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THE CONCEPT OF INTERNAL ACTS
IN THE PEOPLE’S REPUBLIC OF POLAND — CONSIDERATIONS
ON THE SITUATION OF AN INDIVIDUAL IN AN AUTHORITARIAN SYSTEM

Abstract

The article conseders the legislative activity of state authorities in the period of the Polish Peo-
ple’s Republic, especially in relation to internal law acts. It should be remembered that legislative
activity was subjected to the principle of uniform state authority at that time, and the very concept of
both internal acts and the entire system of sources of law was regulated in the Constitution of 9 July
1952 quite concisely, which favored the expansion of the subjective and content scope of these acts.
For this reason, the objectives and research questions of this study were focused on the analysis of the
impact of their uncertainty on the legal situation of an individual: was it direct or only indirect?
The considerations presented led the author to the conclusion that internal law was treated instru-
mentally by state authorities, which caused uncertainty of the legal situation of an individual and the
inability to build their legal security. For this reason, during the political transformation, there was
a discussion aimed at eliminating the controversies underlying the construction of the system of sourc-
es of law in the times of the Polish People’s Republic. To achieve the presented goals and research
questions, analytical primarily-dogmatic and legal-comparative methods were used. It should also be
remembered that this study does not have only historical value, because although it is based on the
consideration of the issuance of legal acts on a specific example, i.e. the Polish People’s Republic,
its basic goal is to take a closer look at the legal situation of an individual in the authoritarian model,
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which is still in force in some contemporary countries. The danger of the return of this system in the
case of the Republic of Poland has also been signaled many times in political discussions and debates.

Keywords: internal law act, Constitution of the Republic of Poland, external reflection, resolu-
tion, order, authoritarian system

Wprowadzenie

Pomimo transformacji ustrojowej i upadku PRL nadal w przestrzeni publicz-
nej oraz w pi$miennictwie toczone sg spory dotyczace zakwalifikowania panuja-
cego wtedy ustroju jako systemu autorytarnego lub totalitarnego’. Jest to w duzej
mierze zwigzane z tym, ze granice migdzy autorytaryzmem a niepetnym (utom-
nym) totalitaryzmem sa nieostre?. Analizujac poglady przedstawicieli doktryny,
mozna dostrzec, ze cho¢ niektorzy z nich zaliczajg poszczegolne okresy PRL do
systemu totalitarnego (chodzi na przyktad o lata 1948—1956 czy tez 1981-19893),
to jednak wigkszo$¢ autorow opowiada si¢ za uznaniem panujacego wtedy ustro-
ju za system autorytarny. Poglad ten podziela autorka niniejszego opracowania,
biorac pod uwage dominujace cechy ustroju analizowanego okresu®.

Kontynuujac ten watek, nalezy wskazaé, ze wyraz ,,autorytaryzm” pocho-
dzi od tacinskiego stowa autoritas i oznacza powage, wpltyw, znaczenie, wladze
czy autorytet. W sferze teoretycznej i praktycznej funkcjonuje przede wszyst-

! Totalitaryzm jest roznie definiowany w literaturze przedmiotu. Przyktadowo traktuje sie go
jako system rzadow, w ktorym panuje ideologia obejmujaca wszystkie elementy ludzkiej egzysten-
cji, a przewazajaca czgs$¢ spoteczenstwa wyraza dla niej przynajmniej bierng akceptacje. Waznym
elementem jest partia majgca niewielki — okoto dziesi¢cioprocentowy — udziat ludzi catkowicie
jej oddanych, z oligarchiczng i wyraznie hierarchiczng struktura. Dodatkowo istnieja uwarunko-
wany technologicznie niemal catkowity monopol na kontrole wszelkich srodkow efektywnej wal-
ki zbrojnej i komunikacji, a takze system terrorystycznej kontroli policyjnej skierowany nie tylko
przeciwko wrogom systemu, lecz takze arbitralnie wybranym klasom spotecznym. Zob. C.J. Fried-
rich, The unique character of totalitarian society, [w:] Totalitarianism, red. C.J. Friedrich, New
York 1964, s. 52-53, za: M. Zmierczak, Totalitaryzm czy totalitaryzmy? O klopotach z definiowa-
niem pojecia, [w:] Totalitaryzm. Wybrane problemy teorii i praktyki, red. T. Wallas, Poznan 2003,
s. 9-10.

2 ). Kofman, Totalitaryzm a PRL, ,Civitas. Studia z filozofii polityki” 2012, nr 14, s. 54,
https://czasopisma.isppan.waw.pl/c/article/view/592 (dostep: 1.02.2023). Analiza obu systemow
wskazuje jednak na mozliwo$¢ wyrdznienia systemu autorytarnego i systemu totalitarnego. Przy-
ktadowo w systemie autorytarnym, w przeciwienstwie do totalitarnego, utrzymywaly si¢ stabiej lub
silniej relikty demokracji. J. Baszkiewicz, Wtadza, Wroctaw 1999, s. 47.

3 Zob. na przyktad R. Bicker, Analityczne zastosowanie kategorii totalitaryzmu. Casus PRL
w latach 1981-1989, [w:] Totalitaryzm. Wybrane problemy..., s. 21-28; R. Bécker, Totalitaryzm
w Polsce lat 1948—1956, ,,Czasy Nowozytne” 1999, nr 6, s. 7-16. Zwraca uwagg takze koncep-
cja L. Mazewskiego, ktory okresla panujacy wtedy ustrdj jako ,,posttotalitarny autorytaryzm”, zob.
L. Mazewski, Posttotalitarny autorytaryzm PRL 1956—1989. Analiza ustrojowopolityczna, Warsza-
wa-Biata Podlaska 2010.

4 Szerzej: I.W. Borejsza, O autorytaryzmie mozna nieskornczenie, ,Historia i Polityka” 2009—
2010, nr 2-3 (9-10), s. 61-65.
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kim w zakresie ideologii, postawy psychicznej i niedemokratycznych rzadow>.
W systemie autorytarnym narzucany jest prymat panstwa nad jednostka — co
byto typowe dla charakterystyki omawianego okresu w historii Polski, gdyz
wskutek wprowadzonych rozwigzan dochodzito przede wszystkim do istotnego
ograniczenia gwarancji ochrony praw obywateli oraz obnizenia sprawnosci sys-
temu gospodarczego, ktory poddano daleko idgcym sformalizowanym rygorom®,
Nigjednokrotnie podejmowano wowczas problematyke relacji, ktore tacza oby-
watela z panstwem i obejmujg stosunki prawne wynikajace z bezposrednich po-
wigzan pomiedzy poszczegdlnymi osobami a podmiotami wykonujacymi funkcje
publiczne’. Jednym z czesto poruszanych zagadnien byta sytuacja prawa jednostki
w kontekscie dzialalno$ci prawodawczej organdw wladzy panstwowej. Za doniosta
praktycznie nalezatoby uzna¢ zwlaszcza sfere¢ wewngtrzng tej dziatalnosci, zwigza-
ng z wydawaniem aktow wewnetrznych. Funkcjonowanie tej sfery poddano zasa-
dzie jednolito$ci wiadzy panstwowej, wzmocnionej systemem podporzadkowania
zaleznosci organizacyjnej od organéw wiadzy administracji naczelnej i terenowe;j®.

Mnogo$¢ probleméw praktycznych zwigzanych z tym zagadnieniem przemawia
za ich szerszg analiza. Celem niniejszego opracowania jest zatem przedstawienie kon-
cepcji aktow prawa wewnetrznego w czasach PRL, co bedzie punktem wyjscia do
podjecia rozwazan na temat sytuacji prawnej jednostki w zakresie tej dziatalnosci pra-
wodawczej. Autorka szuka odpowiedzi na pytania, czy praktyka wydawania aktow
prawa wewnetrznego w PRL zagrazala bezpieczenstwu prawnemu jednostki i czy
panujacy wtedy ustrdj przewidywal jakiekolwiek gwarancje prawne jej ochrony. Inte-
resujagcym pytaniem badawczym jest okreslenie, w jaki sposob dos§wiadczenia czasu
PRL wptynely na budowe systemu zrodet prawa w Trzeciej Rzeczypospolitej. W celu
prowadzenia dalszych dociekan autorka stawia teze, ze system prawa wewngtrznego
wywierat nie tylko posredni, lecz takze bezposredni wplyw na prawa i obowiazki jed-
nostki, przez co powodowat rowniez niepewnos¢ jej sytuacji prawnej.

1. Zrédta prawa w Konstytucji PRL
z dnia 22 lipca 1952 roku

W PRL obowigzywata zasada jednolitosci wladzy panstwowej. Sejm byt or-
ganem o wylacznej kompetencji do uchwalania ustaw, w ktorym skupiata si¢ wia-
dza panstwowa, i to jemu zostata poddana dziatalno$¢ wszystkich organéw pan-

3 R. Tokarczyk, Autorytaryzm — dociekanie istoty pojecia, ,Historia i Polityka” 2009-2010,
nr 2-3 (9-10), s. 35.

6 A. Machnikowska, O funkcjonowaniu administracji w PRL uwag kilka, ,,Studia nad Autory-
taryzmem i Totalitaryzmem” 34, 2012, nr 3, s. 75.

7 A. Jaroszynski, Wplyw przeksztalcen administracji socjalistycznej na pozycje prawng oby-
watela, Warszawa 1977, s. 7-8.

8 Zob. art. 27 Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 roku (tekst
pierwotny Dz.U. z 1952 . Nr 33, poz. 232, dalej: Konstytucja PRL).
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stwa. Omawiana zasada dotyczyla takze jednos$ci ustawodawstwa i wykonywania
ustaw, gdyz w rozporzadzeniach i w ustawach realizowano funkcje naczelnego
organu wykonawczego i zarzadzajacego wiadzy panstwowej’. Problem regulo-
wania materii zewnetrznych aktami wewnetrznymi byt zagadnieniem z zakresu
relacji migdzy Sejmem a administracjg. Akty te, w obliczu zerwania w ustroju so-
cjalistycznym z tradycyjnym monteskiuszowskim modelem wtadzy, nie realizo-
waty odmiennego programu, ale ten sam we whasciwych formach i rozmiarach!©,

W zwigzku z przedstawiong wyzej organizacja wladzy panstwowej proble-
matyka zrodet prawa, w tym zwlaszcza aktow wykonawczych, zostata uregulo-
wana przede wszystkim w rozdziatach 4 i 5 Konstytucji PRL, w ktorych usta-
lono kompetencje przyshugujgce organom naczelnej administracji panstwowej
1 terenowej administracji panstwowej. Szczegolnie istotny w tym kontekscie byt
art. 33 ust. 1 wyznaczajacy ministrow do kierowania okreslonymi dziatami admi-
nistracji panstwowej zgodnie z zakresem dziatania okre§lonym w ustawie. Z ko-
lei art. 33 ust. 2 Konstytucji PRL umozliwial ministrom wydawanie rozporzadzen
i zarzadzen na podstawie ustaw i w celu ich wykonania. W ostatnim ustgpie tego
artykutu ujeto uprawnienie ministroéw do uchylenia rozporzadzenia lub zarzadze-
nia wydanego przez ministra'l.

Konstytucja PRL, cho¢ ustanowita hierarchiczng budowg zrodet prawa, ure-
gulowata kwestie ich wydawania do$¢ lapidarnie, dlatego te zrodta uporzadko-
wata doktryna. Przyktadowo mozna wskaza¢ na podziat Zrodet prawa na cztery
kategorie: zrodta prawa pochodzace od naczelnych organéw wiladzy panstwowe;,
zrodla prawa pochodzace od naczelnych organow wykonawczych i zarzadza-
jacych, zrodla prawa wydawane przez terenowe organy wiladzy oraz terenowe
organy wykonawcze i zarzadzajace oraz zrodla prawa szczegdlne. Do pierwszej
kategorii zaliczono ustawy, dekrety, uchwaty Sejmu i uchwaty Rady Panstwa, za$
do drugiej rozporzadzenia Rady Ministrow oraz rozporzadzenia poszczegdlnych
ministrow, uchwaty Rady Ministrow czy zarzadzenia ministrow. Do trzeciej gru-
py nalezaly akty przybierajace przede wszystkim forme¢ uchwaty, tworzone przez
rady narodowe i ich prezydia oraz inne organy. Z kolei czwarta kategoria zrodet
prawa dotyczyla wspolnych aktow prawotworczych organdow panstwowych i or-
gandw partyjnych, wspolnych prawotworczych organow panstwowych i organow
zwigzkow zawodowych. Obejmowata takze niektore decyzje organow zwigzkow

9 A. Bien-Kacata, Zrédla prawa wewnetrznego w Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej
z 1997 roku, Torun 2013, s. 82—83.

10 A Jaroszynski, Wplyw przeksztalcern. .., s. 59—60.

11 Poza tym Konstytucja PRL regulowata procedure ustawodawcza, dopuszczenie stanowienia
dekretow z moca ustawy, a takze przyznania rzagdowi, premierowi i ministrom mozliwosci wydawa-
nia rozporzadzen czy zarzadzen. W doktrynie wskazuje sig, ze ta lapidarna regulacja odpowiadata
takze nihilistycznemu podej$ciu do prawnej roli konstytucji, zob. L. Garlicki, Konstytucyjne zro-
dita prawa administracyjnego, [w:] System prawa administracyjnego, t. 2. Konstytucyjne podstawy
funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa
2012, s. 53.
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zawodowych oraz niektore decyzje Centralnego Zwiazku Spotdzielczego, a takze
zwyczaje'?.

Obowiazujacy w tym czasie system zrodet prawa zostal uznany za otwarty, co
dotyczyto zardwno aktéw powszechnie obowigzujacych, jak i wewnetrznych!?.
Konstytucja PRL przyjmowata koncepcj¢ ramowosci ustawy, dlatego kazdy z or-
gandw byt upowazniony, za pomoca delegacji ustawowej, do wydawania aktow
wykonawczych, przez co organy te dysponowaty znaczng swoboda wkraczania
w sytuacje prawng jednostki'*. Z kolei lakoniczne unormowanie problematyki
zrodet prawa dotyczylo pominigcia zardwno jej zakresu podmiotowego, czyli
podmiotow uprawnionych do ich wydawania, jak i form, w ktorych zrédta te mo-
g3 wystepowac. Wobec takiej regulacji praktyka szybko dokonata rozszerzenia
form tych aktow i podmiotéw umocowanych do ich wydawania!>. Opisywane
dziatanie mozna byto uzna¢ za celowe, gdyz — jak podkresla S. Wronkowska —
wiadza autorytarnego panstwa nie byta zainteresowana sformutowaniem jasnej
koncepcji zrodet prawa, gdyz brak przejrzystosci i niepewno$¢ ustalonych regut
sprzyjaty instrumentalnemu ich traktowaniu i utatwiaty prowadzenie gier poli-
tycznych!®,

Majac to wszystko na uwadze, warto zauwazy¢, ze zmiany w praktyce funk-
cjonowania systemu zrodel prawa zaczety by¢ lepiej widoczne w latach osiem-
dziesigtych XX wieku, kiedy to utworzono Naczelny Sad Administracyjny!”,
sprawujacy kontrole sadowg nad dziataniami administracji. W swoim orzecznic-
twie wielokrotnie wskazywat on na niezgodno$¢ aktu wykonawczego z ustawg

i w konsekwencji odmawiat jego zastosowania!®.

2. Koncepcja sfery wewnetrznej
1 aktow prawa wewnetrznego

Problematyka aktow wewnetrznych wpisuje si¢ w szeroko rozpatrywang
w latach siedemdziesiatych i osiemdziesiatych tematyke dziatan wewnetrznych,
ktorej przyporzadkowano rygor prawny. Wskazywano na ich integralne powiaza-
nie z aktami powszechnie obowigzujacymi, gdyz formy podejmowania dziatan

12 Prawo administracyjne Rzeczypospolitej Ludowej, red. K. Sand, Warszawa 1979, s. 369-385.

13 M. Kotulski, Zrédta prawa administracyjnego — wybrane zagadnienia, [w:] Prawo admi-
nistracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca, Krakow
1999, s. 52.

14 A. Bien-Kacata, Zrédla prawa wewnetrznego..., s. 84-85.

15 M. Kotulski, Zrédla prawa administracyjnego..., s. 52.

16'S. Wronkowska, Koncepcja zrédet prawa, ,,Rzeczpospolita”, 7.07.1998.

17 Ustawg z dnia 31 stycznia 1980 roku o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmia-
nie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 1980 r. Nr 4, poz. 8 ze zm.).

18 Rada Legislacyjna. Zespot Prawa Konstytucyjnego i Tworzenia Prawa, Reguly konstrukcji sys-
temu prawa, [w:] System zZrodel prawa — stan obecny i wnioski, red. J. Mazur, Warszawa 1988, s. 11.
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wewnetrznych byly regulowane normami powszechnie obowigzujacymi'®. War-
to tutaj przywola¢ przyktadowo wypowiedz J. Filipka, uznajacego kazdg sfere
dziatalno$ci, w tym dziatalnoéci organizatorskiej, za poddang regulacji prawne;j?°.
Wiasciwym kryterium podziatu sfery wewnetrznej i zewnetrznej bylo istnienie
u adresata dzialan organu administracyjnego odrgbnych interesoéw prawnych lub
obowigzkéw?!. Chodzi o wyrazne rozroznienie dziatan kierowanych do obywa-
teli 1 niepanstwowych jednostek organizacyjnych. Dodatkowo nalezy odrozni¢
dziatania podejmowane wobec podmiotow zewnetrznych od dziatan kierowanych
do innych organ6éw administracji.

W tym kontekscie trzeba zauwazy¢, ze akty wewnetrzne byty jedna z form
dziatan wewnetrznych administracji?. Charakteryzowano je jako akty o charak-
terze ogdlnym, niebedace indywidualnym poleceniem?’. W doktrynie socjali-
stycznej prawo wewnetrzne niejednokrotnie nazywano prawem powielaczowym.
To okreslenie wigzato si¢ z nadmierng liczba tego typu aktow, znacznie przewyz-
szajacag rzeczywiste potrzeby, a w konsekwencji mialo wyrazac ich patologiczny
i dysfunkcyjny charakter oraz obawe przed tym, by nie staty si¢ zagrozeniem dla
istniejacego porzadku prawnego®*. Akty wewnetrzne dotyczyty res internea —
organdow administracji panstwowej, a wiec stuzbowo podporzadkowanych ogniw
aparatu administracyjnego. Z uwagi na swoj wewnetrzny charakter nie mogty
obowigzywa¢ obywatela, co determinowato brak nakazu domniemania ich po-
wszechnej znajomosci?. Zasadniczo w literaturze uwypuklano ich trzy elementy
konstrukcyjne:

— regulowanie zachowan adresatow usytuowanych wewnatrz uktadu orga-

nizacyjnego;

— zwigzanie z przepisami prawa okreslajagcymi kompetencj¢ oraz organiza-

cj¢ organow panstwowych;

— brak okre$lonego obowigzku ogtaszaniaS.

197 Filipek, Prawna regulacja wewnetrznej sfery administracji paiistwowej, ,,Zeszyty Nauko-
we Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace prawnicze” 1979, z. 83, s. 7.

20 1bidem, s. 7.

2L H. Franaszek, Dzialania zewnetrzne i wewnetrzne administracji (Rozwazania na temat kry-
terium podziatu), ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace Prawnicze” 1979, z. 83,
s. 61-62.

22 J. Mielczarek-Mikotajow, Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej,
Wroctaw 2021, s. 30-31.

S Funkcjonowanie administracji w Swietle orzecznictwa, t. 3, red. J. Starosciak, J. Letowski,
Warszawa 1971, s. 135.

24 J. Jablonska-Bonca, Prawo powielaczowe. Studium z teorii parstwa i prawa, Gdansk
1987, s. 3.

25 Rada Legislacyjna. Zesp6t Prawa Konstytucyjnego i Tworzenia Prawa, Reguly konstrukcji
systemu prawa..., s. 14.

26 H. Rot, Elementy koncepcji prawa socjalistycznego, [w:] Ksztaltowanie systemu prawa,
t. 112, red. H. Rot, J. Grzegorczyk, Wroctaw 1984, s. 12.
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Akty wewnetrzne najczesciej przybieraty forme uchwaty, zarzadzenia, wy-
tycznej albo instrukcji?’.

S. Rozmaryn wyodrebnil dwa rodzaje uchwat. Pierwsze z nich okreslit ja-
ko wykonawcze. Byly one oparte na ustawie czy dekrecie i nie zastrzezono dla
nich formy rozporzadzenia. Z kolei drugi rodzaj to uchwaly samoistne. Byty to
uchwaly wykonawcze stanowione przez Rad¢ Ministrow w przypadku nalozenia
w ustawie (dekrecie) zadania prawotworczego bez okreslenia rodzaju aktu wyko-
nawczego, dlatego wydawano je na podstawie norm kompetencyjnych ustalonych
w Konstytucji PRL. Mogty one dotyczy¢ jednostek podporzadkowanych Radzie
Ministréw lub przez nig kontrolowanych?®. Najwiecej kontrowersji wywotywa-
to wydawanie samoistnych uchwat rzadowych, niewymagajacych szczegotowe;j
podstawy prawnej. W ujeciu teoretycznym stanowily one wazny praktyczny
aspekt realizacji funkcji kierownictwa rzadowego wobec organdw administracji,
szczegblnie w dziedzinie gospodarki®®.

Zarzadzenia byly wydawane na podstawie ustaw i w celu ich wykonania.
Podstawa prawng byly tutaj odpowiednie przepisy ustaw zwyktych3?. Charakter
wykonawczy zarzadzen oznaczat, ze normy te powinny rozwijac¢ i konkretyzo-
wac tres¢ przepisoOw ustaw, stad w ocenie W. Dawidowicza nie mozna mowié
o wykonywaniu ustaw w sytuacji braku normy ustalajgcej merytorycznie okreslo-
ne stosunki, gdyz w innym wypadku bytoby to nie wykonywanie, a zastgpowanie
ustaw?! .

W kwestii pozostatych aktow warto podkresli¢, ze wytyczne okreslono wart. 26
ust. 1 ustawy z dnia 25 stycznia 1958 roku o radach narodowych®? jako akty
wydawane dla wykonania wazniejszych zadan. Wytyczne byly takze uchwala-
ne przez rady narodowe dla dziatania powotanych przez nie organow. Instrukcje
prawotworcze shuzyly tworzeniu nowych obowiazkow okreslonego zachowania
si¢ organu administracyjnego’>. Z kolei okélniki w praktyce czesto nie zawieraly
podstawy prawnej, ale byly wydawane na podstawie dyspozycji kierownika re-
sortu o charakterze ogdlnym. Przypisywano im role stuzebng i pomocnicza w sto-
sunku do zarzadzen*,

27 Ibidem, s. 14-15.

28 S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1964, s. 219 n. Zob.
tez Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa 1988,
s. 134-135.

29 J. Letowski Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 31.

30 E. Smoktunowicz, Dylematy prawotwércze organéw wladzy wykonawczej, ,,Panstwo i Pra-
wo” 1996, nr 6 (604), s. 44.

31w, Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 28.

2 DzU. 21958 . Nr 5, poz. 16.

3 Podstawy prawne dziatania administracji. Zrédla prawa administracyjnego, red. J. Staro-
Sciak, Warszawa 1973, s. 57-58.

34 L. Bar, Resortowe akty normatywne — temat ciggle aktualny, ,Panstwo i Prawo” 1962,
nr 8-9, s. 302.
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Rozwazajac problematyke aktow wewnetrznych okresu PRL, warto pod-
kresli¢, ze przyczyng wielu trudnosci dotyczacych funkcjonowania tych aktow
w obiegu prawnym byta stale powickszajgca si¢ ich liczba, nazywana w latach
sze$cdziesiatych ,,lawing przepisow”. Organy administracji wydaly wowczas
niespotykang dotad liczbe przepisow prawnych, co oznaczato przesunigcie kom-
petencji do stanowienia prawa w kierunku centralnych organéw administracji.
Wydawane akty miaty przy tym bardzo drobiazgowy charakter>.

W takich warunkach, pomijajac juz samg kwesti¢ ograniczen ideologicznych
wynikajacych z panujacego systemu, kontrola nad wydawaniem aktow wewngtrz-
nych byta niemozliwa. Nie powinno wigc zaskakiwa¢, ze kontrowersje zwigzane
z tg kategorig zrodel prawa doprowadzity do uznania jej za obszar prawa niepew-
ny, okreslany jako ,,potprawo’36.

3. Wpltyw aktow wewnetrznych
na sytuacje prawng jednostki w PRL

Zarysowany wyzej model funkcjonowania prawotwoérstwa wewnetrzne-
go nie pozostawal obojetny dla jednostki. Badajac w latach siedemdziesiatych
i osiemdziesigtych XX wieku szeroko pojete dziatania wewnetrzne, zauwazono,
ze ostatecznie — w blizszej albo dalszej perspektywie czasowej — wptywaly one
na dziatania zewngtrzne. Przyczyna kontrowersji byly przede wszystkim coraz
mocniej zacierajace si¢ granice miedzy dzialaniami zewnetrznymi a wewnetrz-
nymi. Poza tym uwypuklano zmieniajaca si¢ liczbe funkcji i zadan przypisanych
poszczegbdlnym organom administracji. Zwigzane z tym relacje podporzadkowa-
nia, decentralizacji i centralizacji nie pozwalaty na wypracowanie stabilnej teorii
zewnetrznych aktéw administracyjnych’’. Nalezy pamictaé, ze mogly one byé
traktowane jako przestanki decyzji i tym samym stanowily wazny element wply-
wajacy na jurysdykcje administracyjna. Zastrzegano jednak, ze wszelkie dziata-
nia wewnetrzne sg nakierowane na usprawnienie zewnetrznej sfery administracji,
tym samym shuza ulepszeniu jurysdykcji administracyjnej3®.

Podobne wnioski w kwestii wptywu na sytuacje jednostki nasuwata analiza
aktow wewnetrznych, cho¢ — jak wskazywat J. Langrod — w praktyce zycia
codziennego generalnie akty wewnetrzne, takie jak instrukcje, regulaminy czy

35 A. Wendel, Prawda o lawinie przepiséw, ,,Gospodarka i Administracja Terenowa” 1966,
nr 11 (74), s. 1-4; J. Stuzewski, Kilka uwag na temat ,,lawiny przepiséw”, ,,Gospodarka i Admini-
stracja Terenowa” 1967, nr 6, s. 20-22.

36 1. Jezewski, Komentarz do art. 93. Uwaga nr I, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz ko-
mentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 165.

37 ). Zimmermann, O niektérych aspektach wewnetrznych jurysdykcji administracyjnej, ,,Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace prawnicze” 1979, z. 83, s. 34.

38 A. Jaroszynski, Wplyw przeksztalcen. .., s. 45.
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okolniki, nie naktadajg obowigzkow na jednostki, poniewaz nie maja dwustronne;
mocy obowigzujacej*®. Mimo to doktryna zajeta w tej sprawie niemal jednolite
stanowisko, podkreslajac, ze wywieraly one wplyw na prawa i obowiazki jed-
nostki. Warto wigc zastanowi¢ si¢ w tym miejscu, czy miat on charakter posredni,
czy jednak bezposredni.

Za posrednim charakterem tego wptywu opowiadat si¢ A. Jaroszynski. Twier-
dzit on, ze wptyw 6w mozna zauwazy¢ szczeg6lnie w takich sprawach jak podziat
na kategorie zaktadow wykonujacych ustugi dla ludnoéci*® czy akty okreslajace
grupy krwi w dokumentach osobistych. Jaroszynski jako przyklady oddziatywa-
nia aktow wewnetrznych na sytuacj¢ prawng jednostki wskazal zasady i formy
pomocy udzielanej inwalidom przez terenowe organy administracji rzadowe;j,
a regulowanej przez instrukcje ministra zdrowia i opieki spotecznej czy zasa-
dy oraz tryb zaszeregowania zaktadow ustlugowych do odpowiedniej kategorii
ustalonej przez zarzadzenie ministra handlu wewnetrznego i ustug*!. Jak wyni-
kato z badan przeprowadzonych przez J. Jabtonska-Bonce, znaczna czes$¢ aktow
wewngtrznych, cho¢ adresowana do organow podporzadkowanych, obejmowata
spoteczng rzeczywisto$¢, na ktora — pomimo braku publikacji wielu z tych ak-
tow — posrednio one wptywaly*?.

Czesto dostrzegalny byl takze bezposredni wplyw aktow wewnetrznych
na sytuacje prawng jednostki. Problem ten zidentyfikowano w orzecznictwie®?.
Jako przyktad podawano tutaj Instrukcj¢ Ministra Handlu Wewngtrznego z dnia
20 czerwca 1968 roku w sprawie zatatwienia w sklepach jakosciowych rekla-
macji nabywcow oraz zmiany artykutow przemystowych**. Poza tym judykatura
wskazywata na sytuacj¢ wkraczania przez akty wewngtrzne w sytuacj¢ prawng
jednostki, co skutkowato uznaniem niewaznosci decyzji administracyjnej wyda-
nej na podstawie takich aktow.

Stanowisko czgsécidoktryny odzwierciedlatamigdzy innymiwypowiedzJ. Kor-
czaka, ktory analizujgc akty kierowania obowiazujace w wewnetrznych relacjach
aparatu administracyjnego, rozpatrywat nie tylko ich posrednie oddziatywanie,
lecz takze nawet bezposredni wptyw na sytuacj¢ prawng jednostki ujawniajacy
si¢ przez to, ze niektore prawa i obowigzki byly naktadane na obywateli bez-
posrednio. Autor rozréznit tu dwie sytuacje. Pierwsza byla zwigzana z przekra-
czaniem przez te akty granic stosunkéw miedzy podmiotem wydajacym a adre-

39 1.S. Langrod, Znaczenie prawne instrukcji w prawie administracyjnym, ,,Gazeta Admini-
stracji” 1946, nr 12, s. 602.

40 Zarzadzenie Ministra Handlu Wewnetrznego i Ustug z dnia 18 lipca 1973 roku w sprawie
zasad i trybu podziatu na kategorie zaktadow wykonujacych ustugi dla ludnosci (Dz.Urz. Ministra
Handlu Wewnetrznego i Ustug z 1973 r. Nr 14, poz. 52).

41 A Jaroszynski, Wphw przeksztalcen. .., s. 50.

42 J. Jabtonska-Bonca, Prawo powielaczowe. .., s. 41-42.

43 Zob. uchwata SN (7) z dnia 18 listopada 1982 roku, III CZP 26/82,0SNC 1983, nr 5-6,
poz. 64; wyrok SN z dnia 2 czerwca 1977 roku, I PR 26/77, OSNC 1977, nr 12, poz. 246.

4 Dz.Urz. Ministra Handlu Wewnetrznego z 1968 r. Nr 26, poz. 53.
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satem, druga za$ polegala na ingerowaniu w sytuacj¢ podmiotu spoza struktury
organizacyjnej organu przy zastosowaniu aktow niebgdacych zrédtami prawa
powszechnie obowigzujacego™.

Takze E. Smoktunowicz, badajac akty wewnetrzne w funkcjonowaniu admi-
nistracji, odnotowat przypadki kierowania ich wprost do obywateli, organizacji
spotecznych i innych samodzielnych podmiotow prawa, przez co w okre§lonym
przez siebie zakresie wpltywaty one bezposrednio na sytuacje prawna tej grupy.
Natomiast J. Letowski przekonywat, ze dzigki aktom samoistnym obywatelom sg
nadawane pewne uprawnienia, co jest dla nich korzystne*®. Podobne stanowisko
zajmowat w literaturze J. Filipek, wskazujgcy na uprawnienia przyznawane oby-
watelowi w drodze aktu wewnetrznego ustanawiajacego obowigzki jedynie dla
organu, a nie dla osoby trzeciej*’.

Warto podkresli¢, ze nie wszystkie akty wewnetrzne byty publikowane, gdyz
czg$¢ z nich wysylano do bezposrednich adresatow. Niejednokrotnie jedynie
szczegdtowa analiza dziennikow urzedowych pozwalata na ustalenie ich tresci®®.
W konsekwencji wigkszo§¢ obywateli nie miata mozliwos$ci zapoznania si¢ z ak-
tem, ktory oddziatywat na ich sytuacj¢ prawna.

Podsumowanie

Przyktad PRL pozwala na analize sytuacji jednostki w ustroju autorytarnym.
Obowiazujacy w tamtym czasie system zrodet prawa zostat uznany za otwarty, za-
rowno w sferze aktow powszechnie obowiazujacych, jak i wewnetrznych W kon-
tek$cie systemu zrodet prawa mozna wnioskowaé, ze niepewnos¢ tej koncepcji
powodowata wiele watpliwosci praktycznych, co okazato si¢ wazne zwlaszcza
dla prawa wewnetrznego, ktore nie bez przyczyny nazywano prawem powiela-
czowym. Liczba aktéw i ograniczenia systemowe uniemozliwiaty ich wlasciwe
uporzadkowanie. Trzeba tez pamietac, ze nie istniaty mechanizmy prawne kon-
troli takich aktow, co si¢ zmienito dopiero w latach osiemdziesigtych XX wieku
wraz z utworzeniem Naczelnego Sadu Administracyjnego. Z tego powodu oczy-
wista jest konstatacja, ze scharakteryzowany system zrodel prawa nie sprzyjat
budowaniu bezpieczenstwa prawnego jednostki.

Wptyw aktow wewnetrznych na sytuacje prawna jednostki nie budzit zatem
watpliwosci, a akty takie jak okolniki czy instrukcje niejednokrotnie modyfikowa-

45 J. Korczak, Akty kierowania w systemie terenowych organéw administracji paristwowey,
,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 1991, nr 180 (1142), s. 115-116.

46 J. Letowski, Polecenie stuzbowe w administracji, Warszawa 1972, s. 112-113.

47 J. Filipek, Rola prawa w dziatalnosci administracyjnej paristwa, Krakow 1974, s. 77.

48 L. Bar, Resortowe akty normatywne..., s. 299.
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ty przepisy ustawowe lub nawet tworzyty prawa podmiotowe*’. Sytuacje jednost-
ki ksztaltowaly akty, ktorych tresci czgsto nie znala. Szczegolne niebezpieczen-
stwo stwarzaty samoistne uchwaty rzadu — nie mialy one ustawowej podstawy
prawnej, dlatego nie bez przyczyny ich wydawanie byto szeroko krytykowane.
Stad podkreslano konieczno$¢ ograniczenia zakresu uchwat samoistnych, gdyz
w formie obowiazujacej w czasie PRL stanowity narzedzie bedace symbolem in-
gerencji politycznej w obszar ustawowy dotyczacy sfery praw obywateli>”.

Kontrowersje zwigzane z funkcjonowaniem w okresie PRL systemu zrodet
prawa sprawity, ze w trakcie prac nad Konstytucja z dnia 2 kwietnia 1997 roku
wysuwano liczne postulaty naprawienia tego stanu rzeczy. Duze znaczenie dla
transformacji ustrojowej miaty orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego wydawa-
ne jeszcze przed 1989 rokiem. Proklamowano w nich wartosci panstwa prawa,
takie jak pewnos¢ prawa i zaufanie obywateli do panstwa’!. Choé¢ wiele zmian,
w tym zamknigcie systemu Zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego do ak-
tow wymienionych w konstytucji, bylo catkowicie stusznych, to konstytucyjna
regulacja tej problematyki nie usungta wszystkich dylematow zwigzanych z kwa-
lifikacja poszczegdlnych zrodet, co potwierdzaja dyskusje dotyczace okreslenia
charakteru prawnego niektorych z nich, na przyktad aktow prawa zaktadowego>2.

Przyjeta obecnie koncepcja zrodet prawa takze nie jest wolna od problemow
praktycznych. W doktrynie pojawiaja si¢ glosy negujace otwarty katalog zrodet
prawa wewngtrznego czy wyrazajace watpliwo$¢ co do mozliwosci wigczenia
do niego aktéw niewymienionych w Konstytucji RP>3. Ponadto praktyka nadal
uwydatnia liczne przyklady wplywu aktow wewngtrznych na sytuacje prawng
jednostki. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze — w przeciwienstwie do okresu PRL —
obecnie wptyw ten ma charakter przede wszystkim posredni. Ponadto ochrone
sytuacji prawnej jednostki, przynajmniej w pewnym stopniu, zapewniajg kontrola
sadowa oraz kontrola dokonywana przez Trybunat Konstytucyjny, ktorej prze-
prowadzenie wielokrotnie prowadzito do usunigcia aktu wewnetrznego z obrotu
prawnego>,

49 J. Litwin, Drogi ujednolicania wykladni prawa administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo”
1965, nr 10, s. 473.

308, Pigtek, Prawne akty generalne, [w:] S. Piatek, Z. Rybicki, Zarys prawa administracyjne-
go i nauki administracji, Warszawa 1988, s. 135.

SUT. Zalasinski, Zasada prawidlowej legislacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2008, s. 35.

52 p. Ruczkowski, Pozytywistyczna koncepcja prawa a konstytucyjne akty prawa wewnetrznego
oraz pozakonstytucyjne akty normatywne administracyi, ,,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 1 (20), s. 64.

33 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 86; P. Ruczkowski, Pozy-
tywistyczna koncepcja prawa..., s. 64 n.

54 Zob. na przyklad wyrok TK z dnia 11 maja 2004 roku, K 4/03, Legalis nr 62947. Szerzej:
J. Mielczarek-Mikotajow, Akty prawa wewnetrznego. .., s. 109-113.
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