ma
wplywu na t¢ ocen¢ opinia Ministra Rozwoju Regionalnego, ktéry nie podzielil
argumentacji skarzacej, gdyz Minister nie jest uczestnikiem postgpowania przed
Trybunalem w rozumieniu art. 27 ustawy o TK, a przedstawiona przez niego opinia ma
jedynie charakter pomocniczy do wszechstronnego wyjasnienia sprawy.

W zwigzku z powyzszym Trybunal Konstytucyjny uznal przeprowadzenie

rozprawy za zbedne.

I
Trybunatl Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Uwagi formalnoprawne.
Przed przystgpieniem do merytorycznej oceny zarzutdéw sformulowanych
w skardze konstytucyjnej Trybunat poczynit kilka ustalen o charakterze formalnoprawnym,

warunkujgcych dopuszczalnos$¢ i zakres orzekania w rozpatrywanej sprawie.

1.1. Wymogi formalne skargi konstytucyjnej.

W skardze konstytucyjnej zaskarzony zostal art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy z dnia
6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. z 2009 r. Nr 84,
poz. 712, ze zm.; dalej: ustawa o polityce rozwoju) w zakresie, w jakim nakazuje sgdowi
administracyjnemu pozostawienie bez rozpatrzenia skargi na informacj¢ o negatywnym
wyniku procedury odwolawczej przewidzianej w systemie realizacji programu
operacyjnego (dalej: skarga na informacj¢), bez mozliwosci uprzedniego wezwania
do uzupehienia brakéw w zakresie dokumentacji czynigcej skarge kompletng
w rozumieniu przepisow ustawy o polityce rozwoju. Skarzaca zarzuca tej regulacji
naruszenie art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Skarga konstytucyjna jest srodkiem ochrony wolnosci i praw podmiotowych,
inicjujagcym tzw. konkretng kontrole konstytucyjnosci. Zgodnie z orzecznictwem
Trybunalu przedmiotem skargi moze by¢ wylacznie norma prawna, ktéra stanowila
podstawe ostatecznego rozstrzygni¢cia, naruszajacego prawa lub wolnosci skarzacego.

Zaskarzony art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy o polityce rozwoju stanowi, ze wniesienie skargi
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niekompletnej powoduje pozostawienie jej bez rozpatrzenia. W sprawie skarzacej
podstawg postanowienia z 19 maja 2011 r, sygn. akt II GSK 813/11, w ktérym
NSA oddalit jej skarg¢ kasacyjna, byl wprawdzie art. 184 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270; dale;:
p-p-s.a.), jednak to wlasnie art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy o polityce rozwoju zdeterminowat
w sensie normatywnym tre$¢ tego postanowienia w aspekcie, w ktérym skarzaca upatruje
naruszenia przystugujacego jej prawa do sadu. W uzasadnieniu postanowienia NSA
wskazal bowiem, ze sad pierwszej instancji prawidlowo zastosowat art. 30c ust. 5 pkt 2
ustawy o polityce rozwoju, pozostawiajagc bez rozpoznania skarge ze wzgledu na jej
niekompletnosé. W rozpatrywanej sprawie wymog, ze przedmiotem skargi konstytucyjne;j
moze by¢ wylacznie przepis, ktory stanowil podstawe ostatecznego rozstrzygniecia
w sprawie skarzacej, zostal zatem spelniony.

Kolejny problem formalny zwigzany jest z tym, ze z literalnego brzmienia art. 30c
ust. 5 pkt 2 ustawy o polityce rozwoju nie wynika wprost wylgczenie mozliwosci
wezwania przez sad skladajacego skarge do jej uzupelnienia. Norma wynikajgca z tego
przepisu stanowi jedynie, ze wniesienie skargi niekompletnej powoduje pozostawienie jej
bez rozpatrzenia. Skutek w postaci niewezwania skarzacej do uzupelnienia skargi wynika
z tresci wydanego w jej sprawie postanowienia WSA w Warszawie z 16 marca 2011 r.
Problem podniesiony w skardze dotyczy zatem sfery stosowania prawa, ktora,
co do zasady, nie podlega kontroli i ocenie Trybunatlu. Wyjatkiem od tej zasady jest
sytuacja, w ktorej tres¢ przepisu zostala uksztaltowana wskutek jednolitej, powszechnej
istalej wykladni sadowej. W ocenie Trybunatlu, w rozpatrywanej sprawie mamy
do czynienia wlasnie z takg sytuacj3. WSA w Warszawie, dokonujac interpretacji
zakwestionowanego przepisu, powolal si¢ na ,bogate orzecznictwo w tym przedmiocie”
NSA, z ktérego jednoznacznie wynika, ze braki w zakresie kompletnosci dokumentacji
zalgczanej do skargi na informacje o negatywnym wyniku procedury odwolawczej maja
charakter nieusuwalny i nie podlegajg usuni¢ciu (uzupelnieniu) na wezwanie sadu,
w zwigzku z czym wniesienie skargi niekompletnej powoduje pozostawienie jej
bez rozpatrzenia na podstawie art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy o polityce rozwoju. Stanowisko
to zostalo podtrzymane w postanowieniu NSA z 19 maja 2011 r., oddalajacym skarge
kasacyjng skarzacej. Trybunal uznal, ze takie rozumienie zakwestionowanego przepisu
zostalo powszechnie przyjete w praktyce sagdowej, w zwigzku z czym podlega kognicji

Trybunatu.
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1.2. Rozszerzenie zakresu skargi przez Rzecznika Praw Obywatelskich.

W rozpatrywanej sprawie Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik)
rozszerzyl wzorzec kontroli konstytucyjnej o art. 2 Konstytucji, formutujac zarzut,
ze art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy o polityce rozwoju z powodu niedookreslonosci pojecia
»hiekompletna skarga” narusza wynikajaca z tego przepisu zasad¢ przyzwoitej legislacji,
na ktoéra sklada sie¢ zasada okreslonosci przepiséw prawa, czyli wymég formutowania
przepisOw w sposob poprawny, precyzyjny i jasny.

Odnoszac si¢ do tak sformutowanego zarzutu, nalezy zwrdcié uwage, ze, zgodnie
Z art. 66 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), Trybunal Konstytucyjny nie moze orzekaé
o konstytucyjnosci przepisow niewskazanych jako przedmiot zaskarzenia w pi$mie
inicjujgcym postgpowanie w sprawie kontroli konstytucyjnej. W tym kontek$cie nalezy
podkresli¢, ze w rozpatrywanej sprawie Rzecznik nie zdecydowat si¢ na uczynienie uzytku
z wlasnego uprawnienia do zaskarzenia uregulowania zawartego w art. 30c ust. 5 pkt 2
ustawy o polityce rozwoju, lecz przylaczyl si¢ do wniesionej skargi konstytucyjnej
na podstawie art. 51 ust. 2 ustawy o TK.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunalu, jak slusznie zauwazyl Rzecznik
w pismie z 17 lipca 2012 r., prezentowane sg dwa stanowiska odnosnie do dopuszczalnosci
rozszerzenia przez Rzecznika, ktéry bierze udzial w postgpowaniu przez Trybunatem
w trybie art. 51 ust. 2 ustawy o TK, zakresu skargi konstytucyjnej. Ich analiza wskazuje,
ze co do zasady, Trybunal uznaje za dopuszczalne doprecyzowanie przez Rzecznika
wzorcOw kontroli powotanych w skardze konstytucyjnej, do ktérej sie przylacza.
Natomiast niedopuszczalne jest wnoszenie w tym trybie przez Rzecznika o ocene
zaskarzonej regulacji z punktu widzenia zupelnie innych wzorcéw kontroli (por. wyroki z:
11 wrzesnia 2001 r., sygn. SK 17/00, OTK ZU nr 6/2001, poz. 165, 20 listopada 2001 r.,
sygn. SK 19/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 253, 30 maja 2007 r., sygn. SK 68/06, OTK ZU
nr 6/A/2007, poz. 53, 26 czerwca 2008 r., sygn. SK 20/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 86).
W postepowaniu przed Trybunatem toczacym si¢ w sprawie konstytucyjnosci przepisu
zaskarzonego skarga konstytucyjna, zgodnie z art. 27 pkt 8 ustawy o TK, Rzecznik jest
bowiem uczestnikiem postepowania takim samym, jak pozostale podmioty wymienione
w tym przepisie, wyposazonym w analogiczny do tych podmiotéw zakres uprawnien.

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, w rozpatrywanej sprawie uzupelnienie
przez Rzecznika wskazanego przez skarzaca wzorca kontroli o art. 2 Konstytucji nie stanowi

zatem doprecyzowania podstawy kontroli w sprawie, ale jej niedopuszczalne rozszerzenie.
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1.3. Wyrok Trybunalu w sprawie o sygn. P 1/11.

W wyroku z 12 grudnia 2011 r.,, sygn. P 1/11 (OTK ZU nr 10/A/2011, poz. 115)
Trybunal uznal, ze 1) art. 5 pkt 11 ustawy o polityce rozwoju — przez to, ze dopuszcza
uregulowanie praw i obowigzkéw wnioskodawcéw w trakcie naboru projektéw
finansowanych z programu operacyjnego poza systemem Zrédet powszechnie
obowigzujacego prawa; 2) art. 30b ust. 1 zdanie pierwsze i ust. 2 tej ustawy w zakresie,
w jakim dopuszcza uregulowanie srodkéw odwotawczych przystugujacych wnioskodawcy
w toku postepowania o dofinansowanie z programu operacyjnego poza systemem Zrodet
powszechnie obowigzujacego prawa oraz 3) art. 30c ust. 1 tej ustawy w zakresie, w jakim
uzaleznia prawo do skorzystania ze skargi do sgdu administracyjnego od wyczerpania
$rodkéw odwolawczych przewidzianych w aktach niebedacych zrédtem powszechnie
obowigzujacego prawa — sg niezgodne z art. 87 Konstytucji. Trybunal orzekt,
ze zakwestionowane przepisy utracg moc obowigzujacg z uptywem 18 miesiecy od dnia
ogloszenia  wyroku.  Uzasadniajgc  odroczenie utraty mocy  obowigzujacej
przez zakwestionowane przepisy, Trybunal wskazal, ze dotychczasowe zasady korzystania
z procedury odwotawczej przewidzianej w systemie realizacji programéw operacyjnych
zostaly w praktyce utrzymane w odniesieniu do wszystkich wdrazanych regionalnych
programéw operacyjnych na lata 2007-2013. W aktualnym stanie prawnym brak jest zatem
podstaw do adekwatnej reakcji sgdéw administracyjnych w wypadku wznawiania postepowan
w zwigzku ze stwierdzong niekonstytucyjnoscia przepisow ustawy o polityce rozwoju.

Z uwagi na odroczenie utraty mocy obowiazujacej przez niekonstytucyjne
regulacje, wyrok ten nie ma wplywu na rozstrzygniecie zapadte w sprawie, w zwigzku

z ktorg zostala wniesiona rozpatrywana skarga konstytucyjna.

2. Skarga do sadu administracyjnego w Swietle ustawy o polityce rozwoju.

2.1. Uwagi ogoélne.

Przed omoéwieniem przepisow  bezposrednio  dotyczacych  problemu
podniesionego w skardze konstytucyjnej celowe jest przedstawienie ich kontekstu
normatywnego. Z uwagi na to, ze szczegétowa analiza regulacji dotyczacych programéw
operacyjnych oraz konkurséw organizowanych w celu ich realizacji zawarta jest
w powotanym wyzej wyroku Trybunatu o sygn. P 1/11, aktualnie Trybunal ograniczyt si¢
jedynie do wskazania najwazniejszych kwestii, majacych zwigzek z rozpatrywang sprawa.

Polityka rozwoju, zgodnie z definicjg zawartg w art. 2 ustawy o polityce rozwoju,
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to zespol wzajemnie powigzanych zadan podejmowanych i realizowanych w celu
zapewnienia trwalego i zrownowazonego rozwoju kraju, spdjnosci spoleczno-
gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki oraz
tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej. Ustawa
o polityce rozwoju okresla zasady prowadzenia tej polityki, podmioty ja prowadzace oraz
tryb wspdtpracy migdzy nimi. Polityke rozwoju prowadza Rada Ministréw, samorzady
wojewodztwa, powiatowy i gminny na podstawie strategii rozwoju za pomocg programow
(operacyjnych i rozwoju) i z wykorzystaniem $rodkéw publicznych. W ramach programéw
operacyjnych organizowane sg konkursy, stanowigce jedng z trzech metod wyboru
projektow dofinansowywanych ze $rodkéw unijnych (zob. art. 28 ust. 1 pkt 3 ustawy
o polityce rozwoju). Projekt, zgodnie z definicjg zawartg w art. 5 pkt 9 ustawy o polityce
rozwoju, to przedsiewziecie realizowane na podstawie decyzji lub umowy
o dofinansowanie zawieranej mi¢dzy beneficjentem (osobg fizyczng, prawng lub jednostka
organizacyjng nieposiadajgca osobowosci prawnej realizujacg projekt — zob. art. 5 pkt 1
ustawy o polityce rozwoju) a instytucjg zarzadzajgca, posredniczacg lub wdrazajaca
(podmioty odpowiedzialne za przygotowanie i realizacj¢ programu operacyjnego —
zob. art. 5 pkt 2-4 ustawy o polityce rozwoju).

Podstawe dofinansowania projektu stanowi umowa zawarta z beneficjentem.
Umowa jest zawierana zgodnie z systemem realizacji programu operacyjnego
w odniesieniu do projektu, ktory pozytywnie przeszedt wszystkie etapy jego oceny i zostal
zakwalifikowany do dofinansowania oraz ktérego dofinansowanie jest mozliwe w ramach
dostepnej alokacji na realizacj¢ poszczegdlnych dziatan i priorytetéw w ramach programu
operacyjnego. Wlasciwa instytucja odpowiedzialna za przygotowanie i realizacj¢ programu
operacyjnego pisemnie informuje wnioskodawce o wynikach oceny jego projektu
(zob. art. 30a ustawy o polityce rozwoju).

W sprawie, w zwigzku z ktéra wniesiono skarge konstytucyjng, skarzaca
opracowata projekt Wyréwnywanie szans edukacyjnych poprzez budowe przedszkola
z otwartq strefq edukacyjnqg i rekreacyjng na konkurs zorganizowany w ramach
Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewodztwa Mazowieckiego 2007-2013. Priorytet
VII — Tworzenie i poprawa warunkéw dla rozwoju kapitatu ludzkiego dla Dziatania 7.2 —
Infrastruktura stuzqgca edukacji i zlozyta wniosek o jego dofinansowanie do Mazowieckiej
Jednostki Wdrazania Programéw Unijnych. Jej projekt nie przeszedl pomyslnie etapu oceny

merytorycznej i nie zostat skierowany do dofinansowania.
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2.2. Procedura odwolawcza od negatywnej oceny projektu.

Zasadnicza reforma procedury odwotawczej w zakresie projektow konkursowych,
przede wszystkim dajagca mozliwo$¢ wnoszenia skarg do sadu administracyjnego w tej
kwestii, weszla w zycie 20 grudnia 2008 r. i jest efektem uchwalenia ustawy z dnia
7 listopada 2008 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wdrazaniem funduszy
strukturalnych i Funduszu Spdjnosci (Dz. U. Nr 216, poz. 1370). W poprzednim stanie
prawnym procedura odwolawcza na etapie przedsadowym byla uregulowana w art. 30
ustawy o polityce rozwoju oraz w wytycznych Ministra Rozwoju Regionalnego w zakresie
procedury odwolawczej dla wszystkich programdéw operacyjnych. W art. 37 ustawy
o polityce rozwoju wylaczone bylo stosowanie przepiséw ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071,
ze zm.; dalej: k.p.a.) i przepisow z zakresu sadownictwa administracyjnego na etapie
ubiegania si¢ i udzielania dofinansowania, co oznaczalo, ze na etapie kontroli sagdowej
wlasciwe w tych sprawach byty sady powszechne — sady cywilne.

Aktualnie (od 20 grudnia 2008 r.), zgodnie z art. 30b ustawy o polityce rozwoju,
po otrzymaniu informacji o negatywnej ocenie projektu wnioskodawca moze wnies$é
srodki odwolawcze przewidziane w systemie realizacji programu operacyjnego,
w terminie, trybie i na warunkach tam okreslonych, przy czym system musi uwzglednia¢
co najmniej jeden $rodek odwolawczy. O mozliwosci wniesienia srodka zaskarzenia wraz
ze wskazaniem terminu jego wniesienia wnioskodawca musi by¢ pouczony w informacji
o negatywnej ocenie projektu. Nie podlegaja rozpatrzeniu $rodki odwotawcze wniesione,
mimo prawidlowego pouczenia, po terminie, W sposéb sprzeczny z pouczeniem
lub do niewlasciwej instytucji. O wynikach procedury odwotawczej wiasciwa instytucja
informuje wnioskodawc¢ na piSmie wraz z pouczeniem o mozliwosci wniesienia skargi
do wojewodzkiego sadu administracyjnego. Warto podkresli¢, ze ustawodawca postanowil,
ze informacje otrzymywane przez wnioskodawce dotyczace oceny jego wniosku, a takze
w trakcie trwania procedury odwolawczej, nie stanowia decyzji administracyjnej (art. 30g
ustawy o polityce rozwoju). Po wyczerpaniu $rodkéw odwolawczych i po otrzymaniu
informacji o negatywnym wyniku procedury odwotawczej wnioskodawca moze w tym
zakresie wnie$¢ skarge do WSA na zasadach okre$lonych w art. 30c ustawy o polityce
rozwoju (o szczegélach w dalszej czgéci uzasadnienia). Na podstawie art. 30d ustawy
opolityce rozwoju wnioskodawcy oraz wlasciwej instytucji posredniczacej
lub zarzadzajacej przystuguje takze prawo wniesienia skargi kasacyjnej do NSA w terminie

14 dni od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia WSA. Procedura odwotawcza, zgodnie z art. 30f
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ustawy o polityce rozwoju, nie wstrzymuje zawierania umow z wnioskodawcami, ktérych
projekty zostaty zakwalifikowane do dofinansowania.

W tym miejscu nalezy przypomnieé, ze Trybunat w wyroku o sygn. P 1/11 uznal
za niekonstytucyjne te przepisy ustawy o polityce rozwoju, ktoére dopuszczaja
uregulowanie praw i obowigzkéw wnioskodawcow w trakcie naboru projektéw
finansowanych z programu operacyjnego oraz uregulowanie Srodkéw odwolawczych
przystugujagcych wnioskodawcom w trakcie postgpowania poza systemem zrodel prawa
powszechnie obowiazujacego. To samo dotyczy uzaleznienia prawa do skorzystania
zeskargi do sadu administracyjnego od wyczerpania Srodkéw odwotawczych
przewidzianych w aktach niebedacych Zrédlem powszechnie obowigzujacego prawa.
Regulacje te utracg moc obowigzujaca po uplywie osiemnastu miesigcy od ogloszenia

powotanego wyroku w Dzienniku Ustaw.

2.3. Skarga do sadu administracyjnego w ustawie o polityce rozwoju.

Na podstawie art. 30c ust. 1 ustawy o polityce rozwoju skarga do sadu
administracyjnego moze by¢ wniesiona na podstawie art. 3 § 3 p.p.s.a. Przepis ten,
rozszerzajac przedmiotowy zakres kontroli sadéw administracyjnych, przewiduje,
ze orzekajg one takze w sprawach, w ktoérych przepisy ustaw szczegdlnych przewiduja
sadowag kontrole, i stosujg $rodki okreslone w tych przepisach. Post¢gpowanie
sgdowoadministracyjne w ustawie o polityce rozwoju zostalo unormowane w szczegdlny
sposob, odmienny od trybu uregulowanego w p.p.s.a. Przepisy ustawy o polityce rozwoju
stanowig zatem lex specialis w stosunku do przepiséw p.p.s.a. Zgodnie z art. 30e ustawy
o polityce rozwoju w zakresie nieuregulowanym w tej ustawie do postgpowania przed
sagdami administracyjnymi stosuje si¢ odpowiednio przepisy p.p.s.a. okreslone dla aktow
lub czynnosci, o ktéorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 z wylaczeniem art. 52-55, art. 61 § 3-6,
art. 115-122, art. 146, art. 150 i art. 152 p.p.s.a. Przepis ten zawiera dwie normy. Pierwsza
przewiduje, ze przed sadem stosuje si¢ odpowiednio art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., wigc Ze nie
mamy do czynienia z kontrolg innych niz decyzje lub postanowienia aktéw lub czynnosci
z zakresu administracji publicznej dotyczacych uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych
z przepiséw prawa. Druga norma wymienia przepisy, ktore nie majag w tym postgpowaniu
zastosowania. Wylgczone zostaly przepisy normujace procedur¢ wnoszenia skargi (art. 52-55
p.p.s.a.), ograniczono mozliwo$¢ wstrzymania wykonania rozstrzygniecia, przyznajac je
wylgcznie organowi, eliminujgc zarazem uprawnienia sagdu w tym zakresie (art. 61 § 3-6

p.p.s.a.), wylaczono postgpowanie mediacyjne i uproszczone (art. 115-122 p.p.s.a.),
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art. 146 p.p.s.a., stanowigcy podstawe orzeczen sgdu w zakresie czynnosci wskazanych
w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. oraz mozliwos¢ uchylenia lub stwierdzenia bezskutecznosci aktu
lub czynnosci w wypadku uwzglednienia skargi (art. 150 p.p.s.a.) i okre$lenia przez sad
w razie uwzglednienia skargi, czy i w jakim zakresie zaskarzony akt lub czynnos$¢ nie
moga by¢ wykonane (art. 152 p.p.s.a.). Te dwie normy znaczaco modyfikujg postepowanie
sgdowe 1 komplikuja je poprzez nakladanie si¢ na siebie dwodch regulacji
(zob. M. Szubiakowski, Postgpowanie w sprawie rozdzialu srodkéw w ramach polityki
rozwoju oraz sqdowa kontrola w tych sprawach, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” nr 4/2009, s. 36 i n.; postanowienie NSA z 11 stycznia 2011 r.,
sygn. akt II GSK 1422/10, Lex nr 742885). Gléwny problem wynika z ubogiej regulacji
postepowania przed sadem administracyjnym, ktéra zawiera si¢ jedynie w art. 30c-30e
ustawy o polityce rozwoju, nakazujacej jednoczesnie w nieuregulowanym zakresie
odpowiednio stosowaé przepisy p.p.s.a. i dodatkowo wykluczajac niektore uregulowania
tej ustawy. Odpowiednie stosowanie przepisOw polega za$ na tym, ze niektére z nich
sg stosowane wprost, inne ulegaja modyfikacji, a jeszcze inne w ogble nie mogag
by¢ stosowane, co jest efektem niezbednej ich adaptacji do zasadniczych celow i form
postepowania uregulowanego w ustawie o polityce rozwoju. To znaczy, ze zakres
wylaczen wskazany w art. 30e ustawy o polityce rozwoju nie jest zamknigty i z uwagi
na specyfike postepowania w sprawie przyznania dofinansowania wylgczone bedzie
stosowanie jeszcze innych przepiséw p.p.s.a. (zob. np. wydane w sprawie skarzacej
postanowienie NSA z 19 maja 2011 r., sygn. akt II GSK 813/11).

W zwiazku z powyzszym wprowadzone w art. 30c ustawy o polityce rozwoju
szczegolne regulacje dotyczace skargi do WSA na informacj¢ wylaczaja, jako lex specialis,
stosowanie w tym zakresie przepisoOw p.p.s.a. Wnioskodawca moze zatem wnies¢ skarge
do WSA po wyczerpaniu srodkéw odwotawczych przewidzianych w systemie realizacji
programu operacyjnego i po otrzymaniu informacji o negatywnym wyniku procedury
odwotawczej. Tres¢ art. 30c ust. 1 w zwigzku z art. 30b ustawy o polityce rozwoju
przesadza, ze skarga przyshuguje wylacznie od negatywnej oceny procedury odwolawczej,
bedacej efektem negatywnej oceny projektu aplikujagcego do dofinansowania. Tym samym
nie przysluguje na informacj¢ o pozytywnej ocenie projektu, a takze na informacje
o pozytywnym wyniku procedury odwotawczej (zob. M. Kojto, Wybrane problemy
sgdowej kontroli redystrybucji Srodkéw unijnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego”, nr 4/2010, s. 50). Skarge nalezy wnie$¢ w terminie 14 dni od dnia

otrzymania informacji bezposrednio do wlasciwego WSA (art. 30c ust. 2 in principio
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ustawy o polityce rozwoju). Ustawa o polityce rozwoju skraca zatem termin wniesienia
skargi (art. 53 § 1 p.p.s.a. ustanawia dla skarzacego termin 30 dni od dnia dor¢czenia
rozstrzygniecia w sprawie) oraz wylacza przy wnoszeniu skargi posrednictwo
i autokontrole organu oceniajacego projekt (zasada w p.p.s.a. jest wnoszenie skargi
za posrednictwem organu, ktéry wydal zaskarzone rozstrzygnigcie; organ ten ma rowniez
mozliwo$¢ w zakresie swojej wlasciwosci uwzgledni¢ skarge w calosci do dnia
rozpoczecia rozprawy, zob. art. 54 p.p.s.a.). Wnioskodawca, zgodnie z powolanym
przepisem, ma obowiazek dolaczy¢ do skargi kompletng dokumentacj¢ w sprawie,
obejmujaca wniosek o dofinansowanie wraz z informacjg w przedmiocie oceny projektu,
kopie wniesionych $rodkéw odwotawczych oraz informacji, o ktérej mowa w art. 30b
ust. 4 ustawy o polityce rozwoju, tj. kopi¢ informacji o wynikach procedury odwolawczej
wraz z pouczeniem o mozliwosci wniesienia skargi do WSA. Skarga musi zosta¢ ponadto
nalezycie oplacona. Zakres obowigzkéw wymienionych w art. 30c ust. 2 ustawy o polityce
rozwoju nalezy oceniaé w kontekscie normy art. 30c ust. 5 ustawy o polityce rozwoju,
zgodnie z ktérg wniesienie skargi po terminie 14 dni, niekompletnej lub bez uiszczenia

optaty sadowej w tym terminie powoduje pozostawienie jej bez rozpatrzenia.

2.3.1. ,,Skarga niekompletna” a , kompletna dokumentacja w sprawie”.

Zakwestionowany w rozpatrywanej sprawie art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy o polityce
rozwoju byl podstawa postanowienia WSA, ktéry pozostawil bez rozpatrzenia skarge
skarzagcej z uwagi na jej niekompletno$¢é. Zakwestionowana regulacja jest przedmiotem
licznych orzeczen sagdéw administracyjnych w zwigzku z watpliwos$ciami na tle uzytego
przez ustawodawce pojecia ,,skargi nieckompletnej”. W orzecznictwie wskazuje si¢, w tym
rOwniez w orzeczeniach wydanych w sprawie skarzacej, ze ustawodawca wprawdzie nie
precyzuje w art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy o polityce rozwoju poj¢cia skargi niekompletne;j,
jednakze w art. 30c ust. 2 tej ustawy zawart sformulowanie, ze skarga wnoszona do sadu
administracyjnego musi zawiera¢ kompletng dokumentacj¢ wymieniong w tym przepisie.
Prowadzi to do wniosku, ze ,niekompletnos¢” oznacza braki w zakresie dokumentacji,
o ktorej mowa w art. 30c ust. 2 zdanie pierwsze ustawy o polityce rozwoju. Innymi stowy
kompletnos¢ skargi odnosi si¢ do kompletnosci dokumentacji, ktdra zostala szczegétowo
okreSlona przez wustawodawce w powolanym przepisic (zob. postanowienia:
WSA w Warszawie z 16 marca 2011 r., sygn. akt V SA/Wa 264/11, Lex nr 1099107,
NSA z 6 stycznia 2010 r., sygn. akt II GSK 1057/09, ONSAiWSA nr 3/2011, poz. 54,
NSA z 13 stycznia 2011 r., sygn. akt II GSK 1464/10, Lex nr 742891).
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Na tym tle w orzecznictwie sadéw administracyjnych problematyczna jest
kwestia, czy katalog dokumentéw okreslony w art. 30c ust. 2 ustawy o polityce rozwoju
ma charakter zamkniety, tzn. wskazuje wyczerpujaco wszystkie dokumenty, ktéore musza
by¢ dotaczone do skargi, aby byta ona uznana za kompletng. W sprawie skarzacej skarga
zostala uznana bowiem za niekompletng, pomimo ze zawierala wszystkie dokumenty
wskazane w art. 30c ust. 2 ustawy o polityce rozwoju. WSA pozostawit jednak skarge
bez rozpatrzenia, gdyz skarzaca nie zalgczyla do niej kopii Kart Oceny Merytoryczne;j,
mimo ze z literalnego brzmienia art. 30c ust. 2 ustawy o polityce rozwoju nie wynika
obowigzek zalaczenia tego dokumentu. Analiza orzeczen sadéw administracyjnych
wskazuje, ze przewaza stanowisko, zgodnie z ktérym dokumenty wymienione
w powolywanym przepisie nie tworza zamknigtego katalogu. Dokumentacja jest
kompletna wtedy, kiedy stanowi calos¢, tzn. zawiera wszystkie dokumenty zlozone
przez strone, ktorymi dysponowaly organy oceniajace projekt, jak i rozpoznajace Srodki
odwotawcze, oraz dokumenty pochodzace od organu, a dorgczone stronie. Sady
argumentujg, ze ustanowiony w ustawie o polityce rozwoju obowigzek zlozenia skargi
bezposrednio do sadu administracyjnego wprowadzil odstepstwo nie tylko od zasady,
ze skarge wnosi si¢ za posrednictwem organu, ktéry wydal zaskarzone rozstrzygnigcie,
lecz takze wylaczyl obowigzek organu wynikajacy z art. 54 § 2 p.p.s.a. przekazania skargi
wraz z aktami administracyjnymi sprawy. W konsekwencji sad rozpoznaje sprawe tylko
na podstawie dokumentacji zlozonej przez skarzacego, ktéra zastepuje akta
administracyjne. Tak wigc dokumentacja ta musi byé na tyle kompletna, zeby umozliwilta
sagdowi  kontrole dziatan podjetych przez organy (jednostki) upowaznione
do podejmowania rozstrzygni¢¢ (tak m.in. w sprawie skarzacej w postanowieniu WSA
w Warszawie o sygn. akt V SA/Wa 264/11, takze NSA w postanowieniach z: 9 lutego
2011 r., sygn. akt II GSK 107/11, Lex nr 1071035, 19 stycznia 2012 r., sygn. akt II GSK
2300/11, Lex nr 1110161). W szczegdlnosci w orzecznictwie wskazuje si¢ na obowigzek
zalgczenia do skargi zalgcznikéw do wniosku o dofinansowanie — w art. 30c ust. 2 ustawy
o polityce rozwoju mowa jest jedynie o wniosku o dofinansowanie, jednak jesli do takiego
wniosku zostaly zalagczone dodatkowe zalaczniki, to one takze powinny zostaé zalaczone
do skargi (zob. np. postanowienia NSA z: 15 wrzesnia 2011 r., sygn. akt II GSK 1816/11,
Lex nr 1068851, 24 sierpnia 2010 r., sygn. akt II GSK 864/10, Lex nr 742947, 9 grudnia
2010 r., sygn. akt II GSK 1391/10, Lex nr 742872). Watpliwosci wywoluje takze kwestia,
ktére dokumenty powinny zostaé¢ zlozone w oryginale, a ktére w kopiach. Z brzmienia

art. 30c ust. 2 ustawy o polityce rozwoju wynika, ze w oryginale powinien by¢ ztozony
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wniosek o dofinansowanie wraz z informacja w przedmiocie oceny projektu,
zas w kopiach mogg by¢ wniesione srodki odwolawcze oraz informacja, o ktérej mowa
w art. 30b ust. 4 tej ustawy. Tym samym jesli skarzacy dolaczyt do skargi kopie informacji
0 ocenie projektu, nie mozna uzna¢, ze ztozona dokumentacja byla kompletna (tak NSA
w postanowieniu z 11 marca 2011 r., sygn. akt II GSK 306/11, Lex nr 783880). Poglad
przeciwny wyrazit NSA m.in. w postanowieniach z: 18 maja 2011 r., sygn. akt II GSK
786/11, Lex nr 992437 oraz 30 wrzesnia 2010 r., sygn. akt II GSK 1051/10, ONSAiWSA
nr 5/2011, poz. 97.

Drugi kierunek w orzecznictwie sadéw administracyjnych, zgodnie z ktérym
jedynymi wymaganymi dokumentami, ktdre stanowig o kompletnosci skargi, sg te
wymienione w art. 30c ust. 2 ustawy o polityce rozwoju, oparty jest na zalozeniu,
ze przepisy o pozostawieniu skargi bez rozpatrzenia musza by¢ interpretowane Scisle,
gdyz ich zastosowanie pozbawia stron¢ mozliwosci sagdowej kontroli kwestionowanego
rozstrzygniecia. Strona musi mie¢ pelna §wiadomos¢ wymogéw formalnych skargi i nie
moze by¢ narazona na to, aby jakakolwiek niejasno$¢ byla interpretowana na jej
niekorzy$¢ (zob. np. postanowienia NSA z: 10 sierpnia 2011 r., sygn. akt II GZ 381/11,
Lex nr 1068918, 28 czerwca 2011 r., sygn. akt Il GSK 1153/11, Lex nr 844582, 22 lutego
2011 r., sygn. akt I GSK 211/11, Lex nr 1071095).

2.3.2. Niekompletnos¢ skargi a braki formalne skargi.

Kolejna watpliwo$¢ pojawiajaca si¢ na tle art. 30c ust. 5 pkt 2 w zwigzku
z art. 30c ust. 2 ustawy o polityce rozwoju to, czy skarga niekompletna to rowniez skarga
niespetniajagca wymogoéw formalnych przewidzianych dla pism procesowych w p.p.s.a.
Nie ulega bowiem watpliwosci, ze oprécz wymagan przewidzianych w art. 30c ust. 2
ustawy o polityce rozwoju odnosnie do kompletnosci skargi, skarga do WSA winna czynié
zado$¢ ogdélnym wymaganiom pisma w postepowaniu sgdowoadministracyjnym,
wymienionym w art. 46 i art. 47 p.p.s.a., oraz wymaganiom dotyczgcym kwalifikowanego
pisma, jakim jest skarga, okreslonym w art. 57 § 1 p.p.s.a. Stosowanie wymienionych
regulacji wynika z oméwionej juz zasady odpowiedniego stosowania przepiséw p.p.s.a.
wobec braku odmiennej regulacji w ustawie o polityce rozwoju. Skarga zatem powinna
zawiera¢ m.in. oznaczenie sgdu, imi¢ i nazwisko lub nazwe stron, ich przedstawicieli
ustawowych 1 pelnomocnikéw, wskazanie zaskarzonego aktu, oznaczenie organu,
okreslenie naruszenia prawa lub interesu prawnego. Przepisy o postgpowaniu

sagdowoadministracyjnym przewiduja, ze je$li pismo strony nie moze otrzymac
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prawidlowego biegu wskutek niezachowania warunkéw formalnych, przewodniczacy
wzywa stron¢ o jego uzupelnienie lub poprawienie w terminie siedmiu dni pod rygorem
pozostawienia pisma bez rozpoznania (zob. art. 49 p.p.s.a.). W odniesieniu do
kwalifikowanego pisma procesowego, jakim jest skarga, art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a.
przewiduje jej odrzucenie, jesli braki formalne nie zostaly uzupetnione w terminie.

Z bogatego orzecznictwa sadow administracyjnych w tym zakresie wynika
jednolite stanowisko, ze braku dokumentacji, o ktdrej mowa w art. 30c ust. 2 ustawy
o polityce rozwoju, nie mozna utozsamia¢ z brakami formalnymi skargi, podlegajgcymi
uzupehieniu na wezwanie sadu. Wyktadnia art. 30c ust. 2 ustawy o polityce rozwoju
prowadzi do wniosku, ze skarga niekompletna, to skarga niespelniajgca wymogoéw
przewidzianych w tym przepisie. W wypadku gdy skarga nie zawiera kompletnej
dokumentacji w rozumieniu tego przepisu, jak tez nie zostala optacona w terminie
whniesienia skargi, niedopuszczalne jest wzywanie skarzacego do usuniecia takich brakow
isad ma obowigzek wydaé postanowienie o pozostawieniu skargi bez rozpatrzenia.
Tym samym skarga jako pismo procesowe naruszajgce wymagania okreslone w art. 46,
art. 47 i art. 57 § 1 p.p.s.a. nie jest niekompletna w rozumieniu art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy
o polityce rozwoju. Niespetnienie ogélnych wymogéw formalnych przewidzianych
w powotanych przepisach p.p.s.a. (np. gdy skarga jest niepodpisana, nie dotaczono do niej
pelnomocnictwa) powoduje, ze przewodniczacy wzywa do ich uzupelnienia
lub poprawienia w terminie siedmiu dni pod rygorem odrzucenia skargi. Jak stwierdzit
WSA w Warszawie w postanowieniu z 16 marca 2011 r. wydanym w sprawie skarzacej,
»,wezwanie jest instytucja jaka sad stosuje wylacznie do uzupetnienia brakéw formalnych
skargi, za§ niekompletno$¢ dokumentacji (...) nie stanowi braku formalnego skargi”.
Zgodnie z postanowieniem NSA z 29 pazdziernika 2010 r., sygn. akt II GSK 1256/10,
Lex nr 742849, z uwagi na to, ze kwestia kompletnosci skargi oraz skutkéw braku tej
kompletnosci zostata kompleksowo uregulowana w ustawie o polityce rozwoju, nie ma
w tej sytuacji mozliwosci zastosowania art. 49 p.p.s.a. w celu uzupetnienia tego rodzaju
brakow (zob. takze np. postanowienia NSA z: 29 lipca 2009 r., sygn. akt II GSK 568/09,
Lex nr 552767, 25 listopada 2009 r., sygn. akt II GSK 916/09, Lex nr 587130, 6 stycznia
2010 r., sygn. akt II GSK 1057/09).

2.4. Podsumowanie.
Celem przyjetego przez ustawodawcg sposobu regulacji zaskarzania do sgdu

administracyjnego dokonanej przez wlasciwe instytucje oceny projektow ubiegajgcych sie
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o dofinansowanie byla potrzeba zapewnienia sprawnego oraz w miare szybkiego
dokonywania rozdzialu s$rodkéw przeznaczonych na ten cel, a programowanych
w ograniczonych czasowo ramach. W uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie niektorych
ustaw w zwigzku z wdrazaniem funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci
(druk nr 950/VI kadencja) podkreslono, ze ,,w interesie wszystkich, zaréwno Instytucji
Zarzadzajagcych odpowiadajacych za prawidlowe i sprawne wdrazanie programéw
operacyjnych oraz jak najpelniejsza absorpcj¢ $rodkdéw przeznaczonych na ten cel,
jak 1 w interesie wnioskodawcoéw — tych, ktérzy bedg korzysta¢ z procedury odwotawczej
i tych, ktérzy w wyniku pozytywnej oceny projektu bedg mogli bezposrednio zawrzeé
umowe o dofinansowanie, jest, aby procedura odwotawcza byla mozliwie najmniej
sformalizowana, spdjna z systemem realizacji programu operacyjnego oraz szybka
i sprawna”. Stuzyé maja temu kroétkie terminy zlozenia skargi (14 dni) oraz kroétkie terminy
przeprowadzenia postgpowania sadowego (zgodnie z art. 30c ust. 4 ustawy o polityce
rozwoju sad rozstrzyga sprawe w terminie 30 dni od dnia wniesienia skargi). Szybkos¢
i sprawno$¢ postgpowania ma by¢ takze zapewniona przez szczegdlnie rygorystyczne
uregulowania co do sposobu wniesienia skargi, polegajace na nalozeniu na strong
obowiazku szybkiego opracowania skargi, skompletowania jej i wniesienia bezposrednio
do sadu. Nieprawidlowe wywigzanie si¢ z ktéregokolwiek z tych obowiazkéw powoduje
pozostawienie skargi bez rozpatrzenia, czyli w istocie odbiera stronie mozliwo$¢ zbadania

przez sad, czy ocena projektu zostala przeprowadzona w sposéb zgodny z prawem.

3. Sprawiedliwos¢ proceduralna a formalizm procedury w orzecznictwie
Trybunalu.

W rozpatrywanej sprawie skarzaca zarzuca, ze uksztaltowana przez ustawodawce
procedura charakteryzuje si¢ bezwzglednym, nadmiernym i nieznajdujacym
konstytucyjnego umotywowania formalizmem, co powoduje naruszenie jej
konstytucyjnego prawa do sagdu w aspekcie rzetelnej i sprawiedliwej procedury.

Powotany jako wzorzec kontroli art. 45 ust. 1 Konstytucji statuuje prawo do sadu,
ktére Trybunat Konstytucyjny wywiodt pierwotnie z zasady demokratycznego panstwa
prawnego, uznajac prawo obywateli do sadu, w celu umozliwienia im obrony ich intereséw
przed niezawislym organem, kierujacym si¢ wylacznie obowigzujacym w panstwie
prawem, za jedno z jego fundamentalnych zatozen (zob. orzeczenia z: 7 stycznia 1992 r.,
sygn. K 8/91, OTK z 1992 r., cz. 1, poz. 5; 25 lutego 1992 r., sygn. K 3/91, OTK z 1992 r.,
cz. 1, poz. 1; 8 kwietnia 1997 r., sygn. K 14/96, OTK ZU nr 2/1997, poz. 16). Na tresé
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prawa do sadu, wyrazong aktualnie w art. 45 ust. 1 Konstytucji, inspirowang zaréwno
pogladami doktryny, migdzynarodowymi standardami praw cztowieka zawartymi w art. 14
ust. 1 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych (Dz. U. z 1977 r.
Nr 38, poz. 167) oraz w art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.), jak tez
dotychczasowym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, sktada si¢ w szczegolnosci:
prawo dostepu do sadu (prawo uruchomienia procedury przed sadem jako organem
o okreslonej charakterystyce — niezaleznym, bezstronnym i niezawistym), prawo
do odpowiedniego  uksztaltowania procedury sadowej, zgodnie z wymogami
sprawiedliwosci i jawnosci, prawo do wyroku sadowego, a zatem prawo do uzyskania
wigzacego rozstrzygniecia danej sprawy przez sad oraz prawo do odpowiedniego
uksztaltowania ustroju i pozycji organéw rozpoznajagcych sprawy (zob. wyroki z:
9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 50; 13 maja 2002 r.,
sygn. SK 32/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 31; 28 lipca 2004 r., sygn. P 2/04, OTK ZU
nr 7/A/2004, poz. 72, 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, OTK ZU nr 9/A/2007,
poz. 108; 12 stycznia 2009 r., sygn. SK 2/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 1; 9 lutego
2010 r., sygn. SK 10/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 10, 7 grudnia 2010 r., sygn. P 11/09,
OTK ZU nr 10/A/2010, poz. 128). Jak podkresla si¢ w doktrynie prawa konstytucyjnego,
wyrazone w art. 45 ust. 1 Konstytucji prawo do sadu wystepuje jako jedno z praw
osobistych, ,jako prawo czlowieka gwarantujace jego godnos¢, wolnosciowy status,
poczucie bezpieczenstwa i stwarzajace swoiste odczucie przebywania pod opiekg prawa,
na ktorego strazy stojg sady” (zob. P. Sarnecki, komentarz do art. 45 Konstytucji,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod red. L. Garlickiego, tom 3,
Warszawa 2003). Prawo do sadu z art. 45 ust. 1 Konstytucji obejmuje zatem swym
zakresem nie tylko sytuacje, w ktorej jednostka moze zwrocié si¢ do sagdu w poszukiwaniu
ochrony jej praw i wolnosci w razie ich naruszenia. Jednostka ma prawo zwrdci¢ si¢
do sgdu takze wowczas, gdy potrzebuje definitywnego ustalenia swego statusu prawnego
i potwierdzenia przebywania pod opieka prawa. Takie ujecie prawa do sadu — jako jednego
z konstytucyjnych praw osobistych jednostki — wyraza jednoczes$nie zasad¢ dostgpnosci
sgdow. Znaczy ona, ze kazdy, kto poszukuje ochrony sadowej, powinien mie¢ zapewniony
wzglednie tatwy i prosty dostep do organéw ochrony prawne;.

Istotg sprawiedliwosci proceduralnej, zgodnie z orzecznictwem Trybunalu,
jest zapewnienie stronom mozliwosci korzystania z wszelkich praw 1 gwarancji

procesowych oraz zagwarantowanie rzetelnego i merytorycznego rozpatrzenia sprawy
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(zob. wyroki TK z: 12 grudnia 2006 r., sygn. P 15/05, OTK ZU nr 11/A/2006, poz. 171;
28 lipca 2004 r., sygn. P 2/04, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 72; 31 stycznia 2005 r.,
sygn. SK 27/03, OTK ZU nr 1/A/2005 r., poz. 8). Rozwijajac to ogdlne ujecie, Trybunat
wyréznil najwazniejsze elementy tej zasady: prawo strony do wystuchania, prawo do
informowania (ujawniania w sposob czytelny motywow rozstrzygnigcia, co ma zapobiegaé
jego dowolnosci i arbitralnosci), prawo do przewidywalnosci rozstrzygniecia oraz
umozliwienie wszechstronnego zbadania okolicznosci sprawy przez sad (zob. wyroki z:
14 czerwca 2006 r., sygn. K 53/05, OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 66; 2 kwietnia 2007 r.,
sygn. SK 19/06, OTK ZU nr 4/A/2007, poz. 37; 30 maja 2007 r., sygn. SK 68/06, OTK ZU
nr 6/A/2007, poz. 53; 26 lutego 2008 r., sygn. SK 89/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 7,
20 maja 2008 r., sygn. P 18/07, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 61). Zasada sprawiedliwosci
proceduralnej ma jednoczes$nie charakter uniwersalny — dotyczy wszystkich etapéw
i rodzajéw postepowania (zob. wyroki z: 31 marca 2005 r., sygn. SK 26/02, OTK ZU
nr 3/A/2005, poz. 29; 9 lutego 2010 r., sygn. SK 10/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 10,
12 lipca 2011 r., sygn. SK 49/08, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 55).

Zasada sprawiedliwosci proceduralnej nie ma charakteru absolutnego i moze
podlegaé ograniczeniom, ktore wyczerpujaco okresla art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przepis ten
formuluje kumulatywnie ujete przestanki dopuszczalnosci ograniczen korzystania
z konstytucyjnych praw i wolnosci. Sg to: ustawowa forma ograniczen, istnienie
w panstwie demokratycznym koniecznosci wprowadzenia ograniczen, funkcjonalny
zwigzek ograniczenia z realizacja wskazanych w tym przepisie wartosci (bezpieczenstwo
panstwa, porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
wolnosci i praw innych oséb) oraz zakaz naruszania istoty danego prawa lub wolnosci.
Granice ingerencji w konstytucyjne prawa i wolnosci wyznacza zatem zasada
proporcjonalnosci oraz koncepcja istoty poszczegdlnych praw i wolnosci.

W kontekscie dopuszczalnych ograniczen zasady sprawiedliwosci proceduralnej
nalezy widzie¢ roéwniez jej relacje z zasada formalizmu procesowego. Zagadnienia
zwigzane z formalizmem procesowym wielokrotnie stanowily przedmiot analizy
Trybunalu Konstytucyjnego, ktory badat, czy zwigkszenie formalizmu w imi¢ sprawnosci
i szybkosci postgpowania nie narusza konstytucyjnego prawa do sadu i rzeczywiscie stuzy
osiggni¢ciu zamierzonego celu. Istotne w kontekscie aktualnie rozpatrywanej sprawie
sg zwlaszcza poglady Trybunalu wyrazone przy okazji badania konstytucyjnosci srodkow
zaskarzenia w ramach procedury cywilnej w wyrokach z 20 maja 2008 r., sygn. P 18/07

i1 lipca 2008 r., sygn. SK 40/07 (OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 101), w ktérych Trybunat
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stwierdzil niekonstytucyjnos¢ przepisow przewidujacych odrzucenie przez sad,
odpowiednio, apelacji oraz skargi kasacyjnej sporzadzonej przez profesjonalnego
pelnomocnika, niespelniajacej okreslonych wymagan prawnych, bez wzywania
do usunigcia brakow. Problematyka granic formalizmu procesowego przejawiajgcego sie
w odrzucaniu pism bez wzywania do uzupetnienia brakéw (albo ich optacenia) pojawiata
si¢ jeszcze w innych wyrokach Trybunatu (zob. np. wyrok z 20 grudnia 2007 r.,
sygn. P 39/06, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 161, dotyczacy zwrotu nieoptaconego pisma
przedsigbiorcy niereprezentowanego przez profesjonalnego pelnomocnika bez wezwania
do uiszczenie oplaty; wyrok z 26 czerwca 2008 r., sygn. SK 20/07, OTK ZU nr 5/A/2008,
poz. 86, dotyczacy odrzucenia nieoplaconego pisma w sprawach gospodarczych, takze
wowczas gdy przedsigbiorca nie ma profesjonalnego pelnomocnika; wyrok z 17 listopada
2008 r., sygn. SK 33/07, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 154, dotyczacy odrzucenia
nieoplaconej apelacji sporzadzonej przez profesjonalnego pelnomocnika bez wezwania
do uiszczenia naleznej optaty; wyrok z 15 kwietnia 2009 r., sygn. SK 28/08, OTK ZU
nr 4/A/2009, poz. 48, dotyczacy braku mozliwosci usunigcia brakéw pisma wniesionego
przez profesjonalnego pelnomocnika w postgpowaniu nakazowym lub upominawczym
w sprawach gospodarczych, wyrok z 12 marca 2002 r, sygn. P 9/01, OTK ZU
nr 2/A/2002, poz. 14, dotyczacy odrzucenia bez wezwania do uzupelnienia brakéw pisma
wniesionego na urzgdowym formularzu).

Podsumowujgc poglady wyrazone w powotanych orzeczeniach, nalezy wskazaé,
ze, w ocenie Trybunalu, ustawodawca dysponuje stosunkowo szerokim zakresem swobody
ksztaltowania procedur sgdowych, w tym ustanawiania wymogéw formalnych, ktdre
zmierzajg do uproszczenia czy przyspieszenia procedur. Formalizm, pomimo Ze moze
ograniczy¢ swobod¢ co do tresci, formy czy terminéw, jest bowiem nieodzownym
elementem sprawnego i rzetelnego postgpowania, koniecznym ze wzgledu na inne
wartosci powszechnie szanowane w panstwie prawnym, jak w szczeg6lnosci
bezpieczenstwo prawne, zasada legalizmu czy zaufanie do prawa (zob. wyrok z 10 maja
2000 r., sygn. K 21/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 109). Nie znaczy to, ze swoboda
ustawodawcy w tym zakresie jest nieograniczona. Granice zaostrzania formalizmu
wyznacza m.in. brak mozliwosci osiagniecia zatozonego celu przez dane postepowanie.
W szczegllnosci naruszenie tych granic moze mie¢ miejsce w sytuacji braku
odpowiedniego roéwnowazenia mechanizméw procesowych. Trybunal podkreslat,
ze ustawodawca, zachowujgc zasadg, ze braki formalne $rodka odwotawczego skutkuja

jego odrzuceniem, powinien zrekompensowaé jej dotkliwo$é szansg usuniecia braku
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na wezwanie sgdu, takze wtedy gdy czynnosci dokonywane sa przez fachowych
pelnomocnikéw. Przepisy przewidujace odrzucenie srodka odwolawczego bez wzywania
do uzupelnienia brakow samoistnie nie naruszajg zasady sprawiedliwosci proceduralnej,
jednak skorelowanie wymogéw formalnych z jednoczesnym wylaczeniem obowiagzku sadu
wezwania do usuni¢cia brakéw nalezy uznaé za rozwigzanie niekonstytucyjne z uwagi
na nadmierne (nieproporcjonalne) nagromadzenie srodkéw dyscyplinujacych. W tym
kontekscie Trybunal zwracal uwagg, ze ustanowienie takich wymogdéw formalnych
wniesienia $rodka odwolawczego, ktére czynig korzystanie z niego nadmiernie
utrudnionym, jest posrednim naruszeniem prawa do sadu.

Trybunat odnosit sie¢ wielokrotnie do przestanki zapewnienia szybkosci
i sprawno$ci postepowania jako uzasadniajacej sformalizowanie danej procedury
i wylgczenie obowigzku sadu wzywania do uzupeilnienia brakoéw. Zwrécit uwage,
ze w sytuacji gdy szybko$¢ postgpowania jest jedyna wartoscia, jakga maja chroni¢ przepisy
zaostrzajace rygory procesowe, to nie jest to warto$¢, w imi¢ ktdrej mozna poswigcié
ochrone praw podmiotowych (zob. wyrok o sygn. P 9/01).

Trybunat Konstytucyjny w rozpatrywanej sprawie podziela wyzej przedstawione

poglady.

4. Ocena zarzutu naruszenia zasady sprawiedliwosci proceduralnej.

Skarga, o ktorej mowa w art. 30c ustawy o polityce rozwoju, jest zwyczajnym
$rodkiem zaskarzenia inicjujgcym postgpowanie sgdowoadministracyjne po zakonczeniu
procedury odwotawczej przewidzianej w systemie realizacji programu operacyjnego.
Zgodnie z powolywanym juz orzecznictwem Trybunatu ustawodawca ma dos¢ szerokg
swobode ksztaltowania procedur sadowych, w tym stanowienia wymogéw formalnych,
ktére zmierzaja do uproszczenia i przyspieszenia procedur. W ocenie Trybunatu, w sprawie
skargi na informacje, o ktérej mowa w art. 30c ustawy o polityce rozwoju, niewgtpliwie
istnieje potrzeba sformalizowania postgpowania sagdowoadministracyjnego uzasadniona
koniecznoscig zapewnienia sprawnego podziatu $rodkéw unijnych przeznaczonych
na dofinansowanie projektéw. Ustawodawca moze zatem narzuci¢ nawet surowe reguly
formalne dochodzenia praw przed sadem, o ile nie zamknie w ten sposéb realnego dostepu
do wymiaru sprawiedliwosci.

Oceniajgc wymagania formalne stawiane skardze na informacj¢ o negatywnym
wyniku procedury odwotawczej, Trybunal uznal, ze najistotniejsze znaczenie ma ocena

wymogu zamieszczenia w skardze kompletnej dokumentacji. Wymog ten, jak juz byto
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wskazane, ma przede wszystkim umozliwi¢ sadowi administracyjnemu merytoryczne
rozpatrzenie skargi w krétkim terminie 30 dni, okreslonym w art. 30c ust. 4 ustawy
o polityce rozwoju. Z tego powodu ustawa o polityce rozwoju naktada obowigzek
dostarczenia sgdowi kompletnej dokumentacji i wymienia ja w art. 30c ust. 2
(sg to wniosek o dofinansowanie wraz z informacja w przedmiocie oceny projektu, kopie
wniesionych srodkéw odwotawczych oraz informacji o wynikach przedsagdowej procedury
odwotawczej). Wymdg ten, w pelni uzasadniony, jesli chodzi o realizacje celow
postepowania, w ktérym zostal ustanowiony, nie méglby zosta¢ uznany za przejaw
nadmiernego formalizmu, stanowigcy naruszenie prawa do rzetelnej procedury, gdyby nie
to, ze niejasne jest, czy katalog dokumentéw wymienionych w art. 30c ust. 2 ustawy
o polityce rozwoju ma charakter zamknigty, to jest wyczerpujaco wskazuje, jakie
dokumenty muszg by¢ zatagczone do skargi, zeby zostata uznana za kompletna. Problem ten
znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie sagdéw administracyjnych, ktdre niejednolicie
traktujg katalog dokumentéw wymienionych w art. 30c ust. 2 ustawy o polityce rozwoju
(zob. punkt 2.3.1 tej czgsci uzasadnienia). Rozbieznosci w orzecznictwie dotyczg nie tylko
tego, czy do skargi nalezy dolaczy¢ inng (dodatkows) dokumentacje, niz wskazana
w powolanym przepisie, lecz takze tego, co z tej innej dokumentacji powinno zostaé
zalgczone, zeby skarga spelniala wymdg kompletnosci. Dotyczy to w szczegdlnosci
zalacznikow do dokumentéw. Niejasne jest ponadto, ktére dokumenty nalezy wnosié
woryginale, a ktéore w kopiach. A zatem, w ocenie Trybunatu, istota problemu
w rozpatrywanej sprawie jest niejasno$¢, co jest przedmiotem obowigzku zlozenia
kompletnej skargi — innymi slowy, co sklada si¢ na jej kompletnosé. Surowos$¢ sankcji
w postaci pozostawienia skargi bez rozpatrzenia bez uprzedniego wezwania
do uzupetnienia brakéw jest dlatego tak razaca, ze w istocie przewidziana jest
za niedopelnienie nieokreslonego przez ustawodawce obowiazku.

Surowo$¢ tej sankcji jest potggowana innymi jeszcze okoliczno$ciami
zwigzanymi z procedura ustanowiong w ustawie o polityce rozwoju.

Po pierwsze, zgodnie z art. 30c ust. 2 ustawy o polityce rozwoju wnioskodawca
wnosi skarge bezposrednio do wlasciwego WSA. Odstgpstwo od zasady przewidzianej
w p.p.s.a., zgodnie z ktoérg skarge wnosi si¢ za posrednictwem organu, ktéry wydat
kwestionowane rozstrzygnigcie, powoduje, ze to na skarzgcym spoczywa obowigzek
dostarczenia sadowi pelnej dokumentacji (tj. odpowiadajacej zawarto$ci akt sprawy
prowadzonej przez organ administracji). W ogélnym postepowaniu, zgodnie z art. 54 § 2

p.p.s.a., organ przekazuje skarge sadowi wraz z aktami sprawy i odpowiedzig na skarge
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w terminie trzydziestu dni od dnia jej wniesienia. W wyroku z 2 lipca 2009 r., sygn. akt
II1 SA/Op 147/09 (LexPolonica nr 2440009), WSA w Opolu wyrazil poglad, ze przepis
art. 54 § 2 p.p.s.a. wymaga przedstawienia sagdowi przez organ odwolawczy akt sprawy
administracyjnej. ,,Akta takie winny zawiera¢ wszystkie dokumenty odzwierciedlajace
kolejne czynnosci stron i organdéw obu instancji, w tym czynnosci formalne,
jak i merytoryczne podjete przez organy prowadzace postepowanie. Akta administracyjne,
w szczegOlnosci winny zawiera¢ komplet oryginalnych dokumentéw ulozonych
chronologicznie, ztagczonych i ponumerowanych oraz (...) karte przegladows, czyli spis
tre$ci. Brak spelnienia tych wymagan skutkuje tym, iz nie bedac w stanie wyjasni¢
nasuwajacych sie watpliwosci sad moze nie uzna¢ za udowodnione okolicznosci, na ktore
powotuje si¢ decyzja organu administracji publicznej”. Restrykcyjna interpretacja tego
obowigzku (warto wspomnieé, ze, zgodnie z art. 55 § 1 p.p.s.a., za jego niedochowanie
na organ, na wniosek strony, moze zosta¢ natozona grzywna, ponadto sad moze na zadanie
skarzgcego rozpozna¢ sprawe tylko na podstawie nadestanego odpisu skargi) dowodzi,
Ze przerzucenie go w ustawie o polityce rozwoju na skarzacego jest surowym warunkiem,
a od jego prawidlowej realizacji ustawodawca uzaleznil mozliwos¢ zbadania przez sad,
czy ocena projektu zostata przeprowadzona zgodnie z prawem.

Po drugie, krotki termin wniesienia skargi — 14 dni od dnia otrzymania informacji
o negatywnym wyniku oceny projektu — sprawia, ze praktycznie niemozliwe jest ponowne
jej zlozenie do sadu (z pelng dokumentacja), jesli zostanie ona pozostawiona
bez rozpatrzenia ze wzglgdu na niekompletnos¢.

Po trzecie, nie bez znaczenia jest okoliczno$é¢, ze skarga przewidziana w art. 30c
ust. 1 ustawy o polityce rozwoju jest zwyklym S$rodkiem odwotawczym, wnoszonym
po wyczerpaniu procedury przewidzianej w systemie realizacji programu operacyjnego.
Nie jest to zatem procedura nadzwyczajna, przy ksztaltowaniu ktdérej ustawodawcy
przystuguje wiekszy zakres swobody (por. wyroki o sygn. SK 68/06, SK 40/07 i SK 49/08).
W swoich orzeczeniach Trybunal uznawal za niedopuszczalne ograniczanie prawa
do rozpatrzenia sprawy przez sad drugiej instancji, tym bardziej zatem niedopuszczalne
sa regulacje, ktére prowadza do pozbawienia prawa do sagdu w ogéle.

Po czwarte, przy sporzadzeniu tej skargi nie obowigzuje przymus adwokacko-
radcowski, przewidziany w p.p.s.a. przy sporzadzaniu kwalifikowanych pism
procesowych, np. skargi kasacyjnej czy skargi o wznowienie postgpowania. Tymczasem
z orzecznictwa Trybunatlu jednoznacznie wynika, ze jesli braki formalne $rodka

odwotawczego skutkuja jego odrzuceniem, to ustawodawca powinien zrekompensowaé
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dotkliwos¢ tej sankcji szansg usuni¢cia braku na wezwanie sadu, takze wtedy
gdy czynnosci dokonywane sg przez fachowych pelnomocnikéw. Tym bardziej wigc
powinna mie¢ takg mozliwo$¢ strona dzialajaca bez pomocy profesjonalisty, od ktorej
trudno wymagaé, zeby znata orzecznictwo sagdéw administracyjnych w zakresie pojecé
»kompletna dokumentacja” czy ,.kompletna skarga”.

Po pigte, przyjmowany jednolicie w orzecznictwie sadéw administracyjnych
podzial na braki formalne skargi, ktdrych usuniecie jest mozliwe w trybie art. 48 § 2
lub art. 49 p.p.s.a., oraz niekompletnos¢ skargi w rozumieniu niekompletnosci dotgczone;j
do niej dokumentacji, skutkujgcg pozostawieniem jej bez rozpatrzenia bez uprzedniego
wezwania do uzupelnienia brakéw, nie stanowi o konstytucyjnosci tej regulacji. Nalezy
bowiem zgodzié si¢ ze skarzgca, ze braki w dokumentacji dofgczonej do skargi mogg by¢
potraktowane jako szeroko rozumiane braki formalne, od spelnienia ktérych uzalezniona
jest merytoryczna kontrola sadu. W szczegdlnosci za$ wymoég dolaczenia do skargi
kompletnej dokumentacji nie jest szczegdlnym wymogiem, przesadzajacym o istocie tej
skargi, ktorego nie mozna uzupeli¢ na wezwanie sadu (por. wyrok Trybunalu
o sygn. SK 49/08, w ktérym Trybunat uznal, ze regulacja k.p.c. przewidujaca odrzucenie
bez wezwania do usuniecia brakow skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia niespetniajagcej wymogu wskazania przepisu prawa, z ktérym
zaskarzone orzeczenie jest niezgodne, nie narusza prawa do sadu; Trybunal zaznaczyt
w uzasadnieniu, ze wymog wskazania przepisu prawa stanowi differentia specifica tej skargi,
pozwalajace na odroznienie jej od innych szeroko rozumianych srodkéw zaskarzenia).

Podsumowujgc dotychczasowe ustalenia, Trybunat stwierdzit, ze kwestionowana
w rozpatrywanej sprawie regulacja nie spelnia tym samym testu proporcjonalnosci z art. 31
ust. 3 Konstytucji. Mozna byloby uznaé za zgodne z Konstytucjag ustanowienie wymogu
dotaczenia przez skarzgcego do skargi na informacj¢ kompletnej dokumentacji, gdyby
przepisy nie pozostawialy zadnych watpliwosci co do tresci tego obowiazku. Skoro jest
to jednak obowigzek nieokreslony, to sankcja w postaci pozostawienia skargi
bez rozpatrzenia, bez mozliwos$ci uprzedniego wezwania strony przez sagd do uzupelnienia
brakujgcej dokumentacji, nieproporcjonalnie ogranicza konstytucyjne prawo do sadu.
Argumentem uzasadniajagcym wprowadzenie takiego ograniczenia przez ustawodawce jest
dazenie do przyspieszenia i usprawnienia post¢powania, ktérego celem jest sprawna
dystrybucja srodkéw unijnych. W ocenie Trybunatu, jest to cel zasadny, jednakze $rodki
przyjete do jego realizacji nie mogg prowadzi¢ do ograniczenia w zakresie korzystania

z konstytucyjnych praw i wolnosci. Szybko$¢ i sprawno$¢ postepowania nie sg bowiem
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wartosciami wymienionymi w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W rozpatrywanej sprawie Trybunat zwrécit ponadto uwage, ze przyspieszenie
1 usprawnienie postgpowania przez niestosowanie wezwania do uzupelnienia brakéw
w dolaczonej do skargi dokumentacji nie w kazdym wypadku zostanie osiggniete
ze wzgledu na to, ze jesli skarga nie bedzie spelniala wymogéw formalnych, o ktorych
mowa w art. 46, art. 47 i art. 57 § 1 p.p.s.a., to sad i tak musi wezwac skarzacego do jej
uzupetnienia lub poprawienia w terminie siedmiu dni, do czego zobowigzuje go art. 49
p.p-s.a. Nalezy ponadto zauwazyé, ze w razie uchybienia terminowi wniesienia skargi,
skarzacy moze wnioskowaé o jego przywrécenie — art. 30e ustawy o polityce rozwoju nie
wylacza bowiem stosowania przepisow dziatu III rozdzialu 6 p.p.s.a. — a tym samym
unikng¢ konsekwencji w postaci pozostawienia skargi bez rozpatrzenia (zob. takze
postanowienie NSA z 30 sierpnia 2011 r., sygn. akt II GSK 1691/11, Lex nr 1068839).
Ustawodawca wskazal zatem w art. 30c ust. 5 ustawy o polityce rozwoju trzy przyczyny
pozostawienia skargi bez rozpatrzenia, przy czym dwie z nich uczynil nieusuwalnymi
(tj. wniesienie skargi niekompletnej lub nieoptaconej w terminie).

Trybunal zwrécit réwniez uwagg, ze w ustawie o polityce rozwoju sa ustanowione
mechanizmy, ktére skutecznie przyczyniaja si¢ do przyspieszenia i usprawnienia
postgpowania, bez naruszania praw skarzacych. Zgodnie z art. 30f ustawy o polityce
rozwoju, wniesienie skargi nie wstrzymuje zawierania umoéw z wnioskodawcami, ktérych
projekty zostaly zakwalifikowane do dofinansowania. Na mocy art. 30e ustawy o polityce
rozwoju wylgczone za$ zostalo stosowanie art. 61 § 3 p.p.s.a. umozliwiajgcego sgdowi
wydanie postanowienia o wstrzymaniu wykonania w catosci lub cze¢sci zaskarzonego aktu.

W ocenie Trybunalu, sankcja przewidziana w art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy
o polityce rozwoju, polegajaca na pozostawieniu bez rozpatrzenia niekompletnej skargi,
bez wezwania do usunigcia brakow w zakresie kompletnosci dokumentacji, w sposéb
nieproporcjonalny ogranicza konstytucyjne prawo jednostki do sadu, w rezultacie
pozbawiajac ja tego prawa. Surowos¢ tej sankcji wynika za§ przede wszystkim
z nieokreslenia przez ustawodawce, co sklada si¢ na kompletno$¢ skargi i przerzucenia
obowigzku okreslenia tego obowigzku na skarzacych i sady, ktoérych stanowisko nie jest
wtej kwestii jednolite. Tym samym regulacja ta niweczy cel, jaki przy$wiecat
ustawodawcy przy wprowadzaniu mozliwosci zaskarzania do sadu informacji
o negatywnym wyniku procedury odwolawczej, ktérym bylo poddanie kontroli sgdu

legalnosci rozstrzygnie¢ organdw w tym zakresie.
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5. Skutki wyroku.

5.1. Po ogloszeniu sentencji w Dzienniku Ustaw utraci moc norma nakazujgca
pozostawienie bez rozpatrzenia niekompletnej skargi na informacj¢ o negatywnym wyniku
procedury odwotawczej bez uprzedniego wezwania przez sad do uzupelnienia brakow
w zakresie dokumentacji dolaczonej do skargii. Tym samym stwierdzenie
niekonstytucyjnosci art. 30c ust. 5 pkt 2 ustawy o polityce rozwoju w zakresie wskazanym
w sentencji nie oznacza, ze zniesiony zostal wymodg dotaczenia do skargi kompletnej
dokumentacji, o ktorej mowa w art. 30c ust. 2 ustawy o polityce rozwoju. Trybunat, majac
na wzgledzie konieczno$¢ zapewnienia sprawnosci i szybkosci postgpowan dotyczacych
redystrybucji $rodkéw unijnych, akceptuje sytuacj¢, w ktorej ustawodawca wprowadza
regulacje stanowigce odstgpstwa od 0golnych zasad postepowania
sgdowoadministracyjnego, takie jak obowigzek wniesienia przez wnioskodawce¢ skargi
bezposrednio do WSA wraz z kompletng dokumentacja, jednakze pod warunkiem, ze nie
odbywa sie to kosztem naruszenia konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki. Niniejszy
wyrok oznacza zatem, ze skutek w postaci pozostawienia bez rozpatrzenia nickompletnej
skargi nastgpi dopiero wowczas, gdy strona skarzaca nie uzupelni w terminie brakéw
w dokumentacji po uprzednim wezwaniu przez sad. Zastosowanie w tym zakresie znajda
ogllne przepisy p.p.s.a. W ocenie Trybunatu, rozwigzanie to nie zniweczy celu
ustawodawcy, jakim jest przyspieszenie i usprawnienie procedowania w tych sprawach.

Z uwagi na to, ze przepisy o skardze do sadu administracyjnego zawarte
w ustawie o polityce rozwoju stanowia lex specialis wobec ogélnej regulacji zawartej
w p.p.s.a., pozadane jest, w celu usunigcia wszelkich watpliwosci co do zakresu
zastosowania przepisow p.p.s.a. odnoszacych si¢ do uzupetniania brakéw formalnych pism

procesowych, aby ustawodawca zawart stosowng regulacj¢ w ustawie o polityce rozwoju.

5.2. Jesli za$ chodzi o mozliwo$¢ wznowien postgpowan na podstawie art. 190
ust. 4 Konstytucji w sytuacjach, gdy skargi na informacje o negatywnych wynikach
procedury odwotawczej nie zawieraly kompletnej dokumentacji i byly w zwigzku z tym
pozostawione przez WSA bez rozpoznania, to podlega ona pewnym ograniczeniom.
Ograniczenia te nie maja charakteru prawnego, lecz faktyczny — wynikaja bowiem
ze specyfiki postepowania, ktérego te skargi dotycza. W sytuacji gdy procedura
konkursowa zostala zakonczona (w tym m.in. zakonczyly prace i zostaly rozwigzane
komisje konkursowe oceniajagce poszczegllne projekty) i $rodki przeznaczone

na dofinansowanie zostaly rozdzielone pomiedzy beneficjentow, a czgsciowo juz wydane,
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nie istnieje mozliwo$¢ jej powtdrzenia. Wznowienie w takiej sytuacji jest zatem
niemozliwe z uwagi na nieodwracalnos¢ skutkow zastosowania zakwestionowanej
regulacji (por. wyroki z: 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5;
24 kwietnia 2007 r., sygn. SK 49/05, OTK ZU nr 4/A/2007, poz. 39; 24 pazdziernika
2007 r., sygn. SK 7/06). Trybunal w rozpatrywanej sprawie podziela tym samym
stanowisko wyrazone w powolywanym juz wyroku o sygn. P 1/11, ze ,,otwieranie na nowo
w takiej sytuacji skonsumowanych procedur konkursowych i ponowna ocena wszystkich
wnioskéw o finansowanie prowadzitaby do naruszenia konstytucyjnych praw podmiotow,
ktore uzyskaly finansowanie z programéw operacyjnych i w dobrej wierze z tego
finansowania skorzystaly. Tego typu rozwigzanie stanowiloby drastyczne naruszenie
zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa (por. art. 2
Konstytucji), ktérego nie mozna zaakceptowaé jako skutku ubocznego realizacji
niniejszego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego™.

W tym kontekscie warto dodaé, ze sady administracyjne rozpatrujg sprawy
zwigzane z toczacg si¢ procedura odwotawczg przewidziang w ustawie o polityce rozwoju
wylacznie z punktu widzenia zgodnosci przeprowadzonej oceny projektu z prawem, nie
za$ merytorycznie. Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sgdow
administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269, ze zm.) sady administracyjne sprawujg
kontrol¢ dzialalnosci administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem, jesli
ustawy nie stanowig inaczej. Art. 30c ust. 3 pkt 1 ustawy o polityce rozwoju potwierdza
t¢ zasade, stanowigc, ze w wyniku rozpatrzenia skargi sad moze jg uwzglednié,
stwierdzajgc, ze ocena projektu zostala przeprowadzona w sposéb naruszajgcy prawo,
przekazujac jednoczes$nie sprawe do ponownego rozpatrzenia przez wlasciwg instytucje
zarzadzajacg lub posredniczaca, co nie jest mozliwe w sytuacji, gdy postepowania

konkursowe zostaly zamknigte.

5.3. Powyzsze rozwazania odnosza si¢ takze do sytuacji skarzgcej. Niezaleznie
od powyzszego nalezy jednak podkreslié, ze o skutkach niniejszego wyroku
dla konkretnych spraw indywidualnych beda rozstrzyga¢ powolane do tego organy

na zasadach okres$lonych w przepisach wiasciwych dla danego postepowania.

5.4. Rozpatrujagc niniejszg sprawg, Trybunal dostrzegl inne jeszcze problemy
zwigzane z wnoszeniem skargi na negatywng oceng projektu. Bedgc zwigzany, stosownie
do tresci art. 66 ustawy o TK, granicami skargi konstytucyjnej, nie mogt o nich orzec,

jednak uwaza za wskazane zwr6cié¢ na nie uwage ustawodawcy.
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Pierwszy z nich dotyczy koniecznosci sprecyzowania w przepisach ustawy
o polityce rozwoju, co sktada si¢ na kompletna dokumentacje w sprawie, o ktérej mowi
art. 30c ust. 2 ustawy o polityce rozwoju. Nie moze bowiem istnie¢ norma naktadajaca
na adresatow nieokre$lony obowigzek, ktorego niedopelnienie sankcjonowane jest
pozostawieniem skargi — jako niekompletnej — bez rozpatrzenia.

Trybunal zwraca takze uwage, ze skutek w postaci pozostawienia skargi
bez rozpatrzenia dotyczy, zgodnie z art. 30c ust. 5 pkt 3 ustawy o polityce rozwoju, takze
skargi nieoplaconej w terminie. W $wietle orzecznictwa sadéw administracyjnych jest
to takze brak nieusuwalny. Tymczasem zgodnie z art. 220 § 1 p.p.s.a. w wypadku
nieoptacenia albo nienalezytego oplacenia pisma przewodniczacy wzywa wnoszacego,
aby pod rygorem pozostawienia pisma bez rozpoznania, uiscil optate w terminie siedmiu
dni od dnia dorgczenia wezwania. Dotyczy to takze pism wnoszonych
przez profesjonalnych petnomocnikéw procesowych. W ocenie Trybunalu, w s$wietle
standardéw wynikajgcych z jego orzecznictwa, w ustawie o polityce rozwoju konieczne
jest umozliwienie skarzacemu usunigcia nie tylko brakoéw formalnych skargi, w tym
zakresie jej kompletnosci, lecz réwniez jej brakow fiskalnych wynikajacych z jej

nienalezytego optacenia.

6. Projekt ustawy o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

Formulujgc  zalecenia dla ustawodawcy, Trybunal zwrécit uwage,
ze w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego zostal przygotowany projekt ustawy o zmianie
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, ktory zasadniczo je realizuje. Projekt ten
przede wszystkim wykonuje wyrok Trybunatu o sygn. P 1/11, ale takze przewiduje zmiany
w regulacji, ktéra byla przedmiotem kontroli w rozpatrywanej sprawie. Podstawowa
zmiana w tym zakresie polega na dodaniu do art. 30c ust. 6 ustawy o polityce rozwoju
ustepu 6, zgodnie z ktérym w razie wniesienia skargi bez kompletnej dokumentacji sad
wzywa wnioskodawce do jej uzupelnienia w terminie 7 dni od dnia otrzymania wezwania,
pod rygorem pozostawienia bez rozpatrzenia. Ponadto projekt zmierza do usuniecia
watpliwosci w  zakresie poje¢¢ ,kompletna skarga” i ,kompletna dokumentacja”.
Po pierwsze, ,,w sposéb bardziej przejrzysty i jednoznaczny okresla warunki, jakie musi
spetni¢ dokumentacja w sprawie, zalgczona do skargi, aby moc ja uznaé za kompletng”
(zob. uzasadnienia projektu s. 8; ,Kompletna dokumentacja, o ktérej mowa w ust. 2,
obejmuje: 1) wniosek o dofinansowanie, 2) informacjg o wynikach oceny projektu, o ktérej

mowa w art. 30a ust. 3, 3) wniesiony protest, a w przypadku, o ktérym mowa w art. 30b
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ust. 2, protest i odwolanie, 4) informacjg, o ktorej mowa w art. 30b ust. 10 lub ust. 12,
wraz z ewentualnymi zalgcznikami” [projektowany ust. 2a w art. 30c ustawy o polityce
rozwoju]. ,,Kompletna dokumentacja jest wnoszona w oryginale lub w uwierzytelnionej
kopii” [projektowany ust. 2b w art. 30c ustawy o polityce rozwoju].). Po drugie, zmienia
brzmienie badanego w ninigjszej sprawie art. 30c ust. 5 pkt 2, wskutek czego
pozostawienie skargi bez rozpatrzenia ma dotyczy¢ skargi wniesionej bez kompletnej
dokumentacji (w projekcie rezygnuje si¢ z pojecia ,skarga niekompletna”).
W uzasadnieniu projektu wprost wskazano, ze powyzsze zmiany wigzg si¢ z wniesieniem
do Trybunatu skargi konstytucyjnej rozpoznanej w niniejszym wyroku.

Aprobujac proponowane zmiany, Trybunat zwrécit jednak uwage, ze projekt nie
wprowadza zmian w zakresie skutkow wniesienia skargi nieoptaconej (w kwestii optaty
jedyna zmiana polega na doprecyzowaniu w art. 30c ust. 2 ustawy o polityce rozwoju,
ze skarga podlega wpisowi stalemu, zamiast obecnej optaty sgdowej). Uwaga pod adresem

ustawodawcy sformutowana w punkcie 5.4. tej czgsci uzasadnienia pozostaje zatem aktualna.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

Na oryginale wlasciwe podpisy.
Za zgodnos¢:
Sekretarz Trybunatlu

Dorota Hajduk
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