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Pragne przypomnie¢, ze w dniu 12 lutego 2018 r. zwrdcilem si¢ do Pana Ministra o
zajecie stanowiska wobec problemu prawnej formy udzielenia dotacji celowej na realizacje
zmiany systemu ogrzewania na proekologiczne.

Do mojego Biura wptywaja bowiem skargi, w ktorych obywatele wskazuja, ze
stanowisko wilasciwych organow dotyczace spetnienia przez wnioskujacych o udzielenie
dotacji kryteridw ich przyznania pozostaje poza jakakolwiek kontrolg. Stanowisko organéw
0 negatywnym rozpatrzeniu ich wnioskow jest im komunikowane listownie bez pouczenia o
mozliwosci kwestionowania go w trybie kontroli administracyjnej lub sagdowej. Problem
dotyczy zaréwno dotacji udzielanych przez gming lub powiat, jak 1 wojewodzkie fundusze
ochrony srodowiska 1 gospodarki wodne;.

Przepis art. 403 ust. 6 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska
(Dz.U. z 2017 r. poz. 519, z p6zn. zm.) wskazuje, ze udzielenie dotacji celowej w zakresie
ochrony srodowiska nastgpuje na podstawie umowy zawartej przez gming lub powiat z
wnioskodawcami. W mys$l za§ art. 411 ust. 8 tej ustawy, Narodowy Fundusz oraz
wojewoddzkie fundusze udzielajg dotacji, pozyczek oraz przekazuja srodki finansowe na
podstawie umow cywilnoprawnych. Przepisy te okreslaja zatem inng niz akt
administracyjny prawng forme dziatania administracji publicznej w powyzszym zakresie, to
jest czynno$¢ cywilnoprawng. Ze skarg kierowanych do mnie wynika jednak, ze przestanka
zawarcia umowy jest pozytywna weryfikacja wnioskéw dokonywana pod wzgledem
formalnym przez organy gminy, powiatu lub wojewodzkie fundusze ochrony srodowiska 1
gospodarki wodne;.

Mechanizm prawny zakladajacy, Zze rozstrzygnigcie organu administracji stanowi
przestanke zawarcia umowy cywilnoprawnej, ktorej przedmiotem jest okreslone
Swiadczenie, jest znany w polskim prawie. W orzecznictwie Naczelnego Sadu
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Administracyjnego uksztattowat si¢ poglad, ze prowadzona przed organem administracji
procedura poprzedzajgca zawarcie umowy cywilnoprawnej 1 konczaca si¢ odmowa zawarcia
umowy, jest procedura administracyjng podlegajaca kontroli sagdu administracyjnego (por.
np. uchwale NSA z dnia 22 lutego 2007 r., sygn. II GPS 3/06, czy tez uchwate NSA z dnia
24 maja 2012 r., sygn. I GPS 1/12).

Powyzsze stanowisko judykatury znajduje uzasadnienie w art. 2, 45 oraz 77 ust. 2
Konstytucji. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, z art. 45 ust. 1
Konstytucji wynika jednoznaczna wola ustrojodawcy, aby prawem do sagdu obja¢ mozliwie
najszerszy zakres spraw, a z zasady demokratycznego panstwa prawnego plynie za$
dyrektywa interpretacyjna zakazujaca zawe¢zajacej wyktadni prawa do sadu; innymi stowy,
Konstytucja wprowadza domniemanie drogi sgdowej. W przypadku kolizji prawa do sadu z
inng norma konstytucyjng poddajaca pod ochrone wartosci o rownym lub nawet wickszym
znaczeniu dla funkcjonowania panstwa lub rozwoju jednostki i koniecznos$ci uwzglednienia
obu norm konstytucyjnych, dojs¢ moze do wprowadzenia pewnych ograniczen zakresu
przedmiotowego prawa do sgdu. Ograniczenia takie jednak sa dopuszczalne w absolutnie
niezbednym zakresie, jezeli urzeczywistnienie danej wartosci konstytucyjnej nie jest
mozliwe w inny sposob (por. wyrok z dnia 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97, OTK ZU nr
4/1998, poz. 50; wyrok z dnia 20 grudnia 2017 r., sygn. SK 37/15, LEX nr 2410628).
Bezwzgledny zakaz zamykania ustawg drogi sagdowej dochodzenia naruszonych wolnosci
lub praw, wyrazony w art. 77 ust. 2 Konstytucji, pozostaje w $cistym zwigzku z art. 45 ust.
1 Konstytucji (por. wyroki TK z 12 marca 2002 r., sygn. P 9/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz.
14 oraz w sprawie SK 2/09).

Ustawa Prawo ochrony srodowiska nie zawiera regulacji, ktore gwarantowalyby
realizacj¢ prawa do sagdu wnioskodawcom, ktérym odméwiono udzielenia dofinansowania.
Konsekwencja tej luki jest praktyka organéw wladzy publiczne; informowania o
negatywnym rozpatrzeniu wniosku zwykltym pismem. Forma ta nie daje wnioskodawcom
gwarancji zatatwienia ich sprawy w zgodzie ze standardami demokratycznego panstwa
prawnego. Obowigzujgce przepisy prawne nie zapewniajg bowiem wnioskodawcy
uprawnienia do zadania zweryfikowania przedstawionego mu stanowiska w trybie
odwotania do organu wyzsze] instancji, ani mozliwosci wywiedzenia skargi do sadu
administracyjnego. Jest przy tym rzeczg oczywistg, 1Z na etapie rozpoznawania wnioskow o
dofinansowanie moze doj$¢ do uchybien, btedow i omytek, ktorych nie da si¢ unikngc
nawet przy najwyzszym poziomie wiedzy 1 sumienno$ci urzednikoéw. Dlatego brak
ustawowej gwarancji mozliwosci poddania rozstrzygnie¢ podejmowanych w tym zakresie
kontroli instancyjnej 1 sadowe] podwaza zaufanie obywateli do organdow administracji
publicznej 1 stwarza niebezpieczenstwo arbitralnoSci w dziataniu wiladzy publicznej. Z
zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika ogoélny wymoég, aby wszelkie
postepowania prowadzone przez organy witadzy publicznej w celu rozstrzygnigcia spraw



indywidualnych odpowiadaty standardom sprawiedliwosci proceduralnej. W szczegdlnosci
regulacje prawne tych postepowan muszg zapewni¢ wszechstronne 1 staranne zbadanie
okolicznos$ci istotnych dla rozstrzygnigcia sprawy, gwarantowaé wszystkim stronom 1
uczestnikom postgpowania prawo do wystuchania, tj. prawo przedstawiania i obrony swoich
racji, a jednocze$nie umozliwia¢ sprawne rozpatrzenie sprawy w rozsgdnym terminie.
Istotnym elementem sprawiedliwos$ci proceduralnej jest takze m.in. obowigzek uzasadniania
swoich rozstrzygni¢¢ przez organy wiladzy publicznej oraz prawo do zaskarzania przez
strony 1 uczestnikow postepowania rozstrzygnie¢ wydanych w pierwszej instancji (wyrok
TK z dnia 14 czerwca 2006 r., sygn. akt K 53/05). W $wietle zasady demokratycznego
panstwa prawnego niedopuszczalna jest sytuacja, w ktorej wydatkowanie S$rodkow
publicznych na rzecz jednostek mogloby pozostawaé poza kontrolg legalnosci dokonywang
przez organy wiladzy sadowniczej (por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 14
czerwca 2005 r., sygn. akt P 18/03, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 63).

Nawigzujac zatem do dorobku orzecznictwa sadow administracyjnych
uksztaltowanego na tle podobnych konstrukcji prawnych, w pi§mie z dnia 12 lutego 2018 r.
zwrocitem uwage Pana Ministra na konieczno$¢ zabezpieczenia przez ustawodawce
nalezytej ochrony intereséw podmiotow ubiegajacych si¢ o dofinansowanie. Pomimo tego,
ze realizacja dofinansowania jest dokonywana przez zawarcie umowy cywilnoprawnej, to
na etapie oceny wniosku nie sposob mowi¢ o rownorzednosci podmiotow stosunku
prawnego. Stanowisko organow wladzy publicznej w przedmiocie przyznania badz
odmowy przyznania dofinasowania ma charakter wladczy 1 jednostronny. Prowadzi to do
wniosku, 1z czynnos$ci podejmowane na etapie oceny projektu i podejmowania decyzji w
przedmiocie udzielenia dofinasowania sg czynnosciami z zakresu prawa publicznego,
skierowanymi do podmiotéw pozostajacych poza strukturg administracji publicznej 1 w
sposOb ostateczny rozstrzygajacymi o ich sytuacji prawnej. W zwigzku z tym,
wnioskodawcy, ktorych nie zakwalifikowano do zawarcia umowy, powinni dysponowac
srodkami prawnymi pozwalajagcymi im na zweryfikowanie stanowiska organu.

Z art. 177 Konstytucji wynika domniemanie wtasciwosci sgdow powszechnych we
wszystkich sprawach, z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych dla wlasciwosci innych
sadow. Jednakze uznanie, ze wnioskodawca kwestionujacy stanowisko organu o odmowie
dofinansowania moze poszukiwac realizacji konstytucyjnego prawa do sadu przed sagdem
powszechnym, prowadzi de facto do sytuacji, w ktérej podmiotowi ubiegajacemu si¢ o
przyznanie srodkoéw publicznych jest udzielana jedynie iluzoryczna ochrona sagdowa. W
praktyce bowiem dochodzenie jakichkolwiek roszczen przed sagdem powszechnym na etapie
poprzedzajacym zawarcie umowy cywilnoprawnej jest bardzo utrudnione. Jak zauwazyt
NSA w uzasadnieniu uchwaly z dnia 24 maja 2012 r., sygn. Il GSP 1/12, w przypadku
negatywnego formalnego rozstrzygnig¢cia wniosku strony nie uzyskuje ona roszczenia o
zawarcie umowy, nie moze wigc skutecznie wnies¢ powodztwa przed sad powszechny.



Brak stosunku cywilnoprawnego wyklucza bowiem powstanie sprawy cywilnej w
rozumieniu art. 1 K.p.c. W szczegdlnosci nie pojawia si¢ mozliwos¢ wniesienia powodztwa
do sadu cywilnego w oparciu o art. 64 K.c., ani uwzglednienia przez sad cywilny
powodztwa o ustalenie stosunku prawnego lub prawa, wniesionego na podstawie art. 189
K.p.c.

Powyzsze zagadnienie taczy si¢ z problemem zanieczyszczenia powietrza w naszym
kraju, ktory jest przedmiotem mojej szczegolnej troski (por. wystgpienie z dnia 24 marca
2016 1., V.7203.38.2015). W kontekscie powyzszego pragne podkresli¢, ze w pelni aprobuje
dziatania wiladz panstwowych 1 samorzagdowych ukierunkowane na przeciwdzialanie
zanieczyszczeniu powietrza, ktore w sposob oczywisty stanowi zagrozenie dla zycia 1
zdrowia ludzkiego, a takze Srodowiska naturalnego. Niemniej jednak pamigta¢ nalezy, ze
podejmowane w tym celu wysitki organow wiladzy publicznej musza respektowaé prawa 1
wolnosci obywatelskie oraz standardy demokratycznego panstwa prawa.

Majac na uwadze, iz do dnia dzisiejszego nie wplyneta odpowiedz na przedmiotowe
wystgpienie, dziatajac na podstawie art. 13 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o
Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2017 r. poz. 958, z p6zn. zm.), ponownie zwracam
si¢ do Pana Ministra o zaj¢cie stanowiska w przedstawionej przeze mnie sprawie.
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