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SLOWO WSTEPNE

Polski proces legislacyjny tradycyjnie ujmowany jest w kategorii prawa konstytu-
cyjnego, gdzie uwaza si¢ go za element politycznego procesu podejmowania decyzji
i sprawowania wladzy. W rzeczywisto$ci jednak tworzenie prawa odbywa si¢ takze
na dwoéch innych plaszczyznach, tj. unijnej oraz na kazdym szczeblu krajowej ad-
ministracji publicznej. Jakkolwiek tréjpodzial wladzy zawarty w Konstytucji RP
z 1997 r. jest jedna z najwazniejszych ustrojowych zasad wyrazonych przez ustawe
zasadnicza, to nie wystepuje on w klasycznej postaci. Proces tworzenia prawa przez
administracje i cze$ciowo takze dla administracji jest zakorzeniony w ustawowych
delegacjach do wydawania rozporzadzen oraz réznorodnych aktéw normatywnych
obowigzujgcych lokalnie.

Potrzebe ksztalcenia legislatorow czy - szerzej — profesjonalnych urzednikéw majg-
cych wiedze i kompetencje do tworzenia przepiséw dostrzezono juz kilka lat temu
i wprowadzono do programéw nauczania przedmiot - legislacja administracyjna.
Oprocz pozytywnych aspektow wprowadzenia tego przedmiotu i ksztalcenia mto-
dych ludzi w duchu demokratycznego panistwa, z naciskiem na praktyczne elementy
zwigzane z powstawaniem ustaw, rozporzadzen czy uchwal, jest juz takze widocz-
na mentalna zmiana spoleczenstwa. Obywatele zaczynajg rozumie¢, ze przepisy sa
tworzone nie tylko przez Sejm i Senat przy wspoéludziale Prezydenta RP, ale takze
przez terenowe organy administracji publicznej i lokalnych radnych. Przeprowadzo-
ny z sukcesem proces decentralizacji administracji publicznej sprawil, Ze tworzone
w Warszawie ustawy na szczeblach lokalnych sg doprecyzowywane przez akty prawa
miejscowego, ktore sg zdecydowanie bardziej dostosowane do lokalnych realiéw spo-
teczno-ekonomicznych czy istniejacej tradycji. Zwigksza si¢ zatem rola i znaczenie
legislacji administracyjnej, ktorej nie nalezy postrzega¢ jedynie w kategoriach aka-
demickich.

Odnoszac si¢ do przekazanej do rak Czytelnika ksigzki, nalezy podkresli¢ jej walor
praktyczny. Zamysl, jaki przy$wiecat jej Autorom, bedacym praktykami w zakresie
legislacji, zmierzal do przekazania przekrojowej wiedzy z licznymi przyktadami. Pod-
recznik nie ma zatem jedynie wymiaru teoretycznego, jak wiele o podobnej tematyce
publikacji. Repetytorium zapewne z powodzeniem bedzie stosowane i zalecane na
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zajeciach dydaktycznych ze studentami politologii, administracji czy prawa. Wiek-
szo$¢ studentéw z radodcia powita nowa pozycje ksigzkowa na rynku, ktéra w spo-
sob krotki i rzeczowy przybliza tematyke tworzenia prawa. Mysle takze, ze ksigzka
bedzie z powodzeniem stosowana w licznych urzedach administracji publicznej jako
praktyczny poradnik. Chcialoby si¢ nawet powiedzie¢, ze ksigzka zawiera fatwa do
przyswojenia wiedz¢ w pigulce. Administracja charakteryzuje si¢ interdyscyplinar-
noscig zatrudnionego w niej personelu i zréznicowaniem powierzanych urzednikom
zadan. Niejednokrotnie w praktyce urzedniczej zdarza si¢ tak, ze pilne stuzbowe za-
dania trzeba wykonywac za kogo$ w zastepstwie czy tez w wyniku potrzeby chwili.
Ksigzka moze zatem wydatnie poméc urzgdnikom w zrozumieniu funkcjonowania
systemu tworzenia aktow normatywnych, a takze przyczynic sie do poprawy jakosci
tworzonego przez nich prawa.

dr Piotr Zientarski

%

Do nowego wydania niniejszego repetytorium zostaly dotaczone testy z zakresu le-
gislacji administracyjnej, ktore maja na celu usystematyzowanie i poglebienie wiedzy
z tej dziedziny, a takze mogg by¢ cenng pomocg dydaktyczng dla nauczycieli akade-
mickich realizujgcych przedmiot legislacja administracyjna.

Autorzy



Rozdziat 1

PODSTAWOWE POJECIA | INSTYTUCJE ZWIAZANE
Z LEGISLACJA ADMINISTRACYINA

1.1. Pojecie legislacji administracyjnej i podstawowe
instytucje zwigzane z tworzeniem prawa

»Legislacja administracyjna” nie jest pojeciem jezyka prawnego, gdyz w systemie
prawa brak jego definicji legalnej. Niemniej jednak liczne definicje przedmiotowego
pojecia zostaly sformulowane w literaturze prawa administracyjnego. Wskazuje sie,
ze legislacja administracyjna jest zjawiskiem zlozonym, na ktdre sktadaja si¢ zasa-
dy, formy, techniki oraz tryby tworzenia i oglaszania aktéw prawnych przez organy
administracji badz tez dzialania tych organéw bedace partycypacjg przy tworzeniu
prawa przez inne organy wtadzy publiczne;j'.

Z pojeciem legislacji administracyjnej $cisle zwigzane sg dwa kolejne pojecia — aktu
prawnego oraz tworzenia prawa. Pierwsze z nich mozna zdefiniowa¢ jako akt orga-
nu administracji publicznej, wydany w stosownej formie na podstawie konstytucyj-
nie lub ustawowo przyznanych kompetencji prawnych, nadajacy moc obowiazujaca
normom prawnym wyznaczajacym rodzajowo okreslonym adresatom dany sposéb
postepowania, ilekro¢ zaistniejg okreslone w tych normach okolicznosci’. Normy te
maja zatem charakter generalno-abstrakcyjny.

Tworzenie prawa jest zfozonym, zorganizowanym procesem, dokonywanym w ra-
mach okre$lonych instytucji i zgodnie z okreslong prawem procedura’. Nalezy jed-
nak podkresli¢, ze niekiedy — w drodze wyjatku - prawo nie bedzie tworzone w spo-

' T. Bakowski, Pojecie legislacji administracyjnej [w:] T. Bakowski, P. Uziebto, G. Wierczynski, Zarys
legislacji administracyjnej. Uwarunkowania i zasady prawotworczej dziatalnosci administracji publicznej,
red. T. Bagkowski, Wroctaw 2010, s. 15.

* Podobnie W. Gromski [w:] A. Bator, W. Gromski, A. Kozak, S. Kazmierczyk, Z. Pulka, Wprowadzenie
do nauk prawnych. Leksykon tematyczny, Warszawa 2006, s. 187.

* T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2011, s. 183.
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sob uporzadkowany, tylko w spontanicznym trybie - jak ma to miejsce w przypadku
sankcjonowania zwyczajow.

Do podstawowych form tworzenia prawa zalicza sie:
1) stanowienie prawa,
2) zawieranie umow o charakterze prawotworczym,
3) precedens prawotworczy,
4) sankcjonowanie zwyczajow.

Stanowienie prawa jest podstawowg forma tworzenia prawa w kulturze prawa konty-
nentalnego. Stanowienie prawa jest §wiadomym i celowym procesem dokonywanym
jednostronnie przez upowazniony do tego podmiot, w efekcie ktérego powstajg nor-
my abstrakcyjne i generalne®. Przyktadem stanowienia prawa jest uchwalenie usta-
wy przez parlament albo wydanie rozporzadzenia przez upowaznionego ministra na
podstawie upowaznienia ustawowego zawartego w stosownej ustawie.

Zawieranie uméw o charakterze prawotwdérczym odgrywa istotng role w prawie
miedzynarodowym publicznym. Umowy te w tej galezi prawa majg zazwyczaj cha-
rakter prawa powszechnie obowigzujacego, a wigc zawieraja normy prawne general-
ne i abstrakcyjne. To je zresztg rézni od umoéw zawieranych w prawie prywatnym,
ktére co do zasady ustanawiajg obowigzki i prawa tylko miedzy stronami.

Precedensem prawotworczym jest rozstrzygniecie konkretnej sprawy tworzace nor-
me ogolng (generalno-abstrakcyjna), ktéra przez sady nizsze i réwne temu, ktéry
decyzje wydal, jest uznawana za prawnie wigzaca przy rozpatrywaniu podobnych
spraw’. Norma og6lna moze by¢ przy tym jednoznacznie okreslona w orzeczeniu pre-
cedensowym jako podstawa normatywna danego rozstrzygniecia konkretnej sprawy
badz norma ta zostaje odkodowana z treéci orzeczenia precedensowego przez dok-
tryne lub praktyke prawniczg i uznana za podstawe prawng tego orzeczenia, wigzacg
przy rozpatrywaniu podobnych spraw.

Sankcjonowanie zwyczajow przez organy panstwa jako fakt prawotworczy jest spon-
taniczng i niesformalizowang formg tworzenia prawa, aczkolwiek ksztaltowanie sie
norm zwyczajowych jest z reguly procesem diugotrwalym. Nalezy przy tym odroz-
ni¢ sam zwyczaj od normy zwyczajowej. Ten pierwszy oznacza bowiem stala prak-
tyke postepowania w okreslonych okoliczno$ciach, ktdrej towarzyszy przekonanie,
ze ta dostatecznie utrwalona i rozpowszechniona praktyka ma charakter wigzacy
i jako odpowiadajaca pewnej normie spotecznej (normie zwyczajowej) powinna by¢
przestrzegana przez cztonkéw danej grupy spotecznej’. Natomiast norma zwyczajo-

* T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wistep..., s. 185.
* Z.Pulka, Podstawy prawa. Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2012, s. 215.
¢ Z.Pulka, Podstawy..., s. 211.
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wa — jako wypowiedzZ jezykowa okreslajaca regute postepowania — jest werbalnym
odzwierciedleniem zwyczaju, ktdry jest uznawany za podstawe jej obowigzywania’.
Prawo zwyczajowe odgrywa pewne znaczenie w prawie miedzynarodowym i prawie
morskim, a takze w prawie prywatnym, zwlaszcza cywilnym i handlowym.

Z tworzeniem prawa zwigzana jest polityka tworzenia prawa, czyli grupa twierdzen
dotyczacych procesu prawotwodrczego, np. twierdzen o nastepstwach spofecznych
ustanowienia i obowigzywania norm o okreslonej tresci, o efektywnosci pewnych
instytucji przygotowujacych projekty aktéw prawnych, o konsekwencjach takiego,
a nie innego redagowania tekstow prawa®.

Porzadkowanie regulacji prawnych obejmuje:

- inkorporacje, czyli czynno$¢, ktora polega na zebraniu w pewng catos$¢ oraz
uporzadkowaniu bez dokonywania zmian tresciowych wydanych uprzednio
i nadal obowigzujacych przepiséw prawnych’;

- kodyfikacje, czyli w zalozeniu calo$ciowe (obejmujace w catosci okreslo-
ng dziedzing stosunkéw spolecznych), spojne (charakteryzujace si¢ brakiem
sprzecznosci) i zupetne (pozbawione luk) unormowanie, ktére zastepuje do-
tychczas obowigzujace regulacje prawne z zakresu danej gatezi prawa'’; w pol-
skim porzgdku prawnym wigkszos$¢ galezi prawa jest skodyfikowana, z wyjat-
kiem m.in. prawa administracyjnego materialnego i prawa finansowego;

- nowelizacje, ktora polega na uchyleniu niektérych przepiséw aktu normatyw-
nego (np. ustawy), zastapieniu niektdrych jego przepiséw przepisami o innej
tresci lub brzmieniu albo na dodaniu do niego nowych przepiséw; przepisy
ustawy zmienia sie odrebng ustawa zmieniajacg albo przepisem zmieniajacym
zamieszczonym w innej ustawie.

1.2. Zrédta prawa

Zrédta prawa to fakty tworzace prawo (fakty prawotwércze), bedace dzietem okre-
$lonych instytucji funkcjonujacych w réznym trybie i podejmujacych decyzje o rdz-
nym charakterze prawnym'’. Zrédtami prawa w polskim porzagdku prawnym sg akty
prawne zawierajgce przepisy prawne.

Konstytucja RP wyrdznia dwa typy zrodel prawa: akty normatywne o charakte-
rze powszechnie obowiazujacym oraz akty prawne o charakterze wewnetrznym.

7 Z.Pulka, Podstawy..., s. 211.

¥ S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 124 i 125.

® Z.Pulka, Podstawy..., s. 221.

' S. Kazmierczyk, Kodyfikacja [w:] A. Bator, W. Gromski, S. Kazmierczyk, A. Kozak, Z. Pulka, Wpro-
wadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematyczny, Warszawa 2006, s. 191.

" T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wistgp..., s. 184.
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W ksigzce opracowano kluczowe zagadnienia dotyczace zasad techniki prawodawczej i procesu
tworzenia prawa powszechnie obowiazujacego - z uwzglednieniem polskich realiéw sejmowych
- oraz prawa miejscowego tworzonego przez terenowe organy administracji publiczne;j.

Autorzy w sposdb syntetyczny przedstawili najwazniejsze instytucje i pojecia zwigzane z:
- pozycja zawodowa legislatora,

- zasadami tworzenia prawa,

- technikami tworzenia aktow prawnych,

- procesem legislacyjnym,

- zasadami i trybem ogtaszania aktéw normatywnych,

-nadzorem nad procesem legislacyjnym i jego kontrola,

- zrédtami prawa,

- konsultacjami publicznymi,

- wystuchaniem publicznym.

Przejrzysty uktad tresci z podziatem na repetytorium i testy wielokrotnego wyboru, a takze klucz
odpowiedzi cytujgcy wtasciwg podstawe prawna - maja utatwié Czytelnikom powtdrzenie i ugrun-
towanie wiedzy zwigzanej z procesem tworzenia prawa w Polsce.

Ksiazka jest przeznaczona dla studentdéw prawa, administracji i nauk politycznych. Bedzie pomoc-
na wyktadowcom akademickim prowadzacym przedmiot legislacja administracyjna, uczestnikom
studiéw podyplomowych z zakresu legislacji oraz stuchaczom aplikacji legislacyjnej organizowanej
przez Rzadowe Centrum Legislacji. Moze zainteresowac takze nowo wybranych postéw, senato-
réw czy urzednikéw, ktérym powierzono realizacje zadan publicznych.
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