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Pawet Zaborniak: Wyrok Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Rzeszowie z dnia 20 kwietnia 2006 r. 0 sy-
gn. akt Il SA/Rz 554/05

1) Przepis art. 22a ust. 1 pkt 2 lit. a ustawy z dnia 6 wrzesnia
2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. 2004 r. nr 204 poz. 2088
z p6zn. zm.) w zakresie, w jakim fakultatywnie uzaleznia mozli-
wos¢ udzielenia lub zmiany zezwolenia na wykonywanie przewo-
zow regularnych w krajowym transporcie drogowym od wykaza-
nia, ze projektowana linia regularna bedzie stanowi¢ zagrozenie
dla juz istniejacych linii regularnych jest niezgodny z art. 20, 22
i 32 ust. 2 Konstytucji RP (Dz. U. nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).

2) Sad bedac zwigzany w zakresie orzekania przez Konstytucje
i ustawy, uwzgledniajac dyspozycje art. 8 ust. 1 Konstytucji RP
(Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej),
zastosowal jej przepisy bezposrednio (art. 8 ust. 2 Konstytucji
RP). Bezposrednie stosowanie Konstytucji RP w przedmiotowej
sprawie polega na odmowie zastosowania art. 22a ust. 1 pkt 2 lit. a
u.t.d.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie po rozpoznaniu
w dniu 12 kwietnia 2006 r. na rozprawie sprawy ze skargi Janusza K.
na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w T. z dnia 12
kwietnia 2005 r. w przedmiocie odmowy wydania zezwolenia na wy-
konywanie przewozow regularnych, uchylit zaskarzona decyzje oraz
poprzedzajaca ja decyzjg Starosty Powiatu M.
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UZASADNIENIE

Przedmiotem skargi Janusza K. do Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego (WSA) w Rzeszowie jest decyzja Samorzadowego Kole-
gium Odwotawczego (SKO) w T. z dn.12.04.2005 r. w przedmiocie
zezwolenia na wykonywanie regularnych przewozow w krajowym
transporcie drogowym. Powyzsza decyzja utrzymano w mocy decyzj¢
Starosty M. z dnia 1.03.2005 r. orzekajaca o odmowie wydania ze-
zwolenia na wykonywanie regularnych przewozow w krajowym
transporcie drogowym dla Janusza K. prowadzacego dziatalno$¢ go-
spodarcza pod nazwa Firma Produkcyjno-Ustugowo-Handlowa Ja-
nusz K., na lini¢ komunikacyjna O. — M. W podstawie prawnej tej de-
cyzji wskazano na art.104 ustawy z 14.06.1960 r. — kodeks postgpo-
wania administracyjnego (Dz. U. Nr 98 z 2000 r., poz. 1071 ze zm.,
zwany dalej k.p.a.) oraz art. 18 ust. 1 lit. e i art. 22 a ust. 1 pkt 2 lita
ustawy z 6.09.2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. Nr 204
z 2004 r., poz. 2088 ze zm., zwana dalej ,,Utd”). Organ I instancji po-
dat, ze wydanie decyzji zostato poprzedzone analiza sytuacji rynkowe;j
w zakresie regularnego przewozu os6b w aspekcie woli przedsigbior-
cy uruchomienia linii komunikacyjnej O. — M., w ilosci trzech par
kurséw w dni robocze oraz soboty przyjete za robocze w SSE Euro-
Park M. Starosta przyjat, iz lini¢ taka obstuguje pigciu przewoznikow.
Analizujac stopien zapeltnienia autobuséw tych przewoznikow w opar-
ciu o dane ze sprzedazy biletoéw organ doszedt do wniosku, iz potrze-
by komunikacyjne spotecznos$ci miejscowosci potozonych przy linii
0.-M. sa w petni zaspokojone, a przewoznicy wykonujacy dotychcza-
SOWe przewozy maja znaczne rezerwy przewozowe. W ocenie Staro-
sty uruchomienie nowej linii doprowadzitoby do zmniejszenie opta-
calnosci dotychczasowych linii, zwlaszcza iz pory odjazdow linii Ja-
nusza K. zosta¢ mialy zaplanowane w bezposredniej bliskosci z do-
tychczasowymi kursami. Organ I instancji naprowadzat, iz wystapit
0 zajecie stanowiska w tej sprawie do wojtow gmin B., Cz. i M. oraz
do Prezydenta Miasta M. Jedynie Wjt Gminy Cz. wydal postanowie-
nie pozytywnie opiniujace wniosek, postanowienia za§ negatywne in-
nych organdéw wspoétdziatajacych utrzymato w mocy SKO w T. roz-
poznajace zazalenia Janusza K. Powotujac tres¢ art. 22a ust. 1 pkt 2 lit
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a Utd Starosta M. wywodzil, iz przeprowadzona analiza wniosku i sy-
tuacji rynkowej jednoznacznie wykazata, ze projektowana przez stro-
ng linia stanowi zagrozenie dla juz istniejacych linii regularnych, a to
uzasadnia podjecie decyzji odmowne;.

Od powyzszej decyzji odwotat si¢ Janusz K., wywodzac zZe jest
ona dla niego krzywdzaca, narusza zasady wspolzycia spotecznego
oraz ma charakter dyskryminujacy. Odwotujacy si¢ wskazuje, ze
o wydanie zezwolenia ubiega si¢ od marca 2004 r., uprzednio SKO
w T. wydalo decyzj¢ kasacyjna, a urzednicy rozpoznajacy jego sprawe
dziataja opieszale. Janusz K. wywodzi, ze przewoznicy obstugujacy
linie regularne nie zabezpieczaja potrzeb osob, ktorzy mieliby doje-
cha¢ do pracy w M. na godz. 7, 15 i 23. Wskazuje, ze dwie z firm,
ktore uwzgledniono do analizy sytuacji rynkowej to firmy wykonujace
przewozy regularne, ale specjalne, nadto jeden z przewoznikdéw nie
prowadzi trasy do WSK w M., co jest utrudnieniem dla potencjalnych
pasazeréw. Nadto wywodzi, iz jego zamiarem jest zaproponowanie
klientom konkurencyjnych cen biletoéw. Wskazuje, ze ponad 120 osoéb
podpisato si¢ pod petycja do Starosty M. w sprawie udzielenia mu ze-
zwolenia, a na przeszkodzie w pozytywnym zalatwieniu sprawy stoi
biurokracja.

Opisang wyzej decyzja z 12.04.2005 r. SKO w T. nie uwzglgdnito
odwotania, utrzymujac w mocy decyzj¢ organu I instancji, powolujac
w podstawie prawnej tej decyzji art. 138 § 1 k.p.a. w zw. z art. 22a
ust. 1 pkt 2 lit. a oraz art. 18 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ Utd. Wskazujac na art.
22a ust. 1 pkt 2 1 ust. 2 Utd organ odwolawczy wywodzi o uznanio-
wym charakterze odmowy udzielenia zezwolenia na wykonywanie
przewozéw regularnych w krajowym transporcie drogowym, w przy-
padku gdy ,,zostanie wykazane, ze projektowana linia regularna sta-
nowi¢ bedzie zagrozenie dla juz istniejacych linii regularnych, z wy-
jatkiem sytuacji, kiedy linie te sa obslugiwane tylko przez jednego
przewoznika lub grupe przewoznikow”. Zdaniem kolegium materiat
dowodowy w sprawie pozwalal organowi I instancji na wydanie takiej
decyzji odmownej, zwlaszcza iz wigkszo$s¢ wypowiadajacych sig
w ramach wspotdziatania organéw gmin wypowiedziala si¢ przeciwko
planowanej linii regularnej. Zdaniem organu odwotawczego wykona-
na w sprawie analiza sytuacji rynkowej na linii O. — M. przez Woje-
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wodzki Osrodek Organizacji Przewozéw Samochodowych w R. po-
twierdza¢ ma w sposob profesjonalny i rzeczowy, iz projektowana
linia stanowi zagrozenie dla rentownosci juz istniejacej komunikacji.
Zdaniem SKO w T. powyzsza analiza majaca charakter wiadomosci
specjalnych wykazata, iz planowane kursy maja rozpoczynac sig
w bliskim odstegpie czasowym od juz istniejacych, dla ktorych wskaz-
nik zapelnienia ksztattuje si¢ na poziomie od 28% do 58%. Kolegium
uznalo, ze bez wigkszego wpltywu na sposob rozstrzygnigcia sprawy
pozostaje kwestia konkurencyjnosci, albowiem przepis, na podstawie
ktoérego wydano decyzjg, ma na celu ochrong juz istniejacych linii.

Decyzje SKO w T. zaskarzyt do WSA w Rzeszowie Janusz K.,
ktory w skardze powtorzyt zarzuty podnoszone w odwolaniu,
w szczegblnosci argumentacje o krzywdzacym i dyskryminujacym
charakterze odmowy udzielenia zezwolenia. SKO w T. wniosto o od-
dalenie skargi podtrzymujac raz jeszcze stanowisko zawarte w zaskar-
zonej decyzji i tam wskazane przestanki jej wydania.

Wojewddzki sad administracyjny zwazyl, co nastgpuje:

Skarga podlega rozpatrzeniu w trybie przepisoéw ustawy z dnia
30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm., zwana dalej Ppsa), a kryte-
rium kontroli zaskarzonej decyzji jest jej legalnos¢, czyli zgodnos¢
z obowiazujacym prawem (por. art. 1 § 2 ustawy z dnia 25.07.2002 r.
— Prawo o ustroju sadow administracyjnych — Dz. U. Nr 153,
poz. 1269). Sad rozstrzyga w granicach danej sprawy nie bgdac jednak
zwiazany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotana podstawa
prawna (art. 134 § 1 Ppsa), stosujac srodki przewidziane ustawa w ce-
lu usunigcia naruszenia prawa w stosunku do aktow lub czynnosci
wydanych lub podjetych we wszystkich postgpowaniach prowadzo-
nych w granicach sprawy, ktorej dotyczy skarga, jezeli jest to nie-
zbegdne dla koncowego jej zatatwienia (art. 135 Ppsa).

Jedna z przestanek uwzglednienia przez sad administracyjny skar-
gi na decyzjg jest stwierdzenie naruszenia przez organ przepisow
0 postegpowaniu administracyjnym w stopniu innym, niz dajacym pod-
stawg do jego wznowienia, ale takim, Ze naruszenie to moglo mieé
istotny wptyw na wynik sprawy (art. 145 § 1 pkt 1 lit. c Ppsa). W oce-
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nie Sadu taki przypadek zachodzi w przedmiotowej sprawie. Przed-
miotem kontroli Sadu jest objeta decyzja wydana w sprawie uregulo-
wanej przepisami ustawy z 6.09.2001 r. o transporcie drogowym
(Utd). W mysl art. 18 ust. 1 pkt 1 lit. e Utd, ktory byt stosowany
w sprawie, wykonywanie przewozow regularnych i przewozow regu-
larnych specjalnych wymaga zezwolenia w krajowym transporcie
drogowym — wydanego, w zaleznoS$ci od zasiggu tych przewozow od-
powiednio przez starost¢ w uzgodnieniu z wojtami, burmistrzami lub
prezydentami miast wlasciwymi ze wzgledu na planowany przebieg
linii komunikacyjnej — na wykonywanie przewozéw komunikacyj-
nych na obszarze powiatu, z wylaczeniem linii komunikacyjnych
okreslonych w lit. a-d. Biorac pod uwagg zakres planowanej linii re-
gularnej, o jakiej w sprawie chodzi (O. — M. WSK) wiasciwym
w sprawie byt Starosta Powiatu M., jako organ I instancji. Zgodnie
z art. 21 ust. 1 Utd zezwolenie, o ktorym mowa w art. 18, wydaje sig,
na wniosek przedsigbiorcy (podkr. Sadu). Zezwolenie, o jakie ubiegat
si¢ Janusz K. jest decyzja administracyjna, skoro w sprawie chodzi
o rozstrzygnigcie sprawy indywidualnej, pozostajacej we wlasciwosci
organu administracji publicznej, poprzez wladcze rozstrzygnigcie
o prawach podmiotu usytuowanego na zewnatrz struktury administra-
cyjnej. Zastosowanie zatem w sprawach nie unormowanych w Utd ma
kodeks postgpowania administracyjnego (k.p.a.). W mysl art. 14 § 1
k.p.a. sprawy nalezy zatatwia¢ w formie pisemnej. Postgpowanie
o wydanie zezwolenia na wykonywanie przewozow regularnych jest
tzw. postgpowaniem wnioskowym, skoro przepisy prawa materialne-
go — Utd, wymagaja w tej sprawie wniosku przedsigbiorcy. K.p.a.
okresla minimalne sktadniki (wniosku) podania, do ktorych nalezy
wskazanie osoby, od ktérej pochodzi, jej adres i zadanie. Podanie
winno takze czyni¢ zado$¢ innym wymaganiom ustalonym w przepi-
sach szczegblnych (art. 63 § 2 k.p.a.). Ponadto podanie wniesione pi-
semnie winno by¢ podpisane przez wnoszacego (art. 63 § 3 k.p.a.).
Z mocy art. 64 k.p.a. obowiazkiem organu jest dazenie do uzupeknie-
nia brakoOw podania, z wyjatkiem sytuacji, gdy poprzez brak wskaza-
nia adresu wnoszacego w podaniu i niemozliwosci ustalenia takiego
adresu, podaniu nie mozna nada¢ biegu. W pozostatych przypadkach,
gdy podanie nie czyni zado§¢ innym wymaganiom ustalonym w prze-
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pisach prawa, nalezy wezwaé wnoszacego podanie do usunigcia bra-
kéw w terminie siedmiu dni z pouczeniem, ze nieusunigcie tych bra-
kéw spowoduje pozostawienie podania bez rozpoznania (art. 64 § 2
k.p.a.)

Nie ulega watpliwosci, ze postgpowanie o udzielenie zezwolenia
na wykonywanie transportu drogowego w krajowym transporcie dro-
gowym nastgpuje na wniosek przedsigbiorcy, a do wniosku tego nale-
zy dotaczy¢ szereg dokumentdéw, wskazanych w art. 22 ust. 1 Udt. Nie
zmienia to jednak reguly, Zze pisemne podanie przedsigbiorcy w tej
sprawie winno by¢ podpisane, tak jednak w przedmiotowej sprawie
nie jest.

Postgpowanie zostalo wszczgte na wniosek Janusza K. zawartego
na druku, a zalegajacego w aktach I instancji (numery kart na tym
druku to zarowno cyfra 1, jak i 3). Miejsce wlasciwe na tym druku dla
»pieczeei 1 podpisu przewoznika” jest puste 1 nie zostalo wypetnione.
Do tego wniosku dolaczono dokumenty, o jakich mowa w art. 22
ust. 1 Utd. W aktach administracyjnych nie ma innego wniosku, ktory
stanowilby podstawe do dzialania Starosty M. Oznacza to, ze w spra-
wie doszto do naruszenia art. 64 § 2 k.p.a., poprzez brak wezwania
wnioskodawcy o uzupehienie braku podania — jego podpisania. Orze-
kajace w sprawie organy prowadzily postgpowanie 1 wydawaly
w sprawie decyzje pomimo tego, ze wniosek o jego wszczecie zawiera
istotny brak, ktorym jest podpis wnoszacego podanie. Skoro organy
orzekajace w sprawie nie doprowadzily do konwalidacji braku wnio-
sku poprzez wezwanie Janusza K. o jego uzupetnienie, wydane decy-
zje uzna¢ nalezy za przedwczesne, a w kazdym badz razie wydane
z naruszeniem art. 64 § 2 k.p.a., ktore to naruszenie w ocenie Sadu
moglo mie¢ istotny wpltyw na wynik sprawy (art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢
Ppsa).

Niezaleznie od powyzszego uchybienia, ktére samo w sobie sta-
nowi dostateczna przestanke do uchylenia wydanych w sprawie decy-
zji z przyczyn proceduralnych, to dodatkowo wskaza¢ nalezy, ze
uzgodnienie, o jakim mowa w art. 18 ust. 1 pkt 1 lit. e Utd, zostato
wyeliminowane z obrotu prawnego wyrokiem WSA w Rzeszowie
z 10.11.2005 r. sygn. II SA/Rz 270/05. Wyrokiem tym uchylono po-
stanowienie SKO w T. z 18.01.2005 r. Nr SKO-1037/K/04 oraz po-
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przedzajace je postanowienie Wojta Gminy B. z 3.11.2004 r. Nr RGO
5544/12/04 w przedmiocie uzgodnienia przedmiotowego zezwolenia
na wykonywanie przewozow regularnych w transporcie drogowym.
Zdaniem Sadu w tym sktadzie, przepis art. 22 a ust. 1 pkt 2 lit. a
Utd w zakresie, w jakim fakultatywnie uzaleznia mozliwos$¢ udziele-
nia lub zmiany zezwolenia na wykonywanie przewozéw regularnych
w krajowym transporcie drogowym od wykazania, ze projektowana
linia regularna bgdzie stanowi¢ zagrozenie dla juz istniejacych linii
regularnych, jest niezgodny z art. 20, 22 i 32 ust. 2 Konstytucji RP
z 2.04.1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 487). W mysl art. 20 Konstytucji
RP ,,Spoleczna gospodarka rynkowa oparta jest na wolnosci dziatal-
nosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu
oraz wspoélpracy partnerow spotecznych, stanowi podstawe ustroju
gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”. Z kolei art. 22 Konstytucji
RP wyraznie stanowi, ze ,,Ograniczenie wolno$ci dziatalnosci gospo-
darczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na
wazny interes publiczny”. Zdaniem Sadu w sprawie ma takze zasto-
sowanie art. 32 ust. 2 Konstytucji RP, stanowiacy iz ,,nikt nie moze
by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spolecznym lub gospo-
darczym z jakiejkolwiek przyczyny”. Te normy konstytucyjne, w oce-
nie Sadu, stanowczo wysuwaja na plan pierwszy w ocenie rozwigzan
ustawodawczych w aspekcie dopuszczalnosci podjecia okreslonego
rodzaju dziatalno$ci gospodarczej, zasad¢ wolnosci dziatalno$ci go-
spodarczej, zasad¢ niedyskryminacji swobody w prowadzeniu takiej
dziatalno$ci, a takze ustanawiajacych wolnos$¢ dziatalno$ci gospodar-
czej jako zasade spotecznej gospodarki rynkowej. Wolnos¢ ta moze
dozna¢ ograniczenia wylacznie ze wzgledu na ,,wazny interes pu-
bliczny”. Art. 22a ust. 1 pkt 2 lit. a Utd uzalezniajacy fakultatywno$¢
odmowy udzielenia zezwolenia na wykonywanie przewozoéw, nie
wskazuje w istocie powodoéw do skorzystania z tej kompetencji, co
samo w sobie rodzi¢ moze zachowania o charakterze korupcyjnym,
nadto ogranicza wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej nie z powodu
,waznego interesu publicznego”, ale z powodu potencjalnego zagro-
zenia ekonomicznego dla dziatalnosci innych przewoznikéw. W oce-
nie Sadu stanowi to naruszenie konstytucyjnej wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, dyskryminuje takze innych przewoznikéw, co w §wietle
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art. 22 i art. 32 ust. 2 Konstytucji RP nie jest dopuszczalne. Z tego
wzgledu, sad bedac zwiazanym w zakresie orzekania przez Konstytu-
cje 1 ustawy, uwzgledniajac dyspozycje art. 8 ust. 1 (Konstytucja jest
najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej) zastosowat jej prze-
pisy bezposrednio (art. 8 ust. 2 Konstytucji RP). Sad aprobuje tym
samym mozliwo$¢ zastosowania ad casum przepisow Konstytucji RP
bezposrednio na uzytek konkretnej sprawy zgodnie zreszta takze
z pogladami doktrynalnymi (por. A. Preisner, Dookota Wojtek. Jesz-
cze o bezposrednim stosowaniu Konstytucji RP, [w:] Szes¢ lat Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. L. Garlicki, A. Szmyd, Wydaw-
nictwo Sejmowe, Warszawa 2003, s. 230-244.) Bezposrednie stoso-
wanie Konstytucji RP w przedmiotowej sprawie polega¢ bedzie na
odmowie zastosowania art. 22 ust. 1 pkt 2 lit. a Utd, jako podstawy do
odmowy udzielenia zezwolenia.

Z tych wzgledow dziatajac na zasadzie art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ Ppsa
orzeczono jak na wstepie.

GLOSA

I. Zasada wolno$ci gospodarczej stanowi jeden z filarow ustroju
spoleczno-gospodarczego naszego panstwa. Przepisy ustanawiajace ta
zasadg pozwalaja kazdemu, na réwnych zasadach, podjac i prowadzié¢
dzialalno$¢ zarobkowa'. Organy wladzy publicznej moga ograniczaé
wolnos$¢ gospodarcza wytacznie w drodze przepiséw o randze ustawy.

! Zasada wolno$ci gospodarczej jest charakterystyczna dla ustawodawstw panstw
demokratycznych respektujacych zatozenia gospodarki rynkowej. Uprawnionymi do
korzystania z wolno$ci gospodarczej sa wylacznie podmioty prywatne. Doktryna
prawa oraz orzecznictwo uznaja, ze panstwo jak i jednostki samorzadu terytorialne-
go nie sa beneficjentami swobdd wynikajacych z wolnosci gospodarczej. Na temat
wolnoséci gospodarczej patrz szerzej: A. Walaszek-Pyziot, Swoboda dziatalnosci
gospodarczej, Krakow 1994; C. Kosikowski, Zasada wolnosci gospodarczej w pra-
wie polskim, Warszawa 1995; C. Kosikowski, Zakres wolnosci gospodarczej, PUG
1995, nr 9; S. Biernat, Podejmowanie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej —
wolnos¢ gospodarcza ,,de lege lata” i , de lege ferenda”, PPH 1994, nr 9;
S. Biernat, A. Wasilewski, Wolnos¢ gospodarcza w Europie, Krakéw 2000;
L. Kieres, Wolnos¢ gospodarcza w dziatalnosci jednostek samorzaqdu terytorialnego,
[w:] Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa profe-
sora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakow 2001; M. Waligorski, Nowe prawo dzia-
talnosci gospodarczej, Krakow 2001.
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Jako jedyne uzasadnienie tej ingerencji dopuszcza si¢ ochrong wazne-
go interesu publicznego. Wartosci sktadajace si¢ na wolno$¢ gospo-
darcza chronione sa przepisami Konstytucji RP2.

Niekiedy ustawodawca zwykly wprowadzajac nowe rozwiazania
w zakresie administracyjnej reglamentacji dziatalno$ci gospodarczej
zapomina o wymaganiach, jakie dla tego rodzaju przepiséw stawia art.
20 1 art. 22 Konstytucji RP. Dowodem takiej niefrasobliwosci prawo-
dawcy sa regulacje bedace przedmiotem oceny dokonanej przez Wo-
jewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie (dalej jako WSA) w wy-
roku z dnia 20 kwietnia 2006 r. o sygn. akt [T SA/Rz 554/05. Sad Ad-
ministracyjny podejmujac to orzeczenie dostrzegl sprzecznos$¢ niekto-
rych przepisow ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o transporcie drogo-
wym®, z tymi przepisami Konstytucji RP, ktére zapewniaja obywate-
lom mozliwo$¢ nieskrgpowanego wykonywania dziatalno$ci gospo-
darczej. Zauwazona przez sktad orzekajacy niezgodnos$¢ przepisow
u.t.d., z normami Konstytucji RP sklonita Sad do odmowy zastosowa-
nia wadliwych przepiséw ustawy zwyklej. Orzeczenie Sadu Admini-
stracyjnego dotyka dwoch bardzo wazkich dla prawa publicznego
kwestii. Pierwsza z nich jest sposob realizacji postulatow wyptywaja-
cych z wolnosci gospodarczej w przepisach normujacych podejmo-
wanie dziatalno$ci transportowej. Drugie, niemniej interesujace za-
gadnienie, wiaze si¢ z pytaniem o mozliwo$¢ pominigcia przez sad
administracyjny przepiséw ustawy zwyktej 1 bezposredniego stosowa-
nia przepiséw Konstytucji RP.

II. Pierwsza z wylonionych tez glosowanego wyroku WSA doty-
ka tych przepisow u.t.d., ktore okreslaja administracyjnoprawne in-
strumenty reglamentacji dzialalnosci gospodarczej polegajacej na wy-

? Realizacja tej zasady na gruncie ustawodawstwa zwyklego nastapita w ustawie
z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. nr 173, poz.
1807 z pdzn. zm.). Przed wejSciem w zycie przepisow tego aktu zasade wolnoSci
gospodarczej wyrazal art. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci gospo-
darczej (Dz. U. nr 41, poz. 324 z pézn. zm.), zwana dalej u.d.g. Przepisy u.d.g. prze-
staly obowiazywac¢ w dniu 1 stycznia 2001 r. Ustawa ta utracita moc na podstawie
art. 99 pkt 2 ustawy z dnia 19 listopada 1999 r. — Prawo dziatalnosci gospodarczej
(Dz. U. nr 101, poz. 1178 z pézn. zm.).

? Dz. U. 2004 r. nr 204, poz. 2088 z pdzn. zm.; zwana dalej u.t.d.
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konywaniu transportu oso6b. Sad Administracyjny zakwestionowat
sposob ich skorelowania z tymi normami Konstytucji RP, ktore wyra-
7aja na gruncie polskiego porzadku prawnego zasad¢ wolno$ci gospo-
darczej. Dla wyjasnienia intencji Sadu wypada choéby wstepnie przy-
blizy¢ gltéwne zalozenia, uznanych za wadliwe, przepisow ustawy
o transporcie drogowym. Przepisy u.t.d. okreslaja m.in. zasady po-
dejmowania i prowadzenia krajowego 1 migdzynarodowego transportu
drogowego. Jedna z zasad ustalonych przepisami tej ustawy jest obo-
wiazek posiadania licencji 1 zezwolen na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej polegajacej na wykonywaniu transportu 0sob. Przedsig-
biorca, ktéry zamierza rozpocza¢ wykonywanie drogowego transportu
0sOb powinien w pierwszej kolejnosci uzyskac licencje wydawana
odrgbnie na krajowy transport drogowy i migdzynarodowy transport
drogowy. Uzyskanie licencji otwiera droge do wydania zezwolenia na
transport drogowy osob. Obowiazek uzyskania zezwolenia dotyczy
niektorych rodzajow dziatalnosci transportowej osob. Ta forma admi-
nistracyjnej reglamentacji objeto przewozy regularne® i przewozy re-
gularne specjalne”. Przyczyny, dla ktorych wiasciwe organy moga
odméwi¢ wydania zezwolenia okreéla art. 22a u.t.d.° Wymienia on
przestanki, dla ktérych organ moze, ale nie musi wyda¢ zezwolenia.
Postawiony przez Sad zarzut niekonstytucyjnosci dotyczy normy za-
wartej w przepisie art. 22a ust. 1 pkt 2 lit. a u.t.d. Powotana regulacja
u.t.d., pozwala odmowi¢ przyznania zezwolenia o ile zostanie wyka-
zane, ze projektowana linia regularna bedzie stanowi¢ zagrozenie dla
juz istniejacych linii regularnych. Przepis art. 22a ust. 1 pkt 2 lit. a
u.t.d. nie dotyczy sytuacji, kiedy linie regularne sa juz obslugiwane
przez jednego przewoznika lub przez jedna grupe przewoznikow (art.

* Wedtug art. 4 pkt 7 u.t.d., przewozem regularnym jest publiczny przewéz osob
i ich bagazu w okreslonych odstgpach czasu i okre§lonymi trasami, na zasadach
okreslonych w u.t.d. i w ustawie z dnia 15 listopada 1984 r. — Prawo przewozowe
(Dz. U. 22000 r. nr 50, poz. 601, z p6zn. zm.).

> Wedtug art. 4 pkt 9 u.t.d., przewozem regularnym specjalnym jest niepubliczny
przewoz regularny okreslonej grupy osob, z wytaczeniem innych oséb.

% Postuzenie si¢ przez ustawodawce w art. 22a ust. 1 pkt 2 u.t.d., sformutowa-
niem ,,organy moga odmowi¢ wydania zezwolenia lub zmiany zezwolenia”, decydu-
je o tym, ze wydana w oparciu o ta regulacj¢ decyzja jest decyzja uznaniowa a nie
decyzja zwiazana.
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22a ust. 1 pkt 2 lit. a zdanie drugie u.t.d.). Obstuga linii przez jednego
przewoznika lub przez jedna grupe przewoznikow wyklucza wydanie
decyzji odmownej na podstawie art. 22a ust. 1 pkt 2 lit. a u.t.d., cho¢-
by projektowana linia miata narusza¢ uzasadnione interesy tego prze-
woznika badz grupy przewoznikow.

II1. Wyprowadzony przez sktad orzekajacy wniosek o niekonsty-
tucyjnosci art. 22a ust. 1 pkt 2 lit. a u.t.d., jest z cata pewnoscia stusz-
ny. Decyduje o tym, co najmniej kilka wzgledow.

Artykut 22a ust. 1 pkt 2 lit. a u.t.d. nie jest zgodny z norma art. 20
Konstytucji RP z tej przyczyny, ze narusza wyplywajaca z wolnosci
gospodarczej zasade rownosci przedsigbiorcow. Przejawia sig¢ to
w tym, ze art. 22a ust. 1 pkt 2 lit. a u.t.d., uzaleznia udzielenie zgody
na wykonywanie transportu od ustalenia przez organ zezwalajacy, ze
wnioskodawca swa dzialalno$cia nie zagrozi podmiotom istniejacym
na rynku transportowym’. Chodzitoby tu o takie podmioty, ktére pro-
wadza na okreslonej linii komunikacyjnej dziatalno$¢ konkurencyjna.
Poprzez uzaleznienie wyrazenia zgody od wynikéw takiego ustalenia,
powotany przepis chroni wylacznie tych przedsigbiorcéw, ktorzy juz
podjeli 1 wykonuja dziatalno$¢ reglamentowana. W ten sposob art. 22a
ust. 1 pkt 2 lit. a u.t.d., umacnia monopolistyczna pozycj¢ na rynku
ustug transportowych dziatajacych juz przedsigbiorcow (prawdopo-
dobnie chodzito o ochrong przedsigbiorcow publicznych). Umacnianie
tej pozycji polega na niedopuszczaniu do linii komunikacyjnych no-
wych przedsigbiorcéw, ktorzy swymi dzialaniami zarobkowymi mo-
gliby zagrozi¢ istniejacym tam przewoznikom. W rezultacie, art. 22a
ust. 1 pkt 2 lit. a u.t.d. stawia w znacznie gorszym potozeniu te pod-
mioty, ktore dopiero zamierzaja rozpocza¢ dziatalnos¢ transportowa.

Poza tym, skonstruowane w art. 22a ust. 1 pkt 2 lit. a u.t.d. prze-
stanki wydania rozstrzygni¢cia pozwalaja odmowi¢ wydania zezwole-
nia niemal w kazdej sytuacji. PrzewozZnicy chcac zaistnie¢ na rynku
ustug transportowych i osiaga¢ zyski bgda starac si¢ oferowaé swoim
klientom ceny konkurencyjne, (czyli nizsze) wobec cen stosowanych

" Chociaz art. 22a ust. 1 pkt 2 lit. a u.t.d. nie precyzuje rodzaju zagrozenia, to
mozna sadzi¢, ze w tym wypadku chodzi o zagrozenie interesow ekonomicznych
przedsigbiorstw. Takich watpliwo$ci nie pozostawia art. 22a ust. 1 pkt 2 lit. b u.t.d.
w ktorym uzyto sformutowania ,,rentownos$c”.
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na tych samych liniach komunikacyjnych. Takie ksztattowanie polity-
ki cenowej stanowi normalna praktyke gospodarcza tych przedsig-
biorcow, ktorzy pragna zdoby¢ nowe rynki zbytu dla swych ushug.
Proponujac konkurencyjne stawki cen swych ustug moga narazi¢ si¢
na odmoweg wydania zezwolenia. Zawarte w art. 22a ust. 1 pkt 2 lit. a
u.t.d. zastrzezenie, ze odmowa wydania zezwolenia z powotaniem si¢
na ochrong interesOw przedsigbiorcow, moze nastapi¢ wylacznie gdy
linie komunikacyjna obstuguje jeden przewoznik lub jedna grupa
przewoznikoéw® jest niewystarczajace dla usprawiedliwienia tak istot-
nego naruszenia rownosci w podejmowaniu dziatan zarobkowych.
Ochrony swobody rozpoczgcia dziatalnosci gospodarczej, nie mozna
zawezac tylko do dziatajacego przewoznika i wnioskujacego o wyda-
nie zezwolenia. W ten sposob pomija si¢ stuszne interesy przedsig-
biorcoOw potencjalnie zainteresowanych rozpoczgciem dziatalnosci na
»zajetych” juz liniach komunikacyjnych. Dzielenia przedsigbiorcow
na dzialajacych i na zamierzajacych rozpocza¢ dziatalno$¢ zarobkowa,
poprzez pozbawienie tych drugich swobody w podjgciu dziatan za-
robkowych, zakazuje art. 22 Konstytucji RP. W glosowanym orzecze-
niu dostrzezono tez, ze ujety w art. 22a ust. 1 pkt 2 lit. a u.t.d. instru-
ment administracyjnej reglamentacji nie odpowiada warunkom wpro-
wadzania ograniczen prowadzenia dziatan zarobkowych, o ktérych
mowa w art. 22 in fine Konstytucji RP. W $wietle tego przepisu,
ochrona interesu publicznego stanowi jedyny dopuszczalny powdd
wprowadzania nowych ograniczen w podejmowaniu i prowadzeniu
dziatan zarobkowych. Inne powody ustanawiania ograniczen w podjg-
ciu 1 prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej nie sa do pogodzenia
z trescia art. 22 Konstytucji RP. Zakwestionowany przez Sad przepis
u.t.d., nie jest uzasadniony potrzeba ochrony waznego interesu pu-
blicznego. Ma on na celu wylacznie ochrong korzysci przedsigbior-
cow wykonujacych ustugi transportowe, ktorzy juz dziataja na okre-
slonych liniach komunikacyjnych. Z cala pewnoscia interesy tych
przedsigbiorcow nie stanowia jakiejkolwiek postaci interesu publicz-

¥ Przepisy u.t.d. nie wyjasniaja, co nalezy rozmieé¢ pod pojeciem ,jedna grupa
przewoznikow”. NSA w wyroku z dnia 4 listopada 2004 r. o sygn. akt I OSK 99/05,
Gazeta Prawna 2005/216, s. 22, uznal, ze jedna z grup przewoznikow jest grupa
przewoznikow zagranicznych.
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nego; sa ich interesami jednostkowymi. Nie mozna ich wigza¢ z po-
trzebami o charakterze ogdlnym. Artykut 22a ust. 1 pkt 2 lit. a u.t.d.,
tworzac bariery dla rozpoczgcia dziatalno$ci transportowej, nie ma nic
wspolnego z realizacja dobra publicznego, ktéremu maja stuzy¢ regu-
lacje ograniczajace wolno$¢ gospodarcza. Ustawodawca wprowadza-
jac przepis chroniacy wylacznie interesy okre$lonych jednostek go-
spodarczych nie dat jakichkolwiek szans na przeprowadzenie ustale-
nia czy ograniczenia wolno$ci gospodarczej sa proporcjonalne do ko-
rzysci, jakie miatby dzigki tym ograniczeniom osiagnaé interes pu-
bliczny. Mozna postawic¢ tezg, ze ratio legis art. 22a ust. 1 pkt 2 lit. a
u.t.d., nie tylko nie uzasadnia ograniczen w podejmowaniu dziatalno-
$ci gospodarczej ale jest sprzeczny z wartosciami jakie uosabia interes
publiczny’.

Wypada przyzna¢ racj¢ sktadowi orzekajacemu WSA, ze ustawo-
dawca wprowadzajac w art. 22a ust. 1 pkt 2 lit. a u.t.d. ograniczenia
w podjeciu dziatalnos$ci transportowej w sposob nieuprawniony zain-
gerowat w wolno$¢ gospodarcza. O uruchomieniu dziatalnosci trans-
portowej na okreslonej linii nie decyduje jakos$¢ czy standardy $wiad-
czonych ustug, lecz wzgledy ochrony korzys$ci finansowych dzialaja-
cych na rynku przedsigbiorcow. Organ wydajac zainteresowanemu
decyzje odmowna na podstawie art. 22a ust. 1 pkt 2 lit. a u.t.d., musi
uwzglednia¢ zasadg ,.kto pierwszy, ten lepszy”. Lepszym przedsig-
biorca jest ten, kto wczesniej juz uzyskat zezwolenie na podjecie dzia-
falnosci transportowej na okreslonej linii komunikacyjnej. Jeszcze
wigksze zagrozenia dla wolno$ci gospodarczej ptyna z tredci art. 22a
ust. 1 pkt 2 lit. b u.t.d. Ot6z przepis ten pozwala odméwi¢ wydania
zezwolenia, jezeli zostanie wykazane, ze wptynie to ujemnie na ren-
towno$¢ porownywalnych ustug kolejowych na liniach bezposrednio
zwiazanych z trasa ustlug drogowych. Wydaje sig, ze ten przepis
oprécz niedozwolonej ingerencji w wolno$¢ gospodarowania
W sposoOb istotny narusza interesy konsumentow pozbawiajacych ich
dostepu do ustug transportu drogowego.

? Przepis utrudniajacy konkurowanie przedsigbiorcow narusza interesy osob, kto-
re beda korzystac z ustug transportowych. Naruszenie tych intereséw bedzie polegaé
na odebraniu mozliwosci dokonywania wyboru pomigdzy konkurencyjnymi oferta-
mi handlowymi.
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IV. Glosowany wyrok oprocz wykazania sprzeczno$ci art. 22a ust.
1 pkt 2 lit. a u.t.d., z odpowiednimi normami ustawy zasadniczej, po-
rusza takze sporna w literaturze 1 orzecznictwie kwestie bezposrednie-
go stosowania przepisoéw Konstytucji RP'.

WSA opowiedziat si¢ po stronie zwolennikow tego podejscia, kto-
re przekonuje, ze w sytuacji konfliktu pomigdzy normami Konstytucji
RP a przepisem ustawy sad ma prawo odméwié zastosowania przepi-
su nizszego rzedu''. Przeciwnicy takiej interpretacji art. 8 ust. 2 Kon-
stytucji RP, postuluja konieczno$¢ zwracania si¢ z pytaniem prawnym
do TK na podstawie art. 193 Konstytucji RP'?.

1 Stosowanie przez sady przepisow Konstytucji RP w sposob bezposredni zro-
dzito w doktrynie prawa szereg watpliwosci. Watpliwosci te zostaly przez
K. Dziatoch¢ sprowadzone do czterech zagadnien. Po pierwsze, znaczenia pojgcia
stosowania konstytucji, po drugie pojecia i zakresu bezposredniego stosowania kon-
stytucji (spér w granicach tego zagadnienia dotyczy pytania, jakie akty prawne
mieszcza si¢ W nim), po trzecie do okreslenia zakresu norm konstytucji, mogacych
podlegac bezposredniemu stosowaniu i po czwarte, do tego, jakie podmioty prawne
maja konstytucje stosowac. Jako problem kluczowy w zakresie podmiotowego za-
kresu bezposredniego stosowania konstytucji, K. Dzialocha uznat zagadnienie kom-
petencji sadéw do odmowy zastosowania ustawy niezgodnej z konstytucja. Zob. K.
Dziatocha, Bezposrednie stosowanie Konstytucji RP (stan doktryny prawa), [w:]
Bezposrednie stosowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, pod red. Kazimierza
Dziatochy, Warszawa 2005, s. 16 1 23.

' Zob. A. Preisner, Dookola Wojtek. Jeszcze o bezposrednim stosowaniu Konsty-
tucji RP, [w:] Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. naukowa Leszek
Garlicki, Andrzej Szmyt, Warszawa 2003, s. 241 oraz powotana tam literature.
A. Zielinski uznaje, ze w przypadku sprzecznosci ustawy z Konstytucja sedzia moze
odmowic zastosowania ustawy 1 rozstrzygna¢ sprawg przy bezposrednim zastoso-
waniu Konstytucji, o ile tylko z Konstytucji da si¢ w danej sytuacji wyprowadzi¢
konkretna norm¢ prawna. Taki sposob interpretacji art. 193 Konstytucji RP daje
zdaniem Autora szanse na pelne urzeczywistnienie w postgpowaniu sadowym zasa-
dy bezposredniego stosowania Konstytucji RP. Zob. A. Zielinski, Wkiad Naczelnego
Sqdu Administracyjnego w ksztattowanie zasady bezposredniego stosowania Kon-
stytucji prze sqdy, [w:] Sqdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw
obywatelskich 1980 — 2005, Warszawa 2005, s. 470.

12 poglad o braku mozliwosci odmowy zastosowania przepisu ustawy zostat bar-
dzo wyraznie wypowiedziany przez TK w wyroku z dnia 31 stycznia 2001 r.
P. 44/99, OTK ZU 2001/1, poz. 5. Stwierdzono w nim, ze bezposrednio$¢ stosowa-
nia Konstytucji nie oznacza kompetencji do kontroli konstytucyjnosci obowiazuja-
cego ustawodawstwa przez sady i inne organy powotane do stosowania prawa. Tryb

150



Wyrok WSA w Rzeszowie z 20 kwietnia 2006 r. sygn. akt Il SA/Rz 554/05

Stanowisko Sadu pierwszej instancji odmawiajace zastosowania
powotanego wyzej przepisu u.t.d. nie jest juz tak oczywiste jak poglad
o niekonstytucyjnos$ci art. 22a ust. 1 pkt 2 lit. a u.t.d. Nie ma potrzeby
pelnego rozwijania watpliwosci, jakie wiaza si¢ z takim sposobem ro-
zumienia art. 8 ust. 2 Konstytucji RP. Zostaty one bardzo obszernie
opisane i uzasadnione w literaturze i orzecznictwie. Dlatego dalsze
wywody zostang ograniczone do najistotniejszych argumentow powo-
tywanych przez zwolennikow spornych koncepcji. Jednym z do$¢
przekonujacych argumentow przeciwnikOw odmowy stosowania
sprzecznych z konstytucja przepisOw ustawy, jest niebezpieczenstwo,
jakie wiaze si¢ z zakresem mocy obowiazujacej orzeczen sadowych.
Prawomocne orzeczenia sadow administracyjnych rozstrzygaja o le-
galnosci zaskarzonego dzialania badZ bezczynnos$ci organu admini-
stracji publicznej. Jezeli przedmiotem skargi jest akt administracyjny
badZz czynno$¢ z zakresu administracji publicznej, skutki orzeczenia
sadu administracyjnego, wyznaczaja granice materialno i formalno-
prawne zaskarzonego aktu badZ czynnos$ci. Pewien wyjatek stanowia
te orzeczenia, ktore dotycza sadowoadministracyjnej kontroli aktéw

.. , .. 13
prawa miejscowego oraz aktdéw nadzoru nad prawem miejscowym .

tej kontroli zostat bardzo wyraznie i jednoznacznie uksztattowany przez sama kon-
stytucje. Art. 188 Konstytucji zastrzega do wytacznej kompetencji Trybunatu Kon-
stytucyjnego orzekanie w wymienionych w nim sprawach bez wzgledu na to, czy
rozstrzygnigcie ma mie¢ charakter powszechnie obowiazujacy, czy tez ma ograni-
cza¢ sig tylko do indywidualnej sprawy. Domniemanie zgodno$ci ustawy z Konsty-
tucja moze by¢ obalone jedynie wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego, a zwiazanie
sedziego ustawa obowiazuje dopoty, dopoki ustawie tej przyshuguje moc obowiazu-
jaca. Podobne stanowisko zajat SN w postanowieniu z dnia 18 wrzesnia 2002 r.
o sygn. akt III CKN 326/01, niepublikowane. Poglad, ze sad nie jest zobowigzany
do stosowania przepisu, ktory uwaza za niezgodny z konstytucja A. Zoll uwaza za
bledny i w sposob razaco naruszajacy konstytucje. Zob. A. Zoll, Zwigzanie sedziego
ustawq, [w:] Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Ksiega pamiqtkowa ku czci
prof- Janiny Zakrzewskiej, Warszawa 1996, s. 247.

¥ Wynika to z cech aktow prawa miejscowego, ktore w odroznieniu od aktow
administracyjnych, sa aktami stanowienia prawa o charakterze abstrakcyjnym i ge-
neralnym. W wypadku kontroli tego typu aktow, mozna mowic¢ o poszerzonym od-
dzialywaniu rozstrzygnigcia sadu. Orzeczenie bgdace wynikiem kontroli takich ak-
tow odnosi sig nie tylko do stron postgpowania sadowoadministracyjnego, ale row-
niez do kazdego, kto jest adresatem kontrolowanych norm prawa miejscowego.
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Orzeczenie sadu administracyjnego stwierdzajace sprzecznosé
przepisu ustawy zwyktej z normami Konstytucji RP, bedzie mie¢ zna-
czenie, ale tylko dla stron zakonczonego procesu. Pozostali adresaci
niekonstytucyjnej normy ustawowej nadal beda zwiazani zawartymi
w niej wypowiedziami prawodawcy. Moze to w praktyce powodowac
konsekwencje tego rodzaju, ze organ, ktorego dziatanie zostato wyka-
sowane przez sad z powodu niekonstytucyjnosci przepisu ustawy, be-
dzie zobowiazany zastosowac ten przepis w innej sprawie. Nie sposob
nie zgodzi¢ sig, ze takich niebezpieczenstw nie rodzi instytucja pytan
prawnych do TK. Orzeczenia Trybunalu w odréznieniu od orzeczen
sadowych posiadaja moc powszechnie obowiazujaca'®. Poza tym, TK
udzielajac odpowiedzi na pytanie prawne bedzie znosi¢ stan niepew-
nos$ci, co do legalno$ci aktu ustawowego. Natomiast wyrazony
w orzeczeniu sadu administracyjnego poglad, moze powodowac wat-
pliwosci sadéw orzekajacych na podstawie tych samych regulacji
ustawowych. Sady moga podziela¢ stanowisko o niekonstytucyjnosci
aktu, ale moga takze by¢ zdania o prawidtlowym skonstruowaniu nor-
my ustawowej. Dlatego odmowa zastosowania przepisu ustawy,
cho¢by niezgodnego z konstytucja, moze zagraza¢ warto$ciom, jakie
wiaza si¢ z jednolito$cia orzecznictwa °. Co wigcej, rozbieznosci
W ocenie przepisu ustawy moga zaistnie¢ migdzy stanowiskiem sadu
a stanowiskiem TK'®.

Instytucja pytan prawnych kierowanych do TK nie jest tez pozba-
wiona wad. Udzielona przez Trybunal odpowiedz nie musi ostatecznie
wyjasnia¢ sprawy legalnos$ci dzialania czy bezczynno$ci organu ad-
ministracji publicznej. Brak wyjasnienia tych watpliwosci a nawet ich
skomplikowanie zaznaczy si¢ wowczas, gdy Trybunal skorzysta
z kompetencji odraczajacej, a wigc gdy w orzeczeniu zostanie okre-
slony inny termin utraty mocy obowiazujacej ustawy niz dzien ogto-
szenia orzeczenia. Odroczenie utraty mocy obowiazujacej spowoduje,
ze sad bedzie zobowiazany orzekac na podstawie przepisu, ktory jest

14 Zob. art. 190 ust. 1 Konstytucji RP.

' Por. A. Zielinski, Wkiad Naczelnego Sadu Administracyjnego w ..., s. 472.

1 A. Maczynski, Bezposrednie stosowanie Konstytucji przez sqdy, PiP 2000,
nr 5, s. 14.

152



Wyrok WSA w Rzeszowie z 20 kwietnia 2006 r. sygn. akt Il SA/Rz 554/05

przepisem nielegalnym, i ktorego obowiazywanie jest terminowe'’.

Podobne konsekwencje powstana w przypadku pozostalych orzeczen
warunkowych'®. Moga wystapi¢ sytuacje, w ktorych o sposobie za-
konczenia postgpowania sadowoadministracyjnego bedzie decydowat
przepis niezgodny z najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej
1 niezgodno$¢ ta bedzie stwierdzona orzeczeniem TK jeszcze przed
rozstrzygnigciem sprawy sadowoadministracyjnej. Trudno wyrazi¢
zgode na taka praktyke skoro sady administracyjne maja kontrolowac
administracje publiczna pod wzgledem zgodnos$ci z prawem .

V. Dokonanej przez Sad pierwszej instancji interpretacji art. 8 ust.
2 i art. 193 Konstytucji RP, mozna broni¢ tylko poprzez odwotanie si¢
do wyktadni jezykowej tych regulacji oraz istoty pytan prawnych.

7 Obowiazek stosowania przez sady przepisow niekonstytucyjnych, ktérych
utrata mocy obowiazujacej zostata odroczona w czasie, wynika ze stanowiska TK
wyrazonego w wyroku z dnia 2 lipca 2003 r. (OTK ZU 2003/6A, poz. 60). Z tym
pogladem TK polemizuje B. Adamiak. Jej zdaniem, przyjete w orzecznictwie TK
stanowisko o zwigzaniu organéw i sadéw aktem normatywnym niezgodnym z akta-
mi wyzszego rzedu do czasu utraty mocy obowiazujacej powoduje, ze w dniu wy-
dania ostateczna decyzja lub orzeczenie sadowe jest dotknigte hipotetyczna wadli-
woscia, bedaca podstawa wznowienia postgpowania w sprawie, ktorego zakoncze-
niem jest badz uchylenie ostatecznej decyzji badz stwierdzenie jej niezgodno$ci
z prawem. Dlatego nie mozna uzna¢ za zasadna ogolna regule, ze w razie skorzysta-
nia przez TK z mozliwos$ci wskazania na podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji ter-
minu utraty mocy przez akt normatywny, akt ten do nadej$cia tego terminu zacho-
wuje moc. Ta ogolna reguta musi by¢ modyfikowana przez uwzglednienie wynikoéw
zastosowania w sprawie wyktadni systemowej i funkcjonalnej. Niezgodnos$¢ aktu
normatywnego z Konstytucja, umowa migdzynarodowa lub ustawa nie moze naru-
sza¢ praw jednostki. Jezeli akt normatywny jest podstawa nabycia prawa przez jed-
nostke, to zaro6wno organ, jaki i sad zwiazane sa aktem normatywnym. Natomiast
gdy akt normatywny zawiera regulacjg¢ ograniczajaca prawa jednostki, stanowi pod-
stawg¢ do cofania uprawnien, nakladania obowiazkéw, organ obowigzany jest
uwzgledni¢ orzeczenie TK o jego niezgodnosci z Konstytucja, umowa migdzynaro-
dowa lub ustawa. Zob. B. Adamiak, Zgodnos¢ z Konstytucjq, umowq miedzynaro-
dowq lub ustawq — jako przestanka prawidlowosci decyzji administracyjnej, ,,Prze-
glad Sadowy” 2007, nr 1, s. 13, 141 15.

'8 Zob. glose J. Mikotajewicza do wyroku NSA z dnia 14 lutego 2002 r. o sygn.
akt I SA/Po 461/01, OSP 2003, nr 2, s. 78.

"% Zob. art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow administra-
cyjnych (Dz. U. nr 153, poz. 1269 z p6zn. zm.).
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Odnoszac si¢ do wyrazonego przez WSA pogladu o mozliwosci
odmowy zastosowania regulacji ustawowych, nie sposéb pomina¢ jg-
zykowego znaczenia przepisu art. 193 Konstytucji RP. Postuguje si¢
on terminem: ,,Kazdy sad moze przedstawi¢ ...”. Nie jest do konca
pozbawione racji stanowisko podkres$lajace, ze gdyby ustrojodawca
zamierzat wytaczy¢ mozliwos¢ odmowy stosowania przez sad ustawy
sprzecznej z Konstytucja RP to powinien w odniesieniu do niezgod-
nos$ci tych dwoch zrédel prawa uzy¢ zwrotu ,,sad przedstawia pytanie
prawne”?’. W ten sposéb redakcja tej regulacji nasuwatby istnienie
nakazu kierowania pytan prawnych. Uzycie techniki prawodawczej
polegajacej na zastosowaniu wyrazu ,,moze”, powinno sugerowac
kompetencje sadu w dokonywaniu wyboru, nie za$ nalozenie na ten
podmiot wiladzy obowiazku inicjowania kontroli konstytucyjnosci
przepisu ustawy”'. Z tego powodu w zaznaczonym wyzej sformuto-
waniu art. 193 Konstytucji RP, mozna doszuka¢ si¢ kompetencji
uznaniowej sadu, co do tego czy zwrdci si¢ z pytaniem prawnym do
Trybunatu. Sita rzeczy musi pojawié si¢ pytanie czy Sad podejmujac
glosowane orzeczenie posiadal catkowita swobode w dokonywaniu
wyboru zastosowania art. 193 Konstytucji RP, czy tez byt w tym za-
kresie zwigzany jakimi$§ dyrektywami. Z pewnoS$cia nie mozna przy-
zna¢ sadom pelnej uznaniowosci w zakresie kierowania pytan praw-
nych do Trybunatu. Obowiazku czynnego zastosowania art. 193 Kon-
stytucji RP mozna upatrywa¢ w sytuacjach watpliwych, w ktérych

? Tak: A. Zielinski, Wktad Naczelnego Sqdu Administracyjnego w..., s. 471. Ta-
ki poglad wypowiedziano takze w uchwale SN z dnia 4 lipca 2001 r. o sygn. akt
III ZP 12/01, Biuletyn Sadu Najwyzszego 2001, nr 7, s. 2. Zob. takze krytyczna glo-
s¢ do tego orzeczenia B. Nity, Przeglad Sadowy 2002, nr 5, s. 153.

2! Do przeciwnych wnioskow interpretacyjnych dochodzi W. Krecisz, ktory
uwaza, ze zwrot ,,moze” oznacza normg udzielajaca kompetencji do dokonania
okreslonej czynnosci konwencjonalnej ze skutkiem prawnym, to znaczy normg¢ na-
ktadajaca na jej adresata obowiazek okreslonego postgpowania w sytuacji, w ktorej
uczyni on z tej kompetencji uzytek. Realizacja tej hipotezy naktada na adresata nor-
my (sad) obowiazek okreslonego dziatania, ktorego trescia jest konkretna czynnosé
konwencjonalna tj. wystapienie z pytaniem prawnym do TK. Zob. W. Krgcisz, Sta-
nowisko sqdow powszechnych wobec bezposredniego stosowania Konstytucji RP,
[w:] Bezposrednie stosowanie..., s. 115 oraz powotang tam literaturg.

154



Wyrok WSA w Rzeszowie z 20 kwietnia 2006 r. sygn. akt Il SA/Rz 554/05

o konstytucyjnosci przepisu bedzie mogt przesadzi¢ wylacznie TK*.
Natomiast, gdy niezgodno$¢ przepisu ustawy z normami wWyZzZszego
rzedu bedzie bezsprzeczna, to orzekajacy w sprawie sad nie bedzie
zobowiazany do jego zastosowania. Dopiero uzasadnione watpliwosci
sadu, czyli stanowisko poparte argumentami przemawiajacymi za le-
galnoscia przepisu ustawy i jego nielegalnoscia, powinny skutkowac
wystosowaniem pytania prawnego do TK*. Innymi stowy, powzigcie
przez sktad orzekajacy watpliwosci, co do zgodnosci ustawy z nor-
mami wyzszego rz¢du, spowoduje powstanie nakazu skierowania py-
tania prawnego. Oczywista sprzeczno$¢ przepisu ustawowego z od-
powiednimi regulacjami konstytucyjnymi nie bedzie rodzi¢ tego ro-
dzaju obowiazku. Szczegodlnego znaczenia nabierze wowczas norma
zawarta w art. 7 i w art. 8 ust. 1 Konstytucji RP**. Celem instytucji
pytan prawnych jest wyjasnianie zaistniatych watpliwosci w dekodo-
waniu norm ustawowych, a nie utwierdzanie sktadéw orzekajacych
sadow, co do stanowiska o niekonstytucyjnosci ustawy zwyktej. Po-
zwala to uznaé, ze wypowiedziane w art. 178 Konstytucji RP zwiaza-
nie sedziego przepisem ustawy jest w pewnej mierze warunkowe, uza-
leZniozrsle od stopnia konstytucyjnej wadliwosci regulacji ustawo-
wych™.

2 Por. A. Preisner, Dookola Wojtek. Jeszcze o bezposrednim ..., s. 241.

2 Taki spos6b interpretacji art. 193 Konstytucji RP wydaje si¢ wynikaé z uza-
sadnienia wyroku SN z dnia 16 kwietnia 2004 r. o sygn. akt I CK 291/03, OSNC
2005, nr 4, poz. 71. W tezie tego orzeczenia zapisano: Sqd rozpoznajqcy sprawe nie
moze odmowic zastosowania przepisu ustawy (aktu normatywnego) z powodu jego
niezgodnosci z Konstytucjq,; jezeli powezmie powazne wqtpliwoSci w tym zakresie,
powinien zwroci¢ sie z odpowiednim pytaniem do Trybunatu Konstytucyjnego.

** B. Adamiak wyraza bardzo interesujacy dla niniejszych rozwazah poglad.
Ot6z Jej zdaniem, z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego,
w ktorej nalezy szukaé racji bytu Trybunatu Konstytucyjnego, wynika, ze konstytu-
cyjnej zasady praworzadnosci nie mozna traktowac formalistycznie. Dziatanie na
podstawie i w granicach prawa to dziatanie na podstawie prawa stanowionego zgod-
nie z regutami konstytucyjnymi. Zob. B. Adamiak, Zgodnos¢ z Konstytucjq..., s. 11.
Takimi dziataniami nie b¢da akty stosowania prawa podj¢te na podstawie przepiséw
oczywiscie sprzecznych z normami konstytucyjnymi.

» Nasuwa si¢ tu pewna analogia, co do kwestii zwiazania sadu ustawa, w przy-
padku kolizji normy ustawowej zprawem wspolnotowym. Sad dostrzegajac
sprzeczno$¢ prawa krajowego z prawem wspolnotowym ma obowiazek wynikajacy
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VI. Niezgodno$¢ art. 22a ust. 1 pkt 2 lit. a u.t.d., z trescia przepi-
sow Konstytucji RP, zostala w sposob wystarczajacy wykazana przez
Sad w glosowanym wyroku. Sktad orzekajacy bedac przekonany o tej
sprzecznos$ci, nie byt zobowiazany do wystapienia z pytaniem praw-
nym do TK na podstawie art. 193 Konstytucji RP. Tak mocno wadli-
wy przepis u.t.d., nie mogt stanowi¢ wzorca sadowej kontroli zaskar-
zonych do sadu dziatah organu administracji publicznej. Oczywisto$¢
naruszenia przez ustawodawcg zwyklego norm konstytucyjnych
uprawniata do odmowy zastosowania w sprawie wadliwego przepisu
u.t.d., czyli wykorzystania jednego z instrumentéw przywrocenia kon-
stytucyjnej sprawiedliwosci, jaki oddaje sadom tres¢ art. 193 Konsty-
tucji RP. W takiej sytuacji podstawa wyroku mogly by¢ jednoznacznie
brzmiace i dajace si¢ zastosowaé w sposob bezposredni przepisy
art. 20, art. 22 oraz art. 32 ust. 2 Konstytucji RP. Odwotanie si¢ w glo-
sowanym orzeczeniu do zasad wyrazonych w tych regulacjach, daje
wyrazny dowod tego, ze sklad orzekajacy WSA byl swiadomy obo-
wiazkoéw, jakie wyplywaja z roli wyznaczonej sadom administracyj-
nym przez Konstytucje RP oraz ustawy zwykle®.

z zasady pierwszenstwa zastosowaé w sprawie normy prawa wspolnotowego. Zda-
niem A. Frackowiak-Adamskiej, nie wydaje si¢ uzasadnione utrzymywanie sytuacji,
w ktorej — w zaleznosci od natury prawa, na podstawie, ktorego orzeka — sg¢dzia
moglby przepisu polskiej ustaw nie zastosowaé lub takiego uprawnienia by nie mial.
Autorka zadaje bardzo trafne pytanie: skoro prawo wspolnotowe obdarza sedziego
zaufaniem, to dlaczego wiec odmowi¢ mu takiego zaufania na gruncie prawa krajo-
wego. Patrz szerzej: A. Frackowiak-Adamska, [w:] Stosowanie prawa wspolnoto-
wego w prawie wewnetrznym z uwzglednieniem prawa polskiego, pod red. Dagmary
Kornobis-Romanowskiej, Warszawa 2004, s. 192 1 193.

% Warto w tym miejscu przypomnieé¢ stowa E. Eetowskiej i J. Letowskiego, iz
obecny stan prawa, ksztattowany przepisami koniunkturalnymi i okazjonalnymi,
niezbyt sprzyja przekonaniu, ze sedziowie z natury rzeczy sa zobowiazani $wiad-
czy¢ wierno$¢ 1 postuszenstwo wszelkim ustanowionym przepisom. Zob.
E. Letowska, J. Letowski, Co wynika dla sqdow z konstytucyjnej zasady podziatu
wladz, [w:] Konstytucja i gwarancje ..., s. 247.
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