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KONSTYTUCYJNY PARADYGMAT
AKTU PRAWA WEWNETRZNEGO

I. Reforma systemu Zrodel prawa

Do gtownych nurtow dyskusji ustrojowej w pracach nad obecnie obowigzu-
jaca konstytucja — obok formutly systemu rzadéw, w tym roli prezydenta
i zasadnoSci bikameralizmu, okreSlenia relacji pafnstwo—koscidt, katalogu praw
socjalnych — zaliczy¢ nalezy postulat (i sposob jego realizacji) uporzadkowania
dotychczasowego rozchwianego sytemu zrodel prawa, w tym pozycji prawa mig-
dzynarodowego w krajowym systemie zrddet prawal. Jednym z podstawowych
wnioskow zglaszanych w nauce byto precyzyjne rozrdznienie w ustawie zasadni-
czej prawa powszechnie obowigzujacego od prawa wewnetrznego (wewngtrznie
obowiazujacego)?, czyli konstytucjonalizacja dystynkcji, ktora juz w okresie przed
wejSciem w zycie Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. byta ugruntowana
takze w niemalym dorobku orzeczniczym Trybunalu Konstytucyjnego (TK),
Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) oraz Sadu Najwyzszego (SN)3.
Kilka uwag wypada poswieci¢ pojeciu ,,zrodfa prawa”, ktorego uzyt ustrojo-
dawca (taki tytut nosi rozdziat 111 Konstytucji). W teorii prawa podkre§la si¢ wie-
loznaczno$¢ tego terminu. Za fakt tworzacy prawo (fakt prawotwdrczy) uznaje
si¢: 1) stanowienie norm prawnych (jednostronny akt podmiotu wyposazonego
w kompetencje prawodawcza), 2) umowe, 3) zwyczaj przeradzajacy si¢ w prawo
zwyczajowe oraz 4) precedens*. Konstytucja stanowi, ze normy prawne moga
by¢ tworzone w sposOb wymieniony jako pierwszy, i poSwieca temu zagadnie-
niu niemafo miejsca. Nie przesadza jednak jednoznacznie, czy dopuszczalne jest

I M. Kruk, Przyczynek do rozwazaini o inspiracji Konstytucji RP z 1997 r., ,Panstwo i Prawo” 2002,
nr 12, s. 4-15.

2 K. Drzialocha, , Zamknigcie” systemu zrédel prawa w Konstytucji RP, (w:) M. Kudej (red.), W kregu
zagadnien konstytucyjnych, Katowice 1999, s. 121-124.

3 Zob. szerzej W. Plowiec, Koncepcja aktu prawa wewngtrznego w Konstytucji RP, Poznan 2006,
s. 61-75.

4 S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 129-130; T. Stawecki, P. Win-
czorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2002, s. 127-134. Ostatni autorzy jako sposob tworzenia prawa
wskazujg takze jurysprudencjg.
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tworzenie norm prawnych takze w drodze pozostatych rodzajow faktéw prawo-
tworczych. W doktrynie zauwaza si¢, ze mozliwe jest zaliczenie do Zrodet prawa
form konsensualnych (uméw) oraz prawa zwyczajowego?, szczegOlnie w zakre-
sie, w jakim przewidywalyby to ustawy®. Zagadnienie to pozostaje jednak poza
tematem niniejszego artykulu, cho¢ warto nadmieni¢, iz postulat wlaczenia do
systemu Zrodel prawa prawa zwyczajowego, przynajmniej w pewnym zakresie,
wydaje si¢ uzasadniony’. Bez watpienia zamysiem ustrojodawcy byto zdefinio-
wanie zrddel prawa pisanego, tj. okreSlenie, ktére akty stanowig Zrodto prawa
i w jakim zakresie (powszechnie czy wewngtrznie obowiazujace). Odwolujac si¢
do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, mozna przyjac, ze uznanie okre-
Slonego aktu (pisanego) za zrddlo prawa (akt normatywny) wymaga spelnienia
kilku warunkéw. Naleza do nich: stanowienie norm abstrakcyjno-generalnych,
zabezpieczenie odpowiednimi sankcjami (w tym przymusem panstwowym),
wyrazna norma kompetencji prawotworczej lub uznanie danego aktu (normy)
za obowigzujacy w systemie prawnyms.

Z. perspektywy konstytucyjnej koncepcji systemu zrodet prawa drugim
pojeciem kluczowym jest ,,prawo powszechnie obowigzujace”. Tego terminu
legalnego ustrojodawca rowniez nie definiuje, lecz nalezy je uznac za pojecie
zastane?. Zgodnie z utrwalonym pogladem sg to normy prawne, ktére mogg by¢
adresowane do kazdego podmiotu: obywateli, ich organizacji, os6b prawnych
oraz wszelkich innych podmiotéw, i ktére moga ksztaitowac ich sytuacje prawne,
tzn. wyznaczaé obowiazki, przyznawa¢ uprawnienia, udziela¢ upowaznien. Innymi
stowy, sa to regulacje prawne, ktore adresowane sa powszechnie, czyli zawieraja
normy prawne obejmujace swag dyspozycja (i sankcja) wszystkie podmioty, do
ktorych na obszarze Polski odnosi si¢ ich hipotezal.

Reformatorski zamyst tworcow Konstytucji, by uporzadkowac i zamkna¢ sys-
tem Zrodet prawa powszechnie obowiazujacego, znalazt odzwierciedlenie w tek-
Scie ustawy zasadniczej, w ktorym zostaly expressis verbis wyliczone rodzaje aktow
normatywnych wola ustrojodawcy zaliczone do wspomnianego segmentu Zrodet

5 K. Dzialocha, komentarz do rozdzialu III, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 1, Warszawa 1999, uwaga 9; Stanowisko Rady Legislacyjnej w sprawie zrodet prawa
w projekcie konstytucji Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego (wersja z dnia 19.06.1996 r.),
,Przeglad Legislacyjny” 1996, nr 4, s. 45.

6 S. Wronkowska, Zrddla prawa w projekcie Konstytucji Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego, ,,Przeglad Legislacyjny” 1996, nr 4, s. 35; por. tez wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., K 25/99,
pkt IT (wszystkie cytowanie orzeczenia TK dostgpne na stronie http://www.trybunal.gov.pl/OTK/otk.htm).

7 Przykladem normy prawa zwyczajowego obowigzujacej takze pod rzadami Konstytucji z 1997 r. jest
zasada dyskontynuacji prac parlamentu, nigdzie niezapisana, lecz przestrzegana od zarania II RP (L. Gar-
licki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2010, s. 48). Jej obowigzywanie potwierdzaja
tez przepisy prawa statuujace expressis verbis wyjatki od jej stosowania (np. art. 11 ust. 3 ustawy z dnia
9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (Dz.U. z 2011 r., Nr 7, poz. 29 ze zm.), art. 148e
Regulaminu Sejmu (M.P. z 2012 r., poz. 32)).

8 Wyrok TK z 10 czerwca 2003 r., SK 37/02, pkt I1L.5.

9 Zob. wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., K 25/99, pkt II.

10" Ibidem.
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prawa (zamknigcie przedmiotowe). Sa to: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane
umowy miedzynarodowe, rozporzadzenia, akty prawa miejscowego (art. 87)
oraz rozporzadzenia z moca ustawy (art. 234). Do Zrddet prawa powszechnie
obowigzujacego w sensie przedmiotowym zalicza si¢ takze prawo stanowione
przez organizacje miedzynarodowa, jezeli wynika to z ratyfikowanej przez
Rzeczpospolitg Polska umowy konstytuujacej te organizacje (art. 91 ust. 3)1L
Wprawdzie przedstawiciele nauki prawa zgtaszali watpliwosci, czy wspomniang
kategori¢ aktow mozna jednoznacznie traktowac jako Zrodlo norm praw-
nych powszechnie obowigzujacych, skoro ustrojodawca nie wypowiedzial tego
wprost (Konstytucja nie zawiera sformulowania, ze owe prawo ma charakter
powszechnie obowiazujacy), to jednak wydaje si¢ niewatpliwe, ze przepis ustawy
zasadniczej wyraznie okreSlajacy pozycje tego rodzaju aktdw w systemie prawa
powszechnie obowigzujacego nie pozostawia watpliwosci co do przyznania impli-
cite wspomnianemu prawu skutecznoS$¢ erga omnes na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej!2. Jednoczesnie ustrojodawca dokonal — przynajmniej na szczeblu
centralnym — zamknigcia katalogu zrédel prawa powszechnie obowigzujacego
pod wzgledem podmiotowym, tj. enumeratywnie wyliczyl, kto moze stanowic¢
tego rodzaju normy prawne (i w jakiej formie). Oznacza to, ze organom wiadzy
publicznej (tylko podmioty sposrdd tej klasy ustawodawca konstytucyjny wypo-
sazyt w kompetencje prawotworczg w omawianym zakresie), ktore nie zostaly
wyposazone w takie uprawnienie, nie wolno wydawac aktow prawa powszechnie
obowiazujacego.

II. Art. 59 ust. 2 Konstytucji a system Zrodel prawa

Pewne watpliwoSci, czestokro¢ podnoszone w literaturze przedmiotu, doty-
czg uktadow zbiorowych pracy i innych porozumiefi wymienionych w art. 59
ust. 2 Konstytucji. NiektOrzy autorzy sktonni sa przyzna¢ wspomnianym aktom
charakter Zrodet prawa powszechnie obowigzujacego ze wzgledu na ich norma-
tywny charakter (co do zasady zawieraja normy abstrakcyjne i generalne) oraz
fakt, ze wplywaja na pozycje prawna zawierajacych je stron (i ich cztonkéw),
a nawet osob trzecich (np. generalizacja uktaddéw zbiorowych). Okolicznos¢, ze
ustrojodawca wspomina o nich w rozdziale II Konstytucji (a nie III czy wprost
w art. 87), nie miataby zatem znaczenia, poniewaz rodzajow aktow zaliczonych
do Zrodel prawa powszechnie obowigzujacego poszukiwa¢ mozna w calym tek-

11" Cechg te spetnia prawo wtérne (pochodne) Unii Europejskiej, ktore od 1 maja 2004 r. (do 30 listo-
pada 2009 r. prawo wspdlnotowe) stalo si¢ elementem prawa powszechnie obowiazujacego w Polsce.

12 K. Dziatocha, komentarz do art. 91 Konstytucji, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 11, Warszawa 2001, uwaga 6; L. Garlicki, Polskie..., s. 125. Zob. szerzej T. Jaro-
szynfiski, Rozporzqdzenie Unii Europejskiej jako skiadnik systemu prawa obowigzujqcego w Polsce, Warszawa
2011, s. 247-356.
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Scie ustawy zasadniczej, a nie tylko w rozdziale III (vide art. 234)13. Ponadto sg
one traktowane jako tzw. swoiste (autonomiczne) zZrodia prawa pracy, o ktorych
mowa w art. 9 § 1 kodeksu pracy. Skoro wigc juz przed wejsciem w zycie Kon-
stytucji mialy one taki status, to — jako pojeciom zastanym — ustawa zasadnicza
nie odebrafa im takiego charakteru, co takze koresponduje z zasada dialogu
i wspOltpracy partneréw spolecznych wyrazong w art. 20 Konstytucjil4. Innym
postulatem jest uznanie wspomnianych aktow za swoiste zZrodia prawa, tj. takie
zrodia prawa, ktore nie maja charakteru ani powszechnie obowiazujacego, ani
wewngetrznegols.

Przytoczone argumenty nie zastuguja jednak na aprobate. Charakter norma-
tywny danego aktu nie przesadza jeszcze, iz nalezy go traktowaé jako Zrodio
prawa w rozumieniu Konstytucji, nawet jeSli zostal wymieniony w jej tekscie.
Ukfady zbiorowe pracy i inne porozumienia stanowig formy normowania sto-
sunkow pracy, przez co nie roznig si¢ zasadniczo od uméw prywatnoprawnych
czy innych form stanowienia norm postgpowania przez podmioty prywatne
(np. organizacje spoleczne, gospodarcze), w wyniku ktorych rowniez dochodzi do
ksztattowania praw i obowigzkéw stron, przez co per ipso nie staja si¢ Zrodfami
prawal® (nalezaloby zatem zaliczy¢ je do kategorii aktow stosowania prawa).
Nalezy tez zwroci¢ uwage, ze sformulowania kodeksu pracy bez watpienia nie
moga wplywaé modyfikujaco na konstytucyjnie zdefiniowany system Zrodel prawa.
Akt o najwyzszej mocy prawnej porecza zwigzkom zawodowych oraz pracodaw-
com i ich organizacjom prawo zawierania tego typu uktadow i porozumiefi, co
ma charakter wytacznie gwarancyjny oraz potwierdza, ze w ten sposob mozna

13 Zob. szerzej K. Dzialocha, komentarz do art. 87 Konstytucji, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, uwaga 5. Jako zrédta prawa powszechnie obowigzujacego potrak-
towal je rowniez Sad Najwyzszy w uchwale z 23 maja 2001 r., IIT ZP 25/00 (wszystkie cytowane orzeczenia
SN dostgpne na stronie http://pub.sn.pl/orzeczenia.nsf/wybor?openform). Warto zaznaczy¢, ze Trybunat
Konstytucyjny nie wykluczy! uznania uktadéw zbiorowych pracy za zrodta prawa (wyrok TK z 28 czerwca
2000 r., K 25/99, pkt II), aczkolwiek uczynil to w czgsci uzasadnienia referujacej poglady biegtych.

14 Zob. np. W. Sanetra, Zrddla prawa pracy w swietle Konstytucji RP, (w:) L. Florek (red.), Zrddta
prawa pracy, Warszawa 2000, s. 9-11 oraz 14-15. Nieco inaczej, z akcentowaniem aksjologii ustawy zasad-
niczej, uzasadnia L. Kaczynski, Uklad zbiorowy pracy — problem konstytucyjny, ,,Panstwo i Prawo” 1999,
nr 8, s. 11 i n., ktéry wprawdzie stwierdza, ze Konstytucja dopuszcza istnienie aktow normatywnych
posrednich migdzy powszechnie a wewngtrznie obowiazujacym (s. 23), to jednak charakterystyka ,.efek-
tow” kontraktualnej metody tworzenia prawa nie pozostawia watpliwoSci, ze przypisuje im cechy prawa
powszechnie obowigzujacego.

15 'W. Sokolewicz, komentarz do art. 59 Konstytucji, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, Warszawa 2005, uwaga 34; L.. Pisarczyk, Podstawy normatywnosci i cha-
rakter specyficznych Zrodet prawa pracy, ,Pafstwo i Prawo” 2012, nr 6, s. 3 i 8-16; A. Jackiewicz, (w:)
M. Grzybowski, Prawo konstytucyjne, Bialystok 2009, s. 112-113 i 126; B. Wagner w zdaniu odr¢bnym do
przywolanej w przypis. 13 uchwaly SN.

16 Zob. wyrok TK z 10 czerwca 2003 r., SK 37/02, pkt II1.2 i 3. W orzeczeniu tym TK jednoznacznie
stwierdzil, iz statut nie jest zrodlem prawa, lecz postanowienia statutu czerpia podstaweg obowigzywania
ze stosunku pracy (pkt IIL.5). W swietle motywow uzasadnienia watpliwosci moze budzi¢ jednak uznanie
w sentencji, ze art. 9 § 1 kodeksu pracy jest zgodny (zamiast ,,nie jest niezgodny”) z art. 87 ust. 1 Kon-
stytucji. Por. tez wyrok TK z 24 lutego 2004 r., K 54/02, pkt II1.2. O naturze prawnej statutu zob. szerzej
A. Jedlinski, L. Kaczynski, Statut jako Zrédlo prawa pracy, ,,Panstwo i Prawo” 1999, nr 4, s. 28-35.
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dookreslac tres¢ indywidualnego stosunku pracy. Odbywa si¢ to jednak poprzez
osiggnigcie porozumienia stron uktadu (i ich cztonkéw) albo w drodze rozporza-
dzenia wskazanego w ustawie ministra, a wi¢c aktu powszechnie obowigzujacego
(generalizacja uktadu zbiorowego)!”. Innymi stowy, ukfady zbiorowe pracy i inne
porozumienia (oraz pozostate specyficzne Zrodia prawa pracy, ktore wymienia
art. 9 § 1 k.p.) nie majg charakteru prawa powszechnie (ani wewngtrznie) obo-
wigzujacego, lecz stanowig specyficzng kategorie zbiorowych umow zawieranych
pomiedzy stronami (i tym samym stanowig przejaw realizacji wolnoS$ci dziatal-
nosci gospodarczej)!8, ktére mozna okresli¢ jako specyficzne dla relacji faczacej
pracownika i pracodawce akty wewnatrzzaktadowe, wyraznie odrdzniajace si¢ od
prawa powszechnie obowigzujacego!®.

II1. Prawo wewnetrzne — katalog podwdjnie otwarty

rugim segmentem dychotomicznego systemu zrodel prawa ustanowionego

w Konstytucji sg zZrodta prawa wewnetrznie obowigzujacego. Warto pod-
kresli¢, ze prawo wewnetrzne — podobnie jak prawo powszechnie obowigzujace
— jest prawem stanowionym, prawem w rozumieniu Konstytucji. Oznacza to, ze
na gruncie ustawy zasadniczej wszelkie ustalenia dotyczace prawa (zrodia prawa
jako takiego) odnosza si¢ zarowno do prawa powszechnie, jak i wewnetrznie obo-
wigzujacego. Tak wiec wszelkie cechy, jakie musi spetniaé dany akt, aby zostac
uznany za zrodlo prawa (stanowienie norm abstrakcyjno-generalnych, zabezpie-
czenie odpowiednimi sankcjami, w tym przymusem pafstwowym, wyrazna norma
kompetencji prawotwdrczej), odnoszg si¢ takze do prawa wewnetrznego, czyli
aktéw normatywnych?0 par excellence. Ustrojodawca poSwigca tej kategorii Zro-
det prawa zdecydowanie mniej miejsca niz prawu powszechnie obowigzujacemu,
niemniej tre$¢ art. 93 Konstytucji postuzyta Trybunatowi Konstytucyjnemu za
podstawe ustalenia paradygmatu (wzorca) aktu prawa wewnetrznego?l.

17" Zgodnos¢ generalizacji uktadu zbiorowego z konstytucyjnym systemem Zrodel prawa potwierdzit
TK w wyroku z 18 listopada 2002 r., K 37/01, pkt IV.4.

18 Tak M. Zubik, Tiybunal Konstytucyjny a uktady zbiorowe pracy, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoleczne”
2005, nr 3, s. 5-7. Podobnie Sad Najwyzszy w wyroku z 5 maja 2009 r., I PK 6/09, uznal, ze akty, ktore
art. 9 § 1 kodeksu pracy okresla jako Zrodia prawa pracy nie musza by¢ aktami prawa powszechnie
obowiazujacymi w rozumieniu Konstytucji. Trzeba jednak nadmieni¢, ze charakteryzowanie niektérych
aktow normatywnych jako zrédet prawa pracy niebgdacych Zrodtami prawa powszechnie obowigzujacego
jest — delikatnie méwiac — malfo precyzyjne.

19 K. Kolasinski, Prawo pracy i zabezpieczenia spolecznego, Torun 2001, s. 71-79; M. Natecz, komen-
tarz do art. 9 kodeksu pracy, (w:) M. Walczak (red.), Kodeks pracy. Komentarz online, wyd. VIII, 2012,
www.legalis.pl; Podobnie, jak si¢ zdaje, uwaza J. Skoczynski, Regulamin pracy, (w:) L. Florek (red.),
op. cit., s. 151-154.

20 K. Dzialocha, komentarz do art. 93 Konstytucji, L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 11, uwaga 8; S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do Zasad techniki prawodaw-
czej, Warszawa 2012, s. 268.

21 Wyrok TK z 1 grudnia 1998 r., K 21/98, pkt II1.3.
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Prawodawca konstytucyjny rozpoczat definiowanie analizowanego segmentu
zrodet prawa od wyliczenia form: uchwaty Rady Ministrow oraz zarzadzenia
Prezesa Rady Ministrow i ministrow (art. 93 ust. 1 in principio). W pierwszej
kolejnoSci rozwazenia wymaga charakter katalogu zrodet prawa wewnetrznie
obowiazujacego zarowno pod wzgledem podmiotowym, jak i przedmiotowym.

Za zamknietym charakterem przemawia¢ moze literalne brzmienie przywo-
fanego przepisu?2, lecz wyktadnia funkcjonalna sktania do przyjecia odmiennej
interpretacji. Dopuszczalne jest zatem poszerzanie krggu podmiotéw upraw-
nionych do wydawania przepisow o charakterze wewnetrznym, jesli znajduje to
podstawe w wyraznych postanowieniach konstytucyjnych (np. art. 142 upowaznia
Prezydenta do wydawania zarzadzen), jak i z mocy regulacji ustawowych. Otwarty
katalog podmiotowy w opinii Trybunatu Konstytucyjnego bardziej odpowiada
»istocie aktow prawa wewnetrznego i potrzebom funkcjonowania aparatu pan-
stwowego”23. Nie istniejg zatem konstytucyjne przeszkody, by w drodze ustawy
nadawac¢ innym podmiotom uprawnienia do stanowienia przepiséw o charakterze
wewngetrznym (np. Panstwowej Komisji Wyborczej, ktora na podstawie art. 161
kodeksu wyborczego?4 wydaje uchwaly, wyjasnienia i wytyczne). Z analogicznych
przyczyn nalezy takze opowiedzie¢ si¢ za otwartym przedmiotowo katalogiem
Zrodel prawa wewnetrznego, a akty wymienione z nazwy w art. 93 ust. 1 Konsty-
tucji traktowac nalezy jako trzon tego systemu?.

IV. Art. 93 Konstytucji jako model bezwzglednie wigzacy

| lstrojodawca pozostawil zatem ustawodawcy swobode w okreslaniu form
i podmiotéw mogacych stanowi¢ prawo o charakterze wewnetrznym, lecz
jednoczes$nie wskazal bezwzglednie wiazace cechy kazdego takiego aktu2t: 1) ma

22 Tak S. Wronkowska, M. Zielifiski, op. cit., s. 165, 270, 274 oraz W. Plowiec, op. cit., s. 78-79, kto-
rych zdaniem prawo wewngtrzne moze przybra¢ form¢ uchwaly (organu kolegialnego) badz zarzadzenia
(organu monokratycznego).

23 Wyrok TK z 1 grudnia 1998 r., K 21/98, pkt I11.3; wyrok TK z 4 grudnia 2012 r., U 3/11, pkt II11.2.3.
Poglad ten jest powszechnie akceptowany w doktrynie, zob. np. A. Bataban, Akty normatywne wewnetrznie
obowiqzujgce, (wW:) A. Szmyt (red.), Konstytucyjny system Zrodel prawa, Warszawa 2005, s. 98.

24 Dz.U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112 ze zm.

2 Wyrok TK z 1 grudnia 1998 r., K 21/98, pkt II1.3.

26 W literaturze przedmiotu zostal wyrazony poglad, ze prawo wewngtrzne obejmuje nie tylko akty
normatywne (niebgdace prawem powszechnie obowigzujacym) wydawane przez organy wladzy publiczne;j
na podstawie ustaw i w granicach wyznaczonych przez Konstytucj¢, ale rowniez akty normatywne stano-
wione w ramach korporacji zawodowych oraz przez organizacje spoleczne, takie jak: przedsigbiorstwa,
stowarzyszenia, fundacje, samorzady gospodarcze. W stosunku do dwoch ostatnich kategorii miatby si¢
odnosi¢ jedynie wymog zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym (zob. szerzej A. Korybski, Prawo
wewnetrznie obowiqzujgce: pojecie i podstawowe problemy badawcze, (w:) A. Korobowicz i in. (red.), Pari-
stwo. Prawo. Mysl prawnicza, Lublin 2003, s. 134-137), co ipso facto podwaza tez¢ o ogblnym i bezwzgled-
nie wigzacym modelu okreslonym w art. 93 Konstytucji. Przedstawiony poglad budzi jednak zastrzezenia
przede wszystkim ze wzgledu na zbyt szerokie ujecie prawa wewngtrznego (zob. K. Dziatocha, Koncepcje
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charakter wewnetrzny i 2) obowiazuje tylko jednostki organizacyjnie podlegle
organowi wydajacemu (art. 93 ust. 1), 3) jest wydawany na podstawie ustawy
i 4) nie moze stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, oséb prawnych
oraz innych podmiotéw (art. 93 ust. 2), 5) podlega kontroli co do zgodnosci
z powszechnie obowigzujacym prawem (art. 93 ust. 3).

Jednym z podstawowych elementow definiujacych ten segment Zrodel prawa
jest wskazanie, ze maja one charakter wewnetrzny, co mozna uznaé za Swiadome
odwolanie ustrojodawcy do nazewnictwa funkcjonujacego w nauce i orzecznic-
twie na oznaczenie pewnego zbioru aktéw normatywnych o ograniczonej sferze
oddzialywania okreslanego mianem aktoéw kierownictwa wewnetrznego badz
wewnetrznie obowiazujacych, a wiec niebedacych prawem powszechnie obowia-
zujacym?’. Niezaleznie od traktowania tego wyrazenia jako swoistego pojecia
zastanego zasadne wydaje si¢ nadanie mu pewnej tresci normatywnej. Zgodnie
z pogladem S. Wronkowskiej, zaaprobowanym przez Trybunal Konstytucyjny,
»akt wewnetrzny to akt ksztaltujacy strukture organizacyjna jakiej$ instytucji,
sposob realizowania wyznaczonych jej zadan, a nawet jej zadania i obowiazki
pod warunkiem, ze sa one wyznaczone jednostce organizacyjnej (a nie jakiemu-
kolwiek innemu podmiotowi) podleglej organowi wydajacemu akt”28. Zatem juz
z samego sfomulowania, ze dany akt ma charakter wewnetrzny, wynika jedno-
znacznie, ze obszarem jego normowania sg kwestie zwigzane z funkcjonowaniem
organ6w wiladzy publiczne;j.

Swoistym clou konstytucyjnego modelu aktu prawa wewnetrznego jest zdefi-
niowanie kregu adresatow. Ustawa zasadnicza przesadza, ze moze don naleze
wylacznie jednostka, ktora jest organizacyjnie podlegta organowi wydajacemu akt.
Trybunat Konstytucyjny przez pojecie podlegtosci rozumie wigZ ustrojowo-prawna,
,w ktorej podmioty organizacyjnie nadrzedne mogg ingerowa¢ w przedmiotowo
i konstytucyjnie okre§lonym zakresie, w dziatania podmiotéw podporzadkowanych
w kazdej ich fazie i w zakresie, za pomoca dowolnie dobranych dla danej sytuacji
srodkow”2. Nie jest to zatem jedynie podlegto$¢ hierarchiczna w znaczeniu przy-
jetym w prawie administracyjnym, ale podlegtoS¢ rozumiana szeroko — jako wszelki
uktad stosunkoéw miedzy organami, ktorymi przepis prawa przypisuje podlegiosé30
(np. art. 202 ust. 2 Konstytucji, ktory stanowi: ,,Najwyzsza Izba Kontroli podlega
Sejmowi”31). Na podlegios¢ hierarchiczng sktadaja si¢ dwa elementy: zalezno$¢
osobowa i zalezno$¢ stuzbowa. Ta pierwsza rozpoczyna si¢ z chwila nawigzania

prawa i jego Zrodel w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, (w:) M. Zubik (red.) Ksigga XX-lecia orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 20006, s. 322-323).

27 K. Dzialocha, komentarz do art. 93 Konstytucji..., uwaga 8a.

28 Wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., K 25/99, pkt IV.3.

29 Wyrok TK z 1 grudnia 1998 r., K 21/98, pkt II1.2.

30 Por. L. Garlicki, zdanie odrgbne do wyroku TK z 1 grudnia 1998 r., K 21/98, pkt 2; zob. tez wyrok
TK z 19 pazdziernika 2010 r, K 35/09, pkt IIL.3-5.

31 Nalezy w tym miejscu zgodzic si¢ z autorem zdania odrgbnego przywolanym w przyp. poprzednim,
iz podlegtos¢ NIK wobec Sejmu nie oznacza podleglo$ci Marszatkowi Sejmu (szerzej organom Sejmu),
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stosunku pracy osoby petniacej funkcje organu, a jej trescig jest regulowanie sto-
sunkow osobowych w czasie trwania stosunku pracy (awansowanie, nagradzanie,
odpowiedzialno$¢ stuzbowa, dyspozycyjnos¢ itd.). Drugi element podleglosci hie-
rarchicznej wyraza si¢ w mozliwo$ci wydawania polecen stuzbowych i jest przez to
Scisle powigzany z zaleznoscia osobowa?2. Adresatami aktu wewngtrznego moga
by¢ zatem organy nizszego stopnia, wiasne jednostki organizacyjne oraz pracow-
nicy i funkcjonariusze organu3, oczywiscie w zakresie podlegloSci organizacyjne;.

Do szerokiego rozumienia podlegtosci organizacyjnej TK odwofat si¢ w spra-
wie kompetencji prawodawczej Narodowego Banku Polskiego, przyjmujac, ze
w ramach tak pojmowanej wi¢zi ustrojowo-prawnej miesci si¢ podlegtos¢ funk-
cjonalna, jaka zachodzi np. pomigdzy bankami komercyjnymi a NBP34, uzasad-
niona koniecznoScig wspoldziatania wszystkich elementow systemu bankowego
pod egida banku centralnego, wydajacego akty normatywne regulujace ich
funkcjonowanie (np. zasady i tryb naliczania oraz utrzymywania rezerw obo-
wigzkowych w NBP, ograniczenie wielkosci srodkéw pienieznych oddawanych
przez banki do dyspozycji kredytobiorcoOw i pozyczkobiorcow w sytuacji zagro-
zenia realizacji polityki pienieznej, utrzymywanie w NBP nieoprocentowanego
depozytu od zagranicznych Srodkéw wykorzystanych przez banki i krajowych
przedsigbiorcOw w sytuacji powstania zagrozenia realizacji polityki pieni¢znej).
Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu zwrdcit jednak uwage na wynikajace
z przyjetej koncepcji niebezpieczenstwo, czgSciowego przynajmniej, zatarcia gra-
nicy pomiedzy oboma podsystemami zZrodel prawa, poniewaz we wspolczesnym
panstwie w zasadzie wszystkie podmioty prawa wchodza w relacje z organami
wtladzy publicznej, ktore maja charakter podlegtosci funkcjonalnej. Dlatego tez
ograniczyt mozliwo$¢ zastosowania omawianej interpretacji art. 93 ust. 1 Konsty-
tucji do specyficznej sytuacji, gdy organem wydajacym jest konstytucyjna insty-
tucja (np. Narodowy Bank Polski), a przedmiotem — konstytucyjnie okre§lone
zadania publiczne (np. ustalanie i realizowanie polityki pieni¢znej). Spetnienie
obu przestanek, podmiotowej i przedmiotowej, musi nastapic¢ tacznie3. Tym
samym art. 93 ust. 1 in fine dopuszcza ksztattowanie sytuacji prawnej podmio-
tow znajdujacych sie poza strukturg organdw wiadzy publicznej w drodze aktow
prawa wewnetrznego, jesli tylko sg organizacyjnie (hierarchicznie, funkcjonalnie)
podlegte organowi wydajacemu akt. Mozliwos¢ taka raczej nie wynikata z rozwa-
zanego wczeSniej zwrotu o wewnetrznym charakterze tego rodzaju Zrodet prawa.
Warto tu podkresli¢ praktyczng ilustracje przyjetego toku rozumowania. W refe-

a przyjecie tej konkluzji pozwolito TK stwierdzi¢ konstytucyjnoS¢ stanowienia aktow prawa wewngtrznego
(statutu) wobec NIK przez organ Sejmu.

32 Wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., K 25/99, pkt IV.3.

3 K. Dzialocha, komentarz do art. 93 Konstytucji..., uwaga 8a.

34 Juz wezesniej Sad Najwyzszy w postanowieniu z 7 grudnia 1999 r. (I CKN 796/99) orzekl, ze
adresowane do bankéw komercyjnych uchwaly Komisji Nadzoru Bankowego oraz zarzadzenia Prezesa
NBP stanowig akty wewngtrzne w rozumieniu art. 93 Konstytucji.

3 Wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., K 25/99, pkt IV.3-4.
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rowanym judykacie Trybunat stwierdzit zgodno$¢ z Konstytucja przepisu ustawy
upowazniajacego Zarzad NBP do okreSlenia szczegotowych zasad przekazywa-
nia okreSlonych informacji przez banki oraz organy panstwowe i samorzadowe
(podlegtos¢ funkcjonalna), lecz zakwestionowal konstytucyjnos$¢ tego przepisu
w zakresie, w jakim odnosif si¢ do innych os6b prawnych, jednostek organizacyj-
nych niebedacych osobami prawnymi oraz przedsiebiorcéw ze wzgledu na brak
organizacyjnej podlegloSci.

Powyzsza konstatacja, co zreszta zauwazyl sam TK, pozwolita poszerzy¢ krag
faktycznych adresatow prawa wewnetrznego, ktére zgodnie z art. 93 ust. 2 zda-
nie drugie Konstytucji nie moze stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli,
0sOb prawnych oraz innych podmiotéw. Przepis 6w stanowi konceptualizacje
przedkonstytucyjnego orzecznictwa TK30, niemniej wybrany sposob budzi pewne
kontrowersje. Po pierwsze, krotkiego komentarza wymaga rzeczownik ,,decyzja”,
ktérego nie nalezy utozsamia¢ z decyzja w rozumieniu kodeksu postepowania
administracyjnego czy nawet szerszym pojeciem aktu administracyjnego3’. Uzyty
w ustawie zasadnicze] termin oznacza kazde indywidualne rozstrzygniecie sytuacji
prawnej osoby fizycznej, prawnej lub innego podmiotu (jednostek organizacyjnie
niepodleglych) przez organ stosujacy prawo (np. organ administracji publicznej,
sad powszechny) niezaleznie od przyjetej nazwy i formy38. Ponadto wspomniany
zakaz literalnie odnosi si¢ jedynie do zarzadzen. Zwazywszy jednak na modelowy
charakter art. 93 — poprzez ktory ustrojodawca wyrazit paradygmat aktu prawa
wewnetrznego — nalezy przyjaé, ze podstawa prawng decyzji wobec podmiotow
prawa innych niz jednostki organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu nie
moze byC jakikolwiek akt prawa wewnetrznego niezaleznie od formy i autora.
Dotyczy to zaré6wno kreowania obowiazkow, jak i przyznawania uprawnien.

Kolejna watpliwo$¢ nasuwa si¢ w zwigzku z uchwatami Rady Ministréow, o kto-
rych rozwazany przepis wspomina w ust. 1 i 3, ale nie wymienia ich w ust. 2
statuujacym omawiany zakaz. Czy zatem wyrazne pomini¢cie miatoby $wiadczy¢,
ze wola ustrojodawcy byto ustanowienie wyjatku od konstytucyjnego modelu aktu
prawa wewnetrznego? Rezultaty wykladni jezykowej nie moga zostaé zaakcep-
towane przynajmniej z dwoch powoddw. Po pierwsze, rozumowanie a contrario,
doprowadzifoby do sytuacji, w ktérej uchwaly Rady Ministrow, wplywajac na sytu-
acje prawng podmiotu organizacyjnie jej niepodlegajacego, stawataby si¢ de facto
Zrodtami prawa powszechnie obowigzujacego, pomimo niewymienienia w art. 87
ani zadnym innym przepisie ustawy zasadniczej (nadajagcym uchwatom RM taki
przymiot). Po drugie, ekskluzja oséb fizycznych i innych podmiotéw, o ktorych
mowa w ust. 2 art. 93, z zakresu podmiotowego aktu wewnetrznego stanowi w isto-

36 Zob. np. orzeczenie TK z 9 maja 1989 r., Kw 1/89, pkt V.

37 Zob. szerzej M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, (w:) M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne,
Warszawa 2003, s. 270-286.

38 K. Dzialocha, komentarz do art. 93 Konstytucji..., uwaga 8b.

39 Wyrok TK z 12 lipca 2001 r., SK 1/01, pkt I11.3—4; wyrok TK z 21 czerwca 1999 r., U 5/98, pkt III.
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cie fundament koncepcji aktu prawa wewnetrznego®0, co ostatecznie przesadza
o treSci normy konstytucyjnej. Nalezy zatem przychyli¢ si¢ do takiego rozumienia
art. 93, w mysl ktorego adresatami kazdego aktu prawa wewnetrznego (uchwaly,
zarzadzenia, wytycznych itd.) moga by¢ wylacznie jednostki organizacyjnie podle-
gle, zaro6wno hierarchicznie, jak i funkcjonalnie, przy czym na ten ostatni rodzaj
wiezi — w Swietle judykatury TK — moga powotywac si¢ jedynie organy konstytu-
cyjne wykonujace okreslone w ustawie zasadniczej zadania*l.

Kolejng cechg sktadajaca sie na konstytucyjny paradygmat aktu prawa wewnetrz-
nego jest wymog podstawy prawnej zawartej w ustawie zgodnie z art. 93 ust. 2 zd.
pierwsze Konstytucji, ktory glosi: ,,Zarzadzenia sa wydawane tylko na podstawie
ustawy”. Jak juz zostalo wyjasnione, przepisu tego nie nalezy odczytywac literalnie
w tym sensie, jakoby dotyczyt jedynie zarzadzen, lecz jako ustanawiajacy pewien
model aktu prawa wewnetrznie obowigzujacego. Z przywolanego przepisu Kon-
stytucji wynikajg wprost dwie konsekwencje dla systemu Zrédet prawa: 1) organ
moze wydaé akt prawa wewngtrznego tylko na podstawie ustawy (z zastrzeze-
niem Konstytucji, poniewaz ustrojodawca wladny jest czyni¢ wyjatki od modelu
okre$lonego w art. 93), a wigc nie moze zosta¢ upowazniony do tego w drodze
rozporzadzenia*? czy umowy mi¢dzynarodowej*, 2) kompetencji prawotworczej
nie wolno domniemywaé, w szczegdlnoSci nie jest dopuszczalne wywodzenie jej
z samego usytuowania w strukturze organéw wiadzy publicznej**. Nalezy takze
zwrdci¢ uwage, iz sformufowanie art. 93 ust. 2 zd. pierwsze rézni si¢ od wymogu
szczegblowego upowaznienia do wydania rozporzadzenia (art. 92) oraz upowaz-
nienia do wydania aktu prawa miejscowego (art. 94). Konstruujac relacje migdzy
ustawg a aktem prawa wewnetrznego ustrojodawca nie zobowigzal ustawodawcy
do formutowania wyraznego upowaznienia, lecz uzyt frazy ,tylko na podstawie
ustawy”, co jest okreSleniem bardzo pojemnym treSciowo. Bez watpienia zawar-
cie w przepisie ustawy wskazania podmiotu wyposazonego w kompetencje pra-
wodawcza, przedmiotu (materii) oraz formy aktu prawa wewngtrznego® stanowi
realizacje konstytucyjnego standardu. Co wiecej, uzna¢ nalezy takie rozwiazanie
za ze wszech miar pozadane. Konstytucyjny wzorzec pozostawia jednak ustawo-
dawcy zdecydowanie wigkszg swobode. Jak zauwaza si¢ w doktrynie, w Swietle

40 Wyrok TK z 1 grudnia 1998 r., K 21/98, pkt II1.3; wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., K 25/99, pkt IV.3.

41 Tak rowniez R. Tupin, glosa do wyroku TK z dnia 28 czerwca 2000 r. (sygn. akt K 25/99), ,,Przeglad
Sejmowy” 2001, nr 1, s. 88-93.

42 K. Dziatocha dopuszcza taka mozliwos¢ w odniesieniu do zarzadzefn Prezesa Rady Ministrow
i ministrow (komentarz do art. 93 Konstytucji..., uwaga 6-7).

4 Odmiennie uwaza A. Bafaban, ktorego zdaniem przepisy wewngtrzne mozna wydawaé takze na
podstawie innych aktéw prawa powszechnie obowigzujacego, aczkolwiek nie wymienia wsrod nich rozpo-
rzadzeni (tenze, Prawotwdrcze, ,,samoistne” uchwaly Rady Ministrow na gruncie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 roku, (w:) B. Banaszak, M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska (red.), Prawo w stuzbie paristwu
i spoleczeristwu, Wroctaw 2012, s. 222-223).

44 K. Dziatocha, komentarz do art. 93 Konstytucji..., uwaga 5-7, ktory uwaza takze, iz kompetencji
stanowienia prawa wewngtrznego nie mozna wywodzi€ z zadan danego organu.

4 Ibidem, uwaga 7; stanowisko Rady Legislacyjnej..., s. 46.
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art. 93 ust. 2 zd. pierwsze wystarczajaca podstawa ustawowg jest takze przepis
wyznaczajacy danemu organowi kompetencje lub zadania*. Wypada jednak pod-
kresli¢, iz wywodzenie kompetencji prawotworczej z zadan organu moze budzié
istotne zastrzezenia w $wietle standardéow demokratycznego pafstwa prawnego,
nawet jesli adresatem normy kompetencyjnej pozostaje jednostka organizacyjnie
podlegta organowi. W tym kontekscie nie mozna jednak pomina¢ faktu, ze Trybu-
nal Konstytucyjny, o czym juz wspomniano, dopuscit mozliwo$¢ wydawania aktow
prawa wewnetrznego na podstawie przepiséw Konstytucji wyznaczajacych zadania
i to w sytuacji, gdy adresatem sa jednostki podlegle funkcjonalnie (a wigc przy
najszerszym pojmowaniu podlegiosci organizacyjne;j).

Analizowany przepis wywoluje takze inne kontrowersje. Zasadniczy spoOr
w doktrynie, powstaly na gruncie art. 93 ust. 2 zd. pierwsze, toczy si¢ 0 prawo
Rady Ministrow do stanowienia uchwal bez ustawowego upowaznienia. Koron-
nym argumentem za dopuszczalnos$cia wydawania uchwal samoistnych przez
rzad jest wyktadnia jezykowa, ktora kaze przyjac, iz ich pominigcie w ust. 2,
przy jednoczesnym wyartykutowaniu w ust. 1 i 3, oznacza, ze ustrojodawca
poczynit wyjatek dla tego rodzaju zZrodet prawa wewnetrznego?’. Site tego argu-
mentu nieco ostabia traktowanie art. 93 jako proklamujacego model aktu prawa
wewnetrznego, w ktorym uchwaly i zarzadzenia zostaly wymienione jedynie przy-
ktadowo*8. Inaczej jednak niz przy wykiadni art. 93 ust. 2 zd. drugie Konstytucji
nie znajdzie tu zastosowania konstatacja, ze istota tytulowego aktu jest brak
wplywu na sytuacje prawna osob fizycznych i innych podmiotéw zewnetrznych,
tj. spoza struktury organdéw wiladzy publicznej (niepodlegajacych organizacyjnie),
poniewaz spor dotyczy podstawy prawnej a nie zakresu zastosowania. Wydaje si¢
zatem, Ze mozna ten przepis interpretowac trojako. Albo traktowac uchwaty RM
jak kazdy inny akt prawa wewnetrznego (wydawane na podstawie ustawy)*, albo
uznac je za akty samoistne (wydawane na podstawie ogolnych przepisow Konsty-
tucji)¥, albo przyjac, ze moga by¢ wydawane na podstawie wyraznego przepisu
Konstytucji lub ustawy. Dwa ostatnie warianty sa nieco kiopotliwe, poniewaz
ustawa zasadnicza wyraZznie rzadu do wydawania uchwal nigdzie, poza art. 93, nie
upowaznia (w sprawie formy milczy nawet, gdy upowaznia RM do uchylania roz-
porzadzen i zarzadzen ministrow). Niemniej w piSmiennictwie zostaly wyrazone
poglady aprobujace ostatni z wymienionych kierunek interpretacji, upatrujace

46 Zob. szerzej W. Plowiec, op. cit., s. 90-94; A. Bataban, Prawo powszechnie obowigzujgce a wewnetrz-
nie obowigzujgce, ,Przeglad Legislacyjny” 2000, nr 3, s. 47. Obie mozliwoSci dopuszcza § 134 Zasad
techniki prawodawczej (zalacznik do rozporzadzenia Prezesa RM z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»,Zasad techniki prawodawczej” — Dz.U. z 2002 r. Nr 100, poz. 908).

47 Tak L. Garlicki, Polskie..., s. 128, 302.

48 P. Sarnecki, System zZrddel prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2002, s. 64-65.

49 Na takim stanowisku stoi W. Plowiec, op. cit., s. 88-90.

50 Szerzej o uchwatach samoistnych RM, szczegdlnie w okresie prowizorium konstytucyjnego 1992—
~1997, zob. L. Garlicki, B. Hebdzyriska, R. Szafarz, Szepietowska, Zrddta prawa w Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 1997, s. 30-34, 43, 48-50.
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w art. 146 ust. 4 Konstytucji podstawy prawnej do wydawania uchwal RM>1.
Warto nadmienié, ze Trybunat Konstytucyjny rowniez dopuscil mozliwos¢ sta-
nowienia wszystkich aktow prawa wewnetrznego na podstawie Konstytucji oraz
ustaw>2, co zdaje si¢ stusznie przechylaé szale na korzyS¢ koncepcji wymienionej
wyzej jako trzecia.

Trzeba zwroci¢ uwage, ze paradygmatyczne traktowanie art. 93 Konstytucji
oznacza, iz wymog podstawy ustawowej (konstytucyjnej) dotyczy kazdego aktu
prawa wewnetrznego. O ile w odniesieniu do centralnych organéw panstwa waru-
nek ten nie budzi najmniejszych watpliwosci i zastuguje na pelng aprobate, o tyle
pewne zastrzezenia moga powstac, gdy rozwazy si¢ kompetencje prawotworcze
organow wewnetrznych wspomnianych podmiotdw i jednostek hierarchicznie im
podlegtych. Nie ulega watpliwosci, Ze jednostki, o ktorych mowa w art. 93, moga
tworzy¢ strukture wielostopniowa. Powstaje zatem pytanie, czy rOwniez pod-
mioty zajmujace w hierarchii nizszg (ale nie najnizsza) pozycje sg zobowigzane
do poszukiwania ustawowej podstawy do wydawanych przez siebie aktow prawa
wewnetrznego. Mozliwe do zaproponowania wydaja si¢ dwa rozwiazania. Mozna
przyjac, ze okreSlony w art. 93 model prawa wewnetrznego bezwzglednie dotyczy
jedynie aktow wydawanych przez niektore podmioty, np. centralne organy pan-
stwa (tu juz pojawia si¢ pytanie o kryterium), lecz wowczas powstaje problem
klasyfikacji aktow normatywnych wydawanych przez jednostki organizacyjnie im
podlegte (szczegOlnie nizszego stopnia). Czy pozostajg zZrodtami prawa w rozu-
mieniu Konstytucji? Czy moze stanowig przepisy o charakterze wewnetrznym,
lecz znajdujace si¢ poza konstytucyjna regulacja? Innym rozwigzaniem — wydaje
sie, ze trafniejszym — jest dopuszczenie swoistej subdelegacji. Organ upowaz-
niony ustawowo do wydania aktu prawa wewne¢trznego moglby przekazywaé
swoje kompetencje prawotworcze (w zakresie prawa wewnetrznego) jednostkom
organizacyjnie podleglym, np. minister nadaje w drodze zarzadzenia regulamin
organizacyjny ministerstwa, w ktorym okre§la, ktére jednostki (podlegte mini-
strowi) i w jakim zakresie mogg wydawac akty prawa wewnetrznego kierowane
do im podlegtych podmiotéw (spelniajac przy tym pozostaie kryteria z art. 93).
Powstawatby wowczas pewien ,,wewnetrzny taficuch kompetencyjny”. Koncepcja
ta, oczywiScie, moze by¢ uznana za nieco wysublimowana, a ponadto zrazaé
do niej moze immanentnie zalozona subdelegacja. Niemniej pozwala obronié
teze o paradygmatycznym modelu aktu prawa wewnetrznego, o ktorym mowa
w art. 93 Konstytucji.

Piata, ostatnig cecha aktu prawa wewnetrznego wynikajaca z Konstytucji jest
wymog zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym (art. 93 ust. 3), a wiec
z kazdym aktem nalezacym do tej kategorii, w tym z rozporzadzeniami oraz pra-

51 K. Dzialocha, komentarz do art. 93 Konstytucji..., uwaga 5.

52 Wyrok TK z 1 grudnia 1998 r., K 21/98, pkt II1.3. Warto dodaé, ze § 133 Zasad techniki prawo-
dawczej stanowi, ze uchwaly rzadu sa wydawane na podstawie Konstytucji lub ustaw, za$ pozostate akty
prawa wewngtrznego na podstawie ustaw.
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wem miejscowym (przynajmniej na obszarze jego obowigzywania), co odzwier-
ciedla hierarchie zZrodet prawa. Analizowany przepis nie precyzuje jednak, ktory
organ i w jakim trybie ma sprawowac¢ kontrole zgodnoSci prawa wewnetrznego
z powszechnie obowigzujacym. W przypadku przepisow wewnetrznych wydawa-
nych przez centralne organy panstwa dokonywanie abstrakcyjnej, hierarchicznej
kontroli zgodnoSci norm ustrojodawca powierzyt Trybunatu Konstytucyjnemu,
ale zawezajac zakres podstawy (wzorca) do Konstytucji, ratyfikowanych umow
mi¢dzynarodowych oraz ustaw (art. 188 pkt 3 Konstytucji). Poza tym kompe-
tencja badania legalno$ci spoczywa w rekach kazdego sadu, ktory zawsze moze
odmoéwic zastosowania danego aktu prawa wewnetrznego, cho¢ nie spowoduje
to wyeliminowania go z porzadku prawnego. Zakres kontroli sprawowanej przez
organy wtadzy sadowniczej obejmuje tak zgodno$¢ formalna, jak i materialna.
Warto tu takze zwroci¢ uwage na uprawnienie Rady Ministrow do uchylania
zarzadzen ministréw, ktére moze by¢ motywowane takze sprzecznoScig z prawem
powszechnie obowigzujacym33.

V. Charakter prawny regulamindw izb parlamentarnych

ak wynika z dotychczasowych rozwazan, katalog zZrodet prawa wewnetrznego

ma charakter otwarty, co oznacza, ze w drodze ustawowej wolno kreowaé
nowe formy i podmioty stanowigce wspomniane akty normatywne. Niemniej
juz sam ustrojodawca, oprocz uchwat RM, zarzadzen Prezesa RM i ministrow
(a takze Prezydenta oraz przewodniczacych komitetdéw, ktorzy wchodzg w sktad
rzadu), ustanowit akty normatywne, ktore posiadajg taki przymiot. Przyktadem
jest regulamin Sejmu (via art. 124 Konstytucji takze regulamin Senatu), ktory
jednocze$nie na tle innych przepiséw prawa wewnetrznego zdecydowanie wyrdz-
nia si¢ zakresem stosowania‘*.

Zgodnie z art. 112 Konstytucji Sejm uchwala regulamin, w ktorym okreSla
organizacje wewnetrzng i porzadek prac Sejmu oraz tryb powolywania i dzia-
talnoSci jego organow, jak tez sposob wykonywania konstytucyjnych i ustawo-
wych obowigzkéw organdéw panstwowych wobec Sejmu, co stanowi literalnie
rozszerzenie materii regulaminowej w poréwnaniu do art. 14 Matej Konstytucji
z 1992 r.55 Pierwsza czes$¢ przywolanego przepisu w pelni koresponduje z para-
dygmatem okreSlonym w art. 93. Konstytucyjny organ panstwa w drodze aktu

53 Zob. szerzej W. Plowiec, op. cit., s. 98-102.

54 Odmiennie uwaza W. Sokolewicz, komentarz do art. 112 Konstytucji, (w:) L. Garlicki (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, uwaga 9, ktorego zdaniem regulamin Sejmu jest
zrodlem prawa wymykajacym si¢ dychotomicznemu podziatowi wprowadzonemu przez ustawg zasadnicza.
Podobnie, cho¢ podkreslajac naturalne traktowanie regulaminu jako prawa wewngtrznego, L. Garlicki,
Konstytucja — regulamin Sejmu — ustawa, ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 2, s. 15, 31-32.

55 Art. 14 brzmial: ,Szczegélowq organizacj¢ i tryb pracy Sejmu okresla regulamin uchwalony przez
Sejm”.
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prawa wewnetrznego powotuje, reguluje zakres obowiazkdw oraz sposob elekcji
swoich organéw wewngetrznych (pomocniczych, kierowniczych), a takze porza-
dek prac>, oczywiscie, w granicach wyznaczonych Konstytucja i zgodnie z pra-
wem powszechnie obowigzujacym>” (art. 93 ust. 3). Jednocze$nie ustrojodawca
upowaznil Sejm do okreSlenia w regulaminie sposobu wykonywania (ale nie
kreowania) obowigzkéw organdw panstwowych wobec Sejmu, a wiec wszelkich
zwigzanych z tym zagadnien proceduralnych38 (np. dotyczacych przedstawiania
informacji Trybunatu Konstytucyjnego o istotnych problemach wynikajacych
z jego dzialalnosci i orzecznictwa). W $wietle przepisOw ustawy zasadniczej
niedopuszczalne jest zatem okreslanie w regulaminie izby kwestii materialno-
prawnych dotyczacych konstytucyjnych lub ustawowych obowiazkéw organow
panstwowych wzgledem parlamentu (np. poprzez doprecyzowanie tresci).

Bez wyraznej podstawy konstytucyjnej (wyrazonej w art. 112) dyskusyjne
bytoby przyjecie na gruncie tylko art. 93, iz Sejm jest wladny okreslaé kwestie
proceduralne odnoszace si¢ do wykonywania tychze obowigzkéw wobec izby>°.
W warunkach zasady tréjpodziatu wiadzy nie zachodzi bowiem relacja podle-
glodci organizacyjnej (hierarchicznej, ustrojowej) wobec Sejmu innych organéw
panstwowych, takich jak Rada Ministrow, Prezydent, Sad Najwyzszy czy nawet
Rzecznik Praw Obywatelskich® (wyjatkiem jest np. Najwyzsza Izba Kontroli).
Konstatacja ta uzasadnia przyjecie stanowiska, iz w ujeciu materialnopraw-
nym sposdéb wykonywania obowigzkéw, o ktorych wspomina art. 112 Konsty-
tucji, wymaga aktu prawa powszechnie obowigzujacego (czyli powinien zostaé
uregulowany w drodze ustawowej). Ustrojodawca uczynil tu jednak wyjatek
i expressis verbis zezwolil sprawy materialnie przynalezne do prawa powszech-
nie obowigzujacego (wykonywanie konstytucyjnych i ustawowych obowigzkéw
organdéw panstwowych wobec izby) unormowaé w akcie prawa wewngetrznego.
Jezeli jednak przyja¢ w §lad za TK (czego tworcy Konstytucji chyba nie przewi-
dywali), ze podleglo$¢ organizacyjna obejmuje takze podleglo$¢ funkcjonalna,
wowczas datoby wywieS¢ sie z art. 93 Konstytucji, cho¢ by¢ moze z pewnym

5 Pojecie to w zasadzie obejmuje fragment materii regulaminowej, o ktorej mowa w art. 123 ust. 2
Konstytucji (L. Garlicki, Konstytucja..., s. 21-22).

57 Poniewaz Konstytucja wylacza z zakresu przedmiotowego ustawy tzw. materi¢ regulaminows
(wyznaczong art. 112, art. 61 ust. 4 i art. 123 ust. 2 Konstytucji) kolizja norm na tym polu jest wykluczona
(inaczej TK w wyroku z 14 kwietnia 1999 r., K 8/99, pkt I11.2), a jesli miataby miejsce, to oznaczaloby
to, ze ustawa albo regulamin wykroczyly poza swoj zakres materialny i przez to jeden z tych aktow jest
niezgodny z Konstytucja (konflikt nalezaloby rozstrzygnaé zatem z perspektywy kompetencyjnej). Nato-
miast teoretycznie mozna wyobrazic€ sobie sytuacj¢, gdy z umowy migdzynarodowej wynika dla parlamentu
obowigzek np. powolania statej komisji w okreSlonym w umowie celu.

58 Jak podkresla L. Garlicki, przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. podstawa prawna byta tu
konstruowana w drodze wyktadni (L. Garlicki, Konstytucja..., s. 23-24, 32-33).

59 W doktrynie zwrocono uwagg, ze juz z konstytucyjnego prawa zwyczajowego mozna wywodzi¢
prawo parlamentu do uchwalania wlasnego regulaminu i unormowania w ten sposob swoich spraw
wewngtrznych (zob. szerzej W. Sokolewicz, komentarz do art. 112..., uwaga 5 oraz watpliwosci L. Garlic-
kiego, Konstytucja..., s. 14-16).

60 Potwierdzit to TK w wyroku z 19 pazdziernika 2010 r., K 35/09.
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trudem, wystarczajace podstawy do uznania, ze sposob wykonywania konstytu-
cyjnych i ustawowych obowiazkdéw wobec izby moze podlegaé regulacji przepi-
sami wewngtrznymi (w tym przypadku regulaminami Sejmu i Senatu), poniewaz
pomigdzy ustrojowo niezaleznym organem panstwa (np. Trybunatem Konstytu-
cyjnym) a Sejmem zachodzi podlegtos¢ funkcjonalna w zakresie, w jakim organ
ten jest zobowigzany do dokonania okreslonej czynnoSci wzgledem izby. Sposob
wykonania tego obowigzku mieSci si¢ zatem w tak rozumianej podlegtosci orga-
nizacyjnej (w konsekwencji nie jest to juz materia prawa powszechnie obowig-
zujacego). Interpretacja ta moze budzi¢ pewne obawy, czy wyrazona w art. 10
Konstytucji zasada podziatu i rownowagi wladzy nie stoi jej na przeszkodzie, lecz
wydaje si¢, iz — mimo wszystko — nie. Zachodzi tu bowiem analogiczna relacja
podlegtosci jak w przypadku bankéw komercyjnych i NBP.

Przedstawione powyzej rozumowanie ma naturalnie — niezaleznie od dys-
kusyjnego — charakter czysto spekulatywny, poniewaz wobec jednoznacznego
przepisu ustawy zasadniczej nie ma koniecznoSci odwolywania si¢ do koncepcji
podlegtosci funkcjonalnej ani w ogole do art. 93 Konstytucji. Niemniej warto
zasygnalizowad, jakie konsekwencje immanentnie niesie ze sobg przyj¢cie sze-
rokiej definicji podlegloSci organizacyjnej, przy jej zastosowaniu poza obszarem
prawa bankowego i to nawet przy zachowaniu obu warunkéw wykreowanych
przez Trybunal w omowionym wczes$niej judykacie (organ wymieniony w ustawie
zasadniczej i realizujacy konstytucyjnie okreslone zadanie).

Specyfika regulaminéw izb parlamentarnych jako aktow prawa wewngtrznego
wyznaczona jest rowniez przez art. 61 ust. 4 Konstytucji, ktory stanowi o trybie
udzielania informacji publicznej. Podobnie jak w art. 112 jest tu mowa o kwe-
stiach proceduralnych, zwiazanych z dostepem obywateli do informacji publicz-
nej dotyczacej dziatalnosci izb. Ustrojodawca nie upowaznit zatem prawodawcy
regulaminowego do stanowienia przepisOw materialnych, w szczegdlnosci ogra-
niczen czy zasad uzyskiwania dostepu, lecz do okreslenia sposobu udzielania
informacji publicznej i stosownej procedury®!, ktéry wywiera jednak pewien
wplyw na sytuacje prawna obywateli poprzez normatywne dookreslenie warun-
kow faktycznej mozliwosci korzystania z konstytucyjnego prawa podmiotowego
i jako ograniczenie w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci oraz praw
powinno by¢ postrzegane w Swietle art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej. Z tego
powodu ustalenie trybu realizacji prawa do informacji publicznej ustrojodawca
powierza ustawie, a wyjatkowo w odniesieniu do Sejmu i Senatu — szanujac
zasade¢ autonomii parlamentu — regulaminom izb. Wprawdzie z materialnego
punktu widzenia zakres spraw przekazanych do unormowania w drodze regu-
laminowej na podstawie art. 61 ust. 4 Konstytucji ma charakter powszechnie

61 M. Zubik, Opinia w sprawie dostepu do informacji w Kancelarii Sejmu, ,,Przeglad Sejmowy” 2003,
nr 1, s. 58.
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obowiazujacy®2, to jednak z woli ustrojodawcy podlega unormowaniu przepisami
regulamindéw Sejmu i Senatu jako aktow prawa wewnetrznego.

Roéwniez w stosunku do tego przepisu pozostaja aktualne poczynione wyzej
uwagi o granicach stosowania aktéw prawa wewnetrznego, ktorych paradygmat
wyznacza art. 93 Konstytucji. Przyjecie wyktadni poszerzajacej rozumienie pod-
legioSci organizacyjnej o aspekt funkcjonalny — analogicznie jak przy sposobie
wykonywania konstytucyjnych i ustawowych obowiazkéw organdw panstwo-
wych wobec izby — pozwala uzasadni¢ unormowanie trybu udzielania informa-
cji publicznej przez Sejm i Senat w drodze przepisow wewngtrznych, poniewaz
wystepujacy o dostep do informacji publicznej pozostajg w stosunku funkcjonal-
nej podlegtosci wobec izby jej udzielajacej.

Intencja piszacego te stowa nie jest, rzecz jasna, kwestionowanie zasad-
nosci brzmienia art. 61 ust. 4 oraz 112 Konstytucji, lecz zwrOcenie uwagi, iz
okreslona wyktadnia termindéw uzytych w art. 93 ust. 1 przynosi efekty w duzej
mierze zbiezne z wyrazonym expressis verbis zamystem tworcoéw ustawy zasad-
niczej o poszerzeniu zakresu materialnego regulamindéw izb parlamentarnych
(przesadzajacej o ich specyfice jako aktOw prawa wewnetrznego) i w tym sensie
»,konsumuje” zawarta w tych przepisach nowo$¢ normatywna wzgledem art. 93
Konstytucji. Warto zaznaczy¢, ze wyrazny przepis ustawy zasadniczej, powierza-
jacy okreslenie pewnych spraw aktem prawa wewnetrznego, skutecznie zapo-
biega wkroczeniu ustawodawcy w materi¢ zastrzezona dla uchwaty. Tak wiec
ustrojodawca, ograniczajac w art. 112 oraz 61 ust. 4 Konstytucji zakres mate-
rialny ustawy, rowniez przesadzit o specyfice regulaminow izb parlamentarnych
jako aktoéw prawa wewnetrznego.

VI. Umowy miedzynarodowe zatwierdzane przez Rzad

Wtekécie Konstytucji mozna odnalez¢ jeszcze jedno zrodio prawa wewnetrz-
nego. Jak wiadomo, polski porzadek prawny zna dwa podstawowe typy
umow migdzynarodowych: ratyfikowane przez Prezydenta RP (art. 133 ust. 1 pkt
1 Konstytucji) oraz zatwierdzane przez Rade Ministréw (146 ust. 4 pkt 10 Kon-
stytucji). Zgodnie z art. 87 ust. 1 pierwsze z wymienionych stanowia zrodia prawa
powszechnie obowiazujacego. Polski ustrojodawca nie wypowiada si¢ natomiast
wprost o miejscu w systemie Zrodet prawa umow zatwierdzanych przez rzad.
Wprawdzie z zasady przestrzegania przez Polske wiazacego ja prawa miedzyna-
rodowego wynika obowiazek wypetniania ciazacych na niej zobowiazan prawno-
miedzynarodowych, ptynacych ze wszystkich Zrodet prawa miedzynarodowego®3,

62 'W. Sokolewicz, komentarz do art. 61 Konstytucji, (w:) L. Garlicki (red.), L. Garlicki (red.), Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, uwaga 7.

63 P. Sarnecki, komentarz do art. 9 Konstytucji, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. V, Warszawa 2007, uwaga 2.
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a moze nawet domniemanie poSredniej inkorporacji norm prawa mi¢dzynaro-
dowego do krajowego porzadku prawnego®, to jednak nie sposob na podstawie
sformutowanej w art. 9 Konstytucji zasady ustrojowej przypisa¢ rzeczonym umo-
wom przymiotu prawa powszechnie obowigzujacego®. W konsekwencji nalezy
przyjac, ze analizowany przepis natozyt na organy panstwa polskiego obowigzek
zapewnienia ich przestrzegania i stosowania w stosunkach krajowych, co de lege
lata oznacza — zgodnie z zatozeniem dychotomicznego systemu zrddel prawa — ze
na gruncie ustawy zasadniczej posiadajg one charakter prawa wewnetrznego® ze
wszystkimi konsekwencjami, jakie mutatis mutandis wynikaja z art. 93.

Umowy mie¢dzynarodowe zatwierdzane przez rzad majg zatem charakter
wewnetrzny, moga by¢ adresowane jedynie do jednostek organizacyjnie podle-
glych organowi wydajacemu (tu zatwierdzajacemu), sg wydawane na podstawie
ustawy®’, nie mogg by¢ podstawg ,,decyzji” wobec obywateli, os6b prawnych
i innych podmiotéw oraz musza by¢ zgodne z prawem powszechnie obowigzu-
jacym. Trzeba nadmienié, ze art. 89 ust. 1 Konstytucji przesadza, ze pomiedzy
aktami powszechnie obowiazujacymi a umowami migdzynarodowymi zatwier-
dzanymi przez rzad zachodzi wyrazna rozbiezno$¢ materii regulowanych, wiec
ewentualna sprzeczno$¢ jest wysoce hipotetyczna%. Natomiast ze wzgledu na
tre§¢ art. 9 Konstytucji nalezy omawianym umowom przypisaé pierwszenstwo
w przypadku kolizji z innymi aktami prawa wewnetrznego (przynajmniej pierw-
szenstwo stosowania).

Rozwazenia wymaga sytuacja, gdy z takiej umowy wynika¢ beda pewne upraw-
nienia dla konkretnych podmiotoéw prawa ,,zewnetrznych” wobec rzadu i admini-
stracji rzadowej. W swietle Konstytucji niedopuszczalne jest traktowanie przepisow
umowy zatwierdzanej przez RM jako podstawy prawnej rozstrzygniecia sytuacji
prawnej podmiotu indywidualnego® (np. obywatela), za§ wyrazona w art. 9 zasada
ustrojowa obliguje do wypetnienia zobowiazan miedzynarodowych. Jedynym racjo-
nalnym rozwigzaniem jest zatem uchwalenie ustawy (lub przyjecie innego aktu
powszechnie obowigzujacego) zapewniajacej realizacje stosowanych postanowien
umowy w prawie krajowym?0. Na zakonczenie tego watku rozwazan mozna by

64 Tak M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa miedzynarodowego w swietle Konstytucji RP, Zaka-
mycze 2003, s. 16.

65 A. Wyrozumska, Umowa miedzynarodowa. Teoria i praktyka, Warszawa 20006, s. 601-603.

06 L. Garlicki, Polskie..., s. 146; P. Sarnecki, System..., s. 61-62; R. Kwiecief, Miejsce umdw migdzy-
narodowych w porzqdku prawnym paristwa polskiego, Warszawa 2000, s. 120, 193.

67 Niezaleznie od podstawy konstytucyjnej, kompetencje taka przewiduje art. 12 ust. 3 ustawy z dnia
14 kwietnia 2000 r. o umowach migdzynarodowych (Dz.U. Nr 39, poz. 443 ze zm.).

68 Moze jednakze wystapi¢ w odniesieniu do np. przedkonstytucyjnych uméw nieratyfikowanych (zob.
uchwata SN z 11 grudnia 2003 r., III CZP 82/03).

69 Odmiennie M. Masternak-Kubiak, Glosa do wyroku z 19 XII 2002, K 33/02, ,Pafistwo i Prawo”
2003, nr 6, s. 120-122.

70 Zob. wyrok TK z 19 grudnia 2002 r., K 33/02, pkt IIL.6; wyrok SN z 21 listopada 2003 r., I CK
323/02, pkt 4; wyrok NSA z 17 maja 1999 r., OSA 2/98 (wszystkie cytowane orzeczenia NSA dost¢pne na
stronie http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query). W literaturze jako metodg proponuje si¢ odestanie, ktore
pozwala na stosowanie umowy jako czesci ustawy (M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie..., s. 254-258).
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jeszcze pokusi¢ sie 0 postawienie pytania, czy rozwigzaniem do kofica trafnym
bylo pozostawienie omawianej kategorii uméw miedzynarodowych poza segmen-
tem Zrodel prawa powszechnie obowigzujacego przy jednoczesnym sformufowaniu
obowigzku przestrzegania wigzacego Polske prawa miedzynarodowego.

VII. Prawo wewnetrzne samorzgdu zawodowego

Wspomniane dotad cztery rodzaje aktOw prawa wewnetrznego nie wyczer-
puja catego katalogu, ktory jest przedmiotowo otwarty i moze by¢ posze-
rzany w drodze ustawowej. Niemniej Konstytucja przewiduje implicite mozliwos¢
wydawania aktow prawa wewnetrznego poprzez wskazanie okre§lonym podmio-
tom ich konstytucyjnych zadan?!. Zgodnie z art. 17 Konstytucji ustawodawca jest
wladny do tworzenia samorzadéw zawodowych, reprezentujacych osoby wyko-
nujace zawody zaufania publicznego i sprawujace piecz¢ nad nalezytym wyko-
nywaniem tych zawoddw w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony.
Samorzad zawodowy jest zatem forma decentralizacji rzeczowej administracji
publicznej, ktora oznacza wykreowanie dla danej grupy zawodowej przymusowej
organizacji, wyposazonej we wladztwo publiczne’2. Realizacja konstytucyjnego
zadania przez korporacje moze odbywac si¢ zarowno poprzez indywidualne akty
prawne, jak i akty normatywne, wydawane w zakresie zakre§lonym przez ustrojo-
dawce oraz w granicach kompetencji prawotworczych wyznaczonych w ustawie.
Te ostatnie, rzecz jasna, nie moga mie¢ charakteru powszechnie obowiazujacego,
a wiec zgodnie z teza o dychotomicznym systemie Zrodet prawa, sa przepisami
wewnetrznymi’3, ktorych ogdlny i bezwzglednie obowiazujacy model wyzna-
cza art. 93 Konstytucji. Akty normatywne wydawane przez organy samorzadu
zawodowego musza by¢ zatem wydawane na podstawie ustawy i pozostawaé
w zgodnoSci z prawem powszechnie obowiazujacym. Maja charakter wewnetrzny,
skierowane moga by¢ jedynie do jednostek organizacyjnie podlegtych organowi
wydajacemu i nie mogg by¢ podstawa decyzji adresowanej wobec podmiotow
pozostajacych ,,na zewnatrz” samorzadu zawodowego.

Warto zwrdci¢ uwage, ze ustrojodawca, zakreslajac krag adresatow prawa
wewnetrznego, uzyt sformutowania ,,jednostka organizacyjnie podlegia”, a nie
,jednostka organizacyjna”, co umozliwia przyjecie takiej interpretacji, w mysSl
ktorej akt prawa wewnetrznego moze by¢ skierowany nie tylko do okreslonych

71 Zob. A. Wrobel, Charakter prawny samorzqdu notarialnego i jego kompetencje prawodawcze,
»Rejent” 2001, nr 5, s. 278-283, zwl. s. 280, ktéry konsekwentnie uzywa terminu ,,prawo” (bez przy-
miotnika ,,wewngtrzne”), ale jednoczesnie zdecydowanie oponuje przeciw klasyfikowaniu kompetencji
normotworczych samorzadu jako autonomii statutowe;.

72 P. Sarnecki, komentarz do art. 17 Konstytucji, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. IV, uwaga 3.

73 A. Korybski, op. cit., s. 138-139. Podkreslit to takze TK w wyroku z 18 lutego 2004 r., P 21/02,
pkt 1114, II1.10, IIL.15.
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struktur organizacyjnych, ale tez generalnie wskazanych (tj. wyr6znionych ze
wzgledu na jaka$ ceche) osob fizycznych pozostajacych w stosunku organiza-
cyjnej podlegtosci, ktéra obejmuje podporzadkowanie zaréwno hierarchiczne
(w tym stuzbowe) jak i funkcjonalne wzgledem organu wydajacego akt. Nawet
tak szeroko rozumiana podlegio$¢ ma jednak swoje granice.

W zawistej przed TK sprawie dotyczacej dopuszczalnoSci zwigzania kandy-
datéw na aplikacje prawnicze uchwalami organéw samorzadow zawodowych,
zarOwno Naczelna Rada Adwokacka jak i Krajowa Rada Radcéw Prawnych
przekonywaly, ze wyrazenie przez kandydata zamiaru wpisu na liste aplikantéw
oznacza obowiazek poddania si¢ w tym zakresie takze normom wewng¢trznym
stanowionym przez korporacj¢’4, cho¢ na wystgpowanie podlegiosci funkcjonal-
nej wprost si¢ nie powotywaly. Trybunat Konstytucyjny rozstrzygnat, ze wolnos¢
wyboru i wykonywania zawodu jest chroniona konstytucyjnie i wylacznie w dro-
dze ustawy, po spelnieniu pozostatych warunkéw z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
moze zosta¢ ograniczona. Niezaleznie jednak od tego ustrojodawca wyraznie
zakreslil zadania samorzadu zawodowego, ktore nie moga — nawet na podstawie
ustawy — regulowac zasad naboru (konkursu) na aplikacje, poniewaz relacji kan-
dydatow na aplikantdéw do korporacji zawodowej nie sposob uznac za podlegtosé
organizacyjna’.

VIII. Stanowienie prawa wewnetrznego jako przejaw
autonomii szkoly wyzszej

Ustanawianie norm prawnych w drodze przepisOw wewnetrznych, jak sig
zdaje, zakfada rowniez art. 70 ust. 5 Konstytucji, potwierdzajacy autonomie
szkoly wyzszej, przez ktora nalezy rozumiec chroniong sfer¢ wolnosci prowadze-
nia badan naukowych i ksztatcenia studentéw. Ustrojodawca zapewnia uczelniom
pewna sfere swobodnego decydowania o organizacji wewnetrznej, skladzie wladz
i toku nauczania’®. Zakres przedmiotowy autonomii obejmuje takze sprawy zwig-
zane ze statusem studentow: przyjecie, zasady ksztatcenia, szczegbtowa regulacja
praw i obowigzkow, promocja. Bez watpienia dostep do wyzszego wyksztatcenia,
zasady dziatalnosci szkét wyzszych, jak i sytuacja prawna studentéw naleza do
materii ustawowej. Z drugiej strony zasada autonomii szk6t wyzszych domaga sie
pozostawienia pewnego zakresu spraw do wewnetrznej regulacji’’.

74 Ibidem, pkt 1.4-5.

75 Ibidem, pkt IIL.11 i ITL.15.

76 L. Garlicki, komentarz do art. 70 Konstytucji, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 111, uwaga 15.

77 Do ktdrych niektdrzy zaliczaja wprost tworzenie statutow, bedacych Zrodlem prawa, cho¢ oczywiscie
nie powszechnie obowigzujacego, np. E. Ochendowski, Pozycja prawna studenta uniwersytetu — uzytkownik
zakladu publicznego czy czlonek korporacji publicznej, (w:) J. Filipek (red.) Jednostka w demokratycznym
paristwie prawa, Bielsko-Biata 2003, s. 456-462.
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Ambicja niniejszego artykulu nie jest, oczywiScie, delimitacja tych obszarow,
lecz zagadnienie charakteru prawnego aktéw normatywnych wydawanych przez
organy szkof wyzszych (np. regulamin studiow). Z pewnoScia nie posiadaja przy-
miotu powszechnego obowiazywania, nawet jesli s3 adresowane do studentow
czy doktorantow. Trybunat Konstytucyjny zaliczyt je do ,,tzw. aktow wladztwa
zaktadowego publicznych zaktadéw (...) [ktére] nie majg samoistnego charak-
teru, stanowia jedynie pewna aktualizacje, wzglednie konkretyzacje przepisow
ustawy i wydanego na jej podstawie aktu wykonawczego”’8. W konsekwencji
odmowit im normatywnego charakteru, co moze budzi¢ uzasadnione watpliwo-
Sci, skoro bezsporne jest, ze akty organéw uczelni zawieraja normy abstrakcyjno-
-generalne, ktore nie musza stanowi€ jedynie powtdrzenia norm powszechnie
obowiazujacych, lecz stanowi¢ moga ich konkretyzacje (co niesie w sobie pewng
nowo$¢ normatywnag), jak tez ustanawia¢ reguly postepowania nieprzewidziane
w aktach wyzszego rzedu. Zapewne jednak w przyjetej przez sad konstytucyjny
konwencji terminologicznej miato to oznaczac, ze dyskutowane akty nie stanowia
Zrodet prawa w rozumieniu Konstytucji, co wydaje si¢ teza dyskusyjna, szczegdl-
nie w kontekscie materii nimi regulowane;j.

Zaliczenie uczelni do kategorii zaktadow administracyjnych jest pogladem
ugruntowanym w polskiej nauce prawa’, lecz oprdcz sprawowania wladztwa
zaktadowego (np. egzaminowanie studentéw) zasadne wydaje si¢ przyjecie tezy,
ze szkoly wyzsze posiadaja kompetencje do stanowienia prawa wewnetrznego
w rozumieniu art. 93 Konstytucjis0. Przepisy te moga byé adresowane jedynie
do jednostek organizacyjnie (a nie tylko jednostek organizacyjnych) podlegtych
zarOwno hierarchicznie, jak i funkcjonalnie. W takim ujeciu w kregu adresa-
tow wspomnianych aktdéw znajda sie¢ takze studenci czy doktoranci. Stanowisku
temu nie przeczy zakaz wydawania decyzji wobec obywateli i innych podmiotow
na podstawie przepisdw o charakterze wewngtrznym (art. 93 ust. 2), poniewaz
intencja ustrojodawcy bylo tu wykluczenie mozliwosci oddzialywania przez
akty prawa wewnetrznego na podmioty usytuowane ,,na zewnatrz struktury”,
w ramach ktorej obowiazuja. OczywiScie, mozna takze uznac, ze stosunek pomie-
dzy studentem a uczelniag ma charakter podlegloSci zakladowej ze wszystkimi
tego konsekwencjami8l. Wowczas nalezatoby przyjaé, ze akty ogoélne dotyczace

78 Wyrok TK z 8 listopada 2000 r., SK 18/99, pkt IIL.11.

79 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 126-127; M. Wierzbowski, A. Wikto-
rowska, (w:) M. Wierzbowski (red.), op. cit., s. 111-114. Sa jednak zglaszane postulaty, by uzna¢, iz szkota
wyzsza jest rodzajem korporacji o charakterze nieterytorialnym (E. Ochendowski, op. cit., s. 456-462).

80 Przeciwne zdanie wyrazil A. Szmyt, Konstytucyjny system zZrédel prawa, (w:) K. Dzialocha (red.),
Podstawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Raport wstepny, Warszawa 2004,
s. 179.

81 Za ilustracje niech postuzy postanowienie NSA z 18 wrze$nia 2012 r. (I OSK 1583/12), w ktorym
stwierdzil, ze udzielenie warunkowego zezwolenia na podjecie studidw na nastgpnym roku jest przejawem
wladztwa zaktadowego i w konsekwencji odrzucit skarge. Tymczasem rozpatrujacy sprawe sad pierwszej
instancji uznal, iz organy uczelni naruszyly regulamin studiéw.
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uprawniefi i obowigzkow studentow maja charakter wewnatrzzaktadowy i — jak
wskazal TK — usytuowane sg poza konstytucyjnym systemem zZrodet prawa (nie
stanowig prawa ani powszechnie, ani wewngtrznie obowiazujacego), natomiast
ustrojowa zasada autonomii szkoly wyzszej co najwyzej poszerza i wzmacnia
zakres wtadztwa zaktadowego.

Taka interpretacje mozna by uznac za zgodna z ustawa zasadnicza, gdyz litera
Konstytucji nie zostata naruszona. Wydaje si¢ jednak, ze bardziej koherentne
z koncepcjg autonomii szkoty wyzszej jest stanowisko zaprezentowane wcze$niej,
przyznajace uczelni kompetencje normotwoércze w postaci stanowienia prawa
wewnetrznego, co zreszta per se nie musi podwazyC¢ charakteru szkoly wyzszej
jako zaktadu administracyjnego i prowadzi¢ do uznania uczelni za korporacjes2.

IX. Prawo wewnetrzne samorzadu terytorialnego

Kolejne poruszone tu zagadnienie dotyczy tworzenia przepisow wewnetrznych
przez organy wladzy publicznej, wyposazone na mocy art. 94 Konstytucji
w kompetencje wydawania aktow prawa miejscowego, czyli organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej. Ustrojodawca
wprost nie przyznal wymienionym podmiotom takiej kompetencji, lecz przy-
jecie koncepcji podmiotowo i przedmiotowo otwartego systemu Zrddet prawa
wewnetrznego pozwala skonstatowac, iz rowniez te organy, po spetnieniu przesta-
nek zawartych w art. 93 Konstytucji, moga stanowi¢ tego rodzaju normy. Nalezy
podkresli¢, iz w tym przypadku nie jest to juz prawo miejscowe, tylko prawo
wewnetrzne — chociaz tworzone przez organy posiadajace wylaczng kompetencje
do stanowienia prawa miejscowego — poniewaz w mysSl art. 87 ust. 2 Konstytucji
ex definitione prawo miejscowe ma charakter powszechnie obowigzujacys3. Na
poziomie regulacji konstytucyjnej rozroéznienie pomigedzy prawem miejscowym
a prawem wewnetrznym jest zatem niezwykle czytelne, a klarownego obrazu nie
maci tozsamo$¢ podmiotowa wydajacych wspomniane akty. Praktyczne watpliwo-
Sci pojawiaja sie jednak przy klasyfikacji konkretnych uchwat i innych ,,produk-
toéw dziatalnosci prawotworczej” podmiotdw wymienionych w art. 94 Konstytucji.

Powszechnie w doktrynie przyjmuje si¢, ze akty prawa miejscowego moga mieé
charakter wykonawczy (tj. realizowa¢ upowaznienie ustawowe), porzadkowy lub
ustrojowo-organizacyjny (np. statut gminy)$4. W odniesieniu do dwoch pierw-

82 Mozliwo$¢ przyjecia koncepcji dualistycznej rozwaza E. Ochendowski, op. cit., s. 462.

83 Odmiennie K. Dzialocha, komentarz do art. 94 Konstytucji, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, uwaga 4; aprobujaco D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa
2007, s. 67-73. Szerzej o rozbieznoSciach w doktrynie pisze M. Laskowska, Dostosowanie prawa do Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, Warszawa 2010, s. 97-99.

84 T. Szewc, Problem kwalifikacji prawa miejscowego, ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3, s. 47 i cytowana
tam literatura.
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szych kategorii Konstytucja dopuszcza jedynie akty prawa powszechnie obowia-
zujacego, czyli miejscowego. Inaczej prezentuje si¢ zagadnienie regulacji spraw
dotyczacych ustroju wewnetrznego i funkcjonowania podmiotow wymienionych
w art. 94 Konstytucji oraz jednostek organizacyjnie im podleglych. Zakres przed-
miotowy sugerowalby akt prawa wewnetrznego, lecz ustawodawca (w granicach
konstytucyjnie zdeterminowanej materii ustawowej) moze zadecydowacé, by dany
obszar spraw zostal uregulowany w drodze prawa powszechnie obowigzujacego
(miejscowego), nawet jesli dotyczy wylacznie organizacji wewnetrznej organow
wtladzy publicznej, poniewaz z istoty prawa powszechnie obowigzujacego wynika,
ze nie ma takiego podmiotu, ktory nie mogiby by¢ jego adresatem. Przykladem
moze by¢ art. 40 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnyms8>
przesadzajacy, ze w drodze prawa miejscowego okreSla sie m.in. wewnetrzny
ustroj gminy oraz jednostek pomocniczych, organizacje urzedow i instytucji
gminny czy zasady zarzadu mieniem gminy.

Jak wiadomo, ustrojodawca nie zdecydowatl si¢ na enumeratywne wyliczenie
zrddet prawa miejscowego (jedynie art. 184 Konstytucji méwi o uchwatach orga-
néw samorzadu terytorialnego), co sprawia, ze dopuszczalne jest stanowienie
prawa miejscowego oraz prawa wewnetrznego w drodze rodzajowo identycznych
aktéw (np. uchwat rady gminy). Forma nie przesadza zatem o klasyfikacji ani
nawet nie zawiera zadnych sugestii w tym wzgledzie (moze to by¢ nawet akt stoso-
wania prawa). Postawiony problem z trudem rozja$nia jedynie stopiefi powigzania
z ustawg. Zgodnie z wolg ustrojodawcy przepisy wewnetrzne sa wydawane na pod-
stawie ustawy i musza by¢ zgodne z prawem powszechnie obowigzujacym, a prawo
miejscowe — na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie86. Tak
wiec roznica sprowadza si¢ do tego, ze przyznanie kompetencji normotworczej
w zakresie prawa wewngetrznego nie jest powigzane z upowaznieniem ustawowym,
lecz bardziej ogdlnym wymogiem oparcia na ustawie, ktore moze ograniczy¢ sie
do ogdlnego upowaznienia danego organu do (badz nakazania mu) ,,okreslenia”,
,ustalenia” czy ,kierowania”, jak tez precyzyjnie wskaza¢ forme i przedmiot
aktu prawa wewnetrznego. W konsekwencji to kazdorazowo w tekScie ustawy,
wyrazajacej wole ustawodawcy, nalezy poszukiwac klucza do odrdznienia prawa
miejscowego od wewnetrznego8? stanowionego przez organy samorzadu teryto-
rialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowejs8. W praktyce moze to
jednak przysporzyé wiele trudnosci®®.

85 Dz.U. z 2001, Nr 142, poz. 1591 ze zm.

86 Zob. szerzej D. Dabek, op. cit., s. 86-89, 93-99, 118-128.

87 Ibidem, s. 138-155, gdzie autorka dokonuje klasyfikacji roznych aktow prawa miejscowego. Warto
jednak zaznaczy¢, ze TK odmiennie niz autorka, uznal, iz miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego nie jest aktem prawa miejscowego ani zadnego innego prawa (postanowienie TK z 6 pazdziernika
2004 r., SK 42/02, pkt 11.4).

88 Krytycznie ocenia taki stan rzeczy M. Laskowska, op. cit., s. 102-107.

89 Dotychczasowa praktyka legislacyjna pokazuje, iz tre$¢ ustawowych podstaw do wydania prze-
pisOw prawa przez wspomniane organy (upowaznien) nierzadko budzi szereg zastrzezen i watpliwosci
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X. Umowa, o ktorej mowa w art. 25 ust. 5 Konstytucji

Na marginesie rozwazan o konstytucyjnym paradygmacie aktu prawa
wewnetrznego mozna jeszcze naSwietli€ charakter normatywny umow
zawieranych przez Rade Ministrow z wiasciwymi przedstawicielami koSciotow
oraz zwiazkdw wyznaniowych innych niz Koscioél katolicki, na podstawie kto-
rych uchwalane sa ustawy okreslajace wzajemne stosunki miedzy Rzeczapospo-
litg Polska a konkretnym podmiotem konfesyjnym. Teoretycznie akt ten mogtby
stanowiC zrddlo prawa, lecz ustrojodawca nie zdecydowal si¢ na poszerzenie
katalogu. Zarowno wyktadnia jezykowa, jak i funkcjonalna prowadza do jed-
noznacznych wnioskéw, iz analizowana umowa nie stanowi prawa powszechnie
obowiazujacego®. Stanowi ona bowiem obligatoryjny element — o charakterze
konsensualnym — postepowania prelegislacyjnego, warunkujacego mozliwos§é
indywidualnego ustawowego uregulowania statusu prawnego podmiotu konfe-
syjnego w panstwie. KoScioly i inne zwigzki wyznaniowe — na tle pozostatych
organizacji spoleczenistwa obywatelskiego — uzyskaly zatem bardzo silng i zin-
stytucjonalizowang gwarancj¢ wplywu (nie tylko negatywnego) na mozliwos¢
uchwalenia ustawy o wzajemnych stosunkach z panstwem?!.

Umowa wspomniana w art. 25 ust. 5 Konstytucji nie ma réwniez charak-
teru prawa wewngetrznego (nawet jesli przyjac, ze zawiera normy abstrakcyjno-
-generalne??). Gdyby uzna¢ taka ewentualno$¢, okazatoby sig, iz rzad zawierajac
umowe z podmiotem konfesyjnym adresuje do jednostek organizacyjnie pod-
leglych obowiazek wykonania aktu, ktory dotyczy relacji pafistwa ze zwigzkiem
religijnym, a wigc podmiotem, ktérego sytuacja prawna moze by¢ regulowana
jedynie prawem powszechnie obowigzujacym. W konsekwencji umowa wigzalaby
jedynie jednostki organizacyjnie podlegie RM — réwniez materialnoprawnie —

(pominigcie formy aktu lub okreSlenia zakresu mocy wiazacej), co przyczynia si¢ takze do rozbieznoSci
w orzecznictwie i stanowiskach organéw nadzoru co do charakteru prawnego aktéw wydawanych przez
podmioty wymienione w art. 94 Konstytucji (prawo miejscowe czy wewngtrzne), o czym pisze T. Szewc,
op. cit., s. 48-56.

9% Doktryna prawa wyznaniowego jednolicie stoi na tym stanowisku (np. M. Pietrzak, Prawo wyzna-
niowe, Warszawa 2005, s. 212-215, 238; P. Stanisz, Zrédla prawa wyznaniowego, (w:) A. Mezglewski (red.),
Prawo wyznaniowe w systemie prawa polskiego. Materialy I Ogdlnopolskiego Sympozjum Prawa Wyznaniowe-
go (Kazimierz Dolny, 14-16 stycznia 2003), Lublin 2004, s. 316-317; W. Uruszczak, Art. 25 ust. 5 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. Problemy interpretacyjne, (w:) P. Borecki, A. Czohara, T.J. Zielifski (red.), Pro
bono Reipublicae. Ksigga jubileuszowa Profesora Michala Pietrzaka, Warszawa 2009, s. 483), a odmienne,
niezwykle nieliczne glosy prezentowane sa wirdd teoretykoéw prawa oraz konstytucjonalistow (E. Gdule-
wicz (w:) W. Skrzydlo (red.), Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 2008, s. 182; T. Stawecki, P. Winczorek,
op. cit., s. 134).

91 Zob. szerzej M. Olszowka, Zawieranie umow i uchwalanie ustaw, o ktdrych mowa w art. 25 ust. 5
Konstytucji RP, ,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 6, s. 50-57.

92 Tak jest np. we Wloszech, gdzie porozumienie migdzy rzadem a zwigzkiem religijnym jest for-
mulowane w taki wlasnie sposob (a nastgpnie ,,przepisywane” w projekt ustawy, z drobnymi korektami
stylistycznymi) — zob. szerzej P. Stanisz, Porozumienia w sprawie regulacji stosunkow miedzy paristwem
i niekatolickimi zwigzkami wyznaniowymi we wloskim porzqdku prawnym, Lublin 2007, s. 172-182.
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lecz nie mogtaby stanowi¢ podstawy prawnej jakiejkolwiek decyzji wobec zwigzku
religijnego (jego jednostek organizacyjnych lub wyznawcoéw), nawet korzystnej,
poniewaz wyklucza to art. 93 ust. 2 Konstytucji. Nie sposob tez wykazaé, ze
podmiot konfesyjny znajduje si¢ w relacji podleglosci organizacyjnej (nawet
funkcjonalnej) wzgledem Rady Ministrow.

Poza tym kwalifikacja umowy z art. 25 ust. 5 jako zZrdédta prawa (jakiegokol-
wiek) podwazalaby per se znaczenie ustawy (w rozdziale I Konstytucji ustro-
jodawca tylko raz odwoluje si¢ do tego aktu, wiasnie w art. 25), bo jaki bytby
cel ustanawiania dwoch zrodet prawa, z ktorych jedno stanowi proceduralng
podstawe drugiego? Wykreowanie alternatywnego zrodta prawa w przypadku
nieprzyjecia ustawy badZ do momentu jej uchwalenia?

XI. Wnioski

K?nnstytucyjna reforma zrodel prawa przede wszystkim skupila si¢ na enu-
eratywnym wyliczeniu aktow nalezacych do katalogu prawa powszechnie
obowigzujacego. Przede wszystkim zastrzezenia moze budzi¢ decyzja ustrojo-
dawcy o wykluczeniu zen ukladéw zbiorowych pracy, jak tez regulacja dotyczaca
prawa miejscowego, uzasadniajaca poglad, ze system ten pozostal mimo wszystko
,hiedomkniety”. Trudno tez zaakceptowal utrzymujacy si¢ stan ,,autonomicz-
nego” traktowania pojecia zZrodla prawa w odniesieniu do niektorych gatezi
prawa, prowadzacego wprost do konkluzji, ze np. dane zrodlo prawa w rozu-
mieniu kodeksu pracy nie jest Zrodiem prawa w rozumieniu Konstytucji (bo
nie jest ani powszechnie, ani wewnetrznie obowigzujace). OczywiScie, w obro-
cie prawnym, szczegdlnie prywatnoprawnym, wystepuja rézne akty normatywne
(zawierajace normy prawne o charakterze abstrakcyjno-generalnym), lecz nie
oznacza to jeszcze, iz musza one by¢ koniecznie traktowane jako zrédta prawa
i tak tez nazywane oraz charakteryzowane.

W Konstytucji zdefiniowano réwniez przepisy wewnetrzne, ale nie przez wyli-
czenie przedmiotowe i podmiotowe, lecz enumeracj¢ cech. Wprawdzie stylizacja
art. 93 ust. 11 2 przysparza przy wyktadni pewnych trudnosci (sugestia zamknig-
tego katalogu aktow prawa wewngetrznego, literalne odniesienie ustawowej pod-
stawy tylko do zarzadzen, ale juz nie uchwat Rady Ministrow), lecz zostaly one
usuniete w duzej mierze przez judykature Trybunalu Konstytucyjnego, odwotuja-
cego si¢ do wyktadni funkcjonalnej, choc sitg rzeczy pewne postulaty (przedmio-
towe zamknigcie katalogu, wydawanie uchwal RM tylko na podstawie ustawy)
de lege lata pozostaja obecne w doktrynie. W rezultacie ustrojodawca sformu-
fowal przepis ustalajacy ogdlny i bezwzglednie wigzacy paradygmat aktu prawa
wewnetrznego. Poszczegdlne cechy same w sobie nie budzg wiekszych zastrzezen,
lecz warto rozwazy¢, czy ustawowa podstawa w przypadku kazdego aktu prawa
wewnetrznego jest zawsze niezbedna i czy uelastycznienie tego wymogu wobec
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podmiotéw usytuowanych nieco nizej w zhierarchizowanej strukturze nie bytoby
rozstrzygnieciem zasadnym i celowym.

Podkreslenia wymaga koncepcja podlegiosci funkcjonalnej, zaaprobowana przez
Trybunat Konstytucyjny oraz wyjasniajaca relacje m.in. migdzy bankami komer-
cyjnymi a Narodowym Bankiem Polskim. Przyjecie tej interpretacji zdecydowanie
poszerza krag adresatow prawa wewnetrznego w stosunku do tradycyjnego pojmo-
wania aktow kierownictwa wewnetrznego®3. Niemniej wydaje si¢ pozostawac w pelni
koherentna z modelem opisanym w art. 93 Konstytucji, a nawet immanentnie wyni-
ka¢ z brzmienia tego przepisu, w ktdrym mowa o ,,jednostkach” (a wigc takze oso-
bach fizycznych i innych podmiotach), a nie tylko o ,,jednostkach organizacyjnych”
(co sugerowaloby wyltacznie elementy okreSlonej struktury organizacyjne;j).

Teze o paradygmatycznym charakterze art. 93 Konstytucji wzmacnia
dychotomiczna koncepcja systemu Zrddet prawa, immanentnie wyrazona
w rozdziale III ustawy zasadniczej, charakteryzujacym jedynie akty prawa
powszechnie obowiazujacego (z zastrzezeniem rozporzadzen z mocg ustawy)
oraz przepisy wewnetrzne. System Zrodel prawa zostal zatem przez ustrojo-
dawce zamkniety w tym sensie, ze w konstytucyjnym rozumieniu akt niebedacy
prawem powszechnie obowigzujacym ex definitione posiada przymiot prawa
wewnetrznego (fertium non datur). W konsekwencji do Zrodet tego ostatniego
trzeba zaliczy€ nie tylko uchwaly i zarzadzenia, o ktorych wspomina Konstytucja,
lecz roOwniez inne akty normatywne, ktore wymienia expressis verbis (regulaminy
Sejmu i Senatu, umowy miedzynarodowe zatwierdzane przez rzad), ktorych
wydawanie implicite zaktada (akty normatywne samorzadu zawodowego?* oraz
szkoly wyzszej), jak i te, dla ktorych wylaczng podstawg jest ustawa zwykla.
Bez watpienia powstaly w ten sposob zbior aktéw normatywnych ma charak-
ter heterogeniczny, co by¢ moze uzasadniatoby de lege ferenda uelastycznienie
konstytucyjnego paradygmatu, a nawet ewolucje w kierunku wigkszej warian-
tywnosci. Postulatem wartym rozwazenia mogtaby by¢ propozycja modyfikacji
charakteru normatywnego (przeksztalcenia w prawo powszechnie obowigzu-
jace) konkretnych aktow, np. umow mi¢dzynarodowych zatwierdzanych przez
rzad, w pewnych sensie najbardziej wyrdzniajacych si¢ spoSrdd Zrodet prawa
wewnetrznego nie tylko w §wietle art. 9 Konstytucji. Chyba ze tak naprawde
intencja ustrojodawcy nie byto okreSlenie paradygmatu aktu prawa wewnetrz-
nego, lecz jedynie zdefiniowanie przepisow wewnetrznych wydawanych przez

93 H. Rot, Koncepcja aktéw normatywnych powszechnie i wewnetrznie obowiqzujgcych a przyszla konsty-
tucja, (w:) A. Patrzatek (red.), Problemy prawodawstwa w nowej konstytucji PRL, Wroctaw 1998, s. 179-180,
186-187; zob. szerzej W. Plowiec, op. cit., s. 47-54, cho¢ juz w literaturze z okresu PRL wskazywano
podlegtos¢ funkcjonalng jako inny jeszcze rodzaj stosunku podlegtosci, ktéra zachodzi, gdy jeden podmiot
jest uprawniony do koordynowania dziafalnosci innych podmiotéw w zakresie przewidzianym przepisami
prawa (ibidem, s. 54).

94 Niewykluczone, ze réwniez inne rodzaje samorzadu specjalnego, o ktérych mowa w art. 17 ust. 2
Konstytucji, mogltyby uzyska¢ kompetencje stanowienia prawa wewngtrznego.
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premiera, rzad i ministrow, na co wskazywataby S$cisle literalna wykfadnia
art. 93 Konstytucji. Taka interpretacja podwazataby jednak dychotomiczno$é
podziatu Zrodet prawa, jak tez rodzita pytanie o dopuszczalno$¢, warunki wyda-
wania i pozycje w systemie prawa tych wszystkich aktow, ktére pozostawataby
poza tak wykreowanym dualizmem.

STRESZCZENIE

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. wprowadzila dychotomiczny podziat Zrddet
prawa na powszechnie i wewnetrzne obowiazujace. Katalog tych pierwszych ma cha-
rakter zamkniety podmiotowo i przedmiotowo, co oznacza, ze z woli ustrojodawcy
uktady zbiorowe pracy oraz podobne porozumienia nie stanowig jego elementdw.
Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, generalnie niekwestionowa-
nym w literaturze, katalog prawa wewnetrznego jest otwarty podmiotowo i przedmio-
towo, na co wskazuje wykladnia funkcjonalna (wbrew literalnej) art. 93 Konstytucji.
Wspomniany przepis ustanawia pi¢¢ cech, ktore powinno spetniaé¢ kazde Zrddto
prawa niemajace przymiotu powszechnie obowiazujacego: 1) charakter wewngtrzny,
2) wytacznym adresatem jednostka organizacyjnie (hierarchicznie, ustrojowo, funk-
cjonalnie) podlegia, 3) ustawowa podstawa prawna, 4) zakaz stosowania wobec
podmiotéw niepodlegajacych organizacyjnie, 5) zgodnos$¢ z prawem powszechnie
obowiazujacym. Pewne zastrzezenia moze budzi¢ jedynie wymog oparcia wszystkich
aktow prawa wewnetrznego na podstawie ustawy.

Oprdcz uchwat i zarzadzen wymienionych w art. 93 Konstytucji, ustrojodawca
do tytulowego segmentu Zrodel prawa zalicza regulaminy Sejmu i Senatu (nada-
jac im specyficzny charakter prawny) oraz umowy mi¢dzynarodowe zatwierdzane
przez rzad (taki charakter normatywny moze budzi¢ pewne watpliwosci). Za prawo
wewnetrzne w rozumieniu Konstytucji nalezy takze uzna¢ akty normatywne samo-
rzadu zawodowego oraz szkot wyzszych.

SUMMARY

The Constitution of the Republic of Poland of 2 April, 1997 introduced a dichotomous
division of the sources of law into commonly and internally binding ones. The
catalogue of the first ones is subjectively and objectively closed, i.e. due to the
legislator’s will, collective bargaining and other similar agreements do not constitute
its elements. In accordance with the decisions of the Constitutional Tribunal, that are
generally not questioned in the literature, the catalogue of internal law is subjectively
and objectively open, which is indicated by the functional interpretation (unlike
the literal one) of Article 93 of the Constitution. The regulation establishes five
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characteristic features that each source of law that is not common should meet:
1) an internal character; 2) organizational (hierarchical, structural and functional)
subordination of the sole addressee of the norm; 3) a statutory legal ground;
4) interdiction to be applied to entities that are not organizationally subordinate;
5) conformity with commonly binding law. What can cause some reservations is the
requirement of basing every internal law regulation on a statute.

Apart from resolutions and rulings mentioned in Article 93 of the Constitution,
the legislator includes Rules and Regulations of Sejm (Lower Chamber of the
Parliament) and Senate (giving them a specific legal character) and international
agreements signed by the government (this normative character can raise some
doubts) in the discussed segment of the sources of law. In accordance with the
Constitution, internal law also includes normative acts of professional associations
and higher education institutions.

RESUME

La constitution de la République Polonaise du 2 avril 1997 a introduit la distinction
dychotomique des sources du droit comme celles universellement acceptées et celles
qui sont valides a I'intérieur du pays. Le catalogue de ces premicres a le caractére
ferme ce qui veut dire que le pacte collectif ainsi que toutes les suites pareilles ne
forment pas leurs éléments constructifs selon la volanté du législateur. En accord
avec la jurisprudence du Tribunal Constitutionnel qui n’est pas contesté dans la
littérature, le catalogue du droit intérieure reste ouvert pour le sujet et ’objet ce qui
est montré par l'interprétation fonctionnelle de I’art.93 de la Constitution. Larticle
cité constitue cinq traits caractéristiques pour les sources du droit qui ne veut pas étre
nommé universel qui sont les suivantes: 1) le caractere intérieur, 2) le destinataire
unique est une unité subordonnée (par la hiérarchie, organisation ou fonction), 3) le
principe de la loi, 4) la défense de l'utiliser envers les sujets nonsoumis d’apres
I'organisation, 5) I’accord avec la loi universellement acceptée et obligatoire. Il faut
néanmoins présenter une remarque qui exige que tous les actes du droit intérieur
soient basés sur la loi.

A part tous ces résolutions et arrétés mentionnés dans I’art.93 de la Constitution,
le créateur introduit dans toutes les sources du droit aussi les réglements de la
Dicte et Senat (en leur accordant un spécifique caractére juridique) ainsi que
toutes les conventions internationales ratifiées par le gouvernement (ce qui peut
causer quelques doutes). Et il faut y ajouter comme le droit intérieur compris par
la Constitution tous les actes normatifs édités par les chambres professionnelles, les
autonomies et les écoles superieures.
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PE3IOME

Kouncturyuus Pecny6nuku I[Monbina ot 2 anpenst 1997 ropa BBesna JUXOTOMHUYECKOE
pasjelieHre MCTOYHMKOB TpaBa Ha OOlMe M BHYTpPeHHe obs3biBatolue. Karanor atux
MEPBbIX NMEET CyOBEKTHO M OOBEKTHO 3aKPBITBIN XapaKTep, UTO O3HAYAET, YTO IO BOJIE
3aKOHOJIaTelIsl KOJUICKTUBHBIE JIOTOBOPbI M MOJIOOHBIE COTJIALCHUS] HE SBISIOTCS €ro
anemeHTamu. CorsiacHo npeuefaeHTHoMy npaBy KoncturynuonHoro Cypa, KOTOPBIA MO
60NbLIOMY CYETY HE OCMapuBaeTCsl B JIUTEPAType, KaTajJor BHYTPEHHEro NpaBa OTKPBIT
B CYOBEKTHOM M OOBEKTHOM OTHOIIICHUH, HA YTO YKa3bIBaeT (DYHKIMOHATbHAS MHTEPIPETALS
(Bompeku ymbepanbHOi) cTaTbu 93 KOHCTUTYIMHU. YTIOMSHYTOE MOJIOXKEHHE MO3BOJSET
YCTAQHOBUTH TISITH TPEeOOBAHMII, KOTOPBIM JIOJIKEH COCOTBETCTBOBATH KAXK/bIH MCTOUHMK
npaBa, HE UMEIOLUIT aTpuOyTa MOBCEMECTHO OOSI3bIBAIOLIErO: 1) BHYTPEHHUI XapakTep,
2) MCKITIOUUTEIILHBIM a/JpECaToM SIBIISIETCS] CyO'beKT, KOTOPBII MOJYMHEH OPraHM3alMOHHO
(uepapxuyecKku, CUCTEMHO, (PYHKIIMOHAIILHO), 3) 3aKOHOJIaTeNbHAs FOpUMYecKasi OCHOBA,
4) 3ampeT Ha MPUMEHEHUE M0 OTHOLLICHHUIO K CyOBbEKTaM, He3aBUCUMbIM OpPraHMW3alOHHO,
HekoTopble BO3paskeHHsl MOXKET BbI3bIBaTb TOJBbKO TPeOOBaHMSIE PAcCMaTpPUBATh BCE
NPaBOBbIE aKThl HA OCHOBE 3aKOHA.

Kpome nocranoBneHnit 1 pacnopsiKeHUin, IEPEUNCIIEHHBbIX B cTaThe 93 KoHcTuTynum,
3aKOHO/IATelb K IJIaBHOMY CETMEHTY MCTOYHMKOB IpaBa MpUYucisieT persnameHTsl Ceitma
n CeHara (npuasast UM creluUyuecKuii MpaBoBO XapakTep), a Tak>Ke MeX/yHapOJIHbIe
JIOrOBOPbI, YTBEPXKJAEHHBIE MPAaBUTEJILCTBOM (TaKON HOPMATHUBHBIN XapakTep MOXET
BbI3bIBATH HEKOTOPbIE COMHEHMs1). K BHyTpeHHeMY npaBy cornacHo Koncturyuuu crnepgyer
TaK>Ke OTHECTM HOPMATHBHbIE aKThl OPraHOB MPO(ECCHOHATLHOTO CaMOYMpAaBIICHUS
1 BY30B.
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