ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

SeriaB Warszawa, dnia 8 lutego 2016 r. Pozycja 103

POSTANOWIENIE
z dnia 22 wrzesnia 2015 r.
Sygn. akt Ts 210/15

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Mirostaw Granat,

po wstepnym rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym skargi konstytucyjnej SPTS w sprawie
zgodnosci:
art. 31 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267, ze zm.) z art. 2 w zw. z art. 12
i art. 12 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

postanawia:

odmowi¢ nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej.
UZASADNIENIE

W skardze konstytucyjnej wniesionej do Trybunatlu Konstytucyjnego 3 czerwca
2015 r. (data nadania) SPTS (dalej: stowarzyszenie) zakwestionowato zgodnos¢ art. 31 § 1
pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.
22013 r. poz. 267, ze zm.; dalej: k.p.a.) w zakresie, w jakim przepis ten uzaleznia dopuszcze-
nie organizacji spotecznej do udziatu w postgpowaniu administracyjnym od wystgpienia prze-
stanki interesu spotecznego, z art. 2 w zw. z art. 12 i art. 12 Konstytucji.

Skarge konstytucyjng zlozono w zwigzku z nastepujaca sprawa. Marszatek Woje-
wodztwa L. w postanowieniu z marca 2013 r. odmowitl dopuszczenia stowarzyszenia jako
organizacji spotecznej do udziatu w postepowaniu administracyjnym wszczetym na wniosek
P.B. (niebgdacego cztonkiem stowarzyszenia), dotyczacym zezwolenia na wykonywanie re-
gularnych przewozoéw osob w krajowym transporcie drogowym na linii komunikacyjnej L.-
W. Organ stwierdzil, ze stowarzyszenie zrzesza przewoznikéw prowadzacych dzialalno$¢
konkurencyjng w stosunku do dziatalnosci strony postepowania, a wniosek o dopuszczenie go
do postgpowania ma na wzgledzie wylacznie partykularny interes jego cztonkow, a nie interes
spoleczny.

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w L., w postanowieniu z kwietnia 2013 r.
utrzymato zaskarzone postanowienie w mocy.

Skarge, ktora od tego postanowienia wniosto stowarzyszenie, Wojewodzki Sad Admi-
nistracyjny w L., wyrokiem z listopada 2013 r. oddalit. Nastgpnie Naczelny Sad Administra-
cyjny, w wyroku ze stycznia 2015 r., oddalit jego skarge kasacyjna. Sad podzielit oceng wy-
razong w sprawie przez organy 1 sad pierwszej instancji, zgodnie z ktérg dziatanie stowarzy-
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szenia nie bylo uzasadnione interesem spolecznym, lecz mialo na celu ograniczenie konku-
rencji.

Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

Na podstawie art. 138 w zw. z art. 139 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064, dalej: ustawa o TK z 2015 r.) z dniem 30 sierpnia 2015 r.
utracita moc ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. 0 Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK). Zgodnie z art. 134 pkt 1 ustawy o TK z 2015 r.
w sprawach wszczetych i1 niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie ustawy w postepo-
waniu przed Trybunatem w zakresie dotyczacym wstepnego rozpoznania stosuje si¢ przepisy
dotychczasowe, tzn. przepisy ustawy o TK. Rozpatrywana skarga konstytucyjna zostata wnie-
siona przed dniem wejscia w zycie ustawy o TK z 2015 r., dlatego do jej wstepnej kontroli
zastosowanie majg przepisy ustawy 0 TK.

Skarga konstytucyjna jest kwalifikowanym $rodkiem ochrony wolno$ci lub praw. Mu-
si ona spetnia¢ przestanki warunkujace jej dopuszczalno$¢. Zasadniczo zostaty one okreslone
w art. 79 ust. 1 Konstytucji, a doprecyzowane w art. 46 i art. 47 ustawy o TK. Zgodnie
Z przywotanymi regulacjami skarga, poza spetnieniem warunkéw okreslonych dla pisma pro-
cesowego, powinna zawiera¢: doktadne okreslenie ustawy lub innego aktu normatywnego, na
podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekty ostatecznie 0 wolnosciach
lub prawach albo o obowigzkach okre§lonych w Konstytucji i w zwigzku z ktorym skarzacy
domaga si¢ stwierdzenia niezgodnos$ci z Konstytucja; wskazanie, jakie konstytucyjne wolno-
$ci lub prawa i w jaki sposob — zdaniem skarzacego — zostaly naruszone; a takze uzasadnienie
Zz doktadnym opisem stanu faktycznego. Zarzuty sformutowane w skardze musza wigc
uprawdopodabnia¢ niekonstytucyjnos¢ kwestionowanej regulacji, co oznacza koniecznosé
wywiedzenia z zaskarzonych przepisOw okreslonej normy, wskazania adekwatnych wzorcow
konstytucyjnych wyrazajacych podmiotowe prawa przystugujace osobom fizycznym badz
prawnym i — w wyniku poréwnania tresci wynikajacych z obu regulacji — wykazania ich wza-
jemnej niezgodnosci.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego rozpatrywana skarga konstytucyjna nie spetnia
tych warunkow.

Kwestionowany w skardze art. 31 § 1 pkt 2 k.p.a. stanowi, Zze organizacja spoteczna
moze w sprawie dotyczacej innej osoby wystepowac z zadaniem dopuszczenia jej do udziatu
w postepowaniu, jezeli jest to uzasadnione celami statutowymi tej organizacji i gdy przema-
wia za tym interes spoleczny.

Zdaniem stowarzyszenia przepis ten narusza zasade przyzwoitej legislacji (art. 2
w zw. z art. 12 Konstytucji), poniewaz wprowadza ogdlnikowe kryterium interesu spoteczne-
go; ponadto jest niezgodny z zasada wolno$ci tworzenia i dziatania stowarzyszen (art. 12
Konstytucji), ogranicza bowiem udzial organizacji spotecznych w postepowaniu administra-
cyjnym do sytuacji, w ktorych wykaza one istnienie przestanki interesu spotecznego. Tym-
czasem Konstytucja tego rodzaju wymogu nie przewiduje.

Odnoszac si¢ do tak sformutowanego zarzutu, Trybunal Konstytucyjny przypomina,
ze wzorcami kontroli w sprawie zainicjowanej ztozeniem skargi konstytucyjnej moga by¢
tylko przepisy wyrazajace wolnosci lub prawa skarzacego (zob. postanowienia petnego
sktadu TK z: 24 pazdziernika 2001 r., SK 10/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 225; 23 stycznia
2002 r., Ts 105/00, OTK ZU nr 1/B/2002, poz. 60; 16 lutego 2009 r., Ts 202/06, OTK ZU
nr 1/B/2009, poz. 23). Orzecznictwo w tym zakresie jest utrwalone, a Trybunat
Konstytucyjny nie widzi podstaw do zmiany przyjetego pogladu. Zdaniem Trybunatlu
stowarzyszenie btednie okreslito wzorce kontroli, co powoduje, ze skardze nie mozna nadac
dalszego biegu.
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Jak wynika z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, podstawg
do formutowania konstytucyjnych wolnosci i praw, ktérych naruszenie uprawnia do ztozenia
skargi konstytucyjnej, sa postanowienia rozdziatu II Konstytucji. W interpretacji przepisow
zawartych w tym rozdziale mogg by¢ pomocne zasady ogolne, np. wynikajaca z art. 12
Konstytucji, ktora chroni wolnos¢ tworzenia i dzialania organizacji spotecznych od strony
instytucjonalnej (por. wyrok TK z 24 lutego 2004 r., K 54/02, OTK ZU nr 2/A/2004, poz. 10).
Zasady te nie moga jednak stanowi¢ samoistnej podstawy skargi konstytucyjnej. Podstawy
takiej nalezy szuka¢ w konkretnych przepisach Konstytucji statuujacych okreslone prawo lub
wolno$¢ (por. wyrok TK z 28 pazdziernika 2010 r., SK 19/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 83
oraz postanowienie TK z 24 pazdziernika 2001 r., SK 10/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 225).
W analizowanej sprawie przepisem takim jest art. 58 Konstytucji, ktory reguluje wolno$é¢
zrzeszania si¢ (a W konsekwencji takze wolno$¢ dziatania zrzeszen), jednak stowarzyszenie
nie przywotatlo tego przepisu jako wzorca kontroli kwestionowanego przepisu
(por. postanowienie TK z 13 grudnia 2011 r., Ts 151/11, OTK ZU nr 1/B/2012, poz. 140).
Dlatego tez Trybunat uznal, ze stowarzyszenie nieprawidlowo uczynito art. 12 Konstytucji
wzorcem kontroli w tej sprawie.

Ze wzgledu za$ na fakt, ze stowarzyszenie powigzato art. 2 z art. 12 Konstytucji,
ktéry, jak Trybunal wyjasnil, nie ustanawia zadnego prawa podmiotowego, rowniez art. 2
Konstytucji nie moze by¢ wzorcem kontroli w tej sprawie.

Wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada demokratycznego panstwa prawnego (podob-
nie jak inne zasady) nie jest samoistnym zrédtem praw podmiotowych, ktérych ochrony skar-
zacy mogltby domagaé si¢ w skardze konstytucyjnej. Zasada ta wyznacza jedynie standard
kreowania wolnosci i praw przez ustawodawce oraz standard korzystania z nich, nie wprowa-
dzajac konkretnej wolnos$ci czy konkretnego prawa (zob. orzeczenia TK z 10 stycznia 2001 r.,
Ts 72/00, OTK ZU nr 1/2001, poz. 12 oraz 20 lutego 2008 r., SK 27/07, OTK ZU
nr 1/A/2008, poz. 22). Ze wzgledu na powigzanie tego wzorca kontroli z art. 12 Konstytucji
niemozliwe jest zrekonstruowanie konkretnego konstytucyjnego prawa podmiotowego, ktore
miatoby zosta¢ naruszone w sprawie stowarzyszenia.

Przywotanie przez stowarzyszenie jako wzorca kontroli zaskarzonego przepisu jedynie
art. 2 w zw. z art. 12 oraz art. 12 Konstytucji powoduje, ze skarga konstytucyjna nie spetnia
warunkow okreslonych w art. 79 Konstytucji oraz art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK, co jest
samodzielng przestanka odmowy nadania jej dalszego biegu.

Ponadto w ocenie Trybunatu skarga jest oczywiscie bezzasadna (art. 49 w zwigzku
z art. 36 ust. 3 ustawy o TK).

Organy i sady nie miaty w zwigzku z wnioskiem stowarzyszenia watpliwosci co do
tego, ze chcialo ono wykorzysta¢ mozliwo$¢ przystapienia do postgpowania administracyjne-
go, jaka przewiduje dla stowarzyszen art. 31 § 1 pkt 2 k.p.a., do tego, by nie dopusci¢ do uru-
chomienia nowej linii przewozowej konkurencyjnej wobec linii, na ktorej prowadza dziatal-
nos$¢ czlonkowie stowarzyszenia, ze celem podjecia proby przystgpienia do postgpowania
byta wytacznie ochrona partykularnych interesow czlonkoéw stowarzyszenia i ze dopuszczenie
go do udzialu w sprawie mogtoby spowodowac n.p. ujawnienie tajemnicy firmy przewoznika
ubiegajacego si¢ o zezwolenie. Ustalono migdzy innymi, Ze stowarzyszenie zrzesza przewoz-
nikéw prowadzacych konkurencyjng dziatalno$¢ wobec dziatalnosci ubiegajacego si¢ o ze-
zwolenie, a zastepca prezesa zarzadu stowarzyszenia jest przedsiebiorcg dominujacym na tej
linii komunikacyjnej.

W $wietle tych ustalen nie budzi watpliwosci Trybunatu to, ze W postgpowaniu admi-
nistracyjnym zadne prawa konstytucyjne stowarzyszenia, ktérych ochrony mogtoby ono
oczekiwa¢ w ramach skargi konstytucyjnej, nie zostaty naruszone. Wolnos$¢ dzialania stowa-
rzyszen, ktorg stowarzyszenie wywiodto z art. 12 Konstytucji, nie oznacza wszak jego dowol-
nosci. Artykut 12 Konstytucji nie przewiduje, by stowarzyszenia moglty wstgpowaé na pra-
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wach strony do dowolnego postgpowania administracyjnego czy sadowego dotyczacych in-
nych podmiotow, by reprezentowacé interesy swoich czlonkéw. Stowarzyszenie jak kazdy
inny podmiot moze podejmowac takie dziatania, na jakie zezwalajag mu powszechnie obowig-
zujace przepisy prawa. Przepisy te gwarantujg stowarzyszeniu mozliwos¢ wystepowania
W charakterze strony bez ograniczen w postepowaniach administracyjnych dotyczacych
uprawnien samego stowarzyszenia, jako ze kazdy podmiot, ktérego interesu prawnego doty-
czy sprawa, ma prawo broni¢ w niej swoich praw. W postepowaniu administracyjnym doty-
czacym zezwolenia na wykonywanie przewozow, w ktorym oddalono wniosek stowarzysze-
nia o dopuszczenie go do udziatu w postepowaniu, prawo do reprezentowania swojego intere-
su prawnego mial jego inicjator — P.B. Przedsiebiorcy prowadzacy dziatalnos¢ konkurencyjng
wobec jego dziatalno$ci, zrzeszeni w stowarzyszeniu, probowali uzyska¢ dla siebie uprawnie-
nie do wystepowania w tym postepowaniu na prawach strony, by utrudni¢ mu uzyskanie ze-
zwolenia (co stwierdzilt NSA). Ich celem byta wigc nie spoteczna kontrola dziatania admini-
stracji podejmowana W interesie ogotu, lecz obejScie przepisow wskazujacych strony poste-
powania administracyjnego.

Na marginesie Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze stowarzyszenie nie ma racji, za-
rzucajac, iz kwestionowany przepis jest niezgodny z Konstytucja, poniewaz postuguje sie
pojeciem niedookreslonym.

Trybunal niejednokrotnie wskazywal, ze zwroty (pojecia) niedookreslone i nieostre,
z ktorych wystgpieniem stowarzyszenie wigze naruszenie swych konstytucyjnych praw, ist-
nieja w kazdym systemie prawnym, nie jest bowiem mozliwe skonstruowanie przepisoéw, kto-
re nie pozostawiatyby zadnego marginesu swobody w ich odczytywaniu. Ponadto zastosowa-
nie poj¢¢ nieostrych pozwala systemowi prawa obja¢ dang regulacja rézne przypadki, ktérych
enumeratywne wyliczenie czesto nie jest mozliwe. Jak wskazywat Trybunal w postanowieniu
z 27 kwietnia 2004 r.: ,,Kazdy akt prawny (czy konkretny przepis prawny) zawiera pojecia
0 mniejszym lub wigkszym stopniu niedookreslonosci. Nieostro$¢ czy niedookreslonosé pojec
prawnych sprzyja uelastycznieniu porzadku prawnego (...). Nie kazda wiec, ale jedynie kwali-
fikowana — tj. niedajaca si¢ usung¢ w drodze uznanych metod wyktadni — nieostro$¢ czy nie-
jasnos$¢ przepisu moze stanowié¢ podstawe stwierdzenia jego niekonstytucyjnosci” (P 16/03,
OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36). Zwroty (pojecia) niedookreslone przesuwaja wykonanie obo-
wigzku konkretyzacji normy na etap stosowania prawa 1 w zwigzku z tym daja sadom (czy
organom administracji — tak jest w wypadku np. uznania administracyjnego) pewna swobodg
decyzyjna. Nie mozna jej jednak utozsamia¢ z dowolnoscig 1 wolnoscig od zewnetrznej kon-
troli. Niedostateczna precyzja i brak dookreslonosci przepisu moze tylko wtedy by¢ podstawa
zarzutu, gdy dany zwrot nie daje przy uzyciu ogdlnie aprobowanych technik wyktadni mozli-
wosci ustalenia jego znaczenia. Stowarzyszenie nie wykazato za$, by taki stan rzeczy miat
miejsce w wypadku art. 31 § 1 pkt 2 k.p.a.; watpliwosci co do wyktadni pojecia interesu spo-
tecznego nie miaty ani stosujace ten przepis organy, ani sagdy obu instancji.

W zwiagzku z powyzszym Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.
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