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WSTEP

Celem niniejszej publikacji jest przedstawienie w sposob przekrojowy
i przystepny instytucji i zasad zwigzanych z legislacja administracyjna,
zrédlami prawa, zasadami techniki prawodawczej oraz postepowa-
niem prawodawczym. Poza tym w publikacji zawarto tresci dotyczace
nadzoru i kontroli nad legislacjg administracyjng. W zwigzku z tym
publikacja adresowana jest przede wszystkim do studentdéw kierunku
administracja, na ktérym jest realizowany przedmiot: legislacja admi-
nistracyjna, a takze studentow prawa, ktorzy w trakcie studiéw maja
takie przedmioty, jak: wstep do prawoznawstwa czy podstawy legislacji.
Z uwagi na to, Ze opracowanie zawiera rowniez elementy praktyczne,
jego adresatami moga by¢ legislatorzy czy osoby wykonujace zawody
prawnicze, w tym adwokata czy radcy prawnego. Nadto publikacja moze
by¢ przydatna dla oséb bedacych uczestnikami aplikacji legislacyjnej
czy studiéw podyplomowych z zakresu legislacji i tworzenia prawa.

Opracowanie sklada si¢ z siedmiu rozdzialéw, pytan testowych oraz
bibliografii. Rozdzial 1 jest z jednej strony rozdzialem wprowadzaja-
cym do tematyki zwigzanej z legislacja administracyjna, z drugiej za$
definiujagcym podstawowe pojecia i konstrukeje teoretyczne powigzanie
z legislacja i tworzeniem prawa. To w tej czesci opracowania Czytelnik
zapozna si¢ z takimi pojeciami, jak akt normatywny, formy tworzenia
prawa czy tekst jednolity.

W nastepnym rozdziale zostala przedstawiona problematyka Zrodet
prawa i ich podzialu. Dokonano takze syntetycznej analizy aktow nor-
matywnych powszechnie obowigzujacych.
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Z kolei w rozdziale 3 omdéwiono kwestie zwigzane z prawem miejsco-
wym, aktami prawa miejscowego i ich typologiami.

Kolejny rozdzial zostal poswigcony zagadnieniom zwigzanym z pra-
wem wewnetrznym i aktami zaktadowymi. Ponadto poruszono w nim,
niezbyt czesto podejmowana, problematyke zwigzang z aktami soft law.
Jest to o tyle istotne, Ze aktow takich stale przybywa w polskim systemie
prawnym, a ich status jest niejednolity.

Rozdzial 5 przedstawia kwestie zwigzane z zasadami tworzenia prawa
i oglaszania aktow normatywnych. Szczegdlny nacisk potozono na za-
sady wynikajace z przepisow ustawy zasadnicze;.

Natomiast w rozdziale 6 poruszono klasyczng dla legislacji administra-
cyjnej problematyke zasad techniki prawodawczej. Rozwazania w tym
zakresie wzbogacone zostaly o zagadnienia dotyczace Dobrych praktyk
legislacyjnych, stanowigcych pozanormatywne uzupetnienie urzedo-
wych zasad techniki prawodawcze;j.

W przedostatnim rozdziale omdwiono kwestie zwigzane z postepo-
waniem prawodawczym, jako jednym z rodzajow postepowan admi-
nistracyjnych niejurysdykeyjnych, a takze przedstawiono podstawowe
zasady tego postepowania. Z uwagi na brak jednolitego modelu tego
postepowania oraz znaczng liczbe przepiséw o réznej randze reguluja-
cych go, skupiono si¢ na postepowaniu prawodawczym projektu ustawy,
ze szczegolnym uwzglednieniem etapu rzadowego i parlamentarnego
tego postepowania.

Ostatni rozdzial publikacji dotyczy problematyki nadzoru i kontroli nad
legislacja administracyjng. Skupiono si¢ przede wszystkim na kompe-
tencjach Trybunatu Konstytucyjnego i sagdéw administracyjnych w tym
zakresie. Omdwiono réwniez instrumenty nadzorcze wojewody oraz
Prezesa Rady Ministréw nad aktami prawa miejscowego odpowiednio
jednostek samorzadu terytorialnego oraz terenowych organéw admi-
nistracji rzadowe;j.



Rozdziaf 1

ZASADNICZE POJECIA | INSTYTUCIJE
ZWIAZANE Z LEGISLACIA
ADMINISTRACYJINA

1.1. Pojecia legislacji i legislacji administracyjnej

Zanim zostanie przedstawione pojecie ,,legislacja administracyjna’, war-
to zdefiniowa¢ sam zwrot ,legislacja”. Legislacje, jako proces, mozna
rozumie¢ jako zespdt czynnoséci majacych na celu przygotowanie projek-
tu aktu prawnego, ktory nastepnie, w drodze wtadczej decyzji podjetej
przez kompetentny organ w odpowiedniej procedurze, zostanie usta-
nowiony, w zwiazku z czym stanie si¢ prawem'. Mozna tez przedstawic¢
rozumienie wyrazu ,legislacja” jako wynik, tj. caloksztalt badz grupe
przepiséw powstajacych w drodze stanowienia. Wezszym zwrotem od
wskazanego wyzej jest pojecie ,legislacji administracyjnej’, ktore, po-
dobnie jak legislacja, nie jest terminem jezyka prawnego, tylko jezyka
prawniczego. W literaturze sformutowano kilka definicji tego pojecia.
Jedna z nich zaktada, ze legislacja administracyjna jest zjawiskiem zlo-
zonym, na ktére skladaja si¢ zasady, formy, techniki oraz tryby tworzenia
i oglaszania aktéw prawnych przez organy administracji badz tez dziata-
nia tych organéw bedace partycypacja przy tworzeniu prawa przez inne

' M. Suska, Tworzenie prawa [w:] Teoria i filozofia prawa, red. A. Dyrda, Warszawa
2021, s. 74.
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organy wladzy publicznej*. W wezszym i bardziej syntetycznym ujeciu
legislacja administracyjna oznacza wszelakie formy prawa stanowionego
przez administracje publiczng w formie tekstow aktow normatywnych
w ramach legislacji krajowej. Chodzi zatem o tworzenie prawa przez
administracje¢ i 0 kompetencje do jego tworzenia, a nie o kategoryzacje
aktéw prawnych nalezacych do prawa administracyjnego, o kompeten-
cje do jego ustanawiania, a nie o kategorie aktow prawnych nalezacych
do prawa administracyjnego’.

1.2. Tworzenie prawa i jego formy

Z pojeciem legislacji administracyjnej $cisle wigze sie termin tworzenie
prawa, choc¢by z tego wzgledu, Ze czg$¢ organow wiladzy publicznej jest
wyposazona w kompetencje prawotworcze, przede wszystkim w formie
stanowienia prawa. Ogdlnie tworzenie prawa jest zlozonym, zorgani-
zowanym procesem, dokonywanym w ramach okreslonych instytucji
i zgodnie z okreslong prawem procedurg*. Efektem tego procesu sg
normy generalno-abstrakcyjne.

Co istotne, tworzenie prawa nie ma jednolitego charakteru. Do zasad-
niczych form tworzenia prawa zalicza si¢ bowiem:

e stanowienie prawa;

e zawieranie uméw o charakterze prawotwdrczym;

e precedens prawotworczy;

e sankcjonowanie zwyczajow.

Stanowienie prawa — obok tego, Ze jest podstawowa forma tworzenia
prawa w Polsce - jest takze najczesciej stosowanym typem tworzenia
prawa w Europie. Stanowienie prawa oznacza stosowne dzialania ko-
legialnych badz monokratycznych organéw wiladzy publicznej, kto-

* T. Bakowski, Pojecie legislacji administracyjnej [w:] T. Bakowski, P. Uzigblo, G. Wier-
czynski, Zarys legislacji administracyjnej. Uwarunkowania i zasady prawotwdérczej dzia-
talnosci administracji publicznej, red. T. Bakowski, Wroctaw 2010, s. 15.

* J. Zimmermann, Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022, s. 123.

* T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2011,
s. 183.
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re zostaly wyposazone w kompetencje do uchwalania (wydawania)
nowych aktéw normatywnych. Inaczej mowiac, stanowienie w sensie
$cistym polega na tworzeniu norm prawnych w drodze jednostronnego
aktu wydania przepiséw prawnych przez kompetentny organ panstwa’.
Stanowieniem prawa bedzie wiec wydanie przez Ministra Zdrowia
okreslonego rozporzadzenia na podstawie szczegélowego upowaz-
nienia ustawowego, podjecie uchwaly® przez okreslona rade gminy
na podstawie upowaznienia ustawowego czy tez uchwalenie ustawy
przez Parlament.

Drugg forma tworzenia prawa jest zawieranie umow o charakterze
prawotworczym. Cechg specyficzng tej formy tworzenia prawa jest to,
ze biora w niej udzial minimum dwa podmioty upowaznione do zawie-
rania tego typu uméw. Umowa jest bowiem czynnoscig prawotworcza
co najmniej dwustronna, poprzez ktdrg strony uczestniczace w umo-
wie ustalajg wigzgce je normy generalne i abstrakcyjne’. To ja przede
wszystkim r6zni od typowej umowy cywilnoprawnej, w ktorej zawarte
sa normy indywidualne i konkretne, a strony co do zasady maja swo-
bode w wyborze jej formy. Umowa o charakterze prawotwoérczym jest
szczegolnie istotna w prawie miedzynarodowym publicznym. W pra-
wie tym tworzy si¢ normy generalno-abstrakcyjne przede wszystkim
poprzez zawieranie umoéw prawotworczych pomiedzy okreslonymi
panstwami lub organizacjami miedzynarodowymi. Z kolei w prawie
krajowym zawieranie uméw prawotworczych, jako forma tworzenia pra-
wa, ma zdecydowanie mniejsze znaczenie. Tylko bowiem w niektorych
galeziach (dziedzinach) polskiego prawa ta forma tworzenia prawa ma
pewne, ograniczone zastosowanie. Przykladem moze by¢ prawo pracy,
gdzie wykorzystywana jest instytucja uktadow zbiorowych pracy®.

° Z.Pulka, Podstawy prawa. Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan
2012, s. 182.

¢ Bedacej aktem prawa miejscowego.

7 S. Wronkowska, Tworzenie prawa [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii
prawa, Poznan 2001, s. 129.

8 Zob. art. 9 § 1 ustawy z 26.06.1974 r. - Kodeks pracy (Dz.U. z 2025 r. poz. 277),
w $wietle ktorego ilekro¢ w Kodeksie pracy jest mowa o prawie pracy, rozumie sie przez
to przepisy Kodeksu pracy oraz przepisy innych ustaw i aktéw wykonawczych, okresla-
jace prawa i obowiazki pracownikow i pracodawcow, a takze postanowienia uktadow
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Trzecig forma tworzenia prawa jest precedens prawotworczy. Jest to
rozstrzygniecie konkretnej sprawy tworzace norme ogolng (generalna
—abstrakcyjna), ktora przez sady nizsze i rowne temu, ktéry decyzje wy-
dal, jest uznawana za prawnie wiazacg przy rozpatrywaniu podobnych
spraw’. Wymaga zaakcentowania, ze w krajowym porzadku prawnym
niedopuszczalne jest tworzenie prawa w drodze precedensu prawotwor-
czego m.in. z uwagi na zasade tréjpodziatu wladzy, a co za tym idzie
- rozdzielenie wladzy ustawodawczej od wladzy sadowniczej. Poza tym
Konstytucja RP nie wymienia precedensu wérod zrédet prawa'®. Nie
zmienia to jednak tego, ze pewne wyroki sagdéw, w szczegolnosci Sadu
Najwyzszego czy Naczelnego Sadu Administracyjnego, maja funda-
mentalny wplyw na p6zniejsze linie orzecznicze saddéw nizszego rzedu.
Innymi stowy, niejednokrotnie maja wplyw na stosowanie i wykladnie
przepiséw prawa dokonywang przez sady nizszego rzedu.

Ostatnig formg tworzenia prawa jest sankcjonowanie zwyczajow.
Tworzenie prawa zwyczajowego oznacza, ze w okreslonej wspdlnocie
ksztaltuje si¢ powszechna praktyka danego postepowania w wyzna-
czonych okolicznosciach, a jednocze$nie wyrabia sie w tej wspolnocie
przekonanie, ze postepowanie to jest zgodne z normami zwyczajowymi.
Jezeli przy tym w doktrynie prawniczej uksztaltuje si¢ przekonanie, ze
dana norma zwyczajowa wyznacza zachowania, ktére powinny by¢
realizowane jako prawnie obowigzkowe, a przekroczenie tej normy
powinno by¢ sankcjonowane przez organy panstwa, i ponadto, jezeli
jaki$ organ panstwa (sad, parlament, organ administracyjny) podejmie
decyzje na podstawie normy uksztaltowanej zwyczajowo, to norma
ta staje si¢ norma prawa zwyczajowego''. Nalezy podkresli¢, ze zwy-
czaj jest jednym z podstawowych zrodel prawa miedzynarodowego
publicznego. W prawie krajowym odgrywa marginalng role, co jest
podyktowane chociazby tym, ze art. 87 Konstytucji RP nie wymienia
wsrdd Zrédel prawa powszechnie obowigzujacego zwyczaju. Generalnie

zbiorowych pracy i innych opartych na ustawie porozumien zbiorowych, regulaminéw
i statutow okreslajacych prawa i obowigzki stron stosunku pracy.

° Z.Pulka, Podstawy prawa..., s. 215.

1 W. Géralczyk, Podstawy prawa, Warszawa 2023.

" S. Wronkowska, Tworzenie prawa..., s. 129.
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zatem norma zwyczajowa w prawie polskim nie moze stanowi¢ pod-
stawy do podejmowania decyzji czy rozstrzygniec przez organy wladzy
publicznej. Pewna role — na zasadzie wyjatku od powyzszego — prawo
zwyczajowe odgrywa w prawie konstytucyjnym. Zwyczajem konsty-
tucyjnym jest praktyka powtarzajacego si¢ zachowania w dziedzinie
stosunkow zwigzanych z zagadnieniami konstytucyjnymi, o charakterze
trwalym'2. Akademickim przykladem zwyczaju konstytucyjnego jest
zasada dyskontynuacji prac parlamentu po przeprowadzeniu wyboréw
parlamentarnych. Poza tym zwyczaj odgrywa tez pewna role w prawie
cywilnym® i prawie handlowym".

1.3. Pojecie aktu normatywnego

Efektem procesu stanowienia prawa jest akt normatywny, a wiec akt
ustanawiajgcy co najmniej jedng norme o charakterze generalnym i abs-
trakcyjnym, tj. okreslajaca adresata jako sktadnik klasy podmiotow
wyodrebnionych ze wzgledu na posiadanie wspodlnej cechy (wspdlnych
cech) oraz wskazujaca na okreslony rodzaj zachowan. Scislej rzecz uj-
mujac, jest to akt organu panstwa — rzadziej innego upowaznionego
podmiotu (np. organu organizacji spolecznej), wydany w okreslonej
formie, na podstawie konstytucyjnie lub ustawowo przyznanych kom-
petencji prawnych (prawodawczych), nadajacy moc obowiazujaca norm
prawnym wyznaczajacym rodzajowo okreslonym adresatom (podmio-
tom) stosowny sposob postepowania, ilekro¢ powstang wskazane w tych
normach okolicznosci®. Przykladem aktu normatywnego jest ustawa,

12 K. Sktadowski [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. D. Gorecki, Warszawa 2020,
s. 57.

'3 Zob. np. art. 56 ustawy z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2024 r. poz. 1061
ze zm.), zgodnie z ktérym czynnos¢ prawna wywoluje nie tylko skutki w niej wyrazone,
lecz rowniez te, ktére wynikajg z ustawy, z zasad wspotzycia spotecznego i z ustalonych
zwyczajow, a takze art. 65 § 1 tej ustawy, w $wietle ktdrego oswiadczenie woli nalezy tak
tlumaczy¢, jak tego wymagaja ze wzgledu na okolicznosci, w ktérych zlozone zostato,
zasady wspolzycia spotecznego oraz ustalone zwyczaje.

4 Np. zwyczaje dotyczace przewozu.

'* 'W. Gromski, Akt prawotwdrczy, akt normatywny lub normodawczy [w:] A. Bator,
W. Gromski, A. Kozak, S. Kazmierczyk, Z. Pulka, Wprowadzenie do nauk prawnych.
Leksykon tematyczny, Warszawa 2006, s. 187.
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rozporzadzenie czy akt prawa miejscowego. Od aktu normatywnego
nalezy odrézni¢ akt stosowania prawa (np. wyrok, decyzje administra-
cyjng), ktory rowniez jest wydawany na podstawie normy kompetencyj-
nej przez upowazniony organ wladzy publicznej, ale w przeciwienstwie
do aktu prawnego, zawiera przynajmniej jedng norme indywidualno-
-konkretng. Innymi stowy, jest kierowany do zindywidualizowanej osoby
(np. osoby fizycznej) w konkretnej sytuacji.

1.4. Tekst jednolity

Z pojeciem aktu normatywnego powiazane jest wyrazenie tekstu jed-
nolitego. Jest on autorytatywnym stwierdzeniem aktualnej tresci okre-
$lonego aktu normatywnego, a jego sporzadzenie polega na naniesieniu
na tekst pierwotny badz ostatni tekst jednolity zmian wprowadzonych
przepisami zmieniajacymi, ktore weszly z zycie po ogloszeniu tekstu
pierwotnego lub ostatniego tekstu jednolitego'®. Nalezy podkresli¢, ze
tekst jednolity sporzadza upowazniony organ w odpowiedniej proce-
durze, co pozwala go odrézni¢ od tekstu ujednoliconego aktu norma-
tywnego, ktéry sporzadza m.in. podmiot komercyjny. Tekst jednolity
ustawy oglasza Marszalek Sejmu nie rzadziej niz raz na 12 miesigcy,
jezeli ustawa bylta nowelizowana. Rzgdowe Centrum Legislacji oraz orga-
ny administracji rzadowej maja obowiazek wspoldziata¢ z Marszatkiem
Sejmu przy opracowywaniu tekstow jednolitych ustaw'’. Teksty jednolite
aktéw normatywnych innych niz ustawa ogtasza co do zasady organ
wlasciwy do wydania aktu normatywnego, czyli jak rozporzadzenie
wydal Minister Zdrowia, to on jest tez upowazniony do sporzadzenia
jego tekstu jednolitego. Tekst jednolity aktu normatywnego innego
niz ustawa oglasza si¢ nie rzadziej niz raz na 12 miesigcy, jezeli byl
on nowelizowany. Akt normatywny moze okresli¢ termin ogloszenia
tekstu jednolitego'®. Tekst jednolity oglasza si¢ obligatoryjnie w formie

16 S. Kazmierczyk, Nowelizacja [w:] A. Bator, W. Gromski, A. Kozak, S. Kazmierczyk,
Z. Pulka, Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematyczny, Warszawa 2006, s. 195.

17 Zob. art. 16 ust. 112 u.o.a.n.

18 Zob. art. 16 ust. 3 u.o.a.n.
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obwieszczenia w dzienniku urzedowym, w ktérym dany akt norma-
tywny ogloszono.

1.5. Polityka tworzenia prawa

Od form tworzenia prawa nalezy odrdézni¢ pojecie polityki tworzenia
prawa, bedacej czescia szerszego pojecia, a mianowicie polityki pra-
wa. Polityka tworzenia prawa oznacza grupe twierdzen dotyczacych
procesu prawotworczego, np. twierdzen o nastepstwach spotecznych
ustanowienia i obowigzywania norm o okreslonej tresci, o efektywnosci
pewnych instytucji przygotowujacych projekty aktéw prawnych, o kon-
sekwencjach takiego, a nie innego redagowania tekstow prawnych®.
W innym, wezszym ujeciu, polityka tworzenia prawa jest to tworzenie
regulacji prawnych, ktorych zalozeniem jest realizacja celéw okreslo-
nych przez samego prawodawce. Inaczej mowiac, ustawodawca tworzy
prawo w sposob $wiadomy i celowy, nie za$§ dowolnie, bezcelowo. Jest
to zresztg zgodne z koncepcja racjonalnego prawodawcy. Zaklada ona,
ze prawodawca zawsze odwoluje si¢ do pewnej sumy wiedzy, ktora jest
niesprzeczna wewnetrznie, a takze do pewnych ocen, ktore preferuje
przed innymi mozliwymi po to, aby uzyskac najlepszy rezultat przy
uwzglednieniu przewidywanych zyskow i strat®.

1.6. Porzadkowanie regulacji prawnych

Niekiedy zachodzi potrzeba uporzagdkowania danych regulacji w syste-
mie prawnym. Nastepuje to poprzez:

1) inkorporacje — czynnos¢ polegajaca na zebraniu w okreélong ca-

to$¢ oraz uporzadkowaniu, bez dokonywania zmian tresciowych,

19 S. Wronkowska, Tworzenie prawa..., s. 1241 125.
2 T. Kuczynski, Zasada racjonalnego prawodawcy a systemowa regulacja niektérych
instytucji prawa pracy, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2021/XXI, z. specjalny, s. 96.
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wydanych uprzednio i nadal obowigzujacych przepisow praw-
nych?;

2) kodyfikacje - oznaczajaca kompleksowa, spojng i zupelng re-
gulacje, zastepujaca uprzednio obowigzujgce regulacje prawne
z zakresu okreslonej galezi prawa; kodeks, ktéry uchyla dotych-
czasowe regulacje prawne w obszarze danej galezi prawa, moze
w pewnym zakresie powiela¢ poprzednio przyjete rozwiazania
prawne, zmieniac je, a takze wprowadza¢ zupetnie nowe i do-
tychczas nieznane rozstrzygniecia normatywne*’; w polskim po-
rzadku prawnym ustawy rangi kodeksu maja w hierarchii zré-
det prawa taka sama pozycje jak ustawy ,,zwykle”, niemniej ich
szczegolna rola wynika z tego, ze zawieraja podstawowe zasady,
instytucje i definicje legalne poje¢ dla danej gatezi prawa, a po-
nadto charakteryzujg si¢ wigkszg stabilnoscig rozwigzan w nich
przyjetych; jak zauwazyt Trybunal Konstytucyjny w orzeczeniu
z 18.10.1994 r., K 2/94%, ,Istotg kodeksu jest stworzenie kohe-
rentnej i — w miare mozliwosci — zupelnej oraz trwalej regulacji
w danej dziedzinie prawa (...), kodeksy przygotowywane i uchwa-
lane s w odrebnej, bardziej ztozonej procedurze niz «zwyczajne»
ustawy, istota kodeksu jest dokonanie kodyfikacji danej galezi
prawa. Dlatego terminy i pojecia uzywane przez kodeksy traktuje
sie jako wzorcowe i domniemuje sie, iz inne ustawy nadaja im
takie samo znaczenie. Jest niesporne, ze zaréwno aksjologia, jak
i technika tworzenia prawa traktuje kodeksy w sposob szczegdl-
ny. Zasady prawidtowej legislacji wymagaja wiec, by ustawodawca
nader rozwaznie podejmowal nowelizacje kodeksow, a w kazdym
razie, by powstrzymywat sie od nowelizowania ich drogg posred-
nig, gdy pozornie niezmieniony tekst kodeksu zostaje wydrazony
z tredci postanowieniami ustaw szczegélowych. Jest to szczegdl-
nie wazne, gdy nowelizacja ma dotyczy¢ kodeksowych unormo-
wan o charakterze zasadniczym, przesadzajacych sama istote po-
szczegolnych instytucji danej gatezi prawa.”

2t S. Kazmierczyk, Inkorporacja [w:] A. Bator, W. Gromski, A. Kozak, S. Kazmierczyk,
Z. Pulka, Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematyczny, Warszawa 2006, s. 191.

2 Z.Pulka, Podstawy prawa..., s. 222.
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