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Akty prawne o charakterze wewne¢trznym
w polskim systemie konstytucyjnym

Streszczenie

Autorka poddata analizie art. 93 ust. 1 Konstytucji RP stanowiacy, ze ,,Uchwaty Rady Ministrow
oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw i ministrow maja charakter wewnetrzny i obowiazuja
tylko jednostki organizacyjnie podleglte organowi wydajacemu te akty”. Te akty wewnetrzne roznia
si¢ od ,,zrodet powszechnie obowiazujacego prawa RP”, na ktore sktadaja sie: Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe i rozporzadzenia (art. 87 ust. 1 Konstytucji). Ta dychotomia
jest generalnie wyrazna i ma szczegdlne znaczenie dla ochrony praw i wolnoséci obywateli
w demokratycznym panstwie prawa. Jednak praktyka konstytucyjna przez 25 lat wskazywata na
istnienie aktow prawnych, ktére nie naleza do jednej z tych dwdch kategorii. Moze to otworzy¢
de lege fundamentali ferenda droge do stworzenie nowej grupy aktow prawnych. Jest to wazne,
poniewaz niektore akty o charakterze wewnetrznym wptynety na sytuacje obywateli i powinny by¢
uznane w systemie konstytucyjnym.

Stowa kluczowe: Konstytucja, zrodla prawa, prawo powszechnie obowigzujace, prawo we-
wnetrzne, Rada Ministrow, Prezes Rady Ministrow, ministrowie.

Uwagi wprowadzajace

Konstytucja wyodrebnita kategorie zrodet prawa wewngtrznego obowiazujg-
cego w uktadach organizacyjnych podleglosci, nieznang poprzednim konstytu-
cjom polskim. Pojecie prawa wewnetrznego (aktow wewngtrznych) jest nato-
miast od dawna znane nauce prawa publicznego i praktyce prawotworczej orga-
néw administracji panstwowej. Akty wewnetrzne, pojmowane jako przepisy ad-
ministracyjne regulujace sprawy funkcjonowania urzedow, wedlug rozpo-
wszechnionego pogladu, nie mogly by¢ podstawag w rozstrzyganiu o prawach
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podmiotowych jednostek wobec wtadzy publicznej. Pomimo utrzymujacego sig¢
pogladu o ograniczonym zasiggu obowiazywania i ich odrebnosci wobec prawa
powszechnego, sady wielokrotnie odkrywaty, ze akty wewngtrzne wywieraja
silny wptyw ksztaltujgcy sytuacje prawng jednostkil. Trwajg wiec dyskusje na te-
mat charakteru prawnego i znaczenia norm prawych o charakterze wewnetrznym?.
Akty wewngtrznie obowigzujace stanowig odrgbny typ zrodet prawa niz akty
prawa powszechnie obowiagzujacego, wymienione w art. 87. Ich petna konstytu-
cjonalizacja jest rezultatem dtugotrwatej ewolucji doktryny i orzecznictwa sado-
wego okreslajacych wilasciwy ksztalt systemu zrodet prawa w Polsce. Central-
nym punktem sporu byta, w okresie PRL, dyskusja na temat tzw. samoistnych
uchwal Rady Ministrow, wydawanych na podstawie samej Konstytucji PRL,
a w szczegblno$ci ich materii, tj. dopuszczalnos$ci regulowania takimi uchwatami
statusu prawnego obywateli®. Wyksztalcita si¢ wowczas praktyka wydawania
ogromnej liczby aktow normatywnych, noszacych rozmaite nazwy (uchwaty, za-
rzadzenia, regulaminy, instrukcje, okoélniki, wytyczne, komunikaty, etc.), ktore
wplywaly na ksztatt uprawnien i obowiazkéw jednostki. Rola tego typu aktow
byto ,,precyzowanie” regulacji wynikajacych z aktow prawa powszechnie obo-
wigzujacego, a takze kreowanie obowigzkow organdéw administracji®.
Zagadnienie to uregulowane byto w art. 41 pkt 8 zd. 2 Konstytucji z 1952 r.
w brzmieniu noweli z 10 lutego 1976 r. (uprzednio byt to art. 32 pkt 8 zd. 2). W Malej
konstytucji z 1992 r. uchwaty i zarzadzenia byty sytuowane w obregbie kierowniczej
funkcji Rady Ministrow, jako akty stluzace wykonywaniu jej konstytucyjnych
uprawnien (art. 54 ust. 2 ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r.).
Kompleksowa regulacja aktow prawnych o charakterze wewnetrznym nasta-
pita w art. 93 Konstytucji RP°. Norma ta musi by¢ odczytywana w powigzaniu
z art. 87 Konstytucji RP®, ktory zawiera rozstrzygniecie, ktore byto jednym z naj-

1 Zob. J. Jezewski, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku,
red. J. Bo¢, Wroclaw 1998, s. 164.

Zob. A. Wiktorzak, Akty prawa wewnetrznie obowigzujgcego a uchwaly organéw prawniczych
samorzqdow zawodow zaufania publicznego, Katowice 2018, s. 34.

3 Zob. K. Dziatocha, Komentarz do art. 93, [w:] Konstytucja, Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 3, red. L. Garlicki, Warszawa 2008, s. 1. Por. S. Rozmaryn, Ustawa w PRL,
Warszawa 1964; W. Zakrzewski, W sprawie samoistnych uchwal rzqdu, ,,Panstwo i Prawo”
1966, z. 4-5.

Zob. A. Bien-Kacata, Zrédla prawa wewnetrznego w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Torun 2013, s. 99.

Stanowi on: ,,1. Uchwatly Rady Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i ministrow
majg charakter wewnetrzny i obowiazuja tylko jednostki organizacyjnie podlegle organowi
wydajacemu te akty. 2. Zarzadzenia sa wydawane tylko na podstawie ustawy. Nie moga one
stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0s6b prawnych oraz innych podmiotow. 3. Uchwaty
i zarzadzenia podlegaja kontroli co do ich zgodnosci z powszechnie obowigzujacym prawem”.
Brzmi on: ,,1. Zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. 2 Zrédtami
powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze dziatania
organdw, ktore je ustanowily, akty prawa miejscowego”.
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wazniejszych wyznacznikow zmian ustrojowych, jakie przyniosta Konstytucja
RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. Wprowadzono bowiem system oznaczajacy ,,za-
mknigcie” systemu zrodet prawa, co miato oznaczac¢ odejscie od ,,otwartego” sys-
temu zroédet, jaki mial miejsce w okresie obowigzywania Konstytucji PRL z dnia
22 lipca 1952 .

Przepis art. 93 reguluje wigc status aktow prawnych, ktore nie zostaty zali-
czone do powszechnie obowigzujacych zrodet prawa, co bylo wyrazem ,,za-
mknigcia” tego systemu, okre§lanego mianem ,,jednego z najwazniejszych roz-
wigzan nowej Konstytucji™’.

Norma ta stata si¢ inspiracja do podejmowania analiz aktow prawa wewngtrz-
nego, zardéwno z perspektywy prawa konstytucyjnego, jak i administracyjnego®.
Ponad dwadziescia lat obowigzywania Konstytucji RP zach¢ca do analizy tego,
jak ta konstrukcja ustrojowa byta interpretowana i jakie problemy przyniosto jej
stosowanie.

1. Charakter prawny aktéw wewnetrznych

Konstytucyjna regulacja miejsca aktow majacych charakter wewnetrzny
W systemie prawa ogranicza si¢ do przyjecia zasady, ze maja by¢ one zgodne
z prawem powszechnie obowigzujacym. Konstytucja nie zajmuje si¢ natomiast
okresleniem ich hierarchii. Decydujace znaczenie majg okreslone prawem sto-
sunki nadrzednosci i podporzadkowania organéw stanowigcych te akty. Akty te
muszg przestrzega¢ wymogow sformutowanych konstytucyjnie i rozwinigtych
w orzecznictwie, zwlaszcza Trybunatu Konstytucyjnego i Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego oraz w polskiej nauce prawa konstytucyjnego. Powinny zwtasz-
cza respektowac ogolna zasade podlegtosci organizacyjnej adresata aktu w sys-
temie organdw panstwowych i nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec oby-
wateli, 0s6b prawnych oraz innych podmiotow niepodlegajacych organizacyjnie
podmiotowi wydajacemu akt®.

Uchwaty i zarzadzenia, tak samo jak i inne akty wewnetrznie obowigzujace,
ktorych zasady okresla art. 93, sa: 1) aktami normatywnymi, podobnie jak inne
akty, o ktérych mowa w rozdz. 111 Konstytucji, a nie aktami stosowania prawa,
obowigzujacymi jednostki (podmioty) usytuowane w systemie organizacyjnej
podleglosci w stosunku do organu wydajacego akty; 2) nie moga stanowi¢ ,,de-
cyzji” wobec obywateli, 0os6b prawnych i innych podmiotéw; 3) muszg by¢
zgodne z aktami powszechnie obowigzujacymi; gwarancja tego jest kontrola do-

7 A. Bataban, Zrédla prawa w polskiej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku, ,Przeglad Sejmowy”

1997, nr5, s. 34.

Zob. P. Ruczkowski, Koncepcja aktéw (Zrédel) prawa wewnetrznego w polskim prawie
administracyjnym, Krakow 2013, s. 139.

9 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 545.
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konywana przez Trybunat Konstytucyjny jako organ kontroli konstytucyjnosci
prawa, ale kontrola zgodnosci uchwat i zarzadzen z punktu widzenia zgodno$ci
z ustawami (legalnosci), a takze z rozporzadzeniami, nalezy w réwnej mierze do
sadow; zakres kontroli konstytucyjnosci i legalnosci aktow wewnetrznie obowia-
zujacych jest nieograniczony i obejmuje zaréwno kontrolg formalng aktu, jak
i jego kontrole materialng®.

Uchwata Rady Ministréw, o ktorej méwi art. 93 Konstytucji, jest forma aktu
prawnego organu kolegialnego. Pod wzgledem materialnym uchwaty RM moga
by¢ aktami indywidualnymi i konkretnymi (np. akt powotania danej osoby na
okreslony urzad panstwowy), aktami normatywnymi (np. regulamin pracy Rady
Ministrow), a takze moga wyraza¢ niewigzace stanowisko lub apel. Podstawa
prawna do wydania uchwat pierwszego i drugiego rodzaju jest przepis kompe-
tencyjny zawarty w konstytucji lub w ustawie, natomiast nie wymagaja tego
uchwaly trzeciego rodzaju. Uchwaly normatywne RM sa najbardziej zinstytucjo-
nalizowana w Konstytucji formg uchwat (art. 93 Konstytucji). Maja charakter
wewnetrznych zrodet prawa, a wigc obowigzuja tylko jednostki organizacyjne
(osobowo lub stuzbowo) podlegte RM. Majg tez wszystkie inne cechy wlasciwe
tego rodzaju aktom normatywnym. Pomimo braku wyraznej podstawy kompe-
tencyjnej, uchwaty podlegaja publikacji w dzienniku urzedowym (art. 2 ust. 1
ustawy z 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych
aktow prawnych (t.j. Dz. U. z 2007 r. Nr 68, poz. 449). W praktyce uchwaty
normatywne RM wydawane sa rzadko, co ttumaczone jest wyeliminowaniem
przez Konstytucje¢ dopuszczalnos$ci wydawania uchwat samoistnych RM, a wiec
wydawanych bez wyraznej podstawy prawne;j*.

Zarzadzenie Prezesa Rady Ministrow oraz ministra jest formg prawng aktow
stosowania prawa (indywidualnych i konkretnych), lecz takze aktow normatyw-
nych jednoosobowych organéw wtadzy publicznej. Kompetencje te przyznaje
Konstytucja Prezesowi RM i wszystkim (nie tylko kierujacym dziatami admini-
stracji rzadowej) ministrom, stosownie do zroznicowanych konstytucyjnie zakre-
sow ich dziatalnos$ci (art. 148 i 149 Konstytucji). Majg ja jednak takze odpowied-
nio: przewodniczacy komitetow wchodzacych w sktad RM (art. 147 ust. 41 art. 149
ust. 3 Konstytucji), jak rowniez wszystkie inne organy (podmioty) w stosunku do
jednostek organizacyjnie im podlegtych z uwagi na otwarty zakres przedmiotowy
zrodet prawa wewnetrznie obowigzujacego. Podstawg prawng ich wydania jest
wylacznie ustawa, a chodzi o te jej przepisy, ktore wyznaczaja obowigzek lub
prawo uregulowania okreslonych spraw lub podejmowania okreslonych dziatan
zmierzajgcych do osiggnigcia okre§lonego celu w inny sposob. Nie jest wyma-

10 Zob. K. Dziatocha, Komentarz..., s. 16-18.

11 Zob. K. Dzialocha, Uchwata Rady Ministréw, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz encyklopedyczny, red. W. Skrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa 2009,
s. 589-590.
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gane natomiast szczegotowe upowaznienie, jakie musza mie¢ rozporzadzenia,
jako akty powszechnie obowigzujace. Nie jest prawnie wykluczone, ze podstawa
wydawania rozporzadzen Prezesa RM moze by¢ przepis konstytucyjny (art. 148
pkt 4, 5, 7 Konstytucji). Zarzadzenia jako akty prawa wewngtrznie obowigzuja-
cego maja ograniczony zakres obowigzywania tylko do jednostek podlegtych or-
ganowi wydajgcemu, a nie jednostek podlegtych innemu organowi (art. 93 ust. 1
Konstytucji). Nie moga one stanowi¢ podstawy decyzji (jednostkowych i kon-
kretnych aktow stosowania prawa) oraz, co si¢ z tym wiaze, musza by¢ zgodne
z aktami prawa powszechnie obowigzujacego i podlegajg kontroli co do tej zgod-
nos$ci (art. 93 ust. 3 Konstytucji) ze strony organow wladzy sagdowniczej (sadow
i Trybunatu Konstytucyjnego). Podlegaja ponadto kontroli Rady Ministrow,
ktora na wniosek jej Prezesa moze uchyli¢ zarzgdzenie ministra. Ustawa z 20 lipca
2000 r. 0 oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow prawnych??
wymaga, by zarzadzenia co do zasady byly publikowane w dzienniku urzgdo-
wym, ale ich publikacja nie jest warunkiem ich wejécia w zycie'®.
Trybunal Konstytucyjny wyjasnit, ze art. 93 stanowi

nie tylko podstawe do wydawania uchwat przez Rad¢ Ministréw oraz zarzadzen przez
premiera i ministrow, ale tez traktowany by¢ musi jako ustanawiajacy ogdlny — i bez-
wzglednie wigzacy — model aktu o charakterze wewngtrznym. Kazdy taki akt moze wigc
obowigzywac tylko jednostki organizacyjne podleglte organowi wydajacemu ten akt
(art. 93 ust. 1 Konstytucji), kazdy moze by¢ wydany tylko na podstawie ustawy (art. 93
ust. 2 Konstytucji), kazdy podlega zgodnosci z powszechnie obowigzujagcym prawem
(art. 93 ust. 3 Konstytucji), zaden nie moze stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli,
0sOb prawnych oraz innych podmiotow (art. 93 ust. 2 Konstytucji).

Za podstawowy element tego modelu TK uznat ,,zakres aktu wewnetrznego,
ktéry w zadnym wypadku nie moze dotyczy¢ jakichkolwiek podmiotow, ktore
nie sg podlegte organowi wydajgcemu taki akt™,

Trybunal Konstytucyjny uznal, ze ,,wszystkie akty o charakterze wewngtrz-
nym mie$ci¢ si¢ muszg w modelu okre§lonym w art. 93 Konstytucji. Przepis ten
stanowi bowiem nie tylko podstawe do wydawania uchwat przez Rade Ministréw
oraz zarzgdzen przez premiera i ministrow, ale tez traktowany by¢ musi jako usta-
nawiajacy og6lny i — bezwzglednie wigzacy — model aktu o charakterze we-
wnetrznym”15,

Art. 93 odnosi si¢ do aktéw prawa o charakterze wewngtrznym, to jest ta-
kiego, ktére moze by¢ podstawa normatywng kierownictwa w jednostkach orga-
nizacyjnie podleglych organowi wydajacemu te akty. Podleglo$¢ organizacyjna
polega na tym, ze dany organ kieruje jednostka lub sprawuje nad nig nadzor. Na-

12 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych (t.j. Dz. U. z 2007 r. Nr 68, poz. 449).

13 Zob. K. Dziatocha, Zarzqdzenie. .., s. 714.

4 Wyrok TK z 1 grudnia 1998 r., K. 21/98, OTK ZU 1998, nr 7, poz. 116.

15 Tamze.
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tomiast zarzadzenia i uchwaty, o ktérych tu mowa, nie moga by¢ podstawg ja-
kichkolwiek decyzji organow witadzy publicznej (ustawodawczej, wykonawczej
i sgdowniczej) wobec obywateli, 0s6b prywatnych i innych podmiotéw, m.in. cu-
dzoziemcow i tworéw organizacyjnych pozbawionych osobowosci prawnej'e.

Charakter ,,wewnetrzny” odnosi si¢ do ,,pewnego zakresu spraw techniczno-
-organizacyjnych podmiotéw podlegtych organowi wydajgcemu te akty”Y.
Wskazuje si¢ jednak, ze kwestie techniczno-organizacyjne, jakie moga by¢
przedmiotem regulacji w akcie prawa wewnetrznego, powinny ograniczac si¢ do
sfery realizacji zadan lub kompetencji adresatow aktu, a takze pozostawac
w zwiazku z relacja, jaka taczy organ wydajacy akt prawa wewngtrznego z jego
adresatami. Nie oznacza natomiast np. naktadania na pracownikow i funkcjona-
riuszy podlegajacych jakiemus$ organowi powinno$ci w zaden sposob niepowia-
zanych ze stuzba, a odnoszacych si¢ np. do sfery zycia prywatnego®®.

Art. 93 Konstytucji zmienia, w stosunku do art. 54 ust. 2 Matej konstytucji
z 1992 r., charakter prawny zarzadzen, ograniczajac ich zakres obowigzywania
tylko do jednostek podleglych organizacyjnie organowi, ktory je wydaje. Pojecie
»podlegtosci” nie jest zdefiniowane prawnie. Wystepuje jednak w tekstach nie-
ktérych ustaw (np. w Kodeksie postepowania administracyjnego, ustawie o Na-
czelnym Sadzie Administracyjnym) w znaczeniu, ktére nauka prawa, a wraz
Z nig orzecznictwo sadowe, wyprowadza z pojgcia podporzadkowania hierar-
chicznego. Jest to:

wigz ustrojowo-prawna, w ktorej podmioty organizacyjne nadrzedne moga ingerowac
w przedmiotowo okreslonym zakresie dziatania podmiotéw podporzadkowanych w kaz-
dej jego fazie i w zasadzie za pomoca dowolnie dobranych dla danej sytuacji $rodkow
(przede wszystkim réznego rodzaju polecen i instruke;ji)®.

2. Kompetencja do wydania aktéw prawnych
o charakterze wewnetrznym

Punktem wyj$cia — jak wskazal Trybunal Konstytucyjny — dla okreslenia
kompetencji organu panstwowego do wydania aktéw o charakterze wewnetrz-
nym musi by¢ wskazanie, czy mozna mowic¢ o podleglosci podmiotéw (orga-
now), ktore moga by¢ adresatami takich aktow. Tak wigc w odniesieniu do naj-
wyzszej I1zby Kontroli znaczenie przesadzajace ma art. 202 ust. 2 Konstytucji,
ktory wskazuje, iz ,,Najwyzsza Izba Kontroli podlega Sejmowi”. Ta norma kon-

16 Zoh. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2000, s. 121.

17 'W. Plowiec, Koncepcja aktu normatywnego w Konstytucji RP, Poznan 2006, s. 82-83.

18 Zob. M. Wiacek, Komentarz do art. 93, [w:] Konstytucja RP, t. 2, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, s. 199.

9], Jezewski, [w:] dz. cyt., s. 165.
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stytucyjna postuguje si¢ zwrotem jezykowym ,,podlega” dla okre$lenia wzajem-
nej relacji obu organéw panstwowych. Podobnym zwrotem ,,podlegte” postuguje
si¢ art. 93 ust. 1 Konstytucji. Uzycie przez ustawodawce konstytucyjnego tego
samego pojecia dla scharakteryzowania wzajemnej relacji ,,podleglosci” miedzy
organami panstwowymi dowodzi, ze:

ustrojodawca zaktada, ze konstytucyjne stosunki migdzy Sejmem a Najwyzsza Izbg Kon-
troli sg reglamentowane w drodze aktow o charakterze wewnetrznym. Art. 93 Konstytucji
dopuszcza wige wydanie przez Sejm, badZz na podstawie wyraznego upowaznienia usta-
wowego przez Marszatka Sejmu, aktow o charakterze wewnetrznym odnoszacych si¢ do
NIK, o ile tylko spetnione zostang pozostate warunki z art. 93 Konstytucji, tzn. wymog
podstawy ustawowej, nakaz zgodnos$ci z prawem powszechnie obowigzujacym i zakaz
traktowania takiego aktu jako podstawy decyzji adresowanych do podmiotéw zewngtrz-
nych. Nie ma wigc konstytucyjnych przeszkod, by ustawa powierzyta kompetencje do
nadawania statutu zaréwno Sejmowi jako konstytucyjnemu organowi panstwowemu, wo-
bec ktorego NIK stanowi organ podlegly, jak i Marszatkowi Sejmu bedacemu wewngtrz-
nym organem Sejmu?°.

Mozna si¢ przytaczy¢ do przewazajacego w doktrynie pogladu, ze wydawa-
nie aktow prawa wewnetrznego, w mysl, dopuszcza si¢ rOwniez na podstawie
przepisow przyznajgcych organom zadania i kompetencje, w szczegdlnosci do
,.kierowania” lub ,,zarzadzania” pewnymi jednostkami czy ,,okreslania” pewnych
zadan?®!. Podstawg do wydania zarzadzen nie jest przy tym jaka$ jedna ustawa,
ale moga to by¢ rdézne ustawy, normujace rozne dziedziny spraw, jezeli tylko
przyznaja one jakiemus$ podmiotowi, bedacemu organem administracji publicz-
nej, kompetencje, wyznaczaja mu zadania lub naktadaja na niego obowiazki, przy
zatozeniu, ze czynienie uzytku z tych kompetencji ,,wymaga wydania norm gene-
ralnych i abstrakcyjnych, adresowanych do jednostek organizacyjnie podlegtych
temu organowi”??, Na podobnym stanowisku stangt Trybunat Konstytucyjny?3.

Trybunat Konstytucyjny uznal, ze kryterium ,,organizacyjnej podlegtosci”,
o ktorym mowa w art. 93 ust. 1 Konstytucji, a od spetienia ktorego zalezy do-
puszczalno$¢ stanowienia aktow prawa wewngtrznego, nalezy rozumie¢ szerzej
niz ,,hierarchiczne podporzadkowanie” w znaczeniu przyjetym w prawie admini-
stracyjnym. W tym ostatnim pojecie to wyraza jednostronng zalezno$¢ organu
nizszego stopnia od organu stopnia wyzszego, lub podmiotu podlegtego od pod-
miotu zwierzchniego. Na t¢ zaleznos$¢ sktadajg si¢ dwa elementy: zaleznos¢ oso-
bowa i zaleznos$¢ stuzbowa. Niekiedy rozszerza si¢ pojecie zaleznosci osobowe;j
przez wlaczenie do niej dyspozycyjnosci pracownika. TK przyjat tu szersze ro-
zumienie ,,podleglosci organizacyjnej”, polegajgce na uznaniu, ze moze ona obej-

20 Wyrok TK z 1 grudnia 1998 r., K. 21/98, OTK ZU 1998, nr 7, poz. 116.

2L A. Balaban, 4kty normatywne wewnetrznie obowigzujgce, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, red. M. Granat, Lublin 2000, s. 64; M. Wigcek, dz. cyt., s. 200. Odmiennie: A. Bien-
-Kacata, dz. cyt., s. 178.

22 S, Wronkowska, System Zrédet prawa w Konstytucji RP, ,,Biuletyn RPO” 2000, nr 38, s. 93.

2 Wyrok TK z 14 kwietnia 2014 r., U 8/13, OTK-A 2014, nr 4, poz. 39.
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mowac, poza ,hierarchicznym podporzadkowaniem”, w znaczeniu przyjetym
w prawie administracyjnym, takze ,,wi¢Zz ustrojowo-prawng”’, do ktorej odwotat
si¢ TK, analizujgc relacje migdzy NIK a Sejmem, gdzie podlegtos¢ ta zostala
wprost ustalona w Konstytucji. Powstaly jednak watpliwosci, czy szersze rozu-
mienie ,,organizacyjnej podlegtosci”, dopuszczone przez TK w odniesieniu do
relacji Sejm — NIK, mozna odnie$¢ takze do réznorakich, w tym funkcjonalnych,
powiazan, jakie wystepuja miedzy NBP a innymi bankami. Banki komercyjne sa
bowiem prawnie samodzielnymi podmiotami, posiadajacymi osobowos¢ prawng
i samodzielnie prowadzacymi gospodarke finansowa. Ani Konstytucja, ani
ustawy nie naktadajg bowiem na banki komercyjne obowigzku wspotdziatania
z NBP w realizacji polityki pieni¢znej panstwa. Z faktu wyznaczenia wicc przez
Konstytucje zadan NBP w zakresie ustalania i realizacji polityki pieni¢znej nie
wynika ,,organizacyjna podlegto$¢” temu bankowi innych bankéw. Kompetencji
i obowiazkéw zwigzanych z tego rodzaju podlegloscia nie mozna bowiem do-
mniemywac. Cho¢ wigc relacje migdzy NBP a innymi bankami majg niewatpli-
wie charakter funkcjonalnej zaleznosci, to jednak moze budzi¢ watpliwosci to,
czy w sytuacji, gdy trescig zarzadzen lub uchwat organéw NBP bedzie ,,ustalanie
i realizowanie polityki pieni¢znej”, bedg one miaty charakter wewnetrznie wig-
zacy dla uczestnikow obrotu prawnego. Przyjecie, ze tego rodzaju funkcjonalne
zalezno$ci, jakie wystepuja miedzy NBP a innymi bankami, odpowiada konsty-
tucyjnemu poj¢ciu ,,organizacyjnej podlegtosci”, mogloby prowadzi¢ do sytuacii,
w ktorej niemozliwe bytoby odrdznienie ,,jednostek organizacyjnie podlegtych”
organom wydajacym akty o charakterze wewngtrznym od jakichkolwiek innych
rodzajow relacji wystepujacych miedzy dowolnymi podmiotami a tymi orga-
nami. W konsekwencji

nie mozna by odrdézni¢ sytuacji, w ktorych organy te bytyby upowaznione do wydawania

aktow o charakterze wewngtrznym, od sytuacji, w ktorych nie mieliby§my do czynienia

z tego rodzaju upowaznieniem?.

3. Podstawa prawna wydania aktu prawnego
o charakterze wewnetrznym

Odmiennie niz w Matlej konstytucji z 1952 r. uksztaltowana jest podstawa
prawna uchwal Rady Ministréw i zarzadzen. Konstytucja nie przyjeta bowiem
formuly kompetencyjnej z art. 54 ust. 2 ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika
1992 r.: ,,Rada Ministrow podejmuje uchwaly w zakresie wykonywania swoich
konstytucyjnych uprawnien”, i nie wskazuje innych elementéw podstawy praw-
nej uchwat. W tej sytuacji przyjmuje sig, ze uchwaty sg podejmowane na podsta-
wie zawartej w Konstytucji ogélnej normy kompetencyjnej, okreslajacej pozycje

2 Wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., K. 25/99, OTK 2000, nr 5, poz. 141.
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ustrojowa Rady Ministrow w systemie organow panstwa (art. 146) oraz na pod-
stawie ustanowionych w ustawie zadan i kompetencji. Natomiast zarzadzenia sa
wydawane, w $wietle Konstytucji, ,,tylko na podstawie ustawy” (art. 93 ust. 2).
Sformutowanie to, niejednoznaczne i teoretycznie sporne, otwiera pytania o spo-
sob rozumienia podstawy prawnej wewnetrznych aktow prawotworczych. Po-
mija ono bowiem kryterium formalne tworzenia aktow prawotwoérczych, jakim
jest wymagane dla rozporzadzen wyrazone explicite upowaznienie ustawowe.
,Podstawa ustawowa” moze — jak si¢ wskazuje — oznacza¢: 1) natozenie na pra-
wodawcg obowigzku okreslenia w ustawie sposobu jej wykonania w innej formie
niz rozporzadzenie i powotanie si¢ na t¢ podstawe w tescie zarzadzenia; 2) nato-
zenie na organy wydajgce zarzadzenie obowigzku wykonania zwigzku trescio-
wego miedzy dyspozycja ustawy i zarzadzeniem —w braku formalnego kryterium
legitymacji zarzadzen, dostrzega si¢ tu niejako przeniesienie na organy wyko-
nawcze inicjatywy co do sposobu i zakresu realizacji ustaw, w przypisanym im
zakresie dziatania. Przyjecie jednak drugiego wariantu oznaczatoby wydatne roz-
szerzenie sfery stosowania zarzadzen. W tej sytuacji wskazuje sig, ze rdznice
w konstrukcji prawnej podstawy uchwat Rady Ministrow i zarzadzen mozna wi-
dzie¢ w tym, ze uchwaly, wydawane w ramach obowigzujacego prawa, nie muszg
wskazywac¢ szczegotowej podstawy prawnej ich podjecia (cho¢ bytoby to poza-
dane z uwagi na poddanie ich kontroli legalnosci — art. 93 ust. 3), natomiast za-
rzadzenia musza powotywaé podstawe ustawowg ich wydania®.

Wyktadnia przepisu udzielajacego kompetencji prawotworczych musi
uwzglednia¢ — jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny — dyrektywy wynikajace
z przepiséw konstytucyjnych dotyczacych tworzenia prawa. W oparciu o art. 56
ust. 3 Matej konstytucji z 1992 r., ktéry stanowil, ze zarzadzenia ministra sg wy-
dawane ,,w celu wykonania ustaw i na podstawie udzielonych w nich upowaz-
nien”, Trybunat stwierdzit, ze konstrukcja zarzadzenia jako aktu wykonawczego
wobec ustawy jest zdeterminowana trzema warunkami:

1) wydania rozporzadzenia na podstawie wyraznego, tj. nieopartego tylko na domniema-
niu ani na wyktadni celowos$ciowej szczegétowego upowaznienia ustawowego w zakresie
okreslonym w upowaznieniu; 2) wydania zarzadzenia w granicach ustawy i w celu jej
wykonania; 3) niesprzecznos$ci tresci zarzadzenia z normami Konstytucji, a takze
z wszystkimi obowigzujacymi aktami ustawodawczymi, ktore w sposob bezposredni re-
guluja materie bedace przedmiotem zarzadzenia.

Trybunal, podobnie jak doktryna, stat na stanowisku, ze ,,zarzadzenie nie po-
winno regulowa¢ sytuacji prawnej obywateli”?®.

Wedhlug Malej konstytucji z 1992 r. minister mogl wydawac zarzadzenia
w celu wykonania ustaw i na podstawie udzielonych w nich upowaznien (art. 56
ust. 2) 1 zarzadzenia te stanowily zrodto prawa. Dotychczasowe orzecznictwo

%5 Zob. J. Jezewski, dz. cyt., s. 166.
% Wyrok TK z 20 pazdziernika 1998 r., K. 7/98, OTK 1998, nr 6, poz. 96.
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Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace legalnosci rozporzadzen wykonawczych —
jak podkreslit TK — zachowuje swoj walor takze w odniesieniu do zarzadzen wy-
konawczych poszczegolnych ministrow, wydawanych przed wejSciem w zycie
Konstytucji?'.

Trybunal Konstytucyjny zauwazyl, ze wobec przyjecia przez Konstytucje
z 1997 r. zamknigtego systemu zrodet prawa powszechnie obowigzujacego, nie
ma zadnych watpliwosci, ze

zarzadzenia wydawane pod jej rzadami nie mogg by¢ zrodtem prawa powszechnie obo-

wigzujacego i nie moga regulowac praw i obowigzkoéw jednostki.

Trybunat uznat, ze

ustawodawca nie moze udziela¢ upowaznienia do wydania aktu normatywnego dotycza-
cego materii zastrzezonych dla ustawy, ktore nie zostaly uregulowane w danej ustawie.
Podobnie akt normatywny wydany na podstawie ustawy i w celu jej wykonania nie moze
wkracza¢ w materie nieuregulowane w danej ustawie. Materie regulowane w akcie wy-
konawczym muszg by¢ jednorodne z materiami uregulowanymi w ustawie?®,

4. Katalog aktow i podmioty uprawnione do wydawania
aktow prawnych o charakterze wewnetrznym

Katalog aktéw, o ktérych mowa w art. 93, i lista podmiotow uprawnionych
do ich wydawania nie s3 zamkniete. Swiadczy o tym postanowienie zawarte
w art. 188 pkt 3, ktére bez uzycia nazw rodzajowych wspomina o przepisach
prawa wydawanych przez centralne organy panstwowe, rowniez niewymienione
w tym przepisie z nazw wiasnych lub rodzajowych. Akty prawa o charakterze
wewnetrznym moga by¢ wiec, pod réoznymi nazwami, wydawane przez rézne or-
gany, np. przez Prezesa Gtéwnego Urzgdu Cel i Komendanta Gtéwnego Policji.
Do wydawania zarzadzen, o ktéorych mowa w art. 93, jest takze wskazany Prezy-
dent RP, stosownie do postanowien art. 142 ust. 1 Konstytucji. Zarzadzenia za-
roéwno podmiotow wskazanych, jak niewskazanych, moga by¢ wydawane jedy-
nie na podstawie ustawy, a wiec upowaznienia zawartego w ustawie?®.

Trybunat Konstytucyjny uznal, ze organy NBP moga wydawac¢ akty prawa
wewngtrznego wigzace inne banki, ktore pozostaja z NBP w stosunku podlegto-
$ci funkcjonalnej. Stwierdzit bowiem, Ze:

brak podstaw do przyjecia kompetencji prawotworczych NBP do wydawania aktow norma-
tywnych powszechnie obowiazujacych nie przesadza, ze bank ten nie dysponuje zadnymi in-
strumentami prawnymi, ktérymi moglby postuzyc¢ si¢ w celu dostosowania dziatalno$ci ban-
koéw komercyjnych i innych podmiotow do ustalonych przez siebie zatozen polityki pienieznej.

27 Wyrok TK z 10 lipca 2001 r., P. 4/00, OTK 2001, nr 5, poz. 126.
2 Wyrok TK z 20 pazdziernika 1998 r., K. 7/98, OTK 1998, nr 6, poz. 96.
29 Zob. P. Winczorek, dz. cyt., s. 121.
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Trybunal Konstytucyjny uznal, ze w tym wypadku ,,podlegto$¢ organiza-

nie mozna zakwestionowa¢ zgodnosci z Konstytucja uchwat Rady Polityki Pienig¢znej
i Zarzadu NBP, w zakresie, W jakim stanowia one akty wewngtrznego kierownictwa wy-
dane na podstawie ustawy. Wyeliminowanie mozliwosci elastycznego oddziatywania na
system bankowy w drodze aktoéw wewnetrznych, a wigc aktow wladczego oddzialywania
na uczestnikow obrotu bankowego, sterowanego przez bank centralny, mogtoby podwa-
zy¢ mozliwo$¢ reagowania na zachodzgce procesy ekonomiczne®,

cyjna powinna by¢ rozumiana szerzej, a wiec rowniez jako obejmujgca podle-
glos¢ funkcjonalng”. TK zauwazyl, ze:

Trybunal Konstytucyjny zauwazyl, ze postanowienia art. 93 Konstytucji

mozna odczytywac¢ w dwojaki sposob. Z jednej strony mozna uznaé, ze:

ustrojodawca — kierujac si¢ zasadami systematyki Konstytucji oraz prawidtowej redakcji
tekstu prawnego — odnidst bezposrednio cato$¢ postanowien art. 93 Konstytucji tylko do
aktow wymienionych w ust. 1.

Z drugiej strony mozna przyjaé, ze art. 93

nie dokonat wyczerpujacego wyliczenia wszystkich aktow wewngtrznych, jakie moga by¢
wydawane pod rzadami Konstytucji, a wiec, ze co do formy i uprawnionych podmiotow
nie zamknat katalogu prawa wewnegtrznego.

Trybunal uznat jednak, ze:

uzupehienie katalogu aktow wewnetrznych moze [...] nastegpowaé zardowno z mocy wy-
raznych postanowien konstytucyjnych, jak i z mocy postanowien ustawowych, ktére do
wydawania takich aktow moga upowaznia¢, gdy respektuja one ogdlna zasadg podlegto-
$ci administracyjnej adresata aktu w systemie organow panstwowych. Tylko taka wyktad-
nia odpowiada, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, istocie aktow prawa wewnetrznego
i potrzebom funkcjonowania aparatu panstwowego.

Przyjecie bowiem zatozenia, ze:

akty prawa wewnetrznego moga by¢ wydawane tylko w formach przewidzianych w art. 93
i tylko przez podmioty wymienione w tym artykule, oznaczatoby pozbawienie pozosta-
tych organéw mozliwosci wydawania jakichkolwiek regulacji prawnych, nawet odnosza-
cych si¢ tylko do jednostek (organdéw) tym organom podlegtych.

Z tego wzgledu nalezy uznaé, ze:

system aktow prawa wewnetrznego ma — w przeciwienstwie do systemu aktow bedacych
zrodtami prawa powszechnie obowigzujacego — charakter systemu otwartego, w kazdym
razie w zakresie podmiotowym. Trzon tego systemu stanowia akty wymienione w art. 93
ust. 1 Konstytucji, ale nie ma konstytucyjnego zakazu, by przepisy ustawowe upowaz-
nialy takze inne podmioty do stanowienia zarzadzen czy uchwal, badz tez aktow inaczej
nazwanych, ale tez odpowiadajacych charakterystyce aktu o charakterze wewnetrznym
(np. uchwaty Panstwowej Komisji Wyborczej skierowane do organéw wyborczych)3t.

30 Wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., K. 25/99, OTK 2000, nr 5, poz. 141.
31 Wyrok TK z 1 grudnia 1998 r., K. 21/98, OTK ZU 1998, nr 7, poz. 116.
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Katalog aktow wewnetrznych jest wigc otwarty. Umieszczenie trzech orga-
now (Rada Ministréw, prezes Rady Ministrow, ministrowie) wigzato si¢ z tym,
ze organy te, procz innych (wykonawczych), wydawaty w przesztosci takze
uchwaly (zarzadzenia) samoistne, w praktyce burzace demokratyczne zatozenia
systemu zrodel prawa. Tworcom konstytucji szto wigc o to, by poprzez zaliczenie
uchwat i zarzadzen do aktow wewnetrznie obowiazujacych w przepisie charak-
teryzujacym ten typ aktow podkresli¢ wyrazne zerwanie z uprzednim stanem rze-
czy 1 podporzadkowanie ich nowej koncepcji zrodet prawa w konstytucji. Byto
to tym bardziej uzasadnione, ze w przepisach kompetencyjnych, zamieszczonych
w innych rozdziatach konstytucji, nie okresla sie blizej ich charakteru prawnego
(jak w art. 149 ust. 2), lub wrecz si¢ je pomija®.

Otwarto$¢ dotyczy rowniez formy aktow. Trzon tego systemu stanowia akty
wymienione w art. 93 ust. 1 Konstytucji, ale nie ma — jak zauwazyt Trybunat
Konstytucyjny — konstytucyjnego zakazu, by przepisy ustawowe upowazniaty do
wydawania aktow inaczej nazwanych, ale odpowiadajacych charakterystyce aktu
o charakterze wewnetrznym®,

Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze rozstrzygajace znaczenie, jako kryte-
rium normatywnosci aktu, ma jego tres¢, a nie forma. Kryterium to zastosowat
w odniesieniu do zakwestionowanego Komunikatu Ministra Spraw Wewngtrz-
nych i Administracji z 22 maja 1998 r., ktorego tres¢ byta wyjatkowo uboga, bo
sprowadzata si¢ do podporzadkowania poszczegdlnym grupom zaszeregowania
odpowiadajacym im wskaznikow waloryzacji okreslonych procentowo z zaokra-
gleniem do setnych czgséci procentu. Uznanie zaskarzonego Komunikatu za ,,inny
akt normatywny” w rozumieniu przepisow o skardze konstytucyjnej — jak zau-
wazyl Trybunat Konstytucyjny — prowadzi do pytania, do ktérej z wyréznionych
przez Konstytucje kategorii zrodet prawa akt taki powinien by¢ zakwalifikowany.
Z uwagi na zamkniety charakter systemu zrodet prawa powszechnie obowigzu-
jacego, Komunikatu nie sposob potraktowac jako aktu powszechnie obowigzujg-
cego. Natomiast za uznaniem Komunikatu za akt wewnetrznie obowigzujacy
przemawia to, ze ,,mozna z niego odtworzy¢ wiegcej niz jedng norm¢ prawna”.
Ma tam bowiem miejsce ,,norma wewnetrzna naktadajgca okreslone obowigzki
na jednostki organizacyjnie podporzadkowane odpowiednim organom panstwa
w zwigzku z realizacjg uprawnienia (i obowigzku)”, o ktérym mowa w normie
ustawowej. Wtasnie taki charakter ma norma, ktorg da si¢ odtworzy¢ takze z ele-
mentow Komunikatu, a ktora naklada obowiazek na organ rentowy podporzad-
kowany Ministrowi Spraw Wewnetrznych i Administracji postuzenia si¢ przy
przeprowadzeniu waloryzacji wskaznikiem wskazanym w Komunikacie3.

82 Zob. K. Dziatocha, Komentarz..., s. 6.
33 Wyrok TK z 1 grudnia 1998 r., K. 21/98, OTK ZU 1998, nr 7, poz. 116.
34 Wyrok TK z 12 lipca 2001 r., SK 1/01, OTK 2001, nr 5, poz. 127.
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Z art. 93 ust. 2 zd. 2 Konstytucji wynika, ze zrodta prawa wewnetrznego nie
moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0s6b prawnych oraz innych
podmiotow. Trybunal Konstytucyjny podkreslit, ze:

pomimo usytuowania tego przepisu w bezposrednim nastgpstwie unormowania dotyczacego
jednej tylko z form prawa wewngtrznego, tzn. zarzadzen, uznaé nalezy, ze wyrazone w nim
zastrzezenie odnosi si¢ do wszelkich form prawotworstwa o charakterze wewnetrznym.

Trybunal zauwazyl, ze uzyty w nim termin ,,decyzja” winien by¢ ,,rozumiany
szeroko, oznacza bowiem kazdy indywidualny akt prawny, ksztaltujacy sytuacje
obywateli, 0s6b prawnych oraz innych podmiotow”. Zadna wiec tak rozumiana
»decyzja” nie moze by¢ wydana ,,na podstawie prawa o charakterze wewnetrznie
obowigzujacym”*. Zgodnie z orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyj-
nego ,,decyzja” oznacza wszelkie akty woli organu panstwowego, wiaczajac w to
zarzadzenia®,

Funkcja gwarancyjna art. 93 zd. 2 Konstytucji RP wiaze si¢ z tym, ze akty
prawa wewnetrznego nie tylko beda adresowane wylacznie do jednostek organi-
zacyjnych podlegtych organowi wydajacemu akt (art. 93 ust. 1 Konstytucji RP),
lecz réwniez nie beda, cho¢by w sposob posredni (,,refleksowy’) wplywaty na
sytuacje prawng (m.in. tre§¢ praw i obowiazkow) podmiotéw niepodlegajacych
organizacyjnie takiemu organowi®’.

Z orzecznictwa sagdownictwa administracyjnego wynika, ze organ jednostki
samorzadu terytorialnego, podejmujacy uchwale, ma obowiazek sporzadzenia
uzasadnienia uchwaty, gdyz takie uzasadnienie warunkuje kontrolg sprawowang
przez sad administracyjny.

Rozstrzygajac kwestig, czy wiazace interpretacje Ministra Finanséw, o kto-
rych mowa w art. 14 § 2 Ordynacji podatkowej, niosace zwigzanie organow po-
datkowych interpretacjami Ministra Finanséw, moga by¢ zaliczone do kategorii
zrodet prawa wewngtrznie wigzacego i czy stanowig one normatywna podstawe
do wydawania indywidualnych rozstrzygni¢e¢ wobec podmiotdéw ,,zewnetrz-
nych”, a wigc niepozostajacych w relacji organizacyjnego podporzadkowania
wobec Ministra Finansow, Trybunat Konstytucyjny uznal, ze:

takie rozwigzanie ustawowe nie wytrzymuje krytyki w $wietle art. 93 zd. 2 Konstytucji.
Z jednej strony prowadzi bowiem do niebezpiecznego i niepozadanego zacierania roznicy
miedzy tworzeniem prawa a jego interpretacja, co wynika z nadania waloru rozszerzonego
obowigzywania urzedowej wyktadni, majacej w zatozeniu wypetnia¢ wytacznie funkcje
ograniczonego podmiotowo porzadkowania i ujednolicenia dziatalnosci orzeczniczej.
Z drugiej strony, czyni z aktow, formalnie rzecz biorac adresowanych wytacznie do struk-
tury wewnetrznej aparatu panstwa, srodek oddziatywania na sfer¢ praw i wolnos$ci podat-

3 Wyrok TK z 11 maja 2004 r., K 4/03, OTK-A ZU 2004, nr 5, poz. 41.

% Wyrok NSA z 25 kwietnia 2014 r, Il GSK 173/13, LexLege,
https://lexlege.pl/orzeczenie/47700/ii-gsk-173-13-wyrok-naczelny-sad-administracyjny/.

37 A. Bien-Kacata, dz. cyt., s. 231; S. Wronkowska, dz. cyt., s. 89; M. Wigcek, dz. cyt., s. 202.

38 Wyrok WSA w Biatymstoku z 13 kwietnia 2006 r., Il SA/Bk 83/06, Wsp6lnota 2006, nr 42, s. 30.
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nikow, a wigc sfere, ktorej regulacja dopuszczalna jest jedynie aktami zaliczanymi do
zamknigtej kategorii zrodet prawa powszechnie obowigzujacego. Tego rodzaju oddziaty-
wanie nie jest za§ dopuszczalne ani za pomocg zrodet prawa o charakterze wewnetrznym,
ani, tym bardziej, za pomoca aktéw majacych tylko z pozoru walor dziatan wyltacznie
interpretacyjnych, a w praktyce przyjmujacych cechy zblizone do tych, wykazywanych
prze akty prawotworcze.

Trybunat Konstytucyjny nie tylko wigc stwierdzit niezgodnos¢ art. 14 § 2
Ordynacji podatkowej z art. 93 ust. 2 zd. 2 Konstytucji, ale uznat, ze takie roz-
wigzania moga prowadzi¢ do ,,rozchwiania” calej przyjetej przez ustrojodawce
koncepcji systemu zrodet prawa®.

Wszystkie uchwaly, zarzadzenia i ich odpowiedniki podlegaja kontroli pod
wzgledem ich zgodnos$ci z powszechnie obowigzujacym prawem. Kontrole tg
sprawuje Trybunat Konstytucyjny (art. 188 pkt 3 Konstytucji). Z jednej strony
przepis ten okresla, jakie akty normatywne moga by¢ przedmiotem tzw. abstrak-
cyjnej kontroli dokonywanej przez Trybunat Konstytucyjny, z drugiej za$ okresla
katalog przepisow, ktore moga by¢ wzorcem tej kontroli. Art. 93 Konstytucji nie
jest adekwatnym wzorcem do kontroli aktow wewnetrznie obowigzujacych in-
nych niz uchwaty Rady Ministréw oraz zarzadzen Prezesa Rady Ministrow, mi-
nistrow, Prezydenta i przewodniczacych komitetow wchodzacych w sktad Rady
Ministréw. Nie jest tez adekwatnym wzorcem do kontroli przepisow upowaznia-
jacych do wydania tego rodzaju aktow wykonawczych. Adekwatnym wzorcem
w takich przypadkach jest bowiem art. 87 Konstytucji“.

Regulacje zawarte w uchwatach i zarzagdzeniach nie moga narusza¢ kompe-
tencji organow podporzadkowanych, okre§lonych ustawami i rozporzadzeniami.
W stosunku do zarzadzen — i tylko zarzadzen — Konstytucja zastrzega, ze nie
moga by¢ one podstawa decyzji wobec obywateli, 0s6b prawnych i innych pod-
miotow. To nazbyt ogdlne sformutowanie interpretowane bywa nastepujaco: ter-
min ,,decyzja”, uzyty bez kwalifikatora, oznacza indywidualny akt stosowania
prawa, ustalajacy sytuacje prawng obywateli i innych podmiotéw organizacyjnie
niepodporzadkowanych organowi wydajacemu zarzadzenie. W zaleznosci jed-
nak od rodzaju aktéw stosowania prawa (orzeczenia sadowe, quasi-sadowe, de-
cyzje administracyjne, inne akty administracyjne) kwalifikacja stopnia ich wadli-
wosci i1 skutkow prawnych dokonywana bedzie w réznych trybach i wedlug rdz-
nych kryteridw (np. stwierdzenie niewaznosci z mocy prawa decyzji wydanej na
podstawie zarzadzenia, uchylenia jej jako decyzji wadliwej, orzeczenie o prawi-
dlowosci decyzji na wniosek lub z urzegdu, trybu rozpatrywania roszczen odszko-
dowawczych)™.

3% Wyrok TK z 11 maja 2004 r., K 4/03, OTK-A ZU 2004, nr 5, poz. 41.

40 Zob. G. Wieczerzynski, Akty wewnetrznie obowigzujgce jako przedmiot abstrakcyjnej kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Studia ustrojoznawcze. Ksigga jubileuszowa Profesora
Andrzeja Putlo, red. A. Szmyt, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014, t. 31, s. 717.

4 Zob. J. Jezewski, dz. cyt., s. 166.



Akty prawne o charakterze wewnetrznym w... 263

Zarzadzenia ministrow podlegaja nadzorowi, ktory sprawuje Rada Mini-
strow. Moze ona, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, zarzadzenie takie uchyli¢,
ale podstawg uchylenia nie musi by¢ wylacznie sprzecznos$¢ z powszechnie obo-
wigzujacym prawem.

5. Akty prawa wewnetrznego a sytuacja prawna obywateli

Nie ulega watpliwosci, ze ograniczenie oddziatywania prawa wewngtrznego
do podmiotéw potaczonych wiezia organizacyjnego i stuzbowego podporzadko-
wania nalezalo do podstawowych determinantéw catej sfery prawotworstwa we-
wnetrznego oraz do naturalnych komponentow koncepcji demokratycznego pan-
stwa prawnego. Warto odnotowac, ze postulat ograniczenia oddzialywania prawa
wewnetrznego tylko do uktadu wewngtrznego (sfery wewnetrznej dziatania ad-
ministracji) byt zgtaszany zar6wno w pismiennictwie naukowym, jak i w orzecz-
nictwie sgdowym*?,

Dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego traktuje podziat
na zrodta prawa powszechnie obowigzujgcego i akty prawa wewnetrznego dy-
chotomicznie i nie pozostawia miejsca na inne kategorie zrodet prawa, ktorych
»prawo wydawania wynikatoby z konstytucyjnych kompetencji (zadan) organow
je stanowigcych™2. Poglad ten nie wyklucza jednak, jak sie wskazuje, ,,wyodreb-
nienia aktow normatywnych (czynnosci o cechach aktow normatywnych) niebe-
dacych zrodtami prawa w sensie konstytucyjnym”**. W praktyce wystepuje wiele
aktow o cechach aktow normatywnych, o ktorych konstytucja nie wspomina,
a ktore maja wptyw na sfere praw i obowiazkéw obywateli. Wbrew bowiem za-
lozeniom ustawy zasadniczej, szczegotowe uregulowanie problematyki zrodet
prawa nie usune¢to wszystkich watpliwosci istniejacych dotychczas na tle systemu
zrodet prawa w Polsce. Jes§li ponadto na system zrodet prawa spojrzymy nie
z punktu widzenia normatywnego, lecz zawartej w tym akcie normy postepowa-
nia, to mozemy doj$¢ do wniosku, ze system prawny jest otwarty na inne systemy
normatywne, do ktoérych niekiedy prawo pozytywne odsyta (normy moralne,
etyczne, religijne, estetyczne etc.), co rodzi pytania w kwestii tego, czy faktycznie
mamy do czynienia z systemem zamknigtym?,

42 Wyrok NSA z dnia 6 lutego 1981 r., SA 819/80, ONSA 1981, nr 1, poz. 6; wyrok NSA z dnia
27 kwietnia 1981 r., SA 767/81, OSPiKA 1983, nr 5, poz. 109, s. 257; wyrok NSA z dnia 20 lipca
1981 r., SA 805/81, ONSA 1981, nr 2, poz. 70.

Zob. L. Garlicki, Konstytucyjny system Zrédel prawa (na tle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego), [w:] System Zrddet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Materialy
z XLII Ogolnopolskiej Konferencji Katedr i Zakltadow Prawa Konstytucyjnego, Naleczow, 1-3
czerwca 2000, red. M. Granat, Lublin 2000, s. 47.

Zob. P. Ruczkowski, Konstytucyjny dualizm systemu zrédel prawa a ochrona wolnosci i praw
jednostki, [w:] Dwadziescia lat obowigzywania Konstytucji RP. Polska mysl konstytucyjna
a migdzynarodowe standardy demokratyczne, red. J. Jaskiernia, K. Spryszak, Torun 2017, s. 126.
4 Tamze, s. 128-129.
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W pi$miennictwie zauwaza si¢, ze stwierdzenie, iz

akty prawa wewngtrznego nie sg podstawa decyzji skierowanych do jednostki, to wyraz
skrajnego legalizmu, ktory zamyka oczy na rzeczywistos$¢ i przywiazanie do przekonania,
ze zasada zapisana w konstytucji ma samoistng moc sprawcza, ktora uniezalezni akty in-
dywidualne zewnetrzne od aktdéw normatywnych wewngtrznych?,

Wskazuje si¢ tez, ze ,,na gruncie konkretnej formy dziatania elementy sfery
wewnetrznej i zewngtrznej sg szczegdlnie mocno ze sobg zwigzane™’. Rozne za-
rzadzenia, wyjasnienia, instrukcje 1 wytyczne o charakterze normatywnym badz
stanowigce jedynie akty generalne stosowania prawa, adresowane, co prawda, do
podporzadkowanego organu lub pracownika i niestanowigce bezposrednio pod-
stawy indywidualnego rozstrzygnigcia, mogg jednak mie¢ wptyw na uksztatto-
wanie praw i obowigzkéw obywatela*®. Niektorzy wrecz dopuszczaja regulacje
przez akty wewnetrzne uprawnien obywateli®.

W pismiennictwie wskazuje si¢, ze rozwigzaniem zasygnalizowanych dyle-
matéw mogloby by¢ otwarcie katalogu zrédel powszechnie obowiazujacego
prawa na wspomniane wyzej akty niewymienione w Konstytucji RP, badZ wyod-
rebnienie trzeciej kategorii aktow o cechach aktow normatywnych i poddanie ich
sadowej kontroli legalnos$ci, co bytoby korzystne dla ochrony praw i wolno$ci
jednostki. Wiele bowiem niewymienionych w Konstytucji aktow zawierajacych
normy generalno-abstrakcyjne posiada ustawowg podstawe prawng (np. statut
uczelni, regulamin studiéw, statut spotdzielni), co moze uzasadnia¢ dopuszczal-
no$¢ ich ingerencji w sfere prawng obywatela. Poniewaz nie zostaly one wymie-
nione w konstytucyjnym katalogu zrédet prawa powszechnie obowigzujacego,
a ich zakwalifikowanie do Zzrodet prawa wewngtrznego z uwagi na charakter
i usytuowanie adresata jest watpliwe, to mozna albo uznac katalog zrodet prawa
za otwarty, albo uznaé tego typu akty za odrebna kategori¢ niemieszczaca sie
w pojeciu zrodel prawa, ani powszechnie obowigzujacego, ani wewnetrznego,
i podda¢ te akty kontroli sgdowej®.

Uwagi koncowe
Nie ulega watpliwosci, ze przyjecie w Konstytucji RP zamknigtego katalogu

powszechnie obowigzujacych zrodet prawa byto posunigciem o fundamentalnym
znaczeniu z punktu widzenia ochrony praw i wolno$ci obywateli oraz regut de-

4 M. Smaga, Administracja publiczna w czasie kleski zywiotowej, Krakéw 2004, s. 218.

Zob. J. Zimmermann, O niektorych wewnetrznych jurysdykcji administracyjnej, ,,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace Prawnicze” 1982, z. 91, s. 35.

Zob. J. Zimmermann, Motywacje decyzji administracyjnej a granice sfery wewnetrznej dzialania
administracji, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace Prawnicze” 1982, z. 91, s. 37.
48 Zob. J. Filipek, Prawo administracyjne — instytucje ogélne, cz. 1, Krakéw 2003, s. 88.

50" Zobh. R. Ruczkowski, Konstytucyjny dualizm..., s. 133.

48
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mokratycznego panstwa prawnego. Umozliwito to przyjecie konstrukcji, ze
,uchwaty Rady Ministréw oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw i ministrow
majg charakter wewngtrzny i obowigzuja tylko jednostki organizacyjnie podlegte
organowi wydajacemu te akty” (art. 92 ust. 1 Konstytucji). Ta dychotomia aktow
prawnych jest czytelna i spetnia niewatpliwie istotne znaczenie porzadkujace,
przyczyniajac si¢ do osiagniecia pewnos$ci prawnej w panstwie. Rozwdj systemu
ustrojowego RP w okresie ponad 20 lat obowigzywania Konstytucji RP pokazat
jednak, ze istnieje grupa aktow, ktore nie nalezg do powszechnie obowigzujacych
zrodet prawa, ale zarazem nie mieszcza si¢ w kategorii ,,aktow wewnetrznych”.
By¢ moze wigc powstanie de lege fundamantale ferenda potrzeba ponownego
przemyslenia konstytucyjnej konstrukcji zrodet prawa, celem dostrzezenia tej
trzeciej kategorii aktow prawnych i jej ustrojowego usytuowania. Nie powinno
to jednak prowadzi¢ do podwazenia istoty zamknigtego katalogu powszechnie
obowigzujacych zrédel prawa i ostabienia gwarancyjnego charakteru tej kon-
strukcji. Nalezy natomiast wzia¢ pod uwagg, ze niektore akty o charakterze we-
wnetrznym oddziatuja na sytuacj¢ prawng i faktyczng obywateli, stad zastoso-
wana przez ustrojodawce dychotomia nie jest tak oczywista, jak moglo si¢ to
wyjsciowo wydawacé. Warto wiec prowadzi¢ dalsze analizy w poszukiwaniu op-
tymalnej konstrukcji konstytucyjnej regulacji zrodet prawa.
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Internal legal acts in the Polish constitutional system

Abstract

The author analyses art. 93.1 of the Constitution of Republic of Poland stating that “Resolutions
of the Council of Ministers and orders of the Prime Minister and ministers shall be an internal
character and shall bind only those organizational units subordinate to the organ which issues such
act”. These internal acts are different from the “sources of universally binding law of the Republic
of Poland” which includes: the Constitution, statutes, ratified international agreements, and regula-
tions (art. 87.1 of the Constitution). This dichotomy is generally clear and has a special meaning
for protection of citizens’ rights and freedoms in the democratic state of law. However constitu-
tional practice during 25 years reveled existence of the acts which do not belong to one of those
two categories. It may open the way de lege fundamentali ferenda to create a new group of legal
acts. It is important because some acts of internal character have influenced the situation of the
citizens and it should be recognized in the constitutional system.

Keywords: Constitution, sources of law, universally binding law, internal law, Council of Min-
isters, Prime Minister, ministers.



