PRACE NAUKOWE

Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu

RESEARCH PAPERS 241

of Wroctaw University of Economics

Przestrzen a rozwgj

Redaktorzy naukowi
Stanistaw Korenik
Anna Dybata

UE Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu
Wroctaw 2011



Recenzenci: Florian Kuznik, Janusz Stodczyk, Zygmunt Szymla,
Eugeniusz Wojciechowski

Redaktor Wydawnictwa: Jadwiga Marcinek
Redaktor techniczny: Barbara Lopusiewicz
Korektor: Justyna Mroczkowska

Lamanie: Beata Mazur

Projekt oktadki: Beata De¢bska

Publikacja jest dostepna w Internecie na stronach:

www.ibuk.pl, www.ebscohost.com,

The Central and Eastern European Online Library www.ceeol.com,

a takze w adnotowanej bibliografii zagadnien ekonomicznych BazEkon
http://kangur.uek krakow.pl/bazy ae/bazekon/nowy/index.php

Informacje o naborze artykutow i zasadach recenzowania znajduja si¢
na stronie internetowej Wydawnictwa
www.wydawnictwo.ue.wroc.pl

Kopiowanie i powielanie w jakiejkolwiek formie
wymaga pisemnej zgody Wydawcy

Publikacja zostata sfinansowana przez Uniwersytet Jana Kochanowskiego w Kielcach

© Copyright by Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu
Wroctaw 2011

ISSN 1899-3192
ISBN 978-83-7695-272-7

Wersja pierwotna: publikacja drukowana

Druk: Drukarnia TOTEM



Spis tresci

11

Czes¢ 1. Wspolczesne uwarunkowania
rozwoju spoleczno-ekonomicznego krajow, regionow
i obszarow metropolitalnych

Patrycja Branka: Atrakcyjnos¢ inwestycyjna wojewodztwa matopolskiego
w oczach przedsigbiorstw z udzialem kapitatu zagranicznego (w Swietle
badan ankietoOWYCh) ......cocviiiiiiiiieeie e

Adam Dabrowski: Kierunki europejskiej polityki regionalnej — wybrane pro-
0] (<351 USSR

Piotr Hajduga: Dolnos$laskie specjalne strefy ekonomiczne jako miejsce
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w $wietle ocen przedsigbiorcoOw —
wyniki badania empiryCznego ..........cccvevveereerierieniieniieneenieenieeie e

Krystian Heffner, Brygida Klemens: Struktury klastrowe w gospodarce
przestrzennej — wybrane korzysci i problemy rozwoju w skali lokalnej
T TEZIONAINE] 1.vvieviiiiieii ettt ete e et b e et e esbeesbeesbeesseesseesseesseesseans

Petr Hlavacek: The classification of analytical and management qualitative
frameworks for municipal and regional development..........c...cceeeveereennnnns

Stanistaw Korenik: Nowe zjawiska wystepujace w rozwoju aktywizujgcych
SIC TEZIOMOW ...viieiiieeiiieeiieeieeeiee e tee et e e etbeeebeeesbeeenseeesaeesseesseessseensseesnseeas

Anna Mempel-Sniezyk: Uwarunkowania funkcjonowania powiazan siecio-
wych w wojewodztwie dolnos§laskim ..........cccoevieiiiiiiiiiniiieeeeeee

Katarzyna Miszczak: Partnerstwo publiczno-prywatne w regionach przygra-
nicznych Polski, Czech i Niemiec — szanse 1 zagrozenia .............ccoceeeeeuee

Monika Musial-Malago: Polaryzacja strukturalna Krakowskiego Obszaru
MeEtropOlitalNEZ0......eeveerieiieiieieeieetei ettt ettt et et enne s

Malgorzata Rogowska: Znaczenie miast w polityce regionalnej Unii Euro-
[0S 1< (S SRS

Dorota Rynio: Rozwdj spoteczno-gospodarczy osrodka wzrostu w okresie
kryzysu gospodarki SWIAtOWE]......cc.vevveerreerriesieesiieiiesieesreesieesteesseeseesveenes

Miloslav Sasek: Development of population in the Czech Republic after
TOBO ettt e

Piotr Serafin: Stan i zmiany zagospodarowania przestrzeni wsi w strefie pod-
miejskiej wojewddztwa matopolskiego na przyktadzie gmin Niepotomice
TWICICZKA ..ottt

Kazimiera Wilk: Sytuacja demograficzna w Federacji Rosyjskiej w latach
1990-2009 ...ttt

15

30

41

56

65

76

85

105

120

133

140

150

162



6 Spis tresci

Arkadiusz Przybylka: Narodowy Fundusz Zdrowia jako gtowny organizator

ushug zdrowotnych W POISCE .....ccueeviieiiiiiiieeeeee e 190
Justyna Anders: Rola wladz publicznych w stymulowaniu partycypacji oby-

wateli w procesach governance — doswiadczenia mi¢dzynarodowe i wnio-

SKI dla POISKI...cueiinieiieiiiiicicicccce e 200
Marek Dylewski, Beata Filipiak: Mozliwosci rozwoju obszarow metropo-

litalnych w nowych uwarunkowaniach finansowych jednostek samorzadu

tETYLOTIAINEEO ..ottt 212
Andrzej Raczaszek: Procesy rozwojowe najwickszych polskich miast w

OKTESIE tranSTOTMACT .. eevievieiieiieieeie ettt eteere e e e ereesreenneesseenee e 224
Czes¢ 2. Spoleczne, gospodarcze i Srodowiskowe problemy
rozwoju lokalnego
Jacek Chadzynski: Wladza lokalna a rynek — pomigdzy wspolpracg a konku-

TEIIC] G euveeuveesreesreesseesseesseesseesseesseesseesseesseessaesseasseesseasseessaesseessessseesseessenssensens 241
Eleonora Gonda-Soroczynska: Uwarunkowania srodowiska przyrodnicze-

go w przestrzeni uzdrowiska na przyktadzie Czerniawy-Zdroju................ 252
Magdalena Kalisiak-Medelska: Partycypacja spoteczna — przymus czy rze-

CZYWISTA POIZEDAT ...ttt ettt ettt e 262
Magdalena Kalisiak-Medelska: Zadowolenie z miejsca zamieszkania — oce-

na mieszkancoéw i wtadz lokalnych na przyktadzie Gtowna ...................... 277
Andrzej Luczyszyn: Lokalna przestrzen publiczna w gospodarce kreatyw-

T1EJ veeuteeeureeetee ettt eetteeetbeeeabeeebee e te e e bt e eetbeeatbeeanbaeenteeetaeease e nbeeasbeeeaeeeneeene 290
Magdalena Pieta-Kanurska: Zwigzki kultury i ekonomii oraz ich wptyw na

TOZWO] TNLASTA....vvieeiieieiieetieeieeeeteestteesreesseessaeesseeesaeessseessseessseessseesnsseenes 301
Joost Platje: Local governance’s capacity to direct its own path of sustainable

AEVEIOPIMENL.....c.viiiiiiieii ettt e e b e b e e b e esbeesseenneens 310
Andrzej Raszkowski: Nowe trendy w marketingu miejsc..........cceveeveeenueenen. 319
Anna Batko: Administracja publiczna jako stymulator zmian w turystyce

miasta — na przyktadzie Krakowa w latach 1989-2006............c.cccveeueenn. 328
Piotr Ruczkowski: Ewidencja ludnosci — nowe zasady meldunkowe............ 340
Czes¢ 3. Innowacyjnos¢ i przedsi¢gbiorczos¢ a rozwaj
Niki Derlukiewicz: Unia innowacji jako sposob na zwigkszenie innowacyj-

nosci gospodarki €UrOPEJSKIC].....uvevuvieruiiiiiieeiieeiie et 355
Dariusz Gluszczuk: Finansowanie dziatalnosci innowacyjnej — zrédta i ba-

riery w przekroju regiondw Polski (NTS-2).....cccevieviieviienierieiieiieieennn 366



Spis tresci

Niki Derlukiewicz, Malgorzata Rogowska, Stanistaw Korenik, Jarmila
Horakova, Jifi Louda: Polsko-czeska wspotpraca transgraniczna ma-

tych i $rednich przedsiebiorStw ........cceevieiiiiieiieieeeeeeeeeeeee 377
Anna Korombel: Najczesciej popetniane btedy podczas wdrazania zintegro-

wanego zarzgdzania ryzykiem (ERM) w polskich przedsigbiorstwach ..... 388
Kamil Wisniewski: Systemowe zarzadzanie wiedza w ujeciu teoretycznym

L8] 2 A 67411 0 H PRSI 396
Pawel Dziekanski, Jan Puchala: Wspieranie przedsigbiorczosci przez samo-

rzad terytorialny na przyktadzie powiatu limanowskiego............cccceeuenee 405
Jerzy Wachol: Rola panstwa i jego interesariuszy we wtadztwie korporacyj-

nym w okresie wychodzenia ze spowolnienia gospodarczego i kryzysu... 417
Aleksandra Pisarska, Mieczystaw Poborski: Wybrane problemy inwesto-

wania w rzeczowe aktywa trwate (na przykladzie uczelni publicznych

W POISCE) ittt 427
Agnieszka Izabela Baruk: Specyfika dzialan motywujacych stosowanych

wobec polskich PracoWNIKOW.........cceevviiiiieeciiieiieeie e 437
Monika Stelmaszczyk: Wtasciciel malego przedsiebiorstwa menedzerem zo-

rientowanym na kulture — wyzwania i perspektyWy ......cccccevveverveecveenneenns 447
Barbara Batko: Wptyw jakosci informacji publicznej na minimalizacj¢ ryzy-

ka podejmowania decyzji na rynku Pracy ........ccceeveevreerreerreerreeneesseesseennes 455
Czes¢ 4. Wybrane problemy planowania przestrzennego
Oguz Ozbek: Central planning of development through etatism in Turkey:

the state planning 0rganisation ...........c.cceeecueeeciieeeieerieenieeereeereeeeeeeiee s 467
Kinga Wasilewska: Samorzad terytorialny jako nowy podmiot polityki prze-

8 7725) 11115, U UP PP 474
Aleksandra Kozlak: Modelowe ujecie transportu w planowaniu przestrzen-

1114 11 BSOS OO OO PRSOPPRRPPRRRRPRROt 489
Anna Kaminska: Rola ewaluacji w zarzadzaniu procesem rewitalizacji prze-

SEIZENT TNIEJSKIC] +eeuveevieiieriiesiierieei ettt ae e ees 502
Czes¢ 5. Zagadnienia rozne
Hubert Kaczmarczyk: Wtasciwe zadania panstwa w ujeciu F.A. von Hayeka 513
Malgorzata Gajda-Kantorowska: Transfery fiskalne a przeciwdziatanie szo-

kom asymetrycznym w ramach Unii Gospodarczo-Walutowej w Europie .. 522
Adam Peszko: Krytyka liberalnej doktryny lat 90. i nowe nurty w ekonomii

pierwszej dekady XXI WieKU.....coeevviiiiieiiieciie e 532
Andrzej Adamczyk: Incydentalna kontrola rozporzadzen przez sady............ 543



8 Spis tresci

Summaries

Patrycja Branka: Investment attractiveness of Matopolska voivodeship in
opinion of foreign capital enterprises (in the light of survey results).........
Adam Dabrowski: Directions of European Regional Policy — selected pro-

Piotr Hajduga: Special economic zones in Lower Silesia as a business place
in the light of assessments of entrepreneurs — results of empirical rese-
ATCHL 1.ttt ettt b et enee

Krystian Heffner, Brygida Klemens: Cluster structures in spatial economy
— chosen benefits and problems of development on the local and regional

Petr Hlavacek: Klasyfikacja analitycznych i zarzadczych ram kwalifikacyj-
nych W roZwoju @Min i TEZIONOW .....ccveeveerveerreerreesieesseesseesseesseesseesseesseessens
Stanistaw Korenik: New phenomena occurring in the development of activa-
EINE TEZIOMIS 1eeuveeutientientienteeteete et esteeteete e teeseebeenbeenseenseenteenseeseenseenseenseas
Anna Mempel-Sniezyk: Conditions of functioning of the network relations
in Lower Silesia VoivOdeShip ......ccvcvveeviieviieiiieiieieeie e
Katarzyna Miszczak: Public-Private Partnership in the border regions of Po-
land, the Czech Republic and Germany — opportunities and threats..........
Monika Musial-Malago: Structural polarization of Cracow Metropolitan

Malgorzata Rogowska: The importance of cities in the European Union’s
TEZIONAL POLICY vttt ettt et
Dorota Rynio: Social-economic development of growth center in the time of
WOTIAWIde €CONOMY CIISIS ...eevvievieiieiieiieieesie et eieereereesre e e ebeeseebeesseas
Miloslav Sasek: Rozwéj populacji w Czechach po roku 1989 .....................
Piotr Serafin: Spatial planning of rural areas in the suburbs of Matopolska:
state and changes — the case of Wieliczka and Niepotomice......................
Kazimiera Wilk: The demographic situation in the Russian Federation in the
VEArS 1990-2000.......ccciiiiiieeiieeie ettt et e e
Arkadiusz Przybylka: The National Health Fund as the main organizer of
health services in Poland ..........ccccoooiiiiiiniiiieeeee e
Justyna Anders: The role of public authorities in promoting civic participa-
tion in processes of governance — application of international practices in
the Polish CONEXt.....ecouieiiiiieiieieiee e
Marek Dylewski, Beata Filipiak: Development opportunities of metropoli-
tan areas in the new financial circumstances of local government units....
Andrzej Raczaszek: Development processes in the biggest Polish cities in
the transformation Period...........cceevuierirrierienieeeeeee e

29

40

55

64

75

84

104

119

132

139

149
161

179

189

199

211

223



Spis tresci

Jacek Chadzynski: Local government and market — between cooperation and
COMPELITION 1..vvieuteeiieenieeie et et esteeteeteebeesseeseesseesseesseenseanseansesssennsesssesnsenns
Eleonora Gonda-Soroczynska: The condition of the natural environment in
the development of a spa town — the case of Czerniawa-Zdroj..................
Magdalena Kalisiak-Medelska: Social participation — obligation or real
NEEAT .ttt ettt et ettt ettt e e bt bt et e teenten
Magdalena Kalisiak-Medelska: Satisfaction with the place of residence —
evaluation of place and local authorities as on the example of Gtowno.....
Andrzej Luczyszyn: Local public space in creative economy.............cc.c.......
Magdalena Pieta-Kanurska: The relationship between culture and econo-
mics and their impact on urban development...........ccceeeeveerienienienieenen.
Joost Platje: Zdolnos¢ samorzadu terytorialnego do kierowania wtasng §ciezka
FOZWOJU ZIOWNOWAZONEZO ....eveeeevreenereerereesereeseseeeseeessseessseessseesssesssseessseeenes
Andrzej Raszkowski: New trends in place marketing............ccccceevvervvenneennen.
Anna Batko: Public administration as a stimulator of changes in city tourism
— based on Cracow between the years 1989 and 2006 ............cccoeeeevennenee.
Piotr Ruczkowski: Population registration — the new residence regulations..
Niki Derlukiewicz: Innovation Union as a way to increase the innovation in
EUropean €COMOMY ......cc.eeieiiririieienie sttt
Dariusz Gluszczuk: Financing innovation activities — sources and barriers
with regard to regions in Poland (NTS-2) .......cceviiiiniiiininiiecceee
Niki Derlukiewicz, Malgorzata Rogowska, Stanistaw Korenik, Jarmila
Horakova, Jifi Louda: Polish-Czech border cooperation of small and
MEdiuM-SiZ&d ENLETPIISES ..vvevrerierrieiieieesieesieeieereesseesseesseesseeseesseeseeses
Anna Korombel: The most common errors during the implementation of En-
terprise Risk Management (ERM) in Polish enterprises ............ccccveveennen.
Kamil Wisniewski: System knowledge management from theoretical and
Practical PETSPECLIVE ...vvevieiieiieiiesiiesiiet ettt ettt et e s e e
Pawel Dziekanski, Jan Puchala: Support of the enterprise by the territorial
council on the example of Limanowski administrative district..................
Jerzy Wachol: The role of the state and its stakeholders in corporate gover-
nance while getting out of the economic downturn and crisis....................
Aleksandra Pisarska, Mieczystaw Poborski: Selected problems of invest-
ing in tangible fixed assets (as exemplified by public institutions of higher
CAUCALION) .etiieriieiie ettt ettt e et e et e et e e sebeeeabeeeabeeenteeetseeneneeennas
Agnieszka Izabela Baruk: Essence of motivation activities used towards
POlish @MPIOYEES ....viiiiiiiiiiciie et
Monika Stelmaszczyk: Owner of small company as a culture-oriented mana-
ger — challenges and ProSPECES ......cvveevvieerieerie et
Barbara Batko: The impact of public information quality to minimize the
decision making risk on the labour market...........c.cccceevvreviieciieiieieeieenens

251

261

276

289
300

309

318
327

339
351

365

376

387

395

404

416

426

435

446

454



10 Spis tresci

Oguz Ozbek: Centralne planowanie rozwoju przez etatyzm w Turcji: Pan-

stwowy Urzad Planowania ............cocceveeiiiiiiiniiiiiiece e
Kinga Wasilewska: Local self-goverment as a new subject of spatial policy.
Aleksandra Kozlak: Land-use/transport models in spatial planning..............
Anna Kaminska: The role of evaluation in the management of urban space

TEVItAlIZAtION PIOCESS ..vvevvierierieiiesriereesteesteesteesteeseeseeseesseeseeseesseesseeses
Hubert Kaczmarczyk: Appropriate tasks of the state in terms of F.A. von

Malgorzata Gajda-Kantorowska: Fiscal transfers as asymmetric shocks ab-
sorption mechanisms in the European Monetary Union...........c.cccceevveennnn.

Adam Peszko: Criticism of neoclassic doctrine of the 90s and new currents of
economics in the first decade of the XXI century.........cccoveevieiiiieeieennnnns

Andrzej Adamczyk: The right of courts to refuse incidentally to apply regu-
LJAIOMS ...ttt ettt et e e e eteeeeaneeeanas

473
488
501
510
521
531

542



PRACE NAUKOWE UNIWERSYTETU EKONOMICZNEGO WE WROCLAWIU
RESEARCH PAPERS OF WROCLAW UNIVERSITY OF ECONOMICS nr 241+ 2011

Przestrzen a rozwoj ISSN 1899-3192

Andrzej Adamczyk

Uniwersytet Jana Kochanowskiego w Kielcach

INCYDENTALNA KONTROLA
ROZPORZADZEN PRZEZ SADY

Streszczenie: Wsrod aktow normatywnych szczeg6lnie wazne dla publicznego prawa gospo-
darczego sa rozporzadzenia. O ile tryb opracowania projektu ustawy jest regulowany szczego-
fowo, i to juz na poziomie konstytucji, o tyle tryb wydawania aktow normatywnych przez
administracj¢ publiczna jest unormowany szczatkowo, i to z reguly na potrzeby konkretnego
rozporzadzenia. Wobec braku powszechnie obowigzujacych przepiséw procesowych w przed-
miocie tworzenia prawa przez administracj¢ szczeg6lnie istotne jest istnienie systemu kontroli
legalnosci takich aktow. Waznym elementem tego systemu jest incydentalna kontrola rozpo-
rzadzenia przez sad. Ma ona pewne zalety, do ktorych nalezy np. natychmiastowa ochrona
poszkodowanego przed zastosowaniem niezgodnego z prawem rozporzadzenia, ale tez wady,
zwigzane z mozliwym naruszeniem zasady rownosci wobec prawa. Celem artykutu jest przed-
stawienie istoty incydentalnej kontroli rozporzadzen przez sady oraz problemow zwigzanych
Z jej stosowaniem.

Slowa kluczowe: rozporzadzenie, incydentalna kontrola rozporzadzen, sadowa kontrola ad-
ministracji publiczne;j.

1. Wstep

Rozporzadzenie jako akt normatywny jest wladczym rozstrzygnigciem konstytucyj-
nie upowaznionego organu wladzy wykonawczej zawierajgcym normy postgpowania
skierowane do ogélnie okreslonego adresata w abstrakcyjnie okreslonej sytuacji'.
Jako przejaw wykonywania imperium przez panstwo, podlega ono — ze wzgledu na
konstytucyjng zasad¢ legalizmu z art. 7 Konstytucji RP — reglamentacji prawne;j.
Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP ,,rozporzadzenia sa wydawane przez organy
wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdétowego upowaznienia zawartego
w ustawie 1 w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wiasciwy
do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wy-
tyczne dotyczace tresci aktu”. Jak zauwaza R. Lewicka, ,,odestanie ustawowe jest
zatem reguta kompetencyjng, zawierajacg precyzyjne okreslenie upowaznionego do

' M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dziatania administracji, [w:] M. Wierzbowski
(red.), Prawo administracyjne, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2003, s. 268.
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dziatania organu, warunkow podjecia przez ten organ dziatania, form aktu pra-
wotworczego (cho¢ w zakresie aktow wykonawczych powszechnie obowigzujacych
w chwili obecnej jest tylko i wylacznie przewidziana forma rozporzadzenia, poza
aktami prawa miejscowego) oraz prawa lub obowiazku podjecia dziatania normatyw-
nego (skorzystania z reguly kompetencyjnej)”>. W przeciwienstwie do tworzenia
ustaw, ktorych tryb opracowania zawiera wiele elementow kontroli fachowej i spo-
lecznej, tryb wydawania aktéw normatywnych przez organy administracji publiczne;j
jest regulowany szczatkowo, i to z reguty na potrzeby konkretnego aktu prawnego’.

Powyzsza sytuacja daje organom upowaznionym do wydawania rozporzadzen
elastyczny instrument stuzacy szybkiemu reagowaniu na okre$lone zjawiska i po-
trzeby, ale moze by¢ on naduzywany. Jak zauwaza C. Kosikowski, na przepisy upo-
wazniajace do wydania rozporzadzen nalezy zwracaé szczegolng uwage, gdyz ,,pro-
jektodawcg ustaw jest najczesciej sam rzad, ktory poprzez tzw. prawodawstwo
delegowane pragnie zapewnic sobie jak najwygodniejsza dla siebie pozycj¢ prawng
w ksztattowaniu uprawnien i obowigzkow podmiotéw biernych oraz kompetencje
podmiotow czynnych publicznego prawa gospodarczego™. O duzym znaczeniu roz-
porzadzen dla ksztaltowania stosunkow spotecznych $wiadczg dane liczbowe. Jak
podaje E. Ochendowski, w 1999 r. opublikowano w Dzienniku Ustaw 123 ustawy
i az 1077 rozporzadzen, co oznacza, ze na | ustawe przypadto 8,8 rozporzadzenia®.
W 2008 r. wydano 224 ustawy i 1222 rozporzadzenia, co daje relacj¢ 1 ustawa —
5,5 rozporzadzenia.

Nic wigc dziwnego, ze rozporzadzenia wywierajg istotny wplyw na sfere prawng
podmiotéw prawa, czesto niestety negatywny. Przyktadowo, niezgodne z prawem
rozporzadzenie o wysokosci optat za wydanie karty pojazdu, uchylone niedawno
wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK)®, stanowi dla powiatow, ktorych
organy stosowaly ten akt prawny, istotny problem finansowy, rujnujacy ich budzety.
Niektore powiaty juz pozwaly Skarb Panstwa do sadu cywilnego o odszkodowanie
z tytulu niezgodnego z dyrektywg unijng wydania aktu normatywnego’. Problemy
podobnej natury powstaja dla samorzadow w zwigzku z rozporzadzeniem Ministra
Finanséw z 23 grudnia 2010 r.8, poszerzajagcym katalog zobowigzan zaliczanych do

2 R. Lewicka, Kontrola prawotwérstwa administracji o charakterze powszechnie obowigzujgcym,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2008, s. 42.

3 Istniejgce regulacje prawne w zakresie procedury legislacyjnej wigzacej te organy znajdujg si¢ w
wielu aktach prawnych (np. w uchwale Rady Ministréw w sprawie regulaminu prac Rady Ministrow
oraz trybu opracowywania, uzgadniania i oglaszania normatywnych aktéw prawnych).

4 C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Wydawnictwo
Prawnicze LexisNexis, Warszawa 20006, s. 50.

5 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$¢ ogdlna, Wydawnictwo ,,Dom Organizatora”
TNOIK, Torun 1999, s. 99.

¢ Wyrok TK z 17 stycznia 2006 r., sygn. akt U 6/04, DzU 2006, nr 15, poz. 119.

7 R. Horbaczewski, Karty rujnujq powiaty, ,,Rzeczpospolita” z 16-17 kwietnia 2011, s. C1; cyran,
Powiaty zwrocq oplate, ,,Rzeczpospolita” z 10 maja 2011 r., s. C8.

$ DzU nr 252, poz. 1692.
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dhugu publicznego, ktére do konca 2010 r. mogly powodowa¢ wzrost zadtuzenia
poza ustawowy limit 60% dochodow’. Zdaniem przedstawicieli samorzadu rozpo-
rzadzenie to budzi watpliwo$¢ co do zgodnosci z prawem, jako Zze miato ono doty-
czy¢ jedynie okreslenia szczegdtowego sposobu klasyfikacji tytutdéw dtuznych zali-
czanych do panstwowego dlugu publicznego, tymczasem Minister Finansow
wykorzystat delegacje, by poszerzy¢ katalog tych zobowigzan.

Réwnie niepewnie czuja si¢ przedsiebiorcy, gdy minister w drodze rozporzadze-
nia wkracza na obszar zastrzezony przez Konstytucje RP dla materii ustawowe;j.
Przyktadowo, art. 111 ust. 7 pkt 3 i art. 111 ust. 8 ustawy o podatku od towaréw
1 ushug zawieraly tak ogolne upowaznienia ustawowe do wydania rozporzadzen dla
ministra wlasciwego do spraw finansow, ze mogt on dowolnie okreslaé, jakie grupy
podatnikow 1 jakie czynnosci beda zwolnione z obowigzku instalowania kas fiskal-
nych'’. TK orzekl, iz wytyczne dla ministra sg na tyle nieostre, nieprecyzyjne i nie-
dookreslone, ze niemozliwe jest okre§lenie podmiotow i czynnosci, ktoére miatyby
korzystac ze zwolnienia''.

Powyzsze spostrzezenia potwierdzaja stusznos¢ pogladu, iz ,,brak powszechnie
obowiazujacych przepisow procesowych w przedmiocie tworzenia prawa przez ad-
ministracje moze by¢ rekompensowany systemem kontroli nad zgodnoscia aktow
normatywnych z Konstytucja i ustawami’'?,

2. Przestanki legalnosci rozporzadzenia

Rozporzadzenie powinno by¢ zgodne w pierwszym rzgdzie z aktem ustawodaw-
czym zawierajacym stosowne dla jego wydania upowaznienie. Akt wykonawczy do
ustawy nie moze wykracza¢ swa trescig poza ramy delegacji i musi by¢ zgodny za-

> A. Cie$lak-Wroblewska, Zamieszanie w gminach, bedzie cigcie wydatkéw?, ,,Rzeczpospolita”
z 24 stycznia 2011 r., s. C8; M. Cyrankiewicz, Gminy muszq zaczq¢ oszczedzac, ,,Rzeczpospolita”
z 3 lutego 2011 r., s. C7; M. Weber, Minister finansow dusi dlugi samorzqdow, ,,Rzeczpospolita”
z 16 lutego 2011 1., s. C8; Rzqd lata dziury tam, gdzie nie powinien, ,,Rzeczpospolita” z 9 marca 2011 r.,
s. C8.

10 G.J. Les$niak, Dia kogo kasy fiskalne, ,,Rzeczpospolita” z 17 lipca 2009 r., s. C2. Warto w tym
miejscu zacytowac stowa T. Michalika, partnera w spoétce MDDP, wypowiedziane w zwiazku z uchy-
leniem przez Trybunat Konstytucyjny przepisow zawierajacych te upowaznienia: ,,Zakwestionowane
przez Trybunat Konstytucyjny przepisy od lat s3 zmora przedsigbiorcéw. Bo minister finanséw na
podstawie delegacji ustawowej moze zwolni¢ z obowiazku ewidencjonowania za pomoca kas fiskal-
nych okreslone grupy podatnikow i rodzaj czynnosci jedynie czasowo. Co roku wigc, a ostatnio co pot
roku, podatnicy przezywaja horror, bo nie wiedzg, czy komu$ w ministerstwie nie przyjdzie do glowy
pomyst cofnigcia zwolnienia. Z punktu widzenia normalnych zasad funkcjonowania przedsigbiorcow
1 pewnos$ci prawa, niewiele jest takich absurdow jak ten stworzony przez system czasowych zwolnien.
Przedsigbiorca nigdy nie moze by¢ pewny, czy cos si¢ nie zmieni. W zwigzku z tym przeniesienie ca-
lego systemu zwolnien do ustawy zapewni trwalos$¢ i stabilno$¢ oraz zniechgci do dokonywania czg-
stych zmian” (cyt. za: G.J. Le$niak, wyd. cyt.).

" 'Wyrok z 16 lipca 2009 r., sygn. akt K 36/08, ,,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior
Urzedowy” Seria A, 2009, nr 7(123), s. 1148.

12 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, wyd. cyt., s. 269.
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rowno z trescig, jak i zatozeniem ustawy. Organ wydajacy rozporzadzenie powinien
stworzy¢ taka regulacje, ktora jest ponadto zgodna z: 1) literalnymi postanowienia-
mi materialnymi konstytucji i wszystkich ustaw wchodzacych w przedmiotowy za-
kres regulacji, 2) wyrazonymi w aktach ustawowych w sposob ogélny zasadami
prawnymi, np. z konstytucyjng zasada réwnosci obcigzen obywateli, 3) regulacjami
ustawowymi typu proceduralnego, ktére nie musza prowadzi¢ do sformutowania
innej tre$ci aktu prawnego, ale ich nieuwzglednienie jest zawsze uchybieniem pole-
gajacym na zignorowaniu wyraznych i kategorycznych postanowien ustawowych,
np. w zakresie wymogu opinii czy konsultacji, co w efekcie stanowi przestanke
uchylenia rozporzadzenia'>.

Stosownie do powyzszych wymogow sprzeczno$¢ rozporzadzenia z ustawg
moze zachodzi¢ w nastgpujacych sytuacjach:

1) gdy organ, ktory akt wydal, nie byt upowazniony przez ustawe do ustanowie-
nia zawartej w nim normyj,

2) gdy w rozporzadzeniu ustanowiona zostata norma prawna sprzeczna z normag
zawartg w ustawie (badz w innym, wyzszym niz rozporzadzenie powszechnie obo-
wigzujacym akcie normatywnym');

3) gdy podczas wydawania rozporzadzenia zostatly naruszone przepisy procedu-
ralne okreslone w przepisie upowazniajacym zawartym w ustawie (np. bez zasigg-
nigcia wymaganej opinii wlasciwego ministra);

4) gdy akt nizszego rzgdu zostat wydany z naruszeniem przepiséw regulujacych
zasady publikowania i wchodzenia w zycie aktow normatywnych. W ramach reali-
zacji zasady legalizmu organ wydajacy akt normatywny obowigzany jest przestrze-
ga¢ rowniez uregulowan dotyczacych zasad oglaszania takich aktow oraz ustalania
daty wejscia ich w zycie.

3. Odmowa zastosowania rozporzgdzenia przez sad
wSrod form korygowania wadliwego prawodawstwa

S. Wronkowska wskazuje dwie formy korygowania wadliwego prawodawstwa:
uchylanie aktow normatywnych (lub norm w nim zawartych) obarczonych wadami
oraz niestosowanie w konkretnej sprawie przepisow wadliwych, bez ich eliminacji z
systemu prawnego'.

Kontrole pierwszego rodzaju sprawuja sady konstytucyjne (w Polsce TK), ktére
— poprzez uchylenie z systemu norm wadliwych — przywracaja mu poprawnos¢ po-

13 1. Bo¢, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] tenze (red.), Prawo administracyjne, Kolonia
Limited, Wroctaw 2004, s. 107.

14 Zob. kwesti¢ niezgodno$ci rozporzadzenia z prawem wspdlnotowym na tle sprawy o zwrot
nadwyzki optat za karte pojazdu w: M. Kosiarski, Nadwyzke oplat za pojazd mozna odzyska¢, kierujgc
pozew do sqdu, ,,Rzeczpospolita” z 20 stycznia 2009 r., s. C2.

15 S. Wronkowska, Jednostka a wladza prawodawcza, [w:] T. Jasudowicz, C. Mik (red.), O prawach
czlowieka. W podwdjng rocznice Paktow. Ksigga pamigtkowa w holdzie Profesor Annie Michalskiej,
Wydawnictwo ,,Dom Organizatora” TNOiK, Torun 1996, s. 82-83.
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legajaca na zgodnosci z konstytucjg. Mocna strona tej formy kontroli sprowadza si¢
do ochrony jednostek pro futuro — norma obarczona wada przestaje obowigzywac
i nie bedzie stosowana. Nie chroni jednak obywatela w przypadku, gdy taka norma
obowigzuje 1 wlasnie w stosunku do niego zostala zastosowana. Uzyskanie ochrony
bedzie mozliwe dopiero po wyeliminowaniu przepisu przez TK, ale trwa to stosun-
kowo dtugo'®.

Druga forma kontroli polega na niezastosowaniu przepisow wadliwych w kon-
kretnej sprawie, co nie prowadzi do ich eliminacji z systemu prawnego. Funkcje taka
spetnia np. upowaznienie sadu, by w razie stwierdzenia niezgodnosci aktu podusta-
wowego z ustawa zastosowal przepisy ustawy. Mocng strong tej kontroli jest to, ze
konsekwencje obowigzywania wadliwych norm nie obciazajag w danym przypadku
jednostki. Staboscig jest natomiast nieprzywrocenie systemowi prawnemu zgodno-
sci z konstytucja, a takze grozba niejednolitosci rozstrzygnig¢ sadowych na tle for-
malnie obowigzujacego rozporzadzenia'’.

Instytucj¢ odmowy zastosowania rozporzadzenia przez sad akceptuje — ogdlnie
rzecz biorac — zard6wno wspoélczesna doktryna prawa, jak i orzecznictwo sadowe.
Zrédto omawianej kompetencji sadow lezy w art. 178 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie
z ktérym sedziowie sg niezawisli i podlegaja tylko Konstytucji i ustawom'®. Nie
wynika bowiem z niego podlegtos¢ s¢dziow aktom podustawowym. Aktualny jest
przy tym komentarz J. L¢towskiego, iz nie oznacza to, ze w ogdle nalezy kwestiono-
wac obowigzek stosowania si¢ sagdow do przepisow wykonawczych. Obowigzek ho-
norowania i stosowania tych przepisoOw wynika dla sgdow wtasnie z ustaw. Dopusz-
czalnos$¢ regulowania konkretnych zagadnien w drodze przepisow pochodzacych od
naczelnych organow administracji panstwowej wynika wszak z aktow ustawowych.
Sad winien jednak stosowaé przepisy rozporzadzen tylko wtedy, gdy przepisy te nie
wykraczajg poza granice ustalone danym upowaznieniem ustawowym, sg zgodne z
innymi obowigzujacymi przepisami ustawowymi, czynia zado$¢ ustawowym wa-
runkom wejscia w zycie, dotyczacym uksztatltowania upowaznienia ustawowego,
tekstu przepisu i jego ogloszenial®.

Kompetencja sadu do odmowy zastosowania aktu normatywnego niezgodnego
z aktem prawa wspolnotowego ma ponadto swoje umocowanie w orzecznictwie Eu-
ropejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci w Luksemburgu (dalej: ETS). W orzeczeniu

16 W 2010 r. $redni czas rozpatrywania przez Trybunat Konstytucyjny sprawy zakonczonej wyro-
kiem wynidst ok. 21 miesigcy; M. Domagalski, Trybunatl powinien byc¢ sprawniejszy i otwarty,
»Rzeczpospolita” z 7 kwietnia 2011 r., s. C3.

17 S. Wronkowska, wyd. cyt., s. 82-83.

18 Tak np. W. Skrzydto, Sqdy i trybunaly w praktyce stosowania konstytucji, [w:] K. Dziatocha
(red.), Podstawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Raport wstepny, Wy-
dawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004, s. 272; L. Bosek, Bezprawie legislacyjne, Wydawnictwo Praw-
nicze LexisNexis, Warszawa 2007, s. 189.

19 J. Letowski, Sgdy powszechne i praworzqdnosé w administracji, Ossolineum, Wroctaw-War-
szawa-Krakow 1967, s. 117-118.
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w sprawie 106/77 Simmenthal stwierdzit on bowiem: ,,Sad krajowy, ktory w ramach
swojej wlasciwosci ma stosowac prawo wspolnotowe, jest zobowigzany do dbatosci
o pelng skutecznos$¢ tych norm, co przejawia si¢ rowniez w konieczno$ci niestoso-
wania kazdego, rowniez pdzniejszego postanowienia prawa wewnetrznego, bez ko-
niecznos$ci wnioskowania lub czekania na uchylenie danej normy w trybie ustawo-
dawczym lub w jakimkolwiek innym postepowaniu przewidzianym przez prawo
konstytucyjne”?.

W doktrynie prawa panuje przekonanie o petnej alternatywnosci dwoch wymie-
nionych powyzej, za S. Wronkowska, sposoboéw kontroli rozporzadzen?!. W opinii
L. Garl1ck1ego przemawiajg za tym cztery wzgledy:

spoczywajacy na sadach obowiazek ochrony konstytucji, ktory obliguje je do

wykorzystywania wszystkich przystugujacych im srodkéw prawnych w tym za-

kresie;

— ogodlna zasada postgpowania sadowego, iz sad obowigzany jest samodzielnie
rozstrzygac¢ wszelkie kwestie konieczne do wyjasnienia sprawy i dazy¢ do moz-
liwie szybkiego wydania orzeczenia; przekazanie okreslonych watpliwos$ci
prawnych (czy faktycznych) do wyjasnienia przez inne organy jest dopuszczalne
tylko wtedy, gdy istnieje wyrazna podstawa ustawowa;

— kompetencja sadu do samodzielnego rozstrzygnigcia sprawy, ktorej istnienie
czyni watpliwym zatozenie, ze wynik toczonego przed nim postgpowania zalezy
od rozstrzygnig¢ TK;

— fakultatywno$¢ instytucji pytania prawnego?.

Zdaniem J.P. Tarno dziatalno$¢ kontrolna Naczelnego Sadu Administracyjnego
(dalej: NSA), polegajaca na odmowie zastosowania wadliwego rozporzadzenia
przez sad, jest ,,uzupelieniem” kontroli sprawowanej przez TK. Wykonywanie
funkcji kontrolnej rownolegle przez TK i NSA jest w jego ocenie nie tylko mozliwe,
ale takze niezbedne, gdyz NSA — korzystajac z uprawnienia do incydentalnej kontro-
li aktéw normatywnych — moze zapewnic¢ rozstrzyganie spraw na podstawie konsty-
tucyjnych przepisow prawa. Stad wniosek, iz sprawowana przez niego kontrola sta-
nowi jeden z warunkéw realizacji norm konstytucyjnych w orzecznictwie sadow?.
Przy tym o ile nadrzgdnym celem kontroli sprawowanej przez TK jest ,,ochrona
nadrzednosci konstytucji i wynikajacego z niej systemu prawnego”*, o tyle kontrola

20 A. Wyrozumska, Pojecie prawa Unii Europejskiej i zasady jego dziatania, [w:] J. Barcz, M. Gorka,
A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej. Podrecznik dla kierunkow zarzqdzania i admi-
nistracji, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2008, s. 228.

2 A. Wasilewski, Pytania prawne do Trybunatu Konstytucyjnego. Problemy interpretacyjne na tle
art. 193 Konstytucji RP, ,,Przeglad Sadowy” 2000, z. 5, s. 7; L. Garlicki, Trybunat Konstytucyjny a rola
sqdow w ochronie konstytucyjnosci prawa, ,,Pafnstwo i Prawo” 1986, z. 2, s. 41; J.P. Tarno, Naczelny
Sqd Administracyjny a wyktadnia prawa administracyjnego, Wydawnictwo Difin, Warszawa 1999,
s. 164-165.

2 L. Garlicki, Trybunat Konstytucyjny..., s. 41.

2 J.P. Tarno, wyd. cyt., s. 164.

2 A. Kabat, Pytania prawne do Trybunatu Konstytucyjnego, lustitia, Biatystok 1995, s. 42.
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konkretnego interesu prawnego jednostki jest podstawowym celem kontroli sprawo-
wanej przez NSA w stosunku do aktow indywidualnych, ktére mogty zosta¢ wydane
na podstawie wadliwego rozporzadzenia®.

4. Przestanki odmowy zastosowania rozporzadzenia przez sad

W toku postgpowania sagd moze zbada¢, zarowno z urzedu, jak i wskutek zarzutu
strony czy uczestnika postgpowania, legalno$¢ i konstytucyjno$¢ norm podustawo-
wych, ktore winny by¢ przezen zastosowane w konkretnej sprawie. Bezzasadnos¢
watpliwos$ci czy zarzutu prowadzi do zastosowania danej normy. Jesli jednak sad
uzna, iz powazne watpliwosci lub zarzuty co do legalno$ci lub konstytucyjnosci
prawa sg uzasadnione, moze poprzesta¢ na odmowie zastosowania w sprawie pod-
ustawowego aktu normatywnego, jezeli ma on jednostkowe zastosowanie w rozpa-
trywanej sprawie i niecelowe lub niepotrzebne jest jego eliminowanie z systemu
prawnego. Odmawiajac zastosowania rozporzadzenia, sad wywiera bezposredni
wplyw na byt prawny np. decyzji administracyjnej, ale nie na przepis rozporzadze-
nia stanowigcego podstawe prawng tej decyzji. Innymi stowy, ,,skutki orzeczenia
sadu administracyjnego wobec przepisu rozporzadzenia bedg zatem zamykaly si¢
tylko w granicach konkretnej sprawy administracyjnej rozpoznawanej przez sad”.

Najczesciej skutkiem odmowy zastosowania przez sad sprzecznego z ustawa
aktu nizszego rzedu jest konieczno$¢ dokonania oceny zgodnosci zaskarzonej decy-
zji administracyjnej (postanowienia) bezposrednio z przepisami ustawy?’. Jezeli
wiec np. akt nizszego rzedu bezpodstawnie naktada na obywateli obowiazki nieprze-
widziane w ustawie, to trzeba uznaé, ze obowiazki takie nie istnieja, gdyz na obywa-
telu cigza takie tylko obowigzki, jakie przewiduje ustawa. Moze by¢ jednak i tak, ze
odmawiajac zastosowania aktu nizszego rzedu, nie wystarczy odwotanie si¢ do usta-
wy. W orzeczeniu z 8 czerwca 1992 r.?® NSA uznatl, ze uchylajace zawieszenie cet
rozporzadzenie Rady Ministréw z 4 czerwca 1991 r. w sprawie zmiany stawek cet na
niektore towary przywozone z zagranicy bylo sprzeczne z art. 1 Konstytucji RP.
Proba oceny sprawy na podstawie przepisoOw ustawowych byla jednak niemozliwa,
gdyz ustawa z 28 grudnia 1989 r. Prawo celne Zadnych stawek cet bezposrednio nie
przewidywata, upowazniajac do ich ustalania Rade Ministrow (art. 4, ust. 5, pkt 1).
Uchylajac decyzje wydang na podstawie sprzecznego z ustawg rozporzadzenia Rady
Ministréw, NSA musiat wigc zaleci¢ zastosowanie w sprawie poprzednio obowigzu-
jacego rozporzadzenia, ktore byto zgodne z ustawg®.

2 J.P. Tarno, wyd. cyt., s. 163.

2 R. Hauser, J. Drachal, E. Mzyk, Dwuinstancyjne postgpowanie administracyjne. Oméwienie
podstawowych zasad i instytucji procesowych. Teksty aktow prawnych. Stan prawny na dzien 17 lutego
2003 r., Zachodnie Centrum Organizacji, Warszawa-Zielona Gora 2003, s. 43.

27 Orzeczenie SN z 3 stycznia 1984 1., 11 SA 1797/83.

2 TIT SA 241/92.

2 A. Zielinski, Sprzecznosé aktu normatywnego nizszego rzedu z ustawq w orzecznictwie Naczelnego
Sqdu Administracyjnego, ,,Przeglad Sadowy” 1993, nr 11-12,s. 53 in.
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Sad moze odmowic¢ zastosowania rozporzadzenia niezgodnego z ustawa upo-
wazniajgcg tym bardziej wtedy, gdy TK orzeklt o niezgodnosci rozporzadzenia z ak-
tem wyzszego rzedu, cho¢ odroczy?t termin wejscia w zycie swojego wyroku. Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 15 lipca 2009 r.
stwierdzil, ze sad administracyjny, podlegajacy tylko Konstytucji i ustawom, nie
moze uwzgledni¢ przy wydawaniu wyroku przepisu rozporzadzenia niezgodnego z
Konstytucja, tym bardziej wowczas, gdy zakwestionowat go TK, cho¢ odroczyt ter-
min wejscia w zycie swojego wyroku i tym samym utraty mocy obowiazujacej przez
przepis rozporzadzenia. Poglad ten zaakceptowat tez NSA rozpatrujacy skarge kasa-
cyjna od powyzszego wyroku WSA w Warszawie, podnoszac nieracjonalnos¢ inne-
go rozwigzania, m.in. dlatego, iz wyrok TK pozwala podatnikowi wystapi¢ z wnio-
skiem o wznowienie postegpowania. W zwigzku z tym trudno wymagaé, by sady
stosowaly zakwestionowane przepisy tylko po to, by w kolejnym postepowaniu nie
bra¢ juz ich pod uwage?.

Moze by¢ tak, iz rozporzadzenie begdzie zgodne z upowaznieniem ustawowym,
ale niezgodne z aktem ponadustawowym (np. Konstytucja czy prawem wspolnoto-
wym). Nalezy tu wyr6zni¢ dwie sytuacje:

1) rozporzadzenie narusza postanowienia aktow wyzszych niz ustawa upowaz-
niajaca do jego wydania czy tez innych ustaw niz upowazniajaca do jego wydania,
przy czym upowaznienie ustawowe jest prawidlowe;

2) rozporzadzenie narusza postanowienia aktow wyzszych niz ustawa, co jest
konsekwencja niekonstytucyjnosci upowaznienia ustawowego.

O ile ta pierwsza nie wywoluje watpliwosci co do uprawnien sadu w zakresie
odmowy stosowania rozporzadzen, o tyle druga zalezy od odpowiedzi na pytanie,
czy i w jakim zakresie sad moze bada¢ konstytucyjnos¢ ustaw. Ta ogolna, mocno
kontrowersyjna w doktrynie i orzecznictwie sgdowym kwestia rzutuje na zagadnie-
nie stosunku sagdu do niekonstytucyjnego, cho¢ zgodnego z ustawg, rozporzadzenia.
Przychylam si¢ do dominujacego pogladu, odmawiajacego sagdom prawa do samo-
dzielnego decydowania o niekonstytucyjnosci ustaw i orzekania w danej sprawie
z ich pominieciem®’. W dyskusji na temat odpowiedzialnosci odszkodowawczej
wladzy publicznej podnosi si¢, ze wywodzenie roszczen z art. 77 ust. 1 Konstytucji
nie moze prowadzi¢ do wyraznego lub konkludentnego pomijania przez sad orzeka-
jacy przepisow ustawowych ograniczajacych prawo do wynagrodzenia szkody™.

30 K. Pitat, Sqd stosuje rozporzqdzenia, jesli sq zgodne z ustawg, ,,Rzeczpospolita” z 17 lipca 2009 r.

31 Tak np. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Liber, Warszawa 1998, s. 257,
317; P. Sarnecki, Wprowadzenie konstytucji w zycie, [w:] Z. Witkowski (red.), Wejscie w zycie nowej
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawnictwo ,,Dom Organizatora” TNOiK, Torun 1998, s. 17-
-18; B. Nita, Bezposrednie stosowanie konstytucji a rola sqdow w ochronie konstytucyjnosci prawa,
,Panstwo i Prawo” 2002, nr 9, s. 14 i n. Odmiennie np. N. Pottorak, Odpowiedzialnosé odszkodowaw-
cza panstwa w prawie Wspolnot Europejskich, Zakamycze 2002, s. 378; A. Kozak, Konstytucja jako
podstawa decyzji stosowania prawa, [w:] A. Bator (red.), Z zagadnien teorii i filozofii prawa.
Konstytucja, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroclawskiego, Wroctaw 1999, s. 111-112.

32 L. Bosek, wyd. cyt., s. 79.
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Instytucjg prawng, z ktorej powinien skorzysta¢ sad w przypadku pojawienia si¢
watpliwosci co do konstytucyjnosci przepisu ustawowego, jest pytanie prawne do
TK*. Artykut 193 Konstytucji RP stanowi, iz ,,Kazdy sad moze przedstawi¢ Trybuna-
towi Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konsty-
tucja, ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowie-
dzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sadem”.
J. Trzcinski dostrzega w tym przepisie obowiazek sadu zadania pytania prawnego
TK, jezeli sg spelnione przestanki w nim opisane. Jednoczesnie podnosi on, iz normy
kompetencyjnej nie mozna domniemywaé, w tym przypadku o nastepujacej tresci:
»Sady maja prawo odmowy zastosowania ustawy na tej podstawie, iz zdaniem sadu
ustawa (jej przepis) jest sprzeczna z konstytucja”. Wymogi demokratycznego pan-
stwa prawa (art. 2 Konstytucji RP) oraz legalizmu (art. 7 Konstytucji RP) nakazuja
szuka¢ podstawy dziatania organéw panstwowych w wyraznie okreslonych normach
kompetencyjnych. Wsrdod konstytucyjnych organdéw panstwa tylko TK zostat wypo-
sazony w kompetencje pozwalajace dokonywac¢ kontroli konstytucyjnosci ustaw?*.

Odmiennie nalezy jednak oceni¢ sytuacje¢, gdy upowaznienie ustawowe jest nie-
zgodne z prawem wspdlnotowym. Teoretycznie rozporzadzenie moze by¢ wydane
na podstawie upowaznienia ustawowego niezgodnego z prawem wspolnotowym,
np. przewidujacego regulacje w rozporzadzeniu spraw nalezacych do kompetencji
wyltacznych Unii Europejskiej. Zgodnie z przytoczonym powyzej orzecznictwem
ETS sad wtadny jest odméwi¢ zastosowania ustawy niezgodnej z prawem wspdlno-
towym. Moglby wiec odmowic zastosowania w konkretnej sprawie rozporzadzenia
zgodnego wprawdzie z ustawg upowazniajaca, ale niezgodnego w istocie — poprzez
wadliwe upowaznienie — z prawem wspolnotowym.

Zdaniem N. Poéttorak zroznicowanie kompetencji sgdow w zakresie odmowy
stosowania ustaw w zaleznos$ci od tego, czy wzorcem kontroli jest Konstytucja RP
czy tez prawo wspolnotowe, jest watpliwe, tym bardziej ze — w jej opinii — podstawy
normatywne tego obowigzku w prawie wspolnotowym sa znacznie stabsze niz w
prawie polskim®. Ten stan rzeczy jest jednak akceptowany w orzecznictwie TK jako
majacy dwie odrebne podstawy prawne — w Konstytucji RP i w prawie wspdlnoto-
wym.

5. Problemy powstajace w zwigzku
z odmowa zastosowania rozporzadzenia przez sad

W doktrynie prawa pojawiaja si¢ zastrzezenia co do zasadnosci pogladu o pelnej
alternatywnosci stosowania dwoch form korygowania wadliwych aktow podusta-
wowych (pytanie prawne do TK badz odmowa zastosowania rozporzadzenia przez

3 W przypadku niepowodzenia zastosowania wyktadni ustawy w zgodzie z Konstytucja.

3 J. Trzcinski, Normy kompetencyjnej nie mozna domniemywac, ,,Rzeczpospolita” z 5 grudnia
2001 r., s. C3.

35 N. Pottorak, wyd. cyt., s. 380.
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sad). Niejednolitos¢ rozstrzygnie¢ sagdowych w podobnych sprawach réznych pod-
miotdéw, wynikajaca z odmiennej oceny legalnosci rozporzadzenia przez sad, godzi
w konstytucyjng zasade rowno$ci wobec prawa®®. Postuzmy si¢ przyktadem: rozpo-
rzadzenie Rady Ministréw z dnia 25 czerwca 1990 r. w sprawie oplat za gospodarcze
korzystanie ze srodowiska i wprowadzanie w nim zmian postanawiato, iz na terenie
wojewddztw katowickiego 1 krakowskiego przedmiotowe oplaty beda wyzsze
0 100% w stosunku do wysokosci optat ustalonych dla pozostatych terenow kraju.
Zréznicowanie prawne roéznych przedsigbiorcow z tego tytutu, iz jeden sad stoso-
walby to rozporzadzenie, uznajac za legalne podwyzszone optaty natozone na przed-
sigbiorcow np. z wojewodztwa katowickiego, a drugi sad odmawiatby jego stosowa-
nia jako niekonstytucyjnego, roztaczajac ochrong na przedsiebiorcow z wojewodztwa
krakowskiego, bytoby tu oczywiscie niezasadne, skoro rozporzadzenia obowiazuja
erga omnes. Siggniecie wigc po instytucje pytania prawnego przez sad stuzytoby
ochronie zasady rownosci wobec prawa, gdyz TK uznaltby, iz albo wszyscy sg zobo-
wigzani do przestrzegania zgodnego z prawem rozporzadzenia, albo tez rozporza-
dzenie jako niezgodne z prawem podlega uchyleniu.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze ocena prawna wyrazona w orzeczeniu sagdu admi-
nistracyjnego wigze tylko w tej sprawie ten sad i organ, ktorego dziatanie lub bez-
czynno$¢ byta przedmiotem zaskarzenia®’. Tylko wiec wtedy, gdy sad administracyj-
ny, kontrolujac legalno$¢ zaskarzonej decyzji, odmowi zastosowania przepisu aktu
wykonawczego sprzecznego z ustawa, organ administracji publicznej bedzie mogt
— jako zwigzany oceng prawng sadu — odmowié¢ zastosowania takiego aktu’®.
W praktyce powoduje to, ze organy administracji publicznej rozstrzygajac nawet
sprawy z zakresu materialnego prawa administracyjnego, muszg powota¢ w podsta-
wie materialnoprawnej przepis rozporzadzenia, ktdrego zastosowania odmowit
sktad orzekajacy NSA¥.

Powyzsze sytuacje stwarzaja ryzyko niejednolitosci rozstrzygnig¢ i niepewno-
$ci co do obowigzujacego stanu prawnego*’. Ponadto, w ocenie M. Safjana, instytu-
cja odmowy zastosowania rozporzadzenia przez sad podwaza sens kontroli konsty-
tucyjnosci prawa dokonywanej przez TK. To pytania prawne kierowane do TK w
trybie art. 193 Konstytucji przez sady powszechne sg wlasciwym instrumentem

3 Zwracal tez na to uwage A. Kabat, Wplyw organow orzekajgcych na kierowanie pytarn praw-
nych do Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Panistwo i Prawo” 1988, nr 5, s. 34.

37 Zob. art. 153 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi, DzU 2002, nr 153, poz. 1270 ze zm.

38 Tak stusznie Dyrektor Izby Skarbowej w Warszawie w sprawie interpretacji prawa podatkowe-
go z dnia 2 kwietnia 2008 r.; zob. A. Partyka, VAT: Korekta faktury VAT a podatek nalezny, ,,Monitor
Rachunkowosci i Finanséw” 2008, nr 6, www.mrf.pl.

¥ W. Skrzydto, wyd. cyt., s. 273.

40" A. Maczynski, Bezposrednie stosowanie Konstytucji przez sqdy, ,,Pafistwo i Prawo” 2000, nr 5,
s. 12; M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej (po 1 wrzesnia 2004),
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2004, s. 45, przyp. 4.
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eliminacji przepiso6w niezgodnych z aktami hierarchicznie wyzszymi, takze przepi-
soOw wykonawczych?!.

Podniesione watpliwosci zwigzane z instytucja odmowy stosowania rozporza-
dzen przez sady nakazuja sceptycznie odnies¢ si¢ do pogladu o petnej alternatywno-
$ci sposobow wyjasniania legalnosci rozporzadzen. Sad nie zawsze moze poprzestaé
na odmowie zastosowania rozporzadzenia w konkretnej sprawie ze wzgledu na kon-
stytucyjng zasade praworzadnosci®?. Wedtug pogladu A. Jézefowicza, wyrazonego
jeszcze w trakcie obowigzywania Konstytucji PRL, wymieniona w tym akcie zasada
(art. 8, ust. 2) oraz jej konkretyzacje ustawowe w aktach prawnych regulujacych
ustrdj 1 zasady funkcjonowania sadéw oznaczata z jednej strony zakaz dzialan
sprzecznych z Konstytucja, aktami ustawodawczymi i innymi, a z drugiej nakaz
podejmowania w ramach swej wlasciwosci dziatan sluzacych ochronie Konstytucji
i prawa oraz umacnianiu praworzadnosci przez zastosowanie srodkow prawnych
prowadzacych do eliminacji niekonstytucyjnej lub nielegalnej normy prawnej z sys-
temu prawnego®.

Za kryterium determinujace wlasciwy wybor sposobu wyjasnienia watpliwosci
zwigzanych z zagadnieniem legalno$ci rozporzadzenia uznat zasadg praworzadnosci
rowniez A. Kabat. Jego zdaniem odmowa zastosowania rozporzadzenia przez sad
,hie zakltoci w istotny sposob zasady praworzadnosci”, gdy po pierwsze, przedmio-
tem watpliwosci jest akt podustawowy o nieduzym zakresie stosowania, regulujacy
ponadto materi¢ obejmujaca zagadnienia majgce mniejsze znaczenie dla jego adre-
satow. Konsekwencja nieuchylenia rozporzadzenia moze by¢ wprawdzie jego stoso-
wanie w innych sprawach, jednakze niebezpieczenstwo naruszenia zasady prawo-
rzadno$ci nie bedzie tu duze. W poprzednio obowigzujacym stanie prawnym
gwarancyjny charakter dla tej zasady miala regulacja art. 22, ust. 2 ustawy o TK,
zgodnie z ktérym informacja o niezgodnosci rozporzadzenia z prawem miata trafi¢
do TK, ktory w razie potrzeby modgt podja¢ niezbgdne czynnosci zmierzajace do
wyeliminowania tej niezgodnos$ci. Druga sytuacja, w ktorej odmowa zastosowania
rozporzadzenia nie budzi watpliwos$ci, to oczywista niezgodno$¢ rozporzadzenia
z prawem*,

Odmowa zastosowania rozporzadzenia nie bedzie natomiast wskazana z punktu
widzenia zasady praworzadnos$ci (i rownosci wobec prawa), gdy watpliwosci sadu
dotycza rozporzadzenia o szerokim zastosowaniu, regulujgcego wazng materi¢, w
szczegolnosci (choc nie tylko) z zakresu praw lub obowigzkdéw obywateli lub innych

4 M. Safjan, wyd. cyt.

2 Tak m.in. A. Jozefowicz, Uprawnienia sqdéw w zakresie badania zgodnosci prawa, ,,Panstwo
i Prawo” 1990, nr 1, s. 77; A. Kabat, Wplyw organow..., s. 33 i n.; W. Skrzydlo, wyd. cyt., s. 274.
Zdaniem Mirostawa Granata (Konstytucja RP na tle rozwoju i osiggnie¢ konstytucjonalizmu polskiego,
,»Przeglad Sejmowy” 2007, nr 4, s. 23), zasada praworzadnosci jest jedna z regut dotyczacych wolnosci
i praw cztowieka. Reguty te sktadaja si¢ na konstytucyjng zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego.

B A. Jozefowicz, wyd. cyt., s. 77.

“ A. Kabat, Wphyw organéw..., s. 33-34.
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podmiotow prawa®. Sad powinien w takiej sytuacji skorzysta¢ z instytucji pytania
prawnego do TK celem uzyskania autorytatywnej decyzji w sprawie konstytucyjno-
$ci badz niekonstytucyjnosci rozporzadzenia. Dotyczy to takze sytuacji, gdy ocena
legalnosci (konstytucyjnos$ci) rozporzadzenia jest problemem bardzo ztozonym,
zwlaszcza gdy granice upowaznienia ustawowego nie zostaty wyraznie okreslone.
Wyjasnienie tej kwestii wymaga¢ bedzie przeprowadzenia badan, ktére z uwagi
na ich specyfike, zakres i stopien skomplikowania moga by¢ trudne do zrealizowania
w postepowaniu sgdowym. Ponadto samodzielna proba ustalenia legalno$ci rozpo-
rzadzenia w postgpowaniu sgdowym moglaby prowadzi¢ w praktyce do réznej wy-
ktadni badanego aktu normatywnego*.

Analiza orzecznictwa NSA, dokonana przez A. Zielinskiego, odzwierciedla na
poziomie praktyki powyzsze ostrozne stanowisko doktryny. Wynika z niej, iz wybor
dwoch mozliwych sposobow postgpowania z niekonstytucyjnym rozporzadzeniem
zalezy od okolicznos$ci sprawy. NSA preferuje rozstrzyganie spraw z pomijaniem
sprzecznych z ustawa aktow normatywnych nizszego rzgdu, kierujac si¢ wzgledami
ochrony obywatela, ktory si¢ do niego zwraca ze skargag. W dwoch jedynie przypad-
kach, omawianych przez cytowanego autora, droga pytania prawnego wydata si¢
NSA bardziej wtasciwa: gdy sktad orzekajacy nie byt pewny, czy sprzecznos¢ aktu
wykonawczego z ustawg rzeczywiscie zachodzi, i gdy po odmowie zastosowania
aktu wykonawczego nie bylo jasne, jaka norma prawna, ktéra sad powinien bezpo-
$rednio zastosowac, zawarta byta w ustawie*’.

Wydaje sig, iz kazdy przypadek odmowy zastosowania rozporzadzenia przez sad
powinien by¢ przedmiotem sygnalizacji kierowanej do TK. Ze wzgledu na wylacze-
nie mozliwosci dziatania TK z urzedu taka sygnalizacja ze strony sadu mogtaby by¢
kierowana do organu legitymowanego generalnie w sprawach badania konstytucyj-
nosci prawa przez TK (np. Prezesa NSA, Prezesa SN i Rzecznika Praw Obywatel-
skich), ktory by rozwazyl zasadno$¢ zainicjowania postgpowania w celu uchylenia
normy rozporzadzenia, ktorej stosowania odmowit sad w konkretnej sprawie. Prze-
widziana w ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi instytucja sygnalizacji sadowej, kierowanej do organu admini-
stracji publicznej, nie jest wystarczajaca, jako ze wnioski i ustalenia zawarte w po-
stanowieniu sadu nie wigzg formalnie adresata®®. Nalezy tez watpi¢ w skutecznosé
sygnalizacji kierowanej do Prezesa Rady Ministrow przez Prezesa NSA, wskazujg-
cej na niezgodnos¢ rozporzadzenia ministerialnego z prawem, w ramach informo-

4 Tamze, s. 33; A. Jozefowicz, wyd. cyt., s. 77.

4 Tamze, s. 34.

47 A. Zielinski, wyd. cyt., s. 54.

# Stosownie do art. 155 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (DzU 2002, nr 153, poz. 1270 ze zm.) w razie stwierdzenia w toku rozpoznawania
sprawy istotnych naruszen prawa lub okoliczno$ci majacych wptyw na ich powstanie, sktad orzekajacy
sadu moze — w formie postanowienia — poinformowa¢ wtasciwe organy lub ich organy zwierzchnie
o tych uchybieniach.
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wania premiera ,,0 problemach funkcjonowania administracji publicznej wynikaja-
cych ze spraw rozpatrywanych przez sady administracyjne”. Prezes Rady Ministrow
mogltby wystapi¢ na podstawie art. 149, ust. 2, zd. 2 Konstytucji RP z wnioskiem
o uchylenie takiego rozporzadzenia do Rady Ministrow, jednakze w praktyce dwa
przypadki uchylenia rozporzadzen ministrow w tym trybie nastapity z innych powo-
dow anizeli ich niezgodno$¢ z prawem.

6. Zakonczenie

Instytucja odmowy zastosowania rozporzadzenia przez sad jest powszechnie apro-
bowana w doktrynie prawa i w orzecznictwie sgdowym, jako majaca swa podstawe
prawna w art. 178 ust. 1 Konstytucji RP. Nie jest jednak uzasadniony poglad o petnej
alternatywno$ci dwdch metod postgpowania sadu z niekonstytucyjnym rozporza-
dzeniem (skierowanie pytania prawnego do TK badz odmowa zastosowania rozpo-
rzadzenia przez sad). Bariera dla nieskrgpowanego siggania po instytucje odmowy
zastosowania rozporzadzenia sg konstytucyjne zasady praworzadnosci i rownosci
wobec prawa.
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THE RIGHT OF COURTS TO REFUSE INCIDENTALLY
TO APPLY REGULATIONS

Summary: Among sources of law in Poland regulations are especially important for the
public commercial law. While the legislative proceedings in the Sejm and Senat is regulated
in some details on the level of the Constitution itself, procedural provisions determining
issuing normative acts by public administration are scarce and, if they exist, deal usually with
a particular regulation. Due to lack of universally binding procedural provisions concerning
enacting laws by administration it is particularly important to establish a proper control
system to test the legality of such acts. An important element of this system is the right of
court to refuse incidentally to apply a regulation. It has some advantages like immediate
protection of an individual who feels injured by the appliance of a regulation which is contrary
to law. It has disadvantages, however, which are connected with potentially possible breach of
the principle of equality before law. The aim of the paper is to present an essence of the right
of courts to refuse incidentally to apply a regulation and problems arising out its application.

Keywords: regulation, incidental control of regulation, judicial review of public administra-
tion.



