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Wstep

Przedmiotem niniejszej pracy jest proba rekonstrukcji koncepcji aktu
prawa wewnetrznego, ktéra znalazla swoje odzwierciedlenie w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. W tym celu przeprowa-
dzono analize przepiséw art. 93 ustawy zasadniczej - ich charakteru prawne-
go, tresci, stosunku do innych przepiséw i norm konstytucyjnych oraz roli
w systemie prawa. Poza samym tekstem Konstytucji na tres¢ koncepcji aktu
prawa wewnetrznego wplyw ma orzecznictwo sadow i praktyka organéow
administracji, ktére z kolei oddziatuja na stanowisko doktryny prawniczej.
Dlatego tez analizy przepisow Konstytucji RP nie ograniczono wylacznie do
aspektow jezykowych, lecz uwzgledniono poglady wyrazone w literaturze
prawniczej, judykaturze, a ponadto wykonano badania aktéow prawa we-
wnetrznego wydanych po wejsciu w zycie Konstytucji RP. Starano sie row-
niez zaprezentowac¢ poglady gloszone przez przedstawicieli doktryny
prawniczej oraz sady przed uchwaleniem Konstytucji RP, ktére mogty miec¢
wplyw na treé¢ jej art. 93. W pierwszej kolejnosci przedstawiono jednak
podstawowe zalozenia konstytucyjnej koncepcji Zrodel prawa oraz starano
si¢ wyjasnié¢ pojecie aktu normatywnego - jednego z fundamentalnych pojec¢
uzywanych w prawoznawstwie przy opisie systemu prawa.

Podkresli¢ trzeba, ze niniejsza praca dotyczy koncepcji aktu prawa we-
wnetrznego w Konstytucji RP, a nie jakiej$ ogdlnej koncepcji aktu prawa we-
wnetrznego. Skupiono sie wiec tylko na pogladach wyrazonych w polskiej
literaturze prawniczej oraz orzecznictwie polskich organéw wtadzy sadowni-
czej: Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego i Trybunalu
Konstytucyjnego. Oczywiscie nie znaczy to, ze na ich ksztaltowanie wplywu
nie mialy ustalenia poczynione przez doktryne prawnicza innych panstw
europejskich. Ustalenia te, zwlaszcza niemieckiej mysli prawniczej, byly jed-
nak szczegétowo i wielokrotnie referowane w polskiej literaturze prawniczej,
stad ich powtarzanie — w moim przekonaniu — byloby bezcelowe.

1Zob. np. W. Zakrzewski, Dziatalnos¢ prawotwdrcza w Swietle teorii niemieckiej, Krakow
1959; tenze, Dziatalnos¢ prawotworcza w doktrynie francuskiej, Krakéw 1962; L. Lustacz, Ustawa
i rozporzqdzenie w klasycznej doktrynie francuskiej i niemieckiej, Warszawa 1968; J. Homplewicz,
Zarzqdzenia administracyjne. Studium z zakresu nauki prawa administracyjnego, ZNU], Prace Praw-



Nie negujac wplywu literatury obcej na pewne podstawowe ustalenia
polskiej doktryny prawniczej na temat aktu prawa wewnetrznego, zazna-
czy¢ nalezy, ze na tres¢ koncepcji aktu prawa wewnetrznego w polskiej lite-
raturze i orzecznictwie wptyw miata przede wszystkim sytuacja polityczna
i gospodarcza, w jakiej znalazla sie Polska po II wojnie §wiatowej. I cho¢ nie
podzielam zdania J. Starosciaka, iz poglady wyrazone w literaturze obcej nie
odegraly zadnej roli w uksztattowaniu sie prawnych rozwiazan dotyczacych
prawa wewnetrznego w Polsce?, to zgadzam sie z tym, ze koncepcja aktu
prawa wewnetrznego w Polsce byla ksztaltowana przede wszystkim przez
rodzima doktryne prawnicza oraz polskie sady.

Jedna z podstawowych trudnosci przy pisaniu tej pracy byl zamet pojecio-
wy, spowodowany tym, Ze piszacy na temat ,aktéw prawa wewnetrznego”
postuguja sie nader ré6znorodng aparaturg pojeciowq. Przy tym nadmiarowi
znaczen, czestokro¢ nie doé¢ precyzyjnie dookreslonych, towarzyszy wyjatko-
we bogactwo terminéw. W dalszych rozwazaniach uzywany bedzie, zgodnie
z tytulem pracy, termin ,akt prawa wewnetrznego”, ktory jest - jak sadze —
najbardziej adekwatny do odpowiadajacego mu przedmiotu dociekar.

Praca niniejsza jest praca dogmatycznoprawna, a odtworzenie koncepcji
aktu prawa wewnetrznego wyrazonej w Konstytucji RP ma umozliwic¢
udzielenie odpowiedzi na wiele pytan stawianych w praktyce stosowania
przepisow ustawy zasadniczej, w szczeg6lnosci: jakie formy aktu prawa
wewnetrznego dopuszcza Konstytucja RP, na jakiej podstawie prawnej mo-
ga by¢ wydawane akty prawa wewnetrznego, jak sformulowane przepisy
moga by¢ podstawa prawng wydawania aktow prawa wewnetrznego, jakie
podmioty moga wydawac akty prawa wewnetrznego, do kogo moga by¢
adresowane normy prawne wyrazone w aktach prawa wewnetrznego, czy
obowigzkowe jest oglaszanie aktéw prawa wewnetrznego?

Praca ta zostata przygotowana do druku na podstawie rozprawy doktor-
skiej Koncepcja aktu prawa wewnetrznego w Konstytucji RP, obronionej w 2006 r.
na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu. Pragne podziekowac¢ mojej promotor Pani Profesor Stawomirze
Wronkowskiej za inspiracje naukowa oraz zyczliwg pomoc, na ktérag zawsze
mogtem z jej strony liczy¢. Dziekuje Panom Profesorom Kazimierzowi Dzia-
tosze i Pawlowi Sarneckiemu za recenzje, ktore przyczynity sie do udosko-
nalenia publikowanego tekstu.

Dziekuje réwniez Panu Dziekanowi Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu Profesorowi Andrzejowi
J. Szwarcowi za finansowe wsparcie wydania tej ksigzki.

nicze z. 47, Krakéw 1970; J. Letowski, Polecenie stuzbowe w administracji, Warszawa 1972;
I. Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej administracji paristwowej, Katowice 1991.

2], Starosciak, Zrédta prawa administracyjnego, [w:] System prawa administracyjnego, tom I, pod
red. J. Starosciaka, Ossolineum 1977, s. 105.
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Rozdziatl 1

Podstawowe zalozenia koncepcji
zrodel prawa w Konstytucji RP

Podczas prac nad Konstytucja RP nie budzito watpliwosci, ze wyrazona
w niej koncepgja Zrodel prawa musi by¢ dostosowana do wymagan stawianych
wspodlczesnemu demokratycznemu panstwu. Wymagan takich nie spelniata
koncepcja Zrédel prawa uksztaltowana w praktyce stosowania przepisow
ustawy zasadniczej PRL, ktora zyskala w doktrynie prawniczej miano , otwar-
tej”. Jej ,otwartos¢” wigzala sie z gloszong tezg, ze Konstytucja PRL nie zawiera
wyczerpujacego wyliczenia ani podmiotéw upowaznionych do tworzenia pra-
wa, ani katalogu form prawotwoérstwa, a w zwigzku z tym nie ma przeszkod,
by ustawy rozszerzaly ich krag o inne podmioty niz te upowaznione do two-
rzenia prawa mocg ustawy zasadniczej oraz inne niz przewidziane w Konstytu-
i formy aktéw normatywnych. W rezultacie doprowadzito to do ,rozchwia-
nia” systemu prawa, poniewaz nietatwe badZ w ogole niemozliwe bylo
ustalenie relacji miedzy przer6znymi rodzajami aktéw normatywnych, nie spo-
s6b bylo przewidzie¢, jaka dziedzina spraw bedzie regulowana jakimi aktami
normatywnymi, a ponadto brakowalo jednoznacznego rozstrzygniecia sku-
tecznosci prawa miedzynarodowego wobec prawa krajowego!.

Ten stan rzeczy zaczat ulega¢ zmianie dopiero pod wplywem orzecznic-
twa Naczelnego Sadu Administracyjnego utworzonego w 1980 r., a takze
Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry rozpoczat dziatalnosé¢ w 1985 r. O ile jed-
nak rozstrzygniecia wymienionych powyzej sadéw zapewnily stosunkowo
skuteczng ochrone jednostki przed niekonstytucyjnymi lub nielegalnymi
aktami normatywnymi, to w dalszym ciagu niejasna pozostawata koncepcja
Zrédel prawa wyrazona w przepisach prawnych. Tylko czesciowo zrefor-
mowano ja w uchwalonej w dniu 17 pazdziernika 1992 r. ustawie konstytu-

1K. Dziatocha, System Zrédet prawa w Konstytucji PRL po 20 latach jej obowigzywania, PiP

1972, z. 12, s. 19-32; S. Wronkowska, Zrddla prawa w projekcie Konstytucji Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego, Przeglad Legislacyjny 1996, z. 4, s. 31-32.
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cyjnej o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wykonaw-
cza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, zwanej po-
pularnie Mata Konstytucja?2.

Negatywne do$wiadczenia z , otwarta” koncepcja zZrodet prawa zawazy-
ly na tym, ze reforma koncepcji zZrédet prawa w Konstytucji RP zostata opar-
ta na dwoch zalozeniach: rozréznieniu Zrédel prawa na powszechnie obo-
wigzujace i wewnetrznie obowiazujace oraz ,zamknieciu” Zrédel prawa3.
Zanim nastagpi omoéwienie w jaki sposéb zalozenia te zrealizowano
w tekscie ustawy zasadniczej niezbedne jest poczynienie kilku uwag na te-
mat znaczen przypisywanych zwrotowi ,zrédlo prawa”, co pozwoli unik-
ng¢ ewentualnych nieporozumien, a takze moze okaza¢ si¢ przydatne przy
analizie konstytucyjnej koncepcji Zroédet prawa.

Wyrazenie ,Zrédlo prawa” jest metaforg i jak kazda metafora bywa
rozmaicie rozumiane*. Spoéréd wielu znaczeni, w jakich tego terminu uzy-
wa si¢ w prawoznawstwie, dwa sg szczegdlnie - w moim przekonaniu -
przydatne przy analizowaniu konstytucyjnej koncepcji zrédet prawa. Ot6z
za ,zrédla prawa” uwaza si¢ zaréwno fakty spoleczne tworzace prawo
(fakty prawotworcze), jak i wytwory owych faktéw (akty normatywne)>.
Niekiedy dla ich odréznienia pierwsze nazywane sg ,materialnymi Zréd-
tami prawa”, natomiast drugie , formalnymi Zrédtami prawa”¢. W zwigzku

2 Zob. K. Dziatocha, Ustawa a inne akty normatywne, [w:] Postgpowanie ustawodawcze w polskim
prawie konstytucyjnym, pod red. J. Trzcinskiego, Warszawa 1994, s. 72; B. Hebdzynska, Akty nor-
matywne naczelnych i centralnych organéw administracji rzqdowej, [w:] L. Garlicki, B. Hebdzyniska,
R. Szafarz, B. Szepietowska, Zrdda prawa w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1997, s. 42.

3 Zob. np. P. Winczorek, Zrédla prawa w projekcie Konstytucji Komisji Konstytucyjnej Zgroma-
dzenia Narodowego, Przeglad Legislacyjny 1996, z. 4, s. 20-21; S. Wronkowska, Zrddta prawa
w projekcie Konstytucji Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, Przeglad Legislacyjny
1996, nr 4, s. 39; A. Bataban, Zrddla prawa w polskiej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., Przeglad Sej-
mowy 1997, z. 5, s. 34-35; A. Gwizdz, Kilka uwag o tworzeniu prawa pod rzqdami nowej konstytucji,
Gdarnskie Studia Prawnicze, tom III, 1998, s. 101; K. Dziatocha, Komentarz do art. 87 Konstytucji RP
- uwaga 2, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom I, pod red. L. Garlickiego,
Warszawa 1999, s. 1; B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 38-48; zob. takze wyrok
TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK ZU 1998, nr 7, poz. 116, s. 645; wyrok TK z dnia
9 listopada 1999 r., K 28/98, OTK ZU 1999, nr 7, poz. 156, s. 785; wyrok TK z dnia 28 czerwca
2000 r., K 25/99, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 141, s. 772.

4 Z. Ziembinski, Kilka uwag metodologicznych o koncepcjach Zrodet prawa, RPEIS 1967, z. 2,
s. 87-96; K. Opalek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 218; J. Wréblew-
ski, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1989, s. 22-25.

5 Rozréznienie to wprowadzono w pracy: A. Michalska, S. Wronkowska, Zasady tworzenia
prawa, Poznan 1980, s. 13; zob. takze K. Pleszka, Hierarchia w systemie prawa, ZNU]J, Prace
z Nauk Politycznych z. 33, Krakoéw 1988 s. 32.

6 L. Lustacz, J. Milewski, System Zrodet prawa w Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej,
[w:] Zagadnienia prawne Konstytucji PRL, Warszawa 1954, s. 5-37; Z. Ziembinski, Fakty prawo-
tworcze a requty egzegezy, PiP 1979, z. 8-9, s. 77.
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z tym rozréznieniem mozna postawic¢ nastepujace pytania: do czego odnosi
sie przyjete w ustawie zasadniczej rozréznienie na zrédla prawa po-
wszechnie obowiazujace i majace charakter wewnetrzny - do faktéw pra-
wotworczych czy ich wytworéw oraz co zostalo ,zamkniete” w Konstytu-
qji - fakty prawotwoércze czy ich wytwory?

W rozdziale Il Konstytudji, zatytutowanym ,Zrédla prawa”, zamiesz-
czone zostaly przepisy dotyczace: rodzajéw aktéw normatywnych w drodze
ktérych moze by¢ ksztalttowany polski system prawa (art. 87, art. 93), zasad
ich oglaszania (art. 88), procedur ratyfikowania uméw miedzynarodowych
(art. 89 i art. 90), relacji ratyfikowanych uméw miedzynarodowych i prawa
stanowionego przez organizacje miedzynarodowa do ustaw (art. 91), cha-
rakterystyki rozporzadzenia oraz upowaznienia do jego wydania (art. 92),
cech uchwatl i zarzadzen (art. 93) oraz aktéw prawa miejscowego (art. 94).
Rozdzial ten, na co zwracajag uwage konstytucjonaliéci, nie zawiera jednak
wyczerpujacego uregulowania problematyki konstytucyjnej koncepcji Zro-
det prawa, poniewaz poza nim znajduja sie przepisy wskazujace podmioty
kompetentne do wydawania aktéw normatywnych (np. w rozdziale IV
»Sejm i Senat” art. 120; w rozdziale V ,Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej”
art. 142; w rozdziale VI ,Rada Ministréw i administracja rzagdowa” art. 146
ust. 4 pkt 2, art. 148 pkt 3 oraz art. 149 ust. 2; w rozdziale XI ,Stany Nad-
zwyczajne” art. 234), wyznaczajace skutki orzeczerr Trybunatu Konstytucyj-
nego (np. w rozdziale VIII ,Sady i Trybunaty” art. 190), normujgce proces
ustawodawczy (np. w rozdziale IV ,Sejm i Senat” art. 118-123; w rozdziale
X ,Finanse Publiczne” art. 221-224), a takze okreslajace relacje hierarchicz-
nosci aktéw normatywnych (np. w rozdziale I ,,Rzeczpospolita” art. 8 ust. 1;
w rozdziale VIII ,Sady i Trybunaty” art. 188)”.

Biorac pod uwage wymienione powyzej przepisy oraz przyjmujac po-
wszechnie akceptowane wspoélczesnie zalozenie o normatywnosci Konstytu-
¢ji, mozna sformulowaé wniosek, iz na konstytucyjng koncepcje Zrédet pra-
wa skladaja sie dwojakiego rodzaju reguly: dokonywania czynnosci
prawodawczych oraz odnoszace sie do wytworéw tych czynnosci. Pierwsze
wyznaczaja elementy procedury tworzenia prawa, natomiast drugie umoz-
liwiaja charakterystyke poszczegélnych aktéw normatywnych oraz ich wza-
jemnych relacji w systemie prawa.

W Konstytucji nie ma przepiséw zawierajacych wyrazne wskazanie, ja-
kie fakty spoteczne nalezy uwazaé w polskim systemie prawa za fakty pra-
wotworcze, bo twoércy ustawy zasadniczej, zgodnie z tradycja, skoncentro-

7 Zob. np. A. Gwizdz, Kilka uwag o tworzeniu prawa ..., s. 100-101; K. Dzialocha, Komentarz

do rozdziatu III Konstytucji RP - uwaga 3, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
toml.., s. 2-3.
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wali sie na uregulowaniu regutl dokonywania czynnosci prawodawczych
oraz ich wytworéw, pozostawiajac te kwestie do rozstrzygniecia doktrynie
prawniczej8. Biorac pod uwaga jej ustalenia, a takze tres¢ przepiséw konsty-
tucyjnych uzasadniony jest wniosek, ze polski system prawa moze ksztatto-
wac sie w drodze stanowienia oraz zawierania uméw. Nie jest natomiast
jasne, czy dopuszcza sie pozostate dwa fakty prawotworcze: ksztaltowanie
sie prawa zwyczajowego i precedens prawotworczy.

Polski ustrojodawca nie tylko nie wymienil faktéow prawotworczych,
ktére moga ksztaltowac polski system prawa, ale takze nie wykluczyt zad-
nego z nich. Jezeli jednak zgodzi¢ sie z tezg, ze polski system prawa, podob-
nie jak inne systemy prawa parnstw Europy kontynentalnej, nalezy do sys-
teméw prawa ustawowego, to mozna uzna¢, iz ksztaltowanie sie prawa
zwyczajowego jest obok stanowienia i zawierania umoéw, dopuszczalng
w tym systemie formg tworzenia prawa. Nie jest nim natomiast precedens
prawotworcezy®.

PrzejdZzmy z kolei do Zrédel prawa ujmowanych jako wytwoér faktow
prawotwoérczych. W tym rozumieniu Zrédlem prawa sg akty normatywne,
przepisy prawne badZ normy prawne.

W prawoznawstwie brak zgody co do pojmowania aktu normatywnego,
a nawet postugiwania si¢ okresleniem , akt normatywny”. Zazwyczaj wyra-
Zenie to odnoszone jest do wytworu okreslonej czynnosci prawodawczej,
cho¢ bywa i tak, ze przypisuje sie¢ mu inne znaczenie - aktu tworzacego
prawo. Przyjeta w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego definicja aktu
normatywnego odwoluje sie do kryterium materialnego, a wiec tresci wy-
tworul0. Wedle tego kryterium akt normatywy to akt zawierajacy normy
prawne o charakterze generalnym i réwnoczes$nie abstrakcyjnym?1.

W rzeczywistoéci zdania zamieszczane w aktach normatywnych, nazy-
wane przepisami prawnymi, sa zdaniami gramatycznymi sformulowanymi
przy uzyciu czasownikéw w trybie oznajmujgcym, a ich normatywnosc¢ po-
lega na zalozeniu, ze zakodowano w nich normy postepowania, czyli wyra-

8 O wplywie doktryny prawniczej na koncepcje Zrédel prawa zob. Z. Ziembiriski, Proble-
my podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 252 i n.
9 Zob. S. Wronkowska, System Zrddet prawa w nowej Konstytucji, Biuletyn Rzecznika Praw
Obywatelskich, Materiaty z. 38, Warszawa 2000, s. 80-82.
W0W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy dziatalnosci prawotwdrczej, Warszawa 1979,
s. 18; K. Dziatocha, Pojecie aktu normatywnego w ustawie o Trybunale Konstytucyjnym, Studia
Prawnicze 1989, z. 2-3, s. 53; postanowienie z dnia 6 grudnia 1994 r., U 5/94, OTK 1994 — czeé¢ 11,
poz. 41, s. 119; orzeczenie z dnia 15 lipca 1996 r., U 3/96, OTK ZU 1996, nr 4, poz. 31, s. 260;
orzeczenie z dnia 6 maja 1997 r., U 2/96, OTK ZU 1997, nr 2, poz. 17, s. 135; wyrok z dnia
12 lipca 2001 r., SK 1/01, OTK ZU 2001, nr 5, poz. 127, s. 742.
11 Szerzej pojecie aktu normatywnego zostanie oméwione w rozdziale II.
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Zenia, ktéore w sposob jednoznaczny okreslonemu podmiotowi, w okreslo-
nych okolicznoéciach nakazuja badz zakazuja okreslonego postepowania.
Przy tym przepisy prawne wystowiaja nie jakiekolwiek normy postepowa-
nia, ale takie, ktore sa identyfikowane jako normy prawne okreslonego sys-
temu prawnego. Zalozenie o normatywnosci przepiséw prawnych jest wiec
konsekwencja przyjecia, ze prawodawca postuguje si¢ okreslonymi wypo-
wiedziami nie po to, by opisywac rzeczywistos¢, ale po to, by skutecznie na
nig oddzialywa¢, poprzez wplywanie na zachowania ludzi'2.

Niezaleznie od tego, ze akt normatywny pojmuje si¢ przede wszystkim
jako wytwoér, uzyteczne okazuje sie réwniez wspomniane powyzej pojecie
aktu normatywnego — jako aktu tworzacego prawo. Trybunat Konstytucyj-
ny, orzekajgc o konstytucyjnosci lub legalnosci aktu normatywnego, bada
zaréwno jego tres¢, jak i dochowanie procedury stanowienia. To drugie ro-
zumienie aktu normatywnego jest jednak znacznie mniej eksponowane.

Rodzaje aktéow normatywnych, poprzez ktére moze by¢ ksztaltowany
polski system prawa, wymienione zostaly przede wszystkim w rozdziale III
Konstytucji. Zgodnie z zamieszczonym w nim art. 87 Zrédlami powszechnie
obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia, a na obszarze
dziatania organow, ktore je ustanowily — akty prawa miejscowego. Z kolei
w art. 93 ustrojodawca nie poprzestal tylko na wskazaniu nazw uregulowa-
nych tam aktéw normatywnych, tj. uchwat i zarzadzen, ale podat jeszcze ich
cechy: ,maja charakter wewnetrzny”, ,,obowiazuja tylko jednostki organiza-
cyjnie podlegte organowi wydajacemu te akty” (art. 93 ust. 1), ,,zarzadzenia
wydawane s3 tylko na podstawie ustawy” i ,nie moga stanowi¢ podstawy
decyzji wobec obywateli, 0s6b prawnych oraz innych podmiotéw” (art. 93
ust. 2), a takze ,,podlegaja kontroli co do zgodnosci z powszechnie obowia-
zujacym prawem” (art. 93 ust. 3). Taki sposéb unormowania daje wyraz
rozréznieniu aktéw normatywnych na powszechnie obowiazujace oraz we-
wnetrznie obowigzujace (akty prawa wewnetrznego) i jest uznawany -
0 czym juz wspomniano — za podstawe konstytucyjnej koncepcji Zrédet pra-
wa. Rozréznienie to, wypracowane w doktrynie prawniczej i utrwalone
w orzecznictwie jeszcze przed uchwaleniem Konstytucji RP, przyczynito sie
do uporzadkowania polskiego systemu prawa i dostosowania procesu two-
rzenia prawa do wymagan stawianych w naszej kulturze wspoélczesnemu
panstwu.

Przeprowadzenie rozréznienia na akty powszechnie obowiazujace
i akty prawa wewnetrznego w praktyce okazuje sie jednak klopotliwe,
poniewaz jego kryterium, odwotujace sie do charakterystyki adresatow,

12 Zob. Z. Ziembiniski, M. Zielinski, Dyrektywy i sposob ich wypowiadania, Warszawa 1992.
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dotyczy nie tyle aktéw normatywnych badz przepiséw prawnych, co norm
prawnych, albowiem wprost do wskazania adresata nawigzuje pojecie
normy13,

Uwzgledniajac postanowienia Konstytucji i ustalenia doktryny prawni-
czej, norma prawng powszechnie obowigzujaca jest norma, ktéra moze wy-
znaczaé sytuacje prawna kazdego podmiotu. Powinna ona zosta¢ wyrazona
w przepisach prawnych, zamieszczonych w akcie normatywnym w formie
konstytucyjnie przewidzianego aktu powszechnie obowigzujacego. Nato-
miast normg wewnetrznie obowigzujaca jest norma adresowana tylko do
jednostek organizacyjnie podleglych organowi ja ustanawiajacemu. Norme
taka nalezy wyslowié¢ w przepisach prawnych aktu normatywnego o formie
konstytucyjnie wlasciwej, tzn. uchwaty albo zarzadzenial4.

Azeby norma prawna zyskata przymiot ,powszechnego obowigzywa-
nia” musza zatem by¢ spetnione tacznie dwa warunki: nie moze by¢ adre-
sowana wylacznie do podmiotéw organizacyjnie podleglych temu, kto nor-
me wydaje oraz musi by¢ wytworem okreslonej czynnosci prawodawczej.
Tak wiec wyrazenie normy wewnetrznie obowiazujacej w przepisach aktu
powszechnie obowiazujacego nie powoduje, ze uzyskuje ona charakter po-
wszechnie obowigzujacy.

Wiecej trudnosci sprawia proba odpowiedzi na pytanie, co decyduje
o tym, Ze norma jest ,wewnetrznie obowigzujaca”. Nie ma zadnych watpli-
wosci co do tego, ze jezeli norma adresowana jest tylko do jednostek orga-
nizacyjnie podleglych podmiotowi, ktéry ja ustanowil i podmiot ten jest
upowazniony do stanowienia takich norm, a ponadto nie naruszyt przewi-
dzianej procedury ich stanowienia, to norma taka jest norma , wewnetrznie
obowiazujaca”. Nie jest natomiast jasne, jakie skutki prawne nalezy wiaza¢
z norma adresowang do jednostek organizacyjnie podleglych organowi ja
stanowigcemu, w przypadku ustanowienia jej w procedurze przewidzianej
dla norm powszechnie obowigzujacych, tzn. zamieszczenia np. w ustawie
badz rozporzadzeniu. Czy bytoby to naruszenie konstytucyjnych regut two-
rzenia prawa, czy jedynie uchybienie zasadom poprawnej legislacji, ktére
nie uzasadnia uznania takiej normy za niekonstytucyjna’®.

Sprawa komplikuje sie jeszcze bardziej, jezeli uwzglednimy, ze w prak-
tyce legislacyjnej elementy syntaktyczne i treSciowe tej samej normy praw-

13 Zwracala na to uwage S. Wronkowska podczas dyskusji na XLII Ogélnopolskiej Konfe-
rencji Katedr i Zakladow Prawa Konstytucyjnego w Naleczowie, zob. System Zrddet prawa
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Materiaty XLII Ogodlnopolskiej Konferencji Katedr i Zaktadéw
Prawa Konstytucyjnego, Nateczow, 1-3 czerwca 2000, pod red. M. Granata, Lublin 2000, s. 127.

14 S, Wronkowska, System Zrodet prawa ..., s. 97.

15S. Wronkowska, O Zrédtach prawa i aktach normatywnych raz jeszcze, [w:] Prawo prywatne
czasu przemian. Ksigga pamigtkowa dedykowana Profesorowi Stanistawowi Sottysiriskiemu, pod. red.
A. Nowickiej, Poznan 2005, s. 122-123.
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nej sa wyrazane w wielu przepisach, czestokro¢ réznych aktéw norma-
tywnych!e.

Ze wzgledu na konstytucyjne rozréznienie zZroédel prawa, wszystkie prze-
pisy zawierajace elementy syntaktyczne lub treSciowe normy powszechnie
obowiazujacej nalezy wyraza¢ w aktach normatywnych powszechnie obo-
wigzujacych, wydanych w odpowiedniej procedurze przez kompetentny do
tego podmiot. Zamieszczenie przepiséw prawnych wspoétwyznaczajacych
norme powszechnie obowigzujaca w akcie prawa wewnetrznego nalezatoby
uznac za naruszenie Konstytucji.

W polskim prawoznawstwie powszechnie zaakceptowano teze, ze ustro-
jodawca dokonat ,zamkniecia” Zrédet prawa powszechnie obowigzujacego
przez wyczerpujace wyliczenie w Konstytucji zaréwno rodzajow aktow po-
wszechnie obowiazujacych (aspekt przedmiotowy), jak i podmiotéw upo-
waznionych do ich wydawania (aspekt podmiotowy)?”.

Idea ,zamkniecia” Zrédel prawa powszechnie obowiazujacego w obu
wskazanych aspektach znalazta wyraz nie tylko w rozdziale III ustawy za-
sadniczej. Rodzaje aktéw normatywnych powszechnie obowigzujacych zo-
staly wskazane przede wszystkim w art. 87 Konstytucji. Poza nim znalazly
sie ,rozporzadzenia z moca ustawy”, ktére zgodnie z Konstytucja , maja
charakter Zrédel powszechnie obowigzujacego prawa” (art. 234). Chociaz
tworcy ustawy zasadniczej nie okreslili w taki sposéb uktadéw zbiorowych
pracy i innych porozumien (art. 59 ust. 2), to zdecydowana wiekszos¢
przedstawicieli doktryny prawniczej uwaza, ze s3 one rowniez Zrédlami
prawa powszechnie obowigzujacego’8.

Do zZrédel prawa powszechnie obowigzujacego zalicza sie ponadto pra-
wo stanowione przez organizacje miedzynarodowsq, jezeli wynika to
z ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska umowy konstytuujacej te orga-
nizacje (art. 91 ust. 3). I w tym przypadku nie wskazano w Konstytucji, ze

16 Szerzej: S. Wronkowska, M. Zielinski, Problemy i zasady redagowania tekstow prawnych,
Warszawa 1993, s. 9-31; M. Zieliriski, Wyktadnia prawa. Zasady. Reguty. Wskazowki, Warszawa
2002, s. 103-126.

17 Zob. np. K. Dziatocha, , Zamknigcie” systemu Zrodet prawa w Konstytucji RP, [w:] W kregu
zagadnien  konstytucyjnych. Profesorowi Eugeniuszowi Zwierzchowskiemu w darze, pod red.
M. Kudeja, Katowice 1999, s. 121-134; S. Wronkowska, System Zrddel prawa ..., s. 82-84;
P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., War-
szawa 2000, s. 109-111.

18 A. Gwizdz, Kilka uwag o tworzeniu prawa ..., s. 102-103; K. Dziatocha, Komentarz do art. 87
Konstytucji RP - uwaga 5, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom L., s. 4;
L. Garlicki, Konstytucyjny system Zrodel prawa (na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego),
[w:] System Zrodet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Materiaty XLII Ogolnopolskiej
Konferencji Katedr i Zaktadow Prawa Konstytucyjnego Nateczow, 1-3 czerwca 2000, pod red.
M. Granata, Lublin 2000, s. 40; S. Wronkowska, O Zrédtach prawa i aktach normatywnych ..., s. 123.
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prawo to jest powszechnie obowigzujace. Zgodnie z art. 91 ust. 3 ma ono by¢
»stosowane bezposrednio” i mie¢ ,pierwszenstwo w przypadku kolizji
z ustawami”. Powyzsze zasady odnosza si¢ obecnie do aktéow prawa wtor-
nego (pochodnego) stanowionego przez organy Unii Europejskiej!®.

Z kolei wymienione w Konstytucji regulaminy Sejmu i Senatu, uwazane
sa za akty normatywne zawierajace zar6wno normy powszechnie obowia-
zujace, jak i normy wewnetrznie obowiagzujace. Zgodnie bowiem z art. 112
moga one regulowac: 1) organizacje wewnetrzna Sejmu (Senatu), 2) porza-
dek prac Sejmu (Senatu), 3) tryb powolywania i dziatalnosci organéw Sejmu
(Senatu), 4) sposob wykonywania konstytucyjnych i ustawowych obowiaz-
kow organow parnstwowych wobec Sejmu (Senatu). Pierwsze trzy z wymie-
nionych materii stanowia podstawe do tego, by w regulaminie wyrazi¢
normy wewnetrznie obowigzujace, natomiast czwarta jest podstawa do za-
mieszczenia w nim norm powszechnie obowigzujacych - adresowanych do
organoéw panstwowych, ktére nie sg podlegte organizacyjnie Sejmowi badz
Senatowi i wyznaczajg im spos6b wykonywania konstytucyjnych i ustawo-
wych obowigzkéw wobec kazdej z izb. Regulaminy Sejmu i Senatu nie
mieszcza sie zatem w konstytucyjnym rozréznieniu na Zrédla prawa po-
wszechnie obowigzujacego i Zrédla prawa wewnetrznie obowiazujacego; sa
aktami normatywnymi zawierajagcymi normy niejednorodne (powszechnie
i wewnetrznie obowiazujace), wydawanymi na podstawie wyraznego prze-
pisu Konstytucji, ktéry szczegélowo wyznacza zakres ich normowania.

»~Zamkniecie” Zrédel prawa powszechnie obowiazujacego w aspekcie
podmiotowym odnosi sie - co zrozumiale - tylko do podmiotéw upowaz-
nionych do tworzenia prawa krajowego?!. W Konstytucji przyznano kompe-
tencje do uchwalania ustaw: Sejmowi i Senatowi (art. 95 ust. 1, art. 235); wy-
dawania rozporzadzen: Prezydentowi (art. 142 ust. 1), Radzie Ministrow
(art. 146 ust. 4 pkt 2), Prezesowi Rady Ministréw (art. 148 pkt 3), ministrom
kierujgcym okreSlonymi dzialami administracji rzadowej (art. 149 ust. 2),
przewodniczacym komitetéw powolywanym w sktad Rady Ministréw (art.
149 ust. 3), Krajowej Radzie Radiofonii i Telewizji (art. 213 ust. 2); wydawa-
nia aktéw prawa miejscowego: organom samorzadu terytorialnego oraz
terenowym organom administracji rzadowej (art. 94); wydawania rozporza-
dzeni z moca ustawy: Prezydentowi (art. 234 ust. 1). Zgodnie natomiast z art.

19 K. Dziatocha, Komentarz do art. 87 Konstytucji RP - uwaga 6, [w:] Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz, tom1..., s. 6.

20 Zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 112 Konstytucji RP - uwaga 9, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom I, pod red. L.Garlickiego, Warszawa 1999, s. 22;
L. Garlicki, Konstytucja - regulamin Sejmu - ustawa, Przeglad Sejmowy 2000, z. 2, s. 31-32.

2 K. Dzialocha, Komentarz do art. 87 Konstytucji RP - uwaga 6, [w:] Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz, tom 1..., s. 6.
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59 ust. 2 podmiotami upowaznionymi do tworzenia prawa w formie ukla-
déw zbiorowych pracy i innych porozumient sa zwigzki zawodowe oraz
pracodawcy i ich organizacje.

Znacznie wiecej watpliwosci nasuwa uregulowanie w Konstytucji Zrodet
prawa wewnetrznie obowigzujacego. W przepisach art. 93 ustawy zasadni-
czej ustrojodawca, opierajac sie¢ na doktrynie i orzecznictwie, wymienil ce-
chy uchwat Rady Ministrow oraz zarzadzen Prezesa Rady Ministréw i mini-
strow. Zwraca sie uwage, ze zamieszczenie przepisow dotyczacych aktow
prawa wewnetrznego w rozdziale III Konstytucji przesadza o ich charakte-
rze prawnym. W ten sposob zostaly one bowiem zaliczone do aktéw norma-
tywnych, poprzez ktére moze by¢ ksztaltowany polski system prawa?2.

Nie jest jasne czy zZrédla prawa wewnetrznie obowiazujacego, w prze-
ciwienstwie do Zrédet prawa powszechnie obowigzujacego sg ,otwarte”
w aspekcie przedmiotowym?. Wykladnia jezykowa postanowien Konstytu-
¢ji nie prowadzi do tak jednoznacznego wniosku. Ustrojodawca w ust. 1
tego artykulu wymienit tylko dwie formy dla aktéw prawa wewnetrznego:
,uchwaly” i ,zarzadzenia”. Mozna jednak potraktowac to wyliczenie jako
przykladowe, co sugeruje zwrot ,maja charakter wewnetrzny”, zwiazany
z nazwa zbiorcza uzywana w doktrynie prawniczej dla okreslonych aktow
normatywnych?. Z drugiej strony nie bez znaczenia jest to, iz w tekscie
Konstytucji nie znajdziemy zwrotu ,akt o charakterze wewnetrznym” badz
innego zbiorczego okreslenia na akty odpowiadajace charakterystyce zawar-
tej w przepisach art. 93, a co wiecej ustrojodawca konsekwentnie
w przepisach Konstytucji uzywa nazw: ,uchwata” i ,zarzadzenie” (np. art.
142 ust. 1, art. 149 ust. 2, art. 241 ust. 6).

W literaturze prawniczej i orzecznictwie zgodnie natomiast przyjeto, ze
w Konstytucji nie wyliczono wyczerpujaco podmiotéw upowaznionych do
wydawania aktow prawa wewnetrznego. Cho¢ w art. 93 ust. 1 ustawy za-
sadniczej wymieniono tylko uchwaly Rady Ministrow oraz zarzadzenia
Prezesa Rady Ministréw i ministréw, to w ust. 2 i 3 tego artykutu nie za-
strzezono, ze chodzi tylko o akty tych, a nie innych podmiotéw. Wniosek
powyzszy znajduje silne uzasadnienie, jezeli wzigé pod uwage, ze akty pra-
wa wewnetrznego moga zawiera¢ normy adresowane tylko do jednostek

2 A. Bataban, Prawo powszechnie a wewngtrznie obowigzujgce, Przeglad Legislacyjny 2000,
z.3,s.46.

B Zob. S. Wronkowska, System Zrddet prawa ..., s. 85. Odmiennie K. Dzialocha, Komentarz
do art. 93 Konstytucji RP - uwaga 3, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom II,
pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2001, s. 8, a takze Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia
1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK ZU 1998, nr 7, poz. 116, s. 645-646.

2 K. Dziatocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji RP - uwaga 8, [w:] Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz, tom IL..., s. 15.
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organizacyjnie podlegtych organom wydajacym te akty, a ich funkcja polega
na zapewnieniu sprawnej dzialalnosci okreslonych struktur organizacyj-
nych. Jednoczeénie Konstytucja nie dopuszcza, by akty prawa wewnetrzne-
go stanowily podstawe prawna decyzji wobec obywateli, 0s6b prawnych
oraz innych podmiotéw. Przy tym zaréwno uchwaly, jak i zarzadzenia pod-
legaja kontroli co do ich zgodnosci z powszechnie obowiazujacym prawem.
Nie ma zatem konstytucyjnych przeszkod, by ustawa upowazniata do wy-
dawania aktéw prawa wewnetrznego inne podmioty niz wymienione
w Konstytucji?®.

Konstytucyjna koncepcja Zrédel prawa oparta na rozréznieniu Zrodet
prawa na powszechnie obowigzujace i wewnetrznie obowigzujace oraz
»zamknieciu” Zrédel prawa powszechnie obowigzujacego powoduje w prak-
tyce pewne trudnosci?. Otéz zwraca sie uwage, ze kryteria rozréznienia
aktéw normatywnych od aktéw innego rodzaju nie sa dostatecznie dopre-
cyzowane?. W szczegolnosci nie ma regulacji prawnych umozliwiajacych
odréznienie aktéw normatywnych od aktéow generalnych administracji. Te
ostatnie zawieraja normy nakazujace badz zakazujace okreslonego zacho-
wania adresatom wskazanym generalnie w konkretnie okreslonych okolicz-
nosciach, a wiec normy o charakterze generalnym i konkretnym. W drodze
aktéw generalnych administracji organy wladzy publicznej nie wyznaczaja
jednak powinnosci, lecz jedynie aktualizuja obowiazki, ktére zostaly wyzna-
czone w ustawie. Konsekwencjg braku unormowan w tej sprawie jest stan
niepewnosci co do trybu wydawania, sposobu komunikowania oraz kontroli
aktow generalnych administracji8.

Doprecyzowania wymagaja tez kryteria rozréznienia aktéw normatyw-
nych na akty powszechnie obowiazujace i akty prawa wewnetrznego. Kon-
cepcja aktu prawa wewnetrznego przyjeta przez ustrojodawce jest bowiem
w wielu elementach sporna, a brak precyzji w sposobie sformulowania art.
93 Konstytucji raczej sprzyja trwaniu tych sporéw. Nie jest jasne, jaki jest
zakres regulacji uchwat i zarzadzen, na jakiej podstawie moga by¢ wydawa-
ne uchwaty Rady Ministréw, jakiego rodzaju przepisy prawne ustawy moga

% Szerzej problematyka uregulowania aktow prawa wewnetrznego w Konstytucji zosta-
nie omowiona w rozdziale V.

2 Szerzej zob. M. Graniecki, Proces prawotwérczy pod rzqdami Konstytucji, Przeglad Legisla-
cyjny 1998, nr 3-4, s. 176-179; K. Dzialocha, Zamknigty system Zrédet prawa powszechnie obowigzu-
jacego w Konstytucji i praktyce, [w:] Konstytucyjny system Zrodet prawa w praktyce, pod red.
A. Szmyta, Warszawa 2005, s. 9-34.

27 Zob. M. Kulesza, ,, Zrédta prawa” i przepisy administracyjne w $wietle Konstytucji, PiP 1998,
z.2,s.12-19 oraz A. Balaban, Czy konstytucja dotyczy przepiséw administracyjnych, PiP 1998, z. 5,
s. 95-97.

2 E. Frankiewicz, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, PiP 2003, z. 12, s. 42-54.
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stanowi¢ podstawe prawna wydawania zarzadzen. W zwiazku z tym
w razie watpliwosci, czy dane sprawy unormowac rozporzadzeniem, czy
przekazac je do uregulowania aktami prawa wewnetrznego, ustawodawca
czesto wybiera forme rozporzadzenia. Konsekwencja tego jest to, ze akty
wydawane w formie rozporzadzenia sa zré6znicowane zaréwno pod wzgle-
dem wypowiedzi, ktére zawieraja, jak i wagi regulowanych spraw?.

Zwraca sie rowniez uwage na to, ze rozporzadzenie jest jedynym rodza-
jem aktu wykonawczego do ustawy, jaki polski ustrojodawca przewidziat
w ,zamknietym” katalogu Zrédel prawa powszechnie obowigzujacego.
W szczegodlnosci nie zostaly w Konstytucji wymienione statuty, czyli akty,
ktére wyznaczaja strukture organizacyjng jakiej$ instytucji oraz zawieraja
normy, ktére cho¢ adresowane do podmiotéw tworzacych te instytucje i jej
pracownikéw, to oddziatuja na podmioty spoza tej instytucji.

Do tej pory praktyka radzi sobie z wasko wyznaczonym przez ustrojo-
dawce katalogiem podmiotéw upowaznionych do wydawania rozporza-
dzen, cho¢ dostrzega sie proby obchodzenia zamknietej koncepcji Zrodet
prawa. Po pierwsze, organy nieupowaznione do wydawania rozporzadzen
starajq sie uzyska¢ merytoryczny wplyw na proces prawodawczy. W zwiazku
z tym zabiegaja one, by przepisy ustaw uzaleznialy wydawanie rozporza-
dzeni od ich wniosku badZ wyznaczaty im role podmiotu wspoétstanowigce-
go rozporzadzenie. Po drugie, przedklada sie rezultaty wyktadni pozajezy-
kowej przepisow Konstytucji regulujacych zrédla prawa nad wynik ich
wykladni jezykowej. Prowadzi to do kwestionowania z trudem wypraco-
wanych regul gloszacych, ze nie jest dopuszczalne domniemanie kompeten-
¢ji prawodawczych, a ponadto, zZe przepisy udzielajace tych kompetencji nie
podlegaja wykladni rozszerzajacej. Do dziatann prawodawczych trzeba sie
bowiem legitymowac¢ wyraznie udzielonym upowaznieniem. Reguly te stu-
za ochronie jednostki przed arbitralnoscia wladzy prawodawczej, a ich re-
spektowanie wymagane jest od kazdego paristwa pretendujacego do miana
panstwa prawa.

Zauwazy¢ takze nalezy, ze konstytucyjne rozréznienie Zrédet prawa na
powszechnie obowigzujace i wewnetrznie obowigzujgace oraz ,zamkniecie”
Zrédet prawa powszechnie obowigzujacego spowodowaly modyfikacje
uksztaltowanego sposobu rozumienia zasady wylacznosci ustawy, w mysl
ktérego normowanie pewnych materii zastrzezone jest tylko dla ustawy lub
aktéw wykonawczych wydanych z wyraznego jej upowaznienia. W polskiej
doktrynie prawniczej do materii tych zaliczano przede wszystkim sytuacje

2 S, Wronkowska, Model rozporzqdzenia jako aktu wykonawczego do ustaw w Swietle Konstytu-

cji i praktyki, [w:] Konstytucyjny system Zrodet prawa w praktyce, pod red. A. Szmyta, Warszawa
2005, s. 86-89 1 92-93.
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prawng jednostki. Konsekwencja takiego ujecia byto jednak to, ze materie
nie objete wylacznoscia ustawy mogty by¢ normowane aktami niepowigza-
nymi w zaden spos6b z ustawami (tzw. aktami samoistnymi) i w praktyce
zjawisko marginalizowania dzialalnosci parlamentu. Zasada wylacznosci
ustawy, z jednej strony usprawiedliwiala wiec tzw. prawodawstwo samo-
istne administracji rzagdowej, z drugiej akcentowata role ustawy w regulo-
waniu okreslonych spraw.

Po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. Trybunat Konstytucyjny uznal, ze
nowa Konstytucja odeszla ,od dotychczasowego pojmowania zasady wy-
tacznosci ustawy, rozumianej jako obowiazek zachowania ustawowej formy
normowania okreslonych zagadnierr. Powigzanie unormowan art. 87 ust. 1
i art. 92 konstytucji z ogélnymi konsekwencjami zasady demokratycznego
panistwa prawnego (art. 2 konstytucji) prowadza do wniosku, ze nie moze
obecnie w systemie prawa powszechnie obowigzujacego pojawic sie zadna
regulacja podustawowa, ktéra nie znajduje bezposredniego oparcia w ustawie
i ktora nie stuzy jej wykonaniu, stosownie do modelu okreslonego w art. 92
ust. 1. W tym sensie wylacznos¢ ustawy nabrala zupetnego charakteru, bo nie
ma takich materii, w ktérych moglyby by¢ stanowione regulacje podustawo-
we (o charakterze powszechnie obowiazujacym), bez uprzedniego ustawo-
wego unormowania tych materii. Nie ma wiec potrzeby stawiania pytania,
czy dana materia musi by¢ regulowana ustawowo (bo jest to zawsze koniecz-
ne w obrebie Zroédel powszechnie obowigzujacego prawa), natomiast pojawia
sie pytanie, jaka ma by¢ szczegdlowosé (gltebokosc) regulacji ustawowej,
a jakie materie wykonawcze mozna pozostawic¢ rozporzadzeniu”30.

Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie rozumienia zasady
wylacznosci ustawy, chociaz nie oparte bezposérednio na przepisach ustawy
zasadniczej, spotkalo sie z aprobata doktryny prawniczej. Oznacza to
wzmocnienie pozycji ustawy w polskim systemie prawa i podporzadkowa-
nie jej prawodawstwa podustawowego3l.

Konstytucyjna koncepcja zrédel prawa narzucita wysokie wymagania
dzialalnosci prawodawczej. Maja one zapewni¢ ochrone jednostki przed arbi-
tralnoscig prawodawcy i stuzy¢ przejrzystosci systemu prawa. Tym samym sg
one waznym elementem demokratycznego panistwa prawnego. Interpretacja
postanowienn ustawy zasadniczej prowadzi do wniosku, ze wytworami
uznawanych w tym systemie faktéw prawotworczych sa akty normatywne,
a nie jakiekolwiek akty prawne32. Tak w doktrynie, jak i w orzecznictwie Try-

30 Wyrok TK z dnia 9 listopada 1999 r., K 28/98, OTK ZU 1999, nr 7, poz. 156, s. 785-786.

31 Zob. np. L. Garlicki, M. Zubik, Ustawa w systemie Zrodet prawa, [w:] Konstytucyjny system
Zrodet prawa w praktyce, pod red. A. Szmyta, Warszawa 2005, s. 55-70.

%2 K. Dzialocha, Zrédla prawa powszechnie obowigzujacego wobec praktyki konstytucyjnej, [w:]
System zZrodet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Materiaty XLII Ogdlnopolskiej Konferen-
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bunalu Konstytucyjnego nie kwestionuje sie pogladu, ze kwalifikacja danego
tekstu, nazwanego ,Konstytucjy”, ,ustawa”, ,umowa miedzynarodowg”,
»rozporzadzeniem”, ,aktem prawa miejscowego”, ,uchwaly” albo ,zarza-
dzeniem”, jako elementu systemu prawa wymaga nie tylko stwierdzenia, ze
zostal on ustanowiony w odpowiedniej procedurze, ale takze zbadania, czy
spelnia jeszcze kryteria normatywnosci. Dopiero w dalszej kolejnosci mozna
dokona¢ jego zakwalifikowania do wyréznionych w Konstytucji zrédel po-
wszechnie obowigzujacych badZz majacych charakter wewnetrzny i orzekac
0 jego zgodnosci treSciowej z aktami normatywnymi usytuowanymi wyzej
w hierarchii.

cji Katedr i Zaktadow Prawa Konstytucyjnego Nateczow, 1-3 czerwca 2000, pod red. M. Granata,
Lublin 2000, s. 28.



Rozdziatl 11

Pojecie aktu normatywnego

1. Pojecie aktu normatywnego
w polskich tekstach prawnych

Termin , akt normatywny” wystepuje w wielu polskich tekstach praw-
nych. Sposréd wielu znaczen, przypisywanych stowu ,akt” w stownikach
polskiego jezyka ogdlnego, odnotowac nalezy dwa, ktére moga by¢ przy-
datne w dalszych rozwazaniach. Ot6z moze ono by¢ rozumiane jako: ,czyn,
wykonanie, spetnienie czego” albo ,dokument urzedowy, prawny”!. Pierw-
sze z tych znaczen odnosi sie do okreslonej czynnosci, np. uchwalenia usta-
wy, natomiast drugie do pewnego wytworu (rezultatu) owej czynnosci -
okreslonej ustawy bedacej wytworem jej uchwalenia (czynnoéci prawodaw-
czej). Odréznienie aktu-wytworu od aktu-czynnosci jest istotne ze wzgledu
na to, ze sg to pojecia z réznych kategorii ontologicznych?.

Z kolei stowo ,,normatywny” ma dwa znaczenia:

1) , stosujacy, ustalajacy normy, reguty; podlegajacy normom”,

2) ,,zgodny z norma”3.

Ustalajac znaczenie zwrotu ,akt normatywny” w polskich tekstach
prawnych, nalezy w pierwszej kolejnosci odszuka¢ w nich definicje legalna
terminu , akt normatywny”. Oto fragment ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r.
o Trybunale Konstytucyjnym?*:

1Zob. np. Stownik jezyka polskiego, tom I, pod red. W. Doroszewskiego, Warszawa 1958,
s. 62-63.

2K. Opalek, ]J. Wréblewski, Zagadnienia teorii ..., s. 218; A. Michalska, S. Wronkowska, Za-
sady tworzenia prawa ..., s. 13-14; K. Pleszka, op. cit., s. 29-30; Z. Ziembinski, ,Akt normatywny”
czy ,akt prawotworczy”, PiP 1993, z. 11-12, s. 96-98.

3 Zob. np. Stownik jezyka polskiego, tom V, pod red. W. Doroszewskiego, Warszawa 1963,
s. 354.

4Dz. U. z1991 r. Nr 109, poz. 470 ze zm.
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Rozdziat 1

Przepisy ogélne

Art. 1. 1. Trybunat Konstytucyjny orzeka o zgodno$ci:

1) z Konstytucjg — aktéw ustawodawczych: ustaw oraz dekretéow za-
twierdzonych przez Sejm, a takze ustaw przed podpisaniem ich przez Pre-
zydenta zgodnie z art. 27 ust. 4 Konstytucji,

2) z Konstytucjg lub z aktami ustawodawczymi — innych niz wymienione
w pkt 1 aktéw normatywnych (aktéw ustanawiajgcych normy prawne) wyda-
wanych przez Prezydenta, naczelne i centralne organy administracji pan-
stwowej oraz inne naczelne i centralne organy panstwowe,

3) z Konstytucjg — celdw lub dziatalnosci partii politycznych.

2. Przepis ust. 1 pkt 2 stosuje sie odpowiednio do aktéw normatywnych
wydanych przez Rade Paristwa.

W art. 1 ust. 1 pkt 2 wymienionej ustawy, ustawodawca zamiescit tzw.
definicje nawiasowa ,aktow normatywnych”>. Definicja ta jest definicja
réwnosciowa klasyczng (tresciowa). Zwrotem definiowanym (definiendum)
sa ,akty normatywne”, a zwrotem definiujacym (definiens) ,akty ustanawia-
jace normy prawne”. Zatem ,akt normatywny jest to akt (genus) ustanawia-
jacy normy prawne (differentia specifica)”.

Tak zrekonstruowana definicja nie bylaby pelna, gdybysmy pomineli
zwrot ,,innych nizZ wymienione w pkt 1 aktéw normatywnych [podkreslenie
- W.P.]”. Ustawodawca nie ograniczyl sie bowiem tylko do definicji trescio-
wej i wzmocnil ja definicja zakresowa, wyliczajac nazwy, ktérych zakresy
w sumie tworza zakres nazwy definiowanej. W art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawo-
dawca wymienil ,Konstytucje” i ,akty ustawodawcze” takie, jak: ,, ustawy”,
»dekrety zatwierdzone przez Sejm”, a takze ,ustawy przed podpisaniem
przez Prezydenta”, a skoro zgodnie z art. 1 ust. 1 pkt 2 ,inne niz wymienione
w pkt 1 akty normatywne”, to wlaénie te wskazane w art. 1 ust. 1 pkt 1 sa
aktami normatywnymi. Konstytucja nie jest wiec tylko wzorcem kontroli dla
innych aktéow normatywnych, ale sama jest aktem normatywnym.

Czy wyliczenie aktéw normatywnych w art. 1 ust. 1 pkt 1 jest wyczerpu-
jace? Wykladnia jezykowa calego art. 1 omawianej ustawy prowadzi do
negatywnej odpowiedzi. Ustawodawca nie wymienil wszystkich elementéw
zakresu nazwy ,akt normatywny”, lecz ograniczyt sie jedynie do wyréznie-
nia ich przykltadéw, na co wskazuje zwrot ,innych niz wymienione [pod-

5Na temat definicji w tekstach prawnych zob. S. Wronkowska, M. Zieliniski, Problemy
i zasady redagowania ..., s. 115-138; M. Zielinski, Wykladnia prawa ..., s. 188-205.
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kredlenie - W.P.] w pkt 1 aktéow normatywnych”. Moga by¢ zatem jakie$
akty normatywne inaczej nazwane, a wyliczenie nazw w art. 1 ust. 1 pkt 1
jest tylko przykladowe.

Uwzgledniajagc powyzsze ustalenia, zrekonstruowana na podstawie
ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym definicja
»aktu normatywnego” brzmi nastepujaco: ,,akt normatywny jest to akt usta-
nawiajacy normy prawne. W szczegé6lnosci aktem normatywnym jest Kon-
stytucja oraz akt ustawodawczy, taki jak: ustawa, dekret zatwierdzony przez
Sejm, ustawa przed podpisaniem przez Prezydenta”.

Definicje tresciowq ,aktu normatywnego” (,akt normatywny jest to akt
ustanawiajacy normy prawne”) ustawodawca wzmocnil definicjg zakresowga
niepelna tej nazwy (, W szczego6lnosci aktem normatywnym jest Konstytucja
oraz akt ustawodawczy, taki jak: ustawa, dekret zatwierdzony przez Sejm,
ustawa przed podpisaniem przez Prezydenta”). Latwo zauwazyé, ze
w przypadku definicji treSciowej ustawodawca definiuje akt normatywny
jako akt-czynnos¢, a za pomoca definicji zakresowej zgota inny przedmiot
(w szerokim, filozoficznym znaczeniu tego stowa), jakim jest akt-wytwor.

Omawiana ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyj-
nym zostala uchylona przez ustawe z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnymé. Nowa regulacja dziatalnosci Trybunalu byta konieczna,
aby zapewni¢ wykonywanie wszystkich kompetencji przyznanych temu
organowi przez Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
Prawodawca zrezygnowal z zamieszczenia definicji legalnej ,,aktu norma-
tywnego” w ustawie. Réwniez w zadnym z aktualnych polskich tekstow
prawnych nie ma takiej definicji. Aby zrekonstruowac na podstawie samych
tylko tekstéw prawnych znaczenie (znaczenia) zwrotu ,akt normatywny”
nalezy przyjrze¢ sie kontekstom stownym, w ktérych on wystepuje’.

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci
lub prawa zostaly naruszone, ma prawo wnie$¢ skarge do Trybunatu Kon-
stytucyjnego ,w sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy lub innego aktu
normatywnego [podkresdlenie - W.P.], na podstawie ktérego sad lub organ
administracji publicznej orzek! ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach
albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji”. Skoro w przepisie
wymieniono ustawe lub inny akt normatywny, to ustawa - wedlug prawo-
dawcy konstytucyjnego - jest aktem normatywnym. W podobnym konteks-
cie sfownym uzyto terminu ,,akt normatywny” w art. 190 ust. 3 Konstytucji,
zgodnie z ktérym: , Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego wchodzi w zy-
cie w dniu ogloszenia, jednak Trybunal Konstytucyjny moze okresli¢ inny

6 Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.

70 kontekscie stownym w tekstach prawnych zob. M. Zieliniski, Wyktadnia prawa ...,
s. 143 in.

26



termin utraty mocy obowigzujacej aktu normatywnego [podkreslenie -
W.P.]. Termin ten nie moze przekroczy¢ osiemnastu miesiecy, gdy chodzi
o ustawe, a gdy chodzi o inny akt normatywny [podkreslenie - W.P.] dwu-
nastu miesiecy. W przypadku orzeczen, ktére wiaza sie z naktadami finan-
sowymi nie przewidzianymi w ustawie budzetowej, Trybunal Konstytucyjny
okreéla termin utraty mocy obowiazujacej aktu normatywnego [podkresle-
nie - W.P.] po zapoznaniu si¢ z opinia Rady Ministréw”. W przepisie tym
nie tylko drugie zdanie potwierdza, ze ustawa jest aktem normatywnym, ale
takze zdania pierwsze i trzecie, odnoszace si¢ do wszystkich aktéw norma-
tywnych.

Pozostaje odpowiedZ na pytanie o inne niz ustawa akty normatywne.
W art. 88 ust. 1 ustawy zasadniczej ustrojodawca przyjal zasade, wedle kto-
rej: ,Warunkiem wejscia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktéow prawa
miejscowego jest ich ogloszenie” i dalej ust. 2 o tresci: ,Zasady i tryb ogta-
szania aktéow normatywnych [podkreslenie - W.P.] okresla ustawa”. Ozna-
cza to, ze uznanie wymienionych aktéow normatywnych za element polskie-
go systemu prawa jest uzaleznione od ich ogloszenia8. Obok ustawy
wymienionymi w art. 88 ust. 1 aktami normatywnymi sg takze rozporza-
dzenia oraz akty prawa miejscowego. Dodatkowo przestanki do uznania
przez ustrojodawce rozporzadzen za akty normatywne daje art. 92 ust. 1
zd. 2 Konstytucji, gdzie jednym z wymagan upowaznienia do wydawania
rozporzadzen jest okreslenie ,, wytycznych dotyczacych tresci aktu [podkres-
lenie - W.P.]”. W drodze interpretacji stowa ,ustawa”, uzytego w art. 88
ust. 1, nalezy przyjaé, ze ogloszenie jako warunek wejscia w zycie odnosi sie
réwniez do Konstytugji®.

Na normatywny charakter Konstytucji wskazuje kontekst stowny art.
208 ust. 1: ,Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na strazy wolnosci i praw
czlowieka i obywatela okreslonych w Konstytucji oraz w innych aktach
normatywnych [podkreslenie - W.P.]”. Zwrot ,w Konstytucji oraz innych
aktach normatywnych” s§wiadczy o tym, ze Konstytucja , traktuje sama sie-
bie” jako akt normatywny. Co wiecej, jej art. 8 ust. 1 stanowi: ,Konstytucja
jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej”, a wiec akt normatyw-
ny nazwany ,Konstytucja” jest prawem najwyzszym w Rzeczypospolitej
Polskiej. Jaki jest zatem zwigzek miedzy prawem a aktami normatywnymi?

Nie miejsce tu, by prébowac rozstrzygnac spor, czym jest prawo ani tez
referowaé koncepcje dotyczace pojmowania prawal®. W jednym z uje¢

8 S. Wronkowska, Ustawa o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw praw-
nych, Przeglad Sejmowy 2001, z. 5, s. 11.
9 Ibidem, s. 12.
10 Na temat sposobéw pojmowania prawa zob. np. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys
teorii prawa, Poznan 1997, rozdziat II; ]. Stelmach, R. Sarkowicz, Filozofia prawa XIX i XX wieku,
Krakéw 1998.
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»~prawo” jest to zbiér norm postepowania odtwarzanych zgodnie z przyj-
mowanymi regutami wykladni z przepiséw prawnych!l. Te ostatnie z kolei
sa zawarte w aktach normatywnych powstajacych jako rezultat okreslonych
faktow prawotwoérczych, takich jak np. stanowienie, umowa, precedens
prawotworczy czy ksztaltowanie sie norm prawa zwyczajowego. Wiasnie
owe fakty tworza prawo, a ich wytworami (rezultatami) sa akty normatyw-
ne nazywane w okreslony sposob, np. ,, ustawa”12.

Jak juz wspomniano, zaréwno fakty tworzace prawo, jak i rezultaty tych
faktow sg okreslane mianem , Zrédel prawa”13. To, jakie znaczenie nadaje sie
temu terminowi w dyskursie prawniczym, zalezne jest od kontekstu stow-
nego, w ktérym wystepujel4.

Sprobujmy udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, ktére ze znaczen nadano
zwrotowi ,zrédla prawa” w Konstytucji. W rozdziale III ustawy zasadniczej,
zatytutowanym ,Zrédla prawa”, ustrojodawca wyliczyt: wytwory faktéw
prawotworczych (np. art. 87), relacje pomiedzy niektérymi z nich (np. art. 91
ust. 2) i niektére zasady tworzenia prawa (np. art. 88, art. 89, art. 92, art. 93,
art. 94)15. Réznorodnosé¢ problematyki uregulowanej w rozdziale III nie uta-
twia rozstrzygniecia. Wskazéwki dostarcza brzmienie art. 87. Oba ustepy
tego artykulu rozpoczynaja sie stowami: , Zrédlami powszechnie obowiazu-
jacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa...”, po czym nastepuje wyliczenie
w ust. 1: , Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz
rozporzadzenia”, w ust. 2: ,akty prawa miejscowego”. Poza rozdziatem III
znajduje sie art. 234 stanowigcy, ze rozporzadzenia z moca ustawy maja
»charakter zZrédel powszechnie obowigzujacego prawa”.

Kontekst stowny zwrotu ,zrédla prawa” w przytoczonych przepisach
uzasadnia twierdzenie, ze ustrojodawca nadal mu znaczenie formalne. In-
nymi stowy, na gruncie Konstytucji ,Zrédlem prawa” jest rezultat faktu
tworzacego prawo, ktérym jest akt normatywny. W art. 87 Konstytucji wy-
mienione zostaly zatem akty normatywne.

11 Zob. J. Wréblewski, Zasady tworzenia prawa ..., s. 7-8; S. Wronkowska, Z. Ziembiriski,
Zarys teorii ..., s. 180; M. Zieliriski, Wyktadnia prawa ..., s. 45-62

12]. Wroblewski, K. Opatek, Zagadnienia teorii ..., s. 218-219; Z. Ziembinski, Fakty prawo-
tworcze ..., s. 76-89; A. Michalska, S. Wronkowska, Zasady tworzenia ..., s. 13-14; S. Wronkow-
ska, Z. Ziembinski, Zarys teorii ..., s. 141. W prawoznawstwie nie ma zgody co do tego, czy
elementami systemu prawa rozumianego jako zbior w sensie dystrybutywnym sa akty norma-
tywne, czy przepisy prawne zawarte w tych aktach, czy tez normy prawne. Na ten temat: K.
Pleszka, op. cit., s. 29-46 oraz ]. Mikolajewicz, Prawo intertemporalne. Zagadnienia teoretyczno-
prawne, Poznan 2000, s. 15-20.

13 S. Wronkowska, System zZrodet prawa ..., s. 80 i 82; taz, Podstawowe pojecia prawa i prawo-
znawstwa, Poznar 2003, s. 21-22.

14 7. Ziembinski, Kilka uwag metodologicznych o koncepcjach Zrddel prawa, RPEiS 1967,
z.2,s.88.

15S. Wronkowska, System Zrodet prawa ..., s. 82.
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W Konstytucji wymieniono jeszcze , uchwaly” oraz ,zarzadzenia” maja-
ce ,charakter wewnetrzny i obowigzujacy tylko jednostki organizacyjnie
podlegte organowi wydajacemu te akty [podkreslenie - W.P.]” (art. 93).
Umieszczenie tego przepisu w rozdziale III, a takze okreslenie uchwat oraz
zarzadzen jako ,akty” mozna przyja¢ za argumenty, ze sg to - na gruncie
ustawy zasadniczej - akty normatywne.

Pewne watpliwosci, co do normatywnego charakteru uchwat i zarza-
dzeni nasuwa art. 241 ust. 6 zd. 2 Konstytucji naktadajacy na Rade Ministrow
obowiazek przedstawienia Sejmowi projektu ustawy ,okreslajacej, ktore
akty normatywne [podkreslenie - W.P.] organéw administracji rzadowej
wydane przed dniem wejscia w zycie Konstytucji staja sie uchwatami albo
zarzadzeniami [podkreslenie - W.P.] w rozumieniu art. 93 Konstytucji”.
Zgodnie z jednym ze znaczerr wyrazenie ,stawac sie” to tyle, co ,przejs¢
stopniowo w inny stan, w inng posta¢; zmieni¢ sie w kogo, co; zosta¢ czym
albo jakim”16. W takim razie, czy akty normatywne, okreélone w art. 241
ust. 6 zd. 2, tracg charakter normatywny, zmieniajac sie¢ w uchwaly albo
zarzgdzenia? OdpowiedZ na to pytanie uzalezniona jest od wykladni
art. 93 Konstytucji, poniewaz chodzi o zmiane w uchwaty albo zarzadzenia
w rozumieniu wlasnie tego artykulu.

Zgodnie z przedstawiong wyzej wykltadnig art. 93 uchwaty oraz zarza-
dzenia maja charakter normatywny. Akty normatywne okreslone
w art. 241 ust. 6 zd. 2 nie przestaja nimi by¢, stajac sie uchwatami albo za-
rzadzeniami, ale podlegaja dostosowaniu do nowej koncepcji Zrédel prawa,
wyznaczonej przez Konstytucje z 2 kwietnia 1997 r.17

W tekscie Konstytucji ustrojodawca uzyt réwniez okreélenia , przepis”.
W polskiej teorii prawa niemal powszechnie akceptowane jest rozréznienie
»przepisu prawnego” i ,normy prawnej”18. Przez przepis prawny rozumie
sie jednostke redakcyjna tekstu prawnego, oznaczona zwykle jako artykut,
ustep czy paragraf. Wiasnie w tym znaczeniu najczesciej wystepuje w Kon-
stytucji stowo ,przepis” (np. art. 27, art. 79 ust. 2, art. 105 ust. 4, art. 159
ust. 1, art. 224 ust. 1). Norma prawng jest natomiast norma postepowania,
uznana zgodnie z koncepcja Zrédet prawa danego systemu za obowigzujaca
w tym systemie. I to ostatnie znaczenie mozna przypisa¢ terminowi ,prze-
pis” w art. 239 ust. 3 Konstytucji. Ustrojodawca jednak postuzy! sie jeszcze

16 Zob. np. Stownik jezyka polskiego, tom VIII, pod red. W. Doroszewskiego, Warszawa 1966,
s. 681.

17 Zob. Stanowisko Rady Legislacyjnej w sprawie wyktadni art. 241 ust. 6 Konstytucji RP
oraz niektérych probleméw konstytucyjnego systemu zZrédet prawa, Przeglad Legislacyjny
1998, nr 1-2, s. 162-168; L. Garlicki, Komentarz do art. 241 Konstytucji RP - uwagi 10-15, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom I, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 1999,
s. 8-14; P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji ..., s. 318-319.

18 Z. Ziembinski, Przepis prawny a norma prawna, RPEiS 1960, z. 1, s. 105 i n.
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innym zwrotem, mianowicie ,przepisy prawa”. Czy jest to celowy zabieg,
majacy na celu podkreélenie odmiennoéci znaczeniowej czy tez moze nieza-
mierzony lapsus jezykowy?

Aby rozstrzygnac¢ to zagadnienie nalezy zwrdéci¢ uwage na kontekst
stowny, w jakim uzyto wyrazenia ,przepisy prawa”. Ot6z zgodnie z art. 188
pkt 3 Konstytugji: , Trybunat Konstytucyjny orzeka w sprawach zgodnosci
przepisow prawa [podkreslenie - W.P.], wydawanych przez centralne orga-
ny panstwowe, z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzynarodo-
wymi i ustawami”. Nie jest przypadkiem, w moim przekonaniu, ze w kon-
tekscie ,zgodnosci” najczesciej wystepuje termin ,akt normatywny” (art. 79
ust. 1, art. 184, art. 186 ust. 2, art. 193). Zasadne jest zatem przyjecie, ze ter-
min ,przepisy prawa” w rozumieniu ustrojodawcy ma takie samo znacze-
nie, jak zwrot ,akt normatywny”1°. Interpretacja taka znajduje potwierdze-
nie w tresci art. 190 ust. 2 Konstytucji, wedle ktérego: ,Orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach wymienionych w art. 188 [podkre-
Slenie - W.P.] podlegaja niezwlocznemu ogloszeniu w organie urzedowym,
w ktérym akt normatywny [podkreslenie - W.P.] byl ogloszony”. Inny-
mi stlowy, Trybunal orzeka w sprawie aktéw normatywnych okreslonych
w art. 188, a wydane orzeczenia oglasza w tym organie urzedowym, w kt6-
rym 6w akt byl ogloszony. Niemniej niejasne pozostaje, dlaczego ustrojo-
dawca dwoém réznym okresleniom przypisat takie samo znaczenie.

Postanowienia Konstytucji uzasadniaja ujecie , prawa” jako zbioru norm
postepowania odtwarzanych zgodnie z przyjmowanymi regutami wykladni
z przepiséw prawnych?. Przepisy te zamieszczone sa w aktach normatyw-
nych powstajacych - jak zaznaczono - jako rezultat okreslonych faktow
prawotworczych.

Spos6b wskazania aktéw normatywnych w Konstytugji jest niejedno-
rodny. Niektére wymieniono z nazwy, np.: ,Konstytucja”, ,ustawa”, ,raty-
fikowana umowa miedzynarodowa”, ,rozporzadzenie”, ,rozporzadzenie
z mocq ustawy” czy ,uchwala” i ,zarzadzenie”, inne natomiast wskazano
nazwa zbiorcza, np. ,akty prawa miejscowego”?!. Ani z nazwy, ani tez na-
zwq zbiorcza nie okreslono w Konstytucji rodzajow aktéw stanowionych

19 Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 2 ustawy o TK - uwaga 22, [w:] Z. Czeszejko-Sochacki,
L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 30;
tenze, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2005, s. 385; Z. Czeszejko-Sochacki,
Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, pojecie, klasyfikacja i skutki prawne, PiP 2000, z. 12, s. 17-18;
Wyrok TK z dnia 15 grudnia 1999 1., P 6/99, OTK ZU 1999, nr 7, poz. 164, s. 880-881.

2 Por. P. Winczorek, Zrédta prawa w projekcie Konstytucji ..., s. 16-30; S. Wronkowska, Zrdd-
ta prawa w projekcie Konstytucji ..., s. 31-43; S. Wronkowska, M. Zieliniski, Pojecie i zakres prawa
w projektach Konstytucji RP, [w:] Prawo, Zrédta prawa i gwarancje jego zgodnosci z ustawq zasadniczg
w projektach Konstytucji RP, pod red. K. Dziatochy i A. Preisnera, Wroctaw 1995, s. 9-23.

21 S, Wronkowska, System zrodet prawa ..., s. 84
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przez organizacje miedzynarodowa, jezeli taka kompetencja wynika z raty-
fikowanej przez Rzeczpospolita Polska umowy konstytuujacej te organizacje
(art. 91 ust. 3). Z kolei w przypadku regulacji kompetencji kontrolnych Try-
bunatu Konstytucyjnego uzyto zwrotu , przepisy prawa” (art. 188 pkt 3).
Takie rozwigzanie pozwala podda¢ kognicji Trybunatu wszelkie akty nor-
matywne wydawane przez wskazane organy, bez wzgledu na ich forme,
a w szczeg6lnosci nazwe, ale powoduje niepotrzebny chaos pojeciowy.

Ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym?? (dalej:
ustawa o TK), uchylajaca ustawe z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale
Konstytucyjnym, w art. 1 ust. 1 stanowi: ,Trybunal Konstytucyjny, zwany
dalej »Trybunatem, jest organem wladzy sadowniczej, powotanym do ba-
dania zgodnosci z Konstytucja aktéw normatywnych [podkreslenie - W.P.]
i umoéw miedzynarodowych oraz wykonywania innych zadarn okreslonych
w Konstytucji”. OdpowiedZ na pytanie, jakie akty normatywne podlegaja
badaniu zgodnosci z Konstytucja odnajdziemy w art. 188 pkt 1 i pkt 3 Kon-
stytucji. W przepisach tych wymienione zostaly: ,ustawy” i wspomniane
»przepisy prawa wydawane przez centralne organy paristwowe”.

Ustawa, cho¢ powtarza i porzadkuje kompetencje Trybunatu, to nie za-
wiera zadnej samoistnej podstawy do innych kompetencji niz te przyznane
Trybunalowi przez Konstytucje. Art. 197 Konstytucji przekazuje bowiem
ustawodawcy zwyklemu okreslenie organizacji Trybunalu Konstytucyjnego
oraz trybu postepowania przed Trybunatem. Przepis ten nie obejmuje okres-
lenia wlasciwosci Trybunatu, ktéra wyczerpujaco zostala ujeta w ustawie
zasadniczej?.

Podobnie jak w Konstytucji, okreslenie , akt normatywny” wystepuje
najczesciej w kontekscie zgodnosci (np. art. 1 ust. 1, art. 3, art. 25 ust. 1 pkt 3,
art. 32 ust. 1 pkt 3, art. 42, art. 44, art. 46 ust. 2). W ustawie o TK uzyto dwu-
krotnie zwrotu ,przepis prawa”. W art. 2 ustawy prawodawca, regulujac
kompetencje Trybunatu, powtarza tres¢ art. 188 Konstytucji, i tym samym
art. 2 ust. 1 pkt 3 ma takie samo brzmienie, jak art. 188 pkt 3 Konstytugji, tzn.
»Irybunal orzeka w sprawach zgodnosci przepiséw prawa, wydawanych
przez centralne organy panstwowe, z Konstytucja, ratyfikowanymi umo-
wami miedzynarodowymi i ustawami”. Drugi raz okreélenie to wystepuje
w art. 32 ust. 2 ustawy, ktory stanowi: , Wniosek pochodzacy od organu lub
organizacji [...] powinien zawiera¢ takze powolanie przepisu prawa [pod-
kreslenie - W.P.] lub statutu, wskazujacego, ze kwestionowana ustawa lub
inny akt normatywny dotyczy spraw objetych ich zakresem dziatania”.

2 Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.

B L. Garlicki, Komentarz do art. 2 ustawy o TK - uwaga 1, [w:] Z. Czeszejko-Sochacki,
L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale ..., s. 11.
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Oznacza to, ze okreslone podmioty maja obowiazek wskazaé jednostke re-
dakcyjna tekstu prawnego odnoszaca sie do zakresu ich dziatania. Ten sam
termin zostal zatem uzyty przez prawodawce w ustawie o TK w dwoch
réznych znaczeniach.

Wielokrotnie okre$lenia , akt normatywny” uzyl prawodawca w ustawie
z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych in-
nych aktéow prawnych (dalej: ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych).
W ustawie termin ten wystepuje, co sugeruje juz tytul, przede wszystkim
w kontekscie oglaszania (art. 1 ust. 1, art. 2, art. 3, art. 4 ust. 1 i ust. 2, art. 15
ust. 1, ust. 3 i ust. 4, art. 16 ust. 3 i ust. 4).

Zgodnie z art. 1 ust. 2 omawianej ustawy z zakresu jej regulacji wylaczo-
ne zostaly umowy miedzynarodowe oraz uklady zbiorowe pracy. Czy w ten
spos6b ustawodawca z zakresu nazwy ,akt normatywny” chciat je wyklu-
czy¢? Watpliwosci mozna juz nabraé, dokonujac wykladni art. 88 Konstytu-
cji. Wedle tegoz art. 88 ust. 2 okreslenie zasad i trybu oglaszania aktéw nor-
matywnych nastagpi w ustawie. Natomiast art. 88 ust. 3 dotyczy umow
miedzynarodowych. Te ratyfikowane za uprzednia zgoda wyrazona
w ustawie sg oglaszane w trybie wymaganym dla ustaw. Zasady oglaszania
pozostatych ustrojodawca przekazat do regulacji ustawy. Jeszcze przytoczy¢
mozna art. 1 ust. 1 ustawy o TK, w ktérym prawodawca rozdzielil spdjni-
kiem akty normatywne od uméw miedzynarodowych, stanowiac, ze Trybu-
nat ,jest organem wladzy sadowniczej, powolanym do badania zgodnosci
z Konstytucja aktéw normatywnych i [podkreslenie - W.P.] uméw miedzy-
narodowych”.

Mozna twierdzi¢, ze intencja prawodawcy nie bylo wykluczenie z zakre-
su nazwy ,akt normatywny” uméw miedzynarodowych, lecz ich wyodreb-
nienie ze wzgledu na ich specyfike. Nie jest to co prawda przekonujaca ar-
gumentacja, albowiem tego rodzaju technika legislacyjna daleka jest od
precyzji, lecz zgodna z tradycyjnym rozumieniem aktu normatywnego jako
wytworu stanowienia.

Na podstawie kontekstéw w jakich wystepuje zwrot , akt normatywny”
w Konstytucji, ustawie o TK i ustawie o oglaszaniu aktéw normatywnych da
sie¢ wyr6zni¢ nastepujace cechy przypisywane aktom normatywnym w tych
tekstach:

1) zawieraja przepisy, np.:

art. 8 ust. 2 Konstytugcji: , Przepisy Konstytucji [podkreslenie - W.P.] sto-
suje sie bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej”;

art. 122 ust. 4 zd. 2 Konstytugji: ,Jezeli jednak niezgodnos¢ z Konstytucja
dotyczy poszczegdlnych przepiséw ustawy [podkreslenie - W.P.], a Trybu-

2 Dz. U. Nr 62, poz. 718.

32



nat Konstytucyjny nie orzeknie, Ze s one nie nierozerwalnie zwiazane z cala
ustawa, Prezydent Rzeczypospolitej, po zasiegnieciu opinii Marszatka Sej-
mu, podpisuje ustawe z pominieciem przepiséow [podkreslenie - W.P.]
uznanych za niezgodne z Konstytucja albo zwraca ustawe Sejmowi w celu
usuniecia niezgodnosci”;

art. 69 ustawy o TK: , Orzeczenie Trybunatu moze odnosi¢ sie do catego
aktu normatywnego albo do poszczegdlnych jego przepiséw [podkreslenie
-W.P]”;

2) maja moc obowigzujaca, np.:

art. 190 zd. 1 Konstytugji: ,,Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego wchodzi
w zycie z dniem ogloszenia, jednak Trybunal Konstytucyjny moze okresli¢
inny termin utraty mocy obowiazujacej aktu normatywnego [podkreslenie
-W.P];

art. 71 ust. 2 ustawy o TK: ,Jezeli Trybunal postanowi, ze utrata mocy
obowiazujacej aktu normatywnego [podkreslenie - W.P.] nastapi¢ ma po
dniu ogloszenia orzeczenia stwierdzajacego niezgodnos¢ z Konstytucja, ra-
tyfikowana umowa miedzynarodowa lub ustawa, w orzeczeniu okreéla sie
termin utraty mocy obowiazujacej tego aktu [podkreslenie - W.P.]”;

3) sa wydawane przez kompetentne do tego organy w okreslonym try-
bie, np.:

art. 142 Konstytugcji: , Prezydent Rzeczypospolitej wydaje rozporzadze-
nia i zarzadzenia na zasadach okreslonych w art. 92 i art. 93 [podkreslenie -
W.P]";

art. 42 ustawy o TK: ,Orzekajac o zgodnosci aktu normatywnego lub ra-
tyfikowanej umowy miedzynarodowej z Konstytucja, Trybunal bada za-
réwno tres¢ takiego aktu lub umowy, jak tez kompetencje oraz dochowanie
trybu wymaganego przepisami prawa do wydania aktu [podkreslenie -
W.P.] lub zawarcia i ratyfikacji umowy”;

4) na ich podstawie dziataja organy wtadzy publicznej, np.:

art. 190 ust. 4 Konstytucji: ,Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego
o niezgodnodci z Konstytucja, umowa miedzynarodowa lub ustawa aktu
normatywnego, na podstawie ktorego zostalo wydane prawomocne orze-
czenie sadowe, ostateczna decyzja administracyjna lub rozstrzygniecie
w innych sprawach [podkreslenie - W.P.], stanowi podstawe do wznowie-
nia postepowania, uchylenia decyzji lub innego rozstrzygniecia na zasadach
i w trybie okreslonych w przepisach wtasciwych dla danego postepowania”;

art. 47 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK: ,Skarga poza wymaganiami pisma pro-
cesowego powinna zawiera¢: dokladne okreslenie ustawy lub innego aktu
normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji orzekl
ostatecznie [podkreslenie - W.P.] o wolnosciach lub prawach albo obowigz-

33



kach okreslonych w Konstytucji i w stosunku do ktérego skarzacy domaga
sie stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja”;

5) sa wéréd nich powszechnie obowigzujace i majace charakter we-
wnetrzny, np.:

art. 87 ust. 1 Konstytucji: ,Zrédtami powszechnie obowiazujacego pra-
wa Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umo-
wy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia [podkreslenie - W.P.]”;

art. 93 ust. 1 Konstytucji: ,,Uchwaly Rady Ministrow oraz zarzadzenia
Prezesa Rady Ministrow i ministréw maja charakter wewnetrzny i obowia-
zuja tylko jednostki organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu te
akty [podkreslenie - W.P.]”;

art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych: , Akty norma-
tywne, zawierajace przepisy powszechnie obowiazujace, [podkreslenie -
W.P.] oglaszane w dziennikach urzedowych wchodza w zycie po uptywie
czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okres-
li termin dtuzszy”;

6) ich system jest zbudowany hierarchicznie, np.:

art. 8 ust. 1 Konstytucji: ,Konstytucja jest najwyzszym prawem [podkres-
lenie - W.P.] Rzeczypospolitej Polskiej”;

art. 46 ust. 2 ustawy o TK: ,Skarge Trybunal rozpoznaje na zasadach
i w trybie przewidzianym dla rozpoznawania wnioskéw o stwierdzenie
zgodnosci ustaw z Konstytucja oraz innych aktéow normatywnych
z Konstytucja lub ustawami [podkreslenie - W.P.]”;

7) sa oglaszane, np.:

art. 88 ust. 2 Konstytucji: ,Zasady i tryb oglaszania aktéw normatyw-
nych [podkreslenie - W.P.] okresla ustawa”;

art. 3 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych: ,Akty normatywne
oglasza sie [podkreslenie - W.P.] niezwlocznie”;

8) wchodza w zycie, np.:

art. 88 ust. 1 Konstytugji: ,Warunkiem wejscia w zycie [podkreslenie -
W.P.] ustaw, rozporzadzen oraz aktéw prawa miejscowego jest ich ogloszenie”;

art. 6 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych: ,Przy obliczaniu
terminu wejscia w zycie aktu normatywnego [podkreslenie - W.P.] okre$lone-
go w dniach nie uwzglednia si¢ dnia ogloszenia, z wyjatkiem przypadkéw, gdy
akt normatywny wchodzi w zycie [podkreslenie - W.P.] z dniem ogloszenia”.

Sens zwrotu ztozonego wystepujacego w tekstach prawnych, gdy nie ma
jego definicji legalnej, mozna ustali¢ zestawiajac znaczenia poszczegélnych
stow w nim uzytych albo odszukujac znaczenie tego zwrotu przyjmowane
w doktrynie i orzecznictwie. Znaczenie wyrazenia ,akt normatywny”, po-
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dobnie jak wyrazen , przepis prawny” czy ,norma prawna”, zostalo uksztal-
towane w toku rozwoju nauki prawa i praktyki stosowania prawa, dlatego
tez, ustalajac znaczenie zwrotu ,.akt normatywny” w tekstach prawnych, nie-
zbedne jest siegniecie do literatury prawniczej oraz orzecznictwa.

2. Sposoby pojmowania aktu normatywnego
w polskiej literaturze prawniczej
oraz orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego

»Akt normatywny” jest jednym z terminéw uzywanych w polskiej litera-
turze prawniczej zamiennie z takimi terminami jak: ,akt prawny”, ,akt
ogolny”, ,akt generalny”, ,akt prawotwoérczy”, ,akt prawodawczy”. Mozna
tez napotkaé przypisywanie okreslonym aktom ,charakteru normatywne-
go” badz ,charakteru ogélnego”?. Gdyby wszystkim tym terminom nada-
wano to samo znaczenie, wystarczyloby wyraznie zaznaczy¢ wystepujaca
rownoznacznoé¢ lub wybra¢ jeden z terminéw i nim konsekwentnie sie po-
stugiwaé. W tym jednak przypadku nadmiarowi terminéw towarzyszy wie-
loé¢ znaczen, co powoduje szczegdlny zamet.

Administratywisci polscy nawiazuja do pojecia , aktu normatywnego”
przy omawianiu Zrédel prawa administracyjnego i klasyfikowaniu praw-
nych form dzialania (czynnosci) administracji. Przez ,zrédla prawa” rozu-
mieja , akty wlasciwych organéw panstwowych wydawane w odpowiedniej
formie i zawierajace ogdlnie obowiazujace reguly zachowania sie”2¢. Nato-
miast wyrazenie ,prawne formy dzialania administracji” odnosza do

% Zob. np. M. Jaroszyniski, M. Zimmermann, W. Brzeziriski, Polskie prawo administracyjne.
Czgs¢ 0gdlna, Warszawa 1956; J. Starosciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957;
tenze, Prawo administracyjne, Warszawa 1978; tenze, Prawne formy i metody dziatania administra-
cji, [w:] System prawa administracyjnego, tom III, pod red. T. Rabskiej i J. Letowskiego, Ossoli-
neum 1978; M. Zimmermann, Administracyjne akty prawne rad narodowych, ZNUAM, Prawo
nr 6, Poznan 1958; A. Burda, Polskie prawo paristwowe, Warszawa 1978; L. Bar, Resortowe akty
normatywne - temat ciggle aktualny, PiP 1962, z. 8-9, s. 295-312; W. Dawidowicz, Nauka prawa
administracyjnego. Zarys wyktadu, tom 1. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1965; S. Rozmaryn,
Konstytucja jako ustawa zasadnicza, Warszawa 1967; tenze, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, Warszawa 1964; F. Siemienski, Prawo konstytucyjne, Warszawa-Poznan 1976; H. Rot,
K. Siarkiewicz, Akty normatywne terenowych organdw wtadzy i administracji paristwowej, Warsza-
wa 1977; W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy ..., s. 18; H. Rot, Akty prawotwdrcze w PRL. Kon-
cepcja i typy, Wroctaw 1980; W. Chréécielewski, Akt administracyjny generalny, £6dz 1994.

26 M. Jaroszynski [w:] M. Jaroszyriski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo admi-
nistracyjne ..., s. 129; za nim J. Starosciak, Zrédta prawa administracyjnego, [w:] System prawa
administracyjnego, tom I..., s. 93; por. tez W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa
1987, s. 15.
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»prawnie okreslonych typéw konkretnej czynnosci organu administracji”?’.
Za jedna z tak ujmowanych , prawnych form dzialania administracji” uwa-
zaja wlasnie akt normatywny.

Formulowane przez przedstawicieli nauki o prawie administracyjnym
definicje , aktu normatywnego” sa z reguly klasycznymi definicjami réwno-
Sciowymi?. Definicje te polegaja na wskazaniu nazwy zakresowo nadrzed-
nej w stosunku do zakresu nazwy definiowanej a nastepnie cech, ktére wy-
rézniaja sposrod tego rodzaju desygnaty danej nazwy jako gatunek.

Jako genus ,,aktu normatywnego” najczeéciej wymieniajg ,,akt”, niekiedy
z przydawka ,prawny” (,prawa”). Zatem - w takim ujeciu - zakres nazwy
»akt” czy tez ,akt prawny” (,prawa”) jest nadrzedny nad zakresem nazwy
»akt normatywny”. Inaczej méwiac, kazdy akt normatywny jest zarazem
aktem prawnym, ale tylko niektoére akty prawne sa normatywne.

Kontekst, w jakim uzywane jest stowo ,akt” czy zwrot ,akt prawny”
(~prawa”) wskazuje, ze nie chodzi o akt-czynnos¢, ale o akt-wytwor (rezul-
tat), cho¢ bywa i tak, ze te dwa znaczenia stowa ,akt” nie sg rozré6zniane?.
Potwierdza to J. Letowski, stwierdzajac, ze ,w dotychczasowym prawie
administracyjnym i nauce tego prawa koncentrowano sie raczej na finalnym
produkcie, a wiec na akcie, nie za$ na tresci albo przebiegu dziatan. [...] wla-
$nie samo rozstrzygniecie i jego formalny prawny wyraz, a wiec akt (ogdlny
badZz indywidualny), stanowia w nauce prawa administracyjnego gléwny
przedmiot zainteresowania”30.

W literaturze prawniczej za , akt normatywny” uwaza sie akt, ktéry:

~dotyczy wiekszej ilodci ludzi, oznaczonej ogélnie (»kazdy, kto«)”,31

»skierowany jest do niewskazanego konkretnie kregu os6b”32,

»~W swej treéci zawiera normy prawne” 33,

»~zawiera dyspozycje o charakterze og6lnym”34,

27 ]. Staro$ciak, Prawne formy i metody dziatania administracji, [w:] System prawa administra-
cyjnego, tom IIlL..., s. 39 in.

28 Zob. J. Starosciak, Prawne formy dziatania ..., s. 73 i 75; tenze, Prawo administracyjne ...,
s. 235; M. Jaroszyniski [w:] M. Jaroszyniski, M. Zimmermann, W. Brzeziriski, Polskie prawo admi-
nistracyjne ..., s. 139; L. Bar, op. cit., s. 296; W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego ...,
s. 272; H. Rot, K. Siarkiewicz, Akty normatywne ..., s. 64; H. Rot, Akty prawotwdrcze ..., s. 31.

2 Zob. np. H. Rot, K. Siarkiewicz, Akty normatywne ..., s. 55-65; H. Rot, Akty prawotworcze ...,
s. 11-32. Zwracal na to uwage Z. Ziembiniski, , Akt normatywny” czy ,akt prawotworczy” ..., s. 97.

30 J. Letowski, Prawo administracyjne ..., s. 133.

31 M. Zimmermann, Formy dziatania administracji i postepowanie administracyjne, [w:] Prawo
administracyjne, czesé II, pod red. M. Jaroszynskiego, Warszawa 1952, s. 94.

32 Zob. J. Starosciak, Prawne formy dziatania ..., s. 75; tenze, Prawo administracyjne ..., s. 235; ten-
ze, Prawne formy i metody dziatania administracji, [w:] System prawa administracyjnego, tom IlL..., s. 55.

3 M. Jaroszynski [w:] M. Jaroszyriski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo admi-
nistracyjne ..., s. 139; W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego ..., s. 272.

34 L. Bar, op. cit., s. 296.
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,»nie konsumuje sie« przez jego stosowanie”35,

»~wydany przez organ panstwa (lub inny podmiot uprawniony) na pod-
stawie upowaznienia zawartego w konstytucji lub innej ustawie, w formie
przez ustawe przewidzianej i zawierajacy normy, ktére okreslonego rodzaju
podmiotom wyznaczaja okreslonego rodzaju zachowania sie, ilekro¢ wysta-
pia przewidziane w tych normach okolicznosci”3.

Przedstawione powyzej definicje ,aktu normatywnego” nawiazuja za-
tem albo wprost do pojecia ,normy prawnej”, albo okreslonych cech , normy
prawnej”’. W pierwszym przypadku pojecie ,normy prawnej” determinuje
znaczenie , aktu normatywnego”, bowiem zanim nie udzielimy odpowiedzi
na pytanie, co rozumiemy przez ,norme¢ prawng” nie zdolamy orzec, czy
dany akt jest ,aktem normatywnym”, czy tez nim nie jest. W drugim przy-
padku, by nazwa¢ dany akt ,aktem normatywnym” wystarczy stwierdzig,
ze ma on okreslong ceche, ktéra przypisywana jest rowniez normie prawnej.
Wiedza o innych cechach normy prawnej w tym przypadku nie jest nam
potrzebna®’.

Rekonstrukcja pojmowania ,normy prawnej” w polskiej literaturze
prawniczej wymagataby odrebnego omoéwienia. W tym miejscu ogranicze
sie do kilku uwag niezbednych dla dalszych rozwazan. Administratywisci
definiuja ,norme prawng”, biorac pod uwage ustalenia teorii prawa, jako
norme postepowania (regule zachowania) ustanowiona przez kompetentny
organ panstwowy?3$. Cechami wyrézniajacymi tak rozumianej normy praw-
nej jest okreslenie adresata nazwa generalng (np. ,kazdy, kto...”)¥ i wyzna-
czenie zachowania w spos6b abstrakcyjny, tzn. w zasadzie powtarzalny
»ilekro¢ wystapia przewidziane w tych normach okolicznosci”4.

W koncepcjach , aktu normatywnego” nawiazujacych do pojecia normy
prawnej bynajmniej nie utozsamia sie ,aktu normatywnego” z ,norma
prawng”. Reprezentanci takiego ujecia ,aktu normatywnego” wskazuja na
jego tres¢ zawierajgca normy prawne?l. Nasuwa si¢ pytanie, co jest trescig

% H. Rot, K. Siarkiewicz, Akty normatywne ..., s. 64.

36 H. Rot, Akty prawotworcze ..., s. 31.

37 Por. W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego ..., s. 269-270.

3 Zob. J. Starosciak, Prawo administracyjne ..., s. 34; tenze, Zrddta prawa administracyjnego,
[w:] System prawa administracyjnego, tom L..., s. 91; M. Jaroszyriski [w:] M. Jaroszyniski, M. Zim-
mermann, W. Brzeziniski, Polskie prawo administracyjne ..., s. 129.

39 Zob. M. Zimmermann, Administracyjne akty prawne ..., s. 103; W. Dawidowicz, Nauka
prawa administracyjnego ..., s. 272-273; tenze, Prawo administracyjne, Warszawa 1987, s. 14;
J. Staroéciak, Zrddla prawa administracyjnego, [w:] System prawa administracyjnego, tom L., s. 91.

49 W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego ..., s. 272-273; tenze, Prawo ..., s. 14;
H. Rot, K. Siarkiewicz, Akty normatywne ..., s. 64; J. Staroéciak, Zrédta prawa administracyjnego,
[w:] System prawa administracyjnego, tomI..., s. 91.

4 M. Jaroszynski [w:] M. Jaroszyriski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo admi-
nistracyjne ..., s. 139; W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego ..., s. 272;
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aktu normatywnego? OdpowiedZ daje H. Rot, ktéry zwraca uwage, ze akty
normatywne zawieraja wypowiedzi réznego typu. Jezeli wéréd tych wypo-
wiedzi sa takie, z ktorych da sie odtworzy¢ co najmniej jedna norme praw-
na, to mamy do czynienia z aktem normatywnym?*.

Wedle drugiego z wyréznionych sposobéw pojmowania ,aktu norma-
tywnego” akcentuje sie jedna z cech ,normy prawnej”. Aktem normatyw-
nym jest np. akt, ktory badz , dotyczy wigkszej ilosci ludzi, oznaczonej ogél-
nie (»kazdy, kto«)#, czy inaczej wyrazajac te mysl ,skierowany jest do
niewskazanego konkretnie kregu osob”44, badz ,»nie konsumuje sie« przez
jego stosowanie”43.

Dla J. Starosciaka wlasnie spos6b okreslenia adresata jest , podstawowa
réznica” umozliwiajacg podziatl ,aktéw administracji” na akty normatywne
i akty administracyjne. Przy czym ,liczba 0s6b, jako kryterium niewiagzace
si¢ z konkretnoscig adresata, nie wchodzi tu w rachube. Moze by¢ wydany
zar6wno akt normatywny dotyczacy faktycznie jednej lub dwéch oséb, jak
rowniez akt administracyjny dotyczacy kilku, kilkunastu, czy nawet kilku-
dziesieciu 0os6b”46. Zdaniem tego autora ,z tej podstawowej ré6znicy miedzy
aktem administracyjnym a aktem normatywnym administracji ptyna konsek-
wengje, ktére zmuszaja do traktowania obu tych aktéw jako odrebnych form
dziatania administracji”. Odmienny wiec jest ich ,tryb tworzenia”, ,tryb
kontroli prawidlowosci”, ,tryb publikacji”, a takze rézne sa ,érodki prawne,
jakie moga by¢ uzyte przeciw wydanemu aktowi” 47.

Przedstawiciele nauki o prawie administracyjnym dostrzegaja, ze nie
zawsze latwe bedzie rozstrzygniecie, czy dany akt jest aktem normatyw-
nym?*. J. Starodciak upatruje trudnosci w odréznieniu aktéw normatywnych
od aktow administracyjnych w , braku bezwzglednej i catkowitej odmienno-
ci zagadnien,, ktére regulowane sa aktami normatywnymi, od zagadnien

42 H. Rot, K. Siarkiewicz, Akty normatywne ..., s. 64-65; H. Rot, Akty prawotworcze ..., s. 31-32.

4 M. Zimmermann, Formy dziatania administracji i postepowanie administracyjne, [w:] Prawo
admnistracyjne, czes¢ 11..., s. 94; tenze, [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezifiski,
Polskie prawo administracyjne ..., s. 325.

44 Zob. ]. Starosciak, Prawne formy dzialania ..., s. 75; tenze, Prawo administracyjne ...,
s. 235; tenze, Prawne formy i metody dziatania administracji, [w:] System prawa administracyjnego,
tom III..., s. 55.

4 H. Rot, K. Siarkiewicz, Akty normatywne ..., s. 64.

46 ], Starosciak, Prawne formy dziatania ..., s. 75; tenze, Prawo administracyjne ..., s. 235.

47 ]. Starosciak, Prawne formy dziatania ..., s. 75-76; tenze, Prawo administracyjne ..., s. 235;
tenze, Prawne formy i metody dzialania administracji, [w:] System prawa administracyjnego,
tom III..., s. 55.

48], Starosciak, Prawne formy dziatania ..., s. 107, M. Zimmerman, [w:] M. Jaroszynski,
M. Zimmermann, W. Brzeziniski, Polskie prawo administracyjne ..., s. 325; tenze, Administracyjne
akty prawne ..., s. 103; W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego ..., s. 272-273.

38



regulowanych aktami administracyjnymi”#. M. Zimmermann zauwaza, ze
»gdy chodzi o akty prawne organéw panstwowych, da sie wykaza¢ cala
skala réznych stopni indywidualizacji aktéw” powodujaca brak , wiasciwej
cezury” miedzy aktem generalnym a indywidualnym®. Z kolei H. Rot
wskazuje na stopniowalnos¢ ,,0g6lnosci” normy prawnej. Owa ,,0g6Inosc¢”,
wedle H. Rota, mozna scharakteryzowac , przez odwotanie si¢ do terminu
»anonimowo$¢« norm, co znaczy tyle, co »bezosobowosécé« norm, brak wy-
razniejszej wskazowki personifikacyjnej dotyczacej identyfikacji adresata
(adresatow) normy (np. »kazdy, kto ukoniczyt lat«, »zdolnos¢ prawna naby-
wa sie przez urodzenie«, »kazdy obywatel«, »mieszkaficy«). Liczne jednak
przepisy prawne wyrazaja normy mniej ogélne, bardziej zas »zindywiduali-
zowane«”31, J. Letowski zwraca uwage, ze czasami trudne jest odréznienie
aktow administracyjnych od ,ogélnych przepisow prawnych”, poniewaz
»aktem administracyjnym jest takze rozstrzygniecie, ktére wprawdzie nie
jest skierowane do &cisle okreslonej pojedynczej osoby, ale adresowane do
rzeczowo okredlonego kregu (zespotu, grupy) oséb albo tez okreéla pewne
administracyjnoprawne wtlasciwosci pewnej rzeczy (urzadzenia) lub tez
warunki korzystania z niej przez ogot”52.

Polscy przedstawiciele nauki o prawie administracyjnym podkreslaja, ze
»charakter prawny danego aktu nie zalezy od uzytej w danym przypadku
nazwy”5. Nazwa aktu zatem nie jest cechg pozwalajaca rozstrzygnac czy
jest on normatywny, czy nie.

Akt normatywny w doktrynie prawa administracyjnego jest okreslany
rowniez jako ,forma stanowienia przez organy administracji panfistwowej
przepisow prawnych podporzadkowanych ustawie”54. Odpowiedzi na py-
tania, jakie organy administracji pafistwowej sag kompetentne do tworzenia
prawa i w jakiej formie je wydaja, nalezy poszukiwa¢ w konstytucji lub innej
ustawie®. Kazdy akt normatywy podporzadkowany ustawie, by moégt by¢
uznany za element systemu prawa musi by¢, zdaniem administratywistow,
wydany na podstawie ustawy przez kompetentny do tego organ>.

49 ]. Starosciak, Prawne formy dziatania ..., s. 107.

50 M. Zimmermann, Administracyjne akty prawne ..., s. 103.

51 H. Rot, Akty prawotworcze ..., s. 21.

52]. Letowski, Prawo administracyjne ..., s. 186-187. Zob. tez E. Ochendowski, Prawo admini-
stracyjne. Czes¢ 0golna, Torun 2002, s. 166-168.

5 M. Jaroszynski [w:] M. Jaroszyriski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo admi-
nistracyjne ..., s. 141.

54 W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego ..., s. 272.

5% Zob. ]. Staroéciak, Prawo administracyjne ..., s. 35-36. Zob. takze H. Rot, Akty prawotwdr-
cze ..., s. 31

5 M. Jaroszynski [w:] M. Jaroszyriski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo admi-
nistracyjne ..., s. 139.
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Konstytucjonaliéci polscy do czasu utworzenia Trybunatu Konstytucyj-
nego w Polsce niewiele uwagi poswiecili pojeciu ,aktu normatywnego”.
Doktryna prawa konstytucyjnego przede wszystkim zajmowala sie charak-
terystyka aktow wymienionych z nazwy w polskich konstytucjach, takich
jak np.: ustawy, rozporzadzenia, uchwatly czy zarzadzenia. Omawiajac te
akty, przedstawiciele nauki o prawie konstytucyjnym okreélali je jako ,akty
normatywne (ogoélne)” albo przypisywali im ,charakter normatywny (og6l-
ny)” badz tez nie, zazwyczaj traktujac te okresSlenia tak, jakby mialy po-
wszechnie znane i dostatecznie sprecyzowane znaczenie. Sposéroéd prob
dokonania pewnych ustalen pojeciowych przedstawione zostang te, ktére
podjeli S. Rozmaryn, W. Zakrzewski oraz K. Dziatocha.

Dla S. Rozmaryna ,normatywny charakter poszczegolnych postanowieri
czy czesci konstytucji” przejawia sie w ,mozliwosci i koniecznosci siegania
do nich przy ustalaniu obowigzujacych norm prawnych”. Twierdzenie to
S. Rozmaryn opiera na rozréznieniu przepiséw prawnych i norm prawnych.
Te pierwsze sg, jak pisze, ,materialem do budowy norm prawnych”,
a ,kazdy - nawet najjasniejszy - przepis musi [...] by¢ traktowany jedynie
jako czeé¢ sktadowa materiatu dla budowy norm prawnych, dokonywanej
z caloksztaltu obowiazujacych przepisow”%. Z kolei w ,istocie” normy
prawnej - wedle tego autora - ,zawarte jest [...] Zzadanie okre$lonego poste-
powania ludzi w przysztosci” 0.

W innej ze swoich prac S. Rozmaryn postuguje sie okresleniem , akt ogoél-
ny”, wyjasniajac, ze jest to ,akt wyrazajacy wole organéw panstwowych, kt6-
ry regulowac ma postepowanie ludzi okreslonych jedynie jako pewna katego-
ria, nie za$ indywidualnie okre$lonych jednostek”¢!. Jako przyklad takiego
aktu podaje ustawe, cho¢ ,,cecha ogélnosci charakteryzuje [...] kazdy akt usta-
nawiajacy normy prawne, tj. kazdy akt bedacy prawem”¢2. S. Rozmaryn uwa-
za, ze ,tylko dzieki swej ogdlnosci prawo, a wiec i ustawa [...] moze mie¢ ce-
che, ktora [...] okresla sie jako powtarzalnos¢”e3.

»~Charakter normatywny” S. Rozmaryn przypisuje przepisom prawnym,
natomiast ceche ,, 0g6lnosci”, ktérg odnosi do sposobu wskazania adresatow,
przypisuje ,aktom”, ,normom prawnym”, ,przepisom prawnym” oraz
sprawu”.

57 Zob. A. Burda, op. cit,, s. 267, 312-314 i 317; F. Siemienski, Prawo konstytucyjne ...,
s. 267,283 1 307.

% S. Rozmaryn, Konstytucja ..., s. 72.

% Ibidem.

60 Ibidem, s. 73.

61S. Rozmaryn, Ustawa ..., s. 49.

62 Ibidem, s. 54.

63 Ibidem, s. 94.
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W. Zakrzewski, szukajac sposobu na ograniczenie dziatalnoéci prawo-
tworczej przeréznych organdéw panstwowych, proponuje przyjecie takiej
definicji rezultatéw owej dziatalnosci, ktéra by pozwolita ,, wykluczy¢ niele-
galne postaci dzialann prawotwoérczych oraz ksztattowac efektywne mecha-
nizmy przeciwdzialania ich powstawaniu i skutecznosci w praktyce pan-
stwowej”64. Dlatego tez za ,akt prawotwoérczy” uznaje ,kazdy taki akt,
ktéry wyznacza reguly i wzory postepowania, ktérych przestrzeganie jest
dla jego adresatéw prawnie obowiazujace, niezaleznie od tego, jaka forme
ma podstawa prawna jego ustanowienia, jaki jest jego zasieg przedmiotowy
i podmiotowy oraz jaki jest zakres i forma sankgji stuzacych ochronie jego
przestrzegania” 3.

Po utworzeniu w Polsce Trybunalu Konstytucyjnego pojecie ,aktu nor-
matywnego” stalo sie kluczowe do wyznaczenia jego przedmiotu kontrolit.
Wykladnia przepiséw Konstytucji z 1952 1.7 oraz ustawy z 29 kwietnia 1985 r.
o Trybunale Konstytucyjnym®, prowadzi - zdaniem K. Dzialochy - do
wniosku, ze ,pojecie aktu normatywnego uzyte w ustawie o TK dla celéw
zakreslenia rzeczowego zasiegu orzeczniczej wilasciwosci tego organu od-
powiada co do istoty konstytucyjnemu pojeciu aktu normatywnego i znaj-
duje na gruncie zasad i norm konstytucji podstawowe objasnienie”®. We-
dlug tego autora ,okreslenia istoty aktu normatywnego na gruncie
konstytucji” nalezy szuka¢ w ,charakterystyce prawa””0. Ustawa zasadni-
cza, jak twierdzi, , przyjmuje woluntarystyczna i pozytywistyczna koncepcje
prawa jako norm wigzacych o charakterze ogélnym”71.

W polskiej doktrynie prawa, pisze K. Dzialocha, ,zdecydowanie prze-
waza poglad, ze akt normatywny (,prawotwoérczy”, ,prawodawczy”,
»Zrédlo prawa” w waskim tego stowa znaczeniu lub po prostu , prawo”) to
akt ustanawiajacy obowiazujace normy postepowania o charakterze ogol-
nym, Sciélej abstrakcyjnym i generalnym, a wiec normy prawne””2. Takie
rozumienie aktu normatywnego jest zatem zbiezne z ,konstytucyjna kon-

64 W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy ..., s. 21.

65 Ibidem, s. 18.

6 Zob. np. F. Siemieniski, Pozycja ustrojowa i wtasciwosé Trybunatu Konstytucyjnego, RPEIS
1985, z. 4, s. 87-110; A. Szmyt, Wiasciwos¢ Trybunatu Konstytucyjnego, Nowe Prawo 1986, z. 2,
s. 16-32; K. Dziatocha, S. Pawela, Zmiany zakresu wiasciwosci Trybunatu Konstytucyjnego de lege
lata i de lege ferenda, PiP 1989, z. 11, s. 3-17 oraz Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo konstytu-
cyjne w Polsce na tle porownawczym, Warszawa 2003, s. 186-197.

67 Dz. U. 21976 1. Nr 7, poz. 36 ze zm.

68 Dz. U. 21991 r. Nr 109, poz. 470 ze zm.

0 K. Dziatocha, Pojecie aktu normatywnego w ustawie o Trybunale ..., s. 47.

70 Ibidem, s. 45.

7t Ibidem.

72 Ibidem, s. 48.
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cepcja aktu normatywnego i odpowiednia do niej koncepcja w ustawie
o TK"7.

Przedstawiony sposéb pojmowania aktu normatywnego pozwala za-
kwalifikowa¢ do jego zakresu ,nie tylko akty normatywne wymienione
w konstytucji wyraznie z nazwy (ustawy, dekrety z mocg ustawy, rozpo-
rzadzenia, uchwaly, zarzadzenia), zwane w doktrynie aktami powszechnie
obowigzujacymi, lecz takze te liczne akty, ktére maja podstawe tylko
w przepisach pozakonstytucyjnych lub wydawane sa faktycznie w praktyce
prawotworczej w formie prawnej niekwalifikowanej i nosza nazwe aktow
0 ograniczonej mocy obowigzywania lub aktéw normatywnych kierownic-
twa wewnetrznego”74.

K. Dzialocha zauwaza, ze ,materialne kryterium aktu normatywnego
(aktu ustanawiajacego normy prawne jako normy ogdlne)” moze w praktyce
by¢ zawodne ze wzgledu na , watpliwosci co do wladciwego znaczenia ce-
chy ogoélnosci (generalnosci i abstrakcyjnosci) normy prawnej” i ,,ztozonos¢
charakteru prawnego, struktury norm wielu aktéw prawnych”7>.

Nazwa aktu, pisze autor, nie ma znaczenia decydujgcego dla ,oceny
normatywnosci”, skoro ,akty normatywne - zasadniczo akty tzw. we-
wnetrznie obowigzujace - uzywaja ich niekonsekwentnie, niekiedy celowo
mylnie”76. Nie przesadza réwniez o charakterze aktu, jego zdaniem, ,su-
biektywne przekonanie organu wydajacego akt, ze jest on decyzja admini-
stracyjna, a nie aktem ogélnym o charakterze normatywnym”77. Do oceny,
czy dany akt ,zawiera normy prawne, czy tez ma jedynie charakter in-
strukcyjny” nie wystarczy, zdaniem K. Dzialochy ,stwierdzenie ogdlnosci
normy, bowiem ,w praktyce akt og6lny nie musi by¢ jeszcze aktem norma-
tywnym”78. By rozstrzygna¢ ten przypadek proponuje pomocnicze kryte-
rium ,nowosci normatywnej” przepisow. Wedle tego kryterium - przyje-
tego przez K. Dzialoche za S. Wlodyka - aktem normatywnym jest ,taki
akt, ktory wprowadza nowa regulacje prawng”, a wiec ,ustanawia, zmie-
nia lub uchyla normy prawne”7°.

Z trudnosciami wymienionymi przez K. Dzialoche wielokrotnie borykat
si¢ Trybunal Konstytucyjny. Trybunat uznal - mimo zmiany konstytucji
i ustawy o Trybunale Konstytucyjnym - poglady dotyczace rozumienia aktu
normatywnego, wyrazone w swoim orzecznictwie na gruncie poprzedniego

73 Ibidem.
74 Ibidem, s. 49.
75 Ibidem, s. 53.
76 Ibidem.
77 Ibidem.
78 Ibidem.
79 Ibidem.
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stanu prawnego za aktualne?. W swych orzeczeniach Trybunat wielokrotnie
powoluje definicje ,aktu prawotwoérczego” sformutowang przez W. Za-
krzewskiego®!, podkreslajac, ze nazwa aktu, podstawa prawna jego wydania
czy legalnos¢ ustanowienia aktu, nie pozwalajg rozstrzygnac¢ o jego charak-
terze prawnym?®. Zgodnie ze stanowiskiem Trybunalu ,akt normatywny
jest aktem ustanawiajagcym normy prawne o charakterze generalnym (a wiec
skierowane do pewnej klasy adresatéw wyréznionych z uwagi na jaka$ ich
wsp6lng ceche) i abstrakcyjnym (to znaczy ustanawiajgcym pewne wzory
zachowan)”#3. Zatem Trybunal przyjmuje, ze orzekajac o charakterze praw-
nym danego aktu, nalezy zbadac jego tresc84. Jezeli w drodze interpretacji
mozna odtworzyc¢ z treéci badanego aktu normy prawne o charakterze gene-
ralnym i abstrakcyjnym, to jest on normatywny® (tzw. materialne kryterium
aktu normatywnego)sé.

Ceche generalnosci odnosi Trybunat do , tej czesci normy prawnej, ktéra
okresla sie jako hipoteze [...] i zobowiazuje organ prawotwoérczy do takiego
konstruowania normy, w ktorej adresat, jak réwniez okolicznosci zastoso-

80 Postanowienie TK z dnia 14 grudnia 1999 r., U 7/99, OTK ZU 1999, nr 7, poz. 170,
s. 919; wyrok TK z dnia 12 lipca 2001 r., SK 1/01, OTK ZU 2001, nr 5, poz. 127, s. 742.

81 Orzeczenie TK z dnia 7 czerwca 1989 r., U 15/88, OTK 1989, poz. 10, s. 146; postanowie-
nie TK z dnia 6 grudnia 1994 r., U 5/94, OTK 1994 — czeé¢ II, poz. 41, s. 118-119; orzeczenie TK
z dnia 15 lipca 1996 r., U 3/96, OTK ZU 1996, nr 4, poz. 31, s. 259; orzeczenie TK z dnia
6 maja 1997 r., U 2/96, OTK ZU 1997, nr 2, poz. 17, s. 135.

82 Orzeczenie TK z dnia 7 czerwca 1989 r., U 15/88, OTK 1989, poz. 10, s. 145; orzeczenie
TK z dnia 19 czerwca 1992 r., U 6/92, OTK 1992 - czeéc I, poz. 13, s. 202; postanowienie TK
z dnia 6 grudnia 1994 r., U 5/94, OTK 1994 — czes¢ 11, poz. 41, s. 118; orzeczenie TK z dnia
15 lipca 1996 1., U 3/96, OTK ZU 1996, nr 4, poz. 31, s. 260; orzeczenie TK z dnia 6 maja 1997 r.,
U 2/96, OTK ZU 1997, nr 2, poz. 17, s. 135; orzeczenie TK z dnia 21 stycznia 1997 r., K 18/96,
OTK ZU 1997, nr 1, poz. 2, s. 13.

83 Orzeczenie TK z dnia 7 czerwca 1989 r., U 15/88, OTK 1989, poz. 10, s. 145 i w p6zniej-
szych: orzeczenie TK z dnia 19 czerwca 1992 r., U 6/92, OTK 1992 — czes¢ 1, poz. 13, s. 201;
orzeczenie TK z dnia 12 kwietnia 1994 r., U 6/93, OTK 1994 — czeé¢ I, poz. 8, s. 63; orzeczenie
TK z dnia 28 czerwca 1994 r., K 6/93, OTK 1994 — czes¢ 1, poz. 14, s. 123; postanowienie TK
z dnia 6 grudnia 1994 r., U 5/94, OTK 1994, czeéc¢ 11, poz. 41, s. 119-120; orzeczenie TK z dnia
15 lipca 1996 r., U 3/96, OTK ZU 1996, nr 4, poz. 31, s. 260; orzeczenie TK z dnia 6 maja 1997 r.,
U 2/96, OTK ZU 1997, nr 2, poz. 17, s. 135; postanowienie TK z dnia 14 grudnia 1999 r.,
U 7/99, OTK ZU 1999, nr 7, poz. 170, s. 919.

84 Zob. np. postanowienie TK z dnia 6 grudnia 1994 r., U 5/94, OTK 1994 — czes¢ 11, poz. 41,
s. 119; orzeczenie TK z dnia 15 lipca 1996 r., U 3/96, OTK ZU 1996, nr 4, poz. 31, s. 260; orze-
czenie TK z dnia 6 maja 1997 r., U 2/96, OTK ZU 1997, nr 2, poz. 17, s. 135; wyrok TK z dnia
12 lipca 2001 r., SK 1/01, OTK ZU 2001, nr 5, poz. 127, s. 742.

85 Orzeczenie TK z dnia 7 czerwca 1989 r., U 15/88, OTK 1989, poz. 10, s. 146; orzeczenie
TK z dnia 15 lipca 1996 r., U 3/96, OTK ZU 1996, nr 4, poz. 31, s. 260; postanowienie TK z dnia
14 grudnia 1999 r., U 7/99, OTK ZU 1999, nr 7, poz. 170, s. 919.

86 Orzeczenie TK z dnia 19 czerwca 1992 r., U 6/92, OTK 1992 — czesé¢ I, poz. 13, s. 200;
orzeczenie TK z dnia 21 stycznia 1997 r., K 18/96, OTK ZU 1997, nr 1, poz. 2, s. 13; wyrok TK
z dnia 12 lipca 2001 r., SK 1/01, OTK ZU 2001, nr 5, poz. 127, s. 742.
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wania normy beda okres$lone rodzajowo, a nie indywidualnie. Adresat wi-
nien by¢ okre$lony jako element klasy podmiotéw wyodrebnionych ze
wzgledu na okreslong ceche lub cechy”#”.

Natomiast abstrakcyjnosé , dotyczy przedmiotu normy okreslajacego na-
lezne zachowanie sie adresata. Przedmiotem normy prawnej winna by¢ kla-
sa zachowan sie, nie za$ konkretne zachowanie si¢ adresata. Konsekwencja
abstrakcyjnosci normy jest jej powtarzalnos¢ - to, ze nie ulega umorzeniu
czy »skonsumowaniu« poprzez jednorazowe zastosowanie” 8,

Do materialnego kryterium aktu normatywnego nawiazuje, jak twierdzi
Trybunal, ujecie aktu normatywnego rozumianego jako , kazda wypowiedz
naczelnego lub centralnego organu panstwowego, ktéra wprowadza jaka-
kolwiek nowo$¢ normatywna do systemu obowigzujacego prawa”8. Dla
Trybunatu ,nowos¢ normatywna” to ,norma prawna, ktéra nie wystepuje
w ustawach [...]”9.

Inng cecha umozliwiajaca Trybunatowi odréznienienie aktu normatyw-
nego od aktéw niemajacych takiego charakteru jest , systemowe powiazanie
danego aktu z innymi aktami systemu prawnego uznawanymi niewatpliwie
za normatywne”l. W szczegdlnosci moze to by¢ powigzanie funkcjonalne
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawgq, ktére ,wyraza sie w tym, ze
ustawa wraz z aktem wykonawczym tworzy calo$¢ zaprogramowang przez
ustawe i kompleksowo reguluje pewien zakres stosunkéw spotecznych”2.
Akt wprowadzajacy ,nowe elementy, ktére nie zostaly wprost ustawowo
sprecyzowane” ma, zdaniem Trybunatu, charakter normatywny?. Stosujac
to wlasnie kryterium, Trybunal uznat za normatywny Komunikat Ministra
Spraw Wewnetrznych, pomimo Ze nie zawieral ,samodzielnych czy odreb-
nych generalnych i abstrakcyjnych norm prawnych, ale wchodzit ,w sktad
normy prawnej skonstruowanej na podstawie odpowiednich przepisow
ustawy i rozporzadzenia”4.

Trybunal dostrzega, ze ,watpliwosci co do normatywnego charakteru
niektérych aktéw prawnych wydaja sie nieodlaczng cecha systemu prawne-

87 Postanowienie TK z dnia 6 grudnia 1994 r.,, U 5/94, OTK 1994 — czes¢ II, poz. 41,
s. 119-120; orzeczenie TK z dnia 15 lipca 1996 r., U 3/96, OTK ZU 1996, nr 4, poz. 31, s. 260; po-
stanowienie TK z dnia 14 grudnia 1999 r., U 7/99, OTK ZU 1999, nr 7, poz. 170, s. 919

88 Ibidem.

89 Orzeczenie TK z dnia 21 stycznia 1997 r., K 18/96, OTK ZU 1997, nr 1, poz. 2, s. 13.

9 Ibidem oraz postanowienie TK z dnia 24 marca 1998 r., U 22/97, OTK ZU 1998, nr 2,
poz. 16, s. 103.

91 Wyrok TK z dnia 12 lipca 2001 r., SK 1/01, OTK ZU 2001, nr 5, poz. 127, s. 742.

92 Wyrok TK z dnia 21 czerwca 1999 r., U 5/98, OTK ZU 1999, nr 5, poz. 99, s. 527.

93 Jbidem, s. 528.

94 Wyrok TK z dnia 12 lipca 2001 r., SK 1/01, OTK ZU 2001, nr 5, poz. 127, s. 742.
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go”%. Dlatego tez w sytuacjach, w ktérych odmowa uznania aktu za nor-
matywny mogtaby prowadzi¢ do pozostawienia tego aktu poza kontrola
jego konstytucyjnoséci i legalnosci, zwlaszcza gdy zachodzi potrzeba
ochrony praw i wolnoéci cztowieka i obywatela, Trybunatl przyjmuje , do-
mniemanie normatywnosci”%. Taki sposob rozumienia ,aktu normatyw-
nego”, uksztaltowany w ramach ,otwartego systemu zZrédet prawa”, be-
dzie zapewne utrzymany w zmienionym porzadku prawnym. Pozwala
bowiem obja¢ kontrolg szeroki zakres aktow wydawanych przez organy
tworzace prawo.

Poza wskazanymi kryteriami Trybunal dokonuje oceny normatywnosci
wedlug nie przywolywanego wprost kryterium, nazwanego przez
W. Gromskiego funkcjonalnym?’. Pozwala ono uznaé¢ za normatywny kazdy
akt prawny, ktéory moze wywola¢ takie skutki spoteczne, jak niebudzacy
zastrzezenn pod wzgledem treéci i formy akt normatywny?. Naduzywanie
tego kryterium moze spowodowag, iz Trybunal Konstytucyjny przestanie
by¢ sadem nad prawem, a przeksztalci sie¢ w trzecig izbe parlamentu. Polega
ono bowiem na wyborze preferowanych skutkéw spotecznych nie ze
wzgledow prawnych, lecz politycznych, religijnych, filozoficznych badz
etycznych os6b zasiadajacych w Trybunale®”. Wedle omawianego kryterium
Trybunatl uznat za normatywng m.in. tzw. uchwate lustracyjng!'®, co wywo-
tato krytyczne komentarze doktryny?0L.

W przedstawionych sposobach pojmowania , aktu normatywnego”, tak
w literaturze prawniczej, jak i orzecznictwie Trybunatu, mozna dostrzec, ze
panuje zgoda, co do nastepujacych ustalen.

W przypadku formulowania definicji klasycznych ,aktu normatywne-
go”, jako genus wskazuje si¢ ,akt”, niekiedy z przydawka ,prawny” albo
»prawa”, rozumiany zazwyczaj jako wytwor okreslonej czynnosci.

Podkresla sie, ze akt normatywy zawiera normy prawne. Wyjasniajac
pojecie normy prawnej - wprost badZ ukrycie - nawigzuje si¢ do znaczenia

% Ibidem.
9% Ibidem.
97 W. Gromski, W sprawie pojmowania aktu normatywnego przez Trybunal Konstytucyjny,
Acta Universitatis Wratislavienis No 1772, Prawo CCXLIV, Wroctaw 1995, s. 54.
9 Ibidem.
9 Zob. M. Smolak, Sqdownictwo konstytucyjne a autonomia prawa wobec polityki, RPEiS 2003,
z.1, s. 13-22 oraz M. Kordela, Zarys typologii uzasadnien aksjologicznych w orzecznictwie Trybuna-
tu Konstytucyjnego, Bydgoszcz-Poznan 2001, s. 47 i n.
100 Orzeczenie TK z 19 czerwca 1992 r., U 6/92 (uchwala ,lustracyjna”), OTK 1992, czes¢ I,
poz.13,s.201in.
101 Zob. glosy do orzeczenia TK z 19 czerwca 1992 r., U 6/92 F. Siemieriskiego oraz
B. Nalezinskiego i K. Wojtyczka, PiP 1993, z. 1, s. 108-115, a takze artykul W. Gromskiego,
W sprawie pojecia aktu normatywnego (Uwagi na tle glos do orzeczenia TK z 19 IV 1992, U 6/92 (PiP
1993, z. 4, s. 80-84.
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uksztaltowanego w teorii prawa, zgodnie z ktérym jest to norma postepo-
wania ustanowiona albo uznana przez kompetentny organ panstwa. Jako
kolejne cechy norm prawnych, ktére pozwalaja wyrdznic¢ je sposréd innych
norm, wymienia sie generalnos¢ i abstrakcyjnoéé. Generalno$¢ normy praw-
nej odnoszona jest do sposobu wskazania jej adresata i bywa zastepowana
terminem ,0g6lno$¢”. Abstrakcyjnos¢ natomiast dotyczy sposobu wyzna-
czenia nakazanego albo zakazanego zachowania. Charakteryzowana jest
takze jako powtarzalnos¢ lub ,,nie konsumowanie si¢” przez zastosowanie.

Co do nowosci normatywnej, to rozumiana jest jako zmiana stanu prawne-
go dokonana przez ustanowienie, nowelizacje lub uchylenie norm prawnych.

W literaturze prawniczej oraz orzecznictwie Trybunalu zwraca sie tez
uwage na wystepujace w praktyce watpliwosci co do normatywnego charak-
teru pewnych aktéw. O ile jednak przedstawiciele doktryny moga poprzestac
na ich stwierdzeniu, to Trybunat Konstytucyjny, orzekajac o konstytucyjnosci
albo legalnosci aktow normatywnych, jest zmuszony rozstrzygac, czy kwe-
stionowany akt jest normatywny, czy tez nie. Za podstawowe dla oceny cha-
rakteru prawnego aktu Trybunat przyjmuje kryterium materialne, odwotujace
sie do tredci. Akt zostanie uznany za normatywny, jezeli zawiera normy
prawne o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Wskazane kryterium by-
wa jednak nie dos¢ operatywne i dlatego tez Trybunal wprost badz ukrycie
stosuje rowniez inne kryteria.
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Rozdziat III

Koncepcja aktu prawa wewnetrznego
w polskiej literaturze prawniczej
przed uchwaleniem Konstytucji RP

1. Wprowadzenie

W polskiej literaturze prawniczej sprzed 1997 r. odnaleZ¢é mozna wiele wy-
powiedzi na temat aktow prawa wewnetrznego. Najczesciej byly one formu-
lowane przy okazji omawiania Zrédel prawa, prawnych form dziatania admi-
nistracji badZ problematyki tworzenia prawa, czyli zagadnienn bedacych
przedmiotem zainteresowania zaréwno teorii prawa, jak i szczegdtowych nauk
o prawie. Dokonujac przegladu tych wypowiedzi, zauwazy¢ mozna, ze przed-
stawiciele doktryny prawniczej postugiwali sie takimi terminami jak: , operacje
instrukcyjne”, , instrukcje”, ,, prawo wewnetrzne” ,resortowe akty normatyw-
ne”, ,zarzadzenia”, , generalne akty wewnetrzne”, ,,akty prawno-organizacyj-
ne”, ,akty prawotworcze kierownictwa wewnetrznego”, ,akty resortowe”,
»~prawo powielaczowe”, ,,akty wewnetrzne”, , akty administracyjne generalne
wewnetrzne”. Wymienionych okredlen uzywano dla oznaczenia pewnych
aktow prawnych, ktére dalej beda okreslane jako akty wewnetrzne. Dopiero
z biegiem rozwoju doktryny ze zbioru aktéw wewnetrznych wyodrebniono
akty prawa wewnetrznego. Byly one zazwyczaj charakteryzowane ze wzgledu
na ich: charakter prawny (rodzaj wypowiedzi w nich zawartych), adresata
norm w nich wyrazonych, przedmiot regulacji, podstawe prawna wydania,
sposob oglaszania, kontrole legalnosci. Dalsze rozwazania maja na celu przed-
stawienie pogladéw polskiej doktryny prawniczej na temat aktu prawa we-
wnetrznego z uwagi na kazde z wymienionych kryteriéw.

2. Charakter prawny aktu prawa wewne¢trznego
Sposrod wydawanych w praktyce legislacyjnej aktéw prawnych do zbio-

ru aktow wewnetrznych na ogét doktryna prawnicza zaliczala: ,uchwaly”,
»zarzadzenia”, ,instrukcje”, ,okolniki”, , pisma okolne”, ,wytyczne”, ,regu-
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laminy”, , decyzje”, , polecenia stuzbowe”, a nawet ,komunikaty” i ,ob-
wieszczenia”. Jednoczesnie podkreslali, Zze nazwa nadana aktowi nie prze-
sadza jego charakteru prawnego, poniewaz moze on zawiera¢ rozmaite typy
norm postepowanial. W zwigzku z tym dostrzegano, ze przyjmowany
w prawoznawstwie podzial na akty zawierajgce normy o charakterze gene-
ralnym i abstrakcyjnym (akty normatywne, generalne) oraz akty indywidual-
ne zawierajgce normy o charakterze indywidualnym i konkretnym (akty
indywidualne, administracyjne) nie jest wyczerpujacy. Po pierwsze, pomija
te akty prawne, w ktérych wyrazono zaré6wno normy o charakterze general-
nym i abstrakcyjnym, jak i normy o charakterze indywidualnym i konkret-
nym?2. Po drugie, nie bierze pod uwage aktéw zawierajacych normy o cha-
rakterze ,mieszanym”, tzn. norm generalnych i konkretnych badZz norm
indywidualnych i abstrakcyjnych. Trzeba tez zaznaczy¢, ze omawiany po-
dzial nie uwzglednia aktéow wydawanych przez organy administracji pan-
stwowej, z ktérych przepiséw mozna odtworzy¢ nie tyle normy postepowa-
nia, co wypowiedzi, poprzez ktére dokonuje sie¢ zmiany rzeczywistosci, np.
zamkniecie drogi publicznej, utworzenie rezerwatu, ustalenie strefy nadgra-
nicznej, uznanie miasta za wojewodzkie, utworzenie uniwersytetu itd.
Przyjmowano, ze w zasadzie adresatem tych wypowiedzi jest kazdy, ale
dotycza jednorazowej, niepowtarzalnej czynnosci®. Nalezy jednak zauwa-
zy¢, ze niekiedy nie uwzglednia sie istotnej r6znicy pojeciowej miedzy ak-
tem prawnym (tekstem prawnym, przepisami prawnymi) a norma prawna.
Cecha generalnoéci czy indywidualnosci odnosi si¢ nie do aktu prawnego,
ale norm postepowania w nim wyrazonych. Bez dokonania wykladni aktu
prawnego nie sposob orzec, jakie normy sg w nim wyrazone*.

W literaturze prawniczej zwracano ponadto uwage, ze wsrod aktow
prawnych zaliczanych do aktéw wewnetrznych sa nie tylko takie, ktérych
przepisy modyfikuja lub uzupelniaja postanowienia ustaw i aktéw norma-
tywnych wydanych na podstawie ustawy badZ zawieraja normy postepo-
wania niepowigzane treSciowo badz kompetencyjnie z ustawami, lecz row-
niez akty prawne wydawane w celu wyznaczenia jednej z mozliwych
interpretacji pewnych przepisow prawnych czy przypomnienia o obowiaz-

1 M. Jaroszyniski, [w:] M. Jaroszyniski, M. Zimmermann, W. Brzeziniski, Polskie prawo admi-
nistracyjne ..., s. 141; . Homplewicz, Zarzqdzenia ..., s. 112; A. Balaban, Ustawa a akty normatyw-
ne nizszej rangi, Studia Prawnicze 1975, z. 3, s. 63; Z. Janowicz, Zagadnienia legislacji administra-
cyjnej, Poznan 1978, s. 29-52.

2].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogdlnej, Krakéw 2003 (reprint
wydania z 1948 r.), s. 387-388; S. Rozmaryn, O rozporzqdzeniach i uchwatach Rzqdu Polskiej Rze-
czypospolitej Ludowej, PiP 1953, z. 10, s. 443.

3 F. Longchamps, Zatozenia nauki administracji, Wroclaw 1949, s. 341 i n.; M. Zimmermann,
Administracyjne akty prawne ..., s. 103-106; J. Letowski, Prawo administracyjne ..., s. 186-187.

4 Zob. Z. Ziembinski, , Akt normatywny” czy ,.akt prawotworczy” ..., s. 97.
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ku ich stosowania®. Innymi stowy dostrzegano, iz w aktach wewnetrznych
zamieszcza sie¢ wypowiedzi jezykowe réznego typu: normy postepowania,
zalecenia, wyjaénienia, pouczenia itd. Postulowano w zwigzku z tym, by
wyodrebnié¢ ze zbioru aktéw prawnych, zaliczanych do aktéow wewnetrz-
nych te, ktére zawieraja normy postepowania o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym. Tylko tego rodzaju akty zaczeto traktowac jako elementy
systemu prawa rozumianego jako odpowiednio uporzadkowany zbiér ak-
tow normatywnych®. Wedlug doktryny prawniczej to wiasnie tres¢ aktu
prawnego — a nie nadana mu nazwa — jest kryterium umozliwiajagcym doko-
nanie jego oceny prawnej’.

Odmienna koncepcje w stosunku do wyzej przedstawionej zaproponowat
W. Dawidowicz. Dokonujac klasyfikacji prawnych form dzialania administra-
qji, autor ten wyr6znit: 1) akty normatywne bedace aktami stanowienia norm
prawnych podporzadkowanych ustawie; 2) akty generalne stosowania prawa
bedace aktami stosowania prawa administracyjnego w ramach kierowania
dzialalnoscia podporzadkowanych organéw oraz 3) akty indywidualne sto-
sowania prawa bedace aktami stosowania prawa cywilnego (np. umowy)
oraz administracyjnego (np. réznego rodzaju pozwolenia)®. Biorac pod uwage
praktyke legislacyjng, W. Dawidowicz sformulowal dwie dyrektywy: po
pierwsze, ze nie nalezy z géry uznawac aktow prawnych wydawanych przez
organy administracji paristwowej pod nazwami nie przewidzianymi w kon-
stytucji za akty normatywne, a po drugie, ze jezeli organ administracji pan-
stwowej zamierza wyda¢ akt normatywny podporzadkowany ustawie, to
powinien nada¢ mu forme wyznaczong przepisami konstytucji. Wedlug
W. Dawidowicza akty wewnetrzne ze wzgledéw pragmatycznych powinny
by¢ traktowane jako akty generalne stosowania prawa, a nie akty normatywne®.

Do koncepgji tej nawigzat J. Filipek, ktérego zdaniem ,wsréd aktow we-
wnetrznych, ktére pochodza od wyzszych szczebli w organizacji administracji
i skierowane sg do podporzadkowanych im organizacyjnie szczebli nizszych,
nie wystepuja akty normatywne w pelnym tego stowa znaczeniu. Faktycznie

5L. Bar, op. cit., s. 295-311; J. Litwin, Drogi ujednolicenia wyktadni prawa administracyjnego,
PiP 1965, z. 10, s. 473; A. Balaban, Ustawa a akty normatywne ..., s. 63; J. Staroéciak, Podstawy
prawne dziatania administracji, Warszawa 1973, s. 58-59; J. Zimmermann, O niektorych aspektach
wewnetrznych jurysdykcji administracyjnej, ZNU]J, Prace Prawnicze z. 83, Warszawa-Krakéw
1979, s. 36; S. Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia prawa, Poznar 1982, s. 74; K. Plesz-
ka, op. cit., s. 137.

6S. Rozmaryn, O rozporzqdzeniach ..., s. 444.

7S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947, s. 31-32; S. Rozmaryn, Ustawa ...,
s. 285; J. Homplewicz, Zarzqdzenia ..., s. 112; A. Balaban, Ustawa a akty normatywne ..., s. 63;
W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy ..., s. 18.

8 W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego ..., s. 262.

9 Ibidem, s. 282-283.
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bowiem wszystkie wewnetrzne akty administracyjne skierowane do organi-
zacyjnie podporzadkowanych szczebli nizszych przybieraja posta¢ aktow
nienormatywnych: generalnych albo i indywidualnych. Akty wydawane
w ramach wewnetrznej zaleznosci administracyjnoprawnej nie wchodza do
sfery normatywnego obowigzywania, lecz maja by¢ od razu wykonywane”10.

3. Adresaci norm aktu prawa wewnetrznego

W polskiej doktrynie prawniczej sformulowano teze, ze akty prawne
wydawane przez organy administracji, zaréwno normatywne, jak i indywi-
dualne mozna podzieli¢ na akty ,powszechnie obowiazujace” oraz ,we-
wnetrzne”1l. Kryterium tego podziatu jest charakterystyka adresata norm
wyrazonych w danym akcie. Zgodnie ze stanowiskiem doktryny akty po-
wszechnie obowigzujace moga zawiera¢ normy adresowane do kazdego
czlowieka, a takze jednostek organizacyjnych tworzonych przez ludzi: oséb
prawnych, organéw paristwa, organéw samorzadu terytorialnego, zwigz-
kéw zawodowych, partii politycznych, stowarzyszen itd. W konsekwencji
uwazano, ze akty powszechnie obowigzujace moga ksztaltowac¢ sytuacje
prawng kazdego podmiotu prawa. Natomiast akty wewnetrzne moga za-
wieraé¢ tylko normy adresowane do podmiotéw organizacyjnie podlegtych
organowi wydajacemu taki akt. Te ostatnie, jak twierdzono, nie moga na-
klada¢ na podmioty znajdujace sie poza strukturg organizacyjnie podlegla
obowiazkéw, czy ogranicza¢ przyznanych im ustawowo uprawnien. Zwra-
cano jednak uwage, ze chociaz adresatem norm wyrazonych w aktach we-
wnetrznych nie sg na ogoél obywatele, to w rzeczywistosci normy te moga
mie¢ wplyw na ich sytuacje!2. W literaturze prawniczej tego rodzaju fak-
tyczny skutek wydania aktu wewnetrznego okreslano jako , refleks”13.

Ciekawe przyklady z francuskiej praktyki administracyjnej, obrazujace
to zjawisko, przytoczy? J. Letowski. Ot6z pewne stowarzyszenie ubiegato sie
o przydzial terenu w jakim$ miasteczku. Prefekt oswiadczyl jednak, ze nie
moze wydac decyzji pozytywnej, albowiem minister zobowigzat go pismem
do przydzielenia owego terenu komu$ innemu. Rozpatrujac zaskarzong

10]. Filipek, Prawna regulacja wewnetrznej sfery dziatania administracji panistwowej, ZNU]J,
Prace Prawnicze z. 83, Warszawa-Krakow 1979, s. 15.

M. Zimmermann [w:] M. Jaroszyiiski, M. Zimmermann, W. Brzeziriski, Polskie prawo
administracyjne ..., s. 328-330; H. Franaszek, Dzialania zewnetrzne i wewnetrzne administracji.
(Rozwazania na temat kryterium podziatu) ZNU], Prace Prawnicze z. 83, Warszawa-Krakéw 1979,
s. 49-63; H. Rot, Akty prawotwércze ..., s. 33-116.

12 L. Bar, op. cit., s. 310; ]. Homplewicz, Zarzqdzenia ..., s. 133.

13S. Rozmaryn, Ustawa ..., s. 233-234; zob. takze S. Wronkowska, Analiza pojecia prawa
podmiotowego, Poznari 1973, s. 58 i n.
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decyzje, sad mial watpliwosci, czy pismo ministra mozna uznaé za decyzje,
czy tez nie. Ostatecznie sprawe rozstrzygnat Conseil d’Etat uznajac, ze do
wydania decyzji upowazniony przepisami prawa byt prefekt, a nie minister.
Prefekt mogl co prawda wydaé decyzje wbrew pismu ministra, jezeli jednak
przedstawil zainteresowanym pismo ministra i odmoéwil wydania decyzji
pozytywnej, to nalezy przyjaé, ze uznat pismo za swoja decyzje. Drugi przy-
klad, podany przez ]. Letowskiego, jeszcze bardziej wyraziscie ilustruje zja-
wisko ,refleksu” aktu wewnetrznego. Mianowicie francuski dziennik ,Le
Monde” ujawnil, ze tuz przed wyborami w 1969 r. ministerstwo finanséw
wydalo poufna instrukcje nakazujaca organom podatkowym zaniechanie
wszelkich operacji finansowych przeciwko obywatelom. Zawieszono wiec
toczace sie postepowania egzekucyjne i karno-skarbowe, nie wysytano na-
wet upomnien w sprawie zalegtych naleznosci. Wszystko po to, by zmniej-
szy¢ liczbe 0s6b glosujacych na opozycjel. Tak w pierwszym, jak i drugim
przypadku adresatami aktu wewnetrznego byly jednostki organizacyjnie
podlegte organowi wydajacemu te akty, lecz z cala pewnoscig mialy wplyw
na sytuacje os6b spoza struktury organizacyjnie podlegtej.

Nie mozna zatem z gory wykluczy¢ mozliwosci wpltywania na sytuacje
faktyczng, a nawet prawna obywateli za pomoca tego rodzaju aktéw praw-
nych. W polskiej literaturze powojennej niemal zgodnie odrzucono wczesniej-
sza koncepcje ,internéw”, wedle ktorej akty wewnetrzne nie sa prawem, po-
niewaz dotyczg tylko wewnetrznych aspektéw dziatalnosci administracj,
sfery ,wolnej od prawa”. Wielokrotnie wykazywano, ze w praktyce akty
wewnetrzne ksztaltuja sytuacje prawnag milionéw ludzi, zwlaszcza pracow-
nikéw przedsiebiorstw panstwowych®>. W zwigzku z tym w doktrynie
prawniczej sformulowano poglad, zgodnie z ktérym Rada Ministréw moze
wydawaé uchwaly samoistne, zawierajagce normy adresowane do podleg-
tych jej organéw administracji panstwowej we wszystkich sprawach nie
objetych wylacznoscia ustawy oraz nie uregulowanych ustawowo. O ile
uznano, ze nie moga one skutkowac natozeniem obowigzkéw na ludzi po-
zostajacych poza strukturg organizacyjnie podlegta Radzie Ministréw badz
ograniczeniem ich uprawnieni, to nie wykluczano, by uchwaty samoistne
wyznaczaly takie obowigzki organom administracji panstwowej, ktérym
odpowiada¢ beda uprawnienia innych podmiotéw?e.

Inne ujecie tego zagadnienia zaproponowat J. Letowski. Zauwazyt on, iz
akty wewnetrzne zawierajgce normy postepowania adresowane do podleg-

147, Letowski, Polecenie stuzbowe ..., s. 107-108.

15S. Rozmaryn, O rozporzqdzeniach ..., s. 444; J. Litwin, op. cit., s. 473; T. Zieliriski, Rola in-
strukcyjnych aktow normatywnych w stosunkach pracy, PiP 1967, z. 3, s. 440-450; A. Bataban,
Ustawa a akty normatywne ..., s. 74.

16 S. Rozmaryn, Ustawa ..., s. 266-268; A. Bataban, Ustawa a akty normatywne ..., s. 65-66.
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tych organoéw administracji paristwowej sa wiazace prawnie tylko dla nich, a
ich realizacja zapewniona jest sankcjami dyscyplinarnymi. Z aktéw takich
nie moga wynika¢ ani obowigzki, ani tez uprawnienia dla oséb pozostajg-
cych poza struktura organizacyjnie podlegla organowi je wydajacemu. Zda-
niem J. Letowskiego konstatacja ta prowadzi do wniosku, ze obywatel, wno-
szac skarge na dziatalno$¢ organu administracji, opierajac si¢ na naruszeniu
aktu wewnetrznego, w rzeczywistosci czyni to, poniewaz organ ten nie wy-
konat swoich prawnych obowiazkéw, nie bedacych jednak obowigzkami
wobec obywatela, lecz wobec organu, ktéry wydat akt wewnetrzny?”.

W literaturze prawniczej sprzed uchwalenia Konstytucji RP przyjmowa-
no bezspornie, ze adresatem norm wyrazonych w aktach wewnetrznych
moga by¢ tylko podmioty pozostajace w odpowiednim stosunku do orga-
néw, ktore takie akty wydaja. Stosunek ten okreslano mianem: ,zaleznosci
stuzbowej”, ,podporzadkowania hierarchicznego”, ,podleglosci resorto-
wej”, ,podleglosci organizacyjnej” lub po prostu ,podleglosci”. Zazwyczaj
terminéw tych uzywano zamiennie, tak jakby to byly synonimy, i odnoszo-
no je do stosunkéw wystepujacych pomiedzy co najmniej dwiema jednost-
kami organizacyjnymi administracji. Wskazywano, ze najpelniej stosunki
takie wystepuja w ukladach administracji scentralizowanej, ale mogg mie¢
miejsce takze w ukladach administracji zdecentralizowanej. Dla ukladéw
administracji scentralizowanej charakterystyczny jest bowiem stosunek pod-
legtoéci nazywany ,hierarchicznym podporzadkowaniem”. Przez ,hierar-
chiczne podporzadkowanie” rozumiano jednostronng zaleznos¢ organu
nizszego stopnia od organu stopnia wyzszego obejmujaca tak zaleznos¢
osobowa (zwigzang z mozliwoscia obsadzania stanowisk, awansowania,
nagradzania, a wreszcie pociggania do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej,
stosowania sankcji), jak i zaleznoé¢ stuzbowsq (zwigzang z mozliwoscig wy-
dawania aktéw normatywnych oraz aktéw indywidualnych). Wedlug
T. Rabskiej szeroki zakres zaleznoéci pomiedzy organami administracji
w ukladzie scentralizowanym , wynika z braku rozgraniczenia kompetencji
poszczegblnych organéw administracji w przepisach prawnych, a w zasa-
dzie ich koncentracji na szczeblu centralnym. Wskutek tego organ nizszy nie
ma okreslonej prawnie pozycji i cala jego dziatalnoé¢ stanowi nie tyle reali-
zowanie prawa, ile bezposrednio woli organu nadrzednego”?°.

171, Letowski, Polecenie stuzbowe ..., s. 112-113.

18 Zob. np. S. Kasznica, op. cit., s. 46-47; W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego ...,
s. 277; ]. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 61; H. Franaszek, Podlegtos¢ orga-
nizacyjna jako kryterium podziatu dziatan administracji na zewnetrzne i wewnetrzne, ZNU], Prace
Prawnicze z. 91, Warszawa-Krakow 1982, s. 61.

19T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji, [w:] System prawa administracyjne-
go, tom I, pod red. J. Staroéciaka, Ossolineum 1977, s. 311.
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Z kolei w uktadach administracji zdecentralizowanej, wedlug prawni-
kéw, ,hierarchiczne podporzadkowanie” zastepowane jest przez nadzor
rozumiany jako prawo do sprawdzania dzialalnosci nadzorowanego pod-
miotu i ingerowania w nig w zakresie wyznaczonym przepisami prawa.
Wymaga podkreslenia, ze nadzér nie narusza samodzielnosci prawnej
podmiotéw, ktére sa mu poddane, ale jego zakres decyduje o stopniu owej
samodzielnosci. Organy upowaznione do nadzoru sa nazywane nadrzed-
nymi w stosunku do podmiotéw nadzorowanych, co §wiadczy o tym, iz nie
wyklucza sie istnienia w ukladzie administracji zdecentralizowanej pewne-
go rodzaju stosunku podleglosci, innego jednak niz tego okreslanego , hie-
rarchicznym podporzadkowaniem”. Zauwazy¢ nalezy, ze S. Kasznica nad-
z6r, obok , prawa obsadzania stanowisk” oraz , prawa wydawania instrukcji
i polecen stuzbowych”, zaliczal do , elementow wladzy hierarchicznej”2.

Wskazywano ponadto na jeszcze inny rodzaj stosunku podleglosci na-
zywany ,podlegtoscia funkcjonalng”, ktéra zachodzi, gdy jeden z podmio-
tow administracji jest upowazniony do koordynowania dziatalnosci innych
podmiotéow w zakresie wyznaczonym przepisami prawa. Pomiedzy pod-
miotami wystepujacymi w tym stosunku nie istnieje ani , podrzednos¢ hie-
rarchiczna”, ani tez mozliwoé¢ stosowania nadzoru. W ramach podlegtosci
funkcjonalnej podmiot koordynujacy dysponuje takimi Srodkami, jakie
przyznaja mu przepisy prawa. Nie jest zatem wykluczone, ze podmiot ten
zostanie upowazniony do wydawania aktéw normatywnych lub aktéw in-
dywidualnych, zawierajagcych normy adresowane do jednostek, ktorych
dziatalnos¢ koordynuje?!.

4. Przedmiot regulacji aktu prawa wewnetrznego

Doktryna prawnicza, wskazujac, ze adresatami norm wyrazonych
w aktach wewnetrznych moga by¢ tylko podmioty podlegle organowi wy-
dajacemu te akty, réwnocze$nie ograniczala ich przedmiot regulacji do
pewnego zakresu spraw. Ograniczony krag adresatéw norm aktow we-
wnetrznych determinuje bowiem mozliwosc¢ regulowania nimi okreslonych
materii. Na og6t do zakresu spraw, ktére moga by¢ regulowane w aktach
wewnetrznych zaliczano: strukture organizacyjna jakiej$ instytucji, wzajem-
ne relacje pomiedzy podmiotami tej struktury organizacyjnej, sposéb reali-
zacji wyznaczonych kompetencji, w szczegodlnosci pewne zasady (technicz-

25, Kasznica, op. cit., s. 47.

21 Zob. T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji, [w:] System prawa administra-
cyjnego, tom I..., s. 305; H. Franaszek, Dziatania zewnetrzne i wewngtrzne ..., s. 53; W. Zakrzewski,
Zakres przedmiotowy ..., s. 254.
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ne, gospodarcze, polityczne) wskazujace, w jaki sposéb maja by¢ stosowane
normy prawne powszechnie wigzace?2.

S. Rozmaryn okreslat zakres przedmiotowy uchwat i zarzadzen naczel-
nych organéw administracji rzagdowej nie tylko w sposéb pozytywny, ale
takze negatywny. Twierdzit on, ze uchwaty Rady Ministrow dotyczg spraw
~Kkierownictwa i koordynacji”?3, a w szczego6lnosci, ze wlasciwag dziedzing
uchwat sg ,sprawy koordynacji dzialalnosci ministerstw i innych podleg-
tych organéw oraz nadawania kierunku ich pracy, jak réwniez sprawy or-
ganizacji i dziatalnosci jednostek gospodarki panistwowej oraz wzajemnych
stosunkéw miedzy nimi i miedzy nimi a organami administracji paristwo-
wej”2, W zadnym jednak razie, co wyraznie podkreslal S. Rozmaryn,
uchwaty Rady Ministréow nie moga obejmowac ani spraw uregulowanych
ustawowo, ani zastrzezonych do wylacznosci ustawy?>. Podobne wymogi
autor ten stawial zarzgdzeniom?2o.

W odmienny sposéb przedstawila zakres przedmiotowy aktow we-
wnetrznych ]. Jabtoriska-Bonca. Na podstawie analizy wydawanych aktow
wewnetrznych wyréznila nastepujace ich typy: akty typu ,instrukcyjnego”,
akty typu ,operacyjno-zarzadzajacego”, akty typu ,korekt legislacyjnych”,
akty typu ,lex contractus”, akty typu ,technicznego”. Kazdy z nich, jej zda-
niem, dotyczy innego zakresu spraw:

1) akty typu ,instrukcyjnego” regulujq tryb pracy jakich$ podmiotow,

2) akty typu ,operacyjno-zarzadzajacego” ksztaltuja stosunki prawne
w ramach zarzadzania gospodarka narodowa,

3) akty typu ,korekt legislacyjnych” poprawiaja bledy w przepisach
prawnych zamieszczonych w ustawach i rozporzadzeniach,

4) akty typu ,lex contractus” ustanawiaja wzorce zawieranych umoéw,

5) akty typu ,technicznego” dotycza rozwigzan technicznych w zaawan-
sowanych technologicznie dziedzinach?”.

5. Podstawa prawna aktu prawa wewnetrznego

Zagadnienie podstawy prawnej aktéw wewnetrznych bylo w polskiej li-
teraturze prawniczej przedmiotem ozywionej dyskusji. Przed uchwaleniem
Konstytucji PRL dominowal poglad, iz akty wewnetrzne nie wymagaja

25, Kasznica, op. cit., s. 32; ].S. Langrod, op. cit., s. 182 oraz 381-382.

B S. Rozmaryn, Ustawa ..., s. 249.

24 Tbidem, s. 265.

2% Ibidem, s. 221, 249, 265.

26 Ibidem, s. 287.

27]. Jabtoniska-Bonca, Prawo powielaczowe. Studium z teorii panistwa i prawa, Gdansk 1987,
s. 204-206.
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upowaznienia ustawowego, poniewaz prawo ich wydawania wynika ze
stosunku podleglosci i przysluguje podmiotom nadrzednym?. Uchwalenie
22 lipca 1952 r. Konstytucji PRL spowodowato konieczno$é¢ rewizji stanowi-
ska uksztaltowanego na podstawie przepisow wczeéniejszych konstytucji.
Lakonicznie i nie do$¢ precyzyjnie sformutowane przepisy Konstytucji PRL
byty jednak rozmaicie interpretowane przez prawnikéw. Chociaz po-
wszechnie akceptowano teze, ze Konstytucja PRL wyznaczyla nadrzedna
pozycje (prymat) ustawy w polskim systemie prawa, to nie bylo zgody co do
podstaw prawnych wydawania aktéw podustawowych — przede wszystkim
uchwat oraz zarzadzen, czyli aktéw, ktore zazwyczaj uwazano za akty pra-
wa wewnetrznego. Prezentowano kilka pogladéw na ten temat:

* uchwaly i zarzadzenia moga by¢ wydawane tylko na podstawie szcze-
goélowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania;

* uchwaly i zarzadzenia moga by¢ wydawane tylko na podstawie ustaw
i w celu ich wykonania, lecz podstawa ustawowa moze mie¢ r6zng postac;

* uchwaly moga by¢ wydawane nie tylko na podstawie ustaw i w celu
ich wykonania (akty wykonawcze), ale takze na podstawie konstytucji (akty
samoistne);

* uchwaly i zarzadzenia moga by¢ wydawane nie tylko na podstawie
ustaw i w celu ich wykonania, ale takze na podstawie szczegétowo wyznaczo-
nych w ustawie kompetencji i w formach ustawowo przewidzianych;

* uchwaly i zarzadzenia moga by¢ wydawane nie tylko na podstawie
ustaw i w celu ich wykonania, ale takze na podstawie , ogélnych przepisow
kompetencyjnych” okreslajacych wlasciwosé organéw nadrzednych do kie-
rowania podleglymi im podmiotami.

Argumentacja na rzecz tezy, iz uchwaly i zarzadzenia moga by¢ wyda-
wane tylko na podstawie szczegdélowego upowaznienia zawartego w usta-
wie i w celu jej wykonania byla raczej skromna. Mozna ja sprowadzi¢ do
dwoch twierdzen. Po pierwsze, skoro w mysl Konstytucji PRL wszystkie
organy wladzy i administracji paristwowej mialy dziala¢ na podstawie
przepiséw prawa (art. 4 ust. 3), to réwniez wydawac akty normatywne mog-
ty one wylacznie na podstawie przepiséw prawa, czyli - jak stanowila usta-
wa zasadnicza PRL - na podstawie ustawy i w celu jej wykonania (art. 32
pkt 8 i art. 33 ust. 2). Po drugie, uwazano, ze wymog, by wszystkie wazne
dziedziny w panstwie byly regulowane ustawa przez Sejm - najwyzszy or-
gan wladzy panstwowej (art. 15 ust. 1) albo na podstawie upowaznien
ustawowych zapewni nadrzednos¢ (prymat) ustawy?.

28 S, Kasznica, op. cit., s. 32; A. Peretiatkowicz, op. cit., s. 24; ].S. Langrod, op. cit., s. 380-381;
S. Rozmaryn, Polskie prawo paristwowe, Warszawa 1951, s. 403.

2 W. Zakrzewski, [w:] K. Opalek, W. Zakrzewski, Z zagadnieri praworzqdnosci socjalistycz-
nej, Warszawa 1958, s. 176-182; J. Gwiazdomorski, Socjalistyczne organizacje gospodarcze w pro-
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Poglad, wedtug ktérego uchwaly i zarzadzenia moga by¢ wydawane
tylko na podstawie ustaw i w celu ich wykonania, a jednocze$nie aprobujacy
rézna postac tej podstawy, uzasadniano tym, ze Konstytucja PRL, przewidu-
jac rézne formy aktéw normatywnych, pozwalala na zréznicowanie ich
podstawy prawnej. W przypadku uchwat i zarzadzen podstawa prawna
mogly by¢ nie tylko szczegélowe przepisy upowazniajace zawarte w usta-
wie, ale takze ogodlne przepisy ustawy. Zawsze jednak uchwata i zarzadze-
nie musialy by¢ wydawane w celu wykonania ustawy?.

Stanowisko, ze uchwaly i zarzadzenia moga by¢ wydawane nie tylko na
podstawie ustaw i w celu ich wykonania (akty wykonawcze), ale takze na
podstawie konstytucji (akty samoistne) bylo najbardziej zniuansowane.
Mozliwos¢ wydawania przez Rade Ministréw uchwal na podstawie ustaw
i w celu ich wykonania (uchwat wykonawczych) nie budzita w doktrynie
zadnych kontrowersji i miata silne oparcie w interpretacji jezykowej art. 32
pkt 8 Konstytucji PRL. Natomiast polemiki wzbudzala teza, iz obok uchwat
wykonawczych Rada Ministrow moze wydawac takze uchwaly na podsta-
wie konstytucji (uchwaly samoistne). Na poparcie tej tezy przytaczano
przede wszystkim argumenty o braku w Konstytucji PRL zastrzezeti, co do
okreslenia przez ustawy zakresu dziatania Rady Ministréw oraz realizowa-
nia wszystkich zadarn wyznaczonych Radzie Ministréow jedynie w trybie
wydawania uchwal wykonawczych3l. Za podstawe prawna wydawania
uchwatl samoistnych uwazano przepis Konstytucji PRL stanowiacy, ze , Ra-
da Ministréw jest naczelnym wykonawczym i zarzadzajacym organem wta-
dzy panstwowej (art. 30)” oraz przepisy wymieniajace podstawowe zadania
w dziedzinie kierowania administracja i gospodarka (art. 32)32.

Uznanie mozliwosci wydawania uchwat i zarzadzen nie tylko na pod-
stawie ustaw i w celu ich wykonania, ale takze szczegétowo wyznaczonych
w ustawie kompetencji i w formach ustawowo przewidzianych miato by¢
ustepstwem na rzecz samodzielnosci organéw administracji. Wedlug J. Hom-
plewicza, ,przepis okreélajacy jedynie zakres dzialania organu administra-
cyjnego czy tez jego funkcje nie stanowi jeszcze okreélenia kompetencji tego

jekcie kodeksu cywilnego PRL, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego 1960, nr 4, s. 105-112;
J. Wiszniewski, Zarys encyklopedii prawa, Warszawa 1962, s. 150 i n.

30 W. Zakrzewski, Zagadnienie podstawy prawnej aktow normatywnych administracji PRL, PiP
1961, z. 10, s. 476-490; tenze, W sprawie zasad dzialalnoéci prawotworczej organdw administracji,
PiP 1963, z. 5-6, s. 123-132; tenze, W sprawie ,samoistnych uchwal Rzqdu”, PiP 1966, z. 4-5,
s. 642-655.

31S. Rozmaryn, Ustawa ..., s. 219; zob. takze W. Zakrzewski, O podstawach dziatalnosci pra-
wotwdrczej Rzqdu, PiP 1966, z. 7-8, s. 4-16; J. Sommer, Dziatalno$¢ prawotworcza Rady Ministréw
PRL w swietle zatozeni ustrojowych i praktyki, Acta Universitatis Wratislavienis No 84, Prawo
XXII, Wroctaw 1968, s. 80-91.

32 Ibidem, s. 264.

56



organu, w tym roéwniez jego kompetencji prawodawczych, a wiec nie sta-
nowi jeszcze pelnej podstawy dla jego czynnosci prawodawczych. [...] pod-
stawe prawng do stanowienia przez dany organ administracyjny przepisu
typu zarzadzenia stanowia zaréwno funkcjonalnie pojete przepisy okreslaja-
ce funkcje, zadania i zakres dzialania tego organu, jak i ponadto przepisy
pojete kompetencyjnie i okreslajace jego kompetencje wladcze w tym zakre-
sie”3. Podkreslano réwniez, ze takie rozwigzanie wymaga ustaw precyzyj-
nie wyznaczajacych zakresy dzialania organéw administracji oraz ustawo-
wego okreslenia prawnych form ich dziatania34.

W literaturze prawniczej wyrazany byl takze poglad, ze akty prawa we-
wnetrznego moga by¢ wydawane nie tylko na podstawie ustaw i w celu ich
wykonania, ale takze na podstawie ,kompetencji ogélnej” upowazniajacej
organ nadrzedny do kierowania dzialalnoscia podlegtych mu podmiotéw
lub wykonywania nadzoru nad nimi’>. Uwazano, zZe tylko takie ujecie pod-
stawy prawnej aktow prawa wewnetrznego umozliwi sprawne dziatanie
administracji. Zdaniem W. Zakrzewskiego ,skoro uksztaltowany zostaje na
mocy przepisOw prawa stan strukturalno-organizacyjny, w ktérym uktad
stosunkéw pomiedzy okreslonymi organami uzasadnia stanowienie przez
organ nadrzedny wezszego lub szerszego kregu dyrektyw, wzoréw poste-
powania, instrukcji, ktérych przestrzeganie jest dla ich adresatéw wigzace,
to w ksztaltowaniu tego stosunku tkwi implicite legitymacja odpowiednich
kompetencji prawotworczych”3¢. Jednocze$nie ograniczeniem dla tego ro-
dzaju aktow mialy by¢: ,a) zadania organu wyzszego stopnia, b) prawnie
okreslona pozycja organéw, do ktérych adresowana jest instrukcja, c) poli-
tyczna i organizacyjna konieczno$¢ wydania tego rodzaju instrukcji”?”.

6. Oglaszanie aktu prawa wewnetrznego

W literaturze prawniczej zgodnie zauwazano, ze w obowigzujacych
przepisach brak generalnej reguly uzalezniajacej wejscie w zycie aktow
prawa wewnetrznego od ich ogloszenia, a takze reguly nakladajacej obo-
wigzek oglaszania tego rodzaju aktéw, nawet bez sankgcji jego niewykona-
nia. Reguly te mogly jednak by¢ wyrazone w przepisach szczegolnych, be-

3 J. Homplewicz, Zarzgdzenia ..., s. 103.

3¢ A. Bataban, Ustawa a akty normatywne ..., s. 74-75.

3% E. Iserzon, Prawotworcza dziatalnos¢ organow administracji paristwowej, PiP 1963, z. 5-6,
s. 832-840; J. Filipek, op. cit., s. 14; J. Starosciak, Podstawy prawne ..., s. 48 i n.; W. Zakrzewski,
Zakres przedmiotowy ..., s. 265; H. Rot, Akty prawotworcze ..., s. 101.

3 W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy ..., s. 241.

37 ]. Starosciak, Podstawy prawne ..., s. 61.
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dacych podstawa prawna aktéw prawa wewnetrznego badz w przepisie
koncowym wydanego aktu prawa wewnetrznego38. W praktyce akty te po-
dawano do wiadomosci podlegtych podmiotéw na rozmaite sposoby; nie-
kiedy drukowano w dziennikach urzedowych, a najczesciej przekazywano
w formie powielonego maszynopisu badZ po prostu ustnie za pomoca tele-
fonu, faksu, tacznosci radiowej itd.3* Brak wymogu oficjalnej publikacji ak-
tow prawa wewnetrznego uzasadniano tym, ze normy w nich wyrazone
moga by¢ adresowane tylko do podmiotéw organizacyjnie podlegtych orga-
nowi wydajacemu te akty i nie musza by¢ dostepne dla wszystkich#0.

7. Kontrola legalnosci aktu prawa wewnetrznego

W polskiej literaturze prawniczej stosunkowo niewiele uwagi poswieco-
no zagadnieniu kontroli legalnosci aktéw prawa wewnetrznego. Refleksji na
ten temat nie sprzyjal z pewnoscig brak przez dlugi czas sgdownictwa ad-
ministracyjnego - powoltany w 1922 r. Najwyzszy Trybunal Administracyjny
po II wojnie $wiatowej nie wznowil swojej dziatalnosci, a Naczelny Sad
Administracyjny utworzono dopiero w 1980 r. Nie bylo réwniez w Polsce az
do 1985 r. sadu konstytucyjnego. W dwudziestoleciu miedzywojennym nie
udalo sie powota¢ takiego sadu, a w okresie PRL, za wzorem radzieckiej
nauki prawa, przez dlugi czas nie akceptowano tej instytucji jako wytworu
»Kkonstytucjonalizmu burzuazyjnego”. Co prawda postulaty utworzenia
sadownictwa konstytucyjnego w Polsce zaczeto zglaszac juz w latach sie-
demdziesiatych, ale dopiero przelom roku 1980 umozliwit ich realizacje. Po
dokonaniu zmiany Konstytucji PRL ustawa z dnia 26 marca 1982 r., ktéra
wprowadzita do polskiego systemu prawa Trybunal Konstytucyjny, trzeba
bylo czekac jeszcze trzy lata na uchwalenie odpowiedniej ustawy, by organ
ten mogl rozpoczac swoja dziatalnosc.

Przedstawiciele polskiej doktryny prawniczej powszechnie wyrazali po-
glad, ze akty prawa wewnetrznego musza by¢ zgodne z ustawami i aktami
normatywnymi wyzszego rzedu‘l. Sporne natomiast byly zagadnienia

38 S. Rozmaryn, Ustawa ..., s. 243-246 i 293-294; H. Rot, Przepisy prawne wewnetrznie obo-
wiqzujgce (Z rozwazan nad koncepcjq prawa socjalistycznego), Studia Prawnicze 1973, z. 37, s. 91-94;
S. Wronkowska [w:] A. Michalska, S. Wronkowska, Zasady tworzenia prawa ..., s. 107-122.

3 S, Kasznica, op. cit., s. 32; ]. S. Langrod, op. cit., s. 383; J. Jabloriska-Bonca, op. cit., s. 130-134.

40 J. Homplewicz, Zarzqdzenia ..., s. 108-109 i 138-139.

4 E. Iserzon, Kontrola ,zwigzanej” i ,swobodnej” dziatalnosci administracji, Kontrola Pani-
stwowa 1962, nr 3, s. 1-14; ]. Sommer, Zagadnienia kontroli aktéw normatywnych naczelnych orga-
now administracji paristwowej w PRL przez sqdy powszechne, RPEIS 1963, z. 4, s. 41-57; S. Rozma-
ryn, Ustawa ..., s. 297-318; ]. Homplewicz, Prawne aspekty kontroli wytycznych, Kontrola
Panistwowa 1968, nr 1, s. 12-17; ]J. Wréblewski, System Zrodet prawa w Konstytucji PRL, [w:]
Problemy prawodawstwa w nowej Konstytucji PRL, pod red. A. Patrzatka, Wroctaw 1988, s. 51.
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zwigzane z realizacja tego wymagania. W pierwszej kolejnosci prébowano
udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, jakie podmioty sa kompetentne do wyko-
nywania kontroli legalnosci aktow prawa wewnetrznego, a w szczegdlnosci
czy moga jej dokonywac sady.

W 1953 r. S. Rozmaryn uwazal, ze kontrola dziatalnosci rzagdu wykony-
wana przez Sejm, wyklucza sadowa kontrole legalnosci rozporzadzen,
uchwat i zarzadzen rzadu*2. Wiekszoé¢ prawnikéw nie podzielita jednakze
tego pogladu, a i sam S. Rozmaryn uznat nieco pdZniej, ze jest on nieuza-
sadniony#3. Na podstawie przepisow Konstytucji PRL oraz ustaw twierdzo-
no, ze kompetencje do dokonywania kontroli legalnosci aktéw prawa we-
wnetrznego przystuguja: sadom, Prokuratorowi Generalnemu, Najwyzszej
Izbie Kontroli, Radzie Ministrow, a takze Sejmowi*. Uzasadniajac kompe-
tencje sadéw do badania zgodnosci aktéw normatywnych administracji
z aktami wyzszej rangi, wskazywano na art. 52 Konstytucji PRL, zgodnie
z ktéorym ,,sedziowie sa niezawisli i podlegaja tylko ustawom”. Rezultatem
jego interpretacji byta teza, iz sady sq zwigzane ustawami oraz aktami niz-
szej rangi, ale tylko pod warunkiem zgodnosci tych ostatnich z ustawami*.

Réznie okredlano natomiast konsekwencje stwierdzenia niezgodnosci
aktu prawa wewnetrznego z aktami normatywnymi wyzszej rangi. Najdalej
idagce stanowisko sformutowal S. Rozmaryn, wedlug ktérego legalnosc
uchwat i zarzadzen stanowi warunek ich mocy wigzacej, a nastepstwem ich
niezgodnosci z obowigzujacymi ustawami jest niewaznosé¢ tych aktow4e.
Chociaz teza ta nie byla podzielana, to zgadzano sie z S. Rozmarynem, ze
sad, stwierdziwszy niezgodnos¢ uchwaty lub zarzadzenia z ustawa, ma ob-
owigzek odmoéwié zastosowania tego aktu w konkretnej sprawie, co nie po-
woduje jednak, ze traci on moc obowiazujaca?’.

W polskiej literaturze prawniczej podjeto réwniez préby udzielenia od-
powiedzi na pytanie o zakres sagdowej kontroli legalnosci aktéw prawa we-
wnetrznego. Wedlug S. Rozmaryna sad dokonuje kontroli legalnosci
wszystkich wykonawczych aktéw normatywnych (rozporzadzen, uchwat
i zarzadzen), biorgc pod uwage, czy dany akt:

1) miesci sie w granicach ustawowego upowaznienia;

2) jest zgodny z obowigzujacymi ustawami;

4 S, Rozmaryn, O rozporzqdzeniach i uchwatach ...., s. 457.

4 J. Marowski, O uprawnieniach prawotworczych Rzqdu, Nowe Prawo 1957, nr 7-8, s. 16 i n;
S. Wilodyka, Organizacja sqdownictwa, Krakéw 1959, s. 142-144; A. Burda, R. Klimowiecki,
Prawo panstwowe, Warszawa 1958, s. 494; S. Rozmaryn, Ustawa ..., s. 300.

4 Zob. np. E. Iserzon, Kontrola ..., s. 1-14; S. Rozmaryn, Ustawa ..., s. 297-318.

4 S. Wlodyka, op. cit., s. 144; ]. Sommer, Zagadnienia kontroli ..., s. 52; S. Rozmaryn, Ustawa ...,
s.299.

4 S. Rozmaryn, Ustawa ..., s. 298-302.

47 Zob. np. J. Sommer, Zagadnienia kontroli ..., s. 53.
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3) spelnia ustawowe warunki dotyczace wejscia w zycie, uksztalttowania
upowaznienia, tresci i ogloszenia.

Natomiast w stosunku do tzw. samoistnych uchwat i zarzadzen sad ba-
da, czy dany akt:

1) nie narusza zakresu wylgcznosci ustawy;

2) jest zgodny z obowigzujacymi ustawamis.

W praktyce znaczenie kontroli sagdowej do czasu powolania sagdownic-
twa administracyjnego oraz konstytucyjnego bylo bardzo ograniczone. Akty
prawa wewnetrznego regulowaly bowiem zagadnienia prawnoadministra-
cyjne lub dotyczace socjalistycznego obrotu gospodarczego, a wiec takie,
ktére z reguly nie nalezaly do wiasciwosci sadéw powszechnych. Sytuacja
ulegla zmianie dopiero w latach osiemdziesigtych, po utworzeniu Naczel-
nego Sadu Administracyjnego i nieco pézniej Trybunatu Konstytucyjnego.

48 S, Rozmaryn, Ustawa ..., s. 300. Por. ]. Homplewicz, Prawne aspekty kontroli ..., s. 14-15.



Rozdziat IV

Koncepcja aktu prawa wewnetrznego
w orzecznictwie Sadu Najwyzszego,
Naczelnego Sadu Administracyjnego
i Trybunalu Konstytucyjnego
przed uchwaleniem Konstytucji RP

1. Wprowadzenie

Na sposéb uregulowania aktow prawa wewnetrznego w Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 r. znaczacy wplyw mialy nie tylko poglady wyrazone
przez przedstawicieli nauki prawa, lecz takze judykatury. Przedmiotem tej
czesci pracy jest przedstawienie ksztaltowania sie koncepcji aktu prawa
wewnetrznego w orzecznictwie polskich sadéw przed uchwaleniem Konsty-
tucji RP. W tym celu poddano analizie zapadle w tym okresie orzeczenia
Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego i Trybunatu Kon-
stytucyjnego. Wymienione sady - zgodnie ze swoimi kompetencjami - for-
mutuja jednak pewne poglady tylko w zakresie niezbednym dla rozstrzyg-
niecia konkretnej sprawy, w wielu przypadkach ograniczajac sie przy tym
do zaledwie kilku lakonicznych stwierdzen. Nie bez znaczenia jest réwniez
fakt, iz orzeczenia sadéw zapadaja w okreslonej sytuacji politycznoprawne;.
Analizowane orzeczenia byly wydawane w okresie bez mala pétwiecza:
czasu, w ktérym zachodzily w Polsce glebokie zmiany. Majac na uwadze
tylko sytuacje ustrojowoprawng, trzeba przypomnie¢ o wprowadzaniu ko-
lejnych poprawek do Konstytucji PRL z 22 lipca 1952 r. - zwlaszcza tych po
1989 r., uchwaleniu ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r.
o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, stopniowym
rozwoju systemu instytucjonalnej kontroli konstytucyjnosci i legalnosci
prawa: w 1980 r. zostat utworzony Naczelny Sad Administracyjny, a od 1985 r.
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zaczal dziata¢ Trybunal Konstytucyjny. Z tych wlasnie wzgledow starano
sie¢ zachowa¢ chronologie wydanych orzeczen, tak by nie zagubi¢ rozwoju
koncepcji aktu prawa wewnetrznego w czasie. Za konieczne uznano row-
niez przytaczanie w wielu przypadkach in extenso fragmentéw wypowiedzi
zawartych w orzeczeniach, poniewaz daje to czytelnikowi lepszg mozliwos¢
uchwycenia ewolucji mysélenia o aktach prawa wewnetrznego.

Wyjasnienia wymaga réwniez to, iz zwrot ,akt prawa wewnetrznego”
nie byt uzywany przez sady przed uchwaleniem Konstytucji RP z 2 kwietnia
1997 r. Organy te postugiwaly sie nastepujacymi terminami na okreélenie
aktéw normatywnych zawierajacych normy adresowane do podmiotow
podlegtych organowi wydajacemu te akty: ,akty instrukcyjne”, ,samoistne
akty normatywne”, ,akty prawotworcze kierownictwa wewnetrznego”,
»Zrédla prawa wewnetrznego administracji” badz , akty kierownictwa we-
wnetrznego”.

2. Koncepcja aktu prawa wewnetrznego
w orzecznictwie Sadu Najwyzszego

Sad Najwyzszy wielokrotnie stawat przed koniecznoécia rozstrzygniecia,
czy akty normatywne wydawane przez organy panstwa w formie pism
okoélnych, okélnikéw, instrukcji, wytycznych, a takze uchwat i zarzadzen
moga by¢ podstawa ksztaltowania sytuacji prawnej okreslonych podmio-
tow. I tak, w orzeczeniu z dnia 29 sierpnia 1952 r. wyrazit poglad, iz pismo
okolne Prezesa Rady Ministrow z dnia 15 maja 1952 r. w zakresie, w jakim
ustanawia dla pracownikéw kontraktowych w przypadku tymczasowego
ich aresztowania ,warunki korzystniejsze od tych, ktére wynikaja dla nich
z przepisow prawa pracy”’, stanowi podstawe prawng roszczen pracowni-
kéw o swiadczenia w nim przewidzianel. W nieco p6éZniejszym orzeczeniu
Sad Najwyzszy uznal, iz akty majace ,charakter instrukcji dotyczacych tzw.
internum administracji”, nie moga wptywac na ograniczenie praw pracow-
nika2. Z kolei w orzeczeniu z dnia 1 lutego 1958 r. stwierdzil, ze ,ogélne
zasady zawierania uméw wydawniczych”, bedace zatacznikiem do uchwaty
nr 419 Prezydium Rzadu, za Zrédlo praw podmiotowych autoréw, nie tylko
ze wzgledu na polepszenie ich sytuacji prawnej. Sad Najwyzszy wzial row-
niez pod uwage to, iz powyzsza uchwata nie ma , charakteru wyfgcznie »in-
strukcyjnego«”, nie pozostaje , w sprzecznosci z bezwzglednie obowigzuja-
cymi przepisami prawa autorskiego”, a ponadto ,zostala podana do

1 Orzeczenie SN z dnia 29 sierpnia 1952 r., C 737/52, OSN 1954, z. 1, poz. 3, s. 11.
2 Orzeczenie SN z dnia 10 stycznia 1957 r., 4 CR 825/56, OSN 1958, z. 1, poz. 20, s. 63.

62



powszechnej wiadomosci”3. Z tychze przyczyn - zdaniem skladu orzekaja-
cego - uchwala nr 419 Prezydium Rzadu powinna by¢ ,traktowana jako
zobowigzanie si¢ Paristwa w charakterze wlasciciela przedsiebiorstw wy-
dawniczych do okreslonego w niej (a Scislej w zalaczniku, o ktérym mowa)
polepszenia sytuacji prawnej autora”4. Podobne stanowisko =zajat SN
w uchwale z dnia 25 wrzeénia 1969 r., w ktorej wyjasnial, ze , akty norma-
tywne nizszego rzedu pochodzace od naczelnych organéw administracji
panstwowej i skierowane do podporzadkowanych im jednostek organiza-
cyjnych nie moga wklada¢ obowigzkéw na obywateli ani ogranicza¢ ich
praw. Natomiast z aktow takich okreslanych w doktrynie jako samoistne
(w przeciwienstwie do wykonawczych), do ktérych naleza uchwaty Rady
Ministréw oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i ktérych podstawa
prawna jest ogélna norma kompetencyjna przewidziana w konstytucji, a nie
ustawa zwykla - moga wynika¢ okredlone uprawnienia dla obywateli.
Uprawnienia takie sg z reguly korelatem obowigzkéw, jakie akty norma-
tywne tego rodzaju wkladaja na podporzadkowane jednostki organizacyj-
ne”5. Réwniez w wyroku z dnia 10 kwietnia 1974 r. SN po zakwalifikowaniu
uchwat: nr 138/65 KERM [Komitet Ekonomiczny Rady Ministrow - W.P.]
z dnia 9 czerwca 1965 r. oraz nr 12/69 Rady Ministréw z dnia 9 czerwca
1969 r. do samoistnych aktéw normatywnych zobowigzujacych , podmioty
podporzadkowane administracyjnie nakazom w tych aktach zawartym”,
uznal je za podstawe prawng roszczen delegowanego za granice pracowni-
ka®. Nieco inng argumentacje przedstawit SN w wyroku z dnia 18 grudnia
1978 r. Stwierdzil mianowicie, ze pismo okdlne nr 11 Ministra Rolnictwa
z dnia 7 listopada 1972 r. ma ,charakter prawotwoérczy” i przyznaje okreslo-
ne uprawnienia pracownikom wskazanym w tym pi$mie, a , poniewaz roz-
patrywane pismo okélne wydane zostalo przez Ministra Rolnictwa, to jego
»zasieg normatywny moze dotyczy¢ wylacznie pracownic podleglych resor-
towo Ministrowi Rolnictwa””. Na ceche ,podlegtosci” SN zwroécil uwage juz
w orzeczeniu z dnia 11 wrzeénia 1957 r., w ktérym wyrazil poglad, iz zarza-
dzenie Ministra Handlu Wewnetrznego z dnia 16 sierpnia 1951 r.
w sprawie zwrotu opakowan stosowanych w branzy naftowej ,z istoty swej
jako akt administracyjny jednej z naczelnych wladz gospodarki narodowej
o charakterze normatywnym, okreélajac sposéb dokonywania czynnosci
operatywnych, obowiagzywa¢ moze i obowiazuje wprost jedynie podlegle

3 Orzeczenie SN z dnia 1 lutego 1958 ., 1 CR 452/57, OSPiKA 1958, poz. 305, s. 724.

4 Ibidem.

5 Uchwala Skladu Siedmiu Sedziéw SN Izba Pracy i Ubezpieczenn Spotecznych z dnia
25 wrzesnia 1969 r., Il PZP 45/ 68, OSPiKA 1971, z. 5, poz. 85, s. 193.

6 Wyrok SN z dnia 10 kwietnia 1974 r., I PR 66/74, OSNCP 1975, z. 3, poz. 45, s. 58.

7 Wyrok SN z dnia 18 grudnia 1978 r., I PR 81/78, OSNCP 1979, z. 9, poz. 176, s. 58-59.
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jednostki uspotecznione, i to nawet w transakcjach z osobami prywatnymi.
Nie moze za$ bezposrednio wigzaé¢ osob prywatnych, dla ktérych tego ro-
dzaju zarzadzenie Ministra nie stanowi Zrédta praw i obowigzkéw”8. Z kolei
w uchwale z dnia 27 listopada 1963 r. sformulowat nastepujaca teze: ,Jedna
z istotnych cech aktu administracyjnego zewnetrznego jest catkowita lub
cze$ciowa niezaleznos¢ adresata aktu administracyjnego od organu wydaja-
cego akt. Wydawanie natomiast aktéw wewnetrzno-administracyjnych
przez organy okreSlonego pionu administracji wigze sie bezposrednio
z obowigzkami i uprawnieniami wyptywajacymi z kierowania przez organ
wyzszego stopnia praca organéw nizszych stopni”®. Natomiast w uchwale z
dnia 27 lipca 1988 r. SN ograniczyt sie tylko do stwierdzenia, iz ,samoistna
uchwata Rady Ministréw moze stwarza¢ okreélone prawa, natomiast nie
moze pogarszac sytuacji prawnej wynikajacej z uregulowan ustawowych”10.

Zupelnie inne stanowisko zajat SN w uchwale z dnia 19 czerwca 1961 r.,
w ktérej wyjasdnial, ze , przepisy nie publikowanego zarzadzenia nr 51 Pre-
zesa Rady Ministrow z dnia 19 marca 1958 r. w sprawie zasad zwalniania
i zatrudniania inwalidéw naleza do duzej grupy zarzadzen instrukcyjnych
i okélnikéw (publikowanych i nie publikowanych), majacych ksztattowac
prawidlowgq polityke zatrudnienia, ale nie tworzacych praw podmiotowych
dla pracownikéw. Zalecenia zawarte we wspomnianym zarzgdzeniu, adre-
sowane wylacznie do kierownikéw uspotecznionych zakladéw pracy, nie
przyznaja konkretnych uprawniert pracownikom i nie przewiduja sankcji
w postaci ewentualnych roszczeri pracowniczych w razie naruszenia tych
zalecen”11. Poglad ten zostal powtérzony rowniez w pézZniejszych orzecze-
niach zapadlych w podobnych sprawach!2.

W tej grupie rozstrzygniec szerszego przedstawienia wymagaja wywody
SN zaprezentowane w uzasadnieniu uchwaty z dnia 23 paZdziernika 1982 r13.
Otoz SN orzekajac, ze przepisy uchwaly nr 169 Rady Ministréw z dnia 17
sierpnia 1981 r. w sprawie dodatkowych $wiadczen dla pracownikéw uspo-
tecznionych zakltadéw pracy zmieniajacych prace ,nie stwarzaja dla pra-
cownikéw uspotecznionych, ale niepanistwowych zakladéw pracy praw

8 Orzeczenie SN z dnia 11 wrzesnia 1957 r., 3 CR 888/57, OSN 1958, z. 2, poz. 57, s. 88.
9 Uchwata SN z dnia 27 listopada 1963 r., III CO 31/63, Nowe Prawo 1965, z. 2, s. 193.
10 Uchwata SN z dnia 27 lipca 1988 r., IIl UZP 20/88, OSNCP 1989, z. 12, poz. 192, s. 23.
11 Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziéw SN z dnia 19 czerwca 1961 r., 1 CO 14/61, OSN 1961,
z.1, poz. 5, s. 34-35.
12Wyrok SN z dnia 2 czerwca 1977 r., I PR 26/77, OSNCP 1977, z. 12, poz. 246, s. 60-61;
wyrok SN z dnia 10 wrzeénia 1976 r., I PR 156/76, OSNCP 1977, z. 7, poz. 116, s. 54; uchwala
SN z dnia 10 pazdziernika 1977 r., I PZP 43/77, OSNCP 1978, z. 3, poz. 46, s. 50-51; uchwata
SN z dnia 1 czerwca 1982 r., IIl PZP 14/82, OSPiKA 1983, z. 7-8, poz. 174, s. 408-410.
13 Uchwata Skiadu Siedmiu Sedziéw SN z dnia 23 pazdziernika 1982 r., IIl PZP 45/82,
OSNCP 1983, z. 2-3, poz. 20, s. 1-7.
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Z17

podmiotowych do uzyskania od tych zakladéw swiadczen” poczynitl kilka
istotnych spostrzezen. Po pierwsze, samoistne uchwaly Rady Ministrow
jako , akty prawotwoércze kierownictwa wewnetrznego moga wigzac jedynie
tych adresatéw, ktérzy sa organizacyjnie podporzadkowani organowi wy-
dajacemu dany akt”14. Po drugie, o samoistnym charakterze uchwaty Rady
Ministréw nie przesadza brak wskazania przepisu prawnego bedacego pod-
stawa jej wydania. Niezamieszczenie tego przepisu w uchwale stwarza do-
mniemanie, ze ma ona charakter samoistny, a nie wykonawczy; moze ono
zostac obalone przez wykazanie, ze nieprzytoczenie w uchwale jej podstawy
prawnej jest tylko ,usterka redakcyjng”. Decydujace znaczenie w tym zakre-
sie ma zatem ,rzeczywisty zamiar Rady Ministréw i tres¢ wydanej uchwa-
ty”15. Po trzecie, nie mozna wykluczyé, by niektére postanowienia jednej
uchwaly Rady Ministréw miaty charakter wykonawczy, a inne samoistny®.
W Kkontekscie tych rozstrzygnie¢ na uwage zasluguje orzeczenie z dnia
3 listopada 1955 r. podjete po przedstawieniu zagadnienia prawnego: ,Czy
przedsiebiorstwo panistwowe zobowigzane jest do wyplacenia naleznosci
w wysokosci umoéwionej, za prace zlecone wykonywane przez osoby nie
pozostajace w stosunku pracy z przedsiebiorstwem, jesli wysokosé tego wy-
nagrodzenia przekracza wysoko$¢ wynagrodzen za taka czynnosé, przewi-
dzianych w instrukcji PKPG [Paristwowej Komisji Planowania Gospodar-
czego - W.P.]?”17. Udzielajac odpowiedzi na tak postawione pytanie, SN
zauwazyl, ze rozwazenia wymaga czy ,powoltang instrukcje nalezy uwazac
za norme prawna, czy tez za instrukcje wladzy nadrzednej dla nizszych.
W pierwszym przypadku bylyby jej postanowienia powszechnie obowigzu-
jace i naruszenie ich powodowatoby niewazno$¢ umowy z mocy art. 41
przepisow ogolnych prawa cywilnego, w drugim za§ umoéwienie wyzszych
stawek niz dozwolone instrukcja mogloby skutkowa¢ tylko odpowiedzial-
noscig organéw strony pozwanej za naruszenie dyscypliny finansowej”18.
Przytoczony fragment uzasadnienia orzeczenia wskazuje zatem, iz sklad
orzekajacy w niniejszej sprawie za normy prawa uwazatl tylko normy praw-
ne powszechnie obowigzujace i tylko im przypisywal mozliwo$¢ wyznacza-
nia sytuacji prawnej podmiotéw nie pozostajacych w relacji podlegtosci.
Dlatego tez podstawowa kwestia w ocenie SN bylo wlasciwe zakwalifiko-
wanie instrukcji wydanej przez Paristwowg Komisje Planowania Gospodar-
czego. Biorac pod uwage nazwe, brak ogloszenia, a takze postanowienie
instrukcji, zgodnie z ktérym ,dysponowanie funduszem bezosobowym

14 Ibidem, s. 2.

15 Ibidem, s. 3.

16 Ibidem, s. 5.

17 Orzeczenie SN z dnia 3 listopada 1955 r., 1 CO 1/55, OSN 1957, z. 1, poz. 12, s. 56.
18 Tbidem, s. 57.
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W sposOb sprzeczny z postanowieniami instrukeji traktowane bedzie jako
naruszenie dyscypliny finansowej”, SN uznal, Ze rozwazana instrukcja nie
moze zawiera¢ norm prawnych powszechnie obowiazujacych.

Z kolei w uchwale z dnia 21 marca 1983 r. SN rozstrzygajac, czy ,tere-
nowe organy administracji pafistwowej moga skutecznie naktada¢ na przed-
siebiorstwa panstwowe obowiazek dostarczania srodkéw technicznych [...],
powolujac jako podstawe prawng swego dzialania przepisy uchwaty nr 223
Rady Ministrow z dnia 23 pazdziernika 1981 r. w sprawie zapewnienia
sprawnej pracy transportu kolejowego, drogowego i lotniczego w warun-
kach zimowych” zajal nastepujace stanowisko. Uznawszy mianowicie
uchwatle nr 223 Rady Ministréw za uchwale samoistng, tzn. wydana bez
upowaznienia ustawowego, stwierdzil, iz nie moze ona ,stanowic¢ podstawy
decyzji administracyjnej, tworzacej po stronie adresata okreélong sytuacje
prawng w postaci praw lub obowiazkéw”, gdyz , prawa i obowigzki obywa-
teli i innych podmiotéw moga by¢ ustanowione jedynie w ustawie albo
w akcie wykonawczym, wydanym na podstawie i w granicach wyraznego
upowaznienia, tzn. w rozporzadzeniu albo tez w zarzadzeniu opartym na
rozporzadzeniu”1.

Sad Najwyzszy kilkakrotnie podjat w swoim orzecznictwie réwniez nie-
ktére aspekty relacji pomiedzy aktami prawa wewnetrznego a ustawa.
W orzeczeniu z dnia 9 lipca 1969 r. stwierdzil, iz ,ani uchwata R. M. [Rady
Ministrow - W. P.] nr 42 z dnia 26 lutego 1958 r. [...], ani uchwata Zarzadu
Centralnego Zwiazku Spétdzielczosci Pracy nr 89 z dnia 28 marca 1958 r.
w sprawie uporzadkowania spraw zatrudnienia w jednostkach organizacyj-
nych spétdzielczosci pracy nie moga, ze wzgledu na swdj charakter prawny,
stanowi¢ podstawy do ksztaltowania praw i obowigzkéw miedzy czlonkiem
spotdzielni i spétdzielnig, w sposéb odmienny niz to wynika z obowigzuja-
cych ustaw lub postanowien statutu zgodnych z ustawami”20. Podobne sta-
nowisko zajat w uchwale z dnia 12 czerwca 1972 r., wyrazajac je w nastepu-
jacy sposob: tres¢ instrukcji Centralnego Zwiazku Spoéldzielczego z dnia
13 lipca 1959 r. ,nie moze przekracza¢ granic” ustawowego upowaznienia,
a ponadto ,jezeli przepis aktu wykonawczego jest sprzeczny z ustawa lub
wykracza poza ustawowe upowaznienie, na podstawie ktérego zostal wy-
dany, to sady powszechne nie moga go stosowac”?l. W sprawie odmowy
stosowania przez sad aktéw normatywnych nizszej rangi niz ustawa wy-
powiedzial sie SN takze w uchwale z dnia 20 wrzesnia 1988 r., a wiec po

19 Uchwata SN z dnia 21 marca 1983 r., IIl AZP 1/83, OSNCP 1983, z. 10, poz. 153, s. 27.

20 Orzeczenie SN z dnia 9 lipca 1960 r., 1 CR 850/59, OSPiKA 1961, z. 9, poz. 263, s. 543.

21 Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziéw SN z dnia 12 czerwca 1972 r., IIl CZP 47/70, OSNCP
1973, z. 1, poz. 2, s. 12-13; zob. takze uchwale SN z dnia 2 kwietnia 1985 r., IIl AZP 1/85,
OSNCP 1985, z. 11, poz. 175, s. 51-54.
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wprowadzeniu do polskiego porzadku prawnego instytucji kontroli konsty-
tucyjnosci prawa. Zdaniem SN do Trybunatu Konstytucyjnego nalezy ,roz-
strzyganie o obowigzywaniu kontrolowanego aktu normatywnego, sady za$
nie stosuja go tylko w rozpoznawanej sprawie. Sa to uprawnienia
o jakosciowo odmiennym charakterze i realizowane w réznych plaszczyz-
nach, moga zatem by¢ one wykonywane réwnolegle, co swiadczy o ela-
stycznosci istniejacego systemu kontroli legalnosci prawa”?2.

3. Koncepcja aktu prawa wewnetrznego
w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego

Duzy wplyw na ograniczenie dzialalnosci prawotworczej organéw ad-
ministracji panistwowej mialo utworzenie sadownictwa administracyjnego.
W jednym ze swoich pierwszych orzeczeni NSA zajal nastepujace stanowisko:

»~Tak zwana samoistna uchwata Rady Ministréw, tzn. uchwata wydana
bez upowaznienia zawartego w ustawie lub dekrecie z moca ustawy, nie
moze stanowi¢ podstawy prawnej do wydania przez organ administracji
panistwowej decyzji nakladajacej okreslone obowigzki na [...] osoby fizyczne
oraz organizacje zawodowe, stowarzyszenia, a takze inne osoby prawne
i organizacje nie bedace paristwowymi jednostkami organizacyjnymi.

Podstawa prawng do wydania przez organ administracji panstwowej
decyzji nakladajacej okre$lone obowiazki na osoby fizyczne lub prawne,
a takze organizacje nie bedace panstwowymi jednostkami organizacyjnymi
moze by¢ - z uwagi na fakt, ze dotyczy to sfery praw i wolnosci obywatel-
skich - jedynie przepis prawa powszechnie obowigzujacego, a wiec aktu
ustawodawczego (ustawy lub dekretu z moca ustawy) albo aktu wykonaw-
czego wydanego na podstawie i w granicach wyraznego upowaznienia za-
wartego w akcie ustawodawczym.

Samoistne uchwaty Rady Ministrow stanowia tzw. akty prawotworcze
kierownictwa wewnetrznego i - podobnie jak wszystkie inne akty prawo-
twoércze kierownictwa wewnetrznego - moga wigzaé jedynie tych adresa-
tow, ktorzy sa organizacyjnie lub stuzbowo podporzadkowani organowi
wydajacemu dany akt.

Nie moze stanowi¢ podstawy prawnej decyzji administracyjnej akt pra-
wodawczy (zarzadzenie) wydany na podstawie przepisu majgcego charak-
ter ogélnej normy kompetencyjnej”2.

22 Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziéw SN z dnia 20 wrze$nia 1988 r., IIl AZP 15/87, OSNCP

1989, z. 3, poz. 39, s. 31.
2 Wyrok NSA z dnia 6 lutego 1981 r., SA 819/80, ONSA 1981, z. 1, poz. 6, s. 65.
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Teza, iz akty normatywne wydane bez upowaznienia zawartego w akcie
rangi ustawy nie moga stanowi¢ podstawy prawnej decyzji nakfadajacej
obowiazki na obywateli, osoby prawne i inne podmioty nie bedace jednost-
kami organizacyjnie podleglymi organowi wydajacemu te akty, byla rozwi-
jana w kolejnych orzeczeniach tego sagdu. W wyroku z dnia 27 kwietnia 1981 r.
NSA wyrazil poglad, zgodnie z ktérym instrukcja nr 5/68 Ministra Zdrowia
i Opieki Spotecznej z dnia 29 lutego 1968 r. w sprawie pomocy spotecznej
w formie $wiadczen pienieznych wydana bez upowaznienia ustawowego
»jako akt adresowany do organéw administracji panistwowej i okreslajacy
zasady, jakimi organy te powinny sie kierowa¢ przy zalatwianiu spraw, nie
jest ogolnie obowigzujagcym aktem prawa materialnego i - jako taka - nie
moze stanowi¢ podstawy prawnej decyzji administracyjnej” nakladajacej
obowiazki, badZ cofajacej przyznane uprzednio uprawnienia?*. W wyroku
z dnia 26 maja 1981 r. NSA zmodyfikowal swoje stanowisko i uznal, ze sa-
moistna uchwala, adresowana ,jedynie do panstwowych jednostek organi-
zacyjnych, nie moze stanowic¢ przestanki wydania przez organ administracji
panistwowej decyzji odmawiajacej osobom fizycznym uprawnienia do pro-
wadzenia dzialalnosci gospodarczej w zakresie uregulowanym ta uchwa-
13”25, Dalszym krokiem byl wyrok z dnia 20 lipca 1981 r., w ktérym NSA
orzekl, iz akty normatywne ,nie majgce mocy powszechnie obowigzujacej,
jakimi sa m.in. uchwaty Rady Ministrow wydane bez upowaznienia usta-
wy” nie moga by¢ podstawa prawna decyzji administracyjnych przyznaja-
cych uprawnienia, albowiem , uprawnienie ma charakter relatywny i wtor-
ny w tym znaczeniu, ze jest pochodna uprzedniego poddania danej
dziedziny zZycia reglamentacji prawnej”2¢. W kolejnych orzeczeniach NSA
juz niemal konsekwentnie przyjmowat, iz wszystkie decyzje administracyjne
muszg mie¢ podstawe prawna w aktach normatywnych rangi ustawy albo
aktach wykonawczych wydanych na podstawie i w granicach wyrazne-
go upowaznienia ustawowego, niezaleznie od tego czy nakladaja obowiaz-
ki, czy tez przyznaja uprawnienia?’. Nie moga by¢ zatem podstawa praw-

2 Wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 1981 r., SA 767/81, ONSA 1981, z. 1, poz. 36, s. 157-160;
tak tez w wyroku NSA z dnia 25 marca 1981 r., SA 353/81, ONSA 1981, z. 1, poz. 26, s. 46-49.

% Wyrok NSA z dnia 26 maja 1981 r., SA 811/81, ONSA 1981, z. 1, poz. 46, s. 187.

26 Wyrok NSA z dnia 20 lipca 1981 r., SA 805/81, ONSA 1981, z. 2, poz. 70, s. 49.

27 Zob. np. wyrok NSA z dnia 30 lipca 1981 r., SA/Kr 3/81, OSPiKA 1982, z. 7-8, poz. 109,
s. 239-240; wyrok NSA z dnia 5 stycznia 1982 r., II SA 911/81, ONSA 1982, z. 1, poz. 4, s. 55;
wyrok NSA z dnia 30 marca 1982 r., SA/Po 648/81, ONSA 1982, z. 1, poz. 31, s. 149-153; wy-
rok NSA z dnia 19 maja 1982 r., SA /P 31/82, OSPiKA 1983, z. 7-8, poz. 141, s. 342; wyrok NSA
z dnia 16 maja 1991 r., SA/Wr 371/91, OSP 1991, z. 11-12, poz. 268, s. 506-510. Odmienne
stanowisko zajat NSA w wyroku z dnia 6 lipca 1984 r., w ktérym wyrazil poglad, ze samoistne
uchwaty Rady Ministréw mogg stanowi¢ podstawe prawng decyzji administracyjnej, gdy ,nie
sa sprzeczne z ustawami i nie naruszaja uprawnieri innych oséb fizycznych” - wyrok NSA
z dnia 6 lipca 1984 r., SA /P 339/84, OSPiKA 1985, z. 6, poz. 123, s. 331.
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na decyzji administracyjnej tzw. samoistne akty normatywne, czyli akty
normatywne wydane bez upowaznienia zawartego w akcie rangi usta-
wy. Zdaniem NSA nie moze by¢ uznany za samoistny ,akt, ktory wpraw-
dzie nie powoluje zadnej podstawy ustawowej, jednakze podstawa taka
istnieje” 28,

Podobne stanowisko zajmowal NSA w tych orzeczeniach, w ktérych
kwestionowal mozliwos¢ wydawania decyzji administracyjnych przez
organy administracji panistwowej na podstawie wytycznych czy pism okol-
nych z uwagi na to, iz tego rodzaju akty po prostu ,nie stanowig Zréd-
ta prawa”, pomijajac w ogole problematyke upowaznienia do ich wyda-
wania?.

Zdaniem NSA réwniez przepis uchwaty badz zarzadzenia wykraczajacy
poza upowaznienie ustawowe nie moze stanowi¢ podstawy prawnej decyzji
administracyjnej®0. W jednym z wyrokéw NSA uznatl za ,niezgodny z usta-
wq” przepis uchwaty nr 207 Rady Ministréow wtasnie z powodu, iz , wykra-
cza [on - W.P.] poza granice ustawowych upowaznieni zawartych w art. 2
i art. 384 kodeksu cywilnego, tj. przepiséw ustawy, na podstawie ktérych
omawiana uchwata nr 207 Rady Ministréw zostala wydana”3l. W tym przy-
padku zatem przekroczenie upowaznienia ustawowego zostalo wyraznie
potraktowane przez sad administracyjny jako rodzaj niezgodnosci pomie-
dzy ustawq a aktem wydanym na jej podstawie. Przy czym NSA poczawszy
od wyroku z dnia 3 stycznia 1984 r. konsekwentnie wyrazal nastepujacy
poglad: ,Naczelny Sad Administracyjny bada bezposrednio zgodnos¢
z prawem decyzji administracyjnych, a wiec aktéw wydanych w sprawach
indywidualnych, nie kontroluje natomiast w zasadzie aktéw normatyw-
nych, stanowigcych podstawe prawna tych decyzji. Zasada ta jednak nie stoi
na przeszkodzie posredniej kontroli legalnosci aktow normatywnych stop-
nia nizszego niz ustawa w toku badania zgodnosci z prawem zaskarzonej
decyzji. Uprawnienie sadu do takiej kontroli wynika z art. 62 Konstytucji
stanowigcego, ze sedziowie sa niezawiéli i podlegaja tylko ustawom [...].
Kontrolujac zgodnos¢ z prawem zaskarzonej decyzji, Naczelny Sad Admini-
stracyjny wprawdzie nie moze uchyli¢ normatywnego aktu wykonawczego

28 Wyrok NSA z dnia 18 pazdziernika 1995 r., III SA 509/94, Biuletyn Skarbowy 1996, nr 3,
s. 30.

2 Wyrok NSA z dnia 4 wrze$nia 1981 r., II SA 221/81, ONSA 1981, z. 2, poz. 84, s. 105;
wyrok NSA z dnia 13 marca 1996 r.,, SA/Ka 2906/94, Lex nr 26648; wyrok NSA z dnia
23 stycznia 1997 r., 1SA /Po 1047/96, ONSA 1997, z. 4, poz. 178, s. 270-271.

30 Wyrok NSA z dnia 9 czerwca 1993 r., I SA 1729/92, ONSA 1994, z. 3, poz. 100, s. 104;
wyrok NSA z dnia 14 lipca 1993 r., I SA 1788/92, ONSA 1993, z. 4, poz. 118, s. 190; wyrok NSA
z dnia 24 stycznia 1995 r., SA/Wr 1632/94, Lex nr 26548.

31 Wyrok NSA z dnia 18 marca 1988 r., III SA 1343 /87, OSPiKA 1989, z. 3, poz. 56, s. 126.

69



stanowigcego jego podstawe, jednakze stwierdziwszy, ze taki akt jest nie-
zgodny z ustawgq, Sad jest wladny odmoéwic jego zastosowania w konkretnej
sprawie, oceniajac zgodnosc¢ decyzji z przepisami samej ustawy”32.

Naczelny Sad Administracyjny mial okazje wypowiedzie¢ sie takze
w kwestii skutkéow nieprawidlowego ogloszenia zarzadzen. W wyroku
z dnia 8 lutego 1983 r., stwierdzil, ze pomimo ogloszenia zarzadzenia nr 8
Ministra Pracy, Plac i Spraw Socjalnych z dnia 8 lutego 1982 r. w sprawie
zakresu dziatalnosci i $wiadczerr finansowych ze srodkéw funduszu akty-
wizacji zawodowej w niewlaéciwym dzienniku urzedowym, stanowi ono
»dostateczng podstawe prawna do wydania decyzji administracyjnej”, po-
niewaz zostalo wydane na podstawie ustawowych upowaznieri?3. Przeciwne
stanowisko zajal natomiast NSA w wyroku z dnia 28 listopada 1996 r.,
w ktérym uznatl ogloszenie zarzadzenia Ministra Finanséw z dnia 16 lutego
1993 r. w sprawie ustalania wzoréw deklaracji dotyczacych obliczenia po-
datku od wzrostu wynagrodzen oraz sposobu liczenia przecigetnego zatrud-
nienia i oszczednodci z tytutu zmniejszenia zatrudnienia w 1993 r. w Dzien-
niku Urzedowym Ministerstwa Finanséw za naruszenie regul procesu
stanowienia prawa, z takim skutkiem, ze akt ten jest ,niezgodny z pra-
wem”34,

4. Koncepcja aktu prawa wewnetrznego
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego

Idea zwigzania organéw administracji parfistwowej okreSlonymi regutami
w zakresie prawotworstwa byta rozwijana takze dzigki utworzeniu sagdownic-
twa konstytucyjnego. W swoich orzeczeniach TK sformutowal wiele tez, kto-
rych celem bylo zabezpieczenie przed ksztalttowaniem sytuacji prawnej jed-
nostki aktami normatywnymi rangi uchwaly, zarzadzenia czy instrukgji.

W orzeczeniu z dnia 29 pazdziernika 1986 r. TK uznal, ze uchwata nr 221
Rady Ministréw z dnia 27 grudnia 1985 r. w sprawie reglamentowanej
sprzedazy towaréw ,nie stanowi »res internae« administracji panistwowej”,
poniewaz dotyczy ,okreslonych swobdd i powinnosci nie tylko stuzbowo
podporzadkowanych ogniw aparatu administracyjnego, lecz przede wszystkim

32 Wyrok NSA z dnia 3 stycznia 1984 r., II SA 1797/83, ONSA 1984, z. 1, poz. 1, s. 60; zob.
takze: wyrok NSA z dnia 6 lipca 1984 r., SA/P 339/84, OSPiKA 1985, z. 6, poz. 123, s. 331;
wyrok NSA z dnia 18 marca 1988 r., III SA 1343/87, OSPiKA 1989, z. 3, poz. 56, s. 127; wyrok
NSA z dnia 14 lipca 1993 r., I S.A. 1788/92, ONSA 1993, z. 4, poz. 118, s. 194; wyrok NSA
z dnia 25 lutego 1997 r., SA/Gd 1465/95, Lex nr 29021.

33 Wyrok NSA z dnia 8 lutego 1983 r., SA/Wr 559/82, ONSA 1983, z. 1, poz. 3, s. 67.

3 Wyrok NSA z dnia 28 listopada 1996 r., I SA /Kr 168/96, Lex nr 29286.
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obywateli i przedsiebiorstw handlowych”3>. Zdaniem TK akty normatywne
nalezace do ,kategorii Zrédel prawa wewnetrznego administracji” mozna
scharakteryzowac nastepujaco: ,a) nie ma [wobec nich - W.P.] zastosowania
domniemanie powszechnej znajomosci prawa [...]; b) wiaza tylko organy
(instytucje), do ktoérych s adresowane; oraz c) moga mie¢ zastosowanie
tylko przy ksztalttowaniu stosunkéw miedzy podmiotami prawa powiaza-
nymi wezlami podlegltosci”3e.

Konsekwentnie TK uznawat za nielegalne zarzadzenia wydane z , prze-
kroczeniem normy kompetencyjnej”’’, a takze bez , upowaznienia normo-
tworczego”38. Jednoczesnie TK podkreslal niedopuszczalnosé¢ wprowadzania
regulacji ksztaltujacych pozycje prawng obywatela w drodze zarzadzenia
organu administracji panistwowej. W orzeczeniu z dnia 3 marca 1987 r. Try-
bunal stwierdzil, iz w zakresie normowania praw i obowigzkéw obywateli
oraz innych podmiotéw prawa ,Konstytucja PRL nie przewiduje zadnych
innych mozliwosci poza ustawa (dekretem), za$ na zasadzie upowaznienia
ustawy i w celu jej wykonania - zadnej innej formy niz rozporzadzenie”%.
Zgodnie ze stanowiskiem TK zarzadzenie nie tylko nie moze wkraczac
W materie zastrzezona ustawie, lecz takze regulowaé¢ w sposéb odmienny
spraw nig objetych#0. Z kolei w orzeczeniu z dnia 9 kwietnia 1991 r. TK, bada-
jac zgodnosc¢ zarzadzenia Prezesa Narodowego Banku Polskiego z przepi-
sami ustawy wskazanymi jako podstawa ich wydania, przypomnial, ze
upowaznienie do wydawania aktéw normatywnych ,nie moze opiera¢ sie
ani na domniemaniu, ani tez wykladni celowosciowej. Brak wyraznego sta-
nowiska ustawodawcy powinien by¢ interpretowany jako nieudzielanie
w danym zakresie kompetencji prawotwoérczych”41.

3 Orzeczenie TK z dnia 29 pazdziernika 1986 r., U 2/86, OTK w latach 1986-1995, tom I,
lata 1986-1988, OTK 1986, poz. 5, s. 52.

36 Ibidem.

37 Orzeczenie TK z dnia 3 marca 1987 r., P 2/87, OTK w latach 1986-1995, tom I, lata 1986
-1988, OTK 1987, poz. 2, s. 81-82; orzeczenie TK z dnia 9 kwietnia 1991 r., U 9/90, OTK 1991,
poz. 9, s. 146-147.

38 Orzeczenie TK z dnia 5 pazdziernika 1988 r., U 8/88, OTK w latach 1986-1995, tom I, la-
ta 1986-1988, OTK 1988, poz. 4, s. 161; postanowienie TK z dnia 24 kwietnia 1991 r., S 5/91,
OTK 1991, poz. 33, s. 288; orzeczenie TK z dnia 17 czerwca 1997 r., U 5/96, OTK ZU 1997, nr 2,
poz. 21, s. 203.

39 Orzeczenie TK z dnia 3 marca 1987 r., P 2/87, OTK w latach 1986-1995, tom I, lata 1986
-1988, OTK 1987, poz. 2, s. 82; zob. takze orzeczenie TK z dnia 5 listopada 1986 r., U 5/86, OTK
w latach 1986-1995, tom I, lata 1986-1988, OTK 1986, poz. 1, s. 16.

40 Orzeczenie TK z dnia 5 pazdziernika 1988 r., U 8/88, OTK w latach 1986-1995, tom I, la-
ta 1986-1988, OTK 1988, poz. 4, s. 161; orzeczenie TK z dnia 23 pazdziernika 1990 r., U 1/90,
OTK 1990, poz. 9, s. 94; orzeczenie TK z dnia 4 lutego 1991 r., U 2/90, OTK 1991, poz. 7, s. 131-132.

4 Orzeczenie TK z dnia 9 kwietnia 1991 r., U 9/90, OTK 1991, poz. 9, s. 146; zob. takze
orzeczenie TK z dnia 2 lutego 1993 r., P 4/92, OTK 1993 - czeé¢ I, poz. 3, s. 42.
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Powyzsze tezy powtorzyl TK réwniez w orzeczeniu z dnia 17 czerwca
1997 r. dotyczacym zarzadzenia nr 55 Ministra Transportu i Gospodarki
Morskiej z dnia 30 grudnia 1995 r. w sprawie przydzielania emerytom i ren-
cistom kolejowym deputatu weglowego. Trybunatl uznal, ze ,uzytego przez
ustawodawce okreslenia »na zasadach okreslonych w odrebnych przepi-
sach« nie mozna potraktowac jako upowaznienia ustawowego do uregulo-
wania wskazanych spraw w drodze aktu wykonawczego”, poniewaz , upo-
waznienie ustawowe podlega zawsze Scistej, literalnej wyktadni, nie moze
wchodzi¢ w rachube domniemanie objecia upowaznieniem materii w nim
nie wymienionych w drodze np. wyktadni celowosciowej. Brak stanowiska
ustawodawcy w jakiej$ sprawie musi by¢ interpretowany jako nieudzielanie
w danym zakresie kompetencji”42. Zdaniem TK ,zakres spraw mogacych
podlegac regulacji w akcie wykonawczym okresdlany jest poprzez granice
upowaznienia do jego wydania. Wynika wiec z nich zakaz stanowienia ta-
kich norm, ktérych tres¢ wykraczalaby poza zakres przewidziany w upo-
waznieniu oraz wydawania tych norm przez podmiot do tego nieupowaz-
niony, a ponadto wydawanych w samoistnym akcie prawnym ministra,
w ktérym nie mogg znaleZ¢ sie tresci zarezerwowane dla ustawy oraz mate-
rie faktycznie juz uregulowane w drodze ustawy”4.

Kilkakrotnie TK wypowiadat sie takze w kwestii normatywnosci aktow
nizszej rangi niz ustawa wydawanych przez ré6zne pomioty pod rozmaitymi
nazwami. W orzeczeniu z dnia 7 czerwca 1989 r. TK wyrazil nastepujacy
poglad: ,Za akty normatywne nalezy zatem uznac takze instrukcje, regula-
miny itp. w tych wypadkach, gdy zawieraja one normy o charakterze gene-
ralno-abstrakcyjnym, obowiazujace okreslone klasy adresatéw. Akty o tresci
normatywnej, wydawane jako akty kierownictwa wewnetrznego, musza by¢
traktowane jako akty normatywne mimo ich wadliwoéci, tym bardziej jesli
na ich podstawie sa podejmowane decyzje stosowania prawa w okreslonych
sprawach”#4. Abstrahujac od pojecia aktu normatywnego w orzecznictwie
TK, ktore zostalo zanalizowane w innej czesci pracy, nalezy zauwazy¢, iz TK
uznat sie réwniez za wilasciwy do kontroli aktéw normatywnych wydawa-
nych przez takie podmioty, jak np.: Prezydium Rady Naczelnej Zwiazku
Bojownikéw o Wolnos¢ i Demokracje#5, Prezesa Panistwowego Zakladu
Ubezpieczerr*¢ czy Dyrektora Generalnego Polskich Kolei Paristwowych?7.

42 Orzeczenie TK z dnia 17 czerwca 1997 r., U 5/96, OTK ZU 1997, nr 2, poz. 21, s. 204.

43 Ibidem, s. 204

44 Orzeczenie TK z dnia 7 czerwca 1989 r., U 15/88, OTK 1989, poz. 10, s. 146.

45 Orzeczenie TK z dnia 20 grudnia 1988 r., U 10/88, OTK w latach 1986-1995, tom I,
lata 1986-1988, OTK 1988, poz. 8.

46 Postanowienie TK z dnia 19 wrzeénia 1990 r., U 3/90, OTK 1990, poz. 21.

47 Orzeczenie TK z dnia 28 czerwca 1994 r., K 6/93, OTK 1994 - czesé I, poz. 14.
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W kazdym z tych przypadkéw TK podkreslal, ze dziatalnos¢ wskazanych
podmiotéw oparta jest na podstawie ustawy w ramach ,funkgji zleconych
z zakresu administracji pafistwowej”.

Wiele uwagi TK poswiecil zagadnieniom zwigzanym z aktami prawa
wewnetrznego w orzeczeniu z dnia 9 maja 1989 r., ktére mozna uzna¢ za
rekapitulacje dorobku doktryny i orzecznictwa w tym zakresie. TK sformu-
towal nastepujace tezy:

1) ,[...] upowaznienia do stanowienia aktéow prawnych o powszechnej
mocy obowigzywania, czyli aktéw zdolnych do ustalania praw i obowiaz-
kow wszelkich osob fizycznych i prawnych oraz do ksztalttowania ogdlnie
obowiagzujacych wzoréw postepowania, moga wynikac tylko z konkretnych
regulacji rangi aktu ustawodawczego, wyraznie okreslajacego przedmiot,
zakres i zasady, ktérym stanowiony akt normatywny ma odpowiadaé. Na-
tomiast upowaznienia do stanowienia przepiséw prawnych o ograniczonej
mocy obowigzywania moga by¢ wynikiem korelacji zadan prawnie zleco-
nych okres§lonym organom z ich prawnie okre$lona pozycja strukturalno-
organizacyjng, ksztaltujaca kompetencje kierownicze w stosunku do jedno-
stek podlegltych, wlasciwych do uczestnictwa w procesach wykonywania
danych zadan”48;

2) konstytucyjny zwrot ,na podstawie ustaw i w celu ich wykonania”
nie daje wyraznych przestanek, ktére pozwalalyby rozstrzygna¢, kiedy akt
normatywny powinien zosta¢ wydany w formie rozporzadzenia, kiedy na-
tomiast w formie uchwaly czy zarzadzenia. Niemniej, jezeli decyzja organu
administracji panstwowej ma by¢ , skuteczna erga omnes, to musi by¢ oparta
na przepisach o mocy powszechnie obowiazujacych. Z tych przyczyn samo-
istne uchwaly Rady Ministrow wydane bez upowaznienia zawartego
w ustawie (lub dekrecie z mocq ustawy) stanowia wylgcznie tzw. akty kie-
rownictwa wewnetrznego i - podobnie jak wszystkie inne akty prawotwor-
cze kierownictwa wewnetrznego - moga wigza¢ jedynie tych adresatéw,
ktérzy sa organizacyjnie lub stuzbowo podporzadkowani organowi wydaja-
cemu dany akt”4%;

3) ,akty kierownictwa wewnetrznego nie moga ani zastepowaé aktow
prawnych o mocy powszechnie obowiazujacej, ani tez modyfikowaé ich
znaczenia i sensu. Poniewaz ich moc wigzgca ograniczona jest wylgcznie do
podmiotéow pozostajacych w szczegélnym stosunku podporzadkowania,
przeto wyjéciem poza sfere tych stosunkéw byloby postugiwanie sie takimi
aktami w sposéb wplywajacy na sytuacje oséb fizycznych i prawnych nie
powigzanych z normodawca szczegélnym stosunkiem podporzadkowania”>0;

48 Orzeczenie TK z dnia 9 maja 1989 r., Kw 1/89, OTK 1989, poz. 3, s. 68.

49 Ibidem, s. 69.
50 Ibidem.
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4) odrzuci¢ nalezy koncepcje, wedle ktérej samoistne akty normatywne
moga by¢ podstawa decyzji administracyjnych przyznajacych okreslone
uprawnienia, poniewaz prowadzi ona do ograniczenia swobdd obywatel-
skich poprzez , uzaleznienie realizacji okreslonych praw w danej dziedzinie
od reglamentacyjnej dziatalnosci organéw administracji parfistwowej”>1.

Podobne stanowisko zajat TK w orzeczeniu z dnia 6 maja 1997 r., a wiec
w czasie obowigzywania Matej Konstytucji z 1992 r. Zdaniem TK uchwaty
Rady Ministréow ,nie maja waloru aktu powszechnie obowiazujacego, co
oznacza, iz przy wykorzystaniu tej formy aktu prawnego nie mozna, zgod-
nie z obowigzujagcym modelem stanowienia prawa, regulowac¢ sytuacji
prawnej obywateli. Uchwala nie moze przyznawac¢ zadnemu podmiotowi
pozostajagcemu poza stosunkiem podleglosci z Rada Ministrow, grupie ta-
kich podmiotéw, organizacji reprezentujacej podmioty itp. jakichkolwiek
uprawnien, z ktérymi po czyjejkolwiek stronie korespondowalyby obowiaz-
ki jakiego$ podmiotu, ani tez nie moze naklada¢ obowigzkéw”2. Zauwazy¢
nalezy, ze w zmienionym stanie prawnym TK utrzymal réwniez wczeéniej
wyrazone poglady w sprawie réznic pomiedzy rozporzadzeniem a zarza-
dzeniem33.

5. Whnioski

Na ksztattowanie sie koncepcji aktu prawa wewnetrznego w orzecznic-
twie SN, NSA i TK niewatpliwie wplyw miata idea ochrony jednostki przed
nadmierng ingerencja organéw administracji panistwa. Idei tej stuzyta teza,
ze adresatami norm prawnych wyrazonych w aktach prawa wewnetrznego
moga by¢ tylko podmioty organizacyjnie podlegle organom wydajacym te
akty. Przewija si¢ ona w wielu orzeczeniach wszystkich branych pod uwage
organéw wladzy sadowniczej. O ile jednak SN poczatkowo wyrazatl poglad,
ze z aktow takich moga ,wynika¢ okreslone uprawnienia” dla obywateli, to
w pézniejszych orzeczeniach tego sadu, jak i orzeczeniach NSA i TK niemal
konsekwentnie zostal on odrzucony. Szczegolnie doniosta role w tym zakre-
sie odegral NSA, ktoéry kolejno kwestionowal mozliwos¢ wydawania na
podstawie aktow prawa wewnetrznego decyzji nakladajacych obowiazki,
cofajgcych ~ przyznane  uprawnienia, = odmawiajagcych ~ uprawnien,
a wreszcie takze przyznajacych uprawnienia podmiotom spoza struktury
organizacyjnie podleglej organowi, ktéry wydat akt prawa wewnetrznego.

51 Ibidem, s. 70.

52 Orzeczenie TK z dnia 6 maja 1997 r., U 2/96, OTK ZU 1997, nr 2, poz. 17, s. 135.

% Orzeczenie TK z dnia 29 pazdziernika 1996 r., U 4/96, OTK ZU 1996, nr 5, poz. 40,
s. 346.
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Naczelny Sad Administracyjny podkreslat przy tym, ze podstawa prawna
do wydawania decyzji administracyjnych moga by¢ tylko przepisy ustawy
albo aktu wykonawczego wydanego na podstawie ustawy i w granicach
wyraznego upowaznienia zawartego w ustawie.

Powyzsze stanowisko zostalo w pelni zaakceptowane przez TK. Ponadto
Trybunal, uznawszy akty prawa wewnetrznego za akty normatywne i jako
takie podlegajace jego kognicji, zwrécil uwage, ze upowaznienie do wyda-
wania aktéow normatywnych, ktére ksztaltuja sytuacje prawne oséb fizycz-
nych, oséb prawnych oraz innych podmiotéw, moze wynika¢ tylko z ,kon-
kretnych regulacji” aktu rangi ustawy.

Na podstawie zebranego orzecznictwa nie sposéb jednoznacznie udzie-
li¢ odpowiedzi na pytanie o przepisy upowazniajace do wydania aktu pra-
wa wewnetrznego. Z jednej bowiem strony upowaznienie do dziatalnosci
prawotworczej - zdaniem TK - nie moze opiera¢ si¢ ani na domniemaniu,
ani tez na wykladni celowosciowej, a brak wyraznego stanowiska ustawo-
dawcy powinien by¢ interpretowany jako nieudzielenie kompetencji prawo-
tworczych. Z drugiej jednakze strony TK podzielit w jednym z orzeczen
poglad W. Zakrzewskiego, iz upowaznienie do wydawania aktow prawa
wewnetrznego moze by¢ ,wynikiem korelacji zadari prawnie zleconych
okre§lonym organom z ich prawnie okreslong pozycja strukturalno-
organizacyjng, ksztaltujaca kompetencje kierownicze w stosunku do jedno-
stek podlegltych, wlasciwych do uczestnictwa w procesach wykonywania
danych zadan”.

Zaden z sadéw nie mial natomiast watpliwosci, iz zakres spraw regulo-
wanych w akcie prawa wewnetrznego jest wyznaczony granicami upowaz-
nienia do jego wydania. Nadto, zgodnie ze stanowiskiem TK, normy prawne
wyrazone w akcie prawa wewnetrznego nie moga ani wykraczaé poza
upowaznienie ustawowe, ani tez regulowac spraw zastrzezonych do regula-
ji ustawowej badz juz przez ustawe uregulowanych.

W orzecznictwie polskich sadéw nie budzito réwniez kontrowersji upo-
waznienie sagdéw do incydentalnej kontroli legalnosci aktéw normatywnych
podustawowych. Swoje twierdzenia w tym zakresie sady opieraly na kon-
stytucyjnym postanowieniu, ze sedziowie sa niezawisli i podlegaja tylko
ustawom. Podkreslano, ze skutkiem stwierdzenia niezgodnosci pomiedzy
ustawa a aktem normatywnym podustawowym nie jest utrata jego mocy
obowigzujacej, lecz jedynie odmowa zastosowania w rozpoznawanej sprawie.
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Rozdziat V

Charakterystyka aktu
prawa wewnetrznego
na podstawie przepisow Konstytucji RP

1. Wprowadzenie

Na podstawie przepiséw Konstytucji mozna dokonaé¢ charakterystyki
aktu prawa wewnetrznego ze wzgledu na: forme prawng, podmioty kompe-
tentne do wydawania, przedmiot regulacji, adresatéw norm w nim wyrazo-
nych, podstawe prawng wydania, mozliwos¢ przekazania kompetencji do
wydania, zakaz wydawania decyzji na jego podstawie, kontrole zgodnosci
z prawem powszechnie obowigzujacym.

Przepisy ustawy zasadniczej nie zawsze sa jednak precyzyjnie sformu-
towane, co powoduje, ze ich wykladnia jezykowa nie daje jednoznacznego
rezultatu. Powyzsza uwaga odnosi si¢ zwlaszcza do postanowien art. 93
Konstytucji, ktére wyznaczaja podstawowe elementy konstytucyjnej kon-
cepcji aktu prawa wewnetrznego. Na ich tres¢ mialy wplyw ustalenia dok-
tryny prawniczej i orzecznictwa sadéw poczynione na podstawie przepiséw
wczesniejszych polskich konstytucji, ale ani w doktrynie, ani tym bardziej
w orzecznictwie, nie doszlo przed uchwaleniem Konstytucji z 1997 r. do
uksztaltowania powszechnie akceptowanej koncepcji aktu prawa we-
wnetrznego. Osiggnieto natomiast konsensus co do kilku jej elementéw,
mianowicie, Ze akt tego rodzaju moze zawiera¢ normy wigzace tylko pod-
mioty podlegte organowi, ktéry go wydatl, nie moze by¢ podstawa decyzji
wobec obywateli oraz musi by¢ zgodny z aktami normatywnymi wyzszej
rangil.

W niniejszym rozdziale zostang przedstawione rezultaty interpretacji
przepisow art. 93 Konstytucji RP wraz z propozycjami ich rozumienia wy-
suwanymi w literaturze prawniczej i judykaturze.

1 Zob. rozdziat III i IV niniejszej pracy.
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2. Formy aktu prawa wewngetrznego

W rozdziale III Konstytucji, zatytulowanym L Zrédta prawa”, wyliczono
rodzaje aktéw normatywnych, w drodze ktérych moze by¢ tworzony polski
system prawa. Wyliczenie to, jak juz zaznaczono, uzupelniaja postanowienia
ustawy zasadniczej spoza rozdziatu IIl, co nie podwaza jednak jego zasadni-
czej wagi dla regulacji ,Zrédel prawa”2. Wymienienie w nim takze uchwat
i zarzadzerr dowodzi, iz ustawodawca konstytucyjny zaliczyt je do aktow
normatywnych, w drodze ktérych moze by¢ tworzony polski system pra-
wad. Potwierdza to rowniez przebieg dyskusji na posiedzeniach Komisji
Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, podczas ktérych wyraznie
podkreslano, ze uchwaly oraz zarzadzenia podlegajace regulacji konstytu-
cyjnej sa szczegdlnego rodzaju aktami normatywnymi4. Koncepcja aktu
prawa wewnetrznego wyrazona w Konstytucji nie obejmuje zatem wyda-
wanych przez organy administracji publicznej aktow bedacych apelami,
opiniami, zaleceniami, informacjami, planami, decyzjami, a takze aktami
generalnymi administracji®.

Zgodnie z ustawa zasadnicza uchwaty Rady Ministrow oraz zarzadzenia
Prezesa Rady Ministréw i ministréw majq , charakter wewnetrzny” (art. 93
ust. 1), ,obowiazuja tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi wyda-
jacemu te akty” (art. 93 ust. 1), a takze , podlegaja kontroli co do ich zgodno-
Sci z powszechnie obowigzujacym prawem” (art. 93 ust. 3). Ponadto zarza-
dzenia sa ,wydawane tylko na podstawie ustawy” (art. 93 ust. 2 zd. 1)
i ,nie moga one stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, oséb praw-
nych oraz innych podmiotéw” (art. 93 ust. 2 zd. 2). Poréwnanie powyzszych
postanowient z odpowiednimi postanowieniami rozdziatu III Konstytucji
odnoszacymi sie do innych aktéw normatywnych pozwala dostrzec od-
mienny spos6b ich zredagowania. W art. 87 ustawodawca konstytucyjny
poprzestal w zasadzie na wyliczeniu rodzajow aktéw normatywnych (Kon-
stytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe, rozporzadzenia,
akty prawa miejscowego) i okresleniu ich jako ,Zrédla powszechnie obo-
wigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej”, natomiast w art. 93 nie tylko
je wymienit (uchwaly, zarzadzenia), ale ponadto przypisat im szereg cech.
Taka redakcja przepiséw rozdziatu III jest wyrazem rozréznienia wszystkich

2 A. Bataban, Zrédla prawa w polskiej Konstytucji ..., s. 33.

3 K. Dzialocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji RP - uwaga 8a, [w:] Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, tom IL..., s. 14.

4 Zob. Posiedzenie Podkomisji Zagadnieri Systemu Zrédet Prawa (11 w dniu 21 czerwca 1995 r.),
Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego. Biuletyn XXI, Warszawa 1996, s. 116.

5 Zob. np. A. Bataban, Reguly ustrojowe w zakresie form aktow prawnych Rady Ministrow, [w:]
Rada Ministrow. Organizacja i funkcjonowanie, pod red. A. Balabana, Krakéw 2002, s. 266-267.
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aktéw normatywnych na powszechnie obowiazujace oraz wewnetrznie ob-
owiazujace (akty prawa wewnetrznego)®.

W Konstytucji przewidziano dwie formy aktéw prawa wewnetrznego:
uchwaly oraz zarzadzenia. Pierwsze sa wydawane przez Rade Ministrow
(art. 93 ust. 1) oraz Sejm (art. 120), drugie z kolei przez Prezesa Rady Mini-
strow, ministréw (art. 93 ust. 1), przewodniczacych okreslonych w ustawach
komitetow wchodzacych w sklad Rady Ministréw (art. 149 ust. 3 w zw.
z art. 93 ust. 1), a takze Prezydenta RP (art. 142 ust. 1). Rozwazenia wymaga,
czy wyliczenie w ustawie zasadniczej form aktéw prawa wewnetrznego
oraz podmiotéw upowaznionych do ich wydawania nalezy traktowac jako
wyczerpujace, czy tez jedynie przykiadowe.

Trybunal Konstytucyjny uznal, ze zaréwno formy aktéw prawa we-
wnetrznego, jak i podmioty upowaznione do ich wydawania wymieniono
przyktadowo. Przyjal, Zze ,art. 93 nie dokonal wyczerpujacego wyliczenia
wszystkich aktow wewnetrznych, jakie moga by¢ wydawane pod rzgdami
Konstytucji z 1997 1., a wiec, ze co do formy i uprawnionych podmiotéw nie
zamknal katalogu aktow prawa wewnetrznego”’. Przytoczona konkluzja
zostala sformulowana po wykazaniu, ze wykladnia jezykowa art. 93 nie daje
jednoznacznego rezultatu i po zastosowaniu funkcjonalnych regut wyklad-
ni, co Trybunat wyrazil nastepujaco: , Tylko taka wykladnia odpowiada [...]
istocie aktow prawa wewnetrznego i potrzebom funkcjonowania aparatu
panistwowego. [...] uznanie, ze akty wewnetrzne moga by¢ wydawane tylko
w formach przewidzianych w art. 93 i tylko przez podmioty wymienione
w tym artykule, oznaczaloby pozbawienie pozostatych organéw mozliwosci
wydawania jakichkolwiek regulacji prawnych, nawet odnoszacych sie tylko
do jednostek (organéw) tym organom podlegtych”s.

Trybunal, sposr6d mozliwych rezultatéw wykladni art. 93 Konstytucji,
przyjat zatem ten, wedle ktérego formy aktéw prawa wewnetrznego, jak
i podmioty upowaznione do ich wydawania wymieniono przykiladowo.
Takie rozumienie art. 93 Trybunal opart na regufach funkcjonalnych odwo-
tujacych sie do przypisywanej ustawodawcy konstytucyjnemu wiedzy me-
rytorycznej, prakseologicznej i aksjologiczne;.

Nasuwaja si¢ jednak pewne watpliwosci wobec uznania wyliczenia
w ustawie zasadniczej form aktéw prawa wewnetrznego za przykladowe.
W moim przekonaniu trafniejsze jest stanowisko, ze ustrojodawca przewi-

6 Zob. np. P. Winczorek, Zrédta prawa w projekcie Konstytucji ..., s. 20-21; S. Wronkowska,
Zrédta prawa w projekcie Konstytucji ..., s. 39; S. Wronkowska, System zrédet prawa ..., s. 82 1 86;
K. Dziatocha, Komentarz do art. 87 Konstytucji RP - uwaga 2, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, tom1..., s. 1.

7 Wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK ZU 1998, nr 7, poz. 116, s. 645.

8 Ibidem.
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dzial jedynie dwie formy aktéw prawa wewnetrznego: uchwaly i zarzadze-
nia’. Znajduje ono silniejsze uzasadnienie zaréwno prakseologiczne, jak
i aksjologiczne. Ograniczenie prawotworstwa administracji do uchwat i za-
rzadzen sprzyja bowiem przejrzystosci i uporzadkowaniu systemu prawa.
Prawdopodobnie stanowisko to znane bylo sedziom Trybunatu, skoro
w uzasadnieniu mozna przeczytaé: ,System aktéw prawa wewnetrznego
ma w przeciwienistwie do systemu aktéow bedacych Zrédtami prawa po-
wszechnie obowiazujacego - charakter systemu otwartego, w kazdym razie
w zakresie podmiotowym [podkreslenie - W.P.]”10. Jednakze zaraz po nim,
w dalszych wywodach czytamy: ,Trzon tego systemu stanowia akty wy-
mienione w art. 93 ust. 1, ale nie ma konstytucyjnego zakazu, by przepisy
ustawowe upowaznialy takze inne podmioty do stanowienia zarzadzen czy
uchwal, badZ tez nawet aktow inaczej nazwanych, ale tez odpowiadajacych
charakterystyce aktu o charakterze wewnetrznym (np. uchwaty Paristwowej
Komisji Wyborczej skierowane do organéw wyborczych)”11.

W art. 93 ust. 1 ustawy zasadniczej wymieniono dwie tradycyjne formy
dla aktu prawa wewnetrznego i wskazane byloby nie mnozy¢ ich. Trybunat
Konstytucyjny co prawda dopuszcza inne nazwy niz wyliczone w Konsty-
tucji, gdy przewiduje to wyrazny przepis ustawy, ale nie inne rodzaje aktu
prawa wewnetrznego. Nalezy zauwazy¢, ze inaczej jest w przypadku aktow
normatywnych powszechnie obowigzujacych. W Konstytucji wymieniono
wiele ich rodzajéw (np. Konstytucja, ustawa, ratyfikowana umowa miedzy-
narodowa, rozporzadzenie). Natomiast jest jeden rodzaj (model) aktu prawa
wewnetrznego przewidziany w Konstytucji, ktéry moze przybiera¢ forme
uchwaty badz zarzadzenia.

3. Podmioty kompetentne
do wydawania aktu prawa wewne¢trznego

Na pelng akceptacje zastuguje poglad, ze w Konstytucji nie wymieniono
wyczerpujaco podmiotéw upowaznionych do wydawania aktéw prawa
wewnetrznego. Co prawda w art. 93 ust. 1 ustawy zasadniczej wskazano
tylko uchwaty Rady Ministrow oraz zarzadzenia jej Prezesa i ministrow, ale
w ust. 2 tego artykulu, w ktérym sformutowano wymaganie, by zarzadzenia
byly wydawane ,tylko na podstawie ustawy” nie zastrzezono, iz prawo ich
wydawania przystuguje wylacznie organom wskazanym w Konstytucji.
Inaczej postapil ustrojodawca w przypadku rozporzadzen, gdyz wyraznie

9 S. Wronkowska, System Zrddet prawa ..., s. 85.

10 Wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK ZU 1998, nr 7, s. 645.
11 Ibidem.
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zastrzegl, ze s3 one wydawane ,przez organy wskazane w Konstytucji”
(art. 92 wust. 1), czyli tylko te organy, ktérym jednoznacznie przyznano
w ustawie zasadniczej prawo wydawania rozporzadzen. Poza tym akty
prawa wewnetrznego sa wydawane w celu zapewnienia sprawnej dziatal-
nodci jednostek znajdujacych sie w okreslonej strukturze organizacyjnej
i dlatego tez mozliwosciag wydawania tego rodzaju aktéw powinny dyspo-
nowac¢ nie tylko organy wymienione w Konstytucji, ale réwniez inne jeszcze
podmioty.

Z uwagi na rozbudowana administracje publiczng wspoéiczesnego pan-
stwa nie spos6b wyliczy¢ ich wszystkich w ustawie zasadniczej. Wymienie-
nie w Konstytucji Rady Ministréw, Prezesa Rady Ministréw, ministréw,
przewodniczacych okreslonych w ustawach komitetéw wchodzacych
w sktad Rady Ministréw, Prezydenta jako organéw, ktére maja prawo wy-
dawania aktéw prawa wewnetrznego ma charakter jedynie przyktadowy.
Mozliwosci przyznania kompetencji do wydawania aktéow prawa we-
wnetrznego ustrojodawca nie ograniczyt tylko do tych organéw. Ustawo-
dawca moze zatem ja przyzna¢ réwniez podmiotom nie wymienionym
w Konstytucji. Cho¢ wszystkie z wyliczonych w Konstytucji podmiotéw
kompetentnych do wydawania uchwat badz zarzadzen sa organami admi-
nistracji panstwowej, to nie ma konstytucyjnych przeszkéd, by upowaznié
do ich wydawania inne podmioty administracji publicznej. Gdyby ustawo-
dawca konstytucyjny chciat wykluczy¢ taka mozliwosé¢, powinien byl jedno-
znacznie wyrazi¢ to w tekécie ustawy zasadniczej, gdyz tradycyjnie akty
prawa wewnetrznego wydawaty nie tylko organy administracji pafistwowej,
ale takze organy samorzadoéw terytorialnych, zawodowych, gospodarczych,
zakladéw publicznych itd.

Uchwaly oraz zarzadzenia - jak stanowi art. 93 ust. 1 Konstytucji - ,,0b-
owiazuja tylko jednostki organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu te
akty” [podkreslenie - W.P.]. Z treéci tego postanowienia wynika, ze akty
prawa wewnetrznego moze wydawac organ. W literaturze prawniczej wie-
lokrotnie podejmowano proby prawnej charakterystyki organu'2. Wsrod
rozmaitych cech przypisywanych organowi szczegélna doniostos¢ maja:
wyodrebnienie organizacyjne, wyodrebnienie kompetencyjne oraz dziatanie
w czyim$ imieniu. Organem w rozumieniu ustawy zasadniczej jest zatem
jednostka organizacyjna (osoba badZ osoby) o strukturze i kompetencjach
wyznaczonych przepisami prawa, dzialajgca w imieniu okreslonej grupy.
Takie ujecie jest na tyle szerokie, ze nie ogranicza zastosowania regut wyra-
zonych w art. 93 Konstytucji tylko do organéw panstwa, czyli jednostek

12O sposobach pojmowania ,,organu” zob. T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji admi-
nistracji, [w:] System prawa administracyjnego, tom I..., s. 282-305.
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organizacyjnych o strukturze i kompetencjach okreslonych prawem, dziata-
jacych w imieniu panstwa. Nalezy je stosowaé rowniez do organéw tych
podmiotow, ktére dzialaja na rzecz interesu publicznego na podstawie
ustawy, ale nie w imieniu panstwa, lecz wlasnym. Takimi podmiotami sg
samorzady, zaklady publiczne, niektére osoby prawne. Ustawodawca moze,
i w praktyce to robi, upowazni¢ je do wydawania uchwat badz zarzadzen
zgodnych z konstytucyjng koncepcja aktu prawa wewnetrznego®3. Powyz-
sza konstatacja znajduje silne uzasadnienie, albowiem zapewnia lepsza
ochrone wolnosci i praw przystugujacych jednostce, gdyz wszystkie akty
prawa wewnetrznego moga zawiera¢ normy adresowane tylko do jednostek
organizacyjnie podleglych organowi je wydajacemu, podlegaja kontroli co
do zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujagcym, a ponadto to usta-
wodawca decyduje, jakie podmioty upowaznié¢ do ich wydawania.

W strukturze organizacyjnej organu okre$lonego podmiotu moga wy-
stepowac jeszcze organy ,wewnetrzne”. Wykladnia postanowiert ustawy
zasadniczej prowadzi do wniosku, Ze mozna upowazni¢ takze organy we-
wnetrzne do wydawania aktéow prawa wewnetrznego, gdy spelnione sa
warunki wyrazone przepisami art. 93 Konstytucji. W postanowieniu art. 93
ust. 1 ustawy zasadniczej uzyto bowiem slowa ,organ” w odpowiednim
przypadku, bez usciSlenia o jaki organ chodzi. Poza tym taka wykladnia
pozwala zapewni¢ sprawne dzialanie organéw wladzy publicznej. Mozli-
wosci takiej nie wykluczy! Trybunal Konstytucyjny, ktéry uznal, ze ustawa
moze zawiera¢ upowaznienie dla Marszatka Sejmu - organ Sejmu - do wy-
dawania aktow prawa wewnetrznego (statutu) wiazacego Najwyzsza Izbe
Kontroli4.

Z uwagi na strukture organu wyroéznia sie organy jednoosobowe oraz
kolegialne. Jezeli jako organ dziala jedna osoba (Prezydent, minister, woje-
woda, wéjt, rektor), to jest to organ jednoosobowy. Natomiast organ kole-
gialny sklada sie z zespotu 0s6b (Rada Ministréw, rada gminy, senat szkoty
wyzszej). W art. 93 ust. 1 Konstytucji zostala wyrazona reguta, zgodnie
z ktora, wydajac akt prawa wewnetrznego, organ kolegialny (Rada Mini-

13 Por. A. Bataban, Prawo powszechnie ..., s. 49; A. Korybski, Prawo wewngtrznie obowigzujgce:
pojecie i podstawowe problemy badawcze, [w:] Paristwo — Prawo - Mysl prawnicza. Prace dedykowane
Profesorowi Grzegorzowi Leopoldowi Seidlerowi w dziewigcdziesigtq rocznice urodzin, Lublin 2003,
s. 136-137 oraz wyrok TK z dnia 18 lutego 2004 r., P 21/02, OTK ZU A 2004, nr 2, poz. 9, s. 33.
Natomiast w sprawie dotyczacej odplatnosci za studia wyzsze Trybunal Konstytucyjny uznal,
ze zaskarzone zarzadzenia Rektora oraz regulamin studiow uchwalony przez Senat Uniwersy-
tetu mozna zakwalifikowac jako , akty wewnetrznego wladztwa zakladowego”, ktdre nie maja
charakteru normatywnego, gdyz ,stanowia jedynie pewna aktualizacje, wzglednie konkrety-
zacje przepisow ustawy i wydanego na jej podstawie aktu wykonawczego”; zob. wyrok TK z
dnia 8 listopada 2000 r., SK 18/99, OTK ZU 2000, nr 7, poz. 258, s. 1281.

14 Wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK ZU 1998, nr 7, poz. 116, s. 644.
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strow) nadaje mu forme uchwaly, natomiast organ jednoosobowy (mini-
strowie) forme zarzadzenia. Konstytucyjna regulacja w tym zakresie jest
potwierdzeniem uksztaltowanej praktyki legislacyjne;.

4. Przedmiot regulacji i adresaci norm aktu prawa wewnetrznego

W art. 93 ust. 1 ustawy zasadniczej uchwatom i zarzadzeniom przypisa-
no dwie cechy. Zgodnie z tym przepisem majq one ,charakter wewnetrzny”
i ,obowiagzuja tylko jednostki organizacyjnie podlegle organowi wydajace-
mu te akty”. Konstytucja nie zawiera definicji legalnych tych okreslen, dla-
tego tez ustalenie ich sensu wymaga odwolania sie do pogladéw wyrazo-
nych w doktrynie prawniczej i orzecznictwie. Zdaniem S. Wronkowskiej
charakter wewnetrzny ma akt ,ksztaltujacy strukture organizacyjna jakiejs
instytucji, sposéb realizowania wyznaczonych jej zadar, a nawet jej zadania
i obowiazki pod warunkiem, ze sa one wyznaczone jednostce organizacyjnej
(a nie jakiemukolwiek innemu podmiotowi) podleglej organowi wydajace-
mu akt”15. Poglad ten zaaprobowal Trybunal Konstytucyjny w orzeczeniu
w sprawie aktéw wydawanych przez organy Narodowego Banku Polskie-
gol6. Natomiast K. Dzialocha uwaza, ze ,zwrot »maja charakter wewnetrz-
ny« zwigzany jest z ich nazwa uzywang w doktrynie prawa (»akty we-
wnetrznie obowigzujace« lub »akty kierownictwa wewnetrznego«). Prawnie
nie zawiera blizej okreélonej tresci. Oznacza tylko tyle, ze uchwaly i zarza-
dzenia naleza do jakiego$ zbioru aktéw o zamknietej, ograniczonej sferze
oddzialywania, réznej od innej zewnetrznej sfery prawotworstwa, opano-
wanej przez akty normatywne (Zrédla prawa) powszechnie obowiazujace
i wymienione w art. 87 ust. 1. Prawnie zdefiniowane znaczenie »charakteru
wewnetrznego« uchwat i zarzadzen daje druga formula uzyta w art. 93 ust.
1 - »obowiazuja tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi wydaja-
cemu te akty«. Uchwaly i zarzadzenia majg zatem charakter wewnetrzny, bo
obowiazuja jednostki (podmioty) usytuowane w syste-
mie organizacyjnej podlegltosci w stosunku do organu
wydajacego akty”1.

Nie kwestionuje sie¢ zatem, ze w art. 93 ust. 1 Konstytucji sformulowano
dwie cechy uchwal oraz zarzadzen: charakter wewnetrzny i obowigzywanie
tylko jednostek organizacyjnie podleglych organowi wydajacemu te wiasnie
akty. Ze wzgledu na kontekst jezykowy, , charakter wewnetrzny” aktu od-

15 S, Wronkowska, System zZrodet prawa ..., s. 89.

16 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 141, s. 777.

17 K. Dzialocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji RP - uwaga 8a, [w:] Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, tom IL..., s. 15.
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nosi sie do pewnego zakresu spraw techniczno-organizacyjnych podmiotéw
podlegtych organowi wydajacemu te akty. Gdyby zgodzi¢ sie z K. Dzialo-
chg, iz zwrot ten ,nie zawiera blizej okreslonej tresci”, to niezrozumiate by-
toby jego uzycie w przepisie art. 93 ust. 1 Konstytucji. Brak precyzji i nieja-
snoé¢ postanowien art. 93 ustawy zasadniczej nie oznacza przeciez, ze
ustawodawca konstytucyjny postuguje sie stowami bez ,blizej okreslonej
tresci”. Ttumaczenie charakteru wewnetrznego uchwat i zarzadzen - jak to
robi K. Dzialocha - obowigzywaniem ich tylko wobec jednostek organiza-
cyjnie podlegtych organowi wydajacemu te akty, czyni ten zwrot zbytecz-
nym, poniewaz wystarczyloby wtedy sformulowanie, ze uchwaly i zarza-
dzenia obowigzuja tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi
wydajacemu te akty. Art. 93 ust. 1 Konstytucji dotyczy aktéow normatyw-
nych, ktére ,maja charakter wewnetrzny i obowiazuja tylko jednostki orga-
nizacyjnie podlegle organowi wydajacemu te akty”, a w doktrynie prawni-
czej nazywane s3 ,aktami prawa wewnetrznego”, ,aktami wewnetrznie
obowiazujacymi” badz ,aktami kierownictwa wewnetrznego”. Przedmio-
tem ich uregulowan moga by¢ kwestie techniczno-organizacyjne, o ile doty-
cza jednostek organizacyjnie podleglych organowi je wydajacemu, co nie
wylacza mozliwosci uregulowania tego zakresu spraw w ustawiel®. Z wy-
jatkiem materii wymagajacych uregulowania regulaminami Sejmu i Senatu
nie ma bowiem zadnych konstytucyjnych ograniczeri dla zakresu przedmio-
towego ustawy?.

Druga z cech wskazana w art. 93 ust. 1 Konstytucji nawigzuje do kregu
adresatéow aktéw normatywnych i jest od dawna uznawana w literaturze
prawniczej za kryterium podziatu aktéw normatywnych na powszechnie
obowiazujace oraz wewnetrznie obowigzujace?. W istocie cecha ta odnosi
si¢ nie do aktéw normatywnych, ale do norm w nich wyrazonych i dlatego
tez lepiej byloby méwié¢ o normach powszechnie badZ wewnetrznie wiaza-
cych. Pojecie obowigzywania norm prawnych w prawoznawstwie zwigzane
jest raczej z dociekaniem ich statusu ontologicznego, a nie podmiotami, do
ktérych normy sa adresowane?!. Zgodnie z utrwalonym poglagdem normy
powszechnie wiagzace to takie, ktérych adresatem moze by¢ kazdy podmiot
(np. osoby fizyczne, osoby prawne, organy parnstwa i inne podmioty).
Z kolei normy wewnetrznie wigzgce moga by¢ adresowane tylko do pod-

18 Wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK ZU 1998, nr 7, poz. s. 644.

19 L. Garlicki, Konstytucja - requlamin Sejmu - ustawa ..., s. 10-33.

2. Wréblewski, System Zrodet prawa w Konstytucji PRL, [w:] Problemy prawodawstwa ...,
s. 45.

21 O sposobach pojmowania , obowigzywania” zob. np. A. Grabowski, B. Naleziriski, Kto-
poty z obowigzywaniem. Uwagi na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Studia z filozofii
prawa, pod red. J. Stelmacha, Krakow 2001, s. 219-257.
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miotéw organizacyjnie podlegtych organowi stanowigcemu te normy?2.
Normy powszechnie wigzace musza by¢ wyrazone w odpowiedniej formie
(np. w ustawie). ,Zamieszczenie normy o dowolnej treSci w ustawie - zau-
waza S. Wronkowska - samo przez si¢ nie przesadza jeszcze o jej powszech-
nie obowiazujacym charakterze”?3. Mozliwe jest natomiast zamieszczenie
normy wewnetrznie wigzacej w ustawie, ale nie odwrotnie, to znaczy normy
powszechnie wigzacej w uchwale badZ zarzadzeniu.

Jak stanowi art. 93 ust. 1 ustawy zasadniczej akty prawa wewnetrznego
»~obowiazuja tylko jednostki organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu
te akty”. Innymi slowy, adresatami norm wewnetrznie wigzacych wyrazo-
nych w aktach prawa wewnetrznego moga by¢: organy organizacyjnie pod-
legte organowi wydajacemu te akty, jego wlasne jednostki organizacyjne
(np. departamenty, sekretariaty, wydzialy, komorki), a takze pracownicy
i funkcjonariusze pracujacy w strukturach organizacyjnych organu wydaja-
cego te akty. Przepis art. 93 ust. 1 Konstytucji zawiera bowiem zwrot ,jed-
nostki organizacyjnie podlegte”, a nie ,jednostki organizacyjne podlegte”24.

Powyzszy poglad znalazl potwierdzenie w orzeczeniu Trybunalu Kon-
stytucyjnego, ktory stwierdzil, iz ,w przypadku korporacji zawodoéw zaufa-
nia publicznego podlegtos¢ wobec dyspozycji zawartych w aktach wyzszych
organéw samorzadu zawodowego dotyczy¢ moze wylacznie - zwlaszcza
w sferze objetej konstytucyjnie gwarantowanymi swobodami jednostki -
jedynie nizszych (podlegltych) organéw samorzadu (w granicach ich podleg-
tosci) oraz podmiotéw (0s6b) zrzeszonych w odpowiedniej korporacji za-
wodowej. Nie obejmuje natomiast 0s6b (podmiotéw) nie pozostajacych
w stosunku przynaleznosci czy podleglosci korporacyijnej”2>.

Nie zawsze jednak wystarczy charakterystyka adresata normy. Moga
przeciez wystepowaé¢ normy postepowania adresowane wprawdzie do
podmiotu A, organizacyjnie podleglego organowi stanowigcemu norme, ale
nakazujace mu okreslone zachowanie wzgledem podmiotu B, ktory nie jest
jednostka organizacyjnie podlegta organowi stanowigcemu. Normy aktu
prawa wewnetrznego - jak stanowi Konstytucja - nie moga w zadnym razie
by¢ adresowane do podmiotéw spoza struktury organizacyjnie podleglej
organowi wydajacemu ten akt ani ksztaltowaé ich sytuacji prawnej?. Zda-

2 Zob. np. H. Rot, Akty prawotworcze ..., s. 33-116.

2 S. Wronkowska, System Zrodet prawa ..., s. 127.

2 A. Balaban, Akty normatywne wewnetrznie obowiqzujgce, [w:] System Zrédet prawa w Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej. Materialy XLII Ogdlnopolskiej Konferencji Katedr i Zaktadéw Prawa
Konstytucyjnego Nateczow, 1-3 czerwca 2000, pod red. M. Granata, Lublin 2000, s. 63.

%5 Wyrok TK z dnia 18 lutego 2004 r., P 21/02, OTK ZU A 2004, nr 2, poz. 9, s. 33.

26 Zob. np. Wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 1998 r.,  SA/Lu 996/97, Lex nr 37125 oraz
wyrok SN z dnia 11 czerwca 2003 r., V CK 335/02, OSNC 2004, z. 9, poz. 140, s. 53.
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niem S. Wronkowskiej ,realizowanie normy wewnetrznej nie moze miec¢
»refleksu« w stosunku do obywatela i jego organizacji, bo nie moze upo-
waznia¢ ani zobowigzywac jednostki podporzadkowanej organowi wydaja-
cemu dany akt (jako adresata normy wewnetrznej) do bezposredniego od-
dzialtywania na zachowania obywateli”?”.

Aby rozstrzygnadé, czy dany podmiot moze by¢ w ogoéle adresatem norm
prawnych wyrazonych w aktach prawa wewnetrznego, nalezy stwierdzi¢
istnienie relacji organizacyjnej , podlegtosci” miedzy organem wydajacym
akt a podmiotami, do ktérych jest on adresowany. Jezeli relacja taka nie wy-
stepuje, to sytuacja prawna podmiotéw nie moze by¢ regulowana aktami
prawa wewnetrznego. Jak zatem rozumieé¢ ,organizacyjna podleglos¢”,
o ktérej mowa w art. 93 ust. 1 Konstytucji?

Trybunal Konstytucyjny - rozwazajac relacje miedzy Najwyzsza Izba
Kontroli a Sejmem - uznal, Zze przez , organizacyjna podleglos¢” nalezy ro-
zumie¢ nie tylko ,hierarchiczne podporzadkowanie”, ale takze ,wiez ustro-
jowo-prawng”. Wyjadniajac znaczenie tych zwrotéw, Trybunal opart sie na
ustaleniach poczynionych przez przedstawicieli nauki o prawie administra-
cyjnym. Zgodnie z nimi ,hierarchiczne podporzadkowanie wyraza jedno-
stronng zalezno$¢ organu nizszego stopnia od organu stopnia wyzszego lub
podmiotu podleglego od podmiotu zwierzchniego. Na te zaleznos¢ skladaja
sie dwa elementy: zaleznos¢ osobowa i zaleznos¢ stuzbowa. Zaleznosé¢ oso-
bowa rozpoczyna sie z chwilg nawigzania stosunku pracy osoby pelnigcej
funkcje organu, a konczy w momencie jego ustania. Jej tresciq
jest regulowanie stosunkéw osobowych w czasie trwania stosunku pracy
(awansowanie, nagradzanie, przeniesienie na inne stanowisko, odpowie-
dzialnoé¢ stuzbowa, porzadkowa, odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna).
[...] Zaleznoé¢ osobowa faczy sie Scisle z zaleznoscig stuzbowa. Podleglosé
stuzbowa w systemie hierarchicznego podporzadkowania wyraza sie
w mozliwosci wydawania polecent stuzbowych przez organ wyzszy orga-
nowi nizszemu”2. Z kolei ,wieZ ustrojowo-prawna” wystepujaca miedzy
NIK a Sejmem charakteryzuje si¢ - twierdzi Trybunat - jako relacje, w ktorej
»podmioty organizacyjnie nadrzedne moga ingerowa¢ w przedmiotowo
i konstytucyjnie okres§lonym zakresie, w dzialania podmiotéw podporzad-
kowanych w kazdej ich fazie i w zakresie, za pomoca dowolnie dobranych
dla danej sytuacji sSrodkow” .

Jeszcze szerzej zwrot , organizacyjnie podlegle” zinterpretowat Trybunat
w orzeczeniu dotyczacym aktéw wydawanych przez organy NBP, uznajac,

27 S. Wronkowska, System Zrodet prawa ..., s. 89.

28 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 141, s. 778.
2 Wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK ZU 1998, nr 7, poz. 116, s. 643.
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ze banki komercyjne, mimo samodzielnosci i formalnej niezaleznoéci sa fak-
tycznie zalezne w zakresie polityki pienieznej od banku centralnego. Relacje
owej zaleznoéci wystepujacej miedzy NBP a bankami komercyjnymi Trybu-
nat okreslit mianem , funkcjonalnej podleglosci”. Ze wzgledu na ,niebezpie-
czenstwo »rozchwiania«” konstytucyjnej koncepcji prawa wewnetrznego,
mozliwos¢ takiej interpretacji Trybunal ograniczyt do relacji, w ktérej pod-
miotem jest organ konstytucyjny (przestanka podmiotowa) wykonujacy
,Kkonstytucyjnie okreslone zadania publiczne” (przestanka przedmiotowa).
Komentujac to rozstrzygniecie, L. Garlicki zauwaza, iz Trybunat ,doszed!
[...] do ostatecznej granicy, jakie mozliwosciom interpretacyjnym stwarza
tekst konstytucji i historia jego powstawania”31.

W obu wspomnianych orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny stwierdzit:
»~Punktem wyijscia okreslenia kompetencji organu panstwowego do wyda-
wania aktow o charakterze wewnetrznym musi by¢ wiec wskazanie, czy
mozna moéwi¢ o podleglosci podmiotéw (organow), ktére maja by¢ adresa-
tami takich aktéw”32. Oznacza to, ze udzielenie upowaznienia okreslonemu
organowi do wydawania aktow prawa wewnetrznego jest uzaleznione od
stwierdzenia relacji organizacyjnej podleglosci miedzy nim a podmiotami
majacymi by¢ adresatami tego aktu. Czy w takim razie relacja organizacyjnej
podlegtosci moze by¢ wystarczajaca podstawa do wydawania aktéw prawa
wewnetrznego? Aby odpowiedzie¢ na tak postawione pytanie, nalezy roz-
wazy¢ zagadnienie podstawy prawnej aktow prawa wewnetrznego.

5. Podstawa prawna aktu prawa wewnetrznego

Zgodnie z art. 93 ust. 2 Konstytucji ,zarzadzenia sa wydawane tylko na
podstawie ustawy”. Poréwnanie tego przepisu z odpowiednimi przepisami
Konstytucji prowadzi do wniosku, ze ustrojodawca przewidzial trzy rézne
podstawy do wydawania aktéw podustawowych33. Rozporzadzenia sa wy-
dawane ,na podstawie szczegélowego upowaznienia zawartego w ustawie
i w celu jej wykonania” (art. 93 ust. 1), akty prawa miejscowego ,na podsta-

30 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 141, s. 782;
zob. takze postanowienie SN z dnia 7 grudnia 1999 r., I CKN 796/99, OSNC 2000, z. 6,
poz. 114, s. 55-56 w sprawie obowiazku tworzenia rezerw celowych przez banki na podstawie
uchwaty nr 13/98 Komisji Nadzoru Bankowego.

31 L. Garlicki, Konstytucyjny system zrodet prawa (na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyj-
nego), [w:] System zrédet prawa ..., s. 55.

32 Wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK ZU 1998, nr 7, poz. 116, s. 646 oraz
wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 141, s. 778.

3 S. Wronkowska, System zZrodet prawa ..., s. 93.
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wie i w granicach upowaznient zawartych w ustawie” (art. 94), z kolei za-
rzadzenia ,tylko na podstawie ustawy” (art. 93 ust. 2 zd. 1). Nie ma zatem
konstytucyjnego warunku, by podstawa wydawania zarzadzeri bylo upo-
waznienie zawarte w ustawie, tak jak w przypadku rozporzadzen i aktow
prawa miejscowego. Nie sformulowano tez zastrzezenia wydawania zarza-
dzerr w celu wykonania ustawy badz w granicach upowaznienia w niej za-
wartego.

Powyzsze rozwazania - z uwagi na tres¢ art. 93 ust. 2 zd. 1 Konstytucji -
dotyczyly podstawy wydawania zarzadzeri. Nasuwa sie jednak pytanie
o podstawe wydawania drugiego rodzaju aktéw wewnetrznych, przewi-
dzianych w ustawie zasadniczej, jaka sa uchwaty.

Brak wyraZznego postanowienia konstytucyjnego w sprawie podstawy
wydawania uchwat jest przyczyna rozbieznych pogladéw prawnikow w tej
sprawie. Kontrowersje wywoluje zwlaszcza zagadnienie podstawy prawnej
uchwal Rady Ministrow. W literaturze prawniczej mozna napotkaé glosy
dopuszczajace wydawanie uchwal przez Rade Ministréw nie tylko na pod-
stawie ustawy, ale takze na podstawie postanowier Konstytucji. Zwolennicy
powyzszej tezy nie przedstawiaja jednak szerszej argumentacji na jej rzecz.
K. Dziatocha mozliwos¢ taka uzaleznia od istnienia przepisu w Konstytucji
przyznajacego Radzie Ministrow pewne kompetencje, ktérych realizacja
wymaga wlaénie wydania aktu prawa wewnetrznego. Jako przyklad wska-
zuje przepisy art. 146 ust. 4 Konstytucji34.

Z kolei zdaniem L. Garlickiego ,normatywne uchwaty Rady Ministréw
nie musza by¢ wydawane na podstawie ustawy (a contrario z art. 93 ust. 2
zd. 1), co oznacza, ze mozna je takze wydawac na podstawie kompetencji
Rady Ministréw, okreslonych w przepisach konstytucyjnych”?. Takie tez
rozwigzanie przyjeto w zasadach techniki prawodawczej (dalej: ZTP)3.
I cho¢ nie maja one charakteru regul konstrukcji polskiego systemu prawa,
to w praktyce legislacyjnej petnia role dyrektyw wskazujacych jak popraw-
nie konstruowa¢ akty normatywne?’. Problematyka zwigzana z redagowa-
niem podstaw prawnych uchwat i zarzadzen zostata uregulowana w Dziale

3¢ K. Dzialocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji RP - uwaga 5, [w:] Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz, tom IL..., s. 11.

3 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne ..., s. 311-312.

3% Zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908).

37 S. Wronkowska, Problemy racjonalnego ..., s. 65. Stanowisko takie zajmowata S. Wron-
kowska réwniez w pédzniejszych pracach: Technika prawodawcza, RPEiS 1990, z. 1, s. 1 i n.;
O meandrach skutecznoéci nowych zasad techniki prawodawczej, Przeglad Legislacyjny 2004, z. 4,
s. 11 oraz S. Wronkowska, M. Zieliniski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa
2004, s. 19-21.

87



VI ZTP zatytulowanym ,Projekty aktoéw normatywnych o charakterze we-
wnetrznym (uchwat i zarzadzen)”. Przewidziano w nim mozliwoé¢ wyda-
wania uchwat Rady Ministréw na podstawie Konstytucji lub ustawy, nato-
miast uchwat innych organéw oraz zarzadzeii na podstawie ustawy (§ 133).
Powyzsze rozwigzanie budzi watpliwosci, bo w literaturze prawniczej kwe-
stia konstytucyjnej podstawy uchwal Rady Ministréw jest wysoce sporna.

Zdaniem P. Sarneckiego na gruncie przepiséw Konstytucji z 2 kwietnia
1997 r. ,zadnych kompetencji prawodawczych organéw pozaparlamentar-
nych nie wolno domniemywa¢, a kazda z istniejacych form takiego prawo-
dawstwa powinna znajdowac¢ podstawe w niedwuznacznej delegacji parla-
mentarnej, a wiec w ustawach. [...] Te zalozenia konstytucyjne, a takze
»modelowa« (paradygmatyczna) analiza art. 93 prowadza wiec do wniosku,
ze zwrot z tego przepisu »sg wydawane tylko na podstawie ustawy« okresla
warunki stanowienia zaréwno zarzadzeni (do czego odnosi si¢ wprost), jak
i uchwatl Rady Ministréw”38.

Zagadnienie podstawy prawnej wydawania uchwat Rady Ministréw by-
to przedmiotem sporéw juz na gruncie Konstytucji PRL z 22 lipca 1952 r.
i Zle sie stalo, ze twdrcy obowigzujacej ustawy zasadniczej nie unormowali
tej kwestii jednoznacznie®®. Niemniej nie byloby trafne nawigzywanie do
uksztaltowanej pod rzadami Konstytucji PRL koncepcji ,samoistnych
uchwal” Rady Ministrow wydawanych na podstawie ustawy zasadniczej,
bo przeczy temu rezultat wykladni art. 93 ust. 2 zd. 1 Konstytugji.

W Konstytucji nie ma co prawda wyraznego rozstrzygniecia w sprawie
podstawy prawnej uchwal, ale ustawodawca konstytucyjny postanowil, iz
»zarzadzenia s3 wydawane tylko na podstawie ustawy” (art. 93 ust. 2 zd. 1).
Przepis ten mozna rozumie¢ jako wymaganie podstawy prawnej w ustawie
tylko dla zarzadzen badz tez dla zarzadzeri i uchwal, poniewaz mianem
»zarzadzen” w doktrynie okredlano niekiedy wszelkie akty prawa we-
wnetrznego?. Wykladnia funkcjonalna w oparciu o argumentum a simili
prowadzi do wniosku, iz wszystkie akty prawa wewnetrznego, takze
uchwaty, s3 wydawane tylko na podstawie ustawy*l. Za przyjeciem takiego
rezultatu wykladni mozna przytoczy¢ nastepujace argumenty. Po pierwsze,
miedzy uchwalami i zarzadzeniami zachodza istotne podobieristwa; jedne

3 P. Sarnecki, System Zrédet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2002,
s. 64.

3 Spér ten zostal omoéwiony w rozdziale III.

40 Zob. np. S. Rozmaryn, Ustawa ..., s. 285; tenze, Drugi etap prac, Gospodarka i Admini-
stracja Terenowa 1968, z. 4, s. 8; ]. Homplewicz, Zarzqdzenia ..., s. 13 in.; W. Zakrzewski, Zakres
przedmiotowy ..., s. 247 in.

4 Na temat wykladni a simili zob. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa ...,
s. 168-169.
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i drugie maja przeciez ,charakter wewnetrzny”, ,,obowiazuja tylko jednostki
organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu te akty” (art. 93 ust. 1) oraz
~podlegaja kontroli co do zgodnosci z powszechnie obowigzujagcym pra-
wem” (art. 93 ust. 3). Po drugie, jest to jedna z gwarancji prymatu ustawy —
zmusza Rade Ministréw do korzystania z prawa inicjatywy ustawodawczej
i podporzadkowuje jej dziatalnos$¢ ustawie. Po trzecie, ulatwia kontrole Ra-
dy Ministrow przez Sejm oraz organy wtadzy sadowniczej. Biorac pod uwa-
ge te argumenty uprawniony jest wniosek, ze w przepisie art. 93 Konstytucji
zostala wyrazona zasada, iz organy wtadzy publicznej, a wiec takze Rada
Ministréw wydaje uchwaly i zarzadzenia ,tylko na podstawie ustawy”.
Innymi stowy, ustrojodawca wykluczyl wydawanie uchwat i zarzadzen na
podstawie innych aktéow normatywnych niz ustawa.

Nasuwa sie pytanie, czy uzyty w art. 93 ust. 2 termin ,, ustawa” odnosi
sie tyko do ustaw, czy obejmuje réwniez ustawe zasadniczg. Wykladni takiej
nie mozna z gory wykluczyé. W art. 88 ust. 1 Konstytucji wyrazona zostata
zasada, iz warunkiem wejécia w zycie ustaw, rozporzadzer oraz aktow
prawa miejscowego jest ich ogloszenie. Wsr6d wymienionych nie ma jednak
~Konstytucji” i trzeba przyja¢ w drodze interpretacji, iz uzyte okreslenie
»~ustawa” odnosi sie takze do ustawy zasadniczej. Takie rozumienie art. 88
ust. 1 znajduje silne uzasadnione aksjologiczne. Jezeli warunkiem wejscia
w zycie ustawy, rozporzadzenia oraz aktéw prawa miejscowego jest ich
ogloszenie, to tym bardziej wymég ten powinien dotyczyé Konstytucji -
aktu normatywnego najwyzszej rangi, ktéry wyznacza pozycje jednostki
w panstwie i w zwigzku z tym powinien by¢ powszechnie dostepny. Takich
argumentéw nie ma jednak w przypadku art. 93 ust. 2 Konstytucji. Nato-
miast uzyte w nim stowo , tylko [podkreslenie - W.P] na podstawie ustawy”
sklania do wniosku, ze ustrojodawca wykluczyl mozliwos¢ wydawania ak-
tow prawa wewnetrznego na podstawie ustawy zasadniczej.

Ze wzgledu na zadania i kompetencje Rady Ministréw uregulowane
w art. 146 oraz tres¢ art. 93 Konstytucji rozwazenia wymaga jeszcze inna
interpretacja podstawy prawnej uchwal Rady Ministréw. Otéz mozna
wstepnie przyjaé, ze uzyty w art. 93 ust. 2 termin ,zarzadzenia” odnosi sie
do uchwat organéw kolegialnych oraz zarzadzer organéw monokratycz-
nych, z wyjatkiem uchwat Rady Ministrow. Konsekwencja akceptacji takiej
wykladni bytoby jednak dopuszczenie wydawania na podstawie uchwat
Rady Ministréow decyzji wobec obywateli, 0s6b prawnych oraz innych pod-
miotéw, poniewaz zdanie drugie art. 93 ust. 2 musi by¢ interpretowane
w zwigzku z jego zdaniem pierwszym. Uchwaly Rady Ministrow wylamy-
walyby sie tym samym z konstytucyjnej koncepgji aktu prawa wewnetrzne-
go. Bylyby aktami normatywnymi o charakterze wewnetrznym, obowiazu-
jacymi tylko jednostki organizacyjnie podlegle organowi wydajagcemu te
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akty, wydawanymi na podstawie ustawy badz Konstytucji, mogltyby stano-
wi¢ podstawe prawna decyzji wobec obywateli, 0s6b prawnych oraz innych
podmiotéw oraz podlegatyby kontroli co do ich zgodnosci z powszechnie
obowiazujacym prawem. Wydaje sie, ze tworcy ustawy zasadniczej zamie-
rzali unikng¢ takiej interpretacji.

Podczas prac nad tekstem projektu Konstytucji, K. Dziatocha, odpowia-
dajac na pytanie: ,Czy w zaproponowanym pojeciu »zarzadzenia« chodzi
roéwniez o zarzadzenia kolegialne, czyli akty zwane dotychczas uchwatami”,
stwierdzit: ,[...] akty wewnetrznie obowigzujace sa w projekcie podkomisji
okreélone jako zarzadzenia. Czy beda to zarzadzenia organéw jednoosobo-
wych, czy uchwaly organéw kolegialnych, to materialnie beda one scharak-
teryzowane tak jak w art. 13. Tak wiec te zarzadzenia nie beda mogly ksztat-
towac sytuacji prawnej samoistnych podmiotow prawa, oséb fizycznych
oraz organéw panstwowych. Beda mogly tylko ksztaltowaé wewnetrzng
strukture organéw i beda skierowane do pracownikéw danej jednostki or-
ganizacyjnej. [...] Chce dodag¢, ze nie wiem, jakie moga by¢ racje przemawia-
jace za tym, aby jeszcze szukac aktéw trzeciego rodzaju, na przykiad w for-
mie uchwal Rady Ministréw. Oznaczaloby to powrét do tego,
co juz zostalo odrzucone przez judykature i co kojarzy sie z uchwalami sa-
moistnymi”42.

Trybunal Konstytucyjny nie orzekal jeszcze w tej sprawie, aczkolwiek
uznal wydawanie aktéw prawa wewnetrznego tylko na podstawie ustawy
za istotny element konstytucyjnej koncepcji tychze aktéw, co wyrazil naste-
pujaco: ,wszystkie te akty [prawa wewnetrznego - W.P.] miesci¢ sie musza
w modelu okreslonym w art. 93 Konstytucji. Przepis ten stanowi bowiem nie
tylko podstawe do wydawania uchwal przez Rade Ministréw oraz zarza-
dzen przez premiera i ministréw, ale tez traktowany by¢ musi jako ustana-
wiajacy ogdlny - i bezwzglednie wigzacy - model aktu o charakterze we-
wnetrznym. Kazdy taki akt moze wiec obowigzywac tylko jednostki
organizacyjne podlegle organowi wydajacemu ten akt (art. 93 ust. 1), kazdy
moze by¢ wydawany tylko na podstawie ustawy (art. 93 ust. 2), kazdy pod-
lega kontroli co do jego zgodnosci z powszechnie obowiazujagcym prawem
(art. 93 ust. 3), zaden nie moze stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli,
0s6b prawnych oraz innych podmiotéw (art. 93 ust. 2)”43.

Ustawodawca konstytucyjny nie sformulowal wymagania, by podstawa
wydawania aktéw prawa wewnetrznego bylo upowaznienie zawarte
w ustawie, a tym bardziej ,szczegélowe upowaznienie”, konieczne w przy-

42 Zob. Posiedzenie Podkomisji Zagadnieri Systemu Zrédet Prawa (11( w dniu 21 czerwea 1995 1.,
Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego. Biuletyn XXI, s. 114-117.

4 Wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK ZU 1998, nr 7, poz. 116, s. 646 oraz
wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 141, s. 777.
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padku rozporzadzen. Nasuwa sie w zwiazku z tym pytanie, jak sformulo-
wane przepisy moga by¢ podstawa wydawania aktéw prawa wewnetrznego.

Wobec tego, ze Konstytucja nie daje odpowiedzi na postawione pytanie,
nalezy siegna¢ do pogladéw wyrazonych w orzecznictwie oraz doktrynie.
W jednym z orzeczenn wydanych juz po przemianach ustrojowych, jakie
zaszty w Polsce w 1989 r., Trybunal Konstytucyjny zajal stanowisko, iz
»,upowaznienia do stanowienia przepisow prawnych o ograniczonej mocy
obowigzywania moga by¢ wynikiem korelacji zadari prawnie zleconych
okreSlonym organom z ich prawnie okresSlong pozycja strukturalno-
organizacyjng, ksztattujacag kompetencje kierownicze w stosunku do jedno-
stek podlegltych, wlasciwych do uczestnictwa w procesach wykonywania
danych zadan”#4. Przytoczong konkluzje Trybunatl oparl na spostrzezeniach
W. Zakrzewskiego#. Juz na gruncie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., wyra-
zono poglad, ze ,podstawa do wydawania zarzadzen nie jest jakas jedna
ustawa, ale rézne ustawy, normujgce rézne dziedziny spraw, jezeli tylko
przyznaja one jakiemu$ podmiotowi bedacemu organem wiladzy publicznej
kompetencje, wyznaczaja mu zadania lub nakladaja na niego obowigzki
i jezeli czynienie uzytku z tych kompetencji oraz realizowanie wyznaczonych
zadan i obowigzkéw wymaga wydania norm generalnych i abstrakcyjnych,
adresowanych do jednostek organizacyjnie podlegtych temu podmiotowi.
Zwiazek miedzy ustawq a zarzadzeniem jako aktem wewnetrznym ma wiec,
jak sie wydaje, charakter &cisle instrumentalny do zadan i obowigzkéw wy-
znaczonych organom przez ustawy”4°.

Przedstawione wyzej spostrzezenia prowadza do konkluzji, Ze sama re-
lacja organizacyjnej podleglosci nie jest wystarczajaca podstawa do wyda-
wania aktéw prawa wewnetrznego#’. Koniecznym, aczkolwiek niewystar-
czajgcym warunkiem wydawania uchwal oraz zarzadzen jest przepis
prawny zawarty w ustawie, ktéry moze by¢ uznany za podstawe prawna
dziatalnosci prawodawczej.

Badania aktow ,resortowych” przeprowadzone w latach siedemdziesia-
tych przez S. Wronkowska dowiodly, Zze podmioty wydajace owe akty jako
podstawe prawng wskazywaly przepisy upowazniajace je do stanowienia
prawa w okreslonej dziedzinie spraw badz nakladajace na nie obowiazek
merytorycznego dzialania lub wyznaczajace im okre$lone zadania%. Tak
szerokie ujmowanie , podstawy prawnej” dzialalnosci prawodawczej orga-

4 Orzeczenie TK z dnia 9 maja 1989 r., Kw 1/89, OTK 1989, poz. 3, s. 68.

45 W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy ..., s. 51.

46 S. Wronkowska, System Zrodet prawa ..., s. 93.

47 Zob. K. Dzialocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji RP - uwaga 5, [w:] Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, tom 1II, s. 8.

48 S. Wronkowska, Problemy racjonalnego ..., s. 78.
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néw administracji panistwowej w praktyce doprowadzilo do lawiny aktéw
prawa wewnetrznego - ich liczbe szacowano nawet na siegajaca setek tysie-
cy®. Doda¢ nalezy, ze niejednokrotnie akty te ksztalttowaly sytuacje prawna
obywateli, zwlaszcza w stosunkach pracy®0. Konsekwencja niejasnych prze-
pisow wyrazajacych reguly konstrukgji systemu prawa i braku kontroli le-
galnosci wydawanych aktéw normatywnych przez organy administracji
panstwowej byto zatarcie hierarchii aktow, trudnosci z ustaleniem aktualne-
go stanu prawa, a co gorsza mozliwos¢ w zasadzie nieograniczonej ingeren-
¢ji paristwa w wolnosci i prawa jednostki. Cho¢ wymienione zjawiska byly
oceniane negatywnie, to prawnikom nie udato si¢ opracowaé powszechnie
akceptowanej koncepcji podstawy prawnej wydawania aktéw prawa we-
wnetrznego. W literaturze prawniczej mozna znaleZé zaréwno poglady
o niedopuszczalnoéci wydawania aktow prawa wewnetrznego na podsta-
wie przepiséw wyznaczajacych zadania®, jak i stanowiska aprobujace takie
rozwigzanie®2.

W doktrynie prawniczej podstawa prawna sluzy uzasadnieniu, ze dzia-
talnos¢ organéw wiladzy publicznej jest zgodna z prawem; w tym tez kon-
tekscie czesto bywa taczona z pojeciem kompetencji. Przy czym nalezy zau-
wazy¢, iz w prawoznawstwie nie ma zgody co do sposobu pojmowania
kompetencji®.

W ujeciu Z. Ziembiniskiego kompetencja jest pochodna normy kompe-
tencyjnej i oznacza szczegdlnego rodzaju sytuacje powstajaca ze wzgledu na
normy kompetencyjne udzielajace okreslonym podmiotom upowaznienia
(kompetencji) do dokonywania pewnej czynnosci konwencjonalnej z takim
skutkiem, ze przez jej dokonanie powstaja albo aktualizuja sie obowiazki
podmiotéw podlegtych tej kompetencji. Norma kompetencyjna wyznacza
zatem sytuacje, w ktorej wystepuje z jednej strony podmiot uzyskujacy
kompetencje, a z drugiej adresat normy kompetencyjnej. Szczegdlnie przy-
datna w dalszych wywodach jest wyrézniona przez Z. Ziembinskiego nor-
ma kompetencji prawodawczej udzielajaca okreslonym organom upowaz-
nienia (kompetencji) do dokonania czynnosci stanowienia prawa z takim
skutkiem, ze podmioty bedace adresatami ustanowionych w ten sposéb
norm powinny je realizowac.

49 Zob. np. A. Balaban, Ustawa a akty normatywne ..., s. 63 in.

50 T. Zielinski, Rola instrukcyjnych aktow normatywnych ..., s. 440-450.

51 J. Homplewicz, Zarzqdzenia ..., s. 103; T. Rabska, Prawny mechanizm kierowania gospodar-
kq. Dziatalnos¢ prawodawcza administracji i jej uwarunkowania, Ossolineum 1990, s. 110.

52 ]. Borkowski, Zagadnienie kompetencji ogélnej i szczegotowej w prawie administracyjnym,
Studia Prawnicze 1971, z. 31, s. 75; J. Starosciak, Podstawy prawne ..., s. 48.

5 Szczeg6towo na ten temat zob. M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej,
Krakéw 2004.

54 Z. Ziembinski, Kompetencja i norma kompetencyjna, RPEiS 1969, z. 4, s. 23 i n.
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Wykorzystujac powyzsze ustalenia, nalezy zauwazy¢, ze organ wiladzy
publicznej, aby wydac akt prawa wewnetrznego musi wskaza¢ przepis wy-
razajacy norme udzielajgca mu kompetencji do dokonania tej czynnosci.
Zgodnie bowiem z utrwalong w polskiej kulturze prawnej zasada, kompe-
tencji organoéw panstwowych nie mozna domniemywac®. Jednakze norma
kompetencji prawodawczej, ze wzgledu na niezwykle zlozong strukture jest
wyrazana w wielu przepisach, niejednokrotnie zamieszczanych w réznych
aktach normatywnych. I znéw powraca problem, jaki przepis moze by¢
podstawa prawna wydania aktu prawa wewnetrznego.

Zapewne obserwacja dziatalnosci prawodawczej organéw administracji
panstwowej i analiza pogladéw doktryny zawazyly na dyrektywach sfor-
mulowanych w ZTP. Zgodnie z nimi podstawa wydawania aktéw prawa
wewnetrznego jest przepis prawny, ktéry ,upowaznia dany organ do ure-
gulowania okre$lonego zakresu spraw” albo ,, wyznacza zadania lub kompe-
tencje danego organu” (§ 134). Nie jest natomiast wymagane, by przepis
wskazywal rodzaj aktu prawa wewnetrznego, ktéry ma zosta¢ wydany.
Ponadto ZTP dopuszczaja wydawanie aktow prawa wewnetrznego na pod-
stawie kilku przepiséw mogacych by¢ podstawa prawnag tego rodzaju aktow
normatywnych (§ 138 ust. 1).

Nie budzi watpliwosci, Zze mozliwe jest wydawanie aktow prawa we-
wnetrznego na podstawie przepisu, ktéry wskazuje dany organ i przyznaje
mu kompetencje do uregulowania okreslonego zakresu spraw (§ 134 pkt 1).
Klopotliwa jest natomiast dyrektywa pozwalajaca na wydawanie uchwat
i zarzadzen na podstawie przepisu wyznaczajagcego oznaczonemu Organowi
zadania lub kompetencje (§ 134 pkt 2). Chociaz polscy administratywisci
powszechnie postuguja sie takimi terminami, jak ,zadania” czy ,kompeten-
cje”, to relacje miedzy tymi pojeciami s sporne®. W kazdym razie zesta-
wienie dwoéch postanowienr § 134 ZTP prowadzi do wniosku, ze podstawa
prawng wydawania aktow prawa wewnetrznego moze by¢ nie tylko przepis
upowazniajacy dany organ do uregulowania okreslonego zakresu spraw®’.

Brak konstytucyjnego warunku wydawania aktéw prawa wewnetrznego
w celu wykonania ustawy przesadza o wiekszej swobodzie ksztaltowania
ich tresci przez organ upowazniony do wydawania uchwat badz zarzadzen.
Ustawa réwnie dobrze moze precyzyjnie okresla¢ zakres spraw przekaza-

% Zob. Z. Ziembinski, Typologia naruszeri praworzgdnosci, PiP 1982, z. 8, s. 20 i n.; uchwala
TK z dnia 10 maja 1994 r., W 7/94, OTK 1994 - czes$¢ I, poz. 23, s. 211-212; wyrok NSA
z 18 marca 1998 r., I SAB/LEd 57/96, ONSA 1999, z. 1, poz. 18, s. 196.

5 M. Zielinski, Dwa nurty pojmowania ,kompetencji”, [w:] Gospodarka. Administracja. Samo-
rzqd, pod red. H. Olszewskiego i B. Popowskiej, Poznan 1997, s. 593-595.

57 Por. A. Bataban, Akty normatywne wewnetrznie obowigzujgce, [w:] Konstytucyjny system
Zrodet prawa w praktyce, Warszawa 2005, s. 99.
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nych do unormowania aktem prawa wewnetrznego, jak i poprzesta¢ tylko
na ogélnym ich wskazaniu. W zadnym jednak razie akty prawa wewnetrz-
nego nie moga regulowac sytuacji prawnej podmiotéw spoza struktury or-
ganizacyjnie podlegtej organowi wydajacemu te akty (art. 93 ust. 1), ani tez
naruszac aktow normatywnych wigzacych powszechnie (art. 93 ust. 3).

6. Przekazywanie kompetencji
do wydawania aktu prawa wewnetrznego

Z pojeciem kompetencji prawodawczych wigze sie problematyka ich
przekazywania (subdelegacji). Polska Konstytucja - jak przyjeto w doktrynie
i orzecznictwie - nie wymienia enumeratywnie podmiotéw upowaznionych
do wydawania aktéw prawa wewnetrznego, a wiec w aspekcie podmioto-
wym system tych aktow jest otwarty. Co wiecej, ustawodawca konstytucyj-
ny nie sformulowal, tak jak w przypadku rozporzadzen (art. 92 ust. 2), zaka-
zu przekazywania kompetencji prawodawczych przez organy upowaznione
do wydawania aktow prawa wewnetrznego. W zwigzku z tym nasuwa sie
pytanie czy organ, ktéremu przyznano kompetencje do wydawania aktow
prawa wewnetrznego, moze ja przekazac innemu podmiotowi.

W prawoznawstwie uwaza sie, iz udzielenie jakiemu$ podmiotowi
kompetencji prawodawczych nie jest tozsame z upowaznieniem go do ich
przekazania. Do dokonania bowiem kazdej czynnosci konwencjonalnej do-
nioslej prawnie, a wiec takze przekazania kompetencji prawodawczych,
konieczne jest upowaznienie. Innymi stowy, aby méc przekaza¢ kompeten-
cje prawodawcza podmiot, ktéry ja uzyskal, musiatby uzyskac takze upo-
waznienie do jej przekazania®. Natomiast Trybunal Konstytucyjny przyjat
poglad, ze za , dopuszczalng nalezy uzna¢ »subdelegacje« oparta wyraznie
na ustawie [...], a ponadto, iz brak jest wystarczajacych podstaw do wyla-
czenia mozliwosci stosowania »subdelegacji« obejmujacej wyltacznie elemen-
ty wtérne, o charakterze porzadkowym. Powyzsze stanowisko nie oznacza
jednak, ze udzielenie »subdelegacji«, nawet w tak waskim zakresie, jest zja-
wiskiem pozadanym”>.

%8 S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa ..., s. 190-191; zob. tez W. Zakrzewski,
Zakres przedmiotowy ..., s. 192-194; J. Starosciak, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] System
prawa administracyjnego, tom ..., s. 109.

% Orzeczenie TK z dnia 16 czerwca 1986 r., U 3/86, OTK w latach 1986-1995, tom I, lata
1986-1988, OTK 1986, poz. 4, s. 44-45; por. takze orzeczenie TK z dnia 29 pazdziernika 1986 r.,
U 2/86, OTK w latach 1986-1995, tom I, lata 1986-1988, OTK 1986, poz. 5, s. 50-51 oraz orze-
czenie TK z dnia 22 lutego 1989 r., U 19/88, OTK 1989, poz. 11, s. 159.
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Btedny bylby jednak, w moim przekonaniu, wniosek o mozliwosci prze-
kazywania kompetencji do wydawania aktéw prawa wewnetrznego przez
organy upowaznione do ich wydawania nawet wtedy, gdyby ustawa zawie-
rala do tego upowaznienie. Ustrojodawca wyraznie taka mozliwos¢ wyklu-
czyl. Chociaz brak postanowienia w Konstytucji zakazujacego przekazywa-
nia kompetencji prawodawczych przez organy upowaznione do wydawania
uchwal badz zarzadzeni innym podmiotom, to zakaz taki wynika z posta-
nowienia art. 93 ust. 2 Konstytucji. Zgodnie z nim akty prawa wewnetrzne-
go sa ,wydawane tylko na podstawie ustawy” [podkreslenie - W.P.], a sko-
ro tak, to nie moga by¢ wydawane na podstawie innych niz ustawa aktéw
normatywnych®. Nie mozna zatem w ustawie udzieli¢ upowaznienia orga-
nowi kompetentnemu do wydawania aktéw prawa wewnetrznego do prze-
kazania kompetencji prawodawczych innym podmiotom, poniewaz akty te
nie bylyby w takiej sytuacji wydawane na podstawie ustawy, lecz aktu nor-
matywnego przekazujacego kompetencje prawodawcze.

7. Zakaz wydawania decyzji
na podstawie aktu prawa wewnetrznego

Zgodnie z art. 93 ust. 2 Konstytucji ,zarzadzenia sa wydawane tylko na
podstawie ustawy”. Ustawodawca konstytucyjny w zdaniu drugim tego
przepisu postanowit takze, iz ,nie moga one stanowi¢ podstawy decyzji
wobec obywateli, 0s6b prawnych oraz innych podmiotéw”. Nasuwa sie to
samo pytanie, postawione juz przy okazji interpretacji zdania pierwszego
art. 93 ust. 2, mianowicie, czy odnosi sie ono tylko do zarzadzen, czy tez
dotyczy wszystkich aktow prawa wewnetrznego, a wiec takze uchwat.

Wedtug K. Dziatochy cecha sformulowana w zdaniu drugim art. 93 ust.
2 Konstytucji wlasciwa jest nie tylko zarzadzeniom, ale réwniez innym ak-
tom prawa wewnetrznego, albowiem w trakcie prac Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego termin ,zarzadzenia” traktowany byl jako sy-
nonim wszystkich aktéow prawa wewnetrznego. Poza tym, jak zauwaza
K. Dzialocha, ,nie ma zadnych powodéw - ani w $wietle dotychczasowego
orzecznictwa i doktryny prawa, ani dychotomicznego podzialu aktéw nor-
matywnych i jednolitej koncepcji aktéow wewnetrznie obowigzujacych
w rozdziale III Konstytucji - by inne akty wewnetrznie obowiazujace, prze-
de wszystkim uchwaty RM, traktowa¢ zdecydowanie odmiennie niz zarza-
dzenia, gdy idzie o wykluczenie ich jako podstawy »decyzji«”61.

60 Wyrok TK z dnia 8 pazdziernika 2002 r., K 36/00, OTK ZU A 2002, nr 5, poz. 63, s. 895.

61 K. Dziatocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji RP - uwaga 8b, [w:] Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, tom II..., s. 16-17.
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Z kolei zdaniem P. Sarneckiego ,spoéréd przepisow wewnetrznych, je-
dynie uchwalom RM, przyznano mozliwos¢ formutowania podstaw ustala-
nia przez organy podporzadkowane RM pewnych »decyzji« dotyczacych
obywateli i jednostek zewnetrznych. Teza taka wynika ze sformulowania
w art. 93 ust. 2 zd. 2 pewnego zakazu, ale wyraZnie adresowanego jedynie
do zarzadzeri, mianowicie ze »nie moga one stanowi¢ podstawy decyzji
wobec obywateli, 0séb prawnych oraz innych podmiotéw«. Zakaz ten nie
odnosi sie do uchwat i trudno byloby tu zaktada¢ zwykle przeoczenie twor-
cy konstytucji”62.

Zamieszczenie w art. 93 ust. 2 Konstytucji sformutowania ,nie moga one
stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, oséb prawnych oraz innych
podmiotéw” zaraz po zdaniu ,zarzgdzenia s3 wydawane tylko na podsta-
wie ustawy” dowodzi, iz ustawodawca konstytucyjny wykluczyt mozliwosé
powolywania zarzadzen jako podstawy prawnej decyzji wobec obywateli,
0s6b prawnych oraz innych podmiotéw. Przeprowadzona przy okazji roz-
wazan nad podstawa prawna wydawania aktéw prawa wewnetrznego wy-
kladnia funkcjonalna art. 93 ust. 2 zd. 1 Konstytucji doprowadzita do rezul-
tatu, iz przez ,zarzadzenia” w tym przepisie nalezy rozumie¢ wszystkie
akty prawa wewnetrznego, a zatem nie tylko zarzadzenia, ale takze uchwaty
nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, oséb prawnych oraz
innych podmiotéw. Interpretacja obu zdan art. 93 ust. 2 z pominieciem ich
zwigzku treSciowego narazona jest na niekonsekwencje. Skoro przedmiotem
regulacji zdania pierwszego art. 93 ust. 2 sg zarzadzenia rozumiane jako
akty prawa wewnetrznego, a zdanie drugie tego przepisu jest dopelnieniem
pierwszego, to niewatpliwie odnosi sie do tych wtlasnie aktéw. Innymi
stowy, ustawodawca konstytucyjny wykluczyl mozliwos¢ powolywania
wszelkiego rodzaju aktéw prawa wewnetrznego jako podstawy prawnej
decyzji adresowanych do obywateli, 0s6b prawnych oraz innych podmiotow.

Komentarza wymaga uzyty w przepisie art. 93 ust. 2 zd. 2 termin , decy-
zja”. Wystepujacy w k.p.a. zwrot ,decyzja administracyjna” ujmowany jest
w literaturze prawniczej jako zewnetrzny akt administracyjny, indywidual-
ny, wladczy, jednostronnie objasniajacy wole organu, podjety na podstawie
przepisow prawa powszechnie obowiazujacych w konkretnej sprawie
imiennie oznaczonego adresata z zachowaniem przewidzianej prawem pro-
cedury®. Ustawodawca konstytucyjny nie postuzyt sie jednak zwrotem , de-
cyzja administracyjna”, lecz okresleniem ,decyzja”. Zdaniem K. Dziatochy
termin ten w rozumieniu przepiséw konstytucyjnych ,nie oznacza bynaj-

62 P. Sarnecki, System zZrodet prawa ..., s. 67.

6 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2005, s. 17.
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mniej tylko decyzji w znaczeniu k.p.a., lecz kazdy indywidualny i konkretny
akt prawny (akt stosowania prawa), zatem takze orzeczenie sagdu lub - tak
jak w art. 190 ust. 4 - inne »rozstrzygniecie«. Dla jego zdefiniowania decydu-
jaca jest nie forma (i nazwa) aktu stosowania prawa, lecz to, ze akt ten ma
ksztaltowac sytuacje prawng »obywateli, oséb prawnych oraz innych pod-
miotéw«. Zadna tak rozumiana »decyzja« nie moze by¢ wydana na podsta-
wie przepisow prawa o charakterze wewnetrznie obowigzujacym” 4,

Akty prawa wewnetrznego nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec
podmiotéw wymienionych w art. 93 ust. 2 zd. 2 Konstytugji, takich jak:
obywatele, osoby prawne oraz inne podmioty, jezeli znajduja si¢ poza struk-
tura organizacyjnie podlegla organowi wydajacemu te akty. Warunek ten
dodatkowo ogranicza dziatalno$¢ organéw wtadzy publicznej, poniewaz -
jak wyzej nadmieniono - nie zawsze wystarczy odwola¢ sie do charaktery-
styki adresata normy, by uzna¢ dany akt normatywny za akt prawa we-
wnetrznego. Moga zdarzy¢ sie bowiem normy postepowania adresowane
wprawdzie do podmiotu A, organizacyjnie podlegtego organowi stanowig-
cemu norme, ale nakazujace mu okreslone zachowanie wzgledem obywateli,
0s6b prawnych oraz innych podmiotéw, ktére nie sa jednostkami organiza-
cyjnie podleglymi organowi stanowigcemu. Normy aktu wewnetrznego nie
moga by¢ ani adresowane do podmiotéow spoza struktury organizacyjnie
podleglej organowi wydajacemu ten akt, ani ksztattowac ich sytuacji prawnej.

Zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
3 kwietnia 2001 r. decyzje administracyjna wydang na podstawie zarzadze-
nia nalezy traktowac jako decyzje wydana bez podstawy prawnej, a wiec
niewazng na mocy art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.®

Ustrojodawca zrezygnowal z wyczerpujacego wyliczenia podmiotow
wobec ktérych akty prawa wewnetrznego nie moga stanowié¢ podstawy
decyzji i uzyl okreélenia ,inne podmioty”. Poza obywatelami i osobami
prawnymi wystepuja zatem jeszcze owe ,inne podmioty”, czyli cudzoziem-
cy, bezpanstwowcy i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci
prawne;.

Konstytucyjny zakaz wydawania decyzji wobec obywateli, 0s6b praw-
nych oraz innych podmiotéw na podstawie aktéw prawa wewnetrznego
adresowany jest zaréwno do prawodawcy, jak i organéw stosujacych prawo.
Prawodawca ma obowiazek tak uksztaltowac tres¢ przepisow aktu prawa
wewnetrznego, by nie mogly z nich zosta¢ odtworzone nawet elementy
normy prawnej, ktéra mogtaby stanowi¢ podstawe prawna decyzji wobec

64 K. Dziatocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji RP - uwaga 8b, [w:] Konstytucja Rzeczypo-

spolitej Polskiej. Komentarz, tom IL..., s. 17.
6 Wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2001 r., IV SA 308/99, Lex nr 51036.
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podmiotéw spoza podleglej mu struktury organizacyjnej. Natomiast organy
stosujace prawo w zadnym razie nie moga czyni¢ aktéw prawa wewnetrz-
nego podstawa prawna swych rozstrzygnie¢ wobec jednostek nie podleg-
lych im organizacyjnie. Celem tego zastrzezenia w obu przedstawionych
rozumieniach jest zatem ochrona jednostki przed arbitralnosciag wiadzy.

8. Kontrola zgodnosci aktu prawa wewnetrznego
z powszechnie obowigzujacym prawem

Zgodnie z art. 93 ust. 3 Konstytucji ,uchwaly i zarzadzenia podlegaja
kontroli co do ich zgodnosci z powszechnie obowigzujagcym prawem”. Prze-
pis ten jest interpretowany jako potwierdzenie, ze uchwaly i zarzadzenia
zostaly zaliczone przez ustrojodawce do aktéw normatywnych, poprzez
ktére moze by¢ ksztaltowany polski system prawa. Konstytucyjna koncep-
cja aktu prawa wewnetrznego odnosi sie¢ bowiem do aktéw normatywnych
o okresdlonych cechach i nie obejmuje aktow innego typu, takich jak: inter-
pretacje, plany, prognozy, opinie, zalecenia, propozycje, informacje etc. Jeze-
li zgodzi¢ si¢ z powyzsza tezg, to przepis art. 93 ust. 3, przy uwzglednieniu
innych przepiséw konstytucyjnych wyraza réwniez hierarchiczng budowe
systemu prawa. Na szczycie tej hierarchii jest Konstytucja - najwyzsze pra-
wo Rzeczypospolitej Polskiej (art. 8 ust. 1).

Ustawodawca konstytucyjny powierzyt Trybunatowi Konstytucyjnemu
kontrole zgodnosci aktéw normatywnych nizszej rangi z aktami normatyw-
nymi usytuowanymi wyzej w hierarchii, poniewaz uchwaly i zarzadzenia,
o ktorych stanowi Konstytucja, mieszcza si¢ w kategorii przepiséw prawa,
wydawanych przez centralne organy panstwa (art. 188 pkt 3). I chociaz ten
ostatni przepis, wyznaczajacy kognicje Trybunatu Konstytucyjnego wymienia
tylko Konstytucje, ratyfikowang umowe miedzynarodowa i ustawe jako wzo-
rzec kontroli, to akty prawa wewnetrznego na mocy art. 93 ust. 3 musza by¢
réwniez zgodne z pozostalymi Zrédlami prawa powszechnie obowigzujacego®’.

Jednakze nie tylko Trybunat Konstytucyjny moze sprawowaé kontrole
zgodnosci uchwal i zarzadzenn z powszechnie obowigzujagcym prawem.
W literaturze prawniczej i orzecznictwie akceptuje sie odmowe zastosowa-
nia przez sad powszechny badZ administracyjny aktu normatywnego niz-
szej rangi niz ustawa ze wzgledu na jego niezgodnos¢ z aktem normatyw-

6 A. Balaban, Akty normatywne wewnetrznie obowigzujgce, [w:] Konstytucyjny system Zrodet
prawa ..., s. 64

67 Zob. K. Dzialocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji RP - uwaga 8c, [w:] Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, tom IL..., s. 18.
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nym wyzszej rangi. Poglad powyzszy oparty jest na przepisie Konstytucj,
ktéry stanowi, ze ,sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu sa niezawisli
i podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom” (art. 178 ust. 1). Przepis ten
interpretowany jest nastepujaco: skoro sedziowie w sprawowaniu swojego
urzedu podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom, to nie podlegaja innym
aktom normatywnym. Stwierdziwszy niezgodnos¢ takiego aktu z Konstytu-
cja lub ustawa, sad moze wiec odmowié jego zastosowania w konkretnej
sprawie. Skutkiem wydania orzeczenia przez sad nie jest jednak eliminacja
tego aktu z systemu prawa, a jedynie pominiecie go w trakcie ustalania pod-
staw prawnych rozstrzygniecia okreslonego przypadku®. Chociaz poglad
ten sformutowano wprost wobec rozporzadzen, to — w moim przekonaniu —
nie ma zadnych przeszkéd, by w ten sam sposéb obja¢ kontrola sadowa
uchwaly i zarzadzenia.

Sad nie tylko ma mozliwo$¢ odmowy zastosowania uchwaty badz za-
rzadzenia w przypadku, gdy uzna, ze akty te sa niezgodne z powszechnie
obowiazujacym prawem, ale réwniez moze przedstawi¢ Trybunatowi Kon-
stytucyjnemu pytanie prawne co do ich zgodnosci z Konstytucja, ratyfiko-
wanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawg, jezeli od odpowiedzi
na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sadem
(art. 193). Na mocy Konstytucji skutkiem stwierdzenia przez Trybunat nie-
zgodnosci aktu normatywnego z aktami normatywnymi wyzszej rangi jest
utrata jego mocy obowigzujacej, czyli eliminacja z systemu prawa (art. 190
ust. 3). Z pytaniem prawnym do Trybunalu Konstytucyjnego sad wystepuje
z wlasnej inicjatywy lub na wniosek strony bioracej udziat w postepowaniu.

Kontrola legalnosci uchwat badz zarzadzen wykonywana przez Trybu-
nal Konstytucyjny moze by¢ inicjowana réwniez na wniosek zgloszony
przez upowaznione do tego podmioty (art. 191). Nie ma tez zadnych prze-
szkéd, by po speilnieniu warunkéw przewidzianych w Konstytucji oraz
ustawie z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym®, wszcza¢
postepowanie przed Trybunatem na podstawie skargi konstytucyjnej’.

68 L. Garlicki, Trybunat Konstytucyjny a sgdownictwo, Przeglad Sadowy 1998, z. 1, s. 10;
A. Wasilewski, Przedstawianie pytan prawnych Trybunatowi Konstytucyjnemu przez sqdy (art. 193
Konstytucji RP), PiP 1999, z. 8, s. 26; R. Hauser, A. Kabat, Pytania prawne jako procedura kontroli
konstytucyjnosci prawa, Przeglad Sejmowy 2001, z. 1, s. 37-38; Postanowienie TK z dnia 24 czerwca
1998 r., U 4/97, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 54, s. 361 oraz uchwata Sktadu Siedmiu Sedziéw NSA
z dnia 19 stycznia 1998 r., OPS 8/97, ONSA 1998, z. 2, poz. 39, s. 59; uchwata Skladu Siedmiu
Sedziéw NSA z dnia 21 lutego 2000 r., OPS 10/99, ONSA 2000, z. 3, poz. 90, s. 66; uchwala Skla-
du Siedmiu Sedziéw NSA z dnia 22 maja 2000 r., OPS 3/00, ONSA 2000, z. 4, poz. 136, s. 94.

0 Ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643
ze zm.).

70 Zob. Skarga konstytucyjna, pod red. J. Trzcinskiego, Warszawa 2000.
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Szczegdlnemu trybowi kontroli zostalty poddane, na mocy Konstytucji,
zarzadzenia ministréw (art. 149 ust. 2). Ot6z Rada Ministréw na wniosek
Prezesa Rady Ministrow moze uchyli¢ zarzadzenie ministra. W ustawie za-
sadniczej nie sprecyzowano przyczyn tego uchylenia. Tres¢ innych przepi-
sow konstytucyjnych, zwlaszcza art. 146 Konstytucji, w ktérych wyznaczono
pozycje ustrojowg Rady Ministréw oraz jej zadania i kompetencje, sklania
do wniosku, Ze rozwigzanie to ma na celu przede wszystkim zapewnienie
spojnosci polityki prowadzonej przez Rade Ministrow. Niewatpliwie jednak
powodem uchylenia zarzadzenia wydanego przez ministra moze by¢
stwierdzenie jego niezgodnosci z powszechnie obowigzujagcym prawem.
Nalezy zauwazy¢, iz nie ma zadnych przeszkéd, by minister, ktéry wydat
zarzadzenie sam dokonat jego uchylenia, gdyz wedlug niespornej reguty
podmiot, ktéry uzyskal kompetencje do wydawania aktéw normatywnych
jest upowazniony do ich uchylania. Upowaznienie Rady Ministrow do
uchylania aktéw normatywnych innych organéw jest odstepstwem od tej
reguly i dlatego wymagalo wyraznej podstawy prawnej w Konstytucji.

Zgodnie z art. 149 ust. 2: ,Minister kierujgcy dziatem administracji rza-
dowej wydaje rozporzadzenia. Rada Ministrow na wniosek Prezesa Rady
Ministréow moze uchyli¢ rozporzadzenie lub zarzadzenie ministra”.
W Konstytucji przewidziano dwie kategorie ministréw: kierujacych okres-
lonymi dzialami administracji rzadowej oraz wypelniajacych zadania wy-
znaczone im przez Prezesa Rady Ministrow (art. 149 ust. 1). Z kolei
w ust. 3 art. 149 postanowiono, ze do przewodniczacego komitetu, wcho-
dzacego w sktad Rady Ministréw, stosuje si¢ odpowiednio przepisy odno-
szace sie do ministra kierujacego dziatem administracji rzagdowej. Poza tym
przyjeto, ze Konstytucja nie zawiera zamknietego katalogu podmiotow
upowaznionych do wydawania aktéw prawa wewnetrznego. Nasuwa sie
w zwiazku z tym pytanie: zarzadzenia ktérych podmiotéw moze uchyla¢
Rada Ministrow?

Uchylanie aktéw normatywnych jest przejawem dziatalnosci prawo-
dawczej, poprzez ktora ksztaltowany jest system prawa. Przepisy upowaz-
niajace Rade Ministrow do uchylania zarzadzent ministréw, tak jak wszyst-
kie przepisy upowazniajgce do dzialan prawodawczych nie moga by¢
interpretowane rozszerzajgco. Ich wyktadnia jezykowa prowadzi natomiast
do konkluzji, iz Rada Ministréw moze uchyla¢ zarzadzenia wszystkich mi-
nistréw, a ponadto zarzadzenia przewodniczacych okreslonych w ustawach
komitetéw wchodzacych w sklad Rady Ministréow, poniewaz Konstytucja
nakazuje stosowaé do nich odpowiednio przepisy odnoszace si¢ do ministra
kierujacego dzialem administracji rzagdowej. Radzie Ministréw nie przystu-
guje zatem kompetencja do uchylania zarzadzen: Prezydenta, Prezesa Rady
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Ministréw czy organéw administracji rzadowej podlegajacych ministrom,
ktorzy kieruja okreslonymi dzialami administracji’?.

Konstytucja nie przewiduje formy aktu Rady Ministréw, w drodze kt6-
rego ma nastgpi¢ derogacja zarzadzenia. Chociaz nazwa aktu uchylajacego
ma w tym przypadku znaczenie drugorzedne, bo nie jest to akt odpowiada-
jacy charakterystyce z art. 93, to ze wzgledéw porzadkowych nalezaloby
stosowa¢ forme uchwaty. Podstawa prawng do jej wydania jest przepis
art. 149 ust. 2 Konstytucji. Uchwata Rady Ministrow uchylajaca zarzadzenie
powinna by¢ ogloszona w spos6b przewidziany dla ogloszenia uchylanego
zarzadzenia’2,

Kontrola co do zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujagcym doko-
nywana jest na podstawie kryteriow: kompetencyjnego, proceduralnego
i materialnego’. Analiza orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego oraz
literatury prawniczej pozwala na sformulowanie nastepujacych wnioskéw.

Kontrola kompetencyjna polega na badaniu, czy organ wydajacy dany
akt normatywny miat do tego kompetencje. W przypadku aktu prawa we-
wnetrznego oznacza to konieczno$¢ stwierdzenia, czy istnieje podstawa
prawna zawierajaca przepisy upowazniajagce dany podmiot do wydania
uchwaly badz zarzadzenia oraz ustalenia, czy wystepuje podlegtoé¢ organi-
zacyjna pomiedzy podmiotem wydajacym akt normatywny o charakterze
wewnetrznym a adresatami norm w nim wyrazonych.

Kontrola proceduralna polega z kolei na badaniu, czy nie zostaly naru-
szone reguly wyznaczajace procedure wydania okre$lonego aktu norma-
tywnego. W stosunku do aktéw prawa wewnetrznego ma ona ograniczony
charakter z powodu nielicznych przepisow prawych regulujacych tryb ich
wydawania.

Natomiast kontrola materialna polega na badaniu treSciowej zgodnosci
norm nizszych ranga z normami rangi wyzszej. Podstawowymi elementami
kontroli materialnej aktu prawa wewnetrznego powinny byé¢ - zdaniem
K. Dzialochy - ustalenia, czy zawiera normy adresowane tylko do jednostek
organizacyjnie podleglych organowi wydajacemu ten akt, oraz czy nie daje
podstaw do ksztaltowania sytuacji prawnej innych podmiotéw, wystepuja-

7t Por. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji ..., s. 197.

72 Por. P. Sarnecki, Komentarz do art. 149 Konstytucji RP - uwaga 5, [w:] Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, tom II, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2001, s. 7.

73 Na temat kryteriow kontroli konstytucyjnosci i legalnoéci zob. Z. Czeszejko-Sochacki,
Trojaspektowa kontrola konstytucyjnosci w ujeciu art. 42 ustawy o TK z 1997 r., [w:] Konstytucja,
ustrdj, system finansowy paristwa. Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, pod. red. T. Debow-
skiej-Romanowskiej, A. Jankiewicza, Warszawa 1999, s. 253-266; L. Garlicki Komentarz do
art. 42 ustawy o TK - uwagi 1-6, [w:] Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciniski, Komentarz
do ustawy o Trybunale ..., s. 138-144.
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cych poza strukturg organizacyjna’¢. Unormowanie w akcie prawa we-
wnetrznego materii ustawowej wigzaloby sie jednak z naruszeniem przepi-
sow konstytucyjnych, a nie ustawowych. Zakres przedmiotowy uchwatl
i zarzadzen zostal bowiem wyznaczony w art. 93 Konstytucji i akty prawa
wewnetrznego wydawane przez upowaznione do tego podmioty muszg by¢
zgodne z zasadami ustawy zasadniczej. Przepis art. 93 ust. 3 Konstytucji
moze by¢ wiec interpretowany réwniez jako nakaz dochowania wymogoéw
konstytucyjnych przez organy kompetentne do wydawania uchwat i zarza-
dzen. Konsekwencja zamieszczenia w akcie prawa wewnetrznego materii
ustawowej jest zatem niezgodnos¢ z Konstytucja.

9. Oglaszanie aktu prawa wewnetrznego

Podawanie aktu normatywnego do publicznej wiadomosci ma zapewnié
zainteresowanym podmiotom mozliwo$¢ zapoznania sie z jego trescig. Ze
wzgledu na to, ze tylko podmioty dysponujace odpowiednia znajomoscia
prawa sa sklonne go przestrzegad, a takze - jak sie przyjmuje - niedopusz-
czalne byloby kwalifikowanie zachowar ludzi na podstawie norm, o kto-
rych nie mogli wiedzie¢, bo byly im niedostepne, wymaganie publikowania
treSci aktéw normatywnych jest elementarnym wymaganiem kultury praw-
nej. Niektorzy filozofowie prawa uwazaja nawet, ze nieogloszone normy nie
sa w ogole prawem”. Wspolczesnie adresaci norm prawnych oraz inne
podmioty zainteresowane moga uzyskiwaé¢ wiadomosci o wydaniu danego
aktu normatywnego oraz jego tresci w rozmaity sposéb: poprzez dzienniki
urzedowe, w ktorych oglaszane sa akty normatywne, publikacje ksigzkowe,
internet, komunikaty prasowe, radiowe czy telewizyjne, szkolenia itd.
Szczeg6lna doniostoé¢ ma jednakze urzedowa (formalna) publikacja aktow
normatywnych polegajaca na podaniu treéci aktu normatywnego do wia-
domosci publicznej, dokonana przez upowazniony do tego podmiot
w przewidzianej formie, nazywana ,, ogtoszeniem aktu normatywnego”7°.

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. jest pierwsza z polskich ustaw za-
sadniczych, ktéra zawiera zasade, iz: ,warunkiem wejScia w Zycie ustaw,
rozporzadzerh oraz aktéow prawa miejscowego jest ich ogloszenie” (art. 88

74 K. Dzialocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji RP - uwaga 5c, [w:] Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, tom II..., s. 19; zob. takze wyrok TK z dnia 12 lipca 2001 r., SK 1/01,
OTK ZU 2001, nr 5, poz. 127, s. 744.

75 Zob. np. Tomasz z Akwinu, Summa theologiae, 1-11, 90, 4, c.; L.L Fuller, Moralnos¢ prawa,
Warszawa 1978, s. 74 in.

76 A. Michalska, S. Wronkowska, Zasady tworzenia prawa ..., s. 107-110; S. Wronkowska,
Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa ..., s. 199.
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ust. 1). Tym samym ustrojodawca sformulowal obowigzek oglaszania nie-
ktérych aktow normatywnych, wigzac z jego niezrealizowaniem konse-
kwengje (,sankcje”) polegajaca na tym, ze nieogloszona ustawa, rozporza-
dzenie czy akt prawa miejscowego nie moze sta¢ si¢ elementem systemu
prawa’”’. W ten spos6b Konstytucja zapewnia podmiotom najdalej idaca
ochrong, albowiem nieogloszenie aktu normatywnego wymienionego w art. 88
ust. 1 ustawy zasadniczej skutkuje brakiem mozliwosci wyciggania konse-
kwencji prawnych w przypadku naruszenia jego norm?s.

Wypowiadajac sie w sprawie tresci art. 88 ust. 1 Konstytucji Trybunat
Konstytucyjny sprecyzowal, ze , ogltoszenie” nie polega tylko na zamiesz-
czeniu tekstu aktu normatywnego w dzienniku urzedowym, ale konieczne
jest jeszcze ,jego udostepnienie, a wiec przynajmniej skierowanie go do roz-
powszechniania”7°.

Wsréd wymienionych w art. 88 ust. 1 aktéw normatywnych, ktérych
warunkiem wejécia w zycie jest ich ogloszenie, nie ma ani uméw miedzyna-
rodowych, ani aktéw prawa wewnetrznego. Chociaz zgodnie z art. 88 ust. 3
Konstytucji umowy miedzynarodowe ratyfikowane za uprzednia zgoda
wyrazona w ustawie sg oglaszane w trybie [podkreslenie - W.P.] wymaga-
nym dla ustaw, a nie zgodnie z zasadami przewidzianymi dla ustaw, to
wykladnia funkcjonalna tego przepisu prowadzi do wniosku, ze wymaganie
ogloszenia stanowigcego warunek wejscie w zycie odnosi sie réwniez do
tych umows0.

Natomiast nie ma zadnych przestanek do tego, by uzna¢ ogloszenie ak-
tow prawa wewnetrznego za warunek konieczny wejscia ich w zycie. Tego
rodzaju akty normatywne maja na celu przede wszystkim zapewnienie
sprawnego dzialania struktur organizacyjnych administracji publicznej i w
praktyce realizacja norm wewnetrznie obowigzujacych czesto musi nastgpic
niezwlocznie. Jednocze$nie ustawodawca konstytucyjny zastrzegl, ze
uchwaly i zarzadzenia majg charakter wewnetrzny i obowiazuja tylko jed-
nostki organizacyjnie podlegle organom wydajacym te akty (art. 93 ust. 1).
Ponadto nie mogg stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0s6b praw-
nych oraz innych podmiotéw (art. 93 ust. 2). Przy takim rygoryzmie posta-
nowienn ustawy zasadniczej, ktéry ma zabezpiecza¢ przed ingerowaniem
w sytuacje prawng podmiotéw spoza struktury organizacyjnie podleglej
organom upowaznionym do wydawania aktéw prawa wewnetrznego, wy-

77 Szerzej na ten temat: S. Wronkowska, Ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych ....,s. 11.

78 Ibidem.

7 Wyrok TK z dnia 20 grudnia 1999 r., K 4/99, OTK ZU 1999, nr 7, poz. 165, s. 895.

80 Zob. np. K. Dziatocha, Komentarz do art. 88 Konstytucji RP - uwaga 10, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom L.., s. 11; P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji ...,
s. 112.
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mog oglaszania jako warunek wejscia w zycie tych aktéw bylby nadmier-
nym utrudnieniem dzialann organéw wtadzy publicznej. Z tych samych
wzgledéw nie nalezy obawiac sie takze zalewu ,prawa powielaczowego”,
czyli aktéw prawa wewnetrznego przekazywanych do wiadomosci zainte-
resowanych podmiotéw w formie powielonego maszynopisu - cho¢ w do-
bie powszechnej komputeryzacji mogloby ono zosta¢ uznane za anachro-
nizm wobec , prawa emailowego”.

Zgodnie z art. 88 ust. 2 Konstytucji ,Zasady i tryb oglaszania aktéw
normatywnych okresla ustawa”. Powyzsze postanowienie zobowiazuje par-
lament do uchwalenia ustawy regulujacej zasady i tryb oglaszania aktow
normatywnych zaréwno powszechnie obowigzujacych, jak i wewnetrznie
obowiazujacych. Ustawa taka musi by¢ zgodna z postanowieniami konsty-
tucyjnymi, co oznacza, Ze nie moze ich modyfikowa¢, np. ograniczajac zasa-
de stanowiacg, ze warunkiem wejcia w zycie ustaw, rozporzadzen, aktow
prawa miejscowego, a takze umoéw miedzynarodowych ratyfikowanych za
uprzednig zgoda wyrazona w ustawie jest ich ogloszenie.

Zasady i tryb dokonywania czynnosci konwencjonalnej, jaka jest ogta-
szanie aktéw normatywnych, zostaly uregulowane ustawg z dnia 20 lipca
2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow praw-
nych (dalej: ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych)sl. Pod wzgledem
tematycznym ustawa okresla formy oglaszania aktéw normatywnych oraz
niektérych innych aktéw prawnych, rodzaje dziennikéw urzedowych oraz
zasady i tryb ich wydawania, zasady wprowadzania aktéw normatywnych
w zycie, opracowywanie tekstow jednolitych, prostowanie bledéw w aktach
prawnych oraz zasady rozpowszechniania i udostepniania dziennikow
urzedowych®2,

Podstawowa zasada oglaszania aktow normatywnych wyrazona zostata
w Konstytucji. Ustawodawca sformulowatl natomiast obowigzek oglaszania
wszystkich aktéw normatywnych w dziennikach urzedowych (art. 2 ust. 1).
Wedle omawianej ustawy ogloszenie aktu prawa wewnetrznego w dzienni-
ku urzedowym jest zatem obowigzkowe. Ustawa jednak nie wigze z niewy-
konaniem tego obowiazku konsekwencji (,,sankcji”) polegajacej na tym, ze
nieogloszony akt prawa wewnetrznego nie bedzie elementem polskiego
systemu prawa, jak w przypadku aktéw normatywnych wymienionych
w art. 88 ust. 1 Konstytucji. Zdaniem S. Wronkowskiej ,, konsekwencja nieo-
gloszenia w dzienniku urzedowym aktu normatywnego innego niz wskazany
w art. 88 ust. 11 3 jest odpowiedzialnoé¢ polityczna organu, ktéry nie zrea-
lizowat obowigzku, nie jest natomiast to, ze akt 6w nie wchodzi w zycie”#.

81 Dz. U. Nr 62, poz. 718 ze zm.

82S. Wronkowska, Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych ..., s. 15.
83 Ibidem, s. 16.
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Ustawodawca przewidzial takze wyjatek od zasady obowiazkowego
oglaszania aktéw normatywnych. Ot6z zgodnie z art. 2 ust. 2 omawianej
ustawy: ,,Odrebna ustawa moze wylaczy¢ obowiazek ogloszenia aktu nor-
matywnego niezawierajacego przepisow powszechnie obowigzujacych”.
Komentujac ten przepis, S. Wronkowska uznala, ze ,na nieogloszenie aktu
normatywnego o charakterze wewnetrznym musi wiec wyrazi¢ zgode par-
lament w formie ustawy. Inaczej méwiac, jezeli osobna ustawa miataby
przewidzie¢ wyjatek od zasady oglaszania wyrazonej w art. 2 ust. 1 oma-
wianej ustawy, musiataby stworzy¢ jakiemu$ podmiotowi podstawe do wy-
dawania aktéw normatywnych o charakterze wewnetrznym, zgodna
z art. 93 konstytucji (albo podstawa taka musiataby juz znajdowac sie
w systemie) i nadto wylaczy¢ obowigzek ogtaszania aktow wydawanych na
takiej wlasnie podstawie, czynigc uzytek z upowaznienia przewidzianego
w art. 2 ust. 2 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych”s4.

Przepisy omawianej ustawy respektuja zasade, ze twoérca aktu norma-
tywnego sam decyduje od kiedy nalezy realizowac¢ normy w tym akcie za-
warte, cho¢ mocno ograniczaja swobode jego rozstrzygniecia odnosnie do
aktéw normatywnych powszechnie obowiazujacych. W przypadku aktow
prawa wewnetrznego organ kompetentny do ich wydawania jest znacznie
mniej skrepowany zaréwno postanowieniami Konstytucji, jak i ustawy; wej-
Scia w zycie aktow prawa wewnetrznego Konstytucja nie uzaleznia od oglo-
szenia (art. 88 ust. 1), a ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych nie wy-
maga zachowania minimalnego okresu vacatio legis (art. 4). Organ ten moze
zatem zadecydowa¢, iz akt wchodzi w zycie z dniem ogloszenia badz
z dniem wydania, albo w jakim$ terminie pdzZniejszym niz dzier jego oglo-
szenia czy wydania, a wiec z vacatio legis®>. Wybor ktéregos z rozwigzan
powinien by¢ dostosowany do potrzeb danej regulacji, przy uwzglednieniu
mozliwo$ci zapoznania sie z treécig aktu prawa wewnetrznego przez zainte-
resowane jednostki organizacyjnie podleglte organowi upowaznionemu do
jego wydania.

Dla problematyki oglaszania aktéw prawa wewnetrznego donioste
znaczenie ma postanowienie art. 7 omawianej ustawy. Zgodnie z nim akty
prawa wewnetrznego, bedace aktami normatywnymi wydawanymi na
podstawie ustaw, moga by¢ oglaszane w okresie vacatio legis przepisu
upowazniajgcego zamieszczonego w ustawie (,w okresie od dnia oglosze-
nia danej ustawy, a przed dniem jej wejScia w zycie”); nie moga jednak
wejs¢ w zycie wczeSniej niz ustawa.

8 Ibidem.
85 S. Wronkowska, M. Zieliniski, Problemy i zasady redagowania ..., s. 74in.
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Sposréd dziennikéw urzedowych przewidzianych w omawianej ustawie
akty prawa wewnetrznego sa oglaszane w:

- Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej , Monitor Polski”,

- dziennikach urzedowych ministréw kierujacych dzialami administracji
rzadowej,

- dziennikach urzedowych urzedéw centralnych,

- wojewo6dzkich dziennikach urzedowych (art. 8).

W Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski”
oglaszane sg zarzadzenia Prezydenta RP wydane na podstawie ustawy oraz
uchwaly Rady Ministréw i zarzadzenia jej Prezesa wydane na podstawie
ustawy (art. 10 ust. 1 pkt 11 2). W dziennikach urzedowych ministréw kieru-
jacych dziatami administracji rzadowej oraz dziennikach urzedowych urze-
déw centralnych oglaszane sa akty prawa wewnetrznego organu wydajace-
go ten dziennik i nadzorowanych przez niego urzedéw centralnych (art. 12
ust. 1 pkt. 1). W wojewodzkich dziennikach urzedowych oglaszane sa akty
prawa wewnetrznego wojewodéw, organdw administracji niezespolonej i
organéw jednostek samorzadu terytorialnego (art. 13 pkt 10).

Dziennik Urzedowy Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski” wydaje
Prezes Rady Ministréw za pomoca swojej Kancelarii i Rzagdowego Centrum
Legislacji (art. 21 ust. 1). Dzienniki urzedowe wydaja ministrowie kierujacy
dzialami administracji rzadowej oraz kierownicy urzedéw centralnych
(art. 22 ust. 1). Ustawa przewiduje, ze minister kierujacy dzialem admini-
stracji rzadowej oraz kierownik urzedu centralnego moze wydawac tylko
jeden dziennik urzedowy (art. 22 ust. 1). Wyjatek od tej zasady przewidzia-
no dla Ministra Obrony Narodowej, ministra wlasciwego do spraw we-
wnetrznych, ministra wlasciwego do spraw zagranicznych, Szefa Agencji
Bezpieczeristwa Wewnetrznego lub Szefa Agencji Wywiadu w zakresie ak-
tow zawierajacych informacje niejawne, jezeli zachodzi taka potrzeba (art. 22
ust. 5). Prezes Rady Ministrow moze postanowi¢ o wydawaniu jednego
dziennika urzedowego przez kilku ministréw kierujacych dziatami admini-
stracji rzagdowej oraz wspdlnego dziennika urzedéw centralnych podlegltych
Prezesowi Rady Ministrow (art. 22 ust. 3). Podobnie minister moze posta-
nowié¢ o wydawaniu wspdlnego dziennika urzedowego z urzedem central-
nym nadzorowanym przez niego (art. 22 ust. 4). Wojewddzkie dzienniki
urzedowe wydawane sa przez wojewodow (art. 23).

Na wszystkie organy wydajace dzienniki urzedowe nalozono obowiazek
prowadzenia zbioréw tych dziennikéw (art. 27 ust. 1), wydawania do kaz-
dego rocznika skorowidza (art. 27 ust. 2) oraz nieodptatnego ich udostep-
niania osobom zainteresowanym (art. 27 ust. 3), z zastrzezeniem, ze udo-
stepnianie dziennikow urzedowych z aktami normatywnymi zawierajacymi
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informacje niejawne nastepuje zgodnie z przepisami o ochronie informacji
niejawnych (art. 27 ust. 4).

Ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych stanowi, ze podstawa do
ogloszenia aktu prawa wewnetrznego jest jego oryginal podpisany przez
upowazniony do wydania tego aktu organ (art. 15 ust. 1). Zabezpieczeniem
autentycznosci tekstu oryginatu aktu przekazywanego do ogloszenia ma by¢
umieszczona obok podpisu pieczeé urzedowa. (art. 15 ust. 2). Tak przygo-
towany oryginal aktu prawa wewnetrznego wraz z zalaczonymi trzema jego
kopiami oraz wnioskiem o ogloszenie w odpowiednim dzienniku urzedo-
wym wymaga przedstawienia organowi wydajacemu ten dziennik (art. 15
ust. 3). Ustawodawca wymaga zatem oprocz oryginalu aktu prawa we-
wnetrznego i zatgczonych do niego kopii, takze zlozenia wniosku o oglosze-
nie we wlasciwym dzienniku urzedowym, nawet w przypadku, gdy organ
upowazniony do wydawania aktéw prawa wewnetrznego jest rownoczesénie
organem upowaznionym do wydawania dziennika urzedowego (np. mini-
ster kierujacy dzialem administracji rzadowej).

Dla znajomosci prawa niebagatelne znaczenie ma problematyka ogta-
szania tekstow jednolitych. Niektére z jej aspektow zostaly uregulowane
w omawianej ustawie. Po pierwsze, zawiera ona upowaznienie do oglosze-
nia tekstow jednolitych aktéw normatywnych, w tym réwniez aktéw prawa
wewnetrznego; nie ma wiec potrzeby zamieszczania takich upowaznieni
w odrebnych ustawach$t. Po drugie, tekst jednolity aktu prawa wewnetrz-
nego ma obowiazek oglosi¢ organ, ktéry wydal ten akt, jezeli postugiwanie
si¢ nim jest istotnie utrudnione ze wzgledu na liczbe lub wielokrotnos¢ do-
konanych zmian (art. 16 ust. 3 w zw. z art. 16 ust. 1). Po trzecie, ogloszenie
tekstu jednolitego nastepuje w formie obwieszczenia w dzienniku urzedo-
wym, w ktérym dany akt byl ogtoszony (art. 16 ust. 4).

Ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych zawiera takze regulacje do-
tyczace prostowania btedow w ogloszonym tekscie aktu normatywnego®.
Odnoszgc postanowienia ustawowe w tym zakresie do aktéow prawa we-
wnetrznego, nalezy stwierdzié, ze bledy w ogloszonym tekscie takiego
aktu prostuje sie¢ w formie obwieszczenia (art. 17 ust. 1), a sprostowanie
bledu oglasza sie¢ w tym samym dzienniku urzedowym, w ktérym oglo-
szono prostowany akt (art. 17 ust. 2). Prezes Rady Ministrow, z wlasnej
inicjatywy lub na wniosek organu upowaznionego do wydania danego
aktu, prostuje btedy w tekstach aktéw ogloszonych w Monitorze Polskim,

86 S. Wronkowska, Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych ..., s. 23.

87 Na temat prostowania bledow w aktach normatywnych zob. P. Radziewicz, O sprosto-
waniu bledéw w Konstytucji i innych aktach prawnych, Przeglad Sejmowy 2002, z. 2, s. 55-67 oraz
L. Garlicki, Kto prostuje bledy w tekscie ustawy?, Przeglad Sejmowy 2002, z. 2, s. 69-74.
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a wiec w zarzadzeniach Prezydenta RP wydanych na podstawie ustawy
oraz w uchwatach Rady Ministréw i zarzadzeniach jej Prezesa wydanych
na podstawie ustawy (art. 17 ust. 3). Natomiast w tekstach pozostalych
aktow prawa wewnetrznego sprostowania dokonuja organy wydajace
dzienniki urzedowe, w ktérych akty te byly ogloszone (art. 17 ust. 4). In-
nymi stowy, ustawa zawiera upowaznienie dla organéw wydajacych
dzienniki urzedowe do prostowania bledéw, ktére znalazty sie w ogtoszo-
nym tekscie aktu normatywnego.



Rozdziat VI

Charakterystyka aktu prawa wewnetrznego
na przykladzie wydanych

po wejsciu w zycie Konstytucji RP, uchwalk

Rady Ministrow oraz wybranych zarzadzen

1. Przedmiot badan

Dotychczasowe rozwazania, ktére miaty na celu rekonstrukcje konstytu-
cyjnej koncepcji aktu prawa wewnetrznego, opieraly sie na interpretacji
przepisow Konstytucji, uwzgledniajacej poglady wyrazone w literaturze
prawniczej oraz orzecznictwie sadéw. Natomiast w tej czesci pracy zostang
przedstawione cechy aktéw prawa wewnetrznego wydanych po wejsciu
w zycie Konstytucji RP z 1997 r. Zanim to jednak nastgpi konieczne jest po-
czynienie kilku uwag wprowadzajacych.

W pierwszej kolejnosci wymaga podkreélenia, ze dane liczbowe przyta-
czane w dalszej czeéci pracy nie majg charakteru danych statystycznych ani
tez nie maja stwarza¢ pozoréw zastosowania metod statystycznych. Nalezy
je traktowac wylacznie jako dane egzemplifikujace problematyke zwigzana
z aktami prawa wewnetrznego wydanymi po wejsciu w zycie Konstytucji
oraz pozwalajace na formulowanie okreslonych wnioskéw z nieco wiek-
szym stopniem ich prawdopodobienstwa prawdziwosci.

Prezentowane ponizej ustalenia oparte sa na wynikach badan aktéw
prawa wewnetrznego wydanych w latach 2001-2004. Owa cezura czasowa
zostala podyktowana nastepujacymi wzgledami. Po pierwsze, z dniem
1 stycznia 2001 r. weszta w zycie ustawa z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu ak-
tow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych!, ktéra nalozyla
obowigzek ogtaszania wszystkich aktéw normatywnych w dziennikach
urzedowych, co umozliwito do nich dostep. Po drugie, uporzadkowano

1Dz. U. Nr 62, poz. 718 ze zm.
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polski system prawa i dostosowano go do wymogdéw nowej ustawy zasad-
niczej2. Ponadto doszlo juz do uksztaltowania sie pewnej praktyki legisla-
cyjnej po wejsciu w zycie Konstytugji.

Sposréd dziennikéw urzedowych wydawanych nieprzerwanie w latach
2001-2004, w ktorych byly oglaszane akty prawa wewnetrznego, zostaty
wybrane nastepujace: Monitor Polski, Dziennik Urzedowy Ministerstwa
Edukacji Narodowej i Sportu3, Dziennik Urzedowy Ministra Finanséw,
Dziennik Urzedowy Ministra Infrastruktury, Dziennik Urzedowy Ministra
Kultury4, Dziennik Urzedowy Ministra Nauki i Informatyzacji®, Dziennik
Urzedowy Ministra Obrony Narodowej, Dziennik Urzedowy Ministra Rol-
nictwa i Rozwoju Wsif, Dziennik Urzedowy Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji, Dziennik Urzedowy Ministra Spraw Zagranicznych, Dzien-
nik Urzedowy Ministra Sprawiedliwosci, Dziennik Urzedowy Ministra
Zdrowia, Dziennik Urzedowy Komendy Gloéwnej Policji, Dziennik Urzedo-
wy Komendy Gléwnej Strazy Granicznej. Pominieto natomiast Dziennik
Urzedowy Gléwnego Urzedu Miar, Dziennik Urzedowy Gléwnego Urzedu
Statystycznego, Dziennik Urzedowy Komendy Gtéwnej Paristwowej Strazy
Pozarnej, Dziennik Urzedowy Komisji Papieréw Wartosciowych i Gield,
Dziennik Urzedowy Narodowego Banku Polskiego, Dziennik Urzedowy
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Dziennik Urzedowy Urzedu Paten-
towego Rzeczypospolitej Polskiej.

Poniewaz bezspornie przyjmuje sie, ze w Konstytucji wskazano z nazwy
dwa rodzaje aktéow prawa wewnetrznego: uchwaly i zarzadzenia, przedmio-
tem badan byly wlasnie tak nazwane akty. Doda¢ nalezy, ze zgodnie
z § 140 zasad techniki prawodawczej , Akty normatywne o charakterze we-
wnetrznym okreéla sie wylacznie nazwa »uchwata« albo »zarzadzenie«”7.

2 Zob. Art. 241 ust. 6 Konstytucji oraz art. 75 ustawy z dnia 22 grudnia 2000 r. o zmianie
niektérych upowaznieri ustawowych do wydawania aktéow normatywnych oraz o zmianie
niektérych ustaw (Dz. U. Nr 120, poz. 1268), a takze obwieszczenie Rady Ministréw z dnia
18 grudnia 2001 r. w sprawie wykazu uchwal Rady Ministréw, zarzadzen i innych aktow
normatywnych Prezesa Rady Ministréw, ministrow i innych organéw administracji rzadowej,
ktore utracily moc z dniem 30 marca 2001 r. (M. P. Nr 47, poz. 782).

3 Uwzgledniono numery Dziennika Urzedowego Ministra Edukacji Narodowej i Dzienni-
ka Urzedowego Ministra Edukacji Narodowej i Sportu, ktére ukazaly sie w latach 2001-2004.

4 Uwzgledniono numery Dziennika Urzedowego Ministra Kultury i Dziedzictwa Naro-
dowego, ktére ukazaly sie w 2001 r.

5 Uwzgledniono numery Dziennika Urzedowego Ministra Nauki i Komitetu Badar Nau-
kowych oraz Dziennika Urzedowego Ministra Nauki i Informatyzacji i Komitetu Badan Nau-
kowych, ktére ukazaly sie w latach 2001-2004.

6 Uwzgledniono numery Dziennika Urzedowego Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi,
ktére ukazaly sie w 2001 r.

7 Zob. Zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie Zasad techniki prawodawczej (Dz. U. Nr 100, poz. 908).
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Badaniami zostaly objete uchwaly Rady Ministréw i zarzadzenia Prezesa
Rady Ministréw ogloszone w Monitorze Polskim oraz zarzadzenia Ministra
Edukacji Narodowej i Sportu8, Ministra Finanséw, Ministra Infrastruktury,
Ministra Kultury®, Ministra Nauki i Informatyzacjil9, Ministra Obrony Na-
rodowej, Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji, Ministra Spraw Zagranicznych, Ministra Sprawiedliwosci,
Ministra Zdrowia, Komendanta Gléwnego Policji oraz Komendanta Gtow-
nego Strazy Granicznej ogloszone odpowiednio w wymienionych powyzej
dziennikach urzedowych!l. Nalezy nadmieni¢, ze w Monitorze Polskim

8 Uwzgledniono zarzadzenia Ministra Edukacji Narodowe;j.

9 Uwzgledniono zarzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego.

10 Uwzgledniono zarzadzenia Ministra Nauki.

11 Nie uwzgledniono natomiast 17 zarzadzen ogloszonych w Monitorze Polskim w latach
2001-2004: zarzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 10 sierpnia 2001 r. zmieniajacego
zarzadzenie w sprawie nadania statutéw okregowym komisjom egzaminacyjnym (M. P. Nr 27,
poz. 443); zarzadzenia Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 8 pazdziernika 2003 r.
zmieniajacego zarzadzenie w sprawie nadania statutéw okregowym komisjom egzaminacyj-
nym (M. P. Nr 50, poz. 777); zarzadzenia Ministra Gospodarki z dnia 25 czerwca 2002 r.
w sprawie nadania statutu Urzedowi Regulacji Energetyki (M. P. Nr 26, poz. 436); zarzadzenia
Ministra Gospodarki z dnia 3 grudnia 2002 r. w sprawie utworzenia Zespotu do Spraw Srod-
kow Taryfowych (M. P. Nr 61, poz. 876); zarzadzenia Ministra Gospodarki i Polityki Spolecz-
nej z dnia 22 kwietnia 2004 r. w sprawie utworzenia Zespotu do Spraw Srodkéw Taryfowych
(M. P. Nr 18, poz. 312); zarzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 15 lipca 2002 r. w sprawie
okreslenia wzoru flagi stuzbowej i sposobu oznakowania statkéw inspekcyjnych urzedéw
zeglugi Srodladowej (M. P. Nr 38, poz. 603); zarzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
30 czerwca 2003 r. w sprawie Regulaminu Rady Ochrony i Ulatwieri Lotnictwa Cywilnego
(M. P. Nr 35, poz. 488); zarzadzenia Ministra Obrony Narodowej z dnia 25 kwietnia 2003 r.
w sprawie obowigzkéw dowé6dcow jednostek wojskowych w zakresie zapewnienia Zolnie-
rzom uprawnien wyborczych (M. P. Nr 22, poz. 331); zarzadzenia Ministra Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji z dnia 16 sierpnia 2001 r w sprawie obowigzkéw komendantéw i dow6dcow
jednostek policyjnych oraz oddzialéw obrony cywilnej w zakresie zapewnienia policjantom
i junakom realizacji uprawnieri w wyborach do Sejmu i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
(M. P. Nr 28, poz. 481); zarzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
17 pazdziernika 2001 r. uchylajagcego zarzadzenie w sprawie powolania likwidatora mienia
bytej Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej (M. P. Nr 38, poz. 624); zarzadzenia Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 20 listopada 2001 r. w sprawie powotania likwi-
datora mienia bylej Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej (M. P. Nr 43, poz. 701); zarzadze-
nia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 25 marca 2002 r. w sprawie nadania
statutu Wyzszemu Urzedowi Gérniczemu (M. P. Nr 13, poz. 224); zarzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z dnia 17 maja 2002 r. w sprawie powotania Rady Programowej
do Zagospodarowania przejetego mienia i rekultywacji terenéw zdegradowanych przez woj-
ska Federacji Rosyjskiej (M. P. Nr 24 poz. 403); zarzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z dnia 19 lipca 2002 r. w sprawie nadania statutu Urzedowi Zamoéwieri Pu-
blicznych (M. P. Nr 34, poz. 537); zarzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
z dnia 30 kwietnia 2003 w sprawie obowigzkéw przelozonych policjantow, funkcjonariuszy
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i dziennikach urzedowych oglaszane sa nie tylko uchwaty i zarzadzenia, ale
takze takie akty prawne, jak: obwieszczenia, postanowienia, decyzje, umo-
wy miedzynarodowe, oSwiadczenia, komunikaty, wyroki Trybunatu Kon-
stytucyjnego, deklaracje, zawiadomienia, porozumienia, instrukcje, wytycz-
ne, umowy, ogloszenia, regulaminy, informacje (zob. tabele nr 1-14
zamieszczone na konicu niniejszej pracy). Nie mozna wykluczyé, ze réwniez
w tego rodzaju aktach zostaly wyrazone normy prawne adresowane do jed-
nostek organizacyjnie podlegtych organowi je wydajacemu.

W latach 2001-2004 w Monitorze Polskim ogtoszono 7 uchwat Rady Mi-
nistréow oraz 107 zarzadzen Prezesa Rady Ministréw, natomiast w dzienni-
kach urzedowych odpowiednio:

Dzienniku Urzedowym Ministerstwa Edukacji Narodowej i Sportu - 71
zarzadzen Ministra Edukacji Narodowej i Sportu;

Dzienniku Urzedowym Ministra Finanséw - 48 zarzadzerr Ministra Fi-
nansow;

Dzienniku Urzedowym Ministra Infrastruktury - 65 zarzadzeni Ministra
Infrastruktury;

Dzienniku Urzedowym Ministra Kultury - 181 zarzadzen Ministra Kul-
tury;

Dzienniku Urzedowym Ministra Nauki i Informatyzacji - 8 zarzadzen
Ministra Nauki i Informatyzacji;

Dzienniku Urzedowym Ministra Obrony Narodowej - 223 zarzadzenia
Ministra Obrony Narodowej;

Dzienniku Urzedowym Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi - 14 zarza-
dzent Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi;

Dzienniku Urzedowym Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji -
142 zarzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji;

Dzienniku Urzedowym Ministra Spraw Zagranicznych - 38 zarzadzer
Ministra Spraw Zagranicznych;

Dzienniku Urzedowym Ministra Sprawiedliwosci - 103 zarzadzenia Mi-
nistra Sprawiedliwosci;

Dzienniku Urzedowym Ministra Zdrowia - 396 zarzadzen Ministra
Zdrowia;

Dzienniku Urzedowym Komendy Gtéwnej Policji - 122 zarzadzenia
Komendanta Gtéwnego Policji;

Strazy Granicznej, Pafistwowej Strazy Pozarnej, Biura Ochrony Rzadu oraz ratownikéw oddzia-
téw obrony cywilnej w zakresie zapewnienia realizacji uprawnieri wyborczych (M. P. Nr 22,
poz. 333); zarzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 kwietnia 2003 r. w sprawie obowiaz-
kow przetozonych funkcjonariuszy Stuzby Wieziennej zwiagzane z realizacja niektérych upraw-
niert wyborczych (M. P. Nr 22, poz. 332) oraz zarzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 15 lipca
2002 r. w sprawie nadania statutu Paristwowej Agencji Atomistyki (M. P. Nr 33, poz. 519).
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Dzienniku Urzedowym Komendy Gléwnej Strazy Granicznej - 104 za-
rzadzenia Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej.

Ogotem w latach 2001-2004 w Monitorze Polskim i wymienionych po-
wyzej dziennikach urzedowych ogloszono 1622 zarzadzenia branych pod
uwage organéw (zob. tabela nr 15). Dla poréwnania w latach 2001-2004
w Dzienniku Ustaw zostaly ogloszone 5973 rozporzadzenia tych wlasnie
organow’?, w tym 1152 rozporzadzenia Rady Ministréw oraz 4821 rozpo-
rzadzen Prezesa Rady Ministréw oraz tych ministréw, ktérych zarzadzenia
sa analizowane (zob. tabela nr 16). Zaskakujacy moze by¢ tez fakt, iz w tym
okresie nie zostato ogloszone w Monitorze Polskim - wtasciwym dzienniku
urzedowym - zadne zarzadzenie Prezydenta RP. Natomiast w Dzienniku
Ustaw ogloszono w tym czasie 41 rozporzadzen Prezydenta. Dane te po-
zwalaja sformutowac hipoteze, iz po wejsciu w zycie Konstytucji dziatalnos¢
prawotwoércza organéw panstwa przybiera przede wszystkim forme rozpo-
rzadzenia.

Z tak okreslonego zbioru uchwat i zarzadzen odrzucono te, ktére doty-
czyly tylko zmiany badZ uchylenia aktéw wczesniej wydanych, poniewaz
ich analiza musialaby uwzglednia¢ nieco inne kryteria. W konsekwencji
otrzymano zbiér 4 uchwat i zbior 872 zarzadzen. W dalszej czesci rozwazan
zostang przedstawione wyniki badann wszystkich tak dobranych uchwat.
Natomiast ze zbioru 872 zarzadzen badaniami objeto 20%, czyli 174 akty.
Dobér préby zostal przeprowadzony z uwzglednieniem réznej liczby za-
rzadzen poszczegdlnych organéw, ogloszonych w odpowiednich dzienni-
kach urzedowych w latach 2001-2004 (zob. tabela nr 17). A zatem z liczby
ogloszonych zarzadzen Prezesa Rady Ministrow po odjeciu zarzadzen
zmieniajacych i uchylajacych, dobrano 20%, z liczby ogloszonych zarzadzen
Ministra Edukacji Narodowej i Sportu po odjeciu zarzadzeri zmieniajacych
i uchylajacych dobrano 20%, z liczby ogloszonych zarzadzeri Ministra Fi-
nansOéw po odjeciu zarzadzen zmieniajacych i uchylajacych dobrano 20% itd.
Aby dobodr proby uwzglednial mozliwie najpelniej zarzgdzenia poszczegol-
nych organéw w okresie branym pod uwage, zostaly one uszeregowane od
ogloszonych najwczedniej do najpdzniej, a nastepnie dokonano doboru co
5 zarzadzenia. Wykaz tak dobranych uchwatl i zarzadzeni zamieszczony jest
na koricu pracy.

Analiza zbioru uchwat i zbioru zarzadzen byta dokonywana z uwzgled-
nieniem nastepujacych kryteriow:

- czy i jakiego rodzaju akty normatywne wskazywane sa jako podstawa
prawna ich wydania,

12 Komendant Gléwny Policji i Komendant Gléwny Strazy Granicznej nie s3 organami
upowaznionymi do wydawania rozporzadzen.
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- sposob przytaczania przepisu prawnego, na podstawie ktérego zostaly
wydane,

- jaki jest ich zakres przedmiotowy,

- czy zawieraja one zalaczniki,

- jak sformutowano przepis o wejsciu ich w zycie.

Nie podjeto natomiast préby ustalenia, czy i w jakim zakresie badane
uchwaly i zarzadzenia sg niezgodne z aktami wskazywanymi jako podstawa
prawna swego wydania, poniewaz wymagaloby to szczegétowej wiedzy na
temat réznych dziedzin regulowanych przepisami prawa. Dokonano nato-
miast analizy przepiséw prawnych wskazywanych jako podstawa prawna
wydanych uchwatl badz zarzadzen, z uwagi na sposob ich sformutowania.

2. Charakterystyka uchwal Rady Ministrow wydanych
po wejsciu w zycie Konstytucji RP

Jako podstawe prawnga wydania badanych uchwal Rady Ministréow
wskazano ustawe. Tylko jedna z nich: uchwata nr 49 Rady Ministréw z dnia
19 marca 2002 r. Regulamin pracy Rady Ministrow'3 (dalej: uchwata nr 49) nie
zawierala wskazania zadnego aktu normatywnego bedacego podstawa
prawng jej wydania. Jezeli zaakceptowac koncepcje uchwal samoistnych
Rady Ministréw, to nalezaloby przyjaé, iz uchwala ta zostala wydana na
podstawie Konstytucji. W zwiazku z tym nasuwa sie pytanie, czy w ustawie
zasadniczej znajduje sie przepis upowazniajacy do wydania uchwatly. Za
taki przepis mozna uwazac art. 146 ust. 4 pkt 12: ,W zakresie i na zasadach
okreslonych w Konstytucji i ustawach Rada Ministrow w szczegdlnosci:
okreéla organizacje i tryb swojej pracy”. Co prawda przepis ten nie zawiera
okres$lenia rodzaju aktu, ale wskazano w nim zaréwno organ, jak i zakres
spraw do uregulowania. OdpowiedZ na postawione pytanie uzalezniona jest
od rezultatu wykfadni art. 93 Konstytucji, albowiem przepisy tego artykulu
zawieraja konstytucyjne zasady wydawania aktow prawa wewnetrznego,
a wiec réwniez uchwal Rady Ministréow. W moim przekonaniu wszystkie
akty prawa wewnetrznego zgodnie z art. 93 ust. 2 Konstytucji moga by¢
wydawane tylko na podstawie ustawy!4. Niestety, zbiér uchwal Rady Mini-
strow jest jeszcze zbyt nieliczny, by stawia¢ hipotezy o rozstrzygnieciu tego
zagadnienia przez praktyke legislacyjna.

Zaréwno uchwata nr 12/2002 Rady Ministréw z dnia 25 stycznia 2002 r.
w sprawie zatwierdzenia Umowy miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej

13 M. P. Nr 13, poz. 22.
14 Zob. rozdziat V niniejszej pracy.
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a Rzadem Makau o komunikagcji lotniczej, sporzadzonej w Warszawie dnia
22 pazdziernika 1999 r.1> (dalej: uchwata nr 12/2002), jak i uchwata nr 219
Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2002 r. w sprawie krajowego planu
gospodarki odpadami'® (dalej: uchwata nr 219) rozpoczynaja sie od wskaza-
nia konkretnego przepisu prawnego oznaczonego numerem artykutu i uste-
pu, na podstawie ktérego zostaly one wydane. Z kolei uchwata nr 167 Rady
Ministréw z dnia 1 lipca 2003 r. w sprawie nieodplatnego przekazania zyw-
nosci z zapasé6w Agencji Rynku Rolnego w 2003 r. na potrzeby jednostek
organizacyjnych pomocy spotecznej i organizacji pozarzadowych wykonu-
jacych zadania z zakresu pomocy spotecznej!” (dalej: uchwata nr 167) rozpo-
czyna sie od wskazania przepisu prawnego, na podstawie ktérego zostala
ona wydana, ale bez wskazania ustepu powolywanego artykutu. We
wszystkich przypadkach wskazano ponadto Dziennik Ustaw, w ktérym
ustawa zawierajgca przepis prawny powolany jako podstawa prawna wy-
dania uchwaty byla ogtoszona wraz z jej zmianami.

Przepisy prawne wskazane jako podstawa prawna wydania uchwaty nr
12/2002 oraz uchwaly nr 167 mozna okresli¢ jako przepisy wyznaczajace
kompetencje Rady Ministréw, o czym $wiadcza uzyte w tych przepisach
zwroty jezykowe: ,Rada Ministrow podejmuje uchwale o przedlozeniu ...”,
»Program [...] przyjmuje Rada Ministrow ...”. Problematyczne jest okresle-
nie przepisu prawnego wskazanego jako podstawa prawna uchwaty
nr 219: ,Krajowy plan gospodarki odpadami jest opracowywany przez
ministra wlasciwego do spraw $rodowiska, a uchwalany przez Rade Mini-
strow”, gdyz moze by¢ rozumiany zar6wno jako upowazniajacy do okresle-
nia pewnego zakresu spraw, jak i wyznaczajacy kompetencje Rady Mini-
strow.

Tylko w przepisie prawnym wskazanym jako podstawa prawna wyda-
nia uchwaty nr 12/2002 przewidziano ,uchwale” jako wlasciwy rodzaju
aktu, ktéry ma by¢é wydany. W pozostatych przypadkach przepisy prawne
upowaznialy do wydania ,krajowego planu gospodarki odpadami”l®
i,programu”19.

Watpliwosci budzi, czy badane uchwaly Rady Ministrow maja charakter
normatywny, w szczeg6lnosci, czy charakter taki mozna przypisa¢ uchwale
nr 12/2002 oraz uchwale nr 219. Tres¢ powyzszych uchwat raczej przeczy

15 M. P. Nr 19, poz. 335.

16 M. P. 22003 r. Nr 11, poz. 159.

17 M. P. Nr 39, poz. 574.

18 Art. 14 ust. 4 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (Dz. U. Nr 62, poz. 628
ze zm.).

19 Art. 4b ustawy z dnia 7 czerwca 1990 r. o utworzeniu Agencji Rynku Rolnego (Dz. U.
21997 r. Nr 142, poz. 951 ze zm.).
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przypisaniu im charakteru normatywnego. Pierwsza wyraza dokonanie
pewnej czynnosci konwencjonalnej - zatwierdzenia umowy miedzynaro-
dowej, druga wyznacza plan, a nie normy postepowania. Cechy aktu nor-
matywnego ma natomiast uchwata nr 49 i uchwala nr 167. Z wypowiedzi
zawartych w tych uchwatach mozna zrekonstruowaé normy postepowania
generalne i abstrakcyjne. Kolejna jednak watpliwoscia jest, czy uchwala
nr 167 moze zawiera¢ normy adresowane do organizacji pozarzadowych
wykonujacych zadania z zakresu pomocy spolecznej. Aby odpowiedzie¢ na
to pytanie nalezaloby rozstrzygna¢ na podstawie ustaw, czy sa one jednost-
kami organizacyjnie podlegtymi Radzie Ministrow.

Do uchwaty nr 12/2002 dotaczono zalacznik: ,Umowa miedzy Rzadem
Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Makau o komunikacji lotniczej, do
uchwatly nr 219 dotaczono zalgcznik: , Krajowy Plan Gospodarki Odpada-
mi”, a do uchwaly nr 167 dolaczono zalgcznik: ,Program nieodplatnego
przekazania zywnosci z zapasow Agencji Rynku Rolnego w 2003 r. na po-
trzeby jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej i organizacji pozarza-
dowych wykonujacych zadania z zakresu pomocy spotecznej”.

Kazda z badanych uchwat zawiera przepis o wejsciu w zycie innej tresci.
I tak przepis o wejsciu w zycie uchwaty nr 49 brzmi: , Uchwala wchodzi
w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia”; uchwaly nr 12/2002:
»Uchwata wchodzi w zycie z dniem powziecia”; uchwaty nr 219: ,,Uchwata
wchodzi w zycie z dniem powziecia i podlega ogloszeniu w Dzienniku
Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej »Monitor Polski«”; uchwaty nr 167:
»~Uchwata wchodzi w zycie z dniem ogloszenia”.

Niepokoi¢ moze fakt, iz w przypadku uchwaty nr 12/2002 czas od dnia
wydania do ogloszenia wynosil az 118 dni, a w przypadku uchwaly nr 219
122 dni, podczas gdy obie wymienione uchwaly wchodzily w zycie
»Z dniem powziecia”. Watpliwe jest zatem, by wszystkie zainteresowane
podmioty realizowaly te akty rzeczywiscie z chwila ich wejscia w zycie.
Niewykluczone jednak, ze zostaly poinformowane o tresci uchwat i dolg-
czonych do nich zalacznikéw inng droga niz ogtoszenie w Monitorze Polskim.

3. Charakterystyka wybranych zarzadzen wydanych
po wejsciu w zycie Konstytucji RP

W zbiorze branych pod uwage zarzadzen w 169 przypadkach wskazano
jako podstawe prawna wydania ustawe, w 1 przypadku ustawe w zwigzku
z rozporzadzeniem? oraz w 4 przypadkach ustawe w zwigzku z zarzadze-

20 Zarzadzenie nr 7 Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 25 pazdziernika 2004 r. w spra-
wie ustanowienia honorowego tytulu ,Konsul Roku” (Dz. Urz. MSZ Nr 6, poz. 76).
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niem?!. Praktyka wydawania zarzadzen na podstawie ustaw w zwigzku
z innymi aktami nizszej rangi jest niezgodna z Konstytucja, albowiem zgod-
nie z jej art. 93 ust. 2 ,Zarzadzenia s3 wydawane tylko na podstawie usta-
wy” [podkreslenie - W.P.].

W zdecydowanej wiekszosci badanych zarzadzen wskazano jako podsta-
we prawng ich wydania tylko ustawe. W 8 zarzadzeniach jako podstawe
prawng ich wydania wskazano przepisy prawne dwoch ustaw?2. Nie byto
natomiast zadnego zarzadzenia, ktére by nie zawieralo w ogole wskazania
aktu normatywnego badZz zawieralo wskazanie tylko aktu normatywnego
innego niz ustawa jako podstawy prawnej wydania. Stosunkowo czesto, bo az
w 49 zarzadzeniach (co stanowi 28% badanej proby) jako podstawe prawna
wydania wskazano ustawe z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw?2.

21 Zarzadzenie nr 28 Ministra Kultury z dnia 26 kwietnia 2002 r. w sprawie nadania regu-
laminu organizacyjnego Ministerstwu Kultury (Dz. Urz. MK Nr 2, poz. 31); zarzadzenie nr 421
Komendanta Gléwnego Policji z dnia 21 sierpnia 2003 r. w sprawie wprowadzenia programu
ramowego II i III roku wyzszych studiéw zawodowych realizowanych w systemie zaocznym
(Dz. Urz. KGP Nr 17, poz. 86); zarzadzenie nr 1120 Komendanta Gléwnego Policji z dnia
27 pazdziernika 2004 r. w sprawie nadania statutu Wyzszej Szkole Policji w Szczytnie
(Dz. Urz. KGP Nr 20, poz. 126); zarzadzenie nr 1401 Komendanta Gléwnego Policji z dnia
16 grudnia 2004 r. w sprawie utworzenia w Komendzie Gléwnej Policji Centrum Operacyjne-
go Komendanta Giéwnego Policji (Dz. Urz. KGP Nr 24, poz. 151).

22 Zarzadzenie nr 11 Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 3 lipca 2001 r.
w sprawie nadania statutu Muzeum Narodowemu w Krakowie (Dz. Urz. MK Nr 6, poz. 18);
zarzadzenie nr 22 Ministra Kultury z dnia 13 wrzeénia 2004 r. w sprawie wylaczenia z Muzeum
Narodowego w Krakowie Oddziatu Centrum Sztuki i Techniki Japoriskief MANGGHA (Dz. Urz.
MK Nr 7, poz. 38); zarzadzenie nr 23 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
2 pazdziernika 2002 r. w sprawie likwidacji pafistwowej jednostki budzetowej - Szkoty Podofi-
cerskiej Paristwowej Strazy Pozarnej w Opolu (Dz. Urz. MSWiA Nr 7, poz. 26); zarzadzenie
Ministra Sprawiedliwosci z dnia 27 stycznia 2004 r. w sprawie powolania przy Ministrze Spra-
wiedliwoéci Komisji Dyscyplinarnej do rozpatrywania spraw dyscyplinarnych referendarzy
sadowych w drugiej instancji (Dz. Urz. MS Nr 2, poz. 5); zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia
11 pazdziernika 2002 r. w sprawie nadania statutow Wojewoddzkiej Stacji Sanitarno-Epidemio-
logicznej we Wroctawiu oraz powiatowym stacjom sanitarno-epidemiologicznym potozonym na
obszarze wojewdédztwa dolnoslaskiego (Dz. Urz. MZ Nr 10, poz. 54); zarzadzenie Ministra
Zdrowia z dnia 2 grudnia 2002 r. w sprawie nadania statutow Wojewddzkiej Stacji Sanitarno-
Epidemiologicznej w Lublinie oraz powiatowym stacjom sanitarno-epidemiologicznym potozo-
nym na obszarze wojewo6dztwa lubelskiego (Dz. Urz. MZ Nr 11, poz. 68); zarzadzenie Ministra
Zdrowia z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie nadania statutow Wojewddzkiej Stacji Sanitarno-
Epidemiologicznej w Kielcach oraz powiatowym stacjom sanitarno-epidemiologicznym potozo-
nym na obszarze wojewddztwa $wietokrzyskiego (Dz. Urz. MZ Nr 11, poz. 80); zarzadzenie
nr 33 Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej z dnia 27 lipca 2004 r. w sprawie wprowadzenia
Instrukcji inwentaryzacji skladnikéw majatku w Komendzie Gltéwnej Strazy Granicznej i Gra-
nicznej Placéwce Kontrolnej Strazy Granicznej Warszawa-Okecie (Dz. Urz. KGSG Nr 8, poz. 41).

2 Tekst jednolity: Dz. U. z 2003 r. Nr 24, poz. 199 ze zm. Tytul niniejszej ustawy przed
zmiang dokonang przez art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o orga-
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W 113 zarzadzeniach jako podstawe prawna wydania powotano jeden
przepis prawny, natomiast w 61 zarzadzeniach wiecej niz jeden przepis
prawny?4. Sposérod tych zarzadzen, w ktérych wskazano wiecej niz jeden
przepis prawny jako podstawe prawna wydania: 46 zawiera wskazanie
dwoch przepisow prawnych, 11 trzech przepiséw prawnych, 4 czterech
przepisow prawnych, a 1 az siedmiu przepiséw prawnych (zob. tabela
nr 18). Tylko w zarzadzeniu nr 28 Ministra Kultury z dnia 26 kwietnia 2002 r.
w sprawie nadania regulaminu organizacyjnego Ministerstwu Kultury (Dz.
Urz. MK nr 2, poz. 31) jako podstawe prawng wydania wskazano przepis
prawny ustawy oraz zarzadzenie — bez powolania zadnego z jego przepi-
sow prawnych. Zarzadzenie to rozpoczyna sie nastepujaco: ,Na podstawie
art. 39 ust. 6 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (Dz. U.
z 1999 r. Nr 82, poz. 929, z 2000 r. Nr 120, poz. 1268 oraz z 2001 r. Nr 102,
poz. 1116 i Nr 154, poz. 1799 i 1800) oraz w zwiazku z zarzadzeniem Nr 44
Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 marca 2002 r. w sprawie nadania statutu
Ministerstwu Kultury (M. P. Nr 13, poz. 222) [podkreslenie - W.P]”. We
wszystkich przypadkach wskazano ponadto dziennik urzedowy, w ktérym
akt normatywny zawierajacy przepis prawny powolany jako podstawa
prawna wydania zarzadzenia byl ogloszony wraz ze zmianami.

W wielu przypadkach badane zarzadzenia powotywaly jako podstawe
prawng ten sam przepis prawny (przepisy prawne) okreslonego aktu nor-
matywnego. Na przyklad az w 26 przypadkach wskazywano jako podstawe
prawng przepis art. 7 ust. 4 pkt 5 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie
Ministréw?5, w 19 przypadkach przepisy art. 59 ust. 1 i ust. 3 ustawy z dnia
7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty26, w 12 przypadkach przepis art. 11
ust. 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej?”.

Przepisy prawne wskazywane jako podstawa prawna wydania bada-
nych zarzadzeri formulowane sa w bardzo rézny sposéb. Zazwyczaj maja
one posta¢ przepisow wyznaczajacych kto i co ma obowigzek, wzglednie
moze co$ czyni¢. Precyzyjnie wskazano w nich podmiot, ktéry zostaje zo-
bowigzany, wzglednie moze co$ czyni¢. Natomiast watpliwosci nasuwajg sie
w zwiazku ze sposobem okreélenia tego co ten podmiot ma obowiazek albo
co moze czynic.

nizacji i trybie pracy Rady Ministréw oraz o zakresie dzialania ministrow, ustawy o dziatach
administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 154, poz. 1800) brzmiat:
»0 organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dziatania ministréw”.

2 Uwzgledniono te zarzadzenia, ktére zawieraja wskazanie przepisow prawnych dwoéch
réznych ustaw badz ustaw w zwigzku z aktami nizszej rangi.

% Dz. U. 22003 r. Nr 24, poz. 199 ze zm.

26 Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.

2 Dz. U. Nr 91, poz. 408 ze zm.
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W okolo 54% przepiséw prawnych powotanych jako podstawa prawna
wydania badanych zarzadzeri mniej lub bardziej wyraZnie wskazano na
przekazanie kompetencji do stanowienia prawa. W pozostalych 46% tych
przepisow wyznaczono raczej jakie§ merytoryczne czynnosci lub zadania,
inne niz prawodawcze, do realizacji ktérych zobowigzano dany podmiot,
przy czym owe zadania okre$lane sa w sposoéb tak ogélny, ze przepisy
prawne zawieraja jedynie okre$lenie stanu rzeczy, jaki powinien zostac
osiggniety w danej dziedzinie.

Szczegotowa analiza przepiséw prawnych powolywanych jako podsta-
wa prawna wydania badanych zarzadzen prowadzi do nastepujacych wnio-
skow. Ot6z organy wydajace zarzadzenia wskazuja jako podstawe prawna
dla ich dzialalnosci prawotworczej trzy typy przepisow:

1) przepisy wyznaczajace obowigzek badZ mozliwos¢ uregulowania
okreslonego zakresu spraw, np. ,Podmiot P okresli zakres spraw ZS”,

2) przepisy wyznaczajace obowigzek badZ mozliwo$¢ dokonania okres-
lonej czynnosci, innej niz uregulowanie okreslonego zakresu spraw, np.
~Jednostke organizacyjng ] tworzy, przeksztalca i znosi podmiot P”,

3) przepisy prawne wyznaczajace pewien stan rzeczy, jaki w danej dzie-
dzinie ma zosta¢ osiggniety, np. ,Podmiot P obowigzany jest zapewni¢ SR”.

W praktyce przepisy prawne wskazywane jako podstawa prawna wy-
dania zarzadzerr sa formulowane na rézne sposoby, co sprawia, ze niela-
twym zadaniem staje sie rozstrzygniecie, do ktérych z wyréznionych typow
dany przepis prawny (przepisy prawne) zakwalifikowaé. Przyjmujac za
kryterium spos6b sformutowania stwierdzono, ze w 80 przypadkach prze-
pisy prawne wskazywane jako podstawa prawna wydania badanych zarza-
dzeri mozna zakwalifikowa¢ jako przepisy wyznaczajace obowigzek badz
mozliwoé¢ uregulowania okreslonego zakresu spraw, w 77 przypadkach
jako przepisy wyznaczajace obowiazek badZ mozliwoé¢ dokonania okreslo-
nej czynnosci, innej niz uregulowanie okreslonego zakresu spraw, w 2 przy-
padkach jako przepisy wyznaczajace pewien stan rzeczy, jaki w danej dzie-
dzinie ma zosta¢ osiagniety. W pozostalych 15 przypadkach przepisy te
maja charakter ,mieszany” i odpowiadaja réznym z przedstawionych po-
wyzej typéw (zob. tabela nr 19).

Tylko w 53 przypadkach przepisy prawne powotywane jako podstawa
prawna wydania analizowanych zarzadzen zawieraly wskazanie ,zarza-
dzenia” jako wlasciwego rodzaju aktu normatywnego, co stanowi zaledwie
30% badanej préby. Natomiast jedno spoérod badanych zarzadzen zostato
wydane na podstawie przepisu prawnego, w ktérym wskazano ,rozporza-
dzenie” lub ,uchwale” jako wiasciwe formy aktow normatywnych?. Zgod-

28 Zarzadzenie nr 20/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 22 marca 2001 r. w spra-

wie likwidacji Wojskowego Szpitala Gruzlicy i Choréb Pluc z Przychodnia - Samodzielnego
Publicznego Zakladu Opieki Zdrowotnej w Otwocku (Dz. Urz. MON Nr 4, poz. 38).

119



nie z treScig tego przepisu: ,Jezeli ujemny wynik finansowy nie moze by¢
pokryty w sposob okreslony w ust. 1, organ, ktéry utworzyt samodzielny
publiczny zaklad opieki zdrowotnej, wydaje rozporzadzenie [podkreslenie
- W.P.] lub podejmuje uchwate [podkreslenie - W.P.] o zmianie formy go-
spodarki finansowej zakladu lub o jego likwidacji” (art. 60 ust. 3 ustawy
z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zakladach opieki zdrowotnej). Nie przewidziano
zatem w nim aktu normatywnego o formie zarzadzenia.

Przepisy prawne wskazywane jako podstawa prawna wydania bada-
nych zarzadzenh w 60 przypadkach (co stanowi 34% dobranej proby) przeka-
zuja do uregulowania strukture organizacyjna (organizacje wewnetrzna,
sklad), zadania (zakres dziatania, czynnosci) lub tryb postepowania (pracy)
okreélonej jednostki, a w 74 przypadkach (co stanowi 42% dobranej préby)
wyznaczaja obowigzek badZ mozliwos¢ powotania (tworzenia, zakladania),
przeksztalcania lub likwidacji okreslonej jednostki (np. komisji, rad, zespo-
téw). W pozostalych przypadkach przepisy te przekazuja do uregulowania
kwestie o charakterze technicznym, takie jak np. obieg dokumentéw, przy-
znawanie nagréd pracownikom, prowadzenie rejestréw, plan studiéw, ce-
remonial skladania §lubowania, plan finansowy, sposéb i warunki pobiera-
nia, przetwarzania i wykorzystywania informacji, normy wyposazenia oraz
zasady jego przyznawania i uzytkowania, zasady etyki zawodowej, gospo-
darowanie mieniem, zasady szkolenia itp.

Interpretacja przepisow prawnych badanych zarzadzen prowadzi do
kilku wnioskow. Ot6z w wielu przypadkach nasuwa sie watpliwos¢, czy
wyrazaja one w ogdle normy prawne. Wedlug rozpowszechnionych w pra-
woznawstwie pogladéw norma prawna to norma postepowania, ktéra
podmiotom okre$lonego rodzaju nakazuje (zakazuje) okreslonego rodzaju
zachowania, ilekro¢ wystgpia okolicznoéci przez nig okreslone (norma gene-
ralna i zarazem abstrakcyjna). Tekst zarzadzenia, bedacego aktem norma-
tywnym, powinien zatem zawiera¢ wypowiedzi jezykowe, ktére sa nie-
zbedne do odtworzenia tak rozumianych norm. W badanych zarzadzeniach
mozna natomiast natkna¢ sie na wypowiedzi, ktére formutuja pewne obo-
wiazki okre$lonych zachowarn, ale sa one adresowane do indywidualnie
(z imienia i nazwiska) wskazanych adresatéw badz tez nie wyznaczaja zad-
nych obowigzkéw okreslonego zachowania, np. wyznaczaja tylko strukture
organizacyjng?. Zdarza si¢ ponadto, iz w jednym zarzadzeniu zamieszczone
sq wypowiedzi o charakterze norm prawnych oraz wypowiedzi innego ty-
pu. Odbiorca takiego zarzadzenia musi wiec sam rozstrzygnaé, czy i jakie
normy sa wyrazone w tekscie zarzadzenia. Nastepstwem takiej praktyki
legislacyjnej jest mniej czytelny system aktow normatywnych.

2 Zob. rozdziat II niniejszej pracy.
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Do 84 badanych zarzadzen, co stanowi niemal potowe z dobranej proéby,
dolaczono zalgcznik badz zataczniki. W owych zalacznikach zamieszczano:
statuty, regulaminy, wzory, instrukcje, tabele, wykazy, zasady etyki zawo-
dowej, a w kilku przypadkach jeszcze inaczej nazwane teksty. W badanej
probie odnotowano 5 przypadkow, gdy zalacznik do zarzgdzenia nie zostat
ogloszony. W 2 przypadkach byly to statuty wojskowych jednostek badaw-
czo-rozwojowych przewidziane w zarzadzeniach Ministra Obrony Naro-
dowej®, natomiast w pozostalych: program ramowy II i III roku wyzszych
studiéw zawodowych realizowanych w Wyzszej Szkole Policji w Szczytnie
przewidziany w zarzadzeniu Komendanta Gléwnego Policjid!, instrukcja
szkolenia operatoréow systeméw obserwacji lotniczej, instrukcja w sprawie
zasad rachunkowosci w Komendzie Gléwnej Strazy Granicznej, instrukcja
w sprawie obiegu i kontroli dowodéw ksiegowych w Komendzie Gléwnej
Strazy Granicznej oraz instrukcja kasowa dla Komendy Giéwnej Strazy
Granicznej przewidziane w zarzadzeniu Komendanta Gléwnego Strazy
Granicznej?2. Zauwazy¢ nalezy, ze zalacznik stanowi integralng czes¢ aktu
normatywnego, a w zwigzku z tym, zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéow normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych?3?, tylko ,odrebna ustawa moze wylaczy¢ obowiazek oglosze-
nia aktu normatywnego niezawierajacego przepiséw powszechnie obowig-
zujacych”.

Wszystkie z badanych zarzadzen zawieraly przepis o wejsciu w zycie,
ktory jest postrzegany jako niezbedny element kazdego aktu normatywne-
go3. Podmioty wydajace zarzadzenia formutuja go na wiele sposobéw. Na

30 Zarzadzenie nr 9/ MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 5 marca 2003 r. w sprawie
zatwierdzenia statutu jednostki badawczo-rozwojowej pod nazwa , Wojskowy Osrodek Ba-
dawczo-Rozwojowy Stuzby Materialéw Pednych i Smaréw” (Dz. Urz. MON Nr 4, poz. 31)
i zarzadzenie nr 14/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 5 marca 2003 r. w sprawie za-
twierdzenia statutu jednostki badawczo-rozwojowej pod nazwa ,Wojskowy Instytut Tech-
niczny Uzbrojenia” (Dz. Urz. MON Nr 4, poz. 36).

31 Zarzadzenie nr 421 Komendanta Gléwnego Policji z dnia 21 sierpnia 2003 r. w sprawie
wprowadzenia programu ramowego II i IIl roku wyzszych studiéw zawodowych realizowa-
nych w systemie zaocznym (Dz. Urz. KGP Nr 17, poz. 86).

32 Zarzadzenie nr 27 Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej z dnia 19 sierpnia 2003 r.
w sprawie wprowadzenia dostosowania w Strazy Granicznej , Instrukcji szkolenia operatoréw
systeméw obserwagji lotniczej” (Dz. Urz. KGSG Nr 3, poz. 34) i zarzadzenie nr 53 Komendanta
Gléwnego Strazy Granicznej z dnia 23 grudnia 2003 r. w sprawie wprowadzenia dokumentacji
dotyczacej zasad rachunkowosci w Komendzie Gléwnej Strazy Granicznej (Dz. Urz. KGSG
Nr 10, poz. 58).

3 Dz. U. Nr 62, poz. 718 ze zm.

3 S, Wronkowska, Podstawowe pojecia ..., s. 33; zob. takze S. Wronkowska, M. Zieliriski,
Problemy i zasady redagowania ..., s. 73-89.
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podstawie badanej préby mozna wyrézni¢ az 16 schematéw redagowania
przepisu o wejsciu w zycie (zob. tabela nr 20). Najczesciej stosowane to:

»~Zarzadzenie wchodzi w zycie z dniem ogloszenia”;

»~Zarzadzenie wchodzi w Zycie z dniem podpisania”;

~Zarzadzenie wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia”;

»~Zarzadzenie wchodzi w zycie z dniem... (dziefi oznaczony kalenda-
rzowo)”;

»~Zarzadzenie wchodzi w zycie z dniem ogloszenia z moca obowiazujaca
od dnia podpisania”.

4. Whnioski

Przeprowadzone badania uchwat Rady Ministréw oraz wybranych za-
rzadzen wydanych po wejsciu w zycie Konstytucji RP sklaniajg do stwier-
dzenia, ze w zasadzie akty te s3 wydawane na podstawie ustaw. Tylko
uchwata nr 49 Rady Ministréw nie zawierata wskazania podstawy prawnej
swego wydania, a w kilku zarzadzeniach powotano jako podstawe prawna
ustawe w zwiazku z rozporzadzeniem badz zarzadzeniem.

Wskazano juz wczeéniej, ze w doktrynie nie ma zgody co do tego, czy
Rada Ministrow moze wydawaé¢ uchwaly na podstawie Konstytucji. Pod-
stawy takiej nie mozna dopatrywac sie w art. 93 ustawy zasadniczej. Rada
Ministréw zostala w nim wymieniona jedynie przykladowo, podobnie jak jej
Prezes oraz ministrowie, co nie jest kwestionowane w doktrynie prawniczej
i zostalo potwierdzone w orzeczeniach Trybunalu Konstytucyjnego.
W przepisach tego artykutu ustrojodawca zawart charakterystyke aktu pra-
wa wewnetrznego. Zgodnie z nig akt prawa wewnetrznego moze by¢ wy-
dany tylko na podstawie ustawy (art. 93 ust. 2 zdanie 1). Mozna jednak
przyjaé, ze uzyty termin ,ustawa” odnosi sie nie tylko do ustaw ,zwy-
kitych”, lecz obejmuje réwniez ustawe zasadnicza. Konsekwencja przyjecia
takiej interpretacji byloby jednak dopuszczenie wydawania na podstawie
Konstytucji badz ustaw wszystkich aktéw odpowiadajacych charakterystyce
wyrazonej w art. 93. Mimo watpliwoéci co do mozliwosci wydawania
uchwatl Rady Ministréw na podstawie Konstytucji, w praktyce sa one wy-
dawane3.

Watpliwosci nasuwa takze praktyka wydawania zarzadzer na podsta-
wie ustaw w zwigzku z innymi aktami nizszej rangi - rozporzadzeniami
badz zarzadzeniami. Sadze, ze narusza to konstytucyjny przepis stanowiacy,

35 Zob. A. Proksa, Bezposrednie stosowanie Konstytucji RP przez Rade Ministréw, [w:] Bezpo-

Srednie stosowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, pod red. K. Dziatochy, Warszawa 2005,
s. 217-223.
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ze zarzadzenia sa wydawane tylko na podstawie ustawy [podkreslenie -
W.P.]. Jezeli w zarzadzeniu wskazano jeszcze inny niz ustawa akt, to nasu-
wa sie przypuszczenie, Ze nie zostalo ono wydane tylko na podstawie usta-
wy. Poza tym moze budzi¢ watpliwosci, czy obowigzuje zarzadzenie
w przypadku zmiany badzZ uchylenia tego innego aktu niz ustawa, wskazy-
wanego jako podstawa prawna jego wydania. Chociaz w Konstytucji zarza-
dzenia nie zostaly okreslone jako akty wydawane w celu wykonania ustawy,
to nie mozna z goéry wykluczy¢, ze istnieje pewnego rodzaju wiez funkcjo-
nalna pomiedzy ustawq a zarzadzeniem wydanym na jej podstawie. Dlatego
tez — w moim przekonaniu — skutkiem utraty mocy obowigzujacej ustawy
jest rowniez utrata mocy obowiazujacej przez wszystkie akty normatywne
wydane na jej podstawie. Przyjecie tak radykalnej reguly stuzy zapewnieniu
porzadku w zbiorze aktéw normatywnych i ulatwia ustalenie, ktére akty
normatywne w danym momencie sa obowiazujace. Z drugiej strony moze
spowodowa¢ utrudnienia w sprawnym dzialaniu jednostek organizacyjnie
podlegtych, a nawet ich paraliz. W zwiazku z tym prawodawca w kazdym
przypadku uchylenia ustawy powinien liczy¢ sie réwniez z konsekwencjami
utraty mocy obowiazujacej aktéw normatywnych wydanych na jej podsta-
wie. Nie budzi natomiast zastrzezen praktyka wydawania zarzadzeni na
podstawie kilku ustaw.

Stosunkowo czesto, bo w niemal co trzecim badanym zarzadzeniu jako
podstawe prawng wydania wskazywano wiecej niz jeden przepis prawny.
Moze to $wiadczy¢ o tym, ze organy wydajace zarzadzenia maja problemy
z rekonstruowaniem normy kompetencji prawodawczej. Spostrzezenie to
potwierdza analiza ustawowych przepiséw prawnych powotywanych jako
podstawa prawna. Bardzo czesto przepisy te wyznaczajg jakies merytoryczne
czynnosci lub zadania, inne niz prawodawcze, do realizacji ktérych zobowig-
zywano dany podmiot. W zdecydowanej wiekszosci przypadkéw przepisy te
nie zawieraly wskazania rodzaju wlasciwego aktu, ktéry ma by¢ wydany.

Zgodnie z przepisami prawnymi powolywanymi jako podstawa prawna
ich wydania, zarzadzenia reguluja przede wszystkim organizacje we-
wnetrzna jakiej$ instytucji, a takze wyznaczaja zadania i tryb pracy jej orga-
néw oraz pracownikéw. W wielu przypadkach, w drodze zaréwno uchwat,
jak i zarzadzen dokonuje si¢ jednorazowej czynnosci polegajacej na utwo-
rzeniu, likwidacji badz przeksztalceniu okreslonej jednostki organizacyjne;.
Uchwaly i zarzadzenia wydawane w praktyce sa zatem przede wszystkim
aktami ,organizacyjnymi”. Ich rola w systemie prawa jest inna niz klasycz-
nych aktow normatywnych; polega na zapewnieniu odpowiednich struktur
organizacyjnych, by réznego rodzaju podmioty wtadzy publicznej mogtly
sprawnie dziataé. Tego rodzaju uchwaly i zarzadzenia, chociaz maja forme
odpowiednio oznakowanych przepiséw prawnych, réznia sie od klasycz-
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nych aktow normatywnych tym, Ze s3 one wydawane nie po to, by ustano-
wi¢ normy generalne i abstrakcyjne, lecz za ich pomocg dokona¢ jakichs
czynnoéci konwencjonalnych, innych niz derogacja czy nowelizacja. Przez
wydanie uchwaly badz zarzadzenia, w tym przypadku dokonuje sie jedno-
razowej czynnosci (np. utworzenia, likwidacji czy przeksztalcenia okreslonej
jednostki organizacyjnej). Nie ma zatem potrzeby derogowac czy nowelizo-
wac przepisow zawartych w takich aktach, bo — jak to si¢ metaforycznie
okresla — ,skonsumowaly sie¢” one z chwilg wejScia w zycie. Mozna tez
przyjaé, ze do tego rodzaju uchwal badz zarzadzen nie ma zastosowania
regula walidacyjna, w my3l ktoérej utrata mocy obowigzujacej ustawy powo-
duje utrate mocy obowiazujacej aktow wydanych na jej podstawie. Obowia-
zywanie ustawy bedacej podstawa wydania ma wplyw na wazno$¢ czynno-
Sci konwencjonalnej dokonanej przez wydanie uchwaly czy zarzadzenia, ale
nie na trwanie wytworu tej czynnosci. Owa czynnos$¢ dokonana w nastep-
stwie wydania uchwaly czy zarzadzenia nie traci skutecznosci po utracie
mocy obowiazujacej przepiséw, na podstawie ktérych zostaly te akty wydane.

Konstytucyjna koncepcja aktu prawa wewnetrznego dotyczy jednak ak-
tow o charakterze normatywnym i tylko takie akty musza by¢ zgodne z cha-
rakterystyka wyrazona w art. 93 ustawy zasadniczej. W praktyce jednak nie
przyklada sie nalezytej wagi do rozréznienia aktéw normatywnych i innego
rodzaju aktéw. Forme uchwaly badZ zarzadzenia nadaje si¢ wiec aktom,
ktére nie sa aktami normatywnymi. Aby temu zjawisku zapobiec nalezy
doprecyzowacé definicje aktu normatywnego, a takze wprowadzi¢ do pol-
skiego systemu prawa bardziej zréznicowany katalog aktéw wydawanych
przez organy administracji publicznej.

Przeprowadzone badania nie wykazaly istotnych uchybiefi w zakresie
wydawania uchwat i zarzadzen, ktére mozna zakwalifikowaé jako akty
normatywne. Pozwala to sformutowaé wniosek, ze organy wydajace uchwa-
ly i zarzadzenia dostosowaly sie do wymogoéw okreslonych w Konstytucji.
Akty te maja charakter wewnetrzny, normy w nich zawarte sa adresowane
do jednostek organizacyjnie podleglych organom akty te wydajacym, w
zasadzie stanowione s na podstawie ustaw. Tylko w kilku przypadkach nie
ogloszono zalacznikéw do zarzadzen, ktére bedac jego integralng czescia,
musza spelnia¢ wszystkie wymogi stawiane zarzadzeniu. Zgodnie z ustawa
z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéow normatywnych i niektérych in-
nych aktow prawnych, ogloszenie aktu normatywnego
w dzienniku urzedowym jest obowigzkowe i tylko odrebna ustawa moze
wylaczyé ten obowigzek w przypadku ,aktu normatywnego niezawierajg-
cego przepisow powszechnie obowigzujacych”3.

36 Zob. art. 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niekto-
rych innych aktéw prawnych (Dz. U. Nr 62, poz. 718 ze zm.).

124



Sposéréd badanych aktéw Trybunal Konstytucyjny uznat za niezgodne
z art. 53 ust. 5 oraz art. 93 ust 2 Konstytucji zarzadzenie nr 6 Komendanta
Gléwnego Policji z dnia 16 maja 2002 r. w sprawie uzyskiwania, przetwa-
rzania i wykorzystywania przez Policje informacji oraz sposobéw zaktada-
nia i prowadzenia zbioréw tych informacji (Dz. Urz. KGP Nr 8, poz. 44 ze
zm.). W uzasadnieniu wyroku TK stwierdzit, ze ,nie budzi watpliwosci, ze
regulacje zawarte w zakwestionowanym zarzadzeniu maja cechy norm po-
wszechnie obowigzujacych, podczas gdy - w my3l art. 51 ust. 5 Konstytucji -
zasady i tryb gromadzenia oraz udostepniania informacji o obywatelach
moze okresla¢ tylko ustawa. [...] W my$l za$ art. 93 ust. 2 zd. 2 Konstytucji
zarzadzenia nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli. Tym-
czasem w zaskarzonym zarzadzeniu Komendanta Giéwnego Policji znajduja
sie przepisy ksztaltujace sytuacje prawna obywateli, miedzy innymi okresla
ono samodzielnie sytuacje, gdy Policja pobiera od okreslonych kategorii
obywateli np. odciski linii papilarnych oraz sytuacje, gdy Policja moze od
okreslonych czynnosci (ingerujacych w konstytucyjne prawa obywateli)
odstapic”?7.

Na podstawie przeprowadzonych badari mozna sformutowac¢ wniosek,
ze po wejsciu w zycie Konstytucji nastapito znaczne ograniczenie liczby
uchwal wydawanych przez Rade Ministréw oraz zarzadzenn wydawanych
przez organy administracji rzagdowej. Nastgpila rowniez diametralna po-
prawa ksztaltowania polskiego systemu prawa na poziomie uchwat i zarza-
dzen. Wystarczy przytoczy¢ wyniki badan dotyczace uchwal Rady Mini-
strow oraz zarzadzen Prezesa Rady Ministrow i ministréw wydanych
w okresie obowigzywania Konstytucji PRL. Badania przeprowadzone przez
J. Sommera wykazaly, ze na 1239 uchwal Rady Ministréw wydanych w la-
tach 1952-1960 az 764 (okolo 62%) nie powolywaly w ogodle podstawy
prawnej38. A. Bataban, analizujac podstawe prawna uchwal Rady Ministrow
ogloszonych w Monitorze Polskim w latach 1967-1973, stwierdzit, ze na 475
uchwal w 270 (okoto 57%) przypadkach nie wskazano jej*°. Natomiast
S. Wronkowska przedmiotem swego zainteresowania uczynila 70 wybra-
nych losowo uchwal Rady Ministrow wydanych w latach 1971-1979
i stwierdzila, ze sposréd nich 30 stanowily uchwaly wykonawcze wzgledem
ustaw, a 40 uchwaty ,samoistne”40.

Z kolei analiza zarzadzen ogloszonych w Monitorze Polskim w latach
1967- 1973, przeprowadzona przez A. Balabana, wykazala, iz na 1439 zarza-

37 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2005 r., K 32/04, OTK ZU A 2005, nr 11, poz. 132, s. 1510.
38 J. Sommer, Dziatalnos¢ prawotworcza Rady Ministréw ..., Tabelanr 8, s. 29.

3 A. Bataban, Ustawa a akty normatywne ..., Tabelanr 1, s. 48.

40 S. Wronkowska, Problemy racjonalnego ..., s. 94.
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dzenr 947 powotywalo jako podstawe prawna wydania ustawy badz dekrety
Z moca ustawy, natomiast pozostate 542 wskazywaly jako podstawe prawna
wydania: rozporzadzenia (167), uchwaly Rady Ministréw (307), inne zarza-
dzenia (13), a w 55 przypadkach nie wskazano aktu, ktéry byt podstawa
wydania*!. Na podstawie wynikéw tych badann A. Balaban wyréznit trzy
kategorie zarzadzen:

a) wydawane na podstawie ustaw i dekretow,

b) wydawane na podstawie aktow normatywnych Rady Ministréw lub
jej przewodniczacego,

¢) nie powolujace podstawy prawnej*2.

Nieco pézniejsze badania, ktére przeprowadzila S. Wronkowska, na
grupie 200 losowo dobranych aktéw nadestanych do rejestru aktéw resor-
towych potwierdzily, ze akty ,resortowe” wskazywaly jako podstawe
prawng wydania uchwaty Rady Ministréw, ustawy, rozporzadzenia, zarza-
dzenia Prezesa Rady Ministréw, dekrety, a nawet decyzje Prezydium Rza-
du, zarzadzenia innych ministréw, pisma okolne Prezesa Rady Ministrow,
okolniki ministréw, wytyczne. Natomiast w okoto 20% przypadkéw nie
powolywaly zadnej podstawy prawnej*.

Wymienieni autorzy wskazywali, ze analizowane przez nich uchwaty
Rady Ministréw i zarzadzenia ministréw zawieraly przepisy prawne uzu-
pelniajace badz modyfikujace przepisy ustawowe*. Takich przepisow nie
stwierdzono w uchwalach i zarzadzeniach, ktére byty przedmiotem badarn
W niniejszej pracy. Mozna to wyjasni¢ tym, ze od dnia wejécia w zycie Kon-
stytucji RP rozporzadzenia staly si¢ jedynymi aktami normatywnymi po-
wszechnie obowiazujacymi, ktére sa wydawane ,na podstawie szczegoto-
wego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania” (art. 92).
Tylko wiec rozporzadzenia jako Zrédla prawa powszechnie obowigzujacego
o charakterze wykonawczym moga zawiera¢ przepisy uzupelniajace badz
modyfikujace przepisy ustawowe, co oznacza, ze dopuszczalne jest, by
wspoélwyznaczaly sytuacje prawna jednostki. Podkreslenia wszakze wyma-
ga fakt, ze konstytucyjna koncepcja rozporzadzenia jest konsekwencja przy-
jecia zasady, wedle ktorej dzialania prawodawcze musza mie¢ wyrazna
podstawe w Konstytucji badZ ustawie, a ustawa moze normowac wszystkie

4 A. Balaban, Ustawa a akty normatywne ..., Tabela nr 3, s. 57. Takie dane znajduja sie
w niniejszej publikacji.

42 Jbidem, s. 57-60.

4 Sposrod 200 badanych aktéw ,resortowych” 78% stanowily zarzadzenia, a 32% innego
rodzaju akty, np.: okdlniki, pisma okélne, wytyczne, instrukcje, decyzje. S. Wronkowska, Pro-
blemy racjonalnego ..., s. 73-77.

4 Zob. A. Balaban, Ustawa a akty normatywne ..., s. 63; S. Wronkowska, Problemy racjonal-
nego ..., s. 104.
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dziedziny spraw, chyba Ze jaka$ z nich zostala zastrzezona przez Konstytu-
¢je do uregulowania w innej formie. Powyzsze rozwiazania wymuszaja
okreslony stopien szczegétowosci ustawy, poniewaz nie ma takich spraw,
ktére moglyby by¢ unormowane przez rozporzadzenie bez uprzedniego
ustawowego unormowania tych spraw4.

Uchwaly i zarzadzenia nie zostaly natomiast okreslone w ustawie za-
sadniczej jako akty o charakterze wykonawczym, a ze wzgledu na zastrze-
Zenie, iz ,nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, os6b
prawnych oraz innych podmiotéw” (art. 93 ust. 2) niedopuszczalne jest, by
przepisy w nich zawarte uzupelniaty badZ modyfikowaty ustawowe przepi-
sy, w ktérych wyrazono normy adresowane do podmiotéw spoza struktury
organizacyjnie podleglej organowi wydajacemu akty prawa wewnetrznego.

Na odnotowanie zastuguje jeszcze jedno spostrzezenie. Jak juz wspo-
mniano zestawienie liczby zarzadzen Prezesa Rady Ministréw i ministrow
ogloszonych w latach 2001-2004 we wlasciwych dziennikach urzedowych
z liczbg ogloszonych w tym okresie rozporzadzen wydanych przez te orga-
ny (zob. tabela nr 15 i 16) prowadzi do wniosku, Ze dzialalnos¢ prawodaw-
cza wskazanych organéw przybiera forme rozporzadzenia ponad trzykrot-
nie cze$ciej niz zarzadzenia. Jezeli do tego uwzglednié, ze w okresie 2001-
2004 ogtoszono w Monitorze Polskim zaledwie siedem uchwat Rady Mini-
strow i az 1152 rozporzadzenia tego organu w Dzienniku Ustaw, to nasuwa
sie wniosek, iz w praktyce legislacyjnej wystgpita tendencja, ktéra mozna
okresli¢ jako , ucieczke w rozporzadzenia”.

Niejasno wyrazona koncepcja aktu prawa wewnetrznego w Konstytucji
sprzyja jej. W razie watpliwosci, czy dane sprawy uregulowaé w rozporza-
dzeniu czy akcie prawa wewnetrznego, ustawodawca - z ostroznosci -
wybiera forme rozporzadzenia. Proba udzielenia odpowiedzi na pytanie
o konsekwencje tego zjawiska wymagalaby odrebnego opracowania po-
Swieconego analizie rozporzadzen.. Mozna jednak sformulowaé wstepna
hipoteze, ze po wejsciu w zycie Konstytucji rozporzadzenia staly sie aktami
niezwykle zréznicowanymi pod wzgledem zakresu regulowanych spraw
i ich doniostosci.

45 Zob. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czlowieka w Konstytucji
RP, Krakéw 1999, s. 103-118 oraz wyrok TK z dnia 8 listopada 1999 r., K 28/98, OTK ZU 1999,
nr 7, poz. 156, s. 785-786; wyrok TK z dnia 7 listopada 2000 r., K 16/00, OTK ZU 2000, nr 7,

poz. 257, s. 1252-1253; wyrok TK z dnia 26 czerwca 2001 r., U 6/00, OTK ZU 2001, nr 5,
poz. 122, s. 690.



Z.akonczenie

Konstytucyjna regulacja aktoéw prawa wewnetrznego oparta zostala na
ustaleniach doktryny prawniczej oraz sadow. Wprawdzie przed uchwale-
niem Konstytucji ani w literaturze prawniczej, ani w orzecznictwie nie do-
szlo do uksztaltowania powszechnie akceptowanej koncepcji aktu prawa
wewnetrznego, ale bezspornie przyjmowano, ze akt tego rodzaju moze za-
wiera¢ normy obowiazujace tylko podmioty organizacyjnie podlegle orga-
nowi, ktéry go wydal, nie moze by¢ podstawg decyzji wobec obywateli oraz
musi by¢ zgodny z aktami normatywnymi wyzszej rangi. Cechy te zostaly
wprost wymienione w art. 93 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
a ponadto uzupelnione o jeszcze inne, ktére stanowia doprecyzowanie za-
stanej koncepcji aktu prawa wewnetrznego. Wypada powtérzy¢ raz jeszcze,
ze zgodnie z art. 93 ustawy zasadniczej uchwaty Rady Ministrow oraz za-
rzadzenia Prezesa Rady Ministréow i ministréw ,maja charakter wewnetrz-
ny”, ,obowiazuja tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi wydaja-
cemu te akty” (art. 93 ust. 1), ,zarzadzenia wydawane sa tylko na podstawie
ustawy” i ,nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, os6b
prawnych oraz innych podmiotéw” (art. 93 ust. 2), oba rodzaje aktow prawa
wewnetrznego , podlegaja kontroli co do zgodnosci z powszechnie obowig-
zujacym prawem” (art. 93 ust. 3).

Wskazane powyzej przepisy mozna traktowac jako postulaty definicyjne
»~aktu prawa wewnetrznego”, a zarazem wymagania adresowane do usta-
wodawcy, podmiotéw upowaznionych do wydawania uchwat albo zarza-
dzeni oraz podmiotéw stosujacych normy prawne w nich wyrazone. Ich in-
terpretacja powinna by¢ dokonywana w powigzaniu z innymi przepisami
Konstytucji. Odtworzenie koncepcji aktu prawa wewnetrznego z przepisow
ustawy zasadniczej nie jest jednak zadaniem prostym. Sposéb zredagowania
jej art. 93 nasuwa bowiem sporo watpliwosci. Jego konstrukcja, a takze tres¢
zmusza interpretatora do zastosowania pozajezykowych regut wykladni
odwotujacych sie do wartosci, ktére przypisuje sie prawodawcy.

W literaturze prawniczej oraz orzecznictwie podkreéla sie, ze przedmio-
tem Kkonstytucyjnej koncepcji aktu prawa wewnetrznego sa uchwaly
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i zarzadzenia rozumiane jako szczegdlnego rodzaju akty normatywne.
Art. 93 Konstytugji nie dotyczy zatem aktéw prawnych, ktére, mimo iz wyda-
wane s3 pod nazwa uchwal badz zarzgdzen, nie s aktami normatywnymi.

Interpretatorzy przepiséw Konstytucji zgadzaja sie, ze w ustawie zasad-
niczej nie wskazano wyczerpujaco organéw, ktére moga by¢ upowaznione
przez ustawodawce do wydawania aktow prawa wewnetrznego. Na rzecz
tezy, w my$l ktérej w aspekcie podmiotowym konstytucyjna koncepcja aktu
prawa wewnetrznego jest otwarta, przytacza sie argumenty odwolujace sie
do pragmatycznej racjonalnosci ustawodawcy konstytucyjnego. Dowodzi
sig, iz skoro uchwaly i zarzadzenia sg wigzace tylko dla jednostek organiza-
cyjnie podlegtych organowi wydajacemu te akty, a ich funkcja sprowadza
sie¢ do zapewnienia sprawnego dziatlania administracji, to mozliwoscig wy-
dawania tych aktéw powinny dysponowaé nie tylko organy wymienione
w Konstytucji. Rozwigzanie powyzZsze nie stwarza niebezpieczeristwa dla
jednostki, albowiem zgodnie z ustawa zasadniczg zarzadzenia s3 wydawane
tylko na podstawie ustawy, nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec
obywateli, os6b prawnych oraz innych podmiotéw, a ponadto zaréwno
uchwaly, jak i zarzadzenia podlegaja kontroli co ich zgodnosci z powszech-
nie obowigzujagcym prawem.

Powszechnie przyjeto réwniez teze, iz adresatami norm prawnych wy-
razonych w uchwatach badz zarzadzeniach moga by¢ tylko jednostki orga-
nizacyjnie podlegte organowi wydajacemu te akty, cho¢ trzeba zaznaczy¢, ze
pojawily sie watpliwosci co do rozumienia uzytego w art. 93 ust. 1 Konsty-
tucji zwrotu ,organizacyjnie podlegle”.

W literaturze prawniczej nie ma natomiast zgody co do tego, czy uchwa-
ly i zarzadzenia sg jedynymi formami aktu prawa wewnetrznego, ktére
przewidziano w Konstytucji, na jakiej podstawie moga by¢ wydawane
uchwaly Rady Ministréw, jakiego rodzaju przepisy prawne ustawy moga
stanowi¢ podstawe prawng wydawania zarzadzen. Niestety, redakcja art. 93
ustawy zasadniczej nie ulatwia rozstrzygniecia tych kwestii, poniewaz do-
konana w nim charakterystyka uchwatl i zarzadzeni daleka jest od precyzji.
Zauwazy¢ rOwniez nalezy, ze po wejsciu w zycie Konstytucji RP nie podjeto
glebszej refleksji nad zakresem przedmiotowym uchwatl i zarzadzen, moz-
liwosci przekazywania kompetencji do wydawania tych aktéw, sposobow
ich kontroli oraz oglaszania.

Uwzgledniajac dorobek doktryny prawniczej i judykatury, w moim
przekonaniu, sposréd mozliwych rezultatéw jezykowej interpretacji art. 93
Konstytucji, najsilniejsze uzasadnienie ma ten, wedle ktérego uchwaly i za-
rzadzenia sg aktami normatywnymi zawierajgcymi normy prawne adreso-
wane tylko do podmiotéw organizacyjnie podlegtych organowi wydajace-
mu te akty. Owa , organizacyjng podleglos¢” wyznaczaja przede wszystkim

129



przepisy prawne regulujace ustréj administracji publicznej. Obejmuje ona
zar6wno zalezno$¢ osobowa, jak i zaleznoé¢ stuzbowa. Zaleznos¢ osobowa
polega na tym, ze organ wyzszego stopnia ma prawo ksztaltowania stosun-
koéw z osobami pelnigcymi funkcje organu nizszego stopnia w zakresie, np.
awansowania, nagradzania, przenoszenia na inne stanowisko, odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej czy stuzbowej. Z kolei zaleznos¢ stuzbowa cechuje
si¢ tym, Ze organ wyzszego stopnia ma prawo wydawania polecen stuzbo-
wych organom nizszego stopnia. Za przejaw ,podleglosci organizacyjnej”
moze by¢ réwniez uwazane przyznanie kompetencji nadzorczych jednym
organom wobec drugich. Organ nadzorujacy ma bowiem prawo ingerowa-
nia w dzialalno$¢ organéw nadzorowanych w zakresie okreslonym przez
ustawodawce, a wiec niewykluczone, iz w formie uchwat badz zarzadzen.

W Konstytucji przewidziano jeden rodzaj aktu prawa wewnetrznego.
Kazdy akt prawa wewnetrznego ma bowiem, bez wzgledu na nadang mu
nazwe, charakter wewnetrzny i obowigzuje tylko jednostki organizacyjnie
podlegte organowi wydajacemu ten akt (art. 93 ust. 1), kazdy moze by¢ wy-
dany tylko na podstawie ustawy (art. 93 ust. 2), kazdy podlega kontroli co
do zgodnosci z powszechnie obowigzujacym prawem (art. 93 ust. 3), zaden
nie moze stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, os6b prawnych oraz
innych podmiotoéw (art. 93 ust. 2). Wskazane w ustawie zasadniczej cechy
aktu prawa wewnetrznego odnosza sie zaréwno do uchwalt, jak i zarzadzen.
Kazdy akt prawa wewnetrznego musi wiec posiada¢ wszystkie wymienione
cechy tacznie.

Uchwaly i zarzadzenia - dwie formy aktu prawa wewnetrznego - r6zni
jedynie nazwa oraz to, ze uchwaly s3 wydawane przez organy kolegialne,
np. Rade Ministréw, natomiast zarzadzenia przez organy monokratyczne,
np. Prezesa Rady Ministréw i ministrow (art. 93 ust. 1). Powyzsza konkluzja,
majaca oparcie w sformutowaniu art. 93 Konstytucji, znajduje potwierdzenie
w uksztaltowanej praktyce legislacyjnej i jest pragmatyczna - nie mnozy
form aktu prawa wewnetrznego ponad niezbedna miare. Znajduje réwniez
potwierdzenie w stenogramach z posiedzenn Komisji Konstytucyjnej Zgro-
madzenia Narodowego.

Trybunal Konstytucyjny dopuszcza, by aktowi prawa wewnetrznego zo-
stala nadana nazwa inna niz wskazana w Konstytucji. Niemniej dla zakwali-
fikowania takiego aktu do aktéow prawa wewnetrznego decyduje zawsze
zespot cech, ktore przypisat aktowi prawa wewnetrznego prawodawca kon-
stytucyjny. Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze nazwa aktu - zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego - nie jest jego
cecha diagnostyczna.

Inaczej jest natomiast w przypadku aktéow normatywnych powszechnie
obowiagzujacych. Maja one wprawdzie ceche wsp6lng: zawarte w nich nor-
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my moga by¢ adresowane do wszystkich podmiotéw. W Konstytucji wy-
mieniono jednak wiele ich rodzajéw: Konstytucja, ustawa, ratyfikowana
umowa miedzynarodowa, rozporzadzenie, akty prawa miejscowego (art.
87). Sa one, jak zaznaczono, Zrédlami prawa powszechnie obowiazujacego,
ale r6zni je poza nazwg podstawa prawna na jakiej moga by¢ wydawane,
zakres podmiotéw dysponujacych kompetencja do ich wydania, zakres
przedmiotowy, a w przypadku niektérych - takze moc prawna, sposob
oglaszania oraz sposéb kontroli konstytucyjnosci lub legalnosci.

Ustrojodawca nie dokonal natomiast wyliczenia w ustawie zasadniczej
podmiotéw upowaznionych do wydawania uchwat i zarzadzen. Z uwagi na
to, ze uchwaly i zarzadzenia mogg zawierac jedynie normy prawne wiazace
dla jednostek organizacyjnie podleglych organowi, ktéry je wydat, a funkcja
tych aktéw sprowadza si¢ do tego, by organ wladzy publicznej, ktéremu
dane jednostki podlegaja zapewnit ich sprawna dziatalnoé¢, uzasadnione
jest przyjecie tezy, ze konstytucyjny katalog podmiotéw, ktére moga byc
upowaznione do wydawania aktéw prawa wewnetrznego jest otwarty.
Mozliwoscia wydawania aktow tego rodzaju powinny zatem dysponowac
nie tylko Rada Ministréw, Prezes Rady Ministrow, ministrowie, przewodni-
czacy okreslonych w ustawach komitetéw wchodzacych w sklad Rady Mi-
nistréw czy Prezydent, ale takze inne jeszcze podmioty wykonujace zadania
administracji publicznej. Prawo wydawania aktéw prawa wewnetrznego
w praktyce beda wiec miaty te podmioty, ktére upowaznia do tego ustawa.

Przypisanie w Konstytucji uchwalom i zarzadzeniom ,charakteru we-
wnetrznego” mozna — moim zdaniem — rozumiec¢ jako wskazanie zakresu
spraw, ktére moga by¢ tymi aktami regulowane. Jezeli zgodzi¢ sie z powyz-
sz teza, to nalezy zwréci¢ uwage, ze 6w ,charakter wewnetrzny” uchwat
i zarzadzen jest konsekwencja tego, iz akty te moga, zgodnie z Konstytucja,
zawiera¢ normy prawne wigzace tylko jednostki organizacyjnie podlegle
organowi wydajacemu te akty, nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec
innych podmiotéw niz te jednostki, a ponadto podlegaja kontroli co do
zgodnosci z powszechnie obowigzujacym prawem. Wymienione zastrzeze-
nia wraz z przyjmowang koncepcja ustawy ograniczaja zakres spraw, ktére
moga by¢ regulowane uchwatami lub zarzadzeniami do materii techniczno-
organizacyjnych.

Gdy w literaturze prawniczej przypisuje sie aktom, przepisom badz
normom ,charakter wewnetrzny”, to zazwyczaj ma to na celu odréznienie
tych wlasnie obiektéw od aktéw, przepiséw badz norm, ktérym przypisuje
sie ,,charakter powszechnie obowiazujacy”. Utrwalil sie poglad, Ze pierwsze
z wymienionych moga by¢ adresowane tylko do podmiotéw organizacyjnie
podlegtych organowi, ktéry je wydal, natomiast adresatem drugich moze
by¢ kazdy bez wyjatku. Nie ma zgodnosci, czy na podstawie cechy adresata
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aktu, a precyzyjniej - zawartej w nim normy mozna przeprowadzi¢ podzial
logiczny aktéw normatywnych, czy jedynie dokona¢ wyréznienia okreslo-
nych ich typow.

Poglad o mozliwosci przeprowadzenia podzialu wszystkich aktéw nor-
matywnych na powszechnie obowiazujace oraz wewnetrznie obowiazujace
nie wydaje sie trafny. Jezeli akt normatywny to taki akt, ktéry zawiera nor-
my adresowane do kazdego, to adresatem tych norm moze by¢ réwniez
jednostka organizacyjnie podlegla organowi wydajacemu ten akt. Rozpo-
rzadzenie ministra zawierajace normy adresowane tylko do jednostek orga-
nizacyjnie mu podlegtych nie byloby zatem niezgodne z Konstytucja.
W zZadnym jednak razie uchwaly i zarzadzenia nie moga zawiera¢ norm
adresowanych do innych podmiotéw niz organizacyjnie podleglych orga-
nowi upowaznionemu do ich wydawania. Podzial aktow normatywnych
bylby natomiast mozliwy do przeprowadzenia, gdyby przyjaé, ze norma
powszechnie obowigzujgca moze by¢ adresowana do kazdego z wyjatkiem
jednostek organizacyjnie podleglych organowi je wydajacemu. W tym przy-
padku z zakresu zastosowania normy powszechnie obowigzujacej zostatyby
wykluczone takie podmioty, ktére sa organizacyjnie podlegte organowi
upowaznionemu do ich stanowienia. Tym samym adresatem normy wyra-
zonej w akcie powszechnie obowigzujacym nie mégtby by¢ kazdy podmiot.
Rozporzadzenie ministra zawierajace normy adresowane do jednostek or-
ganizacyjnie jemu podleglych byloby wiec niezgodne z Konstytucja.

Prawodawca konstytucyjny przypisal dwie cechy uchwalom oraz zarza-
dzeniom jako aktom prawa wewnetrznego. Zgodnie z trescig art. 93 ust. 1
Konstytucji uchwaly oraz zarzadzenia majg charakter wewnetrzny, a nadto
obowiazuja tylko jednostki organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu
te akty. ,Charakter wewnetrzny” uchwat oraz zarzadzen nie moze zatem -
moim zdaniem - by¢ utozsamiany z tym, ze sa wigzace tylko dla podmio-
tow organizacyjnie podlegtych organowi wydajacemu te akty. Skoro ,cha-
rakter wewnetrzny” uchwat i zarzadzen nie odnosi sie jedynie do rodzaju
adresata, to nalezy raczej przyjaé, ze okresSlenie to wyznacza zakres spraw,
ktére moga by¢ normowane przez te akty.

Z uwagi na restryktywnie wyznaczona w Konstytucji koncepcje zZrodet
prawa, za pomoca uchwal badZz zarzadzen mozna ksztaltowaé strukture
organizacyjng jakiej$ instytucji, sposéb realizowania wyznaczonych jej za-
dan, a nawet jej zadania i obowigzki pod warunkiem, Ze sa one wyznaczone
jednostce organizacyjnej podlegtej organowi wydajacemu akt, a nie jakie-
mukolwiek podmiotowi. Zakres spraw pozostawiony do regulacji w drodze
uchwal i zarzadzen jest wiec ograniczony na dwa sposoby: przedmiotowo -
przez wskazanie na ich ,charakter wewnetrzny” oraz podmiotowo - przez
wyznaczenie podmiotéw, do ktérych mozna adresowaé¢ normy w nich wy-
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razone (,obowiazuja tylko jednostki organizacyjnie podlegle organowi wy-
dajacemu te akty).

Przy czym normy aktu prawa wewnetrznego nie tylko nie moga by¢ ad-
resowane do podmiotéw spoza ukladu organizacyjnie podleglego organowi
wydajacemu akt, ale tez wptywac¢ na ich sytuacje prawng. Innymi stowy,
realizowanie normy aktu prawa wewnetrznego nie moze mie¢ ,refleksu”
w stosunku do podmiotéw innych niz organizacyjnie podleglych, przy-
najmniej w tym sensie, ze nie moze upowaznia¢ ani zobowigzywac jednostki
organizacyjnie podlegtej organowi wydajacemu ten akt jako adresata normy
do oddzialtywania na zachowania np. obywateli i ich organizacji. ,Charakter
wewnetrzny” uchwal i zarzadzenn zwigzany jest bowiem z jednej strony
z wyznaczeniem kregu adresatéw norm wyrazonych w tych aktach, z dru-
giej natomiast ze wskazaniem zakresu spraw, ktére moga by¢ nimi regulo-
wane.

Aby dokona¢ pelnej charakterystyki aktu prawa wewnetrznego nie wy-
starczy zatem odwola¢ sie tylko do cech adresata norm w nim zawartych
badz tylko do zakresu spraw bedacych przedmiotem jego regulacji. Dopiero
obie te cechy Iacznie pozwalaja zakwalifikowaé¢ dany akt normatywny jako
akt prawa wewnetrznego. W praktyce wystepuja akty normatywne, ktére
reguluja materie ,wewnetrzne”, ale nie sa one Zrédlami prawa wewnetrz-
nego, poniewaz akty te maja wplyw na sytuacje obywateli, np. sposéb uzy-
skiwania, przetwarzania i wykorzystywania informacji uzyskanych w trak-
cie dziatan operacyjnych stuzb panstwowych.

Aktami prawa wewnetrznego sa rowniez akty normatywne, ktére za-
wieraja normy wiazace dla pracownikéw lub uzytkownikéw zakladéw pu-
blicznych, wydawane przez organy nadrzedne nad zakladami badz organy
zakladu. Zalicza si¢ do nich przede wszystkim statuty oraz regulaminy
takich zakladéw publicznych, jak np.: szkoly, biblioteki, szpitale, muzea.
Statuty oraz regulaminy sg aktami prawa wewnetrznego w rozumieniu
Konstytucji, jezeli zawieraja normy wyznaczajace prawa i obowiazki pra-
cownikéw zaktadu, uzytkownikow zakladu, a nawet oséb, ktére znalazty sie
na terenie zakladu (np. odwiedzajacy chorych w szpitalu), poniewaz po-
miedzy tymi podmiotami wystepuje organizacyjna podleglos¢, obejmujaca
zar6wno zaleznosc¢ stuzbowy, jak i zalezno$¢ osobowgq. Zdaniem E. Ochen-
dowskiego regulamin zakladu publicznego jest ,aktem normatywnym,
wprowadzajacym reguly zachowania sie podmiotéw, ktére znalazly sie
w stosunku zaleznosci zakladowej”1.

W Konstytucji co prawda nie wskazano, ze statuty oraz regulaminy za-
kltadow publicznych sg aktami prawa wewnetrznego, ale wobec , otwarte-

1E. Ochendowski, Formy dziatania zaktadu, [w:] Studia z zakresu prawa administracyjnego ku
czci Prof. dra Mariana Zimmermanna, Warszawa-Poznan 1973, s. 108.
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go” wyliczenia podmiotéw upowaznionych do wydawania aktéw prawa
wewnetrznego, a co wazniejsze ze wzgledu na cechy tych aktéw moga one
zosta¢ zakwalifikowane jako akty prawa wewnetrznego. Adresatem norm
zawartych w statucie czy regulaminie zakladu publicznego moze by¢ tylko
pracownik, uzytkownik zakladu lub osoba, ktéra znalazla sie na terenie za-
kladu. Krag podmiotéw do ktérych moze by¢ adresowana norma statutu
badz regulaminu zakladu jest wiec ograniczony tylko do jednostek organi-
zacyjnie podleglych. Jak zauwazyl W. Dawidowicz ,w zakladzie admini-
stracyjnym proces realizacji zadan spolecznych przebiega w obrebie szeroko
pojetej jego organizacji. Wskazuje to, iz grupa spoteczna zlozona z uzytkow-
nikéw zakladu administracyjnego ma zawsze (w danym przedziale czasu)
charakter mniej lub bardziej zamkniety, stad tez o spoteczenstwie jako adre-
sacie funkcji zakladu administracyjnego mozna mowié tylko w przenosni”2.
Zakres regulacji tych aktéw jest natomiast ograniczony do spraw zwiaza-
nych ze §wiadczeniem okreslonych ustug ich uzytkownikom: edukacyjnych,
medycznych, naukowych, wychowawczych itd. Ponadto statuty oraz regu-
laminy zakladéw publicznych jako akty prawa wewnetrznego moga by¢
wydawane tylko na podstawie ustawy, nie moga stanowi¢ podstawy decyzji
wobec podmiotéw innych niz pracownicy badZz uzytkownicy zakladu,
a takze podlegaja kontroli co do zgodnosci z powszechnie obowiazujacym
prawem.

Konstytucyjna koncepcja aktu prawa wewnetrznego powoduje, ze
uchwaly oraz zarzadzenia moga w systemie prawa pelnic rézne funkcje. Ze
wzgledu na relacje pomiedzy aktem prawa wewnetrznego a ustawa mozna
wyrdzni¢ funkcje instrumentalna uchwat oraz zarzadzen. Sprowadza si¢ ona
do tego, ze uchwaly oraz zarzadzenia s3 wydawane, by zapewni¢ realizacje
obowigzkéw natozonych przez ustawy na organy wiladzy publicznej. Akt
prawa wewnetrznego nie moze jednak w zadnym razie konkretyzowac czy
uszczegotawiaé ustaw. Z kolei ze wzgladu na rodzaj oddzialywania wyréz-
ni¢ - moim zdaniem - mozna funkcje organizacyjna oraz porzadkujaca aktu
prawa wewnetrznego. Funkcja organizacyjna aktu prawa wewnetrznego
polega na ksztaltowaniu odpowiedniej struktury organizacyjnej jednostek
organizacyjne podleglych organowi wydajacemu ten akt oraz wyznaczaniu
im okre$lonych zadafi, natomiast funkcja porzadkujaca aktu prawa we-
wnetrznego przejawia si¢ w tym, ze stuzy on ustanowieniu okreslonych
regul postepowania (trybu pracy) dla jednostek organizacyjne podlegtych
organowi wydajacemu ten akt.

Akt prawa wewnetrznego nie moze pelni¢ natomiast funkcji interpreta-
cyjnej, poniewaz konstytucyjna koncepcja zZrédel prawa odnosi sie do fak-

2W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 39.
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tow prawotworczych i ich rezultatébw w postaci aktéw normatywnych. Ta-
kie tez stanowisko zajat Trybunal Konstytucyjny w wyroku w sprawie urze-
dowej interpretacji prawa podatkowego, stwierdzajac, ze wykladnia urze-
dowa nie moze by¢ podstawa decyzji podatkowych wobec obywateli ani
innych podmiotéw prawa, gdyz nie miesci sie koncepcji Zrédet prawa.
W szczegodlnosci wykladnia taka nie jest aktem prawa wewnetrznego, mimo
nadania jej formy prawnej zarzadzenia odpowiedniego ministra3.

Zaréwno uchwaly, jak i zarzadzenia moga by¢ wydawane tylko na pod-
stawie ustawy. Przez termin ,zarzadzenia” uzyty w art. 93 ust. 2 nalezy
bowiem rozumie¢ réwniez uchwaly. Wyktadnia taka znajduje uzasadnienie
w literaturze prawniczej, gdzie mianem ,zarzadzeni” obejmowano wszystkie
akty normatywne o charakterze wewnetrznym. Wskazuje na to réwniez
konstrukcja art. 93 ust. 2. Drugie jego zdanie: ,Nie moga stanowi¢ podstawy
decyzji wobec obywateli, 0séb prawnych oraz innych podmiotéw”, zgodnie
z intencjami ustrojodawcy odnoszone jest do obu form aktu prawa we-
wnetrznego, a nie tylko do zarzadzen. Stad wniosek, iz nie mozna wydawac
zarzadzen i uchwal na podstawie innych aktéw normatywnych niz ustawa,
co zostalo wyraznie podkreslone przez uzycie stowa , tylko”.

Przedstawiona powyzej konkluzja opiera si¢ na jezykowych regutach
wykladni, ale znajduje nadto wzmocnienie po zastosowaniu funkcjonalnych
regul wykladni. Ot6z przyjecie, ze Rada Ministrow moze wydawac uchwaty
nie tylko na podstawie ustawy, ale takze Konstytucji prowadziloby - moim
zdaniem — do niekorzystnych konsekwencji:

- rozbicia konstytucyjnej koncepcji aktu prawa wewnetrznego,

- ostabienia kontroli Sejmu nad dziatalnoscig Rady Ministréw,

- zmniejszenia aktywnosci Rady Ministrow w zakresie korzystania z ini-
cjatywy ustawodawczej,

- niejasnej pozycji uchwal Rady Ministrow wydanych na podstawie
Konstytucji w systemie aktéw normatywnych,

- zatarcia granicy pomiedzy przedmiotem regulacji uchwal Rady Mini-
strow a innych aktéw normatywnych,

- wydawania, na podstawie uchwat Rady Ministréw wydanych na pod-
stawie Konstytucji, decyzji wobec obywateli, osob prawnych oraz innych
podmiotow.

Regulujac w Konstytucji koncepcje aktu prawa wewnetrznego ustrojo-
dawca chcial zapobiec tym wszystkim negatywnym zjawiskom, znanym
z okresu stosowania Konstytucji PRL oraz Matej Konstytucji z 1992 r.

W Konstytucji nie sformutowano wymogu, by akty prawa wewnetrzne-
go byly - tak jak rozporzadzenia — wydawane na podstawie szczegélowego

3 Wyrok TK z dnia 11 maja 2004 r., K 4/03, OTK ZU A 2004, nr 5, poz. 41, s. 589-591.
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upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Niemniej nie ma
przeszkéd, by ustawowe przepisy upowazniajace do wydawania uchwat
badZz zarzadzen zawieraly wszystkie te elementy, ktére muszg zawierac
przepisy upowazniajace do wydania rozporzadzenia. Wystarczy jednak,
gdy przepisy te bedg zawieraly wskazanie organu oraz zakresu spraw prze-
kazanych do uregulowania. Nie ma tez przeszkéd, by na podstawie tych
samych przepiséw wydac wiecej niz jedna uchwate badz zarzadzenie.

Inne stanowisko w tej sprawie burzy z trudem wypracowane zasady
kultury prawnej gloszace, ze do dziatann prawodawczych trzeba sie legity-
mowac wyraznie udzielonym upowaznieniem, przepisy prawne udzielajace
upowazniefi do dokonania czynnosci prawodawczych nie podlegaja wy-
kladni rozszerzajacej, a wyznaczenie jakiemu$ organowi zadan nie jest row-
noznaczne z udzieleniem mu kompetencji prawodawczych. Respektowanie
tych zasad chroni obywatela przed arbitralnoscia wladzy prawodawczej
i dlatego tez s3 one uwazane za jedne z podstawowych elementéw wspot-
czesnej koncepcji panistwa prawa. W zwiazku z powyzszym na ustawodaw-
cy cigzy obowiazek przyznania okreslonym organom kompetencji do wy-
dawania uchwal badz zarzadzen, ilekro¢ wymagaja tego wyznaczone im
zadania.

Podstawa prawna wydawania rozporzadzen oraz zarzadzen jest ustawa.
Zgodnie z Konstytucja rozporzadzenia sa wydawane na podstawie szczego-
towego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania (art. 92
ust. 1 zdanie 1). Z kolei zarzadzenia s3 wydawane - w mysél Konstytucji -
tylko na podstawie ustawy (art. 93 ust. 2 zdanie 1). Poréwnanie tresci tych
dwoch przepiséw prowadzi do wniosku, ze do wydania tak rozporzadze-
nia, jak i zarzadzenia konieczne jest istnienie podstawy prawnej zamiesz-
czonej w ustawie. O ile jednak w przypadku rozporzadzen wymaga sie, by
podstawa prawna bylo szczegbélowe upowaznienie zawarte w ustawie,
a samo rozporzadzenie ma stuzy¢ wykonaniu ustawy, to w odniesieniu do
zarzadzen sformulowano jedynie warunek wydawania ich , tylko” na pod-
stawie ustawy. Zarzadzenia nie muszg by¢ zatem wydawane na podstawie
szczegdlowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania,
tak jak rozporzadzenia.

Rozporzadzenie jest cisle powigzane z ustawg, co przejawia sie w tym,
ze podstawq prawna jego wydania powinno by¢ szczegbélowe upowaznienie
udzielone przez ustawe (wieZ kompetencyjna) oraz stuza wykonaniu usta-
wy (wiez funkcjonalna). Upowaznienie szczegélowe to w rozumieniu Kon-
stytucji takie, ktére okreéla: a) organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia;
b) zakres spraw do uregulowania; c) wytyczne dotyczace jego tresci. Konse-
kwencja wiezi kompetencyjnej rozporzadzenia z ustawa upowazniajaca jest
to, ze kazde wykroczenie poza zakres udzielonego upowaznienia stanowi
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naruszenie konstytucyjnych regut wydania rozporzadzenia. Natomiast ze
wzgledu na funkcjonalng wieZz rozporzadzenia z ustawa upowazniajaca
przedmiotem regulacji rozporzadzenia moga by¢ jedynie sprawy nalezace
do zakresu normowania ustawy upowazniajacej. Oba rodzaje powigzan
ograniczajag swobode twodrcy rozporzadzenia na dwa sposoby: ,pozytyw-
nie” - przez wskazanie zakresu spraw przekazanych do uregulowania
i wyznaczenie treéci lub sposobu tego uregulowania oraz ,negatywnie” -
przez wymaganie zgodnosci z wszystkimi aktami wyzszej rangi*.

Zarzadzenie jest rowniez powigzane z ustawa wiezig kompetencyjng -
moze by¢ wydane tylko na podstawie ustawy. Inaczej niz w przypadku roz-
porzadzern w Konstytucji nie sformulowano wymagania, by zarzadzenia
byly wydawane na podstawie szczegélowego upowaznienia zawartego
w ustawie i w celu jej wykonania. Niemniej jednak tworcy ustawy zasadni-
czej wyraznie wykluczyli wydawanie zarzadzen bez podstawy w ustawie,
jak tez wydawanie ich na podstawie innych aktéw normatywnych niz usta-
wa. Wprawdzie nic nie stoi na przeszkodzie, by ustawowe upowaznienie do
wydania zarzadzenia bylo tak szczegélowe, jak do wydania rozporzadzenia,
lecz nie jest to konstytucyjnym wymogiem. Wystarczy, by ustawowy prze-
pis upowazniajagcy do wydania zarzadzenia wskazywal organ oraz zakres
spraw do uregulowania.

Zarzadzenia - inaczej niz rozporzadzenia - nie sg aktami wydawanymi
w celu wykonania ustawy. Pomiedzy zarzadzeniem a ustawa brak wiezi
funkcjonalnej tego rodzaju, jak pomiedzy rozporzadzeniem a ustawq. Za-
rzadzenia jako akty o charakterze wewnetrznym sa wydawane w celu reali-
zacji obowiazkéw natozonych przez ustawy na organy wiadzy publicznej
ilekro¢ konieczne jest ustanowienie norm generalnych i abstrakcyjnych ad-
resowanych do jednostek organizacyjnie podleglych tym organom. Biorac
pod uwage, ze zakres spraw regulowanych w drodze zarzadzen sprowadza
si¢ do materii techniczno-organizacyjnych, mozna sformutowac teze, ze za-
rzadzenie powigzane jest z ustawa upowazniajaca wiezig instrumentalna,
ktoéra pozostawia tworcy zarzadzenia swobode w unormowaniu jego tresci
w granicach wyznaczonych przepisami Konstytucji oraz innych aktéw po-
wszechnie obowigzujacego prawa. Inaczej niz w przypadku rozporzadzenia,
tworca zarzadzenia sam moze rozstrzygna¢, ktére z mozliwych rozwigzan
zgodnych z aktami normatywnymi wyzszej rangi przyjaé, by zapewnic
sprawne dzialanie jednostek organizacyjnie mu podlegtych.

Ze wzgledu na przyjete w Konstytucji rozréznienie Zrédet prawa na po-
wszechnie obowiazujace i wewnetrznie obowigzujace, w zadnym razie nie

4 S. Wronkowska, Model rozporzqdzenia jako aktu wykonawczego do ustaw w Swietle Konstytucji
i praktyki, [w:] Konstytucyjny system Zrodet prawa ..., s. 74-77.
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jest dopuszczalne, by zarzadzenia zawieraly przepisy modyfikujace normy
prawne wyrazone w aktach normatywnych powszechnie obowigzujacego
prawa. W takim przypadku bowiem naruszona zostalaby konstytucyjna
regula, w mysl ktérej zarzadzenia nie moga zawiera¢ norm adresowanych
do podmiotéw innych niz organizacyjnie podlegltych organowi wydajagcemu
ten akt, ani tez stanowié¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0s6b prawnych
oraz innych podmiotéw (art. 93 ust. 11 2).

Powyzsze uwagi odnosza sie takze do uchwal, albowiem, jak starano sie
wykaza¢ w innym miejscu, przez okreslenie ,zarzadzenia”, ktérego uzyto
w art. 93 ust. 2 Konstytucji, nalezy rozumie¢ zaréwno zarzadzenia, jak
i uchwaly.

Twoérca aktu prawa wewnetrznego (uchwaly badZz zarzadzenia) jest
ograniczony, podobnie jak tworca rozporzadzenia, w sposéb , pozytywny” -
przez wskazanie zakresu spraw przekazanych do uregulowania oraz ,nega-
tywnie” - przez wymaganie zgodnosci z wszystkimi aktami powszechnie
obowiazujacego prawa. Z tym zastrzezeniem, o czym juz wspomniano, ze
zakres swobody twoércy zarzadzenia jest duzo szerszy niz tworcy rozporza-
dzenia, poniewaz pomiedzy zarzadzeniem a ustawa wystepuje luzniejszy
zwigzek niz pomiedzy rozporzadzeniem a ustawg.

W literaturze prawniczej oraz orzecznictwie zgodnie przyjeto, iz uchwa-
ly i zarzadzenia nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec podmiotow
spoza struktury organizacyjnie podlegtej organowi, ktéry je wydal. Przez
»~decyzje” rozumie sie nie tylko decyzje administracyjng, ale kazde rozstrzy-
gniecie organdw wiladzy publicznej o charakterze konkretnym. Zastrzezenie
to jest adresowane zaréwno do podmiotéw stosujacych prawo, jak i orga-
noéw, ktore je tworza.

Uchwaly i zarzadzenia, jak stanowi Konstytucja, podlegaja kontroli co
do ich zgodnosci z powszechnie obowigzujacym prawem. W hierarchii ak-
tow normatywnych, przewidzianych w polskim systemie prawa, akty pra-
wa wewnetrznego zajmuja zatem pozycje nizsza od jakiegokolwiek aktu
normatywnego powszechnie obowigzujacego. Kontrole te moga wykonywac
organy wladzy sadowniczej: Trybunat Konstytucyjny, sady administracyjne,
powszechne i Sad Najwyzszy, a nad zarzadzeniami ministréw oraz prze-
wodniczacych okreslonych w ustawach komitetéw wchodzacych w skiad
Rady Ministrow takze Rada Ministréw. Nie bez znaczenia jest rowniez sa-
mokontrola dokonywana przez organ, ktéry wydal okredlony akt prawa
wewnetrznego.

W Konstytucji nie sformulowano zasady, tak jak w przypadku ustaw,
rozporzadzen oraz aktéow prawa miejscowego, wedle ktorej warunkiem
wejscia w zycie uchwat i zarzadzen jest ich ogloszenie. Ale obowiazek ogta-
szania wszystkich aktéw normatywnych w dziennikach urzedowych, a wiec
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takze uchwal i zarzadzen w rozumieniu art. 93 Konstytucji, zostal przewi-
dziany w art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw nor-
matywnych i niektérych innych aktéw prawnych. Ustawa ta nie przewiduje
jednak sankcji za naruszenie tego obowigzku dla obowigzywania uchwat
i zarzadzen w systemie. Oznacza to, ze wydany, lecz nieogloszony akt pra-
wa wewnetrznego jest elementem systemu prawnego. Konsekwencje naru-
szenia obowigzku ogloszenia aktu prawa wewnetrznego nie moga jednak
obciaza¢ os6b pracujacych w strukturach organizacyjnych podleglych orga-
nowi wydajacemu ten akt, jezeli nie mialy one mozliwosci zapoznaé sie
z jego tredcia.

Zauwazy¢ nalezy, ze - zgodnie z utrwalonymi juz pogladami doktryny
prawniczej oraz Trybunatu Konstytucyjnego - integralng czescia aktu nor-
matywnego sg zalaczniki do tego aktu, a wiec obowigzek oglaszania odnosi
sie takze do nich.

Obowiazek ogloszenia aktu prawa wewnetrznego, zgodnie z art. 2 ust. 2
wspomnianej ustawy, moze zosta¢ wylaczony tylko wtedy, gdy przewiduje
to odrebna ustawa normujaca okreélony zakres spraw. Wylaczenie to musi
by¢ dokonane wyraznym przepisem ustawy — nie mozna go domniemywac
ani poddawa¢ wykladni rozszerzajacej. Na nieogloszenie aktu prawa we-
wnetrznego musi zatem wyrazic¢ zgode parlament w ustawie.

Przeprowadzona na uzytek niniejszej pracy analiza uchwal Rady Mini-
strow oraz wybranych zarzadzen wydanych po wejsciu w zycie Konstytucji
RP pozwala na sformutowanie kilku wstepnych wnioskéw. Otéz w poréw-
naniu z latami piecdziesigtymi, sze$édziesigtymi czy siedemdziesigtymi
nastapito istotne zmniejszenie liczby uchwat wydawanych przez Rade Mini-
strow oraz zarzadzen wydawanych przez organy administracji rzadowej.
Mozna réwniez zauwazy¢, ze praktyka legislacyjna, poza nielicznymi wy-
jatkami, jest zgodna z konstytucyjna koncepcja aktu prawa wewnetrznego.

Powyzsze spostrzezenie znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sagdow.
Po wejsciu w zycie Konstytucji nie zwiekszyla sie liczba rozstrzygniec
stwierdzajgcych niezgodnos¢ aktu prawa wewnetrznego z ustawa lub Kon-
stytucja. Analiza publikowanych orzeczeri, wydanych po 17 pazdziernika
1997 r. przez Sad Najwyzszy, Naczelny Sad Administracyjny oraz Trybunat
Konstytucyjny w tego rodzaju sprawach pozwala zauwazy¢, ze dotyczyly
one przede wszystkim aktéw prawa wewnetrznego wydanych przed wej-
Sciem w zycie Konstytucji, a w przypadku TK réwniez przedkonstytucyj-
nych upowaznienn ustawowych do ich wydania. Przypomnie¢ nalezy, ze
akty te nie utracily mocy obowiazujacej, poniewaz w Konstytucji nie za-
mieszczono klauzuli, ktéra by je derogowata. Zobowigzano natomiast Rade

5Dz. U. Nr 62, poz. 718 ze zm.
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Ministréw do ich uporzadkowania oraz dostosowania do konstytucyjnej
koncepcji Zrédet prawa (art. 241 ust. 6).

Sad Najwyzszy kwestionowal legalnos¢ aktéw prawa wewnetrznego
z powodu braku ustawowego upowaznienia do ich wydania®. W tej grupie
orzeczen na uwage zastuguje wyrok z dnia 17 wrzesnia 2001 r., w ktérym
SN stwierdzil, ze do wydania przez Rade Panistwa uchwaly nr 37/56 z dnia
16 maja 1956 r. w sprawie zezwolenia na zmiane obywatelstwa polskiego
repatriantom niemieckim brak byto podstaw prawnych w ustawie o obywa-
telstwie oraz w Konstytucji PRL, a ,nawet gdyby przyjaé, ze uchwala ta
mogla zosta¢ podjeta w ramach generalnych konstytucyjnych kompetencji
Rady Panstwa, nie mogta zmienia¢ — jako akt normatywny nizszego rzedu —
bezwzglednie obowiazujacych przepiséw ustawy [...]"7.

Zaskakujacy jest poglad SN, wyrazony w wyroku z dnia 22 kwietnia
1999 r., ze zarzadzenie nr 18 Prezesa Zakladu Ubezpieczern Spotecznych
z dnia 22 grudnia 1994 r. w sprawie orzekania o inwalidztwie os6b bedacych
ofiarami represji wojennych i okresu powojennego nie jest zarzadzeniem
w rozumieniu art. 93 Konstytucji, poniewaz w artykule tym wymieniono
tylko zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow oraz ministréw®. Poglad ten zo-
stal sformulowany nie tylko wbrew stanowisku doktryny prawniczej, ale
takze stanowisku Trybunalu Konstytucyjnemu, wyrazonemu w wyroku
z dnia 1 grudnia 1998 r. w sprawie statutu NIK, zgodnie z ktérym w art. 93
nie wymieniono wyczerpujaco podmiotéow upowaznionych do wydawania
aktéw prawa wewnetrznego®.

Z kolei Naczelny Sad Administracyjny najczesciej kwestionowat legal-
noé¢ zarzadzen z powodu sprzecznosci z ustawg, bedaca nastepstwem wy-
kroczenia tresci zarzadzenn poza upowaznienie ustawowe. Zdaniem NSA
zarzadzenie sprzeczne z ustawa nie moze stanowi¢ podstawy prawnej wy-
dania decyzji administracyjnej, stad nie ma réwniez podstawy prawnej de-
cyzja administracyjna wydana na jego podstawiel®. Natomiast w wyroku

6 Wyrok SN z dnia 14 pazdziernika 1999 r., III RN 71/99, Doradztwo Podatkowe 2000,
z. 5, s. 69-70; wyrok SN z dnia 29 sierpnia 2001 r., III RN 124/00, OSNAPiUS 2002, z. 5, poz.
100, s. 194-195.
7 Wyrok SN z dnia 17 wrzeénia 2001 r., IIl RN 56/01, OSNAPiUS 2002, z. 13, poz. 299,
s. 582.
8 Wyrok SN z dnia 22 kwietnia 1999 r., II UKN 594/98, OSNAPiUS 2000, z. 13, poz. 526,
s. 618.
9 Wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK ZU 1998, nr 7, poz. 116, s. 645.
10 Wyrok NSA z dnia 8 stycznia 1999 r., I SA 761/98, Lex nr 46580; wyrok NSA z dnia
11 stycznia 1999 r., I SA 774/98, Lex nr 46581; wyrok NSA z dnia 24 listopada 1999 r., I SA
246/99, Lex nr 48969; wyrok NSA z dnia 11 lutego 2000 r., I SA 341/99, Lex nr 53765; wyrok
NSA z dnia 11 lutego 2000 r., I SA 399/99, Lex nr 53767.
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z dnia 3 kwietnia 2000 r. NSA przypomnial, ze ustawa ,nie moze by¢ pod-
wazana” przepisami aktéw prawa wewnetrznego!l.

Ponadto NSA uznal, ze skoro fundamentem demokratycznego panstwa
prawnego jest zasada dzialania jego organéw na podstawie i w granicach
prawa, to wydanie decyzji administracyjnej na podstawie wytycznych jest
naruszeniem tej zasady. Wytyczne nie sa bowiem Zrédlami prawa po-
wszechnie obowiazujacego i nie moga by¢ podstawa prawng wydania decy-
zji administracyjnej wobec podmiotéw, ktére nie sa organizacyjnie podpo-
rzadkowane organowi je wydajacemu’2.

Natomiast Trybunat Konstytucyjny orzekat o niezgodnosci z Konstytucja
lub ustawa przedkonstytucyjnych aktéw prawa wewnetrznego badz o nie-
zgodnosci z Konstytucja przedkonstytucyjnych ustawowych upowazniers do
ich wydania z nastepujacych przyczyn:

- przekazania do uregulowania w drodze zarzadzenia materii zastrze-
zonych aktom normatywnym powszechnie obowiazujacym?3,

- naruszenia przez akt prawa wewnetrznego przepiséw prawa po-
wszechnie obowigzujacego’4,

- przekroczenia granic upowaznienia ustawowego'5,

- braku podstawy prawnej wydania w ustawiel®,

- uregulowania w akcie prawa wewnetrznego materii zastrzezonych
ustawiel?,

- sprzecznosci z upowaznieniem ustawowym!8.

W przypadku zarzadzenia nr 6 Komendanta Gléwnego Policji z dnia
16 maja 2002 r. w sprawie uzyskiwania, przetwarzania i wykorzystywania
przez Policje informacji oraz sposobéw zakladania i prowadzenia zbioréw
tych informacji (Dz. Urz. KGP Nr 8, poz. 44 ze zm.), a wiec aktu wydanego
po wejsciu w zycie Konstytucji, Trybunal orzek!, ze jest ono niezgodne
z Konstytucja, gdyz zawiera regulacje, ktore maja , cechy norm powszechnie
obowiazujacych” a ponadto normuje sprawy zastrzezone dla ustawy. Zda-
niem TK w zaskarzonym zarzadzeniu Komendanta Gléwnego Policji znalaz-
ly sie przepisy ksztattujace sytuacje prawna obywateli, m. in. unormowano

11 Wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2000 r., II SA 2753/99, Lex nr 55006.

12 Wyrok NSA z dnia 12 sierpnia 1999 r., IV SA 380/97, Lex nr 48151.

13 Wyrok TK z dnia 9 listopada 1999 r., K 28/98, OTK ZU 1999, nr 7, poz. 156, s. 793; wy-
rok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 141, s. 784; wyrok TK
z dnia 18 lutego 2004 r., P 21/02, OTK ZU A 2004, nr 2, poz. 9, s. 33.

14 Wyrok TK z dnia 15 grudnia 1999 r., P 6/99, OTK ZU 1999, nr 7, poz. 164, s. 881.

15 Wyrok TK z dnia 10 lipca 2001 r., P 4/00, OTK ZU 2001, nr 5, poz. 126, 733-735.

16 Wyrok TK z dnia 12 lipca 2001 r., SK 1/01, OTK ZU 2001, nr 5, poz. 127, s. 744.

17 Ibidem.

18 Wyrok TK z dnia 8 pazdziernika 2002 r., K 36/00, OTK ZU A 2002, nr 5, poz. 63,
s. 896-897.
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w nim sytuacje, gdy Policja pobiera od okreslonych kategorii obywateli np.
odciski linii papilarnych oraz sytuacje, gdy Policja moze od okreslonych
czynnosci ingerujacych w konstytucyjne prawa obywateli odstapic?®.

Z powyzszego przegladu wynika, ze wady, z powodu ktérych organy
wladzy sadowniczej kwestionowaly konstytucyjnoé¢ lub legalnos¢ aktow
prawa wewnetrznego wynikaly zaré6wno z naruszenia regul tworzenia pra-
wa przez ustawodawce, jak i podmioty wydajace akty prawa wewnetrznego.

Nie sposob jeszcze odpowiedzie¢, ze wzgledu na krétki okres, jaki
wplyw na praktyke prawotwoércza w zakresie aktéw prawa wewnetrznego
ma przystgpienie Polski do Unii Europejskiej. Wyrazona w Konstytucji kon-
cepcja aktu prawa wewnetrznego ogranicza jednak mozliwosé¢ zastosowania
tych aktéw do transpozycji prawa wspolnotowego.

Przeprowadzona w rozprawie analiza pogladéw doktryny prawniczej,
orzecznictwa polskich organéw wladzy sadowniczej oraz wybranych aktow
prawa wewnetrznego wydanych po wejsciu w zycie Konstytucji daje pod-
stawy do sformulowania kilku wnioskéw ogélnych.

Po pierwsze, brak precyzji przepiséw art. 93 Konstytucji nie powoduje
w praktyce niekorzystnych zjawisk dla systemu prawa, dzialalnosci orga-
néw administracji publicznej lub obywateli w takim stopniu, iz konieczna
bylaby nowelizacja ustawy zasadniczej. Natomiast zglaszane watpliwosci co
do tych przepiséw moga by¢ z powodzeniem usuniete w drodze interpretacji.

Po drugie, powidd! sie¢ zamiar ustrojodawcy ograniczenia roli aktow
prawa wewnetrznego w ksztaltowaniu systemu i porzadku prawnego.

Po trzecie, akty prawa wewnetrznego nie stanowig, tak jak w PRL, istot-
nego zagrozenia dla praw jednostki.

19 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2005 r., K 32/04, OTK ZU A 2005, nr 11, poz. 132, s. 1510.
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Tabele z wynikami badan

Tabela 1
Akty prawne ogloszone w Monitorze Polskim w latach 2001-2004
Rok
Rodzaj aktu
2001 2002 2003 2004 Ogolem

Apele - - 1 1 2
Decyzje 8 8 1 1 18
Deklaracje 1 - - - 1
Komunikaty 55 58 71 85 269
Obwieszczenia 103 175 184 205 667
Ogloszenia - - - 4 4
Oswiadczenia 1 2 1 - 4
Oswiadczenia
rzadowe 13 35 70 30 148
Postanowienia 491 440 411 457 1799
Rezolucje - 1 1 1 3
Uchwalty 72 67 82 93 314
Umowy miedzy-
narodowe 12 35 69 31 147
Wyroki 5 1 2 2 10
Zarzadzenia 26 60 44 49 179
Zawiadomienia 1 - - - 1

3566

Tabela 2

Akty prawne ogtoszone w Dzienniku Urzedowym Ministerstwa Edukacji Narodowej i Sportu

w latach 2001-2004

Rok
Rodzaj aktu
2001 2002 2003 2004 Ogoétem

Komunikaty 10 10 7 8 35
Obwieszczenia - - 1 - 1
Porozumienia 1 - 2 - 3
Uchwaly 1 - - - 1
Zarzadzenia 15 12 21 23 71

111
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Tabela 3

Akty prawne ogloszone w Dzienniku Urzedowym Ministra Finanséw w latach 2001-2004

Rok
Rodzaj aktu
2001 2002 2003 2004 Ogoltem
Decyzje 4 6 2 4 16
Instrukcje - 1 9 13 23
Komunikaty 25 21 30 186 262
Obwieszczenia 43 36 38 31 148
Uchwaly - - 2 3 5
Zarzadzenia 7 14 20 13 54
508
Tabela 4
Akty prawne ogloszone w Dzienniku Urzedowym Ministra Infrastruktury w latach 2001-2004
Rok
Rodzaj aktu
2001 2002 2003 2004 Ogotem
Decyzje - 28 5 216 249
Komunikaty - - - 5 5
Obwieszczenia - 6 5 6 17
Zarzadzenia 1 15 28 29 73
344
Tabela 5
Akty prawne ogloszone w Dzienniku Urzedowym Ministra Kultury w latach 2001-2004
Rok
Rodzaj aktu
2001 2002 2003 2004 Ogotem
Decyzje 13 28 17 18 76
Obwieszczenia 3 3 4 2 12
Zarzadzenia 47 64 40 30 181
269
Tabela 6
Akty prawne ogloszone w Dzienniku Urzedowym Ministra Nauki i Informatyzacji w latach
2001-2004
Rok
Rodzaj aktu
2001 2002 2003 2004 Ogotem
Komunikaty 1 - - 1 2
Uchwaly 42 49 51 70 212
Zarzadzenia 13 20 22 32 87
301
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Tabela 7

Akty prawne ogloszone w Dzienniku Urzedowym Ministra Obrony Narodowej
w latach 2001-2004

Rok
Rodzaj aktu
2001 2002 2003 2004 Ogolem

Decyzje 106 169 157 160 592
Obwieszczenia - 1 - 1 2
Porozumienia 14 3 1 8 26
Umowy 2 - - - 2
Wytyczne 1 - - - 1
Zarzadzenia 71 57 60 35 223

846

Tabela 8

Akty prawne ogloszone w Dzienniku Urzedowym Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
w latach 2001-2004

Rok
Rodzaj aktu
2001 2002 2003 2004 Ogolem
Obwieszczenia 29 30 32 13 104
Ogloszenia - - 1 1 2
Zarzadzenia - 6 - 8 14
120
Tabela 9

Akty prawne ogloszone w Dzienniku Urzedowym Ministra Spraw Wewnetrznych

i Administracji w latach 2001-2004

Rok
Rodzaj aktu
2001 2002 2003 2004 Ogolem

Decyzje 15 10 12 8 45
Obwieszczenia 2 - 1 - 3
Wyroki 1 - - - 1
Zarzadzenia 42 39 34 31 146

195
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Tabela 10

Akty prawne ogloszone w Dzienniku Urzedowym Ministra Spraw Zagranicznych
w latach 2001-2004

Rok
Rodzaj aktu
2001 2002 2003 2004 Ogolem

Decyzje 5 41 59 64 169
Instrukcje - 2 1 5 8
Obwieszczenia - - 2 - 2
Postanowienia - - - 2 2
Regulaminy - - 2 - 2
Wytyczne - 1 - - 1
Zarzadzenia 14 11 11 38

222

Tabela 11

Akty prawne ogloszone w Dzienniku Urzedowym Ministra Sprawiedliwosci
w latach 2001-2004

Rok
Rodzaj aktu
2001 2002 2003 2004 Ogotem
Komunikaty 1 - - - 1
Wyroki 1 - - - 1
Zarzadzenia 26 25 24 35 110
112
Tabela 12

Akty prawne ogloszone w Dzienniku Urzedowym Ministra Zdrowia w latach 2001-2004

Rok
Rodzaj aktu
2001 2002 2003 2004 Ogotem

Informacje - - - 1 1
Komunikaty 3 3 3 2 11
Obwieszczenia 4 2 8 8 22
Porozumienia - 1 - 1 2
Uchwaly - - 1 - 1
Zarzadzenia 76 81 113 130 400

437
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Tabela 13

Akty prawne ogloszone w Dzienniku Urzedowym Komendy Gtéwnej Policji
w latach 2001-2004

Rok
Rodzaj aktu
2001 2002 2003 2004 Ogolem

Decyzje 125 89 90 93 397
Obwieszczenia 2 2 1 3 8
Porozumienia - - 3 5 8
Regulaminy 1 - - - 1
Wytyczne 3 3 2 7 15
Zarzadzenia 24 20 33 45 122

551

Tabela 14

Akty prawne ogloszone w Dzienniku Urzedowym Komendy Gtéwnej Strazy Granicznej
w latach 2001-2004

Rok
Rodzaj aktu
2001 2002 2003 2004 Ogodlem

Decyzje 13 33 23 16 85
Instrukcje - 1 - 1 2
Komunikaty 1 8 - - 9
Obwieszczenia - - 1 - 1
Regulaminy - 1 1 1 3
Wytyczne 5 5 5 7 22
Zarzadzenia 18 21 33 32 104

226
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Tabela 15

Zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw ogloszone w Monitorze Polskim, zarzadzenia ministréw
oraz Komendanta Gléwnego Policji i Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej ogtoszone
w dziennikach urzedowych tych organéw w latach 2001-2004

Rok
Rodzaj aktu i organ
2001 2002 2003 2004 Ogoélem
Zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow 6 41 28 32 107
Zarzadzenia Ministra Edukacji Naro-
dowej i Sportu 15 12 21 23 71
Zarzadzenia Ministra Finansow 3 12 20 13 48
Zarzadzenia Ministra Infrastruktury 1 13 25 26 65
Zarzadzenia Ministra Kultury 47 64 40 30 181
Zarzadzenia Ministra Nauki i Informa-
tyzacji - 1 4 3 8
Zarzadzenia Ministra Obrony Naro-
dowej 71 57 60 35 223
Zarzadzenia Ministra Rolnictwa i Roz-
woju Wsi - 6 - 8 14
Zarzadzenia Ministra Spraw We-
wnetrznych i Administracji 43 36 33 30 142
Zarzadzenia Ministra Spraw Zagra-
nicznych 2 14 11 11 38
Zarzadzenia Ministra Sprawiedliwosci 25 23 24 31 103
Zarzadzenia Ministra Zdrowia 75 80 112 129 396
Zarzadzenia Komendanta Gléwnego
Poligji 24 20 33 45 122
Zarzadzenia Komendanta Gléwnego
Strazy Granicznej 18 21 33 32 104
1622

148



Tabela 16

Rozporzadzenia Rady Ministréw, Prezesa Rady Ministrow i wybranych ministréw ogtoszone
w Dzienniku Ustaw w latach 2001-2004

Rok
Rodzaj aktu i organ
2001 2002 2003 2004 Ogolem

Rozporzadzenia Rady Ministréw 325 300 197 330 1152
Rozporzadzenia Prezesa Rady Mini-

strow 136 118 126 134 514
Rozporzadzenia Ministra Edukacji

Narodowej i Sportu 73 55 75 51 254
Rozporzadzenia Ministra Finanséw 181 192 248 284 905
Rozporzadzenia Ministra Infrastruk-

tury 20 123 168 227 538
Rozporzadzenia Ministra Kultury 16 12 13 35 76
Rozporzadzenia Ministra Nauki

i Informatyzacji 5 2 1 2 10
Rozporzadzenia Ministra Obrony

Narodowej 51 67 63 145 326
Rozporzadzenia Ministra Rolnictwa

i Rozwoju Wsi 61 109 171 394 735
Rozporzadzenia Ministra Spraw We-

wnetrznych i Administracji 90 248 132 129 599
Rozporzadzenia Ministra Spraw Za-

granicznych 7 7 6 5 25
Rozporzadzenia Ministra Sprawiedli-

wosci 72 61 127 57 317
Rozporzadzenia Ministra Zdrowia 67 119 163 173 522

5973
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Tabela 17

lloé¢ zarzadzen poszczegdlnych organéw analizowanych w pracy

Iloé¢ zarzadzen:
Organ a) ogélem oglo- | b) zmieniaja- ¢) analizowa-
szonych w latach | cych badz a-b nvch w prac
2001-2004 | uchylajacych yeRwpracy

Zarzadzenia Prezesa Rady Mi-

nistréw 107 45 62 12
Zarzadzenia Ministra Edukacji

Narodowej i Sportu 71 51 20 4
Zarzadzenia Ministra Finans6w 48 26 22 4
Zarzadzenia Ministra Infrastruk-

tury 65 15 50 10
Zarzadzenia Ministra Kultury 181 76 105 21
Zarzadzenia Ministra Nauki

i Informatyzacji 8 1 7 1
Zarzadzenia Ministra Obrony

Narodowej 223 70 153 31
Zarzadzenia Ministra Rolnictwa

i Rozwoju Wsi 14 1 13 3
Zarzadzenia Ministra Spraw

Wewnetrznych i Administracji 142 81 61 12
Zarzadzenia Ministra Spraw Za-

granicznych 38 13 25 5
Zarzadzenia Ministra Sprawie-

dliwosci 103 48 55 11
Zarzadzenia Ministra Zdrowia 396 222 174 35
Zarzadzenia Komendanta Gtow-

nego Policji 122 62 60 12
Zarzadzenia Komendanta Gtéw-

nego Strazy Granicznej 104 39 65 13
Ogotem 1622 750 872 174
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Tabela 18

Tloé¢ przepiséw prawnych wskazywanych jako podstawa prawna zarzadzen

Iloé¢ przepisow prawnych wskazywanych
jako podstawa prawna zarzadzen
Organ
Jeden Dwa Trzy Cztery | Siedem
przepis | przepisy | przepisy | przepisy | przepiséw

Prezes Rady Ministréw 10 2 - - -
Minister Edukacji Narodowej i Sportu 4 - - - -
Minister Finanséw 3 1 - - -
Minister Infrastruktury 9 1 - - -
Minister Kultury 13 3 5 - -
Minister Nauki i Informatyzacji 1 - - - -
Minister Obrony Narodowej 12 19 - - -
Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi 3 - = - -
Minister Spraw Wewnetrznych i Ad-

ministracji 11 - 1 - -
Minister Spraw Zagranicznych 4 1 = - -
Minister Sprawiedliwosci 5 4 1 1
Minister Zdrowia 26 5 3 -
Komendant Gléwny Policji 7 2 1 2 -
Komendant Gléwny Strazy Granicznej 5 8 - -
Ogolem 113 46 11

Tabela 19

Rodzaj przepisu prawnego wskazywany jako podstawa prawna zarzadzen

Rodzaj przepisu prawnego wskazywany jako podstawa prawna zarzadzen Tlosé

Wyznaczajacy obowiazek badz mozliwoé¢é uregulowania okreslonego zakresu

spraw 80
Wyznaczajacy obowigzek badZ mozliwos$¢é dokonania okreslonej czynnosci, innej

niz uregulowanie okreélonego zakresu spraw 77
Wyznaczajace pewien stan rzeczy, jaki w danej dziedzinie ma zostaé osiggniety 2
Wyznaczajacy pewien stan rzeczy, jaki w danej dziedzinie ma zosta¢ osiagniety i

zarazem obowigzek badZ mozliwos¢ dokonania okreslonej czynnoéci, innej niz

uregulowanie okreslonego zakresu spraw 1
Wyznaczajacy obowigzek badz mozliwo$¢ uregulowania okreslonego zakresu

spraw i zarazem obowigzek badz mozliwoé¢ dokonania okredlonej czynnosci,

innej niz uregulowanie okreslonego zakresu spraw 14
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Schematy formutowania przepisu o wejsciu w zycie zarzadzen

Tabela 20

Schematy sformulowania przepisu o wejsciu w zycie zarzadzen Ilosé
Zarzadzenie wchodzi w zycie:
z dniem podpisania 38
z dniem podpisania z moca obowiazujaca od dnia ... (dzieri oznaczony kalenda-

IZOWO) 6
w ciggu 7 dni od dnia podpisania 1
po uptywiel4 dni od dnia podpisania 2
po uptywie 30 dni od dnia podpisania 1
po uptywie 30 dni od dnia podpisania, z wyjatkiem § ..., ktéry wchodzi w zycie

z dniem podpisania 1
z dniem ogloszenia 41
z dniem ogloszenia z zastrzezeniem 1
z dniem ogloszenia z mocg obowiazujaca od dnia podpisania 21
z dniem ogloszenia z moca obowiazujaca od dnia... (dziefi oznaczony kalenda-

IZOWO) 2
po uptywie 7 dni od dnia ogloszenia 3
po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia 31
po uptywie 30 dni od dnia ogtoszenia 1
z dniem... (dziefi oznaczony kalendarzowo) 23
z dniem... (dzieri oznaczony kalendarzowo) i ma zastosowanie po raz pierwszy

do rozliczenia srodkéw specjalnych za I kwartat 2004 r. 1
z dniem uzyskania przez Rzeczpospolita Polska cztonkostwa w Unii Europejskiej 1




Wykaz analizowanych uchwal i zarzadzen

Uchwaly Rady Ministrow

Uchwata nr 49 Rady Ministréw z dnia 19 marca 2002 r. Regulamin pracy Rady Ministrow
(M. P. Nr 13, poz. 221)

Uchwata nr 12/2002 Rady Ministréw z dnia 25 stycznia 2002 r. w sprawie zatwierdzenia
Umowy miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Makau o komunikacji
lotniczej, sporzadzonej w Warszawie dnia 22 pazdziernika 1999 r. (M. P. Nr 19, poz. 335)

Uchwata nr 219 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2002 r. w sprawie krajowego
planu gospodarki odpadami (M. P. z 2003 r. Nr 11, poz. 159)

Uchwata nr 167 Rady Ministréw z dnia 1 lipca 2003 r. w sprawie nieodplatnego przeka-
zania zywnosci z zapasow Agencji Rynku Rolnego w 2003 r. na potrzeby jednostek
organizacyjnych pomocy spolecznej i organizacji pozarzadowych wykonujacych za-
dania z zakresu pomocy spotecznej (M. P. Nr 39, poz. 574)

Zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow

Zarzadzenie nr 2 Prezesa Rady Ministréw z dnia 4 stycznia 2002 r. w sprawie nadania
statutu Ministerstwu Obrony Narodowej (M. P. Nr 1, poz. 29)

Zarzadzenie nr 26 Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 lutego 2002 r. w sprawie utworzenia
Zespotu do Spraw Polonii i Polakéw za Granicg (M. P. Nr 10, poz. 184)

Zarzadzenie nr 49 Prezesa Rady Ministréw z dnia 15 kwietnia 2002 r. w sprawie nadania
statutu Ministerstwu Zdrowia (M. P. Nr 15, poz. 246)

Zarzadzenie nr 73 Prezesa Rady Ministréw z dnia 26 czerwca 2002 r. w sprawie nadania
statutu Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego (M. P. Nr 26, poz. 432)

Zarzadzenie nr 79 Prezesa Rady Ministréw z dnia 28 czerwca 2002 r. w sprawie nadania
statutu Rzgdowemu Centrum Legislacji (M. P. Nr 27, poz. 448)

Zarzadzenie nr 107 Prezesa Rady Ministréw z dnia 11 wrzesnia 2002 r. w sprawie Rady
do Spraw Zréwnowazonego Rozwoju (M. P. Nr 40, poz. 629)

Zarzadzenie nr 169 Prezesa Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie nadania
statutu Polskiemu Komitetowi Normalizacyjnemu (M. P. Nr 61, poz. 874)

Zarzadzenie nr 76 Prezesa Rady Ministréw z dnia 3 wrzeénia 2003 r. w sprawie nadania
statutu Ministerstwu Kultury (M. P. Nr 42, poz. 630)

Zarzadzenie nr 138 Prezesa Rady Ministréow z dnia 30 grudnia 2003 r. w sprawie powo-
fania Zespotu do spraw Edukacji Ekologicznej (M. P. z 2004 r. Nr 1, poz. 16)
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Zarzadzenie nr 49 Prezesa Rady Ministréw z dnia 15 maja 2004 r. w sprawie nadania
statutu Ministerstwu Polityki Spotecznej (M. P. Nr 21, poz. 373)

Zarzadzenie nr 82 Prezesa Rady Ministréw z dnia 1 wrzeénia 2004 r. w sprawie nadania
statutu Ministerstwu Skarbu Paristwa (M. P. Nr 37, poz. 654)

Zarzadzenie nr 136 Prezesa Rady Ministréw z dnia 28 grudnia 2004 r. w sprawie nadania
statutu Ministerstwu Finanséw (M. P. Nr 56, poz. 955)

Zarzadzenia Ministra Edukacji Narodowej i Sportu

Zarzadzenie nr 11 Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 30 sierpnia 2002 r.
w sprawie nadania regulaminu organizacyjnego Ministerstwu Edukacji Narodowej
i Sportu (Dz. Urz. MENIS Nr 2, poz. 17)

Zarzadzenie nr 8 Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 22 lipca 2003 r. w sprawie
powotlania Panistwowej Komisji Poswiadczania Znajomosci Jezyka Polskiego jako
Obcego (Dz. Urz. MENIS Nr 4, poz. 18)

Zarzadzenie nr 5 Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 3 lutego 2004 r. w sprawie
powotania Rady do Spraw Edukacji Informatycznej i Medialnej (Dz. Urz. MENIiS
Nr 2, poz. 6)

Zarzadzenie nr 32 Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 6 grudnia 2004 r.
w sprawie powolania Zespotu do Spraw Elektronicznej Legitymacji Studenckiej
(Dz. Urz. MENIS Nr 4, poz. 28)

Zarzadzenia Ministra Finansow

Zarzadzenie nr 12 Ministra Finanséw z dnia 17 czerwca 2002 r. w sprawie powolania
w Ministerstwie Finanséw zespotu do spraw przejecia z Gtéwnego Urzedu Cet w li-
kwidacji niektérych zadan infrastrukturalnych administracji celnej (Dz. Urz. MF
Nr 9, poz. 43)

Zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 7 stycznia 2003 r. w sprawie okreslania wzoru
listy biegtych skarbowych (Dz. Urz. MF Nr 3, poz. 11)

Zarzadzenie nr 41 Ministra Finanséw z dnia 24 grudnia 2003 r. w sprawie rodzajow
wplywéw budzetowych uznawanych za dodatkowe, sposobu ich rozdysponowania
oraz zasad przyznawania premii (Dz. Urz. MF Nr 17, poz. 95)

Zarzadzenie nr 15 Ministra Finanséw z dnia 28 maja 2004 r. w sprawie utworzenia Rady
Celno-Akcyzowej (Dz. Urz. MF Nr 7, poz. 43)

Zarzadzenia Ministra Infrastruktury
Zarzadzenie nr 9 Ministra Infrastruktury z dnia 29 marca 2002 r. w sprawie nadania
statutu Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad (Dz. Urz. MI Nr 3, poz. 8)

Zarzadzenie nr 15 Ministra Infrastruktury z dnia 14 listopada 2002 r. w sprawie nadania
statutu Instytutowi Rozwoju Miast (Dz. Urz. MI Nr 12, poz. 48)
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Zarzadzenie nr 7 Ministra Infrastruktury z dnia 13 maja 2003 r. w sprawie wprowadzenia
w Ministerstwie Infrastruktury instrukeji kancelaryjnej (Dz. Urz. MI Nr 7, poz. 13)
Zarzadzenie nr 14 Ministra Infrastruktury z dnia 15 wrze$nia 2003 r. w sprawie powota-
nia Zespolu do Spraw Przyspieszenia Realizacji projektu Via Baltica (Dz. Urz. MI

Nr 13, poz. 22)

Zarzadzenie nr 19 Ministra Infrastruktury z dnia 23 pazdziernika 2003 r. w sprawie na-
dania statutu Urzedowi Regulacji Telekomunikacji i Poczty (Dz. Urz. MI Nr 17,
poz. 28)

Zarzadzenie nr 26 Ministra Infrastruktury z dnia 15 grudnia 2003 r. w sprawie utworze-
nia Zespolu do spraw reformy kolejowych przewozéw regionalnych (Dz. Urz. MI
Nr 20, poz. 37)

Zarzadzenie nr 5 Ministra Infrastruktury z dnia 26 lutego 2004 r. w sprawie powolania
Zespotu Resortowego do Spraw Harmonizacji Technicznej i Normalizacji (Dz. Urz.
MI Nr 5, poz. 12)

Zarzadzenie nr 11 Ministra Infrastruktury z dnia 25 czerwca 2004 r. w sprawie powotania
Komitetu Sterujacego do spraw Sektorowego Programu Operacyjnego - Transport
(Dz. Urz. MI Nr 11, poz. 52)

Zarzadzenie nr 18 Ministra Infrastruktury z dnia 23 lipca 2004 r. w sprawie powolania
Zespotu ds. Koordynacji i Wdrozenia Projektéw Pomocy Technicznej, warunkuja-
cych realizacje rzagdowego Programu Dalszej Restrukturyzacji i Prywatyzacji Spotek
Grupy PKP S.A. z dnia 16 grudnia 2003 r. oraz przeprowadzenie reform transportu
kolejowego w Polsce (Dz. Urz. MI Nr 13, poz. 67)

Zarzadzenie nr 27 Ministra Infrastruktury z dnia 29 listopada 2004 r. w sprawie regula-
minu dziatania Panstwowej Komisji Badania Wypadkéw Lotniczych (Dz. Urz. MI
Nr 20, poz. 214)

Zarzadzenia Ministra Kultury

Zarzadzenie nr 11 Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 3 lipca 2001 r.
w sprawie nadania statutu Muzeum Narodowemu w Krakowie (Dz. Urz. MK Nr 6,
poz. 18)

Zarzadzenie nr 19 Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 12 pazdziernika
2001 r. w sprawie regulaminu konkursu na stanowisko dyrektora publicznej szkoty
i placowki artystycznej prowadzonej przez Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodo-
wego (Dz. Urz. MK Nr 12, poz. 29)

Zarzadzenie nr 48 Ministra Kultury z dnia 20 grudnia 2001 r. w sprawie trybu przyzna-
wania dotacji celowych (Dz. Urz. MK Nr 18, poz. 62)

Zarzadzenie nr 6 Ministra Kultury z dnia 27 lutego 2002 r. w sprawie utworzenia Liceum
Plastycznego w Krakowie (Dz. Urz. MK Nr 1, poz. 6)

Zarzadzenie nr 11 Ministra Kultury z dnia 28 lutego 2002 r. w sprawie utworzenia Zespo-
tu Szkoét Plastycznych w Warszawie (Dz. Urz. MK Nr 1, poz. 11)

Zarzadzenie nr 16 Ministra Kultury z dnia 28 lutego 2002 r. w sprawie utworzenia Li-
ceum Plastycznego w Koszalinie (Dz. Urz. MK Nr 1, poz. 16)
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Zarzadzenie nr 21 Ministra Kultury z dnia 28 lutego 2002 r. w sprawie utworzenia Li-
ceum Plastycznego w Lublinie (Dz. Urz. MK Nr 1, poz. 21)

Zarzadzenie nr 28 Ministra Kultury z dnia 26 kwietnia 2002 r. w sprawie nadania regu-
laminu organizacyjnego Ministerstwu Kultury (Dz. Urz. MK Nr 2, poz. 31)

Zarzadzenie nr 34 Ministra Kultury z dnia 21 maja 2002 r. w sprawie utworzenia Zespolu
Szkot Plastycznych w Zielonej Gérze (Dz. Urz. MK Nr 2, poz. 37)

Zarzadzenie nr 39 Ministra Kultury z dnia 17 czerwca 2002 r. w sprawie nadania statutu
Narodowemu Staremu Teatrowi im. H. Modrzejewskiej w Krakowie (Dz. Urz. MK
Nr 3, poz. 45)

Zarzadzenie nr 48 Ministra Kultury z dnia 26 lipca 2002 r. w sprawie kryteriéw i trybu
przyznawania nagréd dla nauczycieli publicznych szkét artystycznych i placowek
zapewniajacych opieke i wychowanie uczniom szkoét artystycznych w okresie pobie-
rania nauki poza miejscem stalego zamieszkania (Dz. Urz. MK Nr 4, poz. 57)

Zarzadzenie nr 57 Ministra Kultury z dnia 11 grudnia 2002 r. w sprawie ustalenia mak-
symalnych kwot dofinansowania ze srodkéw budzetowych produkgji filméw w roku
2003 (Dz. Urz. MK Nr 6, poz. 79)

Zarzadzenie nr 6 Ministra Kultury z dnia 24 marca 2003 r. w sprawie zatwierdzenia sta-
tutu Centrum Naukowo-Badawczego Techniki Radia i Telewizji CENRIT (Dz. Urz.
MK Nr 3, poz. 10)

Zarzadzenie nr 13 Ministra Kultury z dnia 29 maja 2003 r. w sprawie zatwierdzenia statu-
tu Studia Filmowego ,Perspektywa” (Dz. Urz. MK Nr 4, poz. 22)

Zarzadzenie nr 22 Ministra Kultury z dnia 25 lipca 2003 r. w sprawie nadania statutu
Narodowemu Staremu Teatrowi im. H. Modrzejewskiej w Krakowie (Dz. Urz. MK
Nr 6, poz. 36)

Zarzadzenie nr 31 Ministra Kultury z dnia 29 wrzesnia 2003 r. w sprawie zatwierdzenia
statutu Wytwoérni Filméw Fabularnych (Dz. Urz. MK Nr 7, poz. 46)

Zarzadzenie nr 2 Ministra Kultury z dnia 15 stycznia 2004 r. w sprawie nadania regula-
minu Gléwnej Komisji Konserwatorskiej (Dz. Urz. MK Nr 2, poz. 3)

Zarzadzenie nr 8 Ministra Kultury z dnia 9 marca 2004 r. w sprawie zatwierdzenia statu-
tu Filmoteki Narodowej (Dz. Urz. MK Nr 4, poz. 12)

Zarzadzenie nr 14 Ministra Kultury z dnia 14 czerwca 2004 r. w sprawie powotlania ze-
spolu przygotowawczego do zbadania i dokonania ekonomicznej oceny funkcjono-
wania instytugji filmowych Studio Filmowe , Kronika” w Warszawie i Studio Filmo-
we ,Wir” w Warszawie. (Dz. Urz. MK Nr 5, poz. 27)

Zarzadzenie nr 22 Ministra Kultury z dnia 13 wrzesnia 2004 r. w sprawie wylaczenia
z Muzeum Narodowego w Krakowie Oddziatu Centrum Sztuki i Techniki Japoriskiej
MANGGHA (Dz. Urz. MK Nr 7, poz. 38)

Zarzadzenie nr 28 Ministra Kultury z dnia 21 grudnia 2004 r. w sprawie powolania Rady
Pozarzadowych Organizacji Kulturalnych (Dz. Urz. MK Nr 8, poz. 47)

Zarzadzenia Ministra Nauki

Zarzadzenie nr 23 /2003 Ministra Nauki z dnia 12 grudnia 2003 r. w sprawie zatwierdze-
nia statutu Osrodka Przetwarzania Informacji (Dz. Urz. MNil Nr 16, poz. 71)
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Zarzadzenia Ministra Obrony Narodowej

Zarzadzenie nr 17/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 2 marca 2001 r. w sprawie
likwidacji Przedszkola Nr 64 w miejscowosci Grupa przy Centralnym Osrodku Szko-
lenia mtodszych Specjalistow Logistyki w Grudzigdzu (Dz. Urz. MON Nr 3, poz. 31)

Zarzadzenie nr 20/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 22 marca 2001 r. w sprawie
likwidacji Wojskowego Szpitala Gruzlicy i Choréb Pluc z Przychodnia-
Samodzielnego Publicznego Zakladu Opieki Zdrowotnej w Otwocku (Dz. Urz. MON
Nr 4, poz. 38)

Zarzadzenie nr 27/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 25 maja 2001 r. w sprawie
likwidacji Przedszkola Nr 38 w Bydgoszczy przy Jednostce Wojskowej Nr 1890
(Dz. Urz. MON Nr 7, poz. 64)

Zarzadzenie nr 32/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 25 maja 2001 r. w sprawie
likwidacji Przedszkola Nr 134 w Nowym Miescie n/Pilica przy 6 Bazie Lotniczej
w Deblinie (Dz. Urz. MON Nr 7, poz. 69)

Zarzadzenie nr 37/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 30 maja 2001 r. w sprawie
likwidacji Przedszkola Nr 54 w Sieradzu przy Jednostce Wojskowej Nr 1551
(Dz. Urz. MON Nr 7, poz. 74)

Zarzadzenie nr 43/ MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 27 czerwca 2001 r. w spra-
wie likwidacji Przedszkola Nr 71 w Klodzku przy Jednostce Wojskowej Nr 4448
w Klodzku (Dz. Urz. MON Nr 9, poz. 85)

Zarzadzenie nr 48/ MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 5 lipca 2001 r. w sprawie
likwidacji Przedszkola Nr 178 w Nowym Dworze Mazowieckim przy Jednostce Woj-
skowej Nr 2189 w Kazuniu Nowym (Dz. Urz. MON Nr 11, poz. 98)

Zarzadzenie nr 54/ MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 21 sierpnia 2001 r. w spra-
wie utworzenia Centrum Symulacji i Komputerowych Gier Wojennych w Akademii
Obrony Narodowej (Dz. Urz. MON Nr 15, poz. 119)

Zarzadzenie nr 67/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 12 listopada 2001 r.
w sprawie likwidacji Przedszkola Nr 125 w Modlinie Twierdzy przy Jednostce Woj-
skowej Nr 2229 w Modlinie (Dz. Urz. MON Nr 20, poz. 172)

Zarzadzenie nr 4/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 5 lutego 2002 r. w sprawie
nadania statutu Agencji Mienia Wojskowego (Dz. Urz. MON Nr 2, poz. 16)

Zarzadzenie nr 9/ MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 13 marca 2002 r. w sprawie
likwidacji Przedszkola Nr 133 w Debrznie przy Jednostce Wojskowej Nr 4388 w De-
brznie (Dz. Urz. MON Nr 5, poz. 45)

Zarzadzenie nr 16/ MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 21 maja 2001 r. w sprawie
likwidacji Przedszkola Nr 22 w Warszawie przy Jednostce Wojskowej Nr 2414
w Warszawie (Dz. Urz. MON z 2002 r. Nr 8, poz. 81)

Zarzadzenie nr 21/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 29 maja 2002 r. w sprawie
likwidacji Przedszkola Nr 52 w Trzebiatowie oraz Przedszkola Nr 61 w Jarominie
przy Jednostce Wojskowej Nr 1879 w Trzebiatowie (Dz. Urz. MON Nr 9, poz. 86)

Zarzadzenie nr 26/ MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 13 czerwca 2002 r. w spra-
wie likwidacji Przedszkola Nr 107 w Stargardzie Szczecifiskim przy Jednostce Woj-
skowej Nr 1755 w Stargardzie Szczeciniskim (Dz. Urz. MON Nr 11, poz. 99)
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Zarzadzenie nr 31/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 13 czerwca 2002 r. w spra-
wie likwidacji Przedszkola Nr 35 w Stupsku przy Jednostce Wojskowej Nr 1872
w Stupsku (Dz. Urz. MON Nr 11, poz. 104)

Zarzadzenie nr 36/ MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 18 czerwca 2002 r. w spra-
wie podoficerskich szkét zawodowych oraz organizacji i podstawowych zalozen
procesu ksztalcenia w tych szkotach (Dz. Urz. MON Nr 11, poz. 109)

Zarzadzenie nr 41/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 9 lipca 2002 r. w sprawie
likwidacji Przedszkola Nr 16 w Komorowie przy Jednostce Wojskowej Nr 3470
w Ostrowi Mazowieckiej (Dz. Urz. MON Nr 12, poz. 117)

Zarzadzenie nr 46/ MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 9 lipca 2002 r. w sprawie
likwidacji Przedszkola Nr 76 w Opolu przy Jednostce Wojskowej Nr 1907 w Opolu
(Dz. Urz. MON Nr 12, poz. 122)

Zarzadzenie nr 55/ MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 4 grudnia 2002 r. w sprawie
likwidacji Przedszkola Nr 27 w Wesolej przy Jednostce Wojskowej Nr 1230 w Weso-
fej (Dz. Urz. MON Nr 24, poz. 213)

Zarzadzenie nr 9/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 5 marca 2003 r. w sprawie
zatwierdzenia statutu jednostki badawczo-rozwojowej pod nazwa , Wojskowy Osro-
dek Badawczo-Rozwojowy Sluzby Materiatéw Pednych i Smaréw” (Dz. Urz. MON
Nr 4, poz. 31).

Zarzadzenie nr 14/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 5 marca 2003 r. w sprawie
zatwierdzenia statutu jednostki badawczo - rozwojowej pod nazwa ,Wojskowy In-
stytut Techniczny Uzbrojenia” (Dz. Urz. MON Nr 4, poz. 36)

Zarzadzenie nr 25/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 5 maja 2003 r. w sprawie
likwidacji Przedszkola Nr 23 w Warszawie przy 3 Batalionie Zabezpieczenia Do-
woédztwa Wojsk Ladowych (Dz. Urz. MON Nr 7, poz. 76)

Zarzadzenie nr 31/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 15 maja 2003 r. w sprawie
likwidacji Przedszkola Nr 87 w Zarach przy Jednostce Wojskowej Nr 2423 w Zaganiu
(Dz. Urz. MON Nr 8, poz. 88)

Zarzadzenie nr 36/ MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 16 maja 2003 r. w sprawie
terenowych jednostek organizacyjnych Zandarmerii Wojskowej (Dz. Urz. MON Nr 8,
poz. 93)

Zarzadzenie nr 41/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 22 maja 2003 r. w sprawie
likwidacji Przedszkola Nr 1 w Bartoszycach przy Jednostce Wojskowej Nr 1248
w Bartoszycach (Dz. Urz. MON Nr 8, poz. 98)

Zarzadzenie nr 51/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 17 wrzesnia 2003 r.
w sprawie sposobu wykonywania przepiséw ustawy Prawo atomowe w jednostkach
organizacyjnych podlegtych Ministrowi Obrony Narodowej (Dz. Urz. MON Nr 15,
poz. 161)

Zarzadzenie nr 58/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 20 listopada 2003 r.
w sprawie prowadzenia rejestru wojskowych lotniczych urzadzen naziemnych
(Dz. Urz. MON Nr 18, poz. 194)

Zarzadzenie nr 5/ MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 12 lutego 2004 r. w sprawie
ustalenia regulaminu Wyzszej Szkoly Oficerskiej Sit Powietrznych w Deblinie
(Dz. Urz. MON Nr 2, poz. 20)

158



Zarzadzenie nr 12/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 14 maja 2004 r. w sprawie
likwidacji Przedszkola Wojskowego Nr 99 w Helu (Dz. Urz. MON Nr 6, poz. 53)

Zarzadzenie nr 21/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 30 lipca 2004 r. w sprawie
nadania statutu Wojskowym Stuzbom Informacyjnym (Dz. Urz. MON Nr 9, poz. 98)

Zarzadzenie nr 29/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 29 pazdziernika 2004 r.
w sprawie likwidacji przedsiebiorstwa parnistwowego pod nazwa ,, Wojskowe Przed-
siebiorstwo Handlowe w Lodzi” (Dz. Urz. MON Nr 15, poz. 159)

Zarzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi

Zarzadzenie nr 4 Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 22 lutego 2002 r. w sprawie
nadania statutu Okregowemu Inspektoratowi Rybotéwstwa Morskiego w Stupsku
(Dz. Urz. MRiRW Nr 6, poz. 7)

Zarzadzenie nr 11 Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 11 czerwca 2002 r. w sprawie
nadania statutu Centralnemu Os$rodkowi Badania Odmian Roslin Uprawnych
(Dz. Urz. MRiRW Nr 5, poz. 17)

Zarzadzenie nr 13 Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 19 kwietnia 2004 r. w spra-
wie nadania statutu Okregowemu Inspektoratowi Rybotéwstwa Morskiego w Gdyni
(Dz. Urz. MRiRW Nr 11, poz. 14)

Zarzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji

Zarzadzenie nr 11 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 6 czerwca 2001 r.
w sprawie nadania oraz okreslenia wzoru sztandaru Biura Ochrony Rzadu (Dz. Urz.
MSWiA Nr 8, poz. 18)

Zarzadzenie nr 19 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 16 lipca 2001 r.
W sprawie utworzenia panstwowej jednostki budzetowej - Urzad do Spraw Repa-
triacji i Cudzoziemcéw (Dz. Urz. MSWiA Nr 9, poz. 30)

Zarzadzenie nr 26 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 2 pazdziernika
2001 r. w sprawie nadania statutu Zakladowo Opieki Zdrowotnej Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i Administracji w Szczecinie (Dz. Urz. MSWiA Nr 11, poz. 40)

Zarzadzenie nr 31 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 2 pazdziernika
2001 r. w sprawie nadania statutu Zakladowo Opieki Zdrowotnej Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i Administracji w Lodzi (Dz. Urz. MSWiA Nr 11, poz. 45)

Zarzadzenie nr 36 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 2 pazdziernika
2001 r. w sprawie nadania statutu Zakladowo Opieki Zdrowotnej Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i Administracji w Katowicach (Dz. Urz. MSWiA Nr 11, poz. 50)

Zarzadzenie nr 1 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 4 stycznia 2002 r.
w sprawie ceremoniatu $lubowania policjanta (Dz. Urz. MSWiA Nr 1, poz. 1)

Zarzadzenie nr 23 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 2 pazdziernika
2002 r. w sprawie likwidacji paristwowej jednostki budzetowej - Szkoty Podoficer-
skiej Paristwowej Strazy Pozarnej w Opolu (Dz. Urz. MSWiA Nr 7, poz. 26)
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Zarzadzenie nr 28 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 16 pazdziernika
2002 r. w sprawie nadania statutu samodzielnemu publicznemu Zakladowi Opieki
Zdrowotnej Sanatorium Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji w Kry-
nicy-Zdroju (Dz. Urz. MSWiA Nr 8, poz. 31)

Zarzadzenie nr 33 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 16 pazdziernika
2002 r. w sprawie nadania statutu samodzielnemu publicznemu Zakladowi Opieki
Zdrowotnej Szpitalowi Specjalistycznemu Ministerstwa Spraw Wewnetrznych
i Administracji w Gluchotazach (Dz. Urz. MSWiA Nr 8, poz. 36)

Zarzadzenie nr 6 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 5 marca 2003 r.
w sprawie uznania za obowigzujace w stosunku do jednostek ptywajacych Strazy
Granicznej przepiséw technicznych z zakresu budowy i wyposazenia statkow wy-
danych przez polska instytucje klasyfikacyjng (Dz. Urz. MSWiA Nr 3, poz. 8)

Zarzadzenie nr 11 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 20 kwietnia 2004 r.
w sprawie trybu postepowania z dokumentami przedkladanymi w zwiazku z czlon-
kostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (Dz. Urz. MSWiA Nr 5,
poz. 11)

Zarzadzenie nr 22 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 20 lipca 2004 r.
w sprawie nadania statutu Centrum Krwiodawstwa i Krwiolecznictwa Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i Administracji (Dz. Urz. MSWiA Nr 10, poz. 22)

Zarzadzenia Ministra Spraw Zagranicznych

Zarzadzenie nr 2 Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 14 lutego 2002 r. w sprawie fun-
duszu dyspozycyjnego Ministra Spraw Zagranicznych (Dz. Urz. MSZ Nr 2, poz. 19)

Zarzadzenie nr 9 Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 19 listopada 2002 r. w sprawie
powolania Rady do spraw wspétpracy z organizacjami pozarzadowymi przy Mini-
strze Spraw Zagranicznych (Dz. Urz. MSZ Nr 5, poz. 50)

Zarzadzenie nr 6 Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22 pazdziernika 2003 r. w spra-
wie powolania Zespotu spolecznych doradcéw Ministra Spraw Zagranicznych
(Dz. Urz. MSZ Nr 4, poz. 52)

Zarzadzenie nr 2 Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 19 lutego 2004 r. w sprawie po-
wolania i trybu prac Zespotu do spraw przygotowania i organizacji III Szczytu Rady
Europy (Dz. Urz. MSZ Nr 2, poz. 9)

Zarzadzenie nr 7 Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 25 pazdziernika 2004 r. w spra-
wie ustanowienia honorowego tytutu ,Konsul Roku” (Dz. Urz. MSZ Nr 6, poz. 76)

Zarzadzenia Ministra SprawiedliwoSci
Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 29 czerwca 2001 r. w sprawie utworzenia

schronisk dla nieletnich i zaktadéw poprawczych oraz okreslenia ich rodzajéw i limi-
tow miejsc (Dz. Urz. MS Nr 2, poz. 12)
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Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 6 sierpnia 2001 r. w sprawie szczeg6lnych
zasad organizacji kancelarii tajnych, stosowania srodkéw ochrony fizycznej i obiegu
informacji niejawnych (Dz. Urz. MS Nr 3, poz. 20)

Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwoéci z dnia 9 kwietnia 2002 r. w sprawie utworzenia
w sadach apelacyjnych wydziatéw wizytacji i doskonalenia kadr (Dz. Urz. MS Nr 2,
poz. 6)

Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie odbywania
stalych posiedzen sadu przez Sad Rejonowy dla Krakowa Podgérza w Krakowie
(Dz. Urz. MS Nr 3, poz. 15)

Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 17 kwietnia 2003 r. w sprawie powolania
przy Ministrze Sprawiedliwosci Odwolawczej Komisji Dyscyplinarnej dla Mianowa-
nych Urzednikéw Panstwowych (Dz. Urz. MS Nr 1, poz. 3)

Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwoéci z dnia 27 czerwca 2003 r. w sprawie organizacji
i zakresu dzialania sekretariatow oraz innych dzialéw administracji powszechnych
jednostek organizacyjnych prokuratury (Dz. Urz. MS Nr 3, poz. 11)

Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 26 wrze$nia 2003 r. w sprawie sposobu
ewidencjonowania ksigg wieczystych w osrodku migracyjnym ksiag wieczystych
i dokumentowania przebiegu migracji (Dz. Urz. MS Nr 4, poz. 18)

Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwoséci z dnia 27 stycznia 2004 r. w sprawie powolania
przy Ministrze Sprawiedliwoéci Komisji Dyscyplinarnej do rozpatrywania spraw
dyscyplinarnych referendarzy sadowych w drugiej instancji (Dz. Urz. MS Nr 2, poz. 5)

Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwoéci z dnia 21 maja 2004 r. w sprawie wyznaczenia
sad6éw apelacyjnych i okregowych, w ktérych prezesi prowadza zajecia seminaryjne
dla aplikantéw sagdowych (Dz. Urz. MS Nr 5, poz. 14)

Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 31 sierpnia 2004 r. w sprawie organizacji
wykonywania zadart w ramach powszechnego obowigzku obrony (Dz. Urz. MS
Nr 6, poz. 23)

Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 30 grudnia 2004 r. w sprawie utworzenia
niektérych wydzialéw w sadach okregowych oraz zmiany zarzadzenia w sprawie
utworzenia wydzialéw w sadach okregowych (Dz. Urz. MS Nr 8, poz. 33)

Zarzadzenia Ministra Zdrowia

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 lutego 2001 r. w sprawie likwidacji Oddziatu
Rehabilitacyjnego w Swidrze, bedacego czescia Samodzielnego Publicznego Zaktadu
Opieki Zdrowotnej dziatajacego pod nazwa ,Lecznica - Centrum Lecznictwa Ogdl-
nego i Geriatrii” (Dz. Urz. MZ Nr 3, poz. 13)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 7 marca 2001 r. w sprawie ustalenia regulaminu
organizacyjnego Biura Rozliczefi Miedzynarodowych (Dz. Urz. MZ Nr 3, poz. 24)
Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 28 maja 2001 r. w sprawie okreslenia zasad zakupu
lub przyjecia darowizny aparatury i sprzetu medycznego oraz w sprawie zbycia,
wydzierzawienia lub wynajecia majatku trwalego publicznego zakladu opieki zdro-

wotnej utworzonego przez Ministra Zdrowia (Dz. Urz. MZ Nr 5, poz. 34)
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Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 30 lipca 2001 r. w sprawie ustalenia regulaminu
Zakladu Zamoéwien Publicznych przy Ministerstwie Zdrowia (Dz. Urz. MZ Nr §,
poz. 49)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 14 sierpnia 2001 r. w sprawie powolania Zespotu
do spraw opracowania funkcjonalnych rozwigzan w podstawowej opiece zdrowotnej
(Dz. Urz. MZ Nr 9, poz. 62)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 21 listopada 2001 r. w sprawie powotania Krajowe-
go Zespotu Promocji Naturalnego Planowania Rodziny (Dz. Urz. MZ Nr 11, poz. 74)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 14 grudnia 2001 r. w sprawie zadan realizowanych
bezposrednio przez Ministra oraz zakresu dzialania Sekretarza Stanu i Podsekreta-
rzy Stanu (Dz. Urz. MZ Nr 13, poz. 80)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 19 lutego 2002 r. w sprawie Zakladu Zamoéwiers
Publicznych przy Ministrze Zdrowia (Dz. Urz. MZ Nr 3, poz. 6)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 16 maja 2002 r. w sprawie powolania Zespotu do
oceny Wnioskéw o objecie wojewoddztwa Regionalnym Programem Restrukturyzacji
w Ochronie Zdrowia w zakresie wsparcia ksztalcenie podyplomowego pielegniarek
i potoznych w roku 2002 (Dz. Urz. MZ Nr 7, poz. 24)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 24 lipca 2002 r. w sprawie powolania Zespotu ds.
wyboru zadan finansowanych lub dofinansowanych w ramach wspoétpracy Minister-
stwa Zdrowia z organizacjami pozarzagdowymi w roku 2002 (Dz. Urz. MZ Nr 8, poz. 39)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 5 wrzesnia 2002 r. w sprawie podzialu zadan reali-
zowanych przez Ministra Zdrowia oraz zakresu dzialania Sekretarza Stanu i Podse-
kretarzy Stanu (Dz. Urz. MZ Nr 9, poz. 48)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 11 pazdziernika 2002 r. w sprawie nadania statu-
tow Wojewoddzkiej Stacji Sanitarno-Epidemiologicznej we Wroclawiu oraz powiato-
wym stacjom sanitarno-epidemiologicznym polozonym na obszarze wojewddztwa
dolnoslaskiego (Dz. Urz. MZ Nr 10, poz. 54)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 25 listopada 2002 r. w sprawie powolania Zespotu
do spraw opracowania Ogolnopolskiego Programu Profilaktyki i Leczenia Choréb
Sercowo-Naczyniowych na lata 2003-2005 (Dz. Urz. MZ Nr 11, poz. 61)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 2 grudnia 2002 r. w sprawie nadania statutéw
Wojewodzkiej Stacji Sanitarno-Epidemiologicznej we Lublinie oraz powiatowym sta-
cjom sanitarno-epidemiologicznym polozonym na obszarze wojewo6dztwa lubelskie-
go (Dz. Urz. MZ Nr 11, poz. 68)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 11 grudnia 2002 r. w sprawie powolama Komisji do
spraw polaczenia Paristwowego Zakladu Higieny, Instytutu Zywnosci i Zywienia
i Narodowego Instytutu Zdrowia Publicznego wsparcia ksztalcenie podyplomowego
pielegniarek i potoznych w roku 2002 (Dz. Urz. MZ Nr 11, poz. 74)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie nadania statutéw
Wojewoddzkiej Stacji Sanitarno-Epidemiologicznej w Kielcach oraz powiatowym sta-
cjom sanitarno-epidemiologicznym polozonym na obszarze wojewddztwa Swieto-
krzyskiego (Dz. Urz. MZ Nr 11, poz. 80)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 24 stycznia 2003 r. w sprawie zakresu czynnosci
Sekretarza Stanu oraz Podsekretarzy Stanu w Ministerstwie Zdrowia (Dz. Urz. MZ
Nr 1, poz. 7)
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Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 28 lutego 2003 r. w sprawie powotania Zespotu do
spraw okreélenia strategicznych kierunkéw dzialania w zakresie tworzenia systemu
oceny zgodnosci w obszarze wyrobéw medycznych z udziatem jednostki notyfiko-
wanej (Dz. Urz. MZ Nr 2, poz. 17)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2003 r. w sprawie zakresu czynnosci
Sekretarza Stanu oraz Podsekretarzy Stanu w Ministerstwie Zdrowia (Dz. Urz. MZ
Nr 3, poz. 26)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 5 maja 2003 r. w sprawie powolania Zespolu ds.
wyboru zadani dofinansowywanych w ramach programu wspoétpracy Ministerstwa
Zdrowia z organizacjami pozarzadowymi w roku 2003 oraz realizujacych je podmio-
tow (Dz. Urz. MZ Nr 5 poz. 44)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 6 czerwca 2003 r. w sprawie powolania Zespotu do
spraw podstawowej opieki zdrowotnej (Dz. Urz. MZ Nr 6, poz. 55)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 29 lipca 2003 r. w sprawie powolania Zespotu do
spraw opracowania rozwiazan strategicznych dotyczacych ratownictwa medycznego
(Dz. Urz. MZ Nr 8, poz. 75)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 11 wrzesnia 2003 r. w sprawie powolania Zespotu
do przygotowania dzialan wprowadzajacych rozwigzania prawne i systemowe
w celu restrukturyzacji zadluzenia i przeksztalcen zakladéw opieki zdrowotnej
(Dz. Urz. MZ Nr 11, poz. 93)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 27 pazdziernika 2003 r. w sprawie powolania Ze-
spolu do spraw opracowania Programu badar prenatalnych w Polsce (Dz. Urz. MZ
Nr 12, poz. 111)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 24 listopada 2003 r. w sprawie powolania Zespotu
do spraw nowelizacji ustawy - Prawo farmaceutyczne (Dz. Urz. MZ Nr 12, poz. 123)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 30 stycznia 2004 r. w sprawie powolania Rady
Spotecznej Samodzielnego Publicznego Zakladu Zaopatrzenia Ortopedycznego
w Lublinie (Dz. Urz. MZ Nr 2, poz. 12)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 3 marca 2004 r. w sprawie powolania Zespotu do
Spraw Refundacji (Dz. Urz. MZ Nr 4, poz. 26)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie nadania statutu Regio-
nalnemu Centrum Krwiodawstwa i Krwiolecznictwa w Bydgoszczy (Dz. Urz. MZ
Nr 4, poz. 34)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 16 kwietnia 2004 r. w sprawie nadania statutu
Regionalnemu Centrum Krwiodawstwa i Krwiolecznictwa w Szczecinie (Dz. Urz.
MZ Nr 5, poz. 47)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 6 maja 2004 r. w sprawie nadania statutu Regional-
nemu Centrum Krwiodawstwa i Krwiolecznictwa w Rzeszowie (Dz. Urz. MZ Nr 5,
poz. 54)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 8 czerwca 2004 r. w sprawie nadania statutu Re-
gionalnemu Centrum Krwiodawstwa i Krwiolecznictwa w Opolu (Dz. Urz. MZ Nr 7,
poz. 69)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 21 lipca 2004 r. w sprawie zakresu czynnosci Pod-
sekretarzy Stanu w Ministerstwie Zdrowia (Dz. Urz. MZ Nr 8, poz. 80)
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Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 3 wrzeénia 2004 r. w sprawie powolania Zespotu
do przygotowania raportu: ,Finansowanie ochrony zdrowia w Polsce - Zielona
Ksiega” (Dz. Urz. MZ Nr 11, poz. 98)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 30 wrzeénia 2004 r. w sprawie ustalenia planu
finansowego Narodowego Funduszu Zdrowia na 2005 r. (Dz. Urz. MZ Nr 13,
poz. 111)

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 19 listopada 2004 r. w sprawie zasad i trybu prowa-
dzenia prac legislacyjnych w Ministerstwie Zdrowia (Dz. Urz. MZ Nr 15, poz. 133)

Zarzadzenia Komendanta Glownego Policji

Zarzadzenie nr 1 Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 4 stycznia 2001 r. w sprawie pel-
nienia stuzby na drogach przez policjantéw (Dz. Urz. KGP Nr 3, poz. 25)

Zarzadzenie nr 20 Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 26 wrzeénia 2001 r. w sprawie
utworzenia oérodkéw szkolenia Policji (Dz. Urz. KGP Nr 11, poz. 122)

Zarzadzenie nr 6 Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 16 maja 2002 r. w sprawie uzy-
skiwania, przetwarzania i wykorzystywania przez Policje informacji oraz sposobéw
zakladania i prowadzenia zbioréw tych informacji (Dz. Urz. KGP Nr 8, poz. 44)

Zarzadzenie nr 22 Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 31 grudnia 2002 r. w sprawie
norm wyposazenia jednostek i komorek organizacyjnych Policji oraz policjantow
w sprzet transportowy (Dz. Urz. KGP z 2003 r. Nr 1, poz. 1)

Zarzadzenie nr 24 Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 7 marca 2003 r. w sprawie szcze-
gotowych zasad przyznawania i uzytkowania w Policji stuzbowych telefonéw ko-
morkowych sieci publicznych (Dz. Urz. KGP Nr 6, poz. 22)

Zarzadzenie nr 421 Komendanta Gléwnego Policji z dnia 21 sierpnia 2003 r. w sprawie
wprowadzenia programu ramowego II i III roku wyzszych studiow zawodowych
realizowanych w systemie zaocznym (Dz. Urz. KGP Nr 17, poz. 86)

Zarzadzenie nr 805 Komendanta Gléwnego Policji z dnia 31 grudnia 2003 r. w sprawie
»Zasad etyki zawodowej policjanta” (Dz. Urz. KGP z 2004 r. Nr 1, poz. 3)

Zarzadzenie nr 308 Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 5 kwietnia 2004 r. w sprawie
okreslenia procedury typowania i selekcji kandydatéw na analitykéw kryminalnych
w Policji (Dz. Urz. KGP Nr 6, poz. 26)

Zarzadzenie nr 497 Komendanta Gléwnego Policji z dnia 25 maja 2004 r. w sprawie pelnienia
stuzby przez policjantow wykorzystujacych przyrzady kontrolno-pomiarowe stuzace do
rejestracji zachowan uczestnikéw ruchu drogowego (Dz. Urz. KGP Nr 9, poz. 41)

Zarzadzenie nr 910 Komendanta Gléwnego Policji z dnia 20 sierpnia 2004 r. w sprawie
wprowadzenia pilotazowego programu zmiany struktury organizacyjnej usytuowa-
nia pséw stluzbowych pelnienia stuzby na drogach przez policjantéw (Dz. Urz. KGP
Nr 16, poz. 96)

Zarzadzenie nr 1120 Komendanta Gléwnego Policji z dnia 27 pazdziernika 2004 r.
w sprawie nadania statutu Wyzszej Szkole Policji w Szczytnie (Dz. Urz. KGP Nr 20,
poz. 126)

Zarzadzenie nr 1401 Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 16 grudnia 2004 r. w sprawie
utworzenia w Komendzie Gtéwnej Policji Centrum Operacyjnego Komendanta
Glownego Policji (Dz. Urz. KGP Nr 24, poz. 151)
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Zarzadzenia Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej

Zarzadzenie nr 19 Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej z dnia 3 lipca 2001 r.
w sprawie regulaminu organizacyjnego Biura Prawnego Komendy Gléwnej Strazy
Granicznej (Dz. Urz. KGSG Nr 4, poz. 7)

Zarzadzenie nr 36 Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej z dnia 17 grudnia 2001 r.
w sprawie organizacji Komendy Gtéwnej Strazy Granicznej (Dz. Urz. KGSG Nr 7,
poz. 28)

Zarzadzenie nr 42 Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej z dnia 17 grudnia 2001 r.
w sprawie regulaminu organizacyjnego Gabinetu Komendanta Gléwnego Strazy
Granicznej (Dz. Urz. KGSG Nr 7, poz. 33)

Zarzadzenie nr 16 Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej z dnia 22 kwietnia 2002 r.
w sprawie zasad korzystania z odplatnego wyzywienia w jednostkach organizacyj-
nych Strazy Granicznej (Dz. Urz. KGSG Nr 2, poz. 26)

Zarzadzenie nr 44 Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej z dnia 23 wrzesnia 2002 r.
w sprawie regulaminu organizacyjnego Zespotu Audytu Wewnetrznego Komendy
Gléwnej Strazy Granicznej (Dz. Urz. KGSG Nr 5, poz. 56)

Zarzadzenie nr 9 Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej z dnia 21 lutego 2003 r.
w sprawie regulaminu organizacyjnego Inspektoratu Nadzoru i Kontroli Komendan-
ta Gtéwnego Strazy Granicznej (Dz. Urz. KGSG Nr 1, poz. 6)

Zarzadzenie nr 27 Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej z dnia 19 sierpnia 2003 r.
w sprawie wprowadzenia dostosowania w Strazy Granicznej ,Instrukeji szkolenia
operatoréw systemow obserwagji lotniczej” (Dz. Urz. KGSG Nr 3, poz. 34)

Zarzadzenie nr 34 Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej z dnia 24 wrzesnia 2003 r.
w sprawie nadania regulaminu organizacyjnego Komendzie Karpackiego Oddziatu
Strazy Granicznej im. 1 Putku Strzelcéw Podhalanskich w Nowym Saczu (Dz. Urz.
KGSG Nr 6, poz. 41)

Zarzadzenie nr 40 Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej z dnia 15 pazdziernika 2003 r.
w sprawie nadania regulaminu organizacyjnego Komendzie Warmirisko-Mazurskie-
go Oddziatu Strazy Granicznej w Ketrzynie (Dz. Urz. KGSG Nr 7, poz. 47)

Zarzadzenie nr 53 Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej z dnia 23 grudnia 2003 r.
w sprawie wprowadzenia dokumentacji dotyczacej zasad rachunkowosci w Komen-
dzie Gléwnej Strazy Granicznej (Dz. Urz. KGSG Nr 10, poz. 58)

Zarzadzenie nr 13 Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej z dnia 28 kwietnia 2004 r.
w sprawie utworzenia, organizacji i zakresu dziatania Osrodka Tresury Pséw Stuz-
bowych Strazy Granicznej w Lubaniu (Dz. Urz. KGSG Nr 4, poz. 14)

Zarzadzenie nr 33 Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej z dnia 27 lipca 2004 r.
w sprawie wprowadzenia Instrukcji inwentaryzacji sktadnikéw majatku w Komen-
dzie Gléwnej Strazy Granicznej i Granicznej Placéwce Kontrolnej Strazy Granicznej
Warszawa-Okecie (Dz. Urz. KGSG Nr 8, poz. 41)

Zarzadzenie nr 46 Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej z dnia 14 wrzesnia 2004 r.
w sprawie regulaminu organizacyjnego Zarzadu Operacyjno-Sledczego Komendy
Gléwnej Strazy Granicznej (Dz. Urz. KGSG Nr 9, poz. 53)

165



Wykaz powolywanych tekstow prawnych

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r. (Dz. U. Nr 33,
poz. 232 ze zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z sprostowaniem - Dz. U. z 2001 r. Nr 28, poz. 319 - i zm.)

Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426 ze zm.)

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedno-
lity: Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.)

Ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z 1991 r. Nr 109,
poz. 470 ze zm.)

Ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze
zm.)

Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych (Dz. U. Nr 62, poz. 718 ze zm.)

Zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w spra-
wie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908)



Wykaz powolywanych orzeczen

Orzeczenia Sadu Najwyzszego

Orzeczenie z dnia 29 sierpnia 1952 r., C 737/52, OSN 1954, z. 1, poz. 3

Orzeczenie z dnia 3 listopada 1955 r., 1 CO 1/55, OSN 1957, z. 1, poz. 12

Orzeczenie z dnia 10 stycznia 1957 r., 4 CR 825/56, OSN 1958, z. 1, poz. 20

Orzeczenie z dnia 11 wrzesnia 1957 r., 3 CR 888/57, OSN 1958, z. 2, poz. 57

Orzeczenie z dnia 1 lutego 1958 r., 1 CR 452/57, OSPiKA 1958, poz. 305

Orzeczenie z dnia 9 lipca 1960 r., 1 CR 850/59, OSPiKA 1961, z. 9, poz. 263

Uchwata Skladu Siedmiu Sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 19 czerwca 1961 r.,
1CO14/61, OSN 1961, z. 1, poz. 5

Uchwala z dnia 27 listopada 1963 r., III CO 31/63, Nowe Prawo 1965, z. 2

Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziéw Sadu Najwyzszego Izba Pracy i Ubezpieczeri Spotecz-
nych z dnia 25 wrze$nia 1969 r., Il PZP 45/ 68, OSPiKA 1971, z. 5, poz. 85

Uchwata Skladu Siedmiu Sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 12 czerwca 1972 r.,
III CZP 47/70, OSNCP 1973, z. 1, poz. 2

Wyrok z dnia 10 kwietnia 1974 r., I PR 66/74, OSNCP 1975, z. 3, poz. 45

Wyrok z dnia 10 wrzesnia 1976 r., I PR 156/76, OSNCP 1977, z. 7, poz. 116

Wyrok z dnia 2 czerwca 1977 r., I PR 26 /77, OSNCP 1977, z. 12, poz. 246

Uchwata z dnia 10 pazdziernika 1977 r., 1 PZP 43 /77, OSNCP 1978, z. 3, poz. 46

Wyrok z dnia 18 grudnia 1978 r., I PR 81/78, OSNCP 1979, z. 9, poz. 176

Uchwata Skladu Siedmiu Sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 23 pazdziernika 1982 r.,
I1I PZP 45/82, OSNCP 1983, z. 2-3, poz. 20

Uchwala z dnia 1 czerwca 1982 r., IIl PZP 14/82, OSPiKA 1983, z. 7-8, poz. 174

Uchwata z dnia 21 marca 1983 r., IIl AZP 1/83, OSNCP 1983, z. 10, poz. 153

Uchwata z dnia 2 kwietnia 1985 r., IIl AZP 1/85, OSNCP 1985, z. 11, poz. 175

Uchwata z dnia 27 lipca 1988 r., IIl UZP 20/88, OSNCP 1989, z. 12, poz. 192

Uchwata Skladu Siedmiu Sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 20 wrzeénia 1988 r.,
III AZP 15/87, OSNCP 1989, z. 3, poz. 39

Wyrok z dnia 22 kwietnia 1999 r., I UKN 594 /98, OSNAPiUS 2000, z. 13, poz. 526

Wyrok z dnia 14 pazdziernika 1999 r., III RN 71/99, Doradztwo Podatkowe. Biuletyn
Instytutu Studiéw Podatkowych 2000, nr 5

Postanowienie z dnia 7 grudnia 1999 r., I CKN 796/99, OSNC 2000, z. 6, poz. 114

Wyrok z dnia 29 sierpnia 2001 r., III RN 124/00, OSNAPiUS 2002, z. 5, poz. 100

Wyrok z dnia 17 wrzeénia 2001 r., III RN 56/01, OSNAPiUS 2002, z. 13, poz. 299

Wyrok z dnia 11 czerwca 2003 r., V CK 335/02, OSNC 2004, z. 9, poz. 140
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Orzeczenia
Naczelnego Sadu Administracyjnego

Wyrok z dnia 6 lutego 1981 r., SA 819/80, ONSA 1981, z. 1, poz. 6

Wyrok z dnia 25 marca 1981 r., SA 353/81, ONSA 1981, z. 1, poz. 26

Wyrok z dnia 27 kwietnia 1981 r., SA 767/81, ONSA 1981, z. 1, poz. 36

Wyrok z dnia 26 maja 1981 r., SA 811/81, ONSA 1981, z. 1, poz. 46

Wyrok z dnia 20 lipca 1981 r., SA 805/81, ONSA 1981, z. 2, poz. 70

Wyrok z dnia 30 lipca 1981 r., SA /Kr 3/81, OSPiKA 1982, z. 7-8, poz. 109

Wyrok z dnia 4 wrzesnia 1981 r., Il SA 221 /81, ONSA 1981, z. 2, poz. 84

Wyrok z dnia 5 stycznia 1982 r., I SA 911/81, ONSA 1982, z. 1, poz. 4

Wyrok z dnia 30 marca 1982 r., SA/Po 648/81, ONSA 1982, z. 1, poz. 31

Wyrok z dnia 19 maja 1982 r., SA/P 31/82, OSPiKA 1983, z. 7-8, poz. 141

Wyrok z dnia 8 lutego 1983 r., SA/Wr 559/82, ONSA 1983, z. 1, poz. 3

Wyrok z dnia 3 stycznia 1984 r., I SA 1797/83, ONSA 1984, z. 1, poz. 1

Wyrok z dnia 6 lipca 1984 r., SA /P 339/84, OSPiKA 1985, z. 6, poz. 123

Wyrok z dnia 18 marca 1988 r., IIl SA 1343 /87, OSPiKA 1989, z. 3, poz. 56

Wyrok z dnia 16 maja 1991 r., SA/Wr 371/91, OSP 1991, z. 11-12, poz. 268

Wyrok z dnia 9 czerwca 1993 ., | SA 1729/92, ONSA 1994, z. 3, poz. 100

Wyrok z dnia 14 lipca 1993 r., I SA 1788/92, ONSA 1993, z. 4, poz. 118

Wyrok z dnia 24 stycznia 1995 r., SA/Wr 1632/94, Lex nr 26548

Wyrok z dnia 18 pazdziernika 1995 r., IIl SA 509/94, Biuletyn Skarbowy 1996, nr 3

Wyrok z dnia 13 marca 1996 r., SA/Ka 2906/94, Lex nr 26648

Wyrok z dnia 28 listopada 1996 r., 1 SA/Kr 168/96, Lex nr 29286

Wyrok z dnia 23 stycznia 1997 r., I SA/Po 1047 /96, ONSA 1997, z. 4, poz. 178

Wyrok z dnia 25 lutego 1997 r., SA/Gd 1465/95, Lex nr 29021

Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 stycz-
nia 1998 r., OPS 8/97, ONSA 1998, z. 2, poz. 39

Wyrok z dnia 18 marca 1998 r., I SAB/+1.d 57/96, ONSA 1999, z. 1, poz. 18

Wyrok dnia 30 pazdziernika 1998 r., I SA/Lu 996/97, Lex nr 37125

Wyrok z dnia 8 stycznia 1999 r., I SA 761/98, Lex nr 46580

Wyrok z dnia 11 stycznia 1999 r., I SA 774/98, Lex nr 46581

Wyrok z dnia 12 sierpnia 1999 r., IV SA 380/97, Lex nr 48151

Wyrok z dnia 24 listopada 1999 r., I SA 246 /99, Lex nr 48969

Wyrok z dnia 11 lutego 2000 r., I SA 341/99, Lex nr 53765

Wyrok z dnia 11 lutego 2000 r., I SA 399/99, Lex nr 53767

Uchwata Skladu Siedmiu Sedziéw Naczelnego Saqdu Administracyjnego z dnia 21 lutego
2000 r., OPS 10/99, ONSA 2000, z. 3, poz. 90

Wyrok z dnia 3 kwietnia 2000 r., II SA 2753 /99, Lex nr 55006

Uchwata Skladu Siedmiu Sedziéw Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 22 maja
2000 r., OPS 3/00, ONSA 2000, z. 4, poz. 136

Wyrok z dnia 3 kwietnia 2001 r., IV SA 308/99, Lex nr 51036

Wyrok z dnia 20 lipca 2001 r., I SA 415/00, Lex nr 53943

168



Orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego

Orzeczenie z dnia 16 czerwca 1986 r., U 3/86, OTK w latach 1986-1995, tom I, lata 1986-1988,

OTK 1986, poz. 4

Orzeczenie z dnia 29 pazdziernika 1986 r., U 2/86, OTK w latach 1986-1995, tom I,

lata 1986-1988, OTK 1986, poz. 5

Orzeczenie z dnia 5 listopada 1986 r., U 5/86, OTK w latach 1986-1995, tom I, lata 1986-1988,

OTK 1986, poz. 1

Orzeczenie z dnia 3 marca 1987 r., P 2/87, OTK w latach 1986-1995, tom I, lata 1986-1988,

OTK 1987, poz. 2

Orzeczenie z dnia 5 pazdziernika 1988 r., U 8/88, OTK w latach 1986-1995, tom I,

lata 1986-1988, OTK 1988, poz. 4

Orzeczenie z dnia 20 grudnia 1988 r., U 10/88, OTK w latach 1986-1995, tom I, lata 1986-1988,

OTK 1988, poz. 8
Orzeczenie z dnia 22 lutego 1989 r., U 19/88, OTK 1989, poz. 11
Orzeczenie z dnia 9 maja 1989 r., Kw 1/89, OTK 1989, poz. 3
Orzeczenie z dnia 7 czerwca 1989 r., U 15/88, OTK 1989, poz. 10
Postanowienie z dnia 19 wrze$nia 1990 r., U 3/90, OTK 1990, poz. 21
Orzeczenie z dnia 23 pazdziernika 1990 r., U 1/90, OTK 1990, poz. 9
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The Concept of Internal Normative Act
in the Constitution of the Republic of Poland

Summary

The Polish Constitution of 1997 contains elaborate provisions dealing with the
sources of law which should be considered as a peculiar codification of previous
judgment. Most of them have been grouped in one separate chapter. The reason that
the creators of the Constitution took such a decision was to emphasize the high im-
portance of the law. It is connected with the aspiration to establish conditions for the
functioning of a state ruled by law, as well as guarantees for citizens’ freedoms and
rights.

Sources of law is a figure of speech, which has more than one meaning. It can
mean all methods of law creation, or result of these methods, the normative act.
According to the jurisprudence of the Constitutional Tribunal, normative act consists
of legal norms having general and abstract character.

The basic construction of the sources of law in the Constitution is distinction be-
tween sources of universally binding law and sources of internal law. The sources of
universally binding law were given a closed character. All types of normative acts of
such law and organs empowered with law-making competencies were enumerated
in the Constitution. Article 87 of the Constitution contains the Constitution, statutes,
ratified international agreements, regulations and enactments of local law. Addition-
ally, Article 234 provides that “the character of universally binding law” shall have
regulations having the force of statute. In accordance with the Constitution the pow-
er to adopt the Constitution and statutes belongs to the Sejm and the Senat, the pow-
er to issue regulations having the force of statute belongs to the President of the
Republic, the power to issue regulations belongs to the President of the Republic, to
the Council of Ministers, to the Prime Minister, to ministers directing a branch of
government administration and to the National Council of Radio Broadcasting and
Television.

The constitutional characteristics of sources of internal law follow directly from
the provisions of Article 93. It corresponds with the characteristics prevailing in the
doctrine of law and in the practice of Polish courts. Internal normative acts (i.e. reso-
lutions and orders) bind only those organizational units subordinate to the
organ which issues such acts. Secondly, they are issued on the basis of statute. Third-
ly, in contrast to sources of universally binding law, they cannot serve as the basis
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for decisions taken in respect of citizens, legal persons and other subjects. Finally,
internal normative acts are subject to scrutiny regarding their compliance with uni-
versally binding law.

However, only organs having the power to adopt or issue normative acts of uni-
versally binding law are enumerated precisely and exhaustively in the Constitution.
Specification of organs having the power to issue internal normative acts has only
an illustrative character, indicating the main organs of the executive power (i.e.
the Council of Ministers, the Prime Minister, ministers and the President of the Re-
public).



