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Zasady panstwa prawa a upowaznienia do stanowienia
aktow prawnych wewnetrznie obowigzujacych

Oczywista jest konstatacja, ze zarowno w literaturze prawniczej, jak i orzecznic-
twie dominuje zainteresowanie problematyka aktow prawnych powszechnie obowigzu-
jacych. Podobnie rzecz si¢ ma w przypadku analiz dotyczacych relacji aktow prawnych
do konstytucyjnej zasady panstwa prawa. Problematyka aktow wewnetrznie obowiazu-
jacych lokuje si¢ w tym kontek$cie na marginesie zainteresowania nauki prawa, cho¢
pojawiajace si¢ w ostatnich latach opracowania monograficzne poswigcone tej kategorii
aktow moga wskazywac¢ na pewien wzrost zainteresowania rowniez tym obszarem pro-
blemowym?!. By¢ moze zainteresowanie to nie jest przypadkowe, bowiem konstytucyjna
formula, Ze sg to akty, ktore obowigzuja tylko jednostki organizacyjnie podlegte organo-
wi wydajacemu te akty i nie mogace ksztaltowac sytuacji prawnej obywateli, uksztatto-
waty wsrdd prawnikdéw przekonanie, ze akty wewnetrzne stwarzaja raczej niewielkie
ryzyko naruszenia zasad panstwa prawa. Dzi¢ki takiemu podejsciu prawotworstwo we-
wnetrzne rozwija si¢ od dziesigcioleci w swego rodzaju niszy, a zasadniczy brak zainte-
resowania nim powoduje, ze rozwoj ten jest bujny 1 niczym niezaktdécony, co nie ozna-
cza, iz prawidtowy.

Nie roszczac sobie pretensji do stworzenia wyczerpujacego katalogu mozliwych
kolizji pomigdzy zasadami panstwa prawa a problematyka prawa wewnetrznie obowia-
zujacego, wskaza¢ mozna na kilka przyktadowych kwestii, ktore $§wiadcza o realnosci
takich sytuacji konfliktowych:

1) wigkszo$¢ aktow wewnetrznie obowigzujacych wymyka si¢ kwalifikacjom w ra-
mach konstytucyjnego systemu zrodet prawa. Konstytucja wymienia z nazwy tylko
uchwaly i zarzgdzenia, pozostawiajac poza zakresem swojej regulacji szeroki i nie-
zwykle zréznicowany zbidr aktéw wewnetrznych, ktore wbrew porzadkujacym
intencjom ustrojodawcy ,,rozsadzaja” konstytucyjny system zrodet prawa. Watpli-
wosci zwigzane z tg kategorig aktow pojawiajg si¢ zar6wno na poziomie termino-

logicznym (np. zdarzaja si¢ akty wewnetrzne okreslane mianem ,,decyzji”, mimo

1 Mam tu na mysli w szczegdlno$ci prace: W. Plowiec, Koncepcja aktu prawa wewnetrznego w Konstytu-

¢ji RP, Poznan 2006; A. Bien-Kacata, Zrédla prawa wewnetrznego w Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej z 1997 roku, Torun 2013.
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ze nazwa ta w jezyku prawnym wydaje si¢ by¢ zastrzezona dla indywidualnych

aktow stosowania prawa), jak i bardziej fundamentalnym, zwigzanym np. z watpli-

wosciami co do podstaw prawnych stanowienia takich aktow?;

2) znaczna czg$¢ aktow wewnetrznie obowigzujacych nie podlega zadnej kontroli,
wiec ich tworzenie odbywa si¢ w poczuciu bezkarnos$ci — braku konsekwencji two-
rzenia aktow wadliwych;

3) brak jest hierarchii aktow wewnetrznych lub hierarchia ta jest zaburzona — akty
bardziej szczegdtowe, pochodzace od organéw nizszego szczebla uwazane sa cze-
sto za silniej wigzgce niz akty wyzszego rzedu’;

4) zdarzaja si¢ akty wewngtrzne o swoiscie optymalizacyjnym charakterze, ktorych
zadaniem jest usprawnienie dzialania okre§lonego organu poprzez rozstrzygniecie
watpliwo$ci zwigzanych z jego funkcjonowaniem albo stosowanym przez ten or-
gan prawem. Takie akty wewngtrzne skierowane do podlegtego organu majg nie-
kiedy charakter interpretacyjny, narzucajac okreslona wyktadnie budzacych wat-
pliwosci przepiséw. Zdarza si¢ w zwiazku z tym, ze akty takie albo usztywniaja
proces stosowania prawa poprzez narzucenie organowi okreslonej wyktadni, albo
wreez ,,koryguja” tres¢ aktow prawnych powszechnie obowigzujacych, narzucajac
interpretacje odpowiadajace intencjom organu wyzszego stopnia;

5) ryzyko moze si¢ wigzac¢ takze ze zjawiskiem refleksyjnego oddziatywania rozwa-
zanej kategorii aktow na sytuacje podmiotow spoza struktur administracji — btahe
Z pozoru rozstrzygniecie mieszczace si¢ w problematyce aktow wewnetrznych, jak
np. organizacja pracy urz¢du, moze decydowac o dostgpnosci tego urzedu dla oby-
watela.

Nie zamierzam oczywiscie w zadnej mierze nobilitowac roli, jaka akty wewnetrzne
petia w porzadku prawnym. Nie sposob bowiem zakwestionowaé stanowiska, ze to
prawo powszechnie obowigzujace odgrywa w panstwie prawa role pierwszoplanowg.
Chciatbym jedynie w ramach tego artykulu zasygnalizowac¢ kilka podstawowych pro-
blemoéw, jakie w kontek$cie zasad konstytuujacych panstwo prawa pojawiaja si¢
w zwigzku ze stanowieniem aktéw wewnetrznie obowigzujacych, a ktdére wymagaja,
w moim przekonaniu, rozstrzygniecia — niestety zazwyczaj na poziomie prawodawczym.
Szczegdlne miejsce w tym kontekscie cheialbym poswigci¢ zagadnieniu upowaznien do
wydawania aktow wewngtrznych.

Przechodzac do prezentacji wspomnianych probleméw, zaczng od stwierdzenia, ze
do$¢ marginalne zainteresowanie nauki prawa aktami wewnetrznie obowigzujgcymi
sprawilo, iz trudnosci pojawiaja si¢ juz przy kwestii tak elementarnej, jak jednoznaczna

2 ]. Jabtonska-Bonca, ,,Prawo powielaczowe”. Studium z teorii panstwa i prawa, Gdansk 1987 s. 45.
3 Ibidem, s. 60; podobnie W. Plowiec, op. cit., s. 92.
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identyfikacja tej kategorii aktow i ich systematyzacja. Rowniez praktyka prawnicza
problematyka aktow wewnetrznych zajmuje si¢ raczej tylko incydentalnie, a zaintereso-
wanie to sprowadza si¢ przede wszystkim do przypadkow granicznych, to jest aktow
budzacych watpliwos¢, czy maja one charakter powszechnie, czy wewnetrznie obowia-
zujacy. W rezultacie problematyka ta doczekata si¢ sformutowania zaledwie kilku og6l-
nych wskazowek, np. ze identyfikacja aktow wewngtrznie obowigzujacych ma si¢ doko-
nywa¢ przede wszystkim wedtug kryterium podmiotowego, bowiem adresatem tych
aktow moga by¢ tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi wydajacemu taki
akt, a tym samym, iz zawarte w takim akcie normy nie moga by¢ skierowane do pod-
miotow spoza struktur danego organu.

Tymczasem w praktyce mamy do czynienia z ogromnym zréznicowaniem aktow
wewnetrznie obowigzujacych. Niektdrzy przedstawiciele nauki prawa staraja si¢ radzic¢
sobie z tym problemem poprzez redukcje pola badawczego, co w praktyce sprowadza
si¢ do ograniczania zainteresowania do aktow wewngtrznych wymienionych w Konsty-
tucji. Biorac jednak pod uwage ogromng ilo$¢ aktow, o ktorych nie wspomina ustawa
zasadnicza, ograniczanie zainteresowan badawczych tylko do uchwat i zarzadzen, i to
niektorych jedynie organow, nie jest rozwigzaniem problemu, lecz ucieczka od niego.
Dlatego definicja aktow wewngtrznie obowigzujacych ma dla mnie negatywny charakter
— do aktow tych nalezy zaliczy¢ wszystkie akty prawne niebedace aktami powszechnie
obowigzujacymi®. Stad tez — chociaz w literaturze brak w tej kwestii jednoznacznego
rozstrzygniecia — przyjmuje, ze kategoria aktow wewnetrznie obowigzujgcych obejmuje
rowniez akty okreslane niegdy$ mianem tzw. prawa powielaczowego. Jesli bowiem ce-
cha dystynktywna aktow wewnetrznych ma by¢ ich stanowienie w ramach stosunku
podlegtosci organizacyjnej, to prawo powielaczowe (r6znego rodzaju wytyczne, instruk-
cje, okolniki itp.) cechg ta rowniez si¢ legitymuje®. Propozycja traktowania tego typu
aktow nie jako aktow tworzenia prawa (wewnetrznego), lecz stosowania prawa nie roz-
wigzuje w moim przekonaniu problemu, bowiem prowadzi do nowych komplikacji,
zwigzanych z zakre$leniem granic pomiedzy tworzeniem a stosowaniem prawa, ktore
wystepowac beda juz w przypadku rozporzadzen®.

Biorac pod uwage wspomniane zréznicowanie aktow wewnetrznie obowigzuja-
cych, wynikajace z ilo$ci i roznorodno$ci tworzacych je podmiotéw oraz braku jednoli-
tych zasad ich stanowienia, stwierdzi¢ nalezy, ze jakakolwiek systematyzacja tych ak-

tow moglaby mie¢ co najwyzej charakter typologicznego uporzadkowania. Ale nawet

Tak rowniez G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych. Komentarz, Warszawa
2010, s. 693.

5 Podobnie G. Wierczynski, op. cit., s. 710-712.

¢ Takie rozwigzanie problemu w przypadku aktow tworzonych przez organy samorzadu terytorialnego
i terenowych organdow administracji rzadowej sugeruje A. Bien-Kacala, op. cit., s. 197.
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opracowanie typologicznego ciaggu takich aktow — czego w ramach niniejszego artykutu
si¢ nie podejmuje — nie bedzie zadaniem tatwym, bo oczywisty wydaje si¢ tylko jego
poczatek. Wyznaczajg go bowiem przywotywane juz akty wewnetrznie obowigzujace
wymienione w art. 93 Konstytucji — uchwaty Rady Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa
Rady Ministrow i ministrow — jako najszerzej uregulowane i najlepiej opracowane, kto-
rych elementy konstytutywne nie budzg przez to zasadniczych watpliwosci (cho¢ nie sg
tez do konca od nich wolne)’. Koncowym elementem takiego uporzadkowania mogtyby
by¢ — cho¢ jest to tylko formulowana ad hoc 1 wymagajaca bardziej szczegotowych
ustalen propozycja — akty organow samorzadow zawodowych w zakresie, w jakim reali-
zuja one wladztwo publiczne (np. uchwaty Naczelnej Rady Adwokackiej, Naczelnej
Izby Lekarskiej itp.). Na marginesie niniejszych rozwazan chciatbym jedynie zauwazy¢,
ze pojecie aktu wewnetrznie obowigzujgcego mogloby mie¢ szerzy zakres, jesliby objaé
nim réwniez akty podmiotow prywatnych (tj. nie bedacych organami panstwa, ani nie
petiacych funkcji takich organéw — np. spolek, stowarzyszen, spotdzielni itp.) — czemu
jednak jestem przeciwny i co w niniejszym artykule wykluczam, ograniczajac si¢ jedy-
nie do aktow prawnych wewnetrznie obowigzujacych.

Kolejna, a zarazem zasadnicza w ramach tego artykutu kwestia, jest problematyka
upowaznien do wydawania aktéw wewnetrznie obowigzujacych. Weztowy jest rowniez
jej zwigzek z zasadami panstwa prawa, a w szczeg6lnosci z wyrazong w art. 7 Konsty-
tucji zasadg praworzadnosci. Nie budzi bowiem zadnych watpliwosci twierdzenie, ze
warunkiem legalnego dziatania organow panstwa we wszystkich przejawach ich ak-
tywnosci (tj. tworzenia, stosowania i egzekwowania prawa) jest posiadanie oparcia
w obowigzujacym prawie. Dlatego tez organy te zobowiazane sg do wydawania szeroko
rozumianych rozstrzygnie¢ (zarowno w zakresie tworzenia, jak i stosowania prawa)
w przepisanej przez prawo formie, opartych na nalezytej podstawie prawnej i w zgod-
nosci z wigzacymi dany organ przepisami materialnymi®.

W ramach tej problematyki w pierwszej kolejnosci chciatbym odniesc si¢ do cze-
sto formutowanej w literaturze watpliwosci, czy wymog wskazania podstawy prawnej
aktu wewnetrznego w ustawie odnosi¢ nalezy do wszystkich funkcjonujacych w prak-
tyce aktow tego rodzaju, czy tez dopuszczalne jest wydawanie takich aktow na podsta-
wie innych przepiséw niz ustawowe. W tym kontekscie po raz kolejny do gtosu docho-
dza dwa przywotywane juz wyzej aspekty catej problematyki aktow wewnetrznie

obowiazujacych, sprawiajace, ze problem ten nie ma prostego rozwigzania: z jednej

Przyktadowo za wciaz nierozstrzygniety nalezy uznac spor, czy uchwaty Rady Ministréw zawsze musza
znajdowac podstawe prawna w ustawie czy wystarczajaca, samoistna podstawe ich wydawania stanowia
odpowiednie przepisy Konstytucji.

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 marca 2011 r., sygn. K 35/08, OTK ZU 2011, nr 2,
poz. 11.
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strony niezwykte zréoznicowanie aktow wewnetrznych, z drugiej za$ skoncentrowanie
zainteresowania nauki prawa i orzecznictwa sgdowego tylko na niektorych aktach tego
rodzaju.

Najczgsciej powtarzana w literaturze argumentacja dotyczaca charakteru upowaz-
nien do stanowienia aktoéw wewnetrznych odwoluje si¢ do stanowiska Trybunatu Konsty-
tucyjnego, wyrazonego w fundamentalnym dla tego zagadnienia wyroku z dnia 1 grudnia
1998 r.” Na wstepie Trybunatl Konstytucyjny stwierdzil, ze ,,system aktow prawa we-
wnetrznego ma — w przeciwienstwie do systemu aktéw bedacych zrodtami prawa po-
wszechnie obowigzujacego — charakter systemu otwartego, w kazdym razie w zakresie
podmiotowym. Trzon tego systemu stanowig akty wymienione w art. 93 ust. 1, ale nie ma
konstytucyjnego zakazu, by przepisy ustawowe upowaznialy takze inne podmioty do sta-
nowienia zarzadzen czy uchwal, badz tez nawet aktéw inaczej nazwanych, ale tez odpo-
wiadajacych charakterystyce aktu o charakterze wewnetrznym (np. uchwaty Panstwowe;j
Komisji Wyborczej skierowane do organéw wyborczych)”. Po przedstawieniu swojego
stanowiska w kwestii zakresu aktéw wewnetrznych Trybunat uczynit uwage o podstawo-
wym znaczeniu dla prezentowanej tematyki, stwierdzajac, ze ,,wszystkie te akty miescic¢
si¢ muszg w modelu okreslonym w art. 93 konstytucji. Przepis ten stanowi bowiem nie
tylko podstawe do wydawania uchwat przez Rade Ministrow oraz zarzadzen przez pre-
miera i ministroéw, ale tez traktowany by¢ musi jako ustanawiajacy ogdlny — i bezwzgled-
nie wigzacy — model aktu o charakterze wewnetrznym”. Cechami wspomnianego przez
Trybunal Konstytucyjny modelu maja by¢:

1) zakres obowigzywania ograniczony tylko do jednostek organizacyjnych podlegtych

organowi wydajgcemu taki akt (art. 93 ust. 1);

2) podstawa prawna wydania takiego aktu zawarta w ustawie (art. 93 ust. 2);
3) podleganie kontroli co do zgodnosci z powszechnie obowigzujacym prawem

(art. 93 ust. 3);

4) niedopuszczalnos$¢ stosowania takiego aktu jako podstawy decyzji wobec obywa-

teli, 0s6b prawnych oraz innych podmiotow (art. 93 ust. 2).

O ile stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego co do podstaw prawnych aktow we-
wnetrznych jest jasne i stanowcze, o tyle praktyka ich tworzenia jest o wiele bardziej
liberalna i niekoniecznie liczy si¢ z powyzszymi wytycznymi. Co wiecej, rowniez w li-
teraturze pojawiajg si¢ glosy, ze wobec wydawania przez rozne podmioty ogromne;j ilo-
$ci aktow wewnetrznych wymog stanowienia tych aktow w kazdym przypadku w opar-
ciu o przepis rangi ustawowej jest zbyt restrykcyjny'. Dodatkowego uzasadnienia dla

®  Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 1 grudnia 1998 r., sygn. K 21/98, OTK ZU 1998, nr 7,
poz. 116.
10 G. Wierczynski, op. cit., s. 695.
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takiego pogladu dostarczaja typowe przeciez przypadki, gdy akt wewnetrzny wydany
W oparciu o przepis ustawy, wymaga podjecia okreslonych czynnosci wykonawczych
przez kolejny organ. Egzemplifikacja takiego stanu rzeczy jest czgsto spotykana formu-
ta zamieszczana w uchwatach rad gmin, gloszaca, ze ,,wykonanie uchwaty powierza si¢
wojtowi/burmistrzowi/prezydentowi miasta”. Jesli do wykonania takiej uchwaty ko-
nieczne sg dziatania, ktorych organ wykonawczy nie bedzie bezposrednio przeprowa-
dzat, lecz jedynie je koordynowal, moze w tym celu wydac kolejny akt wewnetrzny,
ktorego podstawe prawng stanowic bedzie wskazany przepis uchwaty rady gminy. W re-
zultacie bedziemy mieli do czynienia z sytuacja, ze o ile sama uchwata rady gminy znaj-
duje podstawe w ustawie (np. w przepisie wyznaczajacym kompetencje tego organu),
o tyle akt organu wykonawczego takiej podstawy ustawowej juz nie posiada i musi opie-
ra¢ si¢ na dorozumianym upowaznieniu zawartym w tejze uchwale. Niewatpliwie jed-
nak sytuacja taka obarczona jest ryzkiem zwigzanym z mozliwos$cig postawienia uchwa-
le organu stanowigcego zarzutu niedopuszczalnego przekazania kompetencji organowi
wykonawczemu (szczegolnie wowczas, gdy uchwala taka ma w znacznej mierze cha-
rakter blankietowy, za$ zadanie wypehienia poszczegdlnych jej postanowien konkretng
trescig pozostawione zostato wlasnie organowi wykonawczemu). Innym — czgsto réw-
nolegte w takich przypadkach stosowanym rozwigzaniem — jest powotywanie jako pod-
stawy prawnej aktow wewnetrznych ogoélnych przepisow ,,zadaniowych” — np. art. 30
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym™ (,, Wdjt wykonuje uchwaty rady gminy i zadania
gminy okres$lone przepisami prawa”) lub ust. 2 pkt 2 (,,Do zadan wojta nalezy w szcze-
goblnosci okreslanie sposobu wykonywania uchwat”).

Jednoznaczne, a przy tym niekontrowersyjne rozstrzygniecie kwestii, czy wszyst-
kie akty wewnetrznie obowigzujace muszg legitymowac si¢ podstawg prawng w postaci
przepisu ustawy, nie jest wbrew pozorom zadaniem latwym. Z jednej strony uwzglednic¢
nalezy jednoznaczne wytyczne, oparte na konstytucyjnej zasadzie legalizmu i wynikaja-
cego z niej wymogu legitymacji ustawowej dla wszelkich form aktywnos$ci organow wy-
konujacych wladze panstwowa. Z drugiej natomiast rozstrzygniecia wymaga problem
idacych w setki tysiecy aktow, ktére w swych podstawach nie odwotujg si¢ bezposrednio
do ustaw. Wydaje si¢ przy tym, ze owa swobodna praktyka legislacyjna ,,nienazwanych”
(w sensie — nie posiadajacych wyraznie uregulowanych w prawie elementéw konstytu-
tywnych) aktow wewnetrznych, nie respektujaca wymogu podstawy ustawowej, nieko-
niecznie powodowana jest umys$lnym ignorowaniem zasad panstwa prawa. Mamy tu
raczej do czynienia ze zwykla niewiedzg bardzo szerokiego krggu podmiotow, ktdre nie
zdaja sobie sprawy z koniecznos$ci poszukiwania przepisow ustawowych, mogacych sta-

nowione przez nie akty legitymizowac. Dlatego stoje na stanowisku, ze pomimo braku

11 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 1. poz. 594).
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potwierdzenia takiego wymogu przez praktyke, kazdy akt wewnetrzny powinien poszu-
kiwa¢ podstawy swego ustanowienia w przepisach ustawowych — cho¢by w przepisach
ustrojowych regulujgcych zadania lub kompetencje danego organu — co zazwyczaj wy-
daje si¢ zadaniem mozliwym do zrealizowania.

Rozstrzygniecie powyzszej kwestii automatycznie prowadzi do kolejnej, rowniez
wymagajacej cho¢ krotkiego ustosunkowania si¢. Chodzi mianowicie o zawarta w po-
przednim akapicie sugestie, iz akty wewnetrzne moga by¢ stanowione nie tylko na pod-
stawie wyraznych przepisow upowazniajacych, ale takze w oparciu o przepisy wyraza-
jace zadania lub kompetencje danego organu. Mimo iz mozliwos¢ takag wprost
przewiduje § 134 ,,Zasad techniki prawodawczej” (dalej jako ,,ZTP”)'?, to w literaturze
nie brak zastrzezen pod adresem takiego rozwigzania'®. Jakkolwiek wydawanie aktow
wewnetrznych na podstawie jednoznacznych przepisow wyposazajacych dany organ
w kompetencje prawodawcze jest — rzecz jasna — stanem najbardziej pozadanym, to
jednak chocby opisana powyzej praktyka stanowienia prawa wewngtrznego bez podsta-
wy ustawowej wskazuje, ze jest to oczekiwanie trudne do zrealizowania. Zjawiska lawi-
nowego wrecz tworzenia prawa wewngtrznego nie da si¢ wyeliminowac i abstrahujac od
zagadnienia, czy w kazdym przypadku wydanie aktu wewnetrznego jest rzeczywiscie
niezbedne, stwierdzi¢ trzeba, ze i ustawodawca nie jest w stanie przewidzie¢ wszystkich
mozliwych sytuacji, ktore wymagalyby wydania takiego aktu. Dlatego zezwolenie na
stanowienie aktow wewnetrznych na podstawie przepisoOw ustrojowych (kompetencyj-
nych lub zadaniowych) wydaje si¢ konieczne, bo zapewnia legitymacje aktom, ktore
i tak by zaistniaty, a ktore w innym przypadku uzna¢ nalezatoby za nielegalne. Jest to
wigc typowy argument natury pragmatycznej, uwzgledniajacy praktyczne uwarunkowa-
nia prawotwodrstwa wewnetrznego. Oczywiscie mozna mu postawic zarzut, ze akceptuje
zastany stan rzeczy, zamiast go pigtnowac i zmienia¢. Tak tez brzmi jeden z argumentow
przeciwnikow stanowienia aktow wewnetrznie obowigzujacych na podstawie przepisow
ustrojowych. Odwotuje si¢ on do pozadanej wizji systemu zrodet prawa, ktdrg ustrojo-
dawca zamierzat osiggna¢ na drodze reformy tego obszaru dokonanej wraz z wejsciem
w zycie obecnej konstytucji. Jak zauwaza reprezentujaca taki poglad A. Bien-Kacata
»takie zatozenia [o dopuszczalno$ci wydawania aktoéw wewnetrznych nie tylko na pod-
stawie ustawowych przepiséw upowazniajacych — J.K.] prowadzi¢ moga do rozchwia-
nia systemu zrodet prawa, czyli stanu ktory zniosta Konstytucja RP z 1997 r.”*4. Problem
polega tylko na tym, Ze stan taki jest faktem i o ile w zakresie prawa powszechnie obo-
wigzujacego zmiany wynikajace z wejscia w zycie obecnie obowigzujacej konstytucji

12" Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawo-
dawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908).

13 Por. W. Plowiec, op. cit., s. 92 i podana tam literatura; A. Bien-Kacata, op. cit., s. 189.

14 A. Bien-Kacata, op. cit., s. 189.
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w duzej mierze osiagnety pozadany skutek, o tyle w zakresie prawa wewngtrznie obo-
wigzujacego — szczegolnie niskiego szczebla — nie sposdb mowic¢ o jakiej$ radykalnej
zmianie.

Jak juz wyjasniatem, opowiadam si¢ za mozliwoscia szerokiego ksztaltowania
podstaw prawnych aktow wewnetrznych. Dlatego w pelni akceptuj¢ stanowisko zapre-
zentowane w literaturze przez A. Balabana, w mysl ktorego ,,podstawa zarzadzenia
moze by¢ zardowno ogolna norma kompetencyjna nakazujaca organowi «kierowanie»,
«zarzadzanie» czy «okre$lanie» przewidzianych w ustawie dzialan, jak i zbidr norm,
z ktorych wynika konieczno$¢ wykonania okreslonych zadan™®, Na bazie tej wypowie-
dzi chcialbym jednoczesnie uczyni¢ dwie dodatkowe uwagi. Po pierwsze, pewnej
ostrozno$ci wymaga interpretacja uzytego przez przywolanego autora okreslenia ,,0g0l-
na norma kompetencyjna”. Ot6z og6lnos¢ owej normy z pewnoscig nie moze by¢ zbyt
daleko posunigta. Zgodzi¢ si¢ nalezy w tym wzgledzie z teza wyroku Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 7 czerwca 2005 r., w mysl ktorej nie wystarczy
samo powotanie w podstawie prawnej uchwaty ogoélnego przepisu kompetencyjnego
(np. art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stanowigcego, ze do wlasciwosci
rady gminy naleza wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dzialania gminy, o ile usta-
Wy nie stanowig inaczej). Zdaniem sagdu podstawa prawna uchwaty powinna wskazywac
przepis prawny pozwalajacy organowi na regulowanie danej kategorii spraw (warunek
ten spetnia juz np. art. 18 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, wyliczajacy szereg
szczegotowych materii zastrzezonych do wylacznej wlasciwosci rady gminy, sposrod
ktorych liczne mogg by¢ domysInie realizowane wtasnie w formie wewngtrznie obowia-
zujacych uchwat)'®. Po drugie nalezy zwroci¢ uwage na to, ze A. Bataban nie tylko
wyraza przekonanie o dopuszczalnoéci wydawania aktow wewnetrznie obowiagzujacych
(zarzadzen) na podstawie przepisOw wyznaczajacych zadania lub kompetencje danego
organu, ale takze dopuszcza mozliwos¢ odtwarzania takiej podstawy prawnej z wielu
przepisow. Jeszcze dobitniej mysl t¢ sformulowata S. Wronkowska, stwierdzajac, ze
»podstawa do wydania zarzadzen nie jest jakas jedna ustawa, ale rozne ustawy, normu-
jace rézne dziedziny spraw, jezeli tylko przyznaja one jakiemus$ podmiotowi bedacemu
organem wtadzy publicznej kompetencje, wyznaczaja mu zadania lub naktadaja na nie-
go obowigzki i jezeli czynienie uzytku z tych kompetencji oraz realizowanie wyznaczo-
nych zadan i obowigzkéw wymaga wydania norm generalnych i abstrakcyjnych, adre-

sowanych do jednostek organizacyjnie podlegtych temu podmiotowi”!’. Odpowiadajaca

15 A. Bataban, 4kty normatywne wewnetrznie obowigzujgce [w:] Konstytucyjny system zrodel prawa
w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 99.

16 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 7 czerwca 2005 r., sygn. IT SA/Op
148/05 (zrédto: Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych — http://orzeczenia.nsa.gov.pl/).

17 S. Wronkowska, System zZrédet prawa w nowej Konstytucji, ,,Biuletyn RPO” 2000, nr 38, s. 93.
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temu stanowisku dyrektywe legislacyjng odnajdujemy réwniez w § 138 ust. 1 ZTP
(,,Uchwata i zarzadzenie moga by¢ wydane na podstawie kilku przepisow prawnych,
o ktérych mowa w § 134”).

Na koniec chciatbym si¢ jeszcze odnie$¢ do dwoch kwestii — dopuszczalnosci wy-
dawania aktow wewnetrznych na podstawie przepisow rozporzadzen oraz dopuszczal-
nosci wydawania tych aktow ,,z upowaznienia” wlasciwego organu. Obie te kwestie sg
ze soba powigzane, a taczy je problematyka delegacji kompetencji.

Zasadg polskiego systemu prawnego jest zakaz delegacji kompetencji prawotwor-
czych. Jakkolwiek zasada ta expressis verbis (art. 92 ust. 2 Konstytucji RP) odnosi sie
tylko do aktow prawnych powszechnie obowigzujacych, to jednak podzielam poglad, ze
ma ona charakter ogodlny i winna by¢ odnoszona do wszystkich aktow prawnych. Teore-
tycznego uzasadnienia dla takiego zapatrywania dostarcza koncepcja czynno$ci kon-
wencjonalnych i kompetencji. Skoro bowiem dla waznego dokonania czynnosci kon-
wencjonalnej doniostej prawnie konieczne jest posiadanie odpowiedniego upowaznienia,
to rowniez przekazanie kompetencji prawotworczych — jako czynnos¢ takiego wtasnie
rodzaju — wymaga wyraznego upowaznienia'®, Wyrazajac te mysl w innym jezyku: jesli
zasada legalizmu domaga si¢ dla kazdego dziatania organu panstwa legitymacji w posta-
ci odpowiedniej kompetencji, to i przekazanie kompetencji prawotworczych powinno
taka legitymacje posiadac.

Przeciwko wydawaniu aktow wewnetrznych na podstawie przepisow rozporza-
dzen przemawia przede wszystkim niesamoistny charakter rozporzadzen jako aktow
wykonawczych. Rozporzadzenia same w sobie stanowia bowiem wyjatek od reguty —
odstepstwo od zasady podziatu wladzy 1 wynikajacego z niego monopolu legislatywy na
tworzenie prawa. Wykonawczy charakter tej kategorii aktéw jest przy tym wymuszany
za pomocg wielu warunkow i rozwigzan instytucjonalnych”. Skoro zatem rozporzadze-
nie ze swej natury jest instytucja wyjatkowa, aktem prawnym, na ktérym domyslnie
konczy si¢ ograniczona koncesja do tworzenia prawa przez organ wladzy wykonawczej,
to z zalozenia nie moze ono przekaza¢ owej koncesji dalej — innym podmiotom i do
wydawania innych aktoéw. W imi¢ sygnalizowanego wyzej, z trudem budowanego upo-
rzadkowanego systemu zrodet prawa, opowiedzie¢ si¢ tez nalezy przeciwko mozliwosci
przesadzania na poziomie upowaznien ustawowych o dopuszczalno$ci stanowienia ak-
tow wewngtrznych na podstawie rozporzadzen. Chodzi o przypadki, gdy sam ustawo-
dawca w przepisie upowazniajagcym do wydania rozporzadzenia dopuscitby mozliwos¢
dalszego przekazania kompetencji prawotworczych w wydanym na podstawie takiego

8 W. Plowiec, op. cit., s. 94.

9 W. Brzozowski, Wytyczne dotyczqce tresci rozporzqdzenia (uwagi na tle formufowania upowaznien usta-
wowych), ,,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 4, s. 66—67; B. Skwara, Rozporzqdzenie jako akt wykonawczy do
ustawy w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2010, s. 156—158.
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przepisu rozporzadzeniu. Doswiadczenie uczy, ze nawet $cisle limitowana liberalizacja
pewnych regut ma w warunkach polskiej legislacji tendencje do niekontrolowanej eks-
pansji i kreowania nowych wyjatkéw. Dlatego takie potencjalne rozwigzanie nalezy
a priori wykluczy¢.

Kwestia, ktora powinna budzi¢ jeszcze mniejsze watpliwosci, jest dopuszczalnosé
wydawania aktow wewnetrznie obowigzujacych nie przez podmioty (organy) do tego
upowaznione przez przepisy ustawowe, lecz przez podmioty dziatajace na mocy specjal-
nego upowaznienia udzielonego przez te pierwsze. Jest to sytuacja w moim przekonaniu
catkowicie niedopuszczalna, cho¢ — niestety — dos$¢ czgsto spotykana. O ile rozporzadze-
nia wydawane ,,z upowaznienia ministra” sg przypadkami jeszcze stosunkowo nielicz-
nymi, cho¢ ze wzgledu na range tych aktow wysoce gorszacymi, o tyle wsrod aktow
wewnetrznych, zwtlaszcza niskiej rangi, jest to juz praktyka dos¢ czgsto spotykana. Wy-
daje sie, ze przyczyna wystepowania w praktyce legislacyjnej upowaznien do wydawa-
nia aktow wewnetrznych przez podmioty organizacyjnie podporzadkowane organowi
posiadajacemu ,,wtasciwe” kompetencje prawodawcze jest btgdna analogia z art. 268a
Kodeksu postepowania administracyjnego®. Stosownie do tego przepisu ,,Organ admi-
nistracji publicznej moze w formie pisemnej upowaznia¢ pracownikoéw kierowanej jed-
nostki organizacyjnej do zatatwiania spraw w jego imieniu w ustalonym zakresie,
a w szczegolnosci do wydawania decyzji administracyjnych, postanowien i zaswiad-
czen”. Niestety, w praktyce funkcjonowania administracji publicznej w Polsce w wielu
sytuacjach dochodzi do zaniedbywania réznic pomiedzy stosowaniem prawa (wydawa-
niem decyzji administracyjnych) a tworzeniem prawa (wydawaniem uchwat czy zarza-
dzen). Poniewaz czgsto te same komorki organizacyjne, czy wrecz te same osoby dzia-
faja w obu tych obszarach, to nie§wiadome zasadniczych réznic mi¢dzy nimi przenosza
r6znego rodzaju rozwigzania z jednego obszaru na drugi. W tym wlasnie zjawisku moze
mie¢ swoje zrodlo przekonanie o dopuszczalno$ci upowazniania innych podmiotow do
wydawania aktow prawnych ,,w imieniu” wlasciwego organu. Tymczasem pomiedzy
dziatalno$cig administracyjng a prawotworcza zachodza zasadnicze rdznice. Nie ma tu
miejsca na obszerniejsze analizy tego zagadnienia, wigc ogranicze si¢ tylko do uwagi, ze
wyrdzniajacy administrowanie kierowniczy typ stosowania prawa cechuje $cislte zwiag-
zanie organu przepisami prawa, ktére w modelowym ujeciu bezposrednio determinujg
rozstrzygniecie sprawy administracyjnej. Dzialalno$¢ prawotworcza, jakkolwiek tez od-
bywa sie w okreslonych ramach prawnych, to jednak charakteryzuje si¢ wigkszym stop-
niem woluntaryzmu, bowiem ani przepis wyposazajacy dany organ w kompetencje pra-

wotworcze, ani inne przepisy, ktore musi on uwzglednia¢ podczas stanowienia prawa,

20 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267
Z pozn. zm.).
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catkowicie nie przesadzajg o tresci stanowionego aktu. O ile wigc w modelowym ujeciu
procesu stosowania prawa chodzi o podejmowanie jednakowych, w pewnym stopniu
przewidywalnych czynno$ci przez w duzej mierze zuniformizowany aparat administra-
cyjny, o tyle w procesie prawotworczym istotng role odgrywa indywidualna ocena sytu-
acji, prognoza skutkéw i dobor stosowanych srodkow (przy czym rezultat kazdej z tych
czynno$ci obarczony jest ryzykiem nie uwzglednienia alternatywnych rozstrzygnigc),
za$ za wytwory tego procesu piastun organu ponosi zazwyczaj odpowiedzialnos¢ poli-
tyczng. Z powyzszych wzgledow nie jest bez znaczenia, jaki podmiot stanowi prawo.
Dodatkowych argumentow przeciwko ,,samowolnej” delegacji kompetencji prawotwor-
czych w ramach struktur organizacyjnych, ktérymi kieruje dany organ, dostarczaja tez
watpliwosci co do tego, kto za takie ,,delegowane” akty prawne ponositby odpowie-
dzialnos¢. Czy mielibySmy w takich przypadkach do czynienia z upowaznieniem do
dziatania ,,w imieniu i na rachunek” podmiotu ustawowo wyposazonego w kompetencje
prawotworcze, czy tez udzielenie takiego upowaznienia automatycznie wigzaloby si¢
takze z przeniesieniem odpowiedzialno$ci za wytwory takiej dziatalno$ci?

Powyzsze uwagi miaty na celu zasygnalizowanie podstawowych probleméw zwig-
zanych z problematyka upowaznien do stanowienia aktow wewnetrznie obowiazujg-
cych. Od razu jednak widac, ze przy okazji ich prezentacji ujawnia si¢ tez wiele innych
kwestii, ktore takze wymagajg rozstrzygnigcia. Sg to bardzo czgsto zagadnienia ele-
mentarne, ktére mimo ich podstawowego znaczenia, nadal nie doczekaty si¢ jedno-
znacznej kwalifikacji. Przykladowo wskaza¢ mozna na kwesti¢ zakresu nazwy ,,akt
wewnetrznie obowigzujacy”. Cho¢ przyjmuje si¢, ze system aktow wewngtrznych jest
otwarty w sensie podmiotowym, to ujawnione w literaturze watpliwo$ci dotyczg takze
tego, czy system ten nie jest otwarty rowniez przedmiotowo — czy nalezg do niego wy-
facznie najczesciej omawiane w literaturze uchwaty i zarzadzenia, czy takze inne akty,
np. zaliczone przeze mnie do tej kategorii akty tzw. prawa powielaczowego. Objecie
terminem ,,akt wewnetrznie obowigzujacy” innych niz to si¢ zazwyczaj czyni aktow
byloby niewatpliwie rownoznaczne z otwarciem legislacyjnej ,,puszki Pandory”. Kilka-
krotnie na tamach tego artykulu sugerowalem bowiem, ze jako$¢ stanowionego prawa
ma tendencj¢ do pogarszania si¢ wraz ze schodzeniem na coraz nizsze stopnie organi-
zacyjne tworzacych je organow. Z kolei koncentrowanie si¢ jedynie na regulacjach kon-
stytucyjnych, jakkolwiek donioste i uzasadnione, nosi tez znamiona odwracania wzroku
od innych problemow.

Oczywiscie podniesiona kwestia zakresu aktoéw wewngtrznych nie jest jedyna,
ktora wymagataby szerszego potraktowania. Interesujgce bytyby np. badania nad pro-
blematyka oglaszania i wejScia w zycie tych aktow. Przywotana na wstepie tego artyku-

tu Konstytucyjna formuta ,,majg charakter wewngtrzny i obowiazuja tylko jednostki
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organizacyjnie podlegle organowi wydajagcemu te akty” nie zmienia faktu, ze ich adre-
saci zlokalizowani w strukturach administracyjnych zobligowani sg do ich przestrzega-
nia, a tym samym powinni rowniez posiada¢ gwarancje zapoznania si¢ z trescig kiero-
wanych do nich norm. I znéw najwigcej problemow z tym zwigzanych mozna
zaobserwowac na nizszych szczeblach ich tworzenia, gdzie z braku ogélnych rozstrzy-
gnie¢ wigzacy staje si¢ utrwalony zwyczaj. Wszystko to wskazuje na ilo$¢ oraz rozle-
gltos¢ problemow i konieczno$¢ podjecia w tym obszarze bardziej zaawansowanych ba-

dan.
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