Zrédta prawa o charakterze
wewnetrznym

Wprowadzony bezposrednio do Konstytucji podziat Zrdédet prawa
na akty normatywne powszech[Jnie i wewnetrznie obowigzujagce
jest nowoscig w polskim prawie konstytucyjnym. W mysl art. 93
ust. 1 Konstytucji Zrddtami prawa o wewnetrznym charakterze sa
uchwaty Rady Ministréw oraz zarzg[ldzenia Premiera i ministrow.
Prawo wydawania zarzadzen na zasadach okreslonych w art. 93
przyznano takze Prezydentowi RP (art. 142 ust. 1) oraz
przewodniczgcym komitetéw powota[jnych w sktad Rady Ministréw
(art. 149 ust. 3).

Akty prawa wewnetrznego publikuje sie w Monitorze Polskim [A.
Redelbach, Wstep do prawoznawstwa, Torun 1999, s. 189.].

Uchwaty Rady Ministréw

Uchwaty Rady Ministréw sg to akty normatywne o charakterze
kolegialnym. Z brzmienia art. 92 ust. 2 Konstytucji nalezy
wnosi¢, iz dla ich wydania nie jest potrzebne upowaznienie
ustawowe. W mysl art. 93 ust. 2 Konstytucji zarzadzenia mogg
by¢ wydawane tylko na podstawie ustaw, z czego a contra[jrio
nalezatoby wnosié¢, iz uchwaty Rady Ministréw takie ustawowej
podsta[jwy mie¢ nie muszg i mogg mieé¢ charakter samoistny [L.
Garlicki, B. Szepetkowska, System Zrdédet prawa w Polsce.., op.
cit., s. 30-31.]. Rada Ministréow wydaje uchwaty normatywne w
opierajac sie na ogdlnej kompetencji wynikajgcej z art. 93
ust. 1 Konstytucji. Adresatami uchwat Rady Ministrow moga byc
tylko podlegte jej jednostki organizacyjne. Dzieki tym
uchwatom rzad moze w sposdb samodzielny podejmowac¢ dziatania
uznane przez siebie za potrzeb[Jne i konieczne. Przedmiotem
uchwat moga by¢ np. realizowane przez rzad zadania, sposéb
dziatania rzadu czy wewnetrzna struktura jego organdw.

Uchwaty RM s3 niezbednym Srodkiem, poprzez ktéry rzad moze
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kierowa¢ catos$cig podporzgdkowanych mu organdéw. Samoistny
charakter uchwat RM sprawia, iz moga one regulowaé sprawy nie
nalezgce do zakresu ustawowego; tym samym uchwaty nie moga
wkracza¢ w materie regulowang ustawowo. Uchwaty rzadu nie moga
tez stanowic podstawy dla wydawania decyzji admi[jnistracyjnych
czy orzeczen sgdowych wobec obywateli 1lub oséb prawnych. W
przypadku wydania uchwaty adresowanej do innych, niz podlegte
RM, podmiotéw lub okreslenia w niej materii wykraczajgcej poza
wskazany wyzej zakres dziatania rzadu, uchwate takag nalezy
uznac¢ za niezgodng z Konstytu[lcja. Oprécz uchwat normatywnych,
o ktéorych mowa w art. 93 Konstytucji, rzad moze podejmowad
uchwaty nie zawierajgce norm prawnych, np. w celu wyrazenia
wtasnego stanowiska w okreslonej sprawie. Tego typu uchwatom
nie mozna przypisac¢ cechy aktu normatywnego, tym samym nie sg
one akta[mi prawa wewnetrznego.

Zarzg[ldzenia premiera i ministrow

Drugim rodzajem aktéw prawa wewnetrznego sg zarzadzenia
wydawane przez prezesa RM i ministréw. W przypadku zarzadzen
wydawanych przez ministréw, chodzi tu tak o ministroéw
kierujacych dziatem administracji rzg[jdowej, jak i ministroéw
wypetniajgcych zadania wyznaczone im przez premiera.

Zarzadzenia to akty zawierajgce generalno-abstrakcyjne normy
prawne. Zarzgdzenia sg aktami wewnetrznymi wydawanymi tylko na
podstawie ustawy 1 nie mogg stanowil podstawy decyzji wobec
obywateli, osdéb prawnych oraz innych podmiotéw. W przypadku
zarzgdzen Konstytucja nie formutuje wymogéw, jakie powinno
spetnia¢ wupowaznienie. Nalezy wiec stwierdzié¢, iz
upowaznie[Jnia te nie muszg byc¢ tak szczegbétowe jak w przypadku
upowaznien do wyda[lnia rozporzgdzenia, o ktérych mowa w art.
92 Konstytucji. Jest to uzasadnio[lne z jednej strony
wewnetrznym charakterem zarzadzen, z drugiej konieczno[]$cig
pozostawienia premierowi i ministrom swobody w kierowaniu
pracami rzadu i poszczegdlnych resortéw. Zakres przedmiotowy
zarzadzen zdetermi[Jnowany jest ich wewnetrznym charakterem.
Majg regulowa¢ dziatania catej administracji rzadowej — w



przypadku zarzadzen prezesa RM, lub poszczegdél[jnych jej
dziatéw — w przypadku zarzadzen ministroéow. Zarzgdzenia jako
akty prawa we[Jwnetrznego nie moga wkracza¢ w sfere prawa
powszechnie obowigzujacego, w tym wzgledzie muszg speiniad
wszystkie wymogi, o ktdérych by*a mowa odnosnie uchwat Rady
Ministrow. W razie naruszenia tych wymogdéw nalezy zarzadzenia
uzna¢ za niezgodne z Konstytucja.

Cecha charakterystyczng aktow prawa wewnetrznego jest to, iz
sg one adre[Jsowane tylko do jednostek organizacyjnie
podlegtych organowi wydajgcemu te akty i tylko te jednostki sa
nimi zwigzane. Oznacza to, iz normy za[jwarte w tych aktach nie
mogg by¢ adresowane ani do obywateli ani do innych podmiotéw
prawa publicznego i prywatnego. Zardéwno zarzadzenia, jak i
uchwaty muszg byC¢ zgodne z powszechnie obowigzujgcym prawem.
Poniewaz Konsty[Jtucja nie wprowadza w tym wypadku zadnych
ograniczen przedmiotowych nalezy przypuszcza¢, iz chodzi tu
rowniez o zgodnos¢ z prawem miejscoJwym [Ibidem, s. 36-37.].
Ze sformutowania art. 93 Konstytucji nie wynika wprost, czy
wylicze[Jnie Zrdédet prawa wewnetrznego w nim zawarte ma
charakter enumeratywny, czy tez dopuszczalne sa inne rodzaje
Zzr6det prawa wewnetrznego. Z punktu widzenia wielosci
dotychczas istniejgcych Zrddet prawa niewgtpliwie 1ich
ograniczenie bytoby pozgdane, powstaje jednak pytanie, czy
jednak tak sie stanie w praktyce. Zalezy to od tego czy w
ustawach znajdg sie upowaznienia do wydawania innego rodzaju
aktéw prawotwdérczej dziatalno$ci organdéw administracji i
ewentualnej interpretacji art. 93 przez Trybunat
Konstytucyjny.

Praktyka dziatania organdéw administracji wskazuje, 1iz
radykalne ogranicza[jnie zZrddet prawa wewnetrznego jest trudne
do przeprowadzenia tak ze wzgle[Jdu na wielos¢ zadan
administracji rzadowej, jak i ze wzgledu na jej skompli[lkowang
strukture. Wprawdzie normy prawa wewnetrznego nie s3g
adresowane do podmiotdéw w stosunku do administracji
zewnetrznych, w tym do obywa[Jteli, jednak poprzez fakt, iz



wptywajg one na sposdéb okreslenia kompetencji organdw
rozstrzygajacych, mogg mie¢ posrednie znaczenie dla okreslenia
sy[Jtuacji prawnej tychze podmiotéw.

Na koniec tego podrozdziatu warto wskaza¢ réz[jnice, jakie
wystepujg miedzy aktami o charakterze wykonawczym powszechnie
obowigzujgcym (rozporzadzenia) 1 aktami o charakterze
wewnetrznym (uchwaJty RM i zarzadzenia).

1. Podstawowa roznica dotyczy zakresu ich obowigzywania, w
pierwszym przypadku ma on charakter powszechny, adresatami
norm mogg by¢ osoby fizyczne i prawne oraz inne podmioty prawa
publicznego. W przypadku ak[Jtédw o charakterze wewnetrznym
obowigzujg one tylko jednostki podlegte orga[Jnowi wydajgcemu.

2. Inna jest funkcja rozporzadzen, a inna uchwat i zarzadzen.
Rozporzadze[Jnia wydane w oparciu o szczegdtowe upowaznienie
ustawowe majg przede wszystkim stanowié¢ konkretyzacje ustawy,
natomiast uchwaty czy zarzgdzenia to akty prawne stuzgce
przede wszystkim sprawnemu funkcjonowaniu admi[jnistracji
rzagdowej. Zréznicowanie to znajduje swe odzwierciedlenie w
podsta[Jwie prawnej do wydawania aktdéw powszechnie i
wewnetrznie obowigzujacych. W przypadku rozporzadzen jest to
upowaznienie, ktdérego wymogi szczegoto[jwo okresla art. 92 ust.
1 i 2 Konstytucji, w przypadku zarzadzen chodzi o pod[jstawe
ustawowg, ktdéra jednak nie musi by¢ tak szczegdtowa, w
przypadku uchwat dla ich wydania RM nie musi wskaza¢ w ogdle
podstawy ustawowej.

3. Réznica dotyczy tez zakazu subdelegacji. 0 ile w przypadku
rozporzadzen zakaz subdelegacji jest wprost sformutowany w
art. 92 ust. 2 Konstytu[Jcji i nie moze podlegad¢ zadnym
ograniczeniom, o tyle w przypadku uchwat RM i zarzadzen
premiera lub ministréw zakaz taki nie jest bezpoSrednio
wy[Jrazony w Konstytucji. Z jednej strony mozna by a contrario
wnosi¢ o dopuszczalnosci subdelegacji, z drugiej jednak
dotychczasowe stanowisko dok[Jtryny, orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego oraz zasada zamknietego kata[Jlogu zrodet prawa



przemawiajg raczej za zakazem subdelegacji rdéwniez w tym
przypadku [Z. Witkowski (red.), Prawo konstytucyjne, Torui
1998, s. 43.]. Jednoznaczne rozstrzygniecie tej watpliwosci
nastgpi prawdo[Jpodobnie dopiero w praktyce orzeczniczej
Trybunatu Konstytucyjnego.

4. Zasadnicza rdéznica miedzy rozwazanymi aktami o charakterze
powszechnie obowigzu[Jjgcym 1 wewnetrznym dotyczy tez ich
pozycji w hierarchii Zrdédet prawa. Akty wewnetrzne majg nizszg
range 1 muszg by¢ zgodne z aktami powszech[jnie obowigzujgcymi.
W podobny sposdéb wyglada natomiast mozliwos¢ bada[lnia
legalnos$ci obu rodzajow aktéw. Podlegajg one kontroli
konstytucyjnosci dokonywanej przez Trybunat Konstytucyjny.
Ponadto w przypadku rozporzadzen i zarzgdzen ministrdéw Rada
Ministrow na wniosek premiera moze uchylié¢ rozporzadzenie lub
zarzadzenie, Konstytucja nie precyzuje podstaw uchyle[]nia,
nalezy stad wnosic¢, iz podstawg takg moze by¢ niezgodnos¢
rozporzadze[jnia lub zarzagdzenia z aktami wyzszej rangi jak 1
uznanie, iz dany akt norma[Jtywny nie odpowiada polityce rzadu.
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