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STUDIA T ANALIZY

Aktualnie obowigzujgca Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. — po raz
pierwszy w dziejach Rzeczypospolitej Polskiej — dokonuje fundamen-
talnego podziatu Zrédet prawa na akty prawne o mocy powszechnego
obowigzywania 1 akty prawne o mocy wewnetrznego obowigzywania (akty
prawa wewnetrznego). Jest to podzial znany juz uprzednio tak doktrynie
prawa, jak 1 orzecznictwu, ale nie majacy pelnego, kompleksowego prze-
fozenia na akty stosowania prawa. Tak wiec aktualnie méwié mozemy
o jego konstytucjonalizacji, o uwzglednieniu przez ustrojodawce wskazan
literatury zagadnienia 1 implikacji wynikajacych z aplikacji wyrokéw sadéw.
Walorem konstytucyjnej regulacji podziatu Zrédet prawa jest wzmocnienie
1 utrwalenie odrebnosci zachodzacych miedzy aktami prawa o mocy
powszechnego 1 wewnetrznego obowigzywania, a poprzez to dalsze skre-
powanie organéw wladzy publicznej przed ingerencja w wolnosci 1 prawa
podmiotowe. Ostre zarysowanie granicy miedzy oboma zbiorami aktow
normatywnych ma przesagdzaé o zakresie 1 sposobie korzystania z nich.

Co do 1dei, charakterystyki aktow normatywnych o mocy wewnetrz-
nego obowigzywania prawodawca dokonal w art. 93 Konstytucji. Wskazat
w nim, ze aktami prawa wewnetrznego sa uchwaly 1 zarzadzenia, ze sg
to akty obowigzujace tylko jednostki organizacyjnie podlegle organowi
wydajgcemu te akty, ze zarzadzenia sg wydawane tylko na podstawie
ustawy, ze nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, oséb
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prawnych oraz innych podmiotéw, a takze, ze podlegaja kontroli co do
zgodnoScl z powszechnie obowigzujagcym prawem.

Nie ulega watpliwosci, ze w art. 93 Konstytucji nie dokonal prawo-
dawca wyczerpujacego wyliczenia wszystkich aktéw prawa wewnetrznego,
jakie mogg by¢ wydawane w rezimie Konstytucji z 1997 r. Co do formy
1 uprawnionych podmiotéw, nie ustanowit zamknietego katalogu aktow
prawa wewnetrznego!. Jak zauwaza Trybunal Konstytucyjny, nawet w art.
87 Konstytucji nie ustanowil prawodawca zamknietego katalogu aktow
bedacych Zrédtami prawa powszechnie obowigzujacego, cho¢ uzupelnienie
tego katalogu jest mozliwe tylko na podstawie szczegdlnych przepiséw
konstytucyjnych?. Uzupelnianie katalogu aktéw wewnetrznych moze
natomiast nastepowaé zaréwno z mocy wyraznych postanowien konsty-
tucyjnych, jak 1 z mocy postanowien ustawowych. W samej Konstytucji
wymienia ustrojodawca — poza art. 93 — zarzadzenia Prezydenta RP.
Mowa jest o nich w art. 142 ust. 1 Konstytucji. W $wietle art. 143
Konstytucji, Prezydent nadaje statut swojej Kancelarii. Na zasadzie art.
149 ust. 3 Konstytucji, przewodniczgcy komitetéw wchodzgcych w sktad
Rady Ministréw — analogicznie jak ministrowie (tak kierujgcy dzialami
administracji rzadowej, jak 1 c1, ktérym zakres dziatania wyznacza Prezes
Rady Ministréw) — wydaja zarzadzenia.

Postanowienia ustawowe mogg upowazni¢ organ do wydawania takich
aktow, gdy respektujg ogélng zasade podleglosci organizacyjne; adresata
aktu w systemie organéw panstwowych. Taka wykladnia postanowien art.
93 Konstytucji odpowiada istocie aktéw prawa wewnetrznego, a zarazem
potrzebom funkcjonowania aparatu panstwowego. Dodatkowo uzasadnia
ja przebieg dyskusji w Komisji Konstytucyjne; Zgromadzenia Narodo-
wego3. O ile bowiem suma postanowien konstytucyjnych, ktére dotycza
zrédel prawa powszechnie obowiazujacego, sktada sie na caloSciowy
system, oparty na pelnym zréznicowaniu form dziatalno$ci prawodawcze;j
1 podmiotéw uprawnionych do wykonywania tej dzialalnosci (co w sposéb
oczywisty wyklucza uzupelnianie postanowien konstytucyjnych przez
ustawodawce zwyklego), to uznanie, ze akty prawa wewnetrznego moga
by¢ wydawane tylko w formach przewidzianych w art. 93 Konstytucji
1 tylko przez podmioty wymienione w tym artykule, oznaczatoby pozba-
wienie pozostalych organéw mozliwoéci wydawania jakichkolwiek regulacji

1 A. Balaban, Prawo powszechnie a wewngtrznie obowigzujqce, ,Przeglad Legislacyjny” 2000,
nr 3, s. 46; W. Plowiec, Koncepcja aktu prawa wewngtrznego w Konstytucji RP, Poznah
2006, s. 19-20.

2 Wyrok TK z 1 grudnia 1998 ., sygn. K.21/98, OTK ZU Nr 7 (22)/98, poz. 116, s. 645.

3 Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego nr XXI, s. 116-117.
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prawnych, nawet odnoszacych sie tylko do jednostek (organéw) tym
organom podlegtych. Z tego tez wzgledu, system aktéw prawa wewnetrz-
nego ma — w przeciwienstwie do systemu aktéw bedgcych Zrédtami prawa
powszechnie obowigzujacego — charakter systemu otwartego. Na trzon
tego systemu sktadajg si¢ akty wymienione w art. 93 ust. 1 Konstytucji,
tj. uchwaly Rady Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw
1 ministrow, ale nie ma przy tym konstytucyjnego zakazu, aby przepisy
ustawowe upowaznily takze inne podmioty do stanowienia uchwal czy
zarzadzen, badZ nawet aktéw inacze] nazwanych, ale tez odpowiadaja-
cych charakterystyce aktu o charakterze wewnetrznym#* (np. uchwaty
Panstwowe] Komisji Wyborczej skierowane do organéw wyborczych,
zarzgdzenia Komendanta Gléwnego Policji, statut Najwyzszej Izby
Kontroli, komunikat Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji?,
regulamin Krajowe] Rady Sgdownictwa).

Zarazem jednak wszystkie te akty muszg si¢ mie§ci¢ w modelu okre-
slonym w art. 93 Konstytucji. Przepis ten stanowi bowiem nie tylko
podstawe do wydawania uchwat przez Rade Ministrow oraz zarzadzen
przez premiera 1 ministréw. Musi by¢ takze traktowany jako ustana-
wiajacy ogdélny — bezwzglednie wigzacy — model aktu o charakterze
wewnetrznym. Za podstawowy element tego modelu trzeba uznaé zakres
aktu wewnetrznego, ktéry w zadnym wypadku nie moze dotyczy¢ jakich-
kolwiek podmiotéw, ktére nie sg podlegle organowi wydajgcemu ten
akt. Kazdy taki akt moze by¢ wydany tylko na podstawie ustawy, kazdy
podlega kontroli co do jego zgodnoSci z prawem powszechnie obowig-
zujacym 1 zaden nie moze stanowié podstawy decyzji wobec obywatels,
0s0b prawnych oraz innych podmiotéw.

Przyktadowe przywolanie przez ustrojodawce uchwat Rady Ministréw
oraz zarzgdzen Prezesa Rady Ministréw 1 ministréw nie jest przypad-
kowe. Silnie nawigzuje do patologii z przesztosci, kiedy to w drodze
powyzszych aktéow w sposéb samoistny ksztaltowano status prawny
jednostki 1 podmiotéw podobnych. Prawodawca jednoznacznie wskazuje,
ze w szczegblno$ci uchwaly 1 zarzadzenia sg aktami prawnymi o mocy
wewnetrznego obowigzywania 1 tym samym kragg podmiotéw zwigzanych
ich regulacjami — inaczej niz w przeszlosci — jest ograniczony wylacznie

* Wyrok TK z 1 grudnia 1998 r, sygn. K.21/98, OTK ZU Nr 7 (22)/98, poz. 116,
s. 645-646; wyrok TK z 8 pazdziernika 2002 r, sygn. K.36/00, OTK ZU nr 5/A/2002,
poz. 63, s. 895.

5 Wyrok TK z 12 lipca 2001 r, sygn. SK.1/01, OTK ZU Nr 5 (43)/2001, poz. 127,
s. 743.
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do podmiotéw organizacyjnie podporzadkowanych organowi ustanawia-
jacemu dany akt prawny.

Punktem wyjscia dla okre§lenia kompetencji organu wladzy publiczne;
do wydawania aktéw o charakterze wewnetrznym jest wskazanie, czy
mozna moéwié o podleglosci podmiotéw (organéw), ktére majg by¢ adre-
satami takich aktow. Pojeciem ,hierarchiczne podporzadkowanie” operuje
prawo administracyjne. Obejmuje nim jednostronng zalezno§¢ organu
nizszego stopnia od organu stopnia wyzszego lub podmiotu podlegtego
od podmiotu zwierzchniego. Na te zalezno§¢ sktadaja sie dwa elementy:
zalezno$¢ osobowa 1 zaleznos¢ stuzbowa. Zaleznos¢ stuzbowa rozpoczyna
sie z chwilg nawigzania stosunku pracy osoby pelnigcej funkcje organu,
a konczy w momencie jego ustania. Jej trescig jest regulowanie stosunkow
osobowych w trakcie trwania stosunku pracy (awansowanie, nagradzanie,
przeniesienie na inne stanowisko, odpowiedzialno$¢ stuzbowa, porzad-
kowa, odpowiedzialnoé¢ dyscyplinarna). Niekiedy rozszerza sie pojecie
zaleznoéci osobowe] przez wlaczenie do niej dyspozycyjnosci pracownika.
Zalezno$¢ osobowa lgczy sie $ciSle z zalezno$cig stuzbowa. Podleglosé
stuzbowa w systemie hierarchicznego podporzgdkowania wyraza sie
w mozliwosci wydawania polecen stuzbowych przez organ wyzszego rzedu
organow1 nizszego rzedu. Kierowanie organem nizszego rzedu w obrebie
zaleznoSci stuzbowe] odbywa sie za pomoca aktéw dwojakiego rodzaju:
aktéow generalnych (okélnikéw, wytycznych, instrukeji, zarzadzen) oraz
aktow indywidualnych (polecen stuzbowych). Stosunek organizacyjny,
wyrazajgcy sie w hierarchicznym podporzgdkowaniu, jest stosunkiem
miedzy organami administracji publicznej. Jego tres¢ jest podobna do
treSci stosunkéw powstajgcych miedzy pracownikami urzedéw a ich
zwierzchnikami stuzbowymi®.

Kryterium ,podlegto$ci”, ktérym operuje prawodawca w art. 93 ust. 1
Konstytucji, nalezy rozumie¢ szerzej niz wylgcznie jako podleglosé orga-
nizacyjng w znaczeniu przyjetym w prawie administracyjnym. Rozumieé
nalezy jako wszelki uklad stosunkéw miedzy organami konstytucyjnymi,
ktéremu ceche podleglosci przypisuje ustrojodawca. Jest to wiez ustro-
jowo-prawna, w ramach ktérej podmioty organizacyjnie nadrzedne moga
ingerowa¢ w przedmiotowo 1 konstytucyjnie okreslonym zakresie w dzia-
fania podmiotéw podporzadkowanych w kazdej fazie 1 zakresie, za pomocy
dowolnie dobranych dla danej sytuacji Srodkéw. Typowy zakres ingerencji
aktu prawa wewnetrznego obejmuje regulacje struktury organizacyjnej

6 Wyrok TK z 28 czerwca 2000 r, sygn. K.25/99, OTK w 2000 r., cz. II, poz. 28,
s. 107.
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instytucji, wzajemne relacje miedzy podmiotami tej struktury organiza-
cyjnej, sposéb realizacji wyznaczonych kompetencji, a w szczegdlnosci
zasady wskazujace, w jaki sposéb majg by¢ stosowane normy prawne
powszechnie obowigzujace’.

Przepisy prawa wewnetrznego nie mogg mie¢ zastosowania wzgledem
podmiotéw spoza ukladu organizacyjnego podlegtego organowi wydaja-
cemu dany akt normatywny. Z racji faktu, ze krag adresatéw prawnie zobo-
wigzanych do przestrzegania normy prawnej nie musi by¢ réwnoznaczny
z kregiem podmiotéw, wobec ktérych norma ma zastosowanie, to zakaz
oddzialywania prawa wewnetrznego obejmuje tak bezposrednie regulo-
wanie zachowania podmiotu zewnetrznego, jak 1 regulowanie posrednie,
kiedy to wskutek uksztaltowania zachowania jednostki organizacyjnie
podlegtej dochodzitoby do wyznaczenia zachowania podmiotu zewnetrz-
nego. Gwoli przykladu, w odniesieniu do Najwyzszej Izby Kontroli
ustrojodawca bezposérednio wskazuje w art. 202 ust. 2 Konstytucji, ze
Najwyzsza Izba Kontroli podlega Seymow1. Wymieniona norma konstytu-
cyjna postuguje sie zwrotem ,podlega” dla okreslenia wzajemnych relacji
obu organéw panstwowych. Podobnym zwrotem (,,podlegte”) charaktery-
zujacym podmioty upowaznione do stanowienia aktéw prawa o charak-
terze wewnetrznym postuguje si¢ prawodawca w art. 93 ust. 1 Konstytucji.
Uzycie przez ustrojodawce tego samego pojecia dla scharakteryzowania
wzajemnej relacji ,podleglo$ci” miedzy organami pahstwowymi dowodzi,
ze ustrojodawca zaklada, ze stosunki miedzy Sejmem 1 Najwyzsza Izbg
Kontroli sg reglamentowane w drodze aktéw o charakterze wewnetrznym.
Poprzez art. 93 Konstytucji dopuszcza zatem prawodawca wydawanie
przez Sejm, badZ na podstawie wyraznego upowaznienia ustawowego przez
Marszatka Sejmu, aktow o charakterze wewnetrznym odnoszacych sie do
NIK (takich, jak statut NIK), o ile tylko sg spelnione pozostate warunki
z art. 93 Konstytucji, tzn. wymbg podstawy ustawowe], nakaz zgodnosci
z prawem powszechnie obowigzujacym 1 zakaz traktowania takiego aktu
jako podstawy decyzji adresowanych do podmiotéw zewnetrznych®.

Elastycznie pojmowang ,organizacyjng podleglo$¢” odnosi Trybunat
Konstytucyjny do powigzan, jakie wystepuja miedzy Narodowym Bankiem
Polskim 1 innymi bankami®. Banki komercyjne sa prawnie samodziel-
nymi podmiotami. Posiadajg osobowo$¢ prawng 1 samodzielnie prowadza
gospodarke finansowg. Ani w Konstytucji, ani w ustawie prawodawca

7 W. Plowiec, Koncepcja aktu prawa wewngtrznego..., s. 53—54.
8 Wyrok TK z 1 grudnia 1998 ., sygn. K.21/98, OTK ZU Nr 7 (22)/98, poz. 116, s. 646.
9 Wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., sygn. K.25/99, OTK w 2000 r., cz. II, poz. 28, s. 113.
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nie naklada na banki komercyjne obowigzku wspoétdziatania z NBP
w realizacji polityki pienieznej panstwa. Z faktu wyznaczenia w Konsty-
tucji NBP zadan w zakresie ustalania 1 realizacji polityki pienieznej nie
wynika ,organizacyjna podleglo§¢” temu Bankow1 innych bankéw. Kompe-
tencji 1 obowigzkéw zwigzanych z tego rodzaju podlegloscig nie mozna
domniemywaé. I jak wskazuje Trybunal Konstytucyjny, choé relacje
miedzy NBP 1 innymi bankami majg charakter funkcjonalnej zaleznosci,
to moze budzié¢ watpliwosci, czy w sytuacji gdy treScig zarzadzen lub
uchwal organéw NBP bedzie ustalanie 1 realizowanie polityki pieniezne;,
beda one mialy charakter wewnetrznie wigzacy dla uczestnikéw obrotu
prawnegol®. Przyjecie, ze tego rodzaju funkcjonalne zaleznoSci, jakie
wystepujg miedzy NBP a innymi bankami, odpowiadajg konstytucyjnemu
pojeciu ,organizacyjnej podleglo$ci” prowadzitoby do sytuacji, w ktérej
niemozliwe staloby sie odréznienie ,jednostek organizacyjnie podleglych”
organom wydajgcym akty o charakterze wewnetrznym od jakichkolwiek
innych rodzajéw relacji wystepujacych miedzy dowolnymi podmiotami
a tymi organami. Tym samym nie mozna byloby odréznié¢ sytuacji, w kto-
rych organy te bylyby upowaznione do wydawania aktéw o charakterze
wewnetrznym od sytuacji, w ktérych nie mielibySmy do czynienia z tego
rodzaju upowaznieniem. W praktyce oznaczaloby to, ze zawsze, kiedy
jakie§ podmioty taczy z organem panstwa (lub podmiotem wykonujgcym
zadania publiczne) nawet szeroko rozumiana zalezno$§¢ funkcjonalna,
a we wspodlczesnym $wiecie trudno sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktérych
zalezno§¢ taka w ogdle nie wystepuje, organ moglby kierowaé do tych
podmiotéw wigzace je akty normatywne o charakterze wewnetrznym.
Pomimo sformulowanych watpliwosci 1 zastrzezen, Trybunat Konsty-
tucyjny przyjal jednak, ze uchwaly Rady Polityki Pienieznej 1 Zarzadu
Narodowego Banku Polskiego mozna uznaé za akty prawa wewnetrznego
w ramach systemu prawa bankowego. Uznal, ze wiodgca rola banku central-
nego jako banku bankéw powoduje, ze mimo samodzielnosci 1 formalnej
niezalezno$ci bankéw komercyjnych, w zakresie polityki pienieznej sg one
poddane zaleznoéci pozwalajacej na okreslenie jej funkcjonalng podle-
gloscig. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, w tym wypadku podleglosé
organizacyjna powinna by¢ rozumiana szerzej, a wiec rowniez jako obej-
mujaca podleglos¢ funkcjonalng. Zarazem dostrzegajac niebezpieczenstwo
,2rozchwiania” konstytucyjnej koncepcji prawa wewnetrznego, Trybunal
ograniczyl mozliwo$¢ takiej interpretacji do specyficznej sytuacji, gdy
podmiotem jest konstytucyjna instytucja — Narodowy Bank Polski, za$

10 Wyrok TK z 28 czerwca 2000 r, sygn. K.25/99, OTK w 2000 r,, cz. II, poz. 28, s. 107-108.
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przedmiotem konstytucyjnie okreslone zadania publiczne. Tylko wiec
spelnienie fgcznie obu przestanek, podmiotowej 1 przedmiotowej, pozwo-
lito na przyjecie ich jako kryteriéw podlegtosci organizacyjnej do wyda-
wania aktow normatywnych o wewnetrznym charakterze!l.

Niekiedy trudno jest zakwalifikowaé dany akt normatywny jako
powszechnie obowigzujacy albo wewnetrzny. Doj§¢ moze bowiem do
przyjecia aktu zawierajacego normy materialnie niejednorodne, tj. normy
adresowane do obywateli, organéw panstwa, jak réwniez wylacznie do
jednostek organlzacyjnle podleglych organowi wydajacemu dany akt.
Woéwezas akt, pomimo formalne; mocy powszechnego obowigzywania,
w danym swoim zakresie bedzie wywolywal skutki analogiczne jak akt
prawny o mocy wewnetrznego obowigzywania. W drugg strone powyzsza
relacja nie zachodzi. Nie ma mozliwosci, aby akt formalnie o mocy
wewnetrznego obowigzywania w danym zakresie wywolywat skutki analo-
giczne jak akt prawny o mocy powszechnego obowigzywania.

Zgodnie z wolg ustrojodawcy wyrazong w art. 93 ust. 2 Konstytucji,
zarzgdzenia sg wydawane tylko na podstawie ustawy. Uzycie kategorycz-
nego zwrotu ,tylko” sprawilo, ze tym samym prawodawca wyeliminowat
mozliwo$¢ stanowienia zarzadzen bezposrednio na podstawie przepisow
Konstytucji. Biorgc natomiast pod uwage relacje taczace rozporzg-
dzenie z ustawa, nie wykluczyl a priori zdolnosci wydawania zarzadzen
na podstawie rozporzadzen, pod warunkiem wszakze, 1z tego rodzaju
subdelegacje dopuscit w danym przypadku ustawodawca.

Z tytutu zakazu domniemania kompetencji, w tym zdolnosci prawo-
tworczych, kompetencji do wydania zarzgdzenia nie wolno domniemywac.
Samo wyposazenie organu w okres§lone kompetencje nie znajduje bezpo-
$rednich konsekwencji w zdolnoSci stanowienia samoistnego zarzgdzenia.
Nie wystarcza, ze wydawany akt prawny nie narusza prymatu ustawy.
Prawo do jego stanowienia musi znajdowa¢ bezposrednie zakotwiczenie
w przepisie ustawy, ktéry tym samym inicjuje powstanie zarzadzenia.
Podstawg wydawania aktéw prawa wewnetrznego jest przepis prawny,
ktéry upowaznia dany organ do uregulowania okreslonego zakresu spraw
albo wyznacza zadania lub kompetencje danego organu, ktére wyma-
gaja uszczegblowienia. Nie ma przy tym przeciwwskazan do wydawania
aktoéw prawa wewnetrznego na podstawie kilku przepiséw mogacych byé
podstawg prawng tego rodzaju aktéw normatywnych. Zarazem nie musi
to by¢ réwnie rozbudowane upowaznienie, co ustawowe upowaznienie
do wydania rozporzadzenia. Z racji faktu, ze zarzadzenie nie moze

1 Wyrok TK z 28 czerwca 2000 r, sygn. K.25/99, OTK w 2000 ., cz. II, poz. 28, s. 113.
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wyznaczal podstawy prawne] decyzji wydanej wobec osoby fizycznej,
osoby prawnej 1 innych podmiotéw, wystarczy okre§li¢ w przepisie organ
kompetentny wykona¢ czynno$é, zarzadzenie jako prawna forme wyko-
nania czynno$ci oraz materie podlegajaca regulacji’?. Nie ma natomiast
obowigzku dawania wytycznych dotyczacych treéci zarzadzenia.

Prima facie mogltoby sie wydawaé, ze zadnej podstawy nie wymagaja
uchwaly Rady Ministréw, tj. ze Rada Ministréw uzyskata przyzwolenie
na wydawanie samoistnych uchwal. Analizujgc przedmiotowe zagad-
nienie trzeba bazowaé na ustaleniach teorii pahstwa 1 prawa. W panstwie
prawnym wszelka wladcza dzialalno$¢ organéw wladzy publicznej wymaga
podstawy prawnej, tj. legitymacji w prawnie nadanym upowaznieniu do
dziatania. Takze dziatalno$¢ prawotwdrcza musi mieé zakotwiczenie
w postanowieniach Konstytucji lub zasadach konstytucyjnie ustanowio-
nych w aktach prawnych, to znaczy wydanych na podstawie przepiséw
Konstytucji 1 wlasciwych do przydzielenia w jakim§ zakresie kompetencji
prawotworczych. Oznacza to, ze sposéb wykorzystywania mozliwosci
prawotwoérczych przez organy wladzy publiczne] nie jest wyrazem
ich arbitralnego dziatania, lecz wynikiem realizacji przydzielonych im
uprawnien!3. Co sie tyczy zarzadzen, to nie wystarczy, aby organ wladzy
publicznej mial — na mocy przepiséw prawa — przyznane uprawnienia
wladcze. Uprawnienia te moga byé wykorzystane jedynie w ramach
zawartego w ustawle upowaznienia, a zatem do realizacji zadan 1 celow,
dla ktérych zostaly przyznane. Nie moga wiec by¢ stosowane dla celow
innych, choéby réwniez prawem legitymowanych, lecz pozostajacych poza
ramami ustawowego upowaznienia. lakie rozumienie systemu prawo-
tworstwa wyklucza swobode prawotwoércza, w tym eliminuje zdolno$é
stanowienia samoistnych aktéw normatywnych takze w postaci zarzg-
dzen. Co sie za$ tyczy uchwal Rady Ministrow, to nie musza mie¢ one
umocowania wylacznie w woli ustawodawcy. Mogg by¢ wydawane tak
na podstawie przepiséw konstytucyjnej proweniencji, jak 1 o ustawowym
zakotwiczeniu. Wystarczy, ze Rada Ministrow wskaze przepis konstytu-
cyjny dajacy jej kompetencje do okres§lonego dziatania, mimo ze mowy
nie ma w przepisie o formie uchwaly jako §rodku regulacji prawne;j, aby
mogto doj§¢ do ustanowienia uchwaty!*.

12° Zob. K. Dzialocha, Uwaga 7 do art. 93, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. II, Warszawa 2001, s. 14.

13 Orzeczenie TK z 9 maja 1989 r, sygn. Kw.1/89, OTK w 1989 r, Warszawa 1990,
s. 65—066.

14 Zob. K. Dziatocha, Uwaga 5 do art. 93, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz, t. II, Warszawa 2001, s. 11.
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Akty prawa wewnetrznego sa aktami wykonawczymi. Wydawane sa
w celu wykonania ustaw (zarzgdzenia) lub Konstytucji 1 ustaw (pozostate
akty prawa wewnetrznego) 1 na podstawie udzielonych w nich upowaz-
nien. W tym kontek$cie podobne sg do rozporzadzen. Pomimo owych
podobienstw akty prawa wewnetrznego nie moga zastepowac aktéw praw-
nych o mocy powszechnego obowigzywania (w tym — rozporzadzen), ani
tez modyfikowac ich znaczenia 1 sensu.

W konstytucyjnym modelu Zrédel prawa, akty prawa wewnetrznego nie
mogg regulowaé sytuacji prawnej jednostki, ani podmiotéw podobnych.
Nie mogg przyznawac zadnemu podmiotow1 pozostajgcemu poza stosun-
kiem organizacyjnej podleglosci, jakichkolwiek uprawnien, z ktérymi po
czyjejkolwiek stronie korespondowalyby obowigzki jakiego§ podmiotu. Nie
moga tez nakladaé¢ obowigzkow. W tej formie aktéw stanowienia prawa
niedozwolone jest ksztaltowanie zachowan podmiotéw prawa prywatnego
1 prawa publicznego. Ograniczenia podmiotowe aktéw prawa wewnetrz-
nego uzupelnia prawodawca o ich ograniczenia w obszarze aktéw stoso-
wania prawa. W rozwinieciu powyzszych zastrzezen, nie moga wyznaczaé
— jak pisze ustrojodawca — podstawy ,decyzji” wobec obywateli, os6b
prawnych 1 innych podmiotéw. W oparciu o nie nie wolno nakladaé
obowigzkéw, pozbawiaé¢ uprawnienia, odmawiaé uprawnienia, czy tez
przyznawaé uprawnienia podmiotowi spoza struktury organizacyjnej
podlegtej organowi, ktéry wydat dany akt normatywny. Przy tym, zakres
materialny pojecia ,decyzja” wyznacza prawodawca szerzej niz to sie
przyjmuje w prawie administracyjnym. Obejmuje nim kazdy indywidu-
alny 1 konkretny akt prawny (akt stosowania prawa), tj. kazdy akt prawny,
ktéry ksztattuje sytuacje prawng jednostki badZ podmiotu podobnego®.
Zgodnie z orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego, decyzje
wydang na podstawie aktu prawa wewnetrznego nalezy traktowaé jako
decyzje wydang bez podstawy prawnej 1 w rezultacie niewazna!®.

Przeprowadzenie podziatu Zrédet prawa na akty prawne o mocy
powszechnego obowigzywania 1 akty prawne o mocy wewnetrznego
obowigzywania wymaga okreslenia relacji zachodzgcych miedzy nimi.
Czyni je bezposrednio ustrojodawca w art. 93 ust. 3 Konstytucji. Zgodnie
z Jego wolg, wykladang w sposéb funkcjonalny, wszystkie akty prawne
o mocy wewnetrznego obowigzywania (a nie tylko uchwaly Rady Mini-
stréw 1 zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw 1 ministréw) majg by¢
zgodne z aktami powszechnie obowigzujagcymi. W tym tez celu podlegaja

15 Tamze, s. 17.
16 Wyrok NSA z 3 kwietnia 2001 r, IV SA 308/99, Lex nr 51036.
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kontroli norm. Sprawujg ja — cho¢ z réznymi skutkami — obok organu
hierarchicznie nadrzednego (np. Rada Ministréw uchyla zarzadzenia
ministréw), tak Trybunat Konstytucyjny jak 1 sagdy. Na zasadach ogdlnych
Trybunatl orzeka co do dalszego obowigzywania przepisu (odpowiednio:
aktu) prawa wewnetrznego, za$ sad incydentalnie — w zakresie zastoso-
wania przepisu aktu prawa miejscowego w konkretnym postepowaniu,
a sad administracyjny — takze o niewaznosci przepisu (odpowiednio:
aktu) prawa wewnetrznego.

STRESZCZENIE

Aktualnie obowigzujaca Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. — po raz pierwszy
w dziejach Rzeczypospolite] Polskiej — dokonuje fundamentalnego podziatu zrédet
prawa na akty prawne o mocy powszechnego obowigzywania 1 akty prawne o mocy
wewnetrznego obowigzywania. Formutuje koncepcje aktéw prawnych wewnetrznego
obowigzywania jako aktéw wewnetrznego kierownictwa. Majg one funkcjonowad
wylgcznie w ramach hierarchicznych relacji podporzadkowania, bez mozliwos$ci
ksztattowania zachowan podmiotéw zewnetrznych.

Jacek Zalesny
THE SPECIFICITY OF THE ACTS UNDER THE INTERNAL VALIDITY

The existing Polish Constitution, enacted in 1997, divides the sources of law into
two types: universally and internal binding. This is the first time such a division
has been made in the history of the current Republic of Poland. The Constitution
formulates the concepts of internal laws, binding only those parties that are intrinsic
to the body that issues such laws. These laws function only within the hierarchical
framework of the intrinsic parties and cannot serve as a basis for decisions taken
in respect to citizens, legal persons and other external parties.



