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Prawotworcza dziatalnos¢ administracji — de lege
lata i de lege ferenda

Streszczenie: Artykut przedstawia tematyke dziatalnodci prawotworczej organdw administracji pu-
blicznej. W tym celu zaprezentowano poglady doktryny, a takze uregulowania Konstytucji Rzeczypospolitej
dotyczace problematyki zrodet prawa. Na tym tle wskazano m.in. na kontrowersje zwigzane z przyjeciem
zamknigtego systemu zrodel prawa powszechnie obowiazujacego, z dychotomicznym podzialem Zrodet
prawa na akty powszechnie i wewnetrznie obowigzujace oraz dyskusje dotyczace stanowienia przepisow
powszechnie obowigzujacych przez organy administracji.

Stowa kluczowe: zrodta prawa, zamknigty system zrodet prawa powszechnie obowiazujacego, akty
prawa wewngtrznie obowigzujace, przepisy administracyjne.

1. Wprowadzenie

Dziatalno$¢ prawodawcza organéw administracji siega swym rodowodem okresu
panstwa policyjnego, bazujacego na nieskrepowanej dzialalnosci administracji, kreowanej
stosownie do jej wlasnych wyobrazen o celowosci i stusznosci podejmowanych dziatan. Za-
kres prawodawstwa administracyjnego byt zwigzany z ochrong dobra powszechnego, dobra
publicznego lub interesu publicznego czy porzadku prawnego. Rozwijajaca si¢ z czasem
idea pozytywizmu prawniczego wyksztalcita koncepcje rozporzadzen administracyjnych®.
W pdzniejszym okresie dla nazwania tej formy dziatalnosci stosowano okre$lenie ,,zarzadze-

nia”, wywodzacego si¢ z klasycznej terminologii niemieckiej?. Prawo wydawania przepisow

! Obecnie formg prawodawstwa administracyjnego podejmowang dla ochrony podobnych warto$ci sa
rozporzadzenia porzadkowe i przepisy porzadkowane. Art. 60 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewodztwie wskazuje (tekst jedn. Dz. U. z 2015 1. poz. 525), iz ,,w zakresie
nieuregulowanym w przepisach powszechnie obowigzujacych wojewoda moze wydawac rozporzadzenia po-
rzadkowe, jezeli jest to niezbgdne do ochrony zycia, zdrowia lub mienia oraz do zapewnienia porzadku, spo-
koju 1 bezpieczenstwa publicznego”. Sposobno$¢ do wydawania przepisow porzadkowych tworza takze usta-
wy samorzadowe. Przyktadowo mozna tu wskazac¢ na art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 . 0 samorzadzie
gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.) stanowiacy, ze ,,W zakresie nieuregulowanym w od-
rebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych rada gminy moze wydawac przepisy
porzadkowe, jezeli jest to niezbgdne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku,
spokoju i bezpieczenstwa publicznego”. Podobne unormowanie zawiera takze art. 41 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz. U. z 2013 1., poz. 595 ze zm.).

2 J. Homplewicz, Zarzqdzenia administracyjne. Studium z zakresu nauki prawa administracyjnego,
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace Prawnicze, z. 47, Krakow 1970, s. 23-32.
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administracyjnych uzasadniano przyznaniem administracji kompetencji w zakresie reali-
zacji zadan administracyjnych, czym wykazywano generalne upowaznienie organéw ad-
ministracji do tworzenia aktow typu zarzadzen wydawanych ,,na podstawie ustawy i w celu
jej wykonania™. Zarzadzenia administracyjne o charakterze $cisle wykonawczym i kon-
kretyzujace ramowos$¢ norm prawnych stanowily podstawowa forme dziatalnosci prawo-
dawczej administracji. Przybieraly rézne formy, tworzac system zarzadzeniowego prawo-
dawstwa terenowego®.

2. Dziatlalnos¢ prawodawcza administracji w pogladach doktryny

Dziatalno$¢ prawodawcza administracji znajduje uzasadnienie w polskiej nauce
prawa administracyjnego. M. Jaroszynski, piszac o dzialalnosci prawotwoérczej organdw
administracji, podkreslal, Ze ustawy powinny regulowac tylko zagadnienia o charakterze
og6lnym i zasadniczym. Dziatalno$¢ prawotworcza administracji stanowi element wyko-
nawstwa ustaw i jest funkcjg niesamoistng, zalezng od istnienia upowaznien zawartych
w ustawie. Jednak regulacja ustawowa nie ma charakteru wszechogarniajacego’. Z ko-
lei J. Starosciak akcentowal, ze realizacja nakazow prawa jest niekiedy niemozliwa bez
doktadnego ich sprecyzowania, dlatego tez terenowe organy wtadzy i administracji zyska-
ty prawo stanowienia aktow normatywnych®. Wedtug innego pogladu dziatalno$¢ prawo-
dawcza administracji byla zwigzana z wydawaniem aktow ogdlnych, normatywnych, sta-
nowionych na podstawie upowaznienia i odpowiedniej podstawy prawnej, szczegodlnie
w przypadku kierowania ich do obywatela’. Problematyke dziatalnosci prawotworczej
zglebial takze W. Zakrzewski, analizujac szeroko zakres i formy prawotwodrcze organow
administracji®. Idac dalej, warto wskaza¢ na koncepcje W. Dawidowicza zwracajacego
uwage na pierwotng kompetencj¢ prawodawcza Sejmu o charakterze samoistnym, co jed-
nak nie miato oznacza¢ braku mozliwo$ci przyznania organom administracji, np. Prezeso-
wi Rady Ministrow, Radzie Ministrow, czy ministrom kompetencji do wydawania aktow
wykonawczych w formie rozporzadzen i zarzadzen’. Podobne uwagi czynit J. Letowski,
stwierdzajac przy tym, ze pomimo przyznania kompetencji prawodawczej przede wszyst-

3 Ibidem, s. 65-67.

4 Ibidem, s. 109-116.

5 M. Jaroszynski, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] Polskie prawo administracyjne. Czes¢ 0gél-
na, M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, PWN, Warszawa 1956, s. 139.

¢ J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, PWN, Warszawa 1969, s. 37.

" M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna i szczegotowa, Punkt
Konsultacyjny Zaocznego Studium Wydziatu Prawa i Administracji UMCS przy Prezydium Wojewodzkiej
Rady Narodowej Rzeszow 1973, s. 28-29.

8 Zob. W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy dzialalnosci prawotworczej, Wydawnictwo
Prawnicze, Warszawa 1979.

? W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, PWN, Warszawa 1987, s. 16.
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kim parlamentowi, czgs¢ tej kompetencji przystuguje takze rzadowi i innym organom ad-
ministracji. Wykorzystanie tej kompetencji moze nastgpi¢ jedynie na podstawie ustawy
i w celu jej wykonania. Jak podkresla autor, rola prawodawstwa administracyjnego nie
polega na zastepowaniu ustaw, ale na uwalnianiu ich od zbednej szczegdtowosci i tech-
niczno-fachowych detali. Z tego wzgledu jest ono niezbednym sktadnikiem porzadku
prawnego i nie moze z formalnego punktu widzenia stanowi¢ konkurencji dla ,,prawodaw-
stwa parlamentarnego”'’. Proces tworzenia prawa przez organy administracji nie ma cha-
rakteru spontanicznego, dlatego powinien by¢ zorganizowany i zracjonalizowany oraz
regulowany przez obowigzujace przepisy'. Za to E. Ochendowski zwraca uwage na wie-
lo$¢ zagadnien wymagajacych uregulowania prawnego, dluga drogg legislacyjng oraz roz-
drobnienie sit politycznych w parlamencie, a takze na inne wzgledy, ktére spowodowaty
uzyskanie przez organy wtadzy wykonawczej prawa do stanowienia aktéw normatyw-
nych, nawet tych zastgpujacych ustawy, czego przyktadem sg rozporzadzenia z mocg usta-
wy wydawane przez Prezydenta RP*2. Cho¢ z zasady trojpodziatu wladzy wynika domena
parlamentu w zakresie stanowienia prawa, to jednak we wspofczesnych panstwach euro-
pejskich takze organy wykonawcze zostaty wyposazone w mozliwos$¢ stanowienia przepi-
soOw prawnych, majacych w wigkszosci przypadkéw charakter wykonawczy w stosunku
do ustawy'’. Poza tym dziatalno$¢ prawotworcza, nazywana takze mianem legislacji admi-
nistracyjnej'®, uznaje si¢ za jedng z form dziatania administracji, pozostajacej niejako
w cieniu dziatalno$ci decyzyjnej'.

We wspodtczesnym panstwie podstawy prawotworczej dziatalnosci administracji sa
najczesciej okre§lane w ustawie zasadniczej, w ramach tematyki zrodet prawa. W zwiazku
z tym nie sposob pomina¢, iz omawiana problematyka zostala po raz pierwszy unormowa-
na w ramach jednego rozdziatu w obecnej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.'® Poprzednie regulacje zaktadaty rozproszenie przepisow z tym zwigza-
nych w poszczeg6lnych rozdziatach Konstytucji, traktujgc akty prawne wydawane przez
organy panstwowe w sposob uboczny, przy okazji regulowania systemu organow pan-

10 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, PWN, Warszawa 1990, s. 30-31.

1 Z. Leonski, Z problematyki legislacyjnej administracyjnego prawa materialnego [w:] Legisla-
cja administracyjna, pod red. E. Bojanowskiego, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk
2003, s. 30.

22 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, wyd. 2, ,,Comer” 1994, Torun, s. 42.

13'W. Chroscielewski, Akt administracyjny generalny, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dZ
1994, s. 5.

14 Takie okreslenie stosuje m.in. Tomasz Bakowski i L. Grzonka, rozumiejac pod pojeciem ,,legislacji
administracyjnej” proces tworzenia prawa przez organy administracji. Zob. T Bakowski, Pojecie legislacji
administracyjnej, [w:] Zarys legislacji administracyjnej. Uwarunkowania i zasady prawotworczej dziatal-
nosci administracji publicznej, pod red. T. Bakowskiego, Presscom, Wroctaw 2010, s. 14 i n.; L. Grzonka,
Legislacja administracyjna. Zarys zagadnien podstawowych, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 1 i n.

15 T. Bakowski, op. cit., s. 14.

' Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm..
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stwowych, nie tworzac jednoczesnie pelnego obrazu systemu zrodet prawa w sposob kla-
rowny, wyczerpujacy i zamkniety. Zatem dzieki obecnej ustawie zasadniczej, wskazywana
problematyka, zostala po raz pierwszy w dziejach polskiego konstytucjonalizmu tak sze-
roko potraktowana poprzez konstrukcje zespotu przepisoéw prawnych dotyczacych zrodet
prawa'’. Niezbedno$¢ takiego rozwigzania nie budzi watpliwosci z punktu widzenia zasa-
dy demokratycznego panstwa prawa. Urzeczywistnienie tej zasady wymagalo spelnienia
przez akty prawne wielu warunkow dotyczacych cho¢by zachowania odpowiedniej relacji
miedzy tymi aktami i traktowaniem ich jako logicznego porzadku ujgtego w ramach sys-

temu, a nie w ramach luznego, przypadkowego zbioru norm's.

3. Dziatalno$¢ prawodawcza organéw administracji w swietle
Konstytucji

Majac na uwadze dotychczasowe rozwazania, nalezy w tym miejscu nakresli¢
konstrukcje zrodel prawa unormowanych w art. 87-94 Konstytucji. Analiza wspomnia-
nych przepisow wskazuje na dokonanie podziatu zrddet prawa na zrodta prawa po-
wszechnie obowigzujace i zrodta prawa wewnetrznie obowigzujace. Pierwszy z wymie-
nionych katalogow zostat unormowany w art. 87 Konstytucji, wskazujgc na zaliczenie
do tych zrodet: Konstytucji, ustaw, umow miedzynarodowych, rozporzadzen oraz aktow
prawa miejscowego, co w rezultacie spowodowato utworzenie zamknigtego system zro-
del prawa powszechnie obowigzujacego, stanowigc w tym zakresie istotng zmiang ustro-
jowa i reakcje na funkcjonowanie wczesniej otwartego i ,,rozchwianego” systemu zrodet
prawa'®. W jednym z orzeczen wydanych po uchwaleniu Konstytucji z 1997 r. zaznaczo-
no, ze: ,,[...] ustrojodawca w sposob w pelni zamierzony i jednoznacznie wyrazony przy-
jat w konstytucji przedmiotowo i podmiotowo zamkniety system zrodet prawa po-

”20 7 kolei zrodta prawa wewngetrznie obowigzujgcego

wszechnie obowigzujacego
zostalty unormowane w art. 93 Konstytucji. Z treéci tego przepisu wynika, ze akty we-
wnetrzne obowiazujg tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi wydajacemu te
akty, nie mogg stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0sob prawnych oraz innych
podmiotéw i podlegaja kontroli co do ich zgodnosci z powszechnie obowigzujacym pra-

wem. Do konstytucyjnego katalogu aktow prawa wewnetrznego ustrojodawca zaklasy-

17 Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., Liber, Warszawa 2000, s. 110;
W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze, Krakow 2002, s. 56.

18 J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej polskiej w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego na
poczqtku XXI w., Zakamycze, Krakow 2004, s. 792.

19 A. Szmyt, Konstytucyjny system zrédel prawa w praktyce, [w:] Podstawowe problemy stosowania
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, pod red. K. Dzialochy, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004,
s. 158.

20 Zob. wyrok TK z 28 czerwca 2000, K 25/99, Dz. U. z 2000 r. Nr 53, poz. 648.
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fikowat uchwaty Rady Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i ministrow
(art. 93), Prezydenta (art. 142) oraz przewodniczacych okreslonych w uchwatach komi-
tetow (art. 149). Z jednego z orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego wynika otwarty kata-
log zrédet prawa wewngtrznie obowigzujgcego. Chociaz trzon tego systemu tworzg akty
wymienione w art. 93 Konstytucji, to nie ma konstytucyjnego zakazu, aby inne podmio-
ty mogly wydawac¢ uchwaty lub zarzadzenia albo akty o innej nazwie, co dato podstawe
do uznania katalogu aktow prawa wewngetrznego za otwarty, zar6wno pod wzgledem
przedmiotowym, jak i podmiotowym?.

Na tym tle nalezy przedstawi¢ kilka dyskusyjnych zagadnien uwypuklonych przez
praktyke stosowania nowej Konstytucji. Z uwagi na ograniczone ramy obj¢tosciowe ni-
niejszego artykutu, czynione tu uwagi beda miaty jedynie charakter sygnalizacyjny.
Pierwsze spostrzezenie dotyczy skomplikowanego i czasochtonnego procesu, jakim
bylo dostosowanie obowigzujacego prawa do przepisow ustawy zasadniczej, co byto
zwigzane z ustanowieniem nowego porzadku prawnego. Nalezy tu odnotowac, iz z jed-
nej strony z chwilg wejscia w zycie nowej Konstytucji, traci moc poprzednia ustawa
zasadnicza i tym samym cale prawo wydane na jej podstawie. Zanika bowiem kompe-
tencyjna podstawa i aksjologiczne uzasadnienie dla jego obowigzywania. Z drugiej stro-
ny uznaje si¢, iz dla naszego porzadku prawnego typowe jest ,,przejecie” norm przed-
konstytucyjnych przez nowego ustrojodawce, co pozwala na uniknigcie budowania
catego systemu od nowa. Dostosowywanie prawodawstwa przedkonstytucyjnego do
wymogow nowej Konstytucji dotyczyto eliminowania z systemu prawnego norm nie-
zgodnych z postanowieniami nowej ustawy zasadniczej albo zastgpowaniu norm przed-
konstytucyjnych normami innej tresci, a takze na poziomie tworzenia prawa poprzez
dostosowanie procedur, podmiotow i form wydawania przepiséw prawnych do nowej
konstytucji. Mowiac inaczej, chodzito nie tylko o eliminowanie przepisow przedkonsty-
tucyjnych sprzecznych z Konstytucja, ale takze o ich uzgadnianie z postanowieniami
Konstytucji w celu stworzenia spdjnego systemu norm powigzanych normami kompe-
tencyjnymi oraz tre§ciowymi znajdujace wspolne aksjologiczne uzasadnienie na bazie
obecnej Konstytucji®?. Ustrojodawca, dostosowujac zastane prawo do wymogow nowe;j
Konstytucji, przewidziat trzy zasadnicze rozwigzania. Pierwsze z nich polegato na doko-
naniu przez ustrojodawce konstytucyjnego samodzielnie pewnych zabiegow przeksztat-
cajacych, co dotyczyto m.in. zmiany aktow prawa miejscowego oraz przepisoOw praw-
nych obowigzujacych w dniu wejécia nowej Konstytucji na akty prawa miejscowego
w rozumieniu art. 87 ustawy zasadniczej, zgodnie z art. 241 ust. 7 Konstytucji. Drugie

2 Zob. Wyrok z 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK 1998, nr 7, poz. 116.

22 S. Wronkowska, Zamknigty system Zrédel prawa w praktyce oraz dostosowanie prawa do wymogow
Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP w praktyce, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Master, Warszawa
1999, s. 64-68.
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z nich obejmowalo nalozenie na Rad¢ Ministrow obowigzku wykonywania okreslonych
prac o charakterze przygotowawczym i dostosowujacym. Chodzito o dokonanie prze-
gladu uchwal RM oraz zarzadzen wydanych przez ministréw i inne organy administracji
rzadowej obowigzujacych w dniu wejscia nowej Konstytucji. Z tego powodu nalezato
odrézni¢ przepisy wewnetrzne od przepisOw majacych charakter powszechnie obowia-
zujacy, ktore w mys$l nowej konstytucji wymagaty zastgpienia rozporzadzeniami. Za-
miarem ustrojodawcy byto w pierwszej kolejnosci dostosowanie obowiazujacych aktow
podustawowych do nowej Konstytucji, a dopiero w drugiej kolejnosci zadbanie o to, aby
nowe akty normatywne zostaly zharmonizowane z trescig nowej Konstytucji. Po trzecie
wreszcie niektore zadania w zakresie dostosowania prawa do wymogow Konstytucji
z dnia 2 kwietnia 1997 r. zostaly przekazane organom prawodawczym, organom stosu-
jacym prawo, w tym sagdom?. Znaczaca role w procesie dostosowania zastanego prawa
do nowej Konstytucji odegrata ustawa z dnia 22 grudnia 2000 r.** o zmianie niektorych
upowaznien ustawowych do wydawania aktéw normatywnych oraz o zmianie niekto-
rych ustaw. W ramach przyjetych postanowien ustalono, iz do dnia wejScia w zycie usta-
wy tracg moc uchwaty Rady Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i in-
nych organdéw administracji rzadowej podjete lub wydane przed wejsciem w zycie nowe;j
Konstytucji, jezeli zostaly wydane bez upowaznienia ustawowego oraz inne akty norma-
tywne Rady Ministrow, Prezesa Rady Ministrow, ministrow, a takze akty innych orga-
néw podjete lub wydane przed dniem wejscia w zycie Konstytucji RP, jezeli zawieraja
normy prawne o charakterze powszechnie obowigzujagcym lub wewnetrznie obowigzu-
jacym z wyjatkiem rozporzadzen. Ponadto stracily moc rozporzadzenia wydane przez
organy inne od tych wymienionych w Konstytucji RP oraz wydane bez upowaznien
ustawowych.

Znaczne kontrowersje wywotalo w doktrynie zagadnienie zamknigtego systemu
zrodet prawa powszechnie obowiazujacego. W tym miejscu warto przypomnieé, iz
celem reformatorskiego zamystu ustrojodawcy bylo zamkniecie systemu zrodet prawa
powszechnie obowigzujacego, zarowno pod wzgledem podmiotowym, jak i przed-
miotowym. Nalezy jednak wskaza¢, iz zasada ta doznaje ostabienia na gruncie posta-
nowien Konstytucji. Z tego wzgledu wymaga podkreslenia, iz w aspekcie przedmioto-
wym zrodta prawa powszechnie obowigzujacego obejmuja inne akty nie wymienione
w art. 87 Konstytucji, co dotyczy choéby rozporzadzen z moca ustawy uregulowanych
w art. 234 Konstytucji RP. Co warto podkresli¢ ustawa zasadnicza, dokonujac wyczer-
pujacego wyliczenia kategorii zrodet prawa, wprowadzila odestania nie do pojedyn-
czych form tworzenia prawa, ale do catych ich grup. Uwaga ta odnosi si¢ do aktow

2 Ibidem, s. 70-73.
2 Dz. U. Nr 120, poz. 1268.
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prawa miejscowego, prawa stanowionego przez organizacj¢ mi¢dzynarodowa oraz
prawa miedzynarodowego, jezeli na podstawie art. 9 Konstytucji zostanie uznane za
zrodto prawa®. Z drugiej strony nie sposob poming¢ argumentow wysuwanych w dok-
trynie $wiadczacych o zbyt wasko okreslonym zamknigciu systemu zrodel prawa
powszechnie obwigzujacego. W tym kontekscie zwraca uwage opinia K. Dziatochy:
»Przekornie mowiac, mozna powiedzie¢, ze jak si¢ szczelnie czego$ nie zamknie, to
[...] przez uchylone drzwi wlezie wszystko?*. Niedomknigcie Konstytucji w postaci
innych niz wskazanych w Konstytucji form aktéw normatywnych lub innych niz wska-
zane w niej podmioty jest zjawiskiem niebezpiecznym, gdyz nie wiadomo jak szeroko
ta ,,niedomknigta furtka” zostanie otwarta przez praktyke ze wzgledu na arbitralnos$¢
wladzy prawodawczej?’.

Nawigzujac do powyzszego, podstawe zamknigtego systemu zrodel prawa po-
wszechnie obowigzujacego stanowila idea uniemozliwienia organom administracji swo-
body dziatalnosci prawotworczej. Z tego powodu nalezy zaakcentowac poglad autor-
stwa J. Jezewskiego, ktory podkresla, iz ,,[...] regulacja konstytucyjna zmierza do
tworzenia zamknigtego systemu zrodet prawa, gdyz wylacza inne, niz konstytucyjne,
reguly jego uzupetniania lub przeksztatcania™. Podobne stanowisko przyjmuje B. Ba-
naszak, w opinii ktorego zamknigty system zrodet prawa ,,wyklucza dowolnos$¢ jego
uzupeiania formami konstytucyjnie nieprzewidzianymi i nieznajdujgcymi legitymacji
na gruncie konstytucyjnych zatozen prawodawstwa”?. P. Winczorek dodaje jednocze-
$nie, iz celem zamknigcia systemu zrodel prawa powszechnie obowigzujacego byt za-
miar zapewnienia ochrony praw i wolno$ci cztowieka i obywatela przed arbitralnymi
decyzjami wladzy wykonawczej**. Powyzsze $wiadczy o braku mozliwosci przyjecia
idei swobody dziatalnos$ci prawotworczej organdow administracji. Prawotworstwo admi-
nistracyjne powinno by¢ zamknigte w ramach wykonawczego charakteru dziatan admi-
nistracji, nie pozwalajagc tym samym na instrumentalne postugiwanie si¢ prawem dla
realizacji zamierzonych przez siebie celow.

Kolejny z analizowanych dylematéw dotyczy? spostrzezenia, iz w $wietle orzecz-
nictwa Trybunalu Konstytucyjnego nie bez racji pozostaje poglad uznajacy dychoto-
miczno$¢ podziatu na akty prawa powszechnie i wewnetrznie obowigzujace, co nie po-

3 M. Pichlak, Zamkniety system Zrédel prawa. Studium instytucjonalizacji dyskursu prawniczego,
Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Wroctaw 2013, s. 134.

2 K. Dziatocha, Glos w dyskusji, [w:] Konstytucja RP w praktyce..., s. 104.

27'S. Wronkowska, Podsumowanie, [w:] Konstytucja RP w praktyce...,s. 117.

28 J. Jezewski, Komentarz do art. 87 Konstytucji, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej oraz ko-
mentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, pod red. J. Bocia, Kolonia Limited, Wroctaw 1998, s. 154.

¥ B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej — komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2009,
s. 426-427.

30 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r..., s. 109.
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zostawia miejsca dla innych kategorii zrodet prawa’', ale jednoczesnie nie wyklucza to
wyodrebnienia aktéw normatywnych niebedacych zrodtami prawa w sensie konstytu-
cyjnym, lecz prawng forma dziatania o tym charakterze®?. Z tego wzgledu nie sposob nie
zauwazy¢ , iz dychotomiczny katalog zrédet prawa powoduje w istocie trudnosci z za-
kwalifikowaniem aktow, ktore s adresowane do obywatela, a nie zostaty zawarte w ka-
talogu aktéw powszechnie obowigzujacych. Jednym z przyktadow takich aktow jest
uchwatla senatu okreslajaca warunki i tryb rekrutacji na studia lub uchwata Rady Polity-
ki Pienigznej, ktore powtarzajac przepisy ustawy, nie tworza nowych norm prawnych.
Powoduje to watpliwos$ci z uznaniem ich za akty normatywne. Natomiast adresowanie
tych aktow do obywatela wzbudza watpliwosci, co do mozliwosci uznania ich za akty
prawa wewngtrznego™.

Szczegoblnie wiele problemdw sprawia ocena pozakonstytucyjnych aktow norma-
tywnych wydawanych przez podmioty administrujace, niebedace ani centralnymi, ani
terenowymi organami administracji. Kontynuujac ten watek, warto zwroci¢ uwage na
watpliwosci zwigzane z ustaleniem miejsca aktow zaktadowych w systemie zrodet pra-
wa. Jak wskazuje R. Raszewska-Skalecka, ,,Przepisy stanowione przez organy zaktadow
administracyjnych trudno jest wbudowa¢ w konstytucyjny system zrodet prawa, ktory
nie wyraza si¢ expressis verbis o aktach normatywnych typu statuty i regulaminy zakta-
dow administracyjnych™*. Z tego powodu autorka zwraca uwage na pominigcie wska-
zanych aktéw zaréwno w art. 87 Konstytucji, jak i w art. 93 ustawy zasadniczej. Ze
wzgledu na to, ze charakter normatywny statutu i regulaminu nie jest kwestionowany,
nalezy przyjac, iz stanowig one akty o zréznicowanym charakterze. Stad wyptywa wnio-
sek, ze prawo zakladowe zawiera wigc normy zar6wno o charakterze zewnetrznym, jak
1 wewnetrznym. Z uwagi na to, w celu unikni¢cia wniosku o niekonstytucyjnos¢ ww.
aktow, nalezy uzna¢ za zgodne z prawem wszelkie dziatania prawotworcze majace opar-
cie w aktach nalezacych do konstytucyjnego katalogu®”.

Dyskusje wokot nowej Konstytucji RP dotyczyly takze problemu ,,stanowienia pra-
wa” przez liczne wladze administracyjne w nowej Konstytucji. W opinii M. Kuleszy pozba-
wienie tych organéw sposobnosci do ustanowienia przepiséw powszechnie obowigzujacych

nie pozwala na poprawne funkcjonowanie administracji, co w konsekwencji moze doprowa-

3UL. Garlicki, Konstytucyjny system zrodel prawa (na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego),
System zrodetl w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawnictwo Katolickiego Uniwersytetu Lubelskie-
go, Lublin 2000, s. 6-7.

32 P. Ruczkowski, Pozytywistyczna koncepcja prawa a konstytucyjne akty prawa wewnetrznego oraz
pozakonstytucyjne akty normatywne administracji, Prz. Sejm. 2014, nr 1, s. 64.

33 Ibidem, s. 72.

3% R. Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin zakiadu administracyjnego jako zrédla prawa, Kolonia
Limited, Wroctaw 2007, s. 314.

35 Ibidem, s. 327.
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dzi¢ do paralizu panstwa®. Zdaniem autora®’ koncepcja rozdziatu I1I oparta jest na biednych
zatozeniach terminologicznych, co powoduje sprzeczno$¢ z innymi przepisami ustrojowymi
Konstytucji. Powoduje to koniecznos$¢ przyjecia bardzo Scistego rozumienia pojecia ,,zrodta
prawa’*. Tematyka podniesiona przez autora znalazta wyraz w zywej dyskusji toczonej nad
tym zagadnieniem, znajdujac niewielu zwolennikéw™®, a za to stosunkowo szeroka rzesze
przeciwnikow koncepcji sformutowanej przez M. Kulesze®. Jak zauwaza J. Swiatkiewicz,
konsekwencja utraty uprawnien przez organy centralne stato si¢ niebezpieczne zjawisko
»przemycania” norm powszechnie obowigzujacych pod nazwa komunikatéw, obwieszczen
itp.*! Poza tym wskazywano takze, iz problem stanowienia przepisow wykonawczych w sfe-
rze dziatania centralnych organéw administracji rzagdowej nie jest problemem nierozerwal-
nym na gruncie nowej Konstytucji. Podkreslano, ze rozwigzywaniem praktycznym dotycza-
cym wydawania aktow powszechnie obowigzujacych przez centralne organy administracji
jest uregulowanie relacji miedzy ministrem a podlegtym mu organem centralnym wyrazaja-
cym si¢ w przekonaniu, iz projekty rozporzadzen dotyczacych centralnych organow sa two-
rzone przez te organy, cho¢ wydawane w formie aktu normatywnego przez ministréw albo
Prezesa Rady Ministréw czy Rade Ministrow*.

Idac dalej, nalezy zwroci¢ uwage na dyskusje w doktrynie dotyczace aktow prawa
miejscowego. W swietle art. 94 Konstytucji akty te s wydawane przez organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie, na obszarze dziatania tych organow. Jak zauwaza
P. Lisowski i A. Ostapski, widoczna jest tendencja do ograniczenia sfery normatywne;j
organ6éw administracji rzadowej, co jednak nie wplywa na wage i praktyczne znaczenie
tych aktow. Natomiast brak konstytucyjnego standardu w zakresie granic ustawowego
upowaznienia do stanowienia aktoéw prawa miejscowego wyroznia te akty w stosunku do
rozporzadzen, w stosunku do ktoérych wymagane jest legitymizowanie szczegotowym
upowaznieniem, o ktorym mowa w art. 92 Konstytucji**. W dyskusji toczonej na ten temat

36 M. Kulesza, Zrédla prawa i ,, przepisy administracyjne” w $wietle nowej konstytucji, [w:] Konsty-
tucja RP.., s. 88-89.

7 M. Kulesza, Zrédla prawa i przepisy administracyjne w $wietle nowej Konstytucji, PiP1998, z. 2;
M. Kulesza, Przepisy administracyjne w zamknigtym systemie zrodet prawa, ST 2000, nr 9.

% M. Kulesza, Zrédla prawa i ,,przepisy administracyjne” w $wietle nowej konstytucii, [w:] Konsty-
tucja RP.., s. 95.

3 Pierwsi z nich podkreslali, ze administracja nowoczesnego panstwa nie moze oby¢ si¢ bez kompe-
tencji do wydawania przepiséw administracyjnych, a masowe wydawanie rozporzadzen przez Rad¢ Mini-
stréw, Prezesa Rady Ministréw, czy ministrow moze doprowadzi¢ do niskiej jakosci tych aktow prawnych,
M. Mordzinski, Glos w dyskusji, [w:] Konstytucja RP w praktyce..., s.106-108.

% Zob. np. J. Swiatkiewicz, Glos w dyskusji, [w:] Konstytucja RP w praktyce...., s.101-102; K. Dzia-
tocha, Glos w dyskusji, [w:] Konstytucja RP w praktyce..., s.103-104.

41 J. Swigtkiewicz, op. cit., s.101-102.

# M. Niezgodka-Medek, Glos w dyskusji, [w:] Konstytucja RP w praktyce..., s. 110.

4 P. Lisowski, A. Ostapski, Akty prawa miejscowego stanowione przez terenowe organy administracji
rzqdowej, Kolonia Limited, Wroctaw 2008, s. 28-29, 117-118.
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nie sposob poming¢ wypowiedzi D. Dabek, ktora podejmuje ocene funkcjonowania prawa
miejscowego z punktu widzenia 25 lat od reaktywowania w Polsce samorzadu terytorial-
nego 1 powierzenia mu kompetencji tworzenia prawa miejscowego. Autorka zwraca uwa-
ge na to, ze prawo miejscowe stanowi najstabsze ogniwo w uksztaltowanym systemie
zrodet prawa w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 . z uwagi na niewystarczajgce ustawowe
podstawy zasad jego tworzenia i sprawowania nad nim kontroli. Poza tym, za niekorzystne
dla prawotworstwa miejscowego D. Dabek uznaje m.in. wlaczenie do jednej kategorii
aktow organow prawotworczych hierarchicznie podlegtych rzadowi oraz organéw samo-
rzadu terytorialnego o zupetnie odmiennym usytuowaniu, a takze brak zamknigtego kata-
logu organoéw prawotworczych i dopuszczalnych form stanowienia prawa oraz pozosta-
wienia w ustawach szczeg6lnych regulacji dotyczacych zasad tego prawa i braku ich
skoordynowania z ustawami sagdowoadministracyjnymi*, co powoduje wadliwos$¢ tego
prawa i postulaty tworzenia specjalnej ustawy regulujacej zasady i tryb stanowienia aktow
prawa miejscowego oraz kontroli nad nimi®.

W plaszczyznie badawczej nauki prawa znajduja uzasadnienie rOwniez akty prawa
wewnetrznego. Po pierwsze w doktrynie teorii prawa panuje poglad, iz system aktow
prawa wewnetrznego zostal zamkniety pod wzgledem przedmiotowym, czyli w zakresie
formy pod postacig ktérej moze wystepowac akt prawa wewnetrznego*. Zdaniem J. Zim-
mermanna okres$lenie ,,zrodla prawa” dotyczy tylko aktow wewnetrznych okreslonych
w Konstytucji*’. Innego zdania jest P. Ruczkowski, cho¢ jak twierdzi autor ocena poza-
konstytucyjnych aktow normatywnych, wydanych przez podmioty administracyjne, nie-
bedace ani centralnymi, ani terenowymi organami administracji, wzbudza pewne nieja-

snosci. Wedlug autora czyni to poglad o zamknieciu zroédet prawa wewngtrznie

“ D. Dabek, omawiajac ksztalt polskiego sadownictwa administracyjnego, wskazuje na znaczenie
trzech ustaw: ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (tekst
jedn. Dz. U. z 2012 r. poz. 270 z pdzn. zm.), ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Przepisy wprowadzajace —
prawo o ustroju sadow administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1271 ze zm. ) i ustawg z dnia 25 lipca 2002 .
Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.). Idac dalej, autor-
ka zaznacza, ze wigkszo$¢ zasad w zakresie kontroli legalnosci aktow prawa miejscowego, sprawowanej
przez sady administracyjne, zostato uregulowanych w stawach ustrojowych, tj. w ustawach samorzadowych
i w ustawie o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie. Zdaniem autorki, rozrzucenie przepi-
sow dotyczacych sadowej kontroli aktow prawa miejscowego jest nickorzystne ze wzgledu na brak w ustawie
o sadownictwie administracyjnym kompleksowej regulacji dotyczacej zasad postgpowania przed tymi sada-
mi. W konsekwencji powoduje to istnienie licznych watpliwosci wynikajacych z ich wzajemnego ujednoli-
cenia oraz spojnosci z ustawami sagdowoadministracyjnymi”. Okre$lajac wzajemne stosunki pomigdzy tymi
ustawami, autorka podkresla, ze ustawy ustrojowe maja pierwszenstwo przed ogélnymi przepisami ustaw
sadowoadministracyjnych. Z tego wzgledu beda one miaty zastosowanie, gdy ustawy sadowoadministracyj-
ne pomijaja konkretng kwesti¢ albo reguluja ja odrgbnie. ZatozZenie to jest jednak w praktyce mato przydatne
zuwagi na liczne niezgodnosci ustaw sadowoadministracyjnych z ustawami szczegélnymi. D. Dabek, Prawo
miejscowe, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2015, s. 267-268.

+ Ihidem, s. 19.

4 S. Wronkowska, Zamkniety system zrodel prawa w praktyce ..., s. 57.

47 ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 107.
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obowiazujacego pod wzgledem przedmiotowym za w pewnym stopniu uzasadniony. Zro-
dta prawa administracyjnego zawierajg szereg aktow nieznanych innym gateziom prawa,
dlatego ich charakter prawny, a takze zgodnos¢ z konstytucjg moga budzi¢ watpliwosci.
Ostatecznie autor opowiada si¢ za uznaniem za zrodta prawa nie tylko aktow okreslonych
w art. 93 Konstytucji, ale takze innych aktéw wydawanych w trybie okreslonym w tym
artykule®®. Po drugie przyjecie otwartego katalogu aktow prawa wewnetrznego bylo spo-
wodowane rozszerzeniem skali wystepowania aktow wewngtrznych w formach
zmiennych, dowolnych, niepoddajacych si¢ rygorom wlasciwym dla aktow prawa
wewngtrznego, co spowodowalo uznanie go za obszar prawa niepewnego. Z tego
wzgledu ,,odkrywaniem sfery cienia” nazwano proébe dokonania naukowej systematy-
zacji aktow prawa wewnetrznego. Najczesciej obok aktow mocno osadzonych w prakty-
ce administracyjnej, tj. zarzadzen, instrukcji, okolnikdw, wytycznych, statutow czy regu-
laminéw, wskazuje si¢ na szereg aktow znacznie trudniejszych do weryfikacji, ktoérych
przyktadami sg: zawiadomienia, telegramy, karty dokumentacyjne lub arkusze kontroli®.
Poza tym nalezy zauwazy¢ swoisty chaos pojeciowy dotyczacy form aktéw prawa we-
wnetrznego, wyrazajacy si¢ w stwierdzeniu, iz nazwa aktu niekoniecznie przesadza o jego
charakterze prawnym?®. Praktyka wydawania aktow prawa wewnetrznego powoduje wiec
sporo watpliwosci, takze w zakresie spojnosci katalogu aktdw prawa wewngtrznego, co
z kolei sktania do refleksji nad zasadnoscig ujmowania aktow prawa wewngtrznego w ra-
mach systemu, ktory oznacza przeciez zbior relacji, zapewniajacy wewnetrzne uporzad-
kowanie elementow powigzanych ze sobg w sposdb zapewniajacy jednolito$¢, a takze
hierarchiczno$¢ aktow pozostajacych w jednym systemie®'. Po trzecie, nie budzi watpli-
wosci, iz pomimo konstytucyjnego zakazu wptywu aktow prawa wewngtrznego na prawa
i obowiazki jednostki, w rzeczywisto$ci oddzialujg one na sytuacje prawng jednostki.
Z tego powodu nalezy przytoczy¢ wypowiedz J. Jezewskiego, ktory pisze, iz ,,Mimo
utrzymujacego si¢ pogladu o ich ograniczonym zasiegu obowigzywania i odrebnosci wo-
bec prawa powszechnego, sady wielokrotnie odkrywaty, ze akty wewnetrzne wywieraja
silny wpltyw ksztattujacy sytuacj¢ prawna jednostek™?. J. Filipek z kolei twierdzi, iz cho¢

akty wewnetrzne sg bezposrednio kierowane do organdw i jednostek organizacyjnych, to

* P. Ruczkowski, Koncepcja aktow (Zrédel) prawa wewnegtrznego w polskim prawie administracyj-
nym, Ksiegarnia Akademicka, Krakéw 2013, s.142-144.

4 J. Jezewski, Komentarz do art. 93 Konstytucji RP, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej ...,
s. 164-165; J. Jezewski, Wewnetrzne prawo administracyjne, [w:] Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia,
Kolonia Limited, Wroctaw 2007, s. 45-46.

50 Zob. J. Homplewicz, op. cit., s. 48.

SUP. Winczorek, System prawa, [w:] Teoria panstwa i prawa, PWN, J. Kowalski, W. Lamentowicz,
P. Winczorek, Warszawa 1981, s. 125; A. Lopatka, Prawoznawstwo, Polskie Wydawnictwo Prawnicze
L Jluris”, Warszawa 2008, s. 175.

52 J. Jezewski, Komentarz do art. 93 Konstytucji..., s. 164.
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i tak rzutuja w roznym stopniu na sfere faktycznych i prawnych interesoéw obywatela®.
Podobne argumenty wysuwa P. Ruczkowski, podkreslajac, ze w praktyce akty prawa we-
wnetrznego wywierajg przynajmniej posredni wptyw na sfere praw i obowigzkow oby-

watela oraz innych podmiotow zewngtrznych wzglgdem administracji*.

4. WniosKki

Przytoczone tu rozwazania mialy na celu zwrocenie uwagi na wiele niejasnosci,
z ktorymi zwigzana jest praktyka funkcjonowania zrodet prawa na gruncie obowigzuja-
cej Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r., co pozwala na wysuni¢cie wnioskow na temat
obowigzujacego prawa (de lege lata). Watpliwosci te sg tym bardziej warte analizy, gdyz
jak podkresla Z. Ziembinski: ,,Im bardziej mg¢tna jest koncepcja zrodet prawa jakiegos
systemu prawa, tym wigcej jest miejsca dla doraznych gier politycznych w funkcjono-
waniu systemu i tym trudniej jest realizowac z powodzeniem wyniosty postulat demo-
kratycznego panstwa prawnego, urzeczywistniajagcego zasady sprawiedliwos$ci spotecz-
nej”*. Uregulowana konstytucyjnie koncepcja zroédet prawa wzbudza nadto wiele
watpliwosci, ktdre przewaznie wynikaja z niewystarczajgco precyzyjnych i konsekwent-
nych sformutowan Konstytucji*. Jedna z nich dotyczy zauwazonej przez doktryne ten-
dencji do swobodnego, szerokiego interpretowania cech aktow prawa wewnetrznego®’.
Poza tym nalezy zwrdci¢ uwage na system zrddet prawa powszechnie obowigzujacego,
a takze jego zamknigty charakter, co byto konsekwencja przyjecia idei uniemozliwiaja-
cej organom administracji swobodg¢ dziatalnosci prawotworczej. Niestety, redakcja prze-
pisow dotyczacych zrddel prawa nie utatwia tego rozstrzygniecia. Z tego powodu warte

53 J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, Zakamycze, cz. I, Krakow 2003, s. 89.

34 P. Ruczkowski, Koncepcja aktow (Zrédel) prawa..., s. 249.

53 7. Ziembinski, O stanowieniu i obowigzywaniu prawa. Zagadnienia podstawowe, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 1995, s. 117.

¢ S. Wronkowska, Zamkniety system zZrédel prawa..., Warszawa 1999, s. 57.

57 Przyktadowo mozna wskaza¢ na praktyke powotywania podstawy prawnej, ktora czesciowo jest
niezgodna z Konstytucja. Akty prawa wewngtrznego powinny by¢ wydawane tylko na podstawie ustawy,
zatem nie mogg by¢ one wydawane na podstawie aktu innego niz ustawa oraz na podstawie przepisoOw ustaw
w zwiazku z aktami. Zob. W. Plowiec, Koncepcja aktu prawa wewnetrznego w Konstytucji RP, Poznan
2006, s. 117. Poza tym, niejednokrotnie zdarza si¢, iz akty prawa wewngetrznego sa wydawane na podstawie
statutu, np. zarzadzenie nr 5/13 Gtoéwnego Inspektora Pracy z dnia 18 marca 2013 r. w sprawie powotania
Komisji Gtownego Inspektora Pracy do Spraw Bezpieczenstwa i Higieny Pracy w Rolnictwie oraz sposobu
finansowania jej dzialalnosci, zrodto: http://www.bip.pip.gov.pl/pl/bip/px 2013 zarz 05.pdf, (dostep:
29.06.2015 r.). Poza tym w doktrynie nadal wystgpuje spor, co do wskazania podstawy prawnej uchwat
Rady Ministréow. Uchwaty moga by¢ wydawane na podstawie ogdlnej konstytucyjnej normy konstytucyjnej
stanowiacej podstawe uprawnien Rady Ministrow Z innego zatozenia wychodzi P. Sarnecki, uznajac, iz
obowiazek wydawania zarzadzen tylko na podstawie ustawy ma swoje bezposrednie odniesienie rowniez do
uchwal, z uwagi na bezposredni wptyw art. 93 na wszystkie akty prawa wewnetrznego. Zob. W. Plowiec,
op. cit., s. 86-97.
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rozwazenia bytoby (de lege ferenda) precyzyjne uregulowanie zagadnien zwigzanych
z problematyka zrodet prawa. Postulat ten dotyczy chocby wyczerpujacego okreslenia
zrodet prawa powszechnie obowigzujacego w art. 87 Konstytucji czy tez zmian zwigza-
nych z uporzadkowaniem zrodet prawa wewnetrznie obowigzujacego. Niewystarczajaca
jakos¢ aktow prawa wewnetrznego sktania do refleksji nad zapewnieniem wlasciwe;j
kontroli nad tymi aktami. W literaturze wysuwany jest poglad postulujacy rozszerzenie
kognicji sagdow administracyjnych na akty generalno-abstrakcyjne organéw centralnych,
co przede wszystkim dotyczy aktow organow administracyjnych znajdujacych si¢ naj-
wyzej w hierarchii organdéw administracyjnych, np. Prezesa Rady Ministrow, Rady Mi-
nistrow i Prezydenta’®,

Powyzsze uwagi zastuguja na podkreslenie, gdyz w demokratycznym panstwie
prawnym nie mozna przyjac idei swobody dziatalno$ci prawotworczej organéw admini-
stracji publicznej. Gwarantem praw i wolnosci jednostki w panstwie prawa jest zasada
najdalej idgcego ograniczenia prawotworstwa administracyjnego, gdyz w panstwie pra-
wa prawotworstwo nalezy wylacznie do wladzy ustawodawczej. Co wigcej, panstwo
prawa z zasady krepuje prawem powszechnie obowigzujacym catg dziatalno$¢ admini-
stracyjna, szczeg6lnie dziatalnos¢ prawotworcza. W zwigzku z tym dziatalno$¢ ta nie
moze by¢ traktowana jako instrument dziatania administracji, gdyz istnieje duze ryzyko,
iz organy administracyjne beda wkracza¢ w sfere praw i wolnosci obywateli, poniewaz
prawotworstwo administracyjne stanowi najmocniejszg forme ingerencji w prawa i wol-

nosci jednostki.
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Law-making activity of administration — de lege lata and de lege
ferenda

Summary: The article presents the subject of law-making activity of public administration authori-
ties. For this purpose, they presented the views of the doctrine and the rules of the Constitution of Poland to
address the issue of legal sources. Against this background indicated, among others, the controversy over the
adoption of a closed system sources of universally binding, with division of the sources of law to acts com-
monly and internally mandatory and discussions on generally applicable rulemaking by the authorities.

Key words: sources of law, a closed system of sources of law, legal acts in force internally, admin-
istrative regulations.
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