ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 29 maja 2018 r. Pozycja 27

POSTANOWIENIE
z dnia 23 maja 2018 r.
Sygn. akt SK 22/17

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Julia Przylebska — przewodniczacy

Zbigniew Jedrzejewski

Michal Warcinski

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz — sprawozdawca
Andrzej Zielonacki,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 23 maja 2018 r., skargi konstytucyjnej
Fundacji Badan nad Prawem z siedzibg we Wroctawiu o zbadanie zgodnosci:

1) art. 87 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz. U. z 2016 r. poz. 814, ze zm.) w zakresie, W jakim w pojeciu ,,sprawy
z zakresu administracji publicznej” nie miesci si¢ dokonywane przez zarzad
powiatu rozstrzygnigcie otwartego konkursu i wybdr organizacji pozarzado-
wej, ktorej powierzone zostanie zadanie publiczne prowadzenia punktu nie-
odptatnej pomocy prawnej, z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 184 zdanie drugie
Konstytuciji,

2) art. 3 § 2 pkt 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270, ze zm.) w zakre-
sie, w jakim w pojeciu ,,sprawy z zakresu administracji publicznej” nie miesci
si¢ dokonywane przez zarzad powiatu rozstrzygnigcie otwartego konkursu
I wybor organizacji pozarzadowej, ktorej powierzone zostanie zadanie pu-
bliczne prowadzenia punktu nieodplatnej pomocy prawnej, z art. 45 ust. 1
w zwigzku z art. 184 zdanie drugie Konstytucji,

postanawia:
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i
trybie postepowania przez Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umorzy¢

postepowanie.

Orzeczenie zapadlo jednoglosnie.
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UZASADNIENIE
|

1. Fundacja Badan nad Prawem (dalej: Fundacja lub skarzaca) w swej skardze konsty-
tucyjnej zakwestionowata zgodnos¢:

— art. 87 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U.
2 2016 r. poz. 814, ze zm.; dalej: ustawa o samorzadzie powiatowym) W zakresie, w jakim
W pojeciu ,,sprawy z zakresu administracji publicznej” nie miesci si¢ dokonywane przez za-
rzad powiatu rozstrzygnigcie otwartego konkursu i wybdr organizacji pozarzadowe;j, ktorej
powierzone zostanie zadanie publiczne prowadzenia punktu nieodplatnej pomocy prawne;j,
z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 184 zdanie drugie Konstytucji;

—art. 3 § 2 pkt 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o post¢powaniu przed sg-
dami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270, ze zm.; dalej: p.p.s.a.) w zakresie, w ja-
kim w pojeciu ,,sprawy z zakresu administracji publicznej” nie miesci si¢ dokonywane przez
zarzad powiatu rozstrzygniecie otwartego konkursu i wybdr organizacji pozarzadowej, ktorej
powierzone zostanie zadanie publiczne prowadzenia punktu nieodplatnej pomocy prawne;j,
z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 184 zdanie drugie Konstytucji.

Skarge konstytucyjng wniesiono na tle ponizej opisanego stanu faktycznego:

Fundacja ztozyta oferte¢ w ogltoszonym przez powiat konkursie na powierzenie organi-
zacjom pozarzadowym prowadzenia na terenie powiatu punktow nieodplatnej pomocy praw-
nej. Zarzad powiatu w drodze uchwaty rozstrzygnat konkurs z negatywnym wynikiem dla
skarzace;j.

Po bezskutecznym wezwaniu organu samorzadu powiatowego do usuni¢cia naruszenia
prawa Fundacja wniosta skarge na powyzsza uchwale. Postanowieniem z 22 wrzesnia 2016 r.
Wojewoddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu odrzucit skarge stwierdziwszy, ze jest ona
niedopuszczalna, poniewaz sprawa nig objeta nie nalezy do wlasciwosci sadu administracyj-
nego. Stanowisko takie zajat takze Naczelny Sad Administracyjny, ktory postanowieniem
z 11 stycznia 2017 r. oddalit skarge kasacyjna Fundacji.

Skarzaca stwierdzita, ze kwestionowane przez nig przepisy nie gwarantujg rozpozna-
nia przez sad jej sprawy, ktora wigze si¢ z rozstrzygni¢ciem przez organ samorzadu powiato-
wego konkursu ofert na powierzenie zadania publicznego — prowadzenia punktow udzielania
nieodptatnej pomocy prawnej. Zdaniem skarzacej zakres ustawowego pojecia ,,sprawa z za-
kresu administracji publicznej” jest niekoherentny z zakresem konstytucyjnego pojgcia
»sprawa” uzytego w art. 45 ust. 1 Konstytucji, ktéry obejmuje spory prawne na gruncie prawa
publicznego pomigdzy organami powiatowego samorzadu terytorialnego (zarzadem powiatu)
a organizacja pozarzadowa uczestniczacag w otwartym konkursie na powierzenie realizacji
zadania publicznego. Nadto skarzaca zaznaczyta, ze zawezajace — jak to okresla — ustawowe
ujecie administracji publicznej nie uwzglednia konstytucyjnego modelu dziatania tej admini-
stracji, ktorego cechami sg pomocniczos¢, decentralizacja, partycypacja spoteczna w spote-
czenstwie obywatelskim w realizacji zadan publicznych i ktory obejmuje takze tzw. admini-
stracje §wiadczaca.

Ponadto — zdaniem skarzacej — art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. jest sprzeczny z art. 184 zdanie
drugie Konstytucji. Kwestionowany przepis obejmuje swym zakresem kontrol¢ aktow orga-
néw, podejmowanych wylgcznie w sprawach z zakresu administracji publicznej, tymczasem
wskazany przepis Konstytucji stanowi, ze do kognicji sadéw administracyjnych nalezy ,,orze-
kanie o zgodnos$ci z ustawami uchwat organow samorzadu terytorialnego”.
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Fundacja podkreslita, ze skarzy art. 87 ust. 1 ustawy o samorzgdzie powiatowym 0raz
art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. w takim rozumieniu, ktore wynika z utrwalonej linii orzeczniczej sg-
dow administracyjnych, wedtug ktorej wyznacznikiem tre$ci pojecia ,,sprawa z zakresu admi-
nistracji publicznej” jest element wladztwa administracyjnego. Jako dowdd istnienia takiej
linii orzecznicze] skarzaca wskazata nastgpujace orzeczenia sadow: postanowienie SN
z 29 sierpnia 2001 r. (sygn. akt 111 RN 123/01), wyrok WSA w Warszawie z 19 lutego 2007 r.
(sygn. akt VI SA/Wa 2108/06), wyrok WSA w Olsztynie z 20 wrze$nia 2006 r. (sygn. akt
I SA/OI 456/06), wyrok NSA z 8 czerwca 2006 r. (sygn. akt 11 GSK 63/06), a nadto postano-
wienie NSA z 27 lipca 2010 r. (sygn. akt I OSK 1077/10), postanowienie WSA w Krakowie
z 16 maja 2017 r. (sygn. akt Il SA/Kr 292/17) oraz postanowienie NSA z 7 kwietnia 2017 r.
(sygn. akt I GSK 122/17).

2. Sejm, w piSmie swego Marszatka z 23 listopada 2017 r., wnidst o umorzenie postg-
powania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: otpTK) ze
wzgledu na niedopuszczalnos$¢ orzekania.

Sejm stwierdzit przede wszystkim, ze analiza skargi konstytucyjnej prowadzi do
wniosku, iz Fundacja wniosta w istocie 0 zbadanie zgodnosci:

1) art. 87 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym — W zakresie, w jakim przewiduje,
ze uprawnienie do zaskarzenia do sagdu administracyjnego uchwaty podjetej przez organ po-
wiatu przystuguje jedynie wowczas, gdy zostata ona podjeta w sprawie z zakresu administra-
cji publicznej, ktérej wyznacznikiem jest wystgpowanie elementu wiadztwa administracyjne-
go — z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 184 zdanie drugie Konstytucji;

2) art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. — w zakresie, w jakim przewiduje, ze kontrola dziatalnosci
administracji publicznej przez sady administracyjne nie obejmuje orzekania w sprawach skarg
na akty organdéw jednostek samorzadu terytorialnego inne niz akty z zakresu administracji
publicznej, ktorych wyznacznikiem jest wystepowanie elementu wtadztwa administracyjnego
—zart. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 184 zdanie drugie Konstytucji.

Sejm w swym stanowisku odniost si¢ do tak ustalonego przez siebie przedmiotu kon-
troli. Zwrocit tez uwage, ze z dniem 1 czerwca 2017 r. brzmienie art. 87 ust. 1 ustawy o0 sa-
morzadzie powiatowym uleglto zmianie w zwigzku z wejsciem w zycie art. 7 ustawy z dnia
7 kwietnia 2017 r. o0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz. U. poz. 935); z przepisu tego usuni¢to wymaganie bezskutecznego
wezwania do usunigcia naruszenia. Zdaniem Sejmu nowelizacja ta nie ma jednak wplywu na
przedmiot skargi konstytucyjne;j i istot¢ problemu konstytucyjnego w niej postawionego.

Jesli chodzi o zaskarzony art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. Sejm stwierdzil, Zze przepis ten nie
stanowit podstawy ostatecznego orzeczenia wydanego w sprawie skarzacej, a doktadniej — ze
nie jest podstawa odtworzenia normy prawnej w tej sprawie zastosowanej. Zaznaczyt, ze w
sprawie skarzacej takg podstawa jest art. 87 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, ktory
ma charakter przepisu szczegolnego. Biorac to pod uwage Sejm wnidst o umorzenie poste-
powania w zakresie dotyczacym art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. ze wzgledu na niedopuszczalnosé
wydania wyroku.

Poza tym Sejm podwazylt stanowisko skarzacej, ze istnieje utrwalona linia orzecznicza
sagdow administracyjnych, zgodnie z ktora wyznacznikiem tresci pojecia ,,sprawa z zakresu
administracji publicznej” jest element wladztwa publicznego. Zauwazyt, ze wérod wskaza-
nych przez skarzacg orzeczen tylko dwa dotycza powierzenia organizacji pozarzadowej pro-
wadzenia punktow nieodptatnej pomocy prawnej, a pozostate wydano na tle innych a przy
tym réznigcych si¢ migdzy sobg standow faktycznych, w oparciu o rézne podstawy prawne.
Przeanalizowawszy orzeczenia przywolane przez skarzacg Sejm uznal, Ze nie przedstawila
ona argumentéw pozwalajacych zweryfikowaé postawiong w skardze konstytucyjnej teze,
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przeciwnie — orzeczenia te nie prezentujg spojnej linii co do wyktadni zakwestionowanych
przez Fundacj¢ przepisow. W ocenie Sejmu skarzaca nie spetnita zatem wymagania upraw-
dopodobnienia stawianych zarzutéw; uchybienie temu obowigzkowi powoduje koniecznos¢
umorzenia postgpowania.

Nastepnie Sejm zreferowal prezentowane w orzecznictwie sgdéw administracyjnych
stanowisko dotyczace zagadnienia podniesionego w skardze konstytucyjnej Fundacji. Ze
wzgledu na podobienstwo regulacji zawartej w kwestionowanym art. 87 ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie powiatowym do unormowania wyrazonego w art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1875), Sejm odwotat si¢ do orzecznic-
twa dotyczacego tego ostatniego przepisu. Wskazal, ze w doktrynie prezentowany jest poglad
odmienny od przytoczonego w skardze, wedle ktorego nalezy przyja¢ szerokie rozumienie
pojecia ,,sprawa z zakresu administracji publicznej”. Takze to szerokie znaczenie nadawane
jest temu okresleniu w judykaturze. Na poparcie tej tezy Sejm przywotal nastepujace orzecze-
nia sadéw administracyjnych: uchwata NSA z 1 czerwca 1998 r., sygn. akt OPS 3/98, wyrok
NSA z 17 maja 1999 r., sygn. akt OSA 1/99, wyrok NSA z 6 listopada 2000 r., sygn. akt
OSA 2/00, uchwata NSA z 6 listopada 2000 r., sygn. akt OPS 11/00, postanowienie NSA z 14
marca 2014 r., sygn. akt | OSK 468/14, postanowienie NSA z 24 wrzesnia 2015 r., sygn. akt
I OSK 1981/15, wyrok NSA z 13 grudnia 2016 r., sygn. akt | OSK 2243/16, postanowienie
WSA w Gliwicach z 21 wrzeénia 2009 r., sygn. akt IV SA/GI 315/09. Ponadto Sejm zauwa-
zyl, ze na temat interpretacji wymienionego wczesniej pojecia wypowiadat si¢ Trybunat Kon-
stytucyjny w uchwale z 27 wrzesnia 1994 r. (sygn. W 10/93), przywotujac ja takze w pozniej-
szym swym orzecznictwie (wyrok TK z 12 maja 2017 r., sygn. SK 49/13). Konkludujac Sejm
stwierdzil, ze wypowiedzi sadow administracyjnych §wiadcza o istnieniu sporu wykladnicze-
go, a szerokie rozumienie ,sprawy z zakresu administracji publicznej” — przyjmowane
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i w doktrynie w kontek$cie okreslenia przed-
miotu skargi na uchwate jednostki samorzadu terytorialnego — uzasadnia mozliwos¢ odwota-
nia si¢ do takiego wlasnie rezultatu interpretacyjnego. T0 za$ znaczy, ze skarga konstytucyjna
Fundacji dotyczy w istocie stosowania prawa, a zatem zagadnienia nieobjetego kognicjg Try-
bunatu Konstytucyjnego.

3. Prokurator Generalny w stanowisku przedstawionym w pi$mie z 19 stycznia 2018 r.
wnidst o umorzenie postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 otpTK ze wzgledu na nie-
dopuszczalno$¢ wydania orzeczenia.

Argumenty przytoczone przez Prokuratora Generalnego sg zbiezne z argumentami
zawartymi w stanowisku Sejmu. Prokurator Generalny — podobnie jak Sejm — przywotat
orzeczenia sagdow administracyjnych, w ktorych sady te przyjety szerokie rozumienie pojecia
,»Sprawy z zakresu administracji publicznej”, w szczegélnosci: uchwate NSA z 23 pazdzierni-
ka 2000 r., sygn. akt OPS 13/00, wyrok NSA z 15 wrzesnia 2009 r., sygn. akt 11 OSK 461/09,
wyrok WSA w Warszawie z 10 grudnia 2009 r., sygn. akt | SA/Wa 1267/09, wyroki WSA
w Poznaniu z 14 lutego 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 1173/12 oraz 19 grudnia 2013 r., sygn.
IV SA/Po 878/13, postanowienie WSA w Krakowie z 6 grudnia 2016 r., sygn. akt 111 SA/Kr
589/16.

4. Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z 5 wrze$nia 2017 r. poinformowat, ze nie
zglasza udziatu w niniejszym postepowaniu.
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I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Fundacja Badan nad Prawem (dalej: Fundacja lub skarzaca) w skardze konstytucyj-
nej zakwestionowata konstytucyjno$¢ dwoch przepisow: 1) art. 87 ust. 1 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2016 r. poz. 814, ze zm.; dalej: usta-
wa o samorzadzie powiatowym) oraz 2) art. 3 § 2 pkt 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o post¢powaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270, ze zm.;
dalej: p.p.s.a.), obydwa zakresowo.

Trybunat Konstytucyjny zbadat przede wszystkim, czy skarga ta speinia przestanki jej
dopuszczalno$ci okreslone zwtaszcza w art. 79 ust. 1 Konstytucji. Watpliwosci w tej kwestii
podniesli uczestnicy postgpowania: Sejm i Prokurator Generalny.

2. Zgodnie z wymienionym wyzej przepisem Konstytucji przedmiotem skargi konsty-
tucyjnej moze by¢ ustawa lub inny akt normatywny, na podstawie ktorego sad lub organ ad-
ministracji publicznej orzekt ostatecznie o okre$lonych w Konstytucji wolnosciach lub pra-
wach albo obowigzkach skarzacego.

Fundacja przystgpita do otwartego konkursu ofert na realizacje zadania publicznego
W postaci prowadzenia punktu nieodplatnej pomocy prawnej przez organizacje pozarzagdowe.
Konkurs ten rozstrzygnieto uchwatg zarzadu powiatu, wydang na podstawie art. 32 ust. 1
ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 15 ust. 2h i 2j ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. z 2018 r. poz. 450, ze zm.; dalej:
ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego) w zwigzku z art. 11 ustawy z dnia 5 sierpnia
2015 r. o nieodptatnej pomocy prawnej oraz edukacji prawnej (Dz. U. z 2017 r. poz. 2030;
dalej: ustawa o nieodptatnej pomocy prawnej).

Art. 11 ust. 1 ustawy o nieodptatnej pomocy prawnej przewiduje, ze powiat powierza
prowadzenie polowy punktdw nieodptatnej pomocy prawnej organizacji pozarzadowej pro-
wadzacej dziatalno$¢ pozytku publicznego. Organizacje t¢ wyltania si¢ corocznie w otwartym
konkursie ofert, o ktérym mowa w ustawie o dziatalnos$ci pozytku publicznego (art. 11 ust. 2
ustawy o nieodptatnej pomocy prawnej). Z organizacja wytoniong w drodze konkursu organ
administracji publicznej zawiera umowg o wsparcie realizacji lub realizacje¢ zadania publicz-
nego. Zadna z przywotanych ustaw nie okresla, jaki charakter ma rozstrzygniecie przez organ
administracji publicznej konkursu ofert, a nadto zadna z nich nie przewiduje wprost, czy
podmiotowi w takim konkursie uczestniczagcemu przystuguje droga sagdowa, w szczegdlnosci
droga sadowoadministracyjna.

Fundacja zaskarzyta uchwate zarzadu powiatu o rozstrzygnigciu konkursu do sadu
administracyjnego, gdyz uwazala, ze zarzad powiatu niezgodnie z prawem ocenil oferty zto-
zone w konkursie. WSA postanowieniem z 22 wrze$nia 2016 r. odrzucit skarge Fundacji na
podstawie art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a., gdyz stwierdzil, Ze sprawa nie nalezy do wlasciwosci sadu
administracyjnego. Zdaniem sgdu administracyjnego rozstrzygni¢cie konkursu nie jest ani
aktem, ani czynnos$cig z zakresu administracji publicznej, a nadto Zaden przepis szczegdlny
nie przewiduje wobec takiego rozstrzygnigcia kontroli sgdowoadministracyjnej. Sad odwotat
si¢ w tym zakresie do tresci art. 3 § 2 pkt 4 oraz art. 3 § 3 p.p.s.a.

W skardze kasacyjnej Fundacja, polemizujac ze stanowiskiem, ze uchwata zarzadu
powiatu o rozstrzygnigciu konkursu nie miesci si¢ w kategorii sprawy z zakresu administracji
publicznej, sformulowata dwa zarzuty: po pierwsze, ze blednie przyjeto, iz sprawa nie nalezy
do wlasciwosci sagdu administracyjnego, po drugie, ze naruszono prawo materialne, mianowi-
cie art. 88 ust. 1 w zwigzku z art. 87 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym przez ich nie-
zastosowanie w sprawie.



OTK ZU A/2018 SK 22/17 poz. 27

Naczelny Sad Administracyjny postanowieniem z 11 stycznia 2017 r. oddalit skarge
kasacyjng Fundacji. NSA stwierdziwszy, ze kluczowym zagadnieniem sporu jest to, czy
uchwata zarzadu powiatu o rozstrzygnieciu konkursu zostala podjeta w sprawie z zakresu
administracji publicznej, podtrzymat stanowisko WSA, odwotujac si¢ w uzasadnieniu swego
postanowienia do art. 3 § 2 pkt 4 oraz art. 3 § 3 p.p.s.a. Nadto NSA odniost si¢ do postawio-
nego przez Fundacj¢ zarzutu naruszenia art. 88 ust. 1 w zwigzku z art. 87 ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie powiatowym. Uznatl, ze przepisy te nie majg w sprawie zastosowania, gdyz uchwa-
ta dotyczaca rozstrzygniecia otwartego konkursu ofert na powierzenie prowadzenia jednego
Z punktow udzielania pomocy prawnej nie jest ani aktem, ani czynno$cig z zakresu admini-
stracji publicznej.

Analiza rozstrzygnie¢ sagdow administracyjnych dowodzi, ze sady te, badajac swa wia-
sciwos¢ w sprawie dotyczacej uchwaty organu wykonawczego jednostki samorzadu teryto-
rialnego (powiatu) o rozstrzygnieciu konkursy ofert, rozwazaty tre$¢ nie art. 3 § 2 pkt 6
p.p.s.a., lecz art. 3 § 2 pkt 4 i art. 3 § 3 p.p.s.a. oraz art. 87 ustawy o samorzadzie powiato-
wym.

Art. 87 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym — W chwili orzekania przez NSA —
miat nastepujace brzmienie: ,,Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone
uchwalg podjeta przez organ powiatu w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze, po
bezskutecznym wezwaniu do usunigcia naruszenia, zaskarzy¢ uchwale do sagdu administra-
cyjnego”. W literaturze formutowane jest stanowisko, ze art. 87 (obok art. 101 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. z 2017 r. poz. 1875, ze zm.; dalej: ustawa
0 samorzadzie gminnym) ma ,,pierwszenstwo nad postanowieniami art. 3 § 2 pkt 6 [p.p.s.a.]”
(za: Prawo o postepowaniu przed sqgdami administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, B.
Wierzbowski, Warszawa 2017, komentarz do art. 3, pkt 11.G), gdyz drugi z przywotanych
przepisow jest bardziej ogdlny i dotyczy wszelkich aktéw organdéw jednostek samorzadu tery-
torialnego (i ich zwigzkow) podejmowanych w sprawach z zakresu administracji publicznej,
innych niz akty prawa miejscowego. Wskazuje si¢ takze na brak zharmonizowania tego prze-
pisu z art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. (T. WoS, Przepisy wstepne, Art. 3, [W:] Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wo$, Warszawa 2009, s. 76).

Trybunat Konstytucyjny nie badat, czy sady w sprawie skarzacej poprawnie zastoso-
waty wszystkie wymienione wyzej przepisy. Z analizy przytoczonych rozstrzygnig¢ wynika
natomiast, ze sposrod tych przepiséw, ktore zaskarzono w skardze konstytucyjnej, podstawa
ostatecznego rozstrzygniecia w sprawie skarzacej nie byt art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. Charakter
podstawy ostatecznego rozstrzygnigcia mozna przypisac tylko art. 87 ust. 1 ustawy o samo-
rzadzie powiatowym. Na podstawie tego przepisu NSA kwalifikowat bowiem, czy sprawa,
w ktorej skarzaca domagata si¢ ochrony sadowej, jest sprawa z zakresu administracji publicz-
nej.

Zatem — poniewaz art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. nie byt podstawa ostatecznego orzeczenia
0 wolnosciach lub prawach skarzacego — postgpowanie w zakresie odnoszacym si¢ do zarzu-
tow niekonstytucyjnosci tego przepisu podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji 1 trybie postepowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: otpTK) ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania

wyroku.

3. Skarzaca zakwestionowata zgodnos¢ art. 87 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiato-
wym w zakresie, w jakim w pojeciu ,,sprawy z zakresu administracji publicznej” nie miesci
si¢ dokonywane przez zarzad powiatu rozstrzygnigcie otwartego konkursu i wybor organiza-
cji pozarzadowej, ktorej powierzone zostanie zadanie publiczne prowadzenia punktu nieod-
ptatnej pomocy prawnej, z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 184 zdanie drugie Konstytucji.
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Skarzaca, wykonujac zarzadzenia s¢dziego TK, w ktorym zostala wezwana do uzupet-
nienia brakow formalnych skargi konstytucyjnej, wyjasnita, ze przedmiotem jej skargi jest
norma prawna o tresci odtworzonej z zakwestionowanych przepisow w orzecznictwie sgdow
administracyjnych. Zdaniem Fundacji istnieje utrwalona linia orzecznicza sadow, zgodnie
Z ktoérg wyznacznikiem tresci pojecia ,,sprawy z zakresu administracji publicznej” jest element
wladztwa administracyjnego. Dla zobrazowania takiej linii orzeczniczej skarzaca przywotata
nastepujgce orzeczenia sagdow administracyjnych: wyrok WSA w Warszawie z 19 lutego
2007 r. (sygn. akt VI SA/Wa 2108/06), wyrok WSA w Olsztynie z 20 wrze$nia 2006 r. (sygn.
akt 11 SA/Ol 456/06; skarzaca podata omylkowo sygnaturg: I SA/Ol 456/06), wyrok NSA
z 8 czerwca 2006 r. (sygn. akt 11 GSK 63/06), postanowienie NSA z 7 kwietnia 2017 r. (sygn.
akt | GSK 122/17), postanowienie NSA z 14 grudnia 2016 r. (sygn. akt | OSK 2546/16), po-
stanowienie WSA w Krakowie z 16 maja 2017 r. (sygn. akt 11l SA/Kr 292/17). Zwrbécita przy
tym uwagg, ze ostanie dwa przywolane orzeczenia dotyczyly otwartego konkursu ofert na
prowadzenie punktow nieodptatnej pomocy prawnej. Nadto Fundacja wskazata postanowie-
nie SN z 29 sierpnia 2001 r. (sygn. akt 111 RN 123/01).

Z poréwnania petitum skargi z opisanym powyzej fragmentem jej uzasadnienia wyni-
ka, ze skarga konstytucyjna Fundacji opiera si¢ na zalozeniu, iz wobec przyjecia w trwatym
I jednolitym orzecznictwie okreslonego pojecia ,,sprawa z zakresu administracji publicznej”,
uchwata dotyczaca rozstrzygnigcia otwartego konkursu ofert na powierzenie prowadzenia
jednego z punktow udzielania pomocy prawnej nie miesci si¢ W jego zakresie. Skarzaca kwe-
stionuje zatem okreslony rezultat (wariant) interpretacyjny kwestionowanego przepisu, przy-
jecie ktorego pozbawia ja konstytucyjnie gwarantowanego prawa do sagdu. Pytanie, 0 roz-
strzygniecie ktorego zwrocono si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego, mozna wigc sformutowaé
nastepujaco: czy norma prawna, Wywodzona z art. 87 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiato-
wym, o tresci uksztattowanej w trwatym i jednolitym orzecznictwie sgdowym, w ktorej okre-
$leniu ,,sprawa z zakresu administracji publicznej” nadano takie znaczenie, ze do jej zakresu
nie naleza uchwaty zarzadu powiatu o rozstrzygnigciu otwartego konkursu i wyborze organi-
zacji pozarzadowej, ktorej powierzone zostanie zadanie publiczne prowadzenia punktu nieod-
platnej pomocy prawnej, jest zgodna z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 184 zdanie drugie Kon-
stytucji.

4.1. Przed przystgpieniem do odpowiedzi na powyzsze pytanie, Trybunal Konstytu-
cyjny poddat analizie orzeczenia sagdow administracyjnych, przywotane przez Fundacj¢ dla
udowodnienia tezy o istnieniu trwatej i jednolitej linii orzeczniczej, a ktore zapadty na tle r6z-
nigcych si¢ od siebie stanéw faktycznych, w zwigzku z roznymi przepisami materialnymi oraz
dotyczyty kwalifikacji roznych aktow i czynno$ci jako spraw sadowoadministracyjnych.
| tak:

—w wyroku z 8 czerwca 2006 r. (sygn. akt Il GSK 63/06) NSA stwierdzit, ze odmowa
dofinansowania z publicznych $rodkow wspolnotowych projektu zgloszonego do realizacji
w ramach sektorowego programu operacyjnego ,Restrukturyzacja i modernizacja sektora
Zywnosciowego oraz rozwoj obszaréw wiejskich 2004-2006” nastepuje w drodze decyzji ad-
ministracyjnej, a zatem podlega kontroli sagdu administracyjnego. NSA odwotal si¢ przy tym
do swej wczesniejszej uchwaty (7) z 29 marca 2006 r. (sygn. akt I1 GPS 1/06), w ktorej wyra-
zono poglad, ze decydujace dla zakwalifikowania danej sprawy jako administracyjnej jest to,
czy przepisy ustawowe przyznajg wlasciwemu organowi kompetencje wtadcze;

— wyrok WSA w Olsztynie z 20 wrzes$nia 2006 r. (sygn. akt |1 SA/Ol 456/06) dotyczyt
czynno$ci dyrektora oddziatu wojewodzkiego NFZ w przedmiocie odmowy potwierdzenia
skierowania na leczenie uzdrowiskowe. W tym rozstrzygnigeciu WSA wskazal, ze akty lub
czynnos$ci z zakresu administracji publicznej zawierajg m.in. element wladztwa administra-
cyjnego oraz uznal, ze czynno$¢ potwierdzenia skierowania (odmowy potwierdzenia skiero-
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wania) na leczenie uzdrowiskowe jest czynnos$cig z zakresu administracji publicznej, ktora
zostata poddana kontroli sadu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.;

— w wyroku z 19 lutego 2007 r. (sygn. akt VI SA/Wa 2108/06) WSA w Warszawie
rozstrzygnat, ze uchwata komisji egzaminacyjnej w sprawie ustalenia wyniku testu konkur-
sowego na aplikacj¢ adwokacka jest aktem wiladzy, przesadzajacym o dopuszczeniu kandyda-
ta do postepowania w sprawie wpisu na liste aplikantow adwokackich, a zatem jest aktem
z zakresu administracji publicznej i podlega kontroli sgdu administracyjnego;

— W postanowieniu z 7 kwietnia 2017 r. (sygn. akt | GSK 122/17) NSA uznal, ze po-
stepowanie weryfikacyjne wystawionych przez polskie organy celne dowodow pochodzenia
nie jest postgpowaniem w sprawach celnych i nie ma charakteru administracyjnego postepo-
wania jurysdykcyjnego. W uzasadnieniu tego postanowienia czytamy m.in.: ,,W dotychcza-
sowym orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego jednolicie przyjmuje si¢, ze akt
lub czynno$¢ podejmowane sg w sprawie indywidualnej w tym znaczeniu, iz jej przedmiotem
jest okreslony i zindywidualizowany stosunek administracyjny, ktérego zrdédlem jest przepis
prawa powszechnie obowigzujacego (por. uchwata sktadu siedmiu sedziow NSA z dnia
4 lutego 2008 r., I OPS 3/07). Naczelny Sad Administracyjny akcentowatl zarazem, ze pojecie
«z zakresu administracji publicznej» rozumie¢ nalezy w ujeciu materialnym (por. postano-
wienie NSA z dnia 16 pazdziernika 2007 r., I OSK 1364/07). Dziatalno$¢ z zakresu admini-
stracji publicznej obejmuje w tym znaczeniu sprawy administracyjne, a wiec zadania 1 kom-
petencje w zakresie wladzy wykonawczej wykonywane w formie wtadczej, ktora cechuje
jednostronno$¢ dziatania, moc wigzaca oraz dopuszczalno$¢ stosowania przymusu. Za zasad-
niczy element charakterystyczny dla okreslenia aktow lub czynno$ci z zakresu administracji
publicznej uwazany by¢ musi element wladztwa administracyjnego (por. B. Adamiak, Z pro-
blematyki wlasciwosci sqdow administracyjnych (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.), «Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego» 2006, nr 2, s. 14-15)”;

— W postanowieniu z 14 grudnia 2016 r. (sygn. akt | OSK 2546/16) NSA rozpatrywal
sprawe dotyczaca bezczynnosci prezydenta miasta w przedmiocie rozstrzygnigcia otwartego
konkursu ofert na realizacj¢ zadan publicznych w postaci prowadzenia punktow nieodplatnej
pomocy prawnej. NSA w uzasadnieniu tego postanowienia stwierdzit migdzy innymi, ze:
,»W orzecznictwie sadéw administracyjnych podkresla si¢, ze przez sprawe z zakresu admini-
stracji publicznej nalezy rozumie¢ wszelkie akty, czynno$ci, dziatania i sprawy zatatwiane
przez organy administracji publicznej, ktore nie majg charakteru cywilnoprawnego”. Zazna-
czyt nadto, ze wykonywanie zadan administracji publicznej przez organizacje pozytku pu-
blicznego na podstawie zlecenia ,,to pewnego rodzaju prywatyzacja zadan publicznych”,
a realizacja danego zadania odbywa si¢ w formach prawa prywatnego. W ocenie NSA kon-
kurs ofert ma na celu wylonienie oferentow, ktdrzy beda realizowali okreslone zadania pu-
bliczne. Przekazanie im przez organ administracji publicznej w drodze umowy zadan pu-
blicznych wiaze si¢ istotnie ze zobowigzaniem przekazania na realizacj¢ tych zadan okreslo-
nej kwoty pienieznej, stanowigcej dotacje celowa w rozumieniu ustawy o finansach publicz-
nych. Nie mozna jej jednak traktowac jako dofinansowanie dziatalno$ci organizacji pozytku
publicznego, czy tez dofinansowanie projektu. Konkurs ofert nie shuzy ,,przyznaniu wspar-
cia”, lecz wytonieniu podmiotu, ktory bedzie realizowal okreslone w ogtoszeniu zadanie pu-
bliczne;

— W postanowieniu z 16 maja 2017 r. (sygn. akt 111 SA/Kr 292/17) WSA w Krakowie
rozstrzygat, czy zarzadzenie prezydenta miasta w sprawie zatwierdzenia wynikow otwartego
konkursu ofert na realizacje¢ zadania publicznego w postaci prowadzenia punktow nieodptat-
nej pomocy prawnej mozna zakwalifikowac¢ jako przejaw dziatalno$ci administracji publicz-
nej okreslony w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Sad uznat, Zze konkurs ogloszony przez prezydenta
miasta nie mial charakteru postgpowania administracyjnego, w wyniku ktérego wydaje si¢ akt
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podlegajacy kontroli sgdowoadministracyjnej. Przywotal przy tym podobne argumenty jak
NSA w wyzej wymienionym postanowieniu o sygn. akt | OSK 2546/16.

W szesciu omowionych wyzej rozstrzygnieciach sagdy administracyjne zajmowaty sta-
nowisko odnosnie do tego, czy spory powstate w zwigzku z roznymi czynno$ciami i aktami
organéw wiadzy publicznej lub innych wykonujgcych zadania publiczne sg sprawami sado-
woadministracyjnymi, przy czym tylko w dwoch orzeczeniach sady kwalifikowaty czynnosci
organu wladzy publicznej (lub bezczynnos$ci takiego organu) polegajace na rozstrzygnigciu
konkursu ofert przeprowadzanego w trybie przewidzianym w art. 11 ust. 2 ustawy 0 nieod-
ptatnej pomocy prawne;.

Takze w przywotanym przez skarzaca postanowieniu z 29 sierpnia 2001 r. (sygn. akt
III RN 123/01) SN rozstrzygat, czy okreslone czynno$ci wykonywane przez organy gminy
lub z ich umocowania maja charakter czynnos$ci z zakresu administracji publicznej, czy tez
czynnosci cywilnoprawnych. SN uznat, ze czynnosci urzedowe podejmowane przez komisje
konkursowg zmierzajace do powierzenia stanowiska dyrektora publicznej szkoty podstawo-
wej majg w przewazajacej mierze charakter czynnosci z zakresu prawa pracy, a spory na tle
legalnosci postepowania konkursowego nalezg do kategorii spraw o roszczenia zwigzane ze
stosunkiem pracy.

4.2. Majac na uwadze sposob okreslenia przez skarzaca przedmiotu skargi oraz
uwzgledniajgc przytoczone przez Fundacj¢ dla uzasadnienia tezy o trwalym i jednolitym
orzecznictwie rozstrzygniecia sgdow, Trybunatl Konstytucyjny musiat ustali¢, czy przedmio-
tem skargi Fundacji jest — jak ona twierdzi — norma prawna o tre$ci odtworzonej w orzecznic-
twie, czy tez szeroko rozumiany akt stosowania prawa. Kwestia ta ma znaczenie podstawowe
z punktu widzenia dopuszczalnosci wydania wyroku przez Trybunat. Jest on bowiem upraw-
niony do kontroli zgodnosci aktéw normatywnych o réznej randze w hierarchicznie zbudo-
wanym systemie prawa, podczas gdy stosowanie przepisow prawa pozostaje domeng innych
niz Trybunat organéw witadzy publicznej, w szczegdlnosci sagdow.

4.2.1. W pierwszej kolejnosci Trybunal Konstytucyjny przeanalizowat, w jaki sposob
ustawodawca wyznaczyl wlasciwos¢ sagdow administracyjnych. Zaznaczyt przy tym, ze okre-
Slenie ,,wlasciwos$¢” zostato uzyte jako oznaczajace zakres kompetencji rzeczowej (przedmio-
towej) sadownictwa administracyjnego (por. K. Celinska-Grzegorczyk, R. Hauser, [w:] System
prawa administracyjnego, Tom X, Sgdowa kontrola administracji publicznej, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2016, wyd. 2, Rozdziat IV, Kompetencja sqgdow admi-
nistracyjnych, s. 11 i nast.).

Wiasciwos¢ sadow administracyjnych okreslajg przede wszystkim przepisy p.p.s.a.
Zgodnie z art. 1 p.p.s.a. ustawa ta normuje postgpowanie sgdowe w sprawach z zakresu kon-
troli dziatalnos$ci administracji publicznej oraz w innych sprawach, do ktorych jego przepisy
stosuje si¢ z mocy ustaw szczegolnych (sprawy sagdowoadministracyjne); do rozpoznawania
spraw tego rodzaju powotane sg sagdy administracyjne (art. 2 p.p.s.a.). Definicje ,,sprawy sg-
dowoadministracyjnej” zbudowano zatem w oparciu 0: po pierwsze — kryterium materialne —
podstawowg cechg tego rodzaju spraw jest to, ze sg sprawami z zakresu kontroli dziatalnosci
administracji publicznej, po drugie — kryterium formalne — sprawg sadowoadministracyjng
jest takze kazda sprawa, do ktorej przepisy p.p.s.a. stosuje si¢ z mocy ustaw szczeg6dlnych.

W doktrynie wyrazany jest poglad, ze pojecie ,,sprawy sadowoadministracyjnej”, mi-
mo istnienia jego definicji legalnej, ,,(...) nalezy do najbardziej spornych w nauce postepo-
wania administracyjnego” (por. K. Celinska-Grzegorczyk, R. Hauser, op.cit., s. 23). Zauwaza
si¢ nawet, ze art. 1 p.p.s.a. ,,nie daje (...) wystarczajacych podstaw do precyzyjnej rekon-
strukcji znaczenia pojecia sprawy sagdowoadministracyjnej” (P. Razowski, Niedopuszczalnosé
drogi sgdowej w postepowaniu sqgdowoadministracyjnym, Warszawa 2015, s. 68).
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Okreslenie ,,sprawa sgdowoadministracyjna” zostalo uszczegoétowione przez ustawo-
dawce w dalszych przepisach p.p.s.a., w tym w art. 3 p.p.s.a., ale takze w zaskarzonym przez
Fundacje art. 87 ustawy o samorzadzie powiatowym. Przepisy te wskazuja rézne przedmioty
sprawowanej przez sad kontroli — okreslaja, ktore formy dziatania administracji publicznej tej
kontroli podlegaja. | tak — zgodnie z art. 87 ustawy 0 samorzadzie powiatowym do sgdu ad-
ministracyjnego mozna zaskarzy¢ uchwale podjeta przez organ powiatu, przy czym nie kazda,
lecz jedynie taka, ktorg podjeto ,,w sprawie z zakresu administracji publicznej”.

Poczynione powyzej uwagi przekonuja, ze ustalajagc znaczenie zwrotu ,,sprawa sagdowo-
administracyjna” ustawodawca odwotuje si¢ do pojecia ,,administracji publicznej” (np. w wy-
razeniach ,.kontrola dziatalno$ci administracji publicznej”, ,,akty lub czynnosci z zakresu ad-
ministracji publicznej”, ,,uchwata podjeta w sprawie z zakresu administracji publiczne;j”),
ktorego znaczenie nie zostalo dotad w doktrynie prawa administracyjnego ustalone w sposob
bezsporny. Podaje si¢ nawet w watpliwo$¢ mozliwo$¢ skonstruowania jednej ,,uniwersalne;j”
definicji ,,administracji publicznej” (zob. A. Wilczynska, Administracja publiczna jako wy-
znacznik sprawy z zakresu administracji publicznej, ,,Acta Universitatis Lodziensis, Folia
luridica” 69, 2009, s. 101, 102 i przywotana tam literatura).

Przepisy prawne wyznaczajace zakres kompetencji sadow administracyjnych sg wiec
nie dos¢ precyzyjne. Zawieraja wyrazenia o niedookreslonej tresci (,,sprawa z zakresu admi-
nistracji publicznej”, ,,akt lub czynno$¢ z zakresu administracji publicznej”), co powoduje
w tym przypadku nieostro$¢ ich zakreséw, zwlaszcza jesli uwzglednié, ze pojecie administra-
cji publicznej ewoluuje. W takim stanie rzeczy wyktadnia przepiséw, o ktérych mowa, moze
prowadzi¢ do rozbieznych rezultatéw. Jak wczesniej zaznaczono skarzaca twierdzi, ze wat-
pliwosci co do rozumienia wystepujacego w art. 87 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym
zwrotu ,,sprawa z zakresu administracji publicznej” zostaly w orzecznictwie jednoznacznie
rozstrzygnigte.

W niniejszej sprawie Sejm i Prokurator Generalny w swych stanowiskach podwazyli
teze skarzacej o istnieniu utrwalonej linii orzeczniczej sadéw administracyjnych co do rozu-
mienia pojecia ,,sprawa z zakresu administracji publicznej”. Zbadawszy orzecznictwo sadow
administracyjnych i powszechnych, Trybunat Konstytucyjny przychylit si¢ do stanowiska
wymienionych uczestnikow postgpowania. Nadto wzigt pod uwage swe wczesniejsze roz-
strzygnigcia, w ktorych rozwazat aspekty konstytucyjne dotyczace wtasciwosci sagdow admi-
nistracyjnych oraz sagdow cywilnych w sprawach, w ktorych zadania publiczne wykonywane
s przez podmioty prywatne lub w formach wtasciwych dla prawa prywatnego.

4.2.2. Trybunat Konstytucyjny w swych dotychczasowych judykatach wielokrotnie
wskazywal, Ze jezeli okreslony sposob rozumienia przepisu ustawy utrwalil si¢ w sposob
oczywisty, a zwlaszcza jesli znalazl jednoznaczny i autorytatywny wyraz w orzecznictwie
Sadu Najwyzszego badz Naczelnego Sadu Administracyjnego, to nalezy uzna¢, ze przepis ten
— w praktyce swego stosowania — nabrat takiej wtasnie tresci, jaka odnalazty w nim najwyz-
sze instancje sadowe naszego kraju. Jak trafnie wskazano w literaturze, ustalenie, czy w danej
sytuacji mamy do czynienia z trwalg, powszechng i jednolitg praktyka stosowania kontrolo-
wanej regulacji, musi by¢ dokonywane a casu ad casum, gdyz zadne z mozliwych kryteriow
oceny nie jest samodzielnie rozstrzygajace, a pod uwage nalezy wzig¢ miedzy innymi nie
tylko instancj¢ sadowa akceptujaca dany kierunek wyktadni, liczbe rozstrzygnie¢, w ktorych
opowiedziano si¢ za pewnym rozwigzaniem interpretacyjnym (nietatwo przy tym okreslic,
podjecie ilu orzeczen okaze si¢ wystarczajace, by uksztaltowac stabilng lini¢ orzecznicza), ale
takze czas, w jakim nie pojawito si¢ rozstrzygniecie, w ktérym by przyjeto inny poglad (zob.
M. Hermann, Wyroki interpretacyjne Trybunatu Konstytucyjnego z perspektywy teoretyczno-
prawnej. Instrument ochrony tadu konstytucyjnego czy Ssrodek zapewniania jednolitosci
orzecznictwa?, Warszawa 2015, s. 59).
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Jak wczesniej wskazano skarzaca dla uzasadnienia postawionej przez siebie tezy o ist-
nieniu trwalej linii orzeczniczej przytoczyta zaledwie kilka orzeczen sadow administracyj-
nych oraz jedno orzeczenie SN. Ich analiza dowodzi przy tym, ze tylko w niektorych z nich
sady uznaly, iz ,,sprawy z zakresu administracji publicznej” to takie, w ktorych wystepuje
element wladztwa administracyjnego, w innych — przyjety szersze rozumienie pojecia ,,spra-
wy sgdowoadministracyjnej” (lub ,,sprawy z zakresu administracji publicznej”), uznajac, ze
mieszczg si¢ w nim te wszystkie akty, czynnosci, dziatania i sprawy zatatwiane przez organy
administracji publicznej, ktore nie majg charakteru cywilnoprawnego.

Nadto — na co zwracajg uwage Sejm i Prokurator Generalny — w orzecznictwie sgdow
administracyjnych znalez¢ mozna przyktady innych jeszcze orzeczen, w ktorych sady te
przyjmujg szersze niz zakladane przez skarzgca znaczenie analizowanego pojecia. Trybunat
Konstytucyjny — ze wzgledu na zakres zaskarzenia w niniejszej sprawie — dla przyktadu wziat
pod uwage przede wszystkim dwie uchwaty NSA wydane w skladzie siedmiu se¢dziow,
a mianowicie:

— uchwate (7) z 6 listopada 2000 r. (sygn. akt OPS 11/00), w ktorej NSA stwierdzit, ze
uchwata gminy o przeznaczeniu do sprzedazy nieruchomosci stanowigcej mienie komunalne
w trybie przetargu moze by¢ zaskarzona do sadu administracyjnego. NSA rozwazat przy tym
znaczenie wyrazenia ,,w sprawie z zakresu administracji publicznej” uzytego w art. 101 usta-
wy o samorzadzie gminnym (czyli w przepisie bedacym odpowiednikiem art. 87 ustawy
0 samorzadzie powiatowym). NSA wskazal woéwczas na zwigzek art. 101 ustawy o samorza-
dzie gminnym z art. 20 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
(Dz. U. Nr 74, poz. 368, ze zm.; dalej: ustawa 0 NSA). Przywotawszy swe wczesniejsze ju-
dykaty (np. uchwate (7) z 1 czerwca 1998 r., sygn. akt OPS 3/98, wyrok (7) z 17 maja 1999 .,
sygn. akt OSA 1/99) NSA uznal, ze wyrazenie ,,sprawa z zakresu administracji publicznej”
winno by¢ interpretowane szeroko, jako obejmujace wszelkie akty, czynnosci, dzialania
| sprawy zatatwiane przez organy administracji publicznej (o ktoérych byta wowczas mowa
w art. 20 ust. 3 ustawy o NSA), ktore nie maja charakteru cywilnoprawnego. Zdaniem NSA
do uchwat organdéw gminy w sprawach z zakresu administracji publicznej, ktére mozna za-
skarzy¢ do sadu administracyjnego, nalezg uchwaty, ktore nie majg charakteru cywilnopraw-
nego, a wiec takie uchwaty, ktore same przez si¢ nie sg czynnosciami cywilnoprawnymi i nie
wywoluja skutkéw cywilnoprawnych, cho¢ sg podejmowane z zamiarem podjecia w przy-
sztosci okreslonych czynnos$ci cywilnoprawnych.

NSA odwolat si¢ takze do stanowiska wyrazonego w postanowieniu SN z 24 wrze$nia
1997 r. (sygn. akt ITII RN 41/97), w ktorym SN przyjat, ze powstajace w praktyce watpliwosci
co do dopuszczalnos$ci drogi sadowoadministracyjnej na tle art. 101 ustawy o samorzadzie
gminnym powinny by¢ zawsze interpretowane na rzecz ochrony praw obywatelskich i tym
samym na rzecz prawa do sadu;

— uchwate (7) z 21 lipca 2008 r. (sygn. | OPS 4/08), w ktorej NSA rozstrzygnal, ze
uchwata zarzadu dzielnicy odmawiajaca zakwalifikowania 1 umieszczenia na liscie osob
oczekujacych na najem lokalu z mieszkaniowego zasobu gminy jest aktem z zakresu admini-
stracji publicznej, o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. NSA wskazal na zwigzek tego
przepisu z art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym. W uzasadnieniu tego postanowienia czy-
tamy: ,,W orzecznictwie Naczelnego Sagdu Administracyjnego opowiedziano si¢ za szerokim
rozumieniem pojecia «sprawa z zakresu administracji publicznej». Zagadnienie to byto roz-
wazane migdzy innymi w uchwalach 1 wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego
w sktadzie siedmiu s¢dziow (uchwala z dnia 1 czerwca 1998 r. sygn. akt OPS 3/98, ONSA
1998, z. 4, poz. 109; wyrok z dnia 17 maja 1999 r. sygn. akt OSA 1/99, ONSA 1999, z. 4,
poz. 109; wyrok z dnia 6 listopada 2000 r. sygn. akt OSA 2/00, ONSA 2001, z. 2, poz. 48;
uchwata z dnia 6 listopada 2000 r. sygn. akt OPS 11/00, ONSA 2001, z. 2, poz. 52). Nalezy
W petni podzieli¢ stanowisko przyjete w uzasadnieniu powolanego wyroku z dnia 6 listopada
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2000 r. (...) Wprawdzie obowigzujgca ustawa — Prawo o postgpowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi nie zawiera takiego przepisu jak przepis art. 20 ust. 3 uchylonej ustawy z dnia
11 maja 1995 r. o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368, ze zm.),
ktéry stanowit, ze sprawami z zakresu administracji publicznej sa wszelkie akty, czynnosci,
dziatania i sprawy zalatwiane przez organy administracji publicznej, ktore nie majg charakte-
ru cywilnoprawnego, to jednak brak jest podstaw do twierdzenia, iz w obowigzujacym stanie
prawnym obszar pojecia sprawy z zakresu administracji publicznej ulegt zawezeniu (...)”.

Dodatkowo Trybunal Konstytucyjny wziagl pod uwage takze takie orzeczenia NSA,
w ktorych sad ten rozwazal charakter prawny czynno$ci organdéw administracji publicznej
(lub innych instytucji publicznych) poprzedzajacych zawarcie przez nie umowy cywilno-
prawnej. | tak:

— w uchwale (7) z 22 lutego 2007 r. (sygn. akt II GPS 3/06) NSA uznat, ze odrzucenie
wniosku o dofinansowanie realizacji projektu ztozonego w ramach dziatania ,,Utatwienie star-
tu mtodym rolnikom” nast¢puje w formie decyzji administracyjnej oraz

— w uchwale (7) z 24 maja 2012 r. (sygn. akt Il GPS 1/12) NSA stwierdzit, ze nega-
tywne rozpatrzenie wniosku o udzielenie osobie niepetnosprawnej, bezrobotnej, jednorazo-
wych $rodkow z Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Os6b Niepelnosprawnych na podjgcie
dziatalnosci gospodarczej nastgpuje w formie decyzji administracyjne;.

NSA w pierwszej z przywolanych wyzej uchwal podkreslat, Ze wtadczo$¢ okreslonych
decyzji nie moze by¢ rozumiana w sposéb tradycyjny, nawigzujaCy do przymusu panstwowe-
go, w drugiej — zaznaczyt, ze prowadzona przed organem administracji procedura poprzedza-
jaca zawarcie umowy, jest procedurg administracyjng, podlegajaca kontroli sadu administra-
cyjnego. W drugiej uchwale NSA dostrzegt takze konieczno$¢ uwzglednienia wykladni zgod-
nej z Konstytucja 1 rozwazatl, ktéry z mozliwych rezultatow interpretacyjnych zapewnia efek-
tywng realizacje konstytucyjnego prawa do sadu (por. uchwata (7) NSA z 13 stycznia 2014 r.,
sygn. akt Il GPS 3/13).

W $wietle poczynionych przez Trybunat Konstytucyjny ustalen teza skarzacej o ist-
nieniu trwatego i jednolitego waskiego rozumienia w orzecznictwie pojecia ,,sprawy z zakresu
administracji publicznej” nie znalazta potwierdzenia. Skarzaca nie udowodnita, ze wskazy-
wany przez nig sposob rozumienia uzytego w art. 87 ustawy o samorzadzie powiatowym
okreslenia ,,sprawy z zakresu administracji publicznej” utrwalit si¢ w sposob niesporny i po-
wszechny.

4.2.3. Przywiodto to Trybunal Konstytucyjny do wniosku, ze przedmiotem skargi
uczyniono nie norm¢ prawng o okreslonej tresci, bo ta jeszcze si¢ w orzecznictwie nie utrwa-
lita, lecz problem interpretacyjny. Skarzaca oczekuje w istocie, ze Trybunal rozstrzygnie za-
rysowany w orzecznictwie sgdowym spor o znaczenie zwrotu ,,sprawa z zakresu administracji
publicznej” 1 to w taki sposob, aby do zakresu tego pojecia nalezaty sprawy zwigzane z roz-
strzyganiem przez organy samorzadu powiatowego konkursu ofert na powierzenie zadania
publicznego polegajacego na prowadzeniu punktow udzielania nieodptatnej pomocy prawne;.
Takie okreslenie przedmiotu skargi konstytucyjnej czyni niedopuszczalnym jej rozpoznanie
merytoryczne przez Trybunat. Skutkuje to koniecznoscig umorzenia postepowania W niniej-
szej sprawie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 otpTK. Nastepuje ono ze wzgledéw formalnych.
Trybunat dostrzega jednak doniostos¢ spraw takich, jak lezaca u podstaw rozpatrywanej przez
niego skargi konstytucyjnej, w szczegdlnosci mozliwe niepozadane konsekwencje braku ja-
snych kryteriow kwalifikowania spraw jako ,,spraw z zakresu administracji publicznej” dla
pewnosci prawa i konstytucyjnego prawa do sadu. Ze wzglgdu na charakter skargi konstytu-
cyjnej Fundacji 1 jej uzasadnienie Trybunat nie mogt jednak rozstrzygna¢ niniejszej sprawy
merytorycznie.
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5. W toku postepowania w niniejszej sprawie art. 87 ust. 1 ustawy o samorzadzie po-
wiatowym zostal znowelizowany. Art. 7 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. 0 zmianie ustawy —
Kodeks postgpowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 935) na-
dal nowe, nastepujace brzemiennie, zaskarzonemu w niniejszej sprawie przepisowi: ,,Kazdy,
czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone uchwatg podjeta przez organ powiatu
w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwate do sadu administra-
cyjnego”. Zgodnie z jej art. 18 ustawa nowelizujgca weszta w zycie 1 czerwca 2017 r.

Poniewaz Trybunat Konstytucyjny ustalit wcze$niej, ze skarga konstytucyjna Fundacji
nie spelnia szczegdlowych przestanek jej dopuszczalno$ci, zb¢dne bylo rozwazenie, w jaki
sposob nowelizacja art. 87 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym wptywa na tok poste-
powania w niniejszej sprawie. W szczegolnosci, wobec stwierdzenia, ze przedmiotem skargi
jest w istocie rozstrzygniecie sporu interpretacyjnego, a nie tres¢ normy prawnej, zbedne byto
badanie, czy ,,akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracil moc obowigzujaca
przed wydaniem orzeczenia przez Trybunal”, czyli przestanki okreslonej w art. 59 ust. 1 pkt 4
otpTK.

6. Problem zwigzany z ustaleniem tresci pojecia ,,sprawa sadowoadministracyjna” (lub
»Sprawa z zakresu administracji publicznej”), rzutujacy na okreslenie wtasciwosci sagdoéw ad-
ministracyjnych, wpisuje si¢ w szersze zagadnienie rozgraniczenia wlasciwosci sadéw admi-
nistracyjnych i sadéw powszechnych. Trybunal Konstytucyjny w swym dotychczasowym
orzecznictwie zawart wskazowki interpretacyjne dla sytuacji, w ktorych akty lub czynnos$ci
z zakresu administracji publicznej maja charakter czynno$ci cywilnoprawnych lub w sferze
cywilnoprawnej wywierajg skutki.

Przede wszystkim przywota¢ tu nalezy uchwale Trybunatu z 27 wrzesnia 1994 r.
(sygn. W 10/93, OTK w 1994 1., poz. 46), na ktérg powolywat si¢ Naczelny Sad Administra-
cyjny w niektoérych swych rozstrzygnieciach oraz ktérg wskazali w swych stanowiskach Sejm
I Prokurator Generalny. W uchwale tej Trybunal, rozpoznawszy wniosek Prezesa Naczelnego
Sadu Administracyjnego o ustalenie powszechnie obowigzujacej wyktadni ustaw, ustalil, ze
dziatalno$cig komunalng w rozumieniu art. 85 i art. 87 ustawy o samorzadzie terytorialnym
jest wszelka dziatalno$¢ gmin oraz innych wymienionych w tej ustawie jednostek samorzadu
terytorialnego. Przedstawiona Trybunatowi watpliwo$¢ dotyczyla miedzy innymi tego, czy
uzyte w przepisach o nadzorze okreslenie ,,dziatalno$¢ komunalna”, obejmuje wszelka dzia-
falno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, czy jedynie t¢ dziatalno$¢, ktora bezposrednio ma
na celu realizacj¢ zadan publicznych, zadan o charakterze publicznym i zwigzanych z zaspo-
kajaniem zbiorowych potrzeb wspolnoty, ewentualnie stanowi zadanie zlecone z zakresu ad-
ministracji rzagdowej. Niezaleznie od tego, ze omawiang uchwale wydano na gruncie wcze-
$niej obowigzujacych przepisow konstytucyjnych, pewne ustalenia wowczas poczynione pod-
trzymano w pdzniejszym orzecznictwie Trybunatu (zob. wyrok TK z 12 maja 2017 r., sygn.
SK 49/13, OTK ZU A/2017, poz. 41).

Z punktu widzenia niniejszej sprawy nalezy zauwazy¢, ze juz wowczas Trybunat od-
niost si¢ w nastepujacy sposob do pojecia ,,sprawy z zakresu administracji publicznej”: ,,(...)
W orzecznictwie sadowym nie wypracowano dotad jasnego kryterium pozwalajacego na wy-
roéznienie uchwal organéw gminy podejmowanych w sprawach z zakresu administracji pu-
blicznej oraz takich uchwal, ktére podejmuje si¢ w innych sprawach, nie b¢dacych sprawami
z zakresu publicznej administracji. (...) Trybunat Konstytucyjny przychyla si¢ do opinii, ze
kryterium wyro6znienia «Spraw z zakresu administracji publicznej» nie moze stanowi¢ ani
brak cywilnych skutkéw danej uchwaty organu gminy (jednostki samorzadu terytorialnego),
ani ogllny 1 abstrakcyjny jej charakter. (...) Uchwaly organéw gminy moga wywolywac po-
dwojne skutki, w sferze prawa administracyjnego oraz prawa cywilnego i1 kazde z nich moga
I powinny by¢ rozpatrywane w kontekscie odpowiedniej galezi prawa”, a nadto wskazat:
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»(...) jezeli akt woli organu gminy otrzymat forme¢ prawng aktu wtadczego wydawanego na
podstawie przepisow — m.in. kompetencyjnych — prawa administracyjnego, to niezaleznie od
charakteru ksztaltowanych nim stosunkéw prawnych oraz ewentualnych skutkéw — takze
w dziedzinach regulowanych prawem cywilnym — podlega procedurze nadzoru zwanego ad-
ministracyjnym. Jezeli natomiast zostal podjety w formie wiasciwej czynnos$ciom z zakresu
prawa cywilnego — np. umowy zawartej z rownorzednym z definicji podmiotem obrotu praw-
nego — procedurze nadzorczej z rozdziatu 10 u.s.t. nie podlega. Wykonujac bowiem wlasnosé¢
publiczng organy gminy dziatajag wedle $ci§le okreslonych procedur. Podjecie uchwaty kon-
czy pewien etap postgpowania: uchwata nie jest jeszcze oswiadczeniem woli w rozumieniu
k.c., nie jest bowiem skierowana na zewnatrz do innej osoby prawnej lub fizycznej, ale do
wewnatrz. Jej adresatem jest konkretny organ gminy, ktory w ten sposob zostaje upowaznio-
ny i zobowigzany do ztozenia skutkujacego juz na zewnatrz o§wiadczenia woli. Organ nadzo-
ru stwierdza tylko wadliwo$¢ uchwaty, a rzecza sadu powszechnego jest ocena, na ile ta wa-
dliwo$¢ moze powodowac niewazno$¢ ztozonego w imieniu gminy o$wiadczenia woli” (por.
analizowane wczesniej postanowienie NSA w sprawie o sygn. akt | OSK 2546/16, w ktorym
sad administracyjny wskazywal, ze wykonywanie zadan administracji publicznej przez orga-
nizacje pozytku publicznego na podstawie zlecenia ,,to pewnego rodzaju prywatyzacja zadan
publicznych”, a realizacja danego zadania odbywa si¢ w formach prawa prywatnego).

Trybunat Konstytucyjny na marginesie niniejszej Sprawy jeszcze raz przypomina — co
uczynit juz w wyroku o sygn. SK 49/13, w ktorym takze rozwazal problem rozdzielenia ob-
szarow wilasciwos$ci sadow administracyjnych 1 powszechnych w sprawach zwigzanych z wy-
konywaniem zadan publicznych przez podmioty prywatne — ze ustalajac rezultat wyktadni
przepisOw procesowych wyznaczajacych wiasciwos¢ sadow powszechnych i administracyj-
nych, nalezy uwzgledni¢ konstytucyjny standard prawa do sagdu. Zgodnie z nim dokonujac
wyktadni przepiséw okreslajacych wlasciwos¢ sadéw, podobnie jak w innych sprawach, sady
powinny stosowa¢ wszystkie utrwalone w naszej kulturze prawnej reguty wyktadni, w tym
takze systemowe reguty wyktadni w aspekcie pionowym, ktérych specyficzng postacia jest
wyktadnia w zgodzie z Konstytucjg. Natomiast w przypadku zbiegu (takze negatywnego)
przepisoOw regulujacych wiasciwos¢ sadu w sprawach danego rodzaju, jego rozwigzanie nie
moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej w jakichkolwiek sprawach w rozumieniu art. 45 ust. 1
Konstytucji nie przystugiwataby droga do sadu.

Zwazywszy powyzsze okolicznosci Trybunat Konstytucyjny postanowil jak w sen-
tencji.
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