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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwigzku ze skarga konstytucyjng F w
W o stwierdzenie niezgodnosci art. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, rozumianego w ten
sposéb, Zze sprawa bezczynnoSci organu jednostki samorzadu terytorialnego
w rozstrzygnieciu otwartego konkursu na powierzenie prowadzenia przez
organizacje pozarzgdowa punktu nieodptatnej pomocy prawnej nie wchodzi
w zakres sadowej kontroli dziatalnosci administracji publicznej (nie stanowi
sprawy sadowoadministracyjnej) oraz art. 3 § 2 pkt 8) wzw. zart. 3 § 2 pkt' 4) tej
samej ustawy, rozumianego w ten sposob, ze brak rozstrzygniecia przez organ
jednostki samorzadu terytorialnego otwartego konkursu ofert na realizacje
zadania publicznego nieodptatnej pomocy prawnej, nie stanowi bezczynnosci
z zakresu administracji publicznej, podlegajacej kontroli przez sady

administracyjne, z art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
—na podstawie art. 42 pkt 7 i art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 1.
o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym

(Dz. U. z 2019 1., poz. 2393) —

przedstawiam nastepujgce stanowisko:



post¢powanie podlega umorzeniu, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunalem Konstytucyjnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 2393) —

wobec niedopuszczalnosei wydania orzeczenia.

UZASADNIENIE
Dziatajgc przez swojego petnomocnika, F 4
A% (dalej: Skarzgca) w skardze konstytucyjnej zaskarzyta wymienione na

wstepie przepisy ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 2325 ze zm.; dalej:
»p.p.s.a.”’) 1 wystgpita o stwierdzenie ich niezgodnosci z art. 45 ust. 1 Konstytucji
RP w zw. z art. 184 zdanie 1 Konstytucji RP.

Postanowieniem z dnia 25 czerwca 2019 r. Trybunal Konstytucyjny
odmoéwit nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej w zakresie dotyczacym
badania zgodnosci:

a) art. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed
sgdami administracyjnymi (...), rozumianego w ten sposob, ze ,, sprawa
bezczynnosci  organu  jednostki  samorzqdu  terytorialnego
w rozstrzygnigciu otwartego konkursu na powierzenie prowadzenia
przez organizacje pozarzgdowq punktu nieodplatnej pomocy prawnej
nie wchodzi w zakres sqdowej kontroli dziatalnosci administracyi
publicznej (nie stanowi sprawy sgdowoadministracyjnej)”, z art. 184
zdanie pierwsze Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

b) art. 3 § 2 pkt 8 w zwigzku z art. 3 § 2 pkt 4 ustawy — Prawo
o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi, rozumianych w ten
sposob, ze ,,(brak) rozstrzygnigcia przez organ jednostki samorzgdu
terytorialnego otwartego konkursu ofert na realizacje zadania

publicznego nieodplatnej pomocy prawnej nie stanowi (bez)czynnosci
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z zakresu administracji publicznej podlegajqcej kontroli przez sqdy

administracyjne”, z art. 184 zdanie pierwsze Konstytucji;

Ostatecznie wigc, zakwestionowane przez Skarzgca przepisy p.p.s.a.

podlegajg ocenie z punktu widzenia ich zgodnosci z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.

Zaskarzone przepisy p.p.s.a. stanowity podstawe prawng wydania przez
Naczelny Sad Administracyjny postanowienia z dnia ~ marca 2019 r., sygn.
, oddalajacego skarge kasacyjna wniesiong przez Skarzacg od
postanowienia Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w W -7 dnia
-stycznia 2019 r., sygn . Powyzszym wyrokiem Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia - marca 2019 r. orzeczono w sposob ostateczny

o prawach i obowigzkach Skarzace;.

Skarga konstytucyjna zostata wniesiona w zwigzku z nastepujacym stanem

faktycznym.
W dniu  pazdziernika 2017 r. Gmina W reprezentowana przez
Prezydenta W oglosita otwarty konkurs ofert na realizacje zadania

publicznego pod nazwa Prowadzenie punktow nieodptatnej pomocy prawnej w

/4 A(przy ul. 1 , ul. R ' ,ul. S (znak
sprawy ). Konicowy termin sktadania ofert wyznaczono na dzien
listopada 2017 r., godz. . Podstawg prawna do ogtoszenia konkursu byty:

art. 4 ust. 1 pkt 1b) ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie (tekst jedn. Dz. U. z 2020 r. poz. 1057; dalej:
,d.p.p.w.”), ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nieodptatnej pomocy prawnej,
nieodptatnym poradnictwie obywatelskim oraz edukacji prawnej (tekst jedn.
Dz. U. 22019 r. poz.294 ze zm.) oraz uchwaty Nr Rady Miejskiej

Y zdnia  paZdziernika 2017 r. w sprawie programu wspétpracy Miasta
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W z organizacjami pozarzgdowymi w roku 2018 i Nr

Rady Miejskiej W z dnia pazdziernika 2017 r. w sprawie
wieloletniego programu wspolpracy Miasta W z organizacjami
pozarzadowymi w latach 2018-2022. Oferty zlozone z zachowaniem terminu
mialy zosta¢ poddane dwustopniowej ocenie: w terminie do dnia  listopada
2017 r. weryfikacji formalnej a, w terminie do dnia  listopada 2017 r. ocenie
merytorycznej. Realizacja zadania miata odbywac¢ si¢ w okresie od  stycznia
2018 r. do grudnia 2018 r. Na realizacje zadania zostala przeznaczona
z Srodkéw publicznych kwota dotacji, w wysokosci tacznie zt.

W dniu listopada 2017 r. opublikowano w Biuletynie Informacji
Publicznej Urzedu Miejskiego informacje z weryfikacji formalne;
ofert zlozonych w otwartym konkursie ofert. Zgodnie z trescig powyzszego
dokumentu, warunki formalne spelnialy jedynie dwie oferty, w tym oferta
Skarzgcej, ktéra zostat przekazana do oceny merytoryczne;.

W dniu listopada 2017 r. opublikowano w Biuletynie Informacji
Publicznej Urzedu Miejskiego protokét  z  postgpowania
konkursowego wyboru ofert na realizacj¢ zadania publicznego, dotyczacego
prowadzenia punktow nieodptatnej pomocy prawnej w W oraz
zatgcznik do tego protokotu. Zgodnie z trescia zalgcznika, do realizacji nie zostata

przyjeta oferta ztozona przez Skarzaca (Biuletyn Informacji Publicznej Urzedu

Miejskiego , https://bip.um Jotwarty-konkurs-ofert,
, dostep: 21 lipca 2020 r.).
Z tresci wystgpienia pokontrolnego Wojewody z dnia
kwietnia 2018 r. (znak ), sporzadzonego w nastepstwie
przeprowadzenia w Urzedzie Miejskim W kontroli dotyczacej realizacji

zadania z zakresu administracji rzadowej, polegajgcego na organizacji na terenie
' punktéw udzielania nieodptatnej pomocy prawnej wynika, ze

z podmiotem, ktory wygrat powyzszy konkurs, w dniu grudnia 2017 r. zawarto
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umowe znak o prowadzenie przedmiotowych punktéw

(Wystgpienie pokontrolne Wojewody . .z dnia - kwietnia 2018 r.,
znak , Str. , przypis nr , Biulenyn Informacji
Publicznej Urzedu  Wojewodzkiego — w w )
http:/ ,

dostep: 21 lipca 2020 r.).

W zwigzku z toczacym si¢ postepowaniem konkursowym, Skarzgca
wniosta do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w W skarge na
bezczynno$¢ Prezydenta W dotyczacg rozstrzygniecia otwartego
konkursu ofert nr na powierzenie prowadzenia punktdw nieodptatne;
pomocy prawnej (Sygn. ). Postanowieniem WSA w
W zdnia  stycznia 2019 r. skarga zostata odrzucona. W zwigzku z tym,
Skarzacy wniost do Naczelnego Sadu Administracyjnego skarge kasacyjng na
orzeczenie WSA w W , ktéra zostal oddalona postanowieniem z dnia

-marca 2019 r., sygn. . Sady administracyjne obu instancji byty
zgodne co do tego, ze sprawa ewentualnej bezczynnos$ci Prezydenta W
zwigzanej z ogloszonym otwartym konkursem ofert nr na powierzenie
prowadzenia punktéw nieodptatnej pomocy prawnej, nie ma charakteru sprawy
administracyjnoprawnej, a wi¢c brak jest w jej przypadku kognicji sadu

administracyjnego.

W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej Skarzgca wskazata, ze zaskarzone
przepisy naruszajg zagwarantowane w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP prawo do
sadu, rozumiane jako prawo do rozpoznania sprawy przez wiasciwy sad. W relacji
pomiedzy obywatelem a organem wladzy publicznej, prawo obywatela do sadu
realizowane jest m. in. przez zaskarzone w skardze konstytucyjne] przepisy

p.p.s.a. W ocenie Skarzacej, realizacja prawa do sadu poprzez zaskarzong
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regulacje jest jednak pozorna, czego dowodem jest odrzucenie skargi wniesione;j
przez nig do sadu administracyjnego. Przyczyng odrzucenia skargi miata by¢
norma prawna zrekonstruowana przez sady administracyjne z zaskarzonych
przepisow p.p.s.a. Skarzgca podkres$la, Zze wniesiona przez nig skarga
konstytucyjna czyni przedmiotem indywidualnej kontroli przed Trybunalem
Konstytucyjnym ,normatywny dysonans” pomiedzy pojeciem ,,sprawy” na
gruncie art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, a uzytym w art. 1 p.p.s.a. pojeciem ,,sprawy
sagdowoadministracyjnej” oraz zawartym w art. 3 § 2 pkt 4) w zw. z pkt 8) p.p.s.a.
pojeciem ,,czynnosci z zakresu administracji publiczne;j”.

W ocenie Skarzacej art. 1 p.p.s.a. jest niezgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji
RP w zakresie, w jakim w pojeciu ,,sprawy sagdowoadministracyjnej” nie miesci
si¢ zaniechanie przez organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego
rozstrzygniecia otwartego konkursu i wylonienie organizacji pozarzadowe;j,
ktore) powierzone zostanie zadanie publiczne prowadzenia punktu nieodptatnej
pomocy prawnej. Zdaniem Skarzacej, takie zaniechanie organu administracji
publicznej jest zaniechaniem z zakresu zadan publicznych i podlega kontroli
sadow administracyjnych. Postgpowanie konkursowe, prowadzone przez
jednostke samorzadu terytorialnego dotyczgce powierzenia realizacji zadania
publicznego jest postepowaniem z zakresu administracji publicznej, wiec
rozstrzygnigcie tego konkursu (badz jego nierozstrzygniecie) jest tym samym
czynnoscig z zakresu administracji publicznej. W opinii Skaqucej, procedura
otwartego konkursu ofert pomimo, ze prowadzi do zawarcia umowy o charakterze
cywilnoprawnym, to sama w sobie jest czynnoscig z zakresu administracji
publiczne] — ze wszystkimi tego konsekwencjami.

Skarzaca  wskazala na linie orzecznicza Naczelnego Sadu
Administracyjnego, zgodnie z ktéorg w zakres pojecia ,Sprawy
sgdowoadministracyjnej” nie wchodzi skarga uczestnika konkursu dotyczaca

czynnosci wykonawczej jednostki samorzadu terytorialnego w  kwestii



rozstrzygniecia otwartego konkursu na powierzenie organizacji pozarzadowe;j
prowadzenia punktu nieodplatnej pomocy prawnej. Zdaniem Skarzacego, ta linia
orzecznicza nadata zaskarzonym przepisom tres¢ sprzeczng z art. 45 ust. 1

Konstytucji RP, co jest przedmiotem skargi konstytucyjne;j.

Skarzacy kwestionuje konstytucyjnosc nastepujacych przepiséw p.p.s.a.:

— art. 1 w brzmieniu:

Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi normuje
postepowanie sgdowe w sprawach z zakresu kontroli dziatalnosci administracji
publicznej oraz w innych sprawach, do ktorych jego przepisy stosuje si¢ z mocy

ustaw szczegolnych (sprawy sgdowoadministracyjne)

—art. 3 § 2 pkt4)i 8) w brzmieniu:

Kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sqdy administracyjne
obejmuje orzekanie w sprawach skarg na: (...)

4) inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracyi
publicznej dotyczqce uprawnien lub obowigzkow wynikajgcych z przepisow
prawa, z wylgczeniem aktow lub czynnosci podjetych w ramach postepowania
administracyjnego okreslonego w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2018 r. poz. 2096 oraz z 2019 r. poz.
60, 730, 1133 i 2196), postepowan okreslonych w dziatach 1V, V i VI ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2019 r. poz. 900,
z pézn. zm.), postepowan, o ktorych mowa w dziale V w rozdziale 1 ustawy z dnia
16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. z 2019 r. poz.
768, 730, 1520, 1556 i 2200), oraz postepowan, do ktorych majq zastosowanie

przepisy powotanych ustaw; (...)



8) bezczynnosé¢ lub przewlekle prowadzenie postgpowania w przypadkach
okreslonych w pkt 1-4 lub przewlekle prowadzenie postgpowania w przypadku
okreslonym w pkt 4a;

Jak podkresla sie w orzecznictwie [pJrzedmiotem zaskarzenia w skardze
konstytucyjnej moze by¢ tylko taki przepis, ktory stanowil podstawe prawng
ostatecznego orzeczenia sqdu lub organu administracji publicznej. Wynika to z
istoty skargi konstytucyjnej jako Srodka inicjowania konkretnej kontroli norm
prawnych. Zaskarzy¢ do TK mozna w tym trybie tylko taki przepis, ktory wphyngt
na rozstrzygniecie sqdu lub innego organu, zdeterminowat w sensie prawnym
tres¢ tego rozstrzygniecia (zob. postanowienie 1K z 6 lipca 2005 r., SK 25/03).
Innymi stowy, chodzi o przepis, ktorego brak w systemie prawa prowadzithy ~ lub
maogtby doprowadzi¢ — do tego, ze rozstrzygnigcie sprawy skarzgcego byloby inne
(zob. postanowienie TK z 6 lutego 2001 r., sygn. Ts 139/00) (J. Trzcinski,
M. Wiacek, Komentarz do art. 79 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, SIP
Lex).

Natomiast/s [pecyfike skargi konstytucyjnej wsrod innych pism inicjujgcych
postepowanie przed TK wyznaczajqg jej przedmiot i wzorce kontroli. Skarga moze
dotyczyé aktu normatywnego lub jego czesci. Moze by¢ jednak wniesiona jedynie
na taki akt, na podstawie ktorego organ ostatecznie rozstrzygngt o wolnosciach,
prawach  lub  obowigzkach  skarzgcego  (postanowienie  Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 26 czerwca 2019 r., sygn. SK 19/19, OTK ZU z 2019 r.,
seria A, poz. 31). Skarga konstytucyjna jest bowiem srodkiem uruchamiania tzw.
kontroli konkretnej. Skarzacy moze uczynié przedmiotem zaskarzenia wytacznie
przepisy zastosowane w jego sprawie, ktore legly u podstaw ostatecznego jej
rozstrzygniecia przez sad lub organ administracji publicznej. Warunek ten
speliony jest wowczas, gdy kwestionowany w skardze akt normatywny

determinuje, w sensie normatywnym, tre$¢ orzeczenia przyjetego za podstawe
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skargi w tym jego aspekcie, w ktorym skarzacy upatruje naruszenia
przystugujacych mu praw lub wolnosci o charakterze konstytucyjnym (vide —
postanowienia Trybunalu Konstytucyjnego z dnia: 2 kwietnia 2003 r., sygn. Ts
193/02, OTK ZU nr 2/B/2003, poz. 145; 13 listopada 2007 r., sygn. SK 40/06,
OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 137; 14 marca 2017 r., sygn. SK 42/14, OTK ZU
z 2017 r., seria A, poz. 15; 17 maja 2017 r., sygn. SK 38/15, OTK ZU z 2017 r.,
seria A, poz. 39).

W realiach sprawy, ktora stala sie podstawg wniesienia skargi
konstytucyjnej, Naczelny Sad Administracyjny postanowieniem z dnia  marca
2019 . (sygn ) oddalit skarge kasacyjng wniesiong przez Skarzacg
od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w W z dnia

stycznia 2019 r. (sygn. ). Z uzasadnienia orzeczenia
Naczelnego Sadu Administracyjnego wynika, ze podzielit on poglad wyrazony
przez orzekajacy w pierwszej instancji Wojewddzki Sad Administracyjny w
W , zgodnie z ktérym sady administracyjne nie majg kognicji do
rozstrzygania skarg na bezczynnos¢ organow jednostek samorzadu terytorialnego
w przedmiocie rozstrzygniecia otwartych konkurséw na powierzenie
prowadzenia punktéw nieodplatnej pomocy prawnej. Wynika to z tej
okoliéznos',ci, Ze powyzsze sprawy nie majg charakteru administracyjnoprawnego.
W ocenie sadéw administracyjnych obu instancji d.p.p.w. nie zawiera bowiem
przepisu, ktéry stanowilby podstawe materialnoprawng do wydawania w toku
procedury konkursowej przez organ administracji publicznej ogtaszajacy
konkurs, czy powotang przez niego komisje konkursows, decyzji
administracyjnych c¢zy tez innych aktéw lub podejmowania czynnosci,
o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4) p.p.s.a. W przedmiotowe] ustawie brak jest
takze przepisu szczegdlnego, o ktorym mowa w art. 3 § 3 p.p.s.a., przewidujacego

kontrole sgdowoadministracyjng. Postgpowanie to nie jest postepowaniem
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administracyjnym, a wiec nie podlega kontroli sadu administracyjnego
bezczynno$¢ zaistniata w takim postepowaniu lub przewlekle jego prowadzenie
przez organ jednostki samorzadu terytorialnego.

Wobec powyzszego nie ma watpliwosci, ze podstawg prawng orzeczenia
Naczelnego Sadu Administracyjnego byt art. 1 p.p.s.a. definiujacy sprawe
sadowoadministracyjng jako sprawe z zakresy kontroli dziatalnosci administracji
publicznej i rozumiany w ten sposéb, ze sprawa bezczynnosci organu jednostki
samorzadu terytorialnego w rozstrzygnigciu otwartego konkursu na powierzenie
prowadzenia przez organizacje pozarzadowa punktu nieodplatne] pomocy
prawnej nie wchodzi w zakres sgdowej kontroli dziatalnosci administracji
publicznej. Podstawg prawng orzeczenia byt takze przepis art. 3 § 2 pkt 8) w zw.
zart. 3 § 2 pkt 4) p.p.s.a. rozumiany w ten sposob, ze sprawa bezczynnosci organu
jednostki samorzadu terytorialnego w rozstrzygnieciu otwartego konkursu ofert
na realizacje zadania publicznego polegajacego na prowadzeniu punktow
nieodptatnej pomocy prawnej nie stanowi sprawy z zakresu kontroli dzialalnosci
administracji publicznej, poniewaz czynno$¢ rozstrzygnigcia takiego konkursu

nie jest aktem lub czynnoscia, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4) p.p.s.a.

Przedstawienie merytorycznego stanowiska, dotyczacego zarzutow
podniesionych przez Skarzacego, musi zosta¢ poprzedzone ustaleniem, czy
skarga konstytucyjna spetnia wymagania, od ktérych zalezy dopuszczalnosc jej
rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny.

Trybunal Konstytucyjny na kazdym etapie postgpowania jest bowiem
obowigzany do badania dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej i kontrolowania,
czy nie zachodzi ujemna przestanka wydania orzeczenia, skutkujgca
obligatoryjnym umorzeniem postepowania. Dotyczy to wszelkich kwestii
wstepnych, jak réwniez przestanek formalnych, wspolnych dla kontroli

inicjowanej w trybie wniosku, skargi konstytucyjnej lub pytania prawnego.
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Z uwagi na to, ze przepisy nie okreslajg terminu wylaczajgcego mozliwosé
badania dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej, wymoég badania ujemnych
przestanek wydania orzeczenia, pociggajacych za sobg obligatoryjne umorzenie
postepowania, jest aktualny przez caty czas rozpoznawania skargi. Badanie przez
Trybunal Konstytucyjny, czy skarga konstytucyjna speilnia konstytucyjne
i ustawowe wymogi niezbedne do jej rozpoznania, nastepuje wiec takze po
zakonczeniu etapu wstepnego rozpoznania i skierowaniu tejze skargi do
merytorycznego rozpoznania. Skiad wyznaczony do merytorycznego |
rozpoznania skargi nie jest zwigzany wynikiem wstepnej weryfikacji
dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej (vide — wydany w peilnym skladzie
Trybunatu Konstytucyjnego wyrok z dnia 25 wrzesnia 2019 r., sygn. SK 31/16,
OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 53, a takze postanowienia Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 6 lipca 2004 r., sygn. SK 47/03, OTK ZU nr 7/A/2004,
poz. 74; 14 grudnia 2011 r., sygn. SK 29/09, OTK ZU nr 10/A/2011, poz. 130;
9 maja2017r., sygn. SK 18/16, OTK ZU z 2017 1., seria A, poz. 37 oraz 20 lutego
2019 r., sygn. SK 30/17, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 8).

Zgodnie z art. 79 ust. | Konstytucji RP, kazdy czyje konstytucyjne wolnosci
lub prawa zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie,
whnies¢ skarge do Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie zgodno$ci z Konstytucjg
ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ
administracji publicznej orzek! ostatecznie o jego wolno$ciach lub prawach albo
o jego obowigzkach okre$lonych w Konstytucji. Przepis ten ustanawia trzy
podstawowe przestanki dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej. Pierwszq jest
naruszenie okreslonych w Konstytucji wolnosci lub praw, ktérych podmiotem jest
osoba skarzgca. Zgodnie z drugqg przestankg wymagane jest uzyskanie
ostatecznego  orzeczenia sqdu lub organu  administracji  publicznej
rozstrzygajgcego o tych wolnosciach lub prawach. Zgodnie z trzeciq przestankq

konieczne jest wykazanie, ze ustawa lub inny akt normatywny, na podstawie
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ktorych wydano orzeczenie w sprawie osoby skariqcej, stanowiq Zrodio
naruszenia jej wolnosci lub praw (postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 1 lutego 2017 r., sygn. SK 38/14, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 2).

Przyjety w art. 79 ust. 1 Konstytucji RP model skargi konstytucyjne;j
przesadza, ze stuzy ona przede wszystkim ochronie wolnosci i praw skarzacego.
To znaczy, ze przestankg dopuszczalnosci ztozenia skargi konstytucyjnej nie jest
kazde naruszenie Konstytucji, ale tylko takie, ktore dotyka konstytucyjnych praw
i wolnosci, bedacych zrédiem przystugujacych skarzacemu praw podmiotowych.
W postepowaniu zainicjowanym skarga konstytucyjng wzorcami kontroli mogg
by¢ wiec przepisy ustawy zasadniczej, wyrazajace konstytucyjne prawa lub
wolnosci obywatela. Skarga konstytucyjna musi zawsze wskazywac
konstytucyjne prawa lub wolnosci, ktore, zdaniem skarzgcego, zostaty naruszone.
W konsekwencji, w sprawach inicjowanych skarga konstytucyjna wiasciwie
sformutowany zarzut nie moze opiera¢ si¢ wylacznie na niezgodnosci
kwestionowanego przepisu z normg ogolna, okreslajaca konstytucyjne zasady
ustrojowe, czy tez adresowang do ustawodawcy norma o charakterze
przedmiotowym. Nie mozna zatem — co do zasady — jako zarzutu skargi
konstytucyjnej wskazaé naruszenia zasad ustrojowo-organizacyjnych, ktére nie
kreuja praw podmiotowych (vide — wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z dnia:
24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 10/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 225; 19 lutego
2001 r., sygn. SK 14/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 31; 14 czerwca 2004 r., sygn.
SK 21/03, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 56; 18 listopada 2014 r., sygn. SK 7/11,
OTK ZU nr 10/A/2014, poz. 1121 z dnia 9 czerwca 2015 r., sygn. SK 47/13, OTK
ZU nr 6/A/2015, poz. 81 oraz postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia:
13 maja2014r., sygn. SK 61/13, OTK ZU nr 5/A/2014, poz. 5217 lutego 2018 r.,
sygn. SK 20/15, OTK ZU z 2018 r., seria A, poz. 7).

Zasady wnoszenia skarg konstytucyjnych okresla ustawa zwykta, aktualnie

— ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
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Trybunatem Konstytucyjnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 2393; dale;:
,otpTK”).

Stosownie do art. 53 ust. 1 otpTK, skarga konstytucyjna zawiera:
1) okreslenie kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego,
na podstawie ktorego sqd lub organ administracji publicznej orzekl ostatecznie
o wolnosciach [lub prawach albo obowigzkach skarzgcego okresionych
w Konstytucji i w stosunku do ktdrego skarzqcy domaga sig stwierdzenia
niezgodnosci z Konstytucjqg;
2) wskazanie, ktéra konstytucyjna wolnosé lub prawo skarzqcego, i w jaki sposob
— zdaniem skarzqcego — zostaly naruszone;
3) uzasadnienie zarzutu niezgodnos$ci kwestionowanego przepisu ustawy lub
innego aktu normatywnego ze wskazang konstytucyjng wolnoscig lub prawem
skarzgcego, z powotaniem argumentow lub dowodow na jego poparcie;
4) przedstawienie stanu faktycznego,
5) udokumentowanie daty dorgczenia wyroku, decyzji lub innego rozstrzygniecia,
o ktorych mowa w art, 77 ust. 1;
6) informacje, czy od wyroku, decyzji lub innego rozstrzygnigcia, o ktorych mowa
w art. 77 ust. 1, zostat wniesiony nadzwyczajny Srodek zaskarzenia.

Zgodnie z art. 77 uvst. 1 otpTK, skarga konstytucyjna moze by¢ wniesiona
po wyczerpaniu drogi prawnej, o ile droga ta jest przewidziana, w ciggu
3 miesiecy od dnia doreczenia skarzgcemu prawomocnego wyroku, ostatécznej

decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygniecia.

W niniejszej sprawie skarga konstytucyjna nie odpowiada wymogom
formalnym warunkujacym jej merytoryczne rozpoznanie przez Trybunat
Konstytucyjny.

Z tredci art. 53 ust. 1 pkt 2 otpTK wynika, Ze na skarzgcym cigzy obowigzek

wskazania, jakie konstytucyjne prawa 1 wolnosci zostaly naruszone,
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a takze okreslenia, w jaki sposob te prawa i wolnosci doznaly uszczerbku na
skutek wydania na podstawie zaskarzonych przepisow ostatecznego
rozstrzygniecia. Jednoczesnie konieczne jest wykazanie bezposredniego zwigzku
pomiedzy trescig kwestionowanych norm a naruszeniem przystugujacych
skarzacemu konstytucyjnych praw i wolnosci, czyli uprawdopodobnienie, ze
naruszenie praw byto wynikiem okreslonego sformutowania kwestionowanej
regulacji, ktérej zarzucana jest niekonstytucyjnosc.

Z uwagi na domniemanie konstytucyjnosci przepisow prawa, skarzgcy
obowigzany jest przedstawi¢ konkretne i przekonujgce argumenty swiadczace
o niekonstytucyjnosci zakwestionowanych regulacji. Tym samym skarzacy nie
tylko winien wskazaé, jakie konstytucyjne wolnosei lub prawa zostaty naruszone
kwestionowang regulacja, lecz takze opisaé ,,sposob” tego naruszenia. Argumenty
te muszg koncentrowaé si¢ na problemie merytorycznej niezgodnosci
zachodzace] migdzy unormowaniami stanowigcymi przedmiot skargi
konstytucyjnej a tymi, ktore okreslone sg w niej jako wzorce kontroli. Tym
samym nie wystarczy, ze skarzacy wskaze okreslone unormowania oraz przepisy
konstytucyjne, z ktédrymi unormowania te sg, w jego opinii, niezgodne. Skarzgcy
zobowiqzany jest przedstawic¢ proces myslowy, jaki doprowadzit [go — przyp. wt.]
do sformutowania zarzutu niezgodnosci zaskarzonych przepiséw ze wskazanymi
wolnosciami lub prawami (...). Obejmuje to w szczegolnosci dokonanie wykiadni
przepisow wskazanych jako przedmiot kontroli i wyktadni przepisow wskazanych
jako wzorzec kontroli, tj. ustalenie wynikajgcych z nich norm prawnych.
Nastepnie konieczne jest porownanie tych norm i wykazanie, ze zachodzi miedzy
nimi niezgodno$¢é (postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lipca
2013 r., sygn. P 11/11, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 91, cz. 11, pkt 2.2, zob. tez —
powotana tam literatura).

Przyja¢ nalezy, ze wtasnie m. in. koniecznos¢ precyzyjnego sformutowania

problemu konstytucyjnego w zaskarzonych przepisach prawa uzasadniata
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nalozony przez ustawodawce w art. 44 ust. 1 otpTK przymus adwokacko-

radcowski dla sporzgdzenia skargi konstytucyjne;.

Nie ulega watpliwosci, ze Skarzaca jest adresatem konstytucyjnego prawa
do sadu, okreslonego w art. 45 Konstytucji RP i zarzuty skargi konstytucyjnej

moga odnosi¢ si¢ do tego prawa.

W celu zdefiniowania ewentualnego problemu konstytucyjnego
wystepyj qcego w skardze konstytucyjnej wniesionej przez Skarzgca, oraz zaj¢ciu
w jego przedmiocie stanowiska konieczne wydaje si¢ uprzednie przeprowadzenie
rozwazan dotyczacych nastepujgcych kwestii: po pierwsze, prawidtowosci
okredlenia stanu faktycznego sprawy bedgcej podstawa wniesienia skargi
konstytucyjnej, a w szczegolnosci tego czy w rozpatrywanym przypadku w ogole
mozna mowi¢ o sytuacji bezczynnosci organu administracji publicznej, ktora
mogtaby by¢ przedmiotem ,,sprawy”, o ktorej rozstrzygniecie Skarzaca zwrocita
siec do sadow administracyjnych, co ma znaczenie dla zidentyfikowania
osobistego interesu prawnego Skarzacej w stwierdzeniu niezgodno$ci
z Konstytucjg RP badanych regulacji oraz bezposredniosci naruszenia tego
interesu; po drugie, tego, czy Skarzaca wykazata istnienie jednolitej linii
orzeczniczej nadajgce] zakwestionowanym przepisom ustawy p.p.s.a. okreslong

tre$¢ normatywna.

Skarzgca w skardze konstytucyjnej przedstawita stan faktyczny w sposéb
bardzo lakoniczny. Wynika z niego, ze Prezydent W oglosit otwarty
konkurs nr na powierzenie organizacjom pozarzagdowym prowadzenia na
terenie miasta W punktéw nieodptatnej pomocy prawnej. Wygrana
w konkursie i prowadzenie punktéw byto zwigzane z uzyskaniem dotacji celowe]

z Srodkéw publicznych. Skarzgca miata ztozy¢ oferte konkursowg a Prezydent
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Y ~ nie rozstrzygng konkursu ofert — nie dokonal Zzadnej czynnosci
konczacej procedure konkursowa. Na tle takiego stanu faktycznego Skarzaca
wniosta do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we W skarge na
bezczynnos$¢ Prezydenta W , ktéra zostata odrzucona. Skarga kasacyjna
no to rozstrzygniecie zostata oddalona przez Naczelny Sad Administracyjny.

W Biuletynie Informacji Publiczne;j Urzédu Miejskiego W
umieszczone zostaly dokumenty zwigzane z konkursem ofert na realizacje
zadania publicznego pod nazwa ,,Prowadzenie punktéw nieodplatnej pomocy
prawne] w W

” — konkurs nr . Z dokumentéw tych
wynika, ze konkurs na realizacje zadania zostal ogloszony pazdziernika
2017 r., termin skiadania ofert zostat wyznaczony do dnia  listopada 2017 r.
godzina W dniu listopada 2017 r. zostata sporzadzona informacja
z weryfikacji formalnej ofert ztozonych w otwartym konkursie ofert. Warunki
formalne spemiaty dwie oferty — w tym oferta Skarzacej. W dniu  listopada
2017 r. komisja konkursowa dokonata oceny merytorycznej ofert spetniajacych
kryteria formalne. Z zatacznika nr 2 do protokotu wynika, ze oferta ztozona przez
Skarzaca nie zostata przyjeta do realizacji, natomiast do realizacji zostat przyjeta
oferta konkurenta Skarzacej. Z podmiotem tym zostata w dniu  grudnia 2017 r.
zawarta umowa o realizacje zadania (znak ).

Skarzgca zarzuca Prezydentowi W , 2¢ nie dokonal zadnej
czynnosci konczacej procedurg konkursows. Zauwazy¢ nalezy jednak, ze ustawa
z dnia 24 kwietnia 2003 r o d.p.p.w. nie zawiera przepisu, ktory stanowilby |
podstawe materialnoprawng do wydania w toku procedury konkursowej przez
organ administracji publicznej oglaszajacy konkurs, czy tez powotang przez niego
komisje konkursowa decyzji administracyjnych, badz tez innych aktow lub
podejmowania czynnosci, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4) p.p.s.a. (tak NSA
w postanowieniu z dnia 30 listopada 2011 r., sygn. II GSK 2022/11, SIP Lex -
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nr 1151678). Takie stanowisko zajety takze orzekajgce w sprawie Skarzacej sady
administracyjne obu instancji. Jednoczesnie zwrocic nalezy uwage takze na to, ze
wsérod komentatoréw pojawia sie glos, ze zawarcie umowy cywilnoprawnej
z podmiotem wylonionym w drodze otwartego konkursu ofert powinno by¢
poprzedzone rozstrzygnieciem konkursu w formie zarzadzenia lub uchwatly
(wdjta, burmistrza, prezydenta, zarzadu powiatu lub wojewddztwa) (zob.
J. Blicharz, Komentarz do art. 15 ustawy o dziatalnosci pozytku publz’cznegq
i wolontariacie, SIP Lex, P. Staszczyk, Komentarz do art. 15 ustawy
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, SIP Lex). Z tresci skargi
konstytucyjnej wynika, ze stanowisko takie samo jak przywotani komentatorzy
prezentuje Skarzaca. W zwiazku z tym zauwazy¢ nalezy, ze podstawa prawng dla
ewentualnego zaskarzenia do sgdu administracyjnego braku wydania zarzadzenia
o rozstrzygnieciu konkursu przez Prezydenta W winien by¢ przepis
art. 101a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.
Dz.U.z2020r. poz. 713) w zwigzku z art. 92 ust. 1 pkt 2), oraz ust. 2 1 3 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz. U. z 2020,
poz. 920) — z wszelkimi tego konsekwencjami, zwiazanymi np. z koniecznoscia
wykazania istnienia prawnego obowigzku wydania zarzadzenia konczacego
postepowanie konkursowe oraz wykazania interesu prawnego lub uprawnienia
naruszonego niewydaniem zarzadzenia.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu postanowienia z dnia 21 wrze$nia
2006 r. (sygn. SK 10/06, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 117) stwierdzit: [njalezy
wskazaé, ze rozstrzygniecie Trybunatu, zainicjowane skargq konstytucyjng, choé
wywiera skutki erga omnes, to w szczegdlnosci dotyczy podmiotu, ktory
postepowanie zainicjowatl. Oznacza to, ze w jego sprawie musi dojs¢, w przypadku
zasadnego i skutecznego podwazenia kwestionowanego przepisu, do faktycznej
ochrony konstytucyjnych praw lub wolnosci, jak stanowi art. 79 ust. I Konstytucji.

Jak wskazuje literatura przedmiotu, u materialnych podstaw polskiego modelu
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skargi konstytucyjnej lezy osobisty interes prawny, a nie interes obiektywny — jak
przy modelu skargi powszechnej. Skarga konstytucyjna jest rowniez skierowana
na badanie kwestionowanych aktow prawnych, nie zas rozstrzygnieé sqdowych
(zob. J. Trzcinski, Art. 79 Konstytucji [w: ] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej).
W niniejszej sprawie wymaga wiec rozwazenia okreslenie skutkow potencjalnego
pozytywnego (dla skarzqcego) rozstrzygniecia Trybunatu: czy przynies¢ ono moze
skarzgcemu mozliwos¢ ochrony jego konstytucyjnie gwarantowanych praw [ub
wolnosci?

W rozpatrywanej sprawie odpowiedzZ na tak sformutowane przez Trybunat
Konstytucyjny pytanie musi by¢ negatywna. Wydaje sie, ze przedmiotowa skarga
konstytucyjna wniesiona przez Skarzacg jest konsekwencja przyjecia przez nig
niewtasciwej kwalifikacji prawnej stanu faktycznego. Skarzgca w sposob
nieprawidlowy zidentyfikowata problem prawny, zwigzany z niewydaniem przez
Prezydenta W zarzadzenia o przyznaniu dotacji na realizacje zadania
publicznego. Skarzaca podnosi, ze Prezydent W nie rozstrzygnat
otwartego konkursu nr na prowadzenie punktdw nieodptatnej pomocy
prawnej na terenie Wroctawia, gdy tymczasem takie rozstrzygniecie nastgpito, na
co niezbitym dowodem jest fakt zawarcia z konkurencyjnym podmiotem umowy
cywilnoprawnej na prowadzenie tych punktéw w roku 2018. Rzeczywistym
problemem prawnym, ktéry mozna dostrzec w ustalonym stanie faktycznym jest
to, czy Prezydent W powinien byl zakonczyé w sposob formalny
procedure konkursowg wydaniem stosowanego zarzadzenia, czy tez taliej
powinnosci nie mial. Rozstrzygniecia tak postawionego problemu na drodze
skargi do sadu administracyjnego powinna dochodzi¢ Skarzaca. Ta
nieprawidtowo$¢ w zidentyfikowaniu problemu prawnego stata si¢ przyczyng
(a by¢ moze jedng z przyczyn) niepowodzen procesowych Skarzgcej przed
sgdami administracyjnymi obu instancji. Orzeczenie przez Trybunal

Konstytucyjny w przedmiocie zgodnosct z Konstytucjag RP przepisow
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art. 1 p.p.s.a. oraz art. 3 § 2 pkt 8) w zw. z art. 3 § 2 pkt 4) p.p.s.a. (rozumianych
w sposéb wskazany w skardze) jest bezprzedmiotowe, z punktu widzenia
osobistego interesu prawnego Skarzacej, poniewaz przepisy te (w rozumieniu
przedstawionym w skardze) nie majg bezposredniego zastosowania do sytuacji
faktycznej, w ktorej sie ona znalazta. Orzeczenie o ich niekonstytucyjnosci jest
irrelewantne z punktu widzenia mozliwosci ochrony jej praw gwarantowanych

w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.

Odnoszac si¢ do zakwestionowane] w skardze konstytucyjnej praktyki
orzeczniczej, dotyczacej stosowania zaskarzonych przepiséw p.p.s.a., stwierdzi¢
nalezy co nastepuje.

Co do zasady, skarga konstytucyjna nie moze by¢ kierowana przeciwko
zastosowaniu prawa, chociazby ten sposob zastosowania skutkowatl naruszeniem
norm konstytucyjnych. Z treSci przepisu art. 79 Konstytucji RP wynika, ze
przedmiotem kontroli moze by¢ wylacznie akt normatywny. Jednakze,
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalit sig poglad, zgodnie-
z ktorym [d]okonujgc kontroli konstytucyjnosci prawa, Trybunat Konstytucyjny
uwzglednia praktyke rozumienia i stosowania zaskarzonego przepisu, jezeli ma
ona charakter: a) staly, b) powtarzalny, c) powszechny oraz d) determinuje
faktycznie jednoznaczne odczytanie przepisu poddanego kontroli (zob. np. wyroki
TK: z 17 listopada 2008 r., sygn. SK 33/07, OTK ZU nr 9/4/2008, poz. 154;
z 16 wrzesnia 2008 r., sygn. SK 76/06, OTK ZU nr 7/4/2008, poz. 121, z 26 lutego
2008 r., sygn. SK 89/06, OTK ZU nr 1/4/2008, poz. 7; z 28 stycznia 2003 r., sygn.
SK 37/01, OTK ZU nr 1/4/2003, poz. 3; z 9 czerwca 2003 r., sygn. SK 12/03, OTK
ZU nr 6/4/2003, poz. 51, z 6 wrzesnia 2001 r., sygn. P 3/01, OTK ZU nr 6/2001,
poz. 163; z 8 maja 2000 r., sygn. SK 22/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 107 oraz
postanowienie z 16 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 13/07, OTK ZU nr 9/4/2007,

poz. 115). W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, okolicznos¢ taka zachodzi
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w szczegdlnosci, jezeli praktyka uksztattowala sie wskutek dziatalnosci Sqdu
Najwyzszego, ktdrego uchwaty — z racji mocy autorytetu i jego pozycji ustrojowej
— 8q (powinny by¢) uwzgledniane w judykaturze (zob. np. wyroki TK: z 7 marca
2007 r., sygn. K 28/05, OTK ZU nr 3/4/2007, poz. 24, z 28 pazdziernika 2003 r.,
sygn. P 3/03, OTK ZU nr 8/4/2003, poz. 82) (Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia § grudnia 2009 r, sygn. SK 34/08, OTK ZU 11A/2009, poz. 165).

Skarzgcy wywodzi, ze W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym
utrwalony jest sposéb interpretacji zaskarzonych przepiséw, zgodnie z ktérym,
w zakres sprawy sgdowoadministracyjnej nie wchodzi skarga uczestnika
konkursu dotyczaca dziatania badz zaniechania jednostki samorzgdu
terytorialnego, w kwestii rozstrzygniecia otwartego konkursu na powierzenie
organizacji pozarzadowej prowadzenia punktu nieodptatnej pomocy prawne;.
Analiza przywolanego przez Skarzaca orzecznictwa, prowadzi do nastepujacych
wnioskdw. Postanowieniem z dnia 14 grudnia 2018 r., sygn. I OSK 4239/18 (SIP
Lex nr 2602045), NSA oddalit rozpatrywang skarge kasacyjng, nie wypowiedzial
jednak sie co do sposobu interpretacji przepiséw zaskarzonych w niniejszym
postgpowaniu. W postanowieniu z dnia 10 sierpnia 2018 r., sygn. I GSK 2684/18
(SIP Lex nr 2539471), NSA wyrazit poglad, ze ustawa o dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie nie zawiera przepisu, ktory stanowitby podstawe
materialnoprawna do wydania w toku procedury konkursowej przez organy
administracji publiczne] oglaszajacy konkurs, czy tez powotang przez niego.
komisje konkursowa, decyzji administracyjnych czy tez innych aktow lub
czynno$ci o ktéorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4) p.p.s.a. Ustawa ta nie zawiera takze
przepisu szczegdlnego, o ktérym mowa w art. 3 § 3 p.p.s.a., dlatego sad
administracyjny nie mogl by¢ wtasciwym do rozpoznania skargi na ogloszenie
otwartego konkursu ofert na realizacje zadania publicznego — sprawa taka nie

podlega kontroli sadu administracyjnego. W postanowieniu z dnia 11 stycznia
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2017 1., sygn. I OSK 2805/16 (SIP Lex nr 2360394), NSA wyrazit poglad, ze
uchwata organu jednostki samorzadu terytorialnego dotyczaca rozstrzygnigcia
otwartego konkursu ofert na powierzenie prowadzenia punktu udzielania
nieodptatnej pomocy prawnej, stanowigca o wyniku tego konkursu, nie stanowi
ani aktu, ani czynno$ci z zakresu administracji publicznej dotyczacej uprawnien
lub obowigzkéw wynikajgcych z przepisow prawa, a zatem nie moze by¢ poddana |
kontroli sagdu administracyjnego. W postanowieniu z dnia 14 grudnia 2016 r.,
sygn. akt I OSK 2546/16 (SIP Lex nr 2205576), NSA wskazal, Zze ustawa
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie nie zawiera przepisu, ktory
stanowitby podstawe materialnoprawng do wydawania w toku procedury
konkursowej przez organ administracji publicznej ogtaszajacy konkurs, czy tez
powotana przez niego komisje konkursowa decyzji administracyjnych, czy tez
innych aktéw lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4) p.p.s.a.
Przedmiotowa ustawa nie zawiera takze przepisu szczegdlnego, w rozumieniu
art. 3 § 3 p.p.s.a. Przyjac wiec nalezy, ze postgpowanie w przedmiocie wylonienia
podmiotu majacego prowadzié punkty nieodptatnej pomocy prawnej nie ma cech
postepowania z zakresu administracji publicznej, dlatego nie moze by¢ mowy

w tym przypadku o istnieniu sprawy sadowoadministracyjnej.

Wskazaé w tym miejscu nalezy, ze Skarzaca nie wykazata istnienia takiej
praktyki rozumienia i stosowania zaskarzonych przepiséw, jaka przedstawila
w skardze konstytucyjnej. Pierwsze z przytoczonych orzeczen w ogole nie
zawiera rozwazan NSA co do charakteru sprawy dotyczacej niewydania przez
organ jednostki samorzadu terytorialnego zarzadzenia (badZ niepodjgcia
uchwaly) w przedmiocie rozstrzygnigcia otwartego konkursu na powierzenie
prowadzenia punktu nieodplatnej pomocy prawnej. Drugie z przywotanych
orzeczen dotyczy skargi na ogloszenie otwartego konkursu ofert na realizacje

zadania publicznego. W trzecim z przywolanych przez Skarzacg orzeczen
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prezentowany jest poglad NSA, zgodnie z ktorym akt konczacy postepowanie
w przedmiocie powierzenia organizacji pozytku publicznego realizacji zadania
prowadzenia punktéw nieodplatnej pomocy prawnej (zarzadzenie, uchwata), nie
jest aktem ani czynno$cig z zakresu administracji publicznej, dotyczacym
uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa, a zatem nie moze
byé  poddany  kontroli sadu  administracyjnego  (brak  sprawy
sgdowoadministracyjnej). Jedynie czwarte z przywotanych przez Skarzacg
orzeczen NSA zapadto w sytuacji braku aktu lub czynnosci organu konczacego
postepowanie konkursowe.

W tresci skargi konstytucyjnej Skarzacej (w tym w przywotanym wyzej
orzecznictwie NSA) dostrzec mozna, ze za rdwnowazng prawnie uwaza ona
sytuacje, w ktorej organ administracji publicznej dokonuje okreslonego
rozstrzygniecia otwartego konkursu ofert (badz dokonuje innych czynnosci
w ramach tego konkursu), z sytuacja bezczynnosci takiego organu w toku
konkursu. Takie stanowisko uznaé nalezy za nietrafne, z uwagi na odmienno$é
problemu prawnego, ktory w tych dwdch sytuacjach wystepuje — co szerzej
zostanie omowione w dalszej czesci stanowiska.

Jednoczesnie zauwazy¢ nalezy, ze NSA wypowiadat si¢ juz w przesztosci
w przedmiocie dopuszczalnosci wniesienia skargi na bezczynno$¢ organu
administracji publiczne] w sprawie, ktérej charakter jest materialnie
cywilnoprawny. W dniu 25 listopada 2013 r. NSA podjat uchwate w sktadzie 7
sedzidw sygn. I OPS 12/13, w ktérej stwierdzil, m. in. ze [w] sprawach
przekazywanych do wiasciwosci sgdow powszechnych, ktdre w pierwszej fazie sq
zatatwiane przez organy administracji, wlasciwosé sqdu administracyjnego (...)
Jest wytgczona tylko w takim zakresie, w jakim sqd powszechny moze przejgé
sprawe do dalszego jej rozpoznania. (...) Oznacza to, Ze w ramach tej samej grupy
spraw w znaczeniu materialnym przyjmuje sie i dopuszcza sie roznorodnosé drog

zaskarzenia dziatalnosci organéw administracji — do sgdu powszechnego lub do
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sgdu  administracyjnego. Naczelny Sgd  Administracyjny  przyjmowat
dopuszczalnos¢ skargi na niewydanie przez organ administracji publicznej
okreslonego aktu, mimo ze skarga sgdowoadministracyjna na taki akt nie
przystugiwataby z uwagi na brak wlasciwosci sqgdu administracyjnego.

Z orzeczenia tego jasno wynika, ze w orzecznictwie NSA istnieje taka
interpretacja przepisow art. 1 p.p.s.a. oraz 3 § 2 pkt 8) w zw. z art. 3 § 2 pkt 4)
p.p.s.a., ktora dopuszcza sgdowg kontrole dziatalno$ci administracji publicznej
w zakresie bezczynnosci dotyczacej rozstrzygniecia sprawy, ktdrej charakter
pozostaje materialnie cywilnoprawny — a taki charakter ma postepowanie
w przedmiocie wytonienia organizacji pozytku publicznego i zawarcia z nig

umowy cywilnoprawnej na prowadzenie punktéw nieodptatnej pomocy prawne;.

Podtrzymujgc stanowisko o konieczno$ci umorzenia postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym, zainicjowanego skargg konstytucyjng Skarzace;,
na marginesie poczyni¢ nalezy nastepujgce uwagi.

Art. 45 ust. 1 Konstytucji RP statuuje szeroko rozumiane prawo do sadu.
Zgodnie z nim jednostka ma mozliwos¢ zwrdcenia sie w kazdej sytuacji (sprawie)
z zadaniem okreslenia (ustalenia) swojego statusu prawnego, w sytuacjach nie
tylko zakwestionowania lub naruszenia jej praw i wolnosci, lecz réwniez
w sytuacjach odczuwanych przez nig niejasnosci, niepewnosci, a zwlaszcza
obawy wystgpienia takiego naruszenia. Brak wyszczegoblnienia sytuacii,
w ktorych jednostka moglaby zaangazowacé sagd w swojej sprawie, oznacza
zezwolenie na takie angazowanie w kazdej sprawie, wedlug swobodnej oceny
tejze jednostki. Temu uprawnieniu odpowiada obowigzek sgdu ,,rozpatrzenia” tej
sprawy. Zaangazowanie sadu przez jednostke poszukujgcg ochrony sadowej
winno by¢ wzglednie tatwe 1 proste (zob. P. Sarnecki, Komentarz do art. 45
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, SIP 1.ex). Miejsce art. 45 w systematyce

Konstytucji wskazuje na autonomiczny charakter prawa do sgdu. Nie jest ono
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jedynie  instrumentem umozliwiajacym  wykonywanie innych praw
i wolnosci konstytucyjnych, lecz ma byt samoistny i podlega ochronie niezaleznie
od naruszenia innych praw podmiotowych (por. A. Wrobel, Glosa do trzech
wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego, Przeglad Sejmowy z 2000 r., nr 1, s. 208).
W $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, na prawo do sadu sktadaja
si¢ nastepujace podstawowe elementy, stanowigce bardziej szczegdtowo
okreslone prawa konstytucyjne: 1) prawo dostepu do sadu, tj. prawo
uruchomienia procedury przed sadem (niezaleznym, bezstronnym i niezawistym);
2) prawo do odpowiednio uksztattowane] procedury sadowej, zgodnej
z wymogami sprawiedliwoséci 1 jawnosci; 3) prawo do wyroku sadowego,
tj. prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygniecia sprawy przez sad (zob. wyroki
z dnia: 9 czerwca 1998 r., sygn. K. 28/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 50 oraz 16
marca 1999 r., sygn. SK 19/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 36). Potwierdzajac
dotychczasows lini¢ orzecznicza, Trybunal dokonal jej rozwiniecia w wyroku
z dnia 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06 (OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108),
a mianowicie uznal, ze konstytucyjne prawo do sadu obejmuje tez czwarty,
istotny element — prawo do odpowiedniego uksztaltowania ustroju i pozycji
organdéw rozpoznajacych sprawy. Poglad ten Trybunat powtdrzyt miedzy innymi
w wyrokach z dnia: 14 listopada 2007 r., sygn. SK 16/05, OTK ZU nr 10/A/2007,
poz. 124; 26 lutego 2008, sygn. SK 89/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 7; 27 maja
2008 r., sygn. SK 57/06, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 63; 31 marca 2009 r., sygn.
SK 19/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 29 czy 12 lipca 2011 r., sygn. K 26/09,
OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 54.

W realiach sprawy, bedacej przyczyna wniesienia skargi konstytucyjne;j,
Skarzaca upatruje naruszenia przystugujacego jej prawa do sadu
w ,,hormatywnym dysonansie” pomiedzy pojgciem ,,Sprawy”’ w rozumieniu
art. 45 ust.1 Konstytucji RP, a pojeciem ,,sprawy sadowadministracyjnej” na

gruncie art. 1 p.p.s.a. i pojeciem ,,czynnosci z zakresu administracji publiczne;j”
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na gruncie art. 3 ust. 2 pkt 4) w zw. z pkt 8) p.p.s.a. W ocenie Skarzacej, zawezenie
zakresu pojecia ,,sprawa”— w znaczeniu konstytucyjnym — do zakresu pojecia
,Sprawy sadowadministracyjnej” oraz ,czynnosci z zakresu administracji
publiczne)” spowodowalo pozbawienie jej prawa do sagdu w sprawie, ktora nie
miesci sie w zakresie pojeciowym sprawy sagdowadministracyjnej, lecz—w ocenie
Skarzgcej — jest sprawa w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji, w zwigzku z czym
jest objeta prawem do sadu.

Przy wyznaczeniu przedmiotowego zakresu prawa do sgdu zasadnicze
znaczenie ma pojecie ,,sprawy”, o ktorej rozstrzygnigcie ma mozliwos¢ ubiegac
si¢ podmiot prawa do sgdu.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadal si¢ o koniecznosci
potozenia nacisku na objgcie art. 45 ust. 1 Konstytucji RP mozliwie najszerszego
zakresu spraw (zob. wyroki z dnia 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97, OTK ZU nr
4/1998, poz. 50; z dnia 8 pazdziernika 2002 r., sygn. K 36/00, OTK ZU nr
5/A/2002, poz. 63; z dnia 18 pazdziernika 2011 r., sygn. SK 39/09, OTK ZU nr
8/A/2011, poz. 84; z dnia 29 czerwca 2010 r., sygn. P 28/09, OTK ZU nr
5/A/2010, poz. 52). Nie budzi kontrowersji, ze prawo do sadu obejmuje obecnie
wszystkie podstawowe obszary sytemu prawnego, tj. prawo cywilne, karne
i administracyjne. Taka szeroka interpretacja prawa do sadu jest uzasadniona
koniecznoscia zapobiegania wylgczaniu przez ustawodawce okreslonych
obszardw stosunkéw prawnych z kognicji sadéw. Jednakze pojecie ,,sprawy”
w ujeciu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP ma swoje granice. Trybunat Konstytucyjny
wielokrotnie zajmowat si¢ problemem okreslenia owych granic ,,sprawy”. Za
istotny z punktu widzenia rozpatrywanej skargi konstytucyjnej nalezy uznaé
wyrok z dnia 19 listopada 2001 r., sygn. K 3/00 (OTK ZU nr 8/2001, poz. 251).
W wyroku tym Trybunat Konstytucyjny zajmowat si¢ m. in. problemem poddania
kontroli sadowej prawidtowosci wyboru oferty w postepowaniu konkursowym.

Problem konstytucyjny powstat na gruncie obowigzujacych wowczas przepisow,
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regulujacych tryb konkursowy zawierania przez Kasy Chorych umoéw
o udzielanie $wiadczen zdrowotnych. Odnoszac sie do sformulowanego przez
Ogolnopolski Zwigzek Zawodowy Lekarzy zarzutu niekonstytucyjnosci braku
sadowej kontroli konkursow ofert Trybunat wskazat, ze w przypadku dokonania
przez zamawiajacego rozstrzygniecia ogloszonego konkursu (...) oferentowi nie
przystuguje wzgledem zamawiajgcego zZadne roszczenie o korzystne dlan
rozstrzygniecie konkursu (ktore prowadzitoby do zawarcia umowy). Gdyby tak
byto, konkurs bytby zbedny, bowiem Kasa Chorych miataby w istocie obowigzek
zawrze¢ umowe z kazdym kto si¢ do niej zglosi. Wszyscy oferenci przedstawiajg
swoje oferty zamawiajgcemu w przekonaniu o ich wyzszosci nad ofertami
konkurencji. Istotq konkursu jest jednak, ze to zamawiajgcy — do pewnego stopnia
swobodnie, cho¢ w granicach i z poszanowaniem prawa, dokonuje wyboru.

Tym samym Trybunat stwierdzil, ze ocena prawidtowosci wyboru oferty
w postepowaniu konkursowym nie miesci sie w zakresie pojecia ,,sprawy” —
w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.

W analizowanym przypadku Skarzaca nie kwestionuje braku nﬁoZliwos’ci
poddania pod ocene sadu prawidtowosci wyboru oferty w postepowaniu
konkursowym, ale kwestionuje konstytucyjnos¢ braku mozliwosci poddania
ocenie sadu sytuacji bezczynnosci organu administracji  publicznej
w rozstrzygnieciu takiego konkursu. W zwigzku z tym, pojawia sie problem, czy
skarga na bezczynno$¢ (przewlekio$¢ postepowania) organu jednostki
administracji publicznej moze by¢ samodzielng ,,sprawg” w rozumieniu art. 45
ust. 1 Konstytucji RP, czy tez ma ona jedynie znaczenie akcesoryjne w stosunku
do ,sprawy”, w toku ktérej ewentualna bezczynnos$¢ (przewlektosc
postepowania) organu wystgpita. Podobny problem byt przedmiotem szerokich
rozwazan Trybunalu Konstytucyjnego w uzasadnieniu wyroku z dnia 22
pazdziernika 2015 r., sygn. SK 28/14 (OTK ZU nr 9/A/15, poz. 149). Trybunat

badat konstytucyjnos¢ art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na
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naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy Ww postepowaniu
przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora
1 postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwtoki (tekst jedn. Dz. U. 22018 r.
poz. 75 ze zmianami), w zwigzku z art. 394! § 2 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r.
Kodeks postgpowania cywilnego (tekst jedn. Dz. U. z 2019 r., poz. 1460 ze
zmianami). Wzorcem kontroli byt art. 45 ust. 1 w zw. z art. 78 Konstytucji RP
i art. 176 ust. 1 Konstytucji RP. Trybunal w uzasadnieniu orzeczenia
przeprowadzil szerokg analize orzecznictwa whasnego, a takze orzecznictwa Sadu
Najwyzszego oraz pogladow doktryny na temat charakteru prawnego

postepowania w przedmiocie skargi na przewlektosé postepowania oraz tego, czy

w postepowaniu w przedmiocie przewlektosci postgpowania sad dziata jako -

organ wymiaru sprawiedliwosci, czy jako organ ochrony prawnej. Z analizy te]
wynika, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przewaza stanowisko,
wedle ktérego postgpowanie w przedmiocie przewlektosci postepowania jest
jedynie postgpowaniem wpadkowym (incydentalnym) w ramach postepowania
gldwnego 1 nie stanowi odrgbne) sprawy w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji,
a sad orzekajgcy w sprawie ze skargi na przewleklos¢ postepowania dziata jako
organ ochrony prawnej. Podobne stanowisko jest przewazajace takze
w zbadanym przez Trybunatl orzecznictwie Sadu Najwyzszego, wedtug ktdrego,
przedmiot skargi na przewlektos¢ postepowania nie jest sprawa w roZumieniu
art. 45 ust. 1 Konstytucji RP i nie korzysta z konstytucyjnej gwarancji
rozpoznania jej przez sgd. Trybunat w orzeczeniu z dnia 22 pazdziernika 2015 r.
przytaczyt si¢ do tego wigkszosciowego stanowiska i stwierdzit, ze sgd
w postepowaniu w przedmiocie skargi na przewlektos¢ postgpowania dziata jako
organ ochrony prawnej, ktory kontroluje sprawnosé procedowania przez organ
prowadzqcy postepowanie glowne oraz podejmuje dziatania w celu nadania
sprawie wlasciwego biegu z punktu widzenia szybkosci procedowania.

Jednoczesnie, majgc na uwadze podstawowy przedmiot i cel postepowania
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w przedmiocie przewleklosci postepowania, orzekanie o skardze na przewlektosé
postepowania nie stanowi rozpatrywania odrebnej sprawy w rozumieniu
Konstytucji, poniewaz nie dochodzi do bezposSredniego merytorycznego orzekania
o prawach i wolnosciach jednostki. (...) Orzekajgc o przewlektosci postepowania,
sqd nie rozstrzyga o prawach i obowigzkach materialnoprawnych jednostki, ale
o koniecznosci usuniecia barier ograniczajgcych wykonywanie konstytucyjnego
prawa do sqdu, ktorego elementem jest rozpoznanie sprawy bez nieuzasadnionej
zwloki. Rozstrzygnigcie to ma charakter , stuzebny” wobec postepowania
merytorycznego i ma na celu umozliwienie jego sprawnego prowadzenia oraz —
w rezultacie — uzyskanie rozstrzygniecia sprawy gtownej w rozsgdnym terminie.
Z tego wzgledu orzekanie w przedmiocie skargi na przewlektosé¢ postepowania
nie jest samo w sobie sprawg w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji, ale jedynie
Jjednq z czynnosci podejmowanych w ramach rozpoznawania takiej sprawy.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt niniejszej sprawy, stwierdzié
nalezy co nastepuje.

Powyzej przytoczone orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego zapadto na
gruncie stanow faktycznych 1 prawnych nieco odmiennych od tego, ktory jest
przedmiotem skargi konstytucyjnej. Nie zmienia to jednak faktu, ze
przeprowadzone przez Trybunat Konstytucyjny rozwazania prawne pozostajg
aktualne takze na gruncie sprawy przedstawionej przez Skarzaca. Wyrok z dnia
19 listopada 2001 r., sygn. K 3/00, zapadt na gruncie badania konstytucyjnosci
zaskarzonych przepisow nieobowigzujacej juz ustawy z dnia 6 lutego 1997 r.
o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym, jednakze rozwazania Trybunatu
dotyczace granic ,,sprawy” w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP i ustalenie,
ze poza tymi granicami znajduje si¢ poddanie ocenie sgdu prawidtowosci wyboru
oferty w postepowaniu konkursowym, pozostajg aktualne takze na gruncie
d.p.p.w. Ustawa ta takze przewiduje otwarty konkurs ofert jako metode wyboru

podmiotu ze sfery pozarzadowej, z ktérym (jak ma to miejsce w rozpatrywanym
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przypadku) zawierana jest umowa cywilnoprawna na powierzenie prowadzenia
punktow nieodptatnej pomocy prawnej. Dlatego za uzasadniony nalezy uznaé
poglad, Ze kwestia ewentualnej oceny zasadnos$ci wyboru przez ogtaszajacego
konkurs jednej z ofert, nie jest ,,sprawa” w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji
RP i nie korzysta z szerokiej ochrony konstytucyjnej. W sprawie objetej skargg
konstytucyjng Skarzacej, podstawg prawg orzekania przez sad administracyjny
o ewentualnej bezczynnosci (czy przewleklosci postepowania) organu
administracji publicznej sa przepisy ustawy p.p.s.a., nie za$ ustawy z dnia
17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy
W postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez
prokuratora i postgpowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwtoki. Pomimo tego,
podobienstwo obu regulacji powoduje, ze aktualny dla niniejszej sprawy
pozostaje poglad wyrazony przez Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia
22 pazdziernika 2015 r. (sygn. SK 28/14), zgodnie z ktérym, orzekanie o skardze
na przewlekto$¢ postepowania (bezczynnos¢ organu) nie stanowi rozpatrywania
odrebnej sprawy (w znaczeniu konstytucyjnym), od sprawy w toku ktdrej ta
ewentualna przewleklo$¢ (bezczynnosé) wystgpita, a orzekajacy sad dziata
jedynie jako organ ochrony prawnej.

Podsumowujgc tg czes¢ rozwazan, stwierdzi¢ nalezy, ze juz sama kwestia
prawidtowosci rozstrzygniecia przez Prezydenta W otwartego konkursu
ofert na powierzenie organizacjom pozarzadowym prowadzenia na terenie
Wroctawia punktéw nieodptatnej pomocy prawnej nie stanowi ,,sprawy’
w znaczeniu konstytucyjnym, i nie jest objeta prawem do sadu w rozumieniu
art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Tym bardziej nie stanowi takiej ,,sprawy” kwestia
bezczynnoéci organu administracji publicznej w rozstrzygnieciu konkursu,
poniewaz sprawa owej bezczynnos$ci ma jedynie znaczenie akcesoryjne

w stosunku do postepowania konkursowego i jego rozstrzygnigcia, a wiec nie
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stanowi samoistnej ,,sprawy” w znaczeniu konstytucyjnym i nie korzysta

z konstytucyjnego prawa do sadu.

Majac powyzsze na uwadze, wnosze jak na wstepie.
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