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WSTEP

Niniejsza monografia poswiecona jest zasadom redagowania pro-
jektu aktu podustawowego. Wyspecjalizowang dziedzing prawa, ktdra
zajmuje sie opracowywaniem aktéw normatywnych, jest legislacja
rozumiana jako zespot form stanowienia prawa. Z uwagi na tema-
tyke niniejszego opracowania nacisk zostanie polozony na przed-
stawienie, od strony praktycznej, zasad, ktore towarzyszg tworzeniu
prawa, w tym przypadku w odniesieniu do aktéw wykonawczych
stuzacych wykonywaniu ustaw (czyli do rozporzadzen) lub aktow
prawa wewnetrznego albo aktéw prawa miejscowego, bo tylko tym
trzem zrédfom prawa mozna przypisa¢ miano aktu podustawowego,
co oznacza, ze podstawa do ich wydania znajduje si¢ w obowiazujacej
ustawie.

Autor publikacji chce przyblizy¢ czytelnikowi reguly redagowania
ww. projektow aktow prawnych oraz reguly ich stosowania w syste-
mie prawnym, tak aby obowiazujace prawo spelnialo wymogi wyni-
kajace z zasad demokratycznego panstwa prawnego. Niniejsza publi-
kacja podejmuje probe przedstawienia metodologii pracy legislatora,
tj. zagadnien, ktdre musi przyswoié, zanim przystapi do redagowania
danego aktu normatywnego. Znajduja si¢ one w prawie konstytucyj-
nym, Zasadach techniki prawodawczej oraz w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. System Zrédel prawa stanowionego zawarty w Kon-
stytucji RP, w rozdziale III, wskazal podzial aktéw prawnych na zrédla
prawa powszechnie obowigzujacego i zroédla prawa wewnetrznego.

To wlasnie przepisy Konstytucji RP przesadzity, ze do zZrédel prawa
powszechnie obowigzujacego zaliczamy, oprdcz samej Konstytucji RP,
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ustawy, rozporzadzenia oraz ratyfikowane umowy miedzynarodowe,
za$ do aktéw prawa wewnetrznego, zgodnie z art. 93 Konstytucji RP,
naleza uchwaty Rady Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Mini-
strow i ministrow.

Akty prawa wewnetrznego, na co warto zwroci¢ uwage, maja charak-
ter wewnetrzny i obowigzuja tylko jednostki organizacyjnie podle-
gle organowi wydajacemu te akty, nie moga one stanowi¢ podstawy
decyzji wobec obywateli, 0s6b prawnych oraz innych podmiotéw.

Wtasciwe rozpoznanie kryteridw rdzniacych poszczegdlne zrédla
prawa stanowi istotny element pracy legislatora, ktoéry rzutuje na
zakres jego pracy, wyznacza — w zaleznosci od rodzaju materii prze-
kazanej do uregulowania — range aktu, ktory powinien zosta¢ opra-
cowany i wydany tak, aby zapewni¢ prawidlowe funkcjonowanie
calego systemu prawa. Istotng kwestia zwigzang z redagowaniem aktu
podustawowego, niezaleznie od tego, jaka przybierze forme - aktu
wykonawczego (rozporzadzenia) czy aktu prawa wewnetrznego -
jest to, ze musi on mie¢ swoje umocowanie w akcie rangi ustawo-
wej, co oznacza, ze pelni role ,stuzalczg” wobec postanowien ustawy.
W tym miejscu nalezy takze wspomnie¢, Ze w praktyce wystepuja
tzw. pozakonstytucyjne zrodta prawa wewnetrznego, jak okolniki,
instrukcje, regulaminy czy wytyczne, ktérych podstaw trudno szuka¢
w samej Konstytucji RP, jednak w odniesieniu do nich zwyczajowo
maja zastosowanie reguly redagowania tekstow prawnych; nazywane
sg one potocznie jako ,mala legislacja” Do aktéw podustawowych
zaliczamy takze akty prawa miejscowego, ktore sg stanowione tylko
na podstawie upowaznienia ustawowego zamieszczonego w ustawie,
przez organy administracji rzadowej i samorzadowej, lecz obowiazuja
tylko na wycinku terytorium panstwa i tym réznig si¢ od tych aktow
prawa powszechnie obowiazujacego, ktére obowiazuja erga omnes
i na calym terytorium kraju.

Waznym i niezbednym narzedziem pracy legislatora jest takze umiejet-
no$¢ postugiwania si¢ regutami redagowania aktéw prawnych. Reguly
te zostaly opublikowane w Zasadach techniki prawodawczej i stano-
wig swoisty elementarz pracy legislatora. Zasady te przyczyniaja si¢
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do ujednolicania sposobu formutowania tekstéw prawnych; wskazuja
w szczegdlnosci reguly opracowywania i redagowania roznych form
aktéw normatywnych, okreslaja szate graficzng aktow, informujg o tym,
z jakich jednostek redakcyjnych powinien sktada¢ si¢ akt prawny, aby
spetnial wymogi formalne wynikajace z procedury legislacyjnej.

Duze znaczenie w dzialalno$ci legislacyjnej istotnej dla formutowania
projektow legislacyjnych ma dorobek orzeczniczy Trybunalu Kon-
stytucyjnego, ktory wypracowal katalog regut prawnych przydatnych
w pracy legislatora. Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego wskazuja
na nieprawidlowe stosowanie lub brak stosowania w zaskarzonym
akcie prawnym zasad tworzenia lub redagowania aktow prawnych.
Orzeczenia w szczegdlnosci odnosza si¢ do aktow prawnych, w kto-
rych zastosowano nieprawidlowa technike redagowania aktéw praw-
nych, a ktére w konsekwencji doprowadzily do naruszenia m.in. zasad
poprawnej legislacji, w tym zasady okreslonosci czy precyzyjnosci
formutowanych przepiséw oraz zasady stosowania przepisow przej-
$ciowych. Zbidr takich orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego jest nie-
oceniong pomocy przy tworzeniu prawa, bowiem daje wskazowki, jak
przygotowywac projekty, w tym projekty aktéw podustawowych, aby
projektowane prawo mialto przymiot konstytucyjnosci.

Przedstawione czytelnikowi w niniejszej publikacji zagadnienia
z zakresu redagowania aktéw prawa, w tym prawa podustawowego,
ze wzgledu na walor praktyczny, adresowane sa do 0séb, ktére maja
przygotowanie prawnicze. Adresatami moga by¢ tez osoby, ktére na
co dzien pracuja w legislacji, oraz prawnicy, ktdrzy nie sa legislato-
rami, ale w swojej pracy zawodowej adwokata lub radcy prawnego
redagujg akty prawne lub je opiniujg na etapie projektu albo na eta-
pie stosowania. Omdwione w tym opracowaniu zagadnienia tworza
kompendium wiedzy z zakresu tworzenia prawa podustawowego,
ktore pozwoli usystematyzowal, jak i poszerzy¢ wiedze z zakresu
legislacji. Redagowanie tekstow prawnych jest specyficzng dziedzing
prawa kierujaca si¢ wlasnym regutami, ktére powinny by¢ przestrze-
gane w sposob calo$ciowy i systemowy tak, aby prawo powszechnie
badz wewnetrznie obowiazujace nie zawieralo luk prawnych, bylo
spojne i precyzyjne, a jednoczesnie bylo czytelne dla jego adresatow.
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Poznanie zatem tych regul przekazanych w niniejszym opracowaniu
w sposob praktyczny bedzie z pewnoscig stanowi¢ pomoc w stano-
wieniu dobrego i jasnego prawa, czego Panstwu i sobie zycze.

Kierownik Aplikacji Legislacyjnej
w Rzgdowym Centrum Legislacji
Bozena Hejduk



Rozdziat 1

ZAGADNIENIA TERMINOLOGICZNE
| NIEKTORE ZASADY REDAGOWANIA
AKTOW PODUSTAWOWYCH

1.1. Pojecie aktu normatywnego i jego rozdaje

Pojecie ,aktu normatywnego” nie jest zdefiniowane w polskim
systemie prawnym, tym niemniej jego znaczenie zostalo ustalone
w doktrynie prawa. Przyjmuje si¢ mianowicie, ze jest to dokument
wladzy publicznej, zawierajacy (ujete w przepisy) normy prawne
regulujace jaki$ zespdt stosunkow spotecznych'. Co istotne, w prze-
ciwienstwie do aktoéw stosowania prawa, zawierajacych normy indy-
widualne i konkretne, akty normatywne zawierajg normy generalno-
-abstrakcyjne.

Akty normatywne podlegaja rozmaitym klasyfikacjom. Jedng z istot-
niejszych klasyfikacji jest podzial aktéw normatywnych na powszech-
nie obowigzujace i akty o charakterze wewnetrznym. Akty norma-
tywne o charakterze powszechnie obowigzujacym to: Konstytucja RP,
ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe, rozporzadzenia
z mocg ustawy, rozporzadzenia, akty prawa miejscowego, ale na obsza-
rze dzialania organdw, ktdre je ustanowily, a takze akty normatywne
stanowione przez organizacje miedzynarodowa (art. 87 ust. 1 i 2,

! Por. T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa
2011, s. 109.
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art. 91 ust. 3 i art. 234 Konstytucji RP)2. Ich cechg charakterystyczna
jest m.in. to, ze generalnie moga by¢ skierowane do wszelkich katego-
rii podmiotéw znajdujacych si¢ na terytorium panstwa.

Z kolei aktami normatywnymi o charakterze wewnetrznym sg uchwaty
Rady Ministréw oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw i ministrow
(zob. art. 93 ust. 1 Konstytucji RP). Wymaga podkreslenia, ze art. 93
Konstytucji RP nie dokonal wyczerpujacego wyliczenia wszystkich
aktow wewnetrznych, jakie moga by¢ wydawane pod rzadami Konstytu-
cji RP, a wiec, ze co do formy i uprawnionych podmiotéw nie zamknat
katalogu aktéw prawa wewnetrznego. Nawet art. 87 Konstytucji RP
nie ustanowil zamknigtego katalogu aktéw bedacych zrédtami prawa
powszechnie obowigzujacego, cho¢ uzupelnienie tego katalogu moz-
liwe jest tylko na podstawie szczegdlnych przepiséw konstytucyjnych.
Uzupelnianie katalogu aktow wewnetrznych moze natomiast naste-
powaé zaréwno z mocy wyraznych postanowien konstytucyjnych, jak
i z mocy postanowien ustawowych, ktére do wydawania takich aktéw
moga upowazniaé, gdy respektuja one ogolng zasade podlegtosci organi-
zacyjnej adresata aktu w systemie organéw panstwowych (por. wyrok TK
z 1.12.1998 r,, K 21/98%). Mozna zatem przyjac, ze wyliczenie organow
i rodzajow aktéw wewnetrznych zawarte w art. 93 ust. 1 Konstytucji RP,
wbrew literalnemu brzmieniu tego przepisu, ma charakter przyktadowy,
ale uzupelnienie tego katalogu - od strony podmiotowej lub przedmio-
towej — powinno nastepowac w drodze wyraznego przepisu ustawowego,
co wynika choc¢by z zasady legalizmu (zob. art. 7 Konstytucji RP).

Z punktu widzenia przedmiotu niniejszego opracowania wazny jest
réwniez podziat aktéw normatywnych na samoistne i niesamoistne
(podustawowe). W ogdlnym ujeciu do ustanowienia (uchwalenia)
tych pierwszych nie jest potrzebna odrebna podstawa prawna, nato-
miast akty niesamoistne wydawane sa na podstawie upowaznienia
zawartego z reguly w ustawie.

2 M. Kaczocha, Podstawowe pojecia i instytucje zwigzane z legislacjg administra-
cyjng [w:] M. Kaczocha, M. Mazuryk, Legislacja administracyjna. Repetytorium i testy,
Warszawa 2019, s. 16.

* OTK 1998/7, poz. 116.
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Tabela 1. Rodzaje aktéw normatywnych

Akty normatywne niesamoistne
Akty normatywne samoistne v

(podustawowe)
1) Konstytucja RP; 1) rozporzadzenia;
2) ustawa; 2) akty prawa miejscowego;

3) ratyfikowana umowa miedzynarodowa. | 3) akty wewnetrzne.

1.2. Akt podustawowy a akt wykonawczy

Akty podustawowe sa to akty normatywne zajmujace nizsza niz
ustawa czy ratyfikowana umowa miedzynarodowa pozycje w hierar-
chii zrédet prawa. Sa one wydawane na podstawie wyraznego upo-
waznienia zawartego w ustawie i musza by¢ niesprzeczne z aktami
normatywnymi wyzszego rzedu. Niektdre z aktéw podustawowych sa
zarazem aktami wykonawczymi.

Klasycznym aktem wykonawczym jest rozporzadzenie, co wynika
przede wszystkim z treéci art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytu-
cji RP, w my$l ktorego rozporzadzenia s3 wydawane przez organy
wskazane w Konstytucji RP, na podstawie szczegotowego upowaz-
nienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Wykonawczy
charakter rozporzadzenia oznacza, ze funkcja rozporzadzenia jest
konkretyzacja (uszczegolowienie), a nie zmiana, uzupelnienie
czy powtdrzenie norm zawartych w ustawie (zob. np. wyrok TK
2 30.04.2009 r., U 2/08, OTK-A 2009/4, poz. 56)*.

Aktami wykonawczymi sg rowniez te akty prawa miejscowego, ktore
zostaly wydane na podstawie szczegdtowego upowaznienia zawartego
w ustawie. Wynika to m.in. z art. 94 Konstytucji RP, ktory wskazuje,
ze akty prawa miejscowego s3 ustanawiane ,na podstawie i w grani-
cach upowaznien zawartych w ustawie”.

* M. Wiacek [w:] Konstytucja RP, t. 2, Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, art. 92.
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Natomiast aktami wykonawczymi w $cistym tego stowa znaczeniu
nie sg akty prawa miejscowego wydane na podstawie generalnego
upowaznienia ustawowego, poniewaz tego typu delegacje cechuje
dosy¢ duza ogolnikowos¢, ktéra daje prawodawcy lokalnemu spora
swobodg¢ w regulowaniu spraw, np. ustrojowych, na terenie danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego, a ponadto niejednokrotnie na pod-
stawie jednej delegacji mozna wyda¢ wigcej niz jeden akt.

Aktami wykonawczymi nie s3 tez akty wewnetrzne, poniewaz art. 93
ust. 2 Konstytucji RP wymaga, aby akty te byly wydane na podstawie
ustawy. W konsekwencji oznacza to, ze upowaznienie do wydania
aktu wewnetrznego nie musi mie¢ charakteru szczegdtowego, a sam
akt nie musi mie¢ charakteru wykonawczego wobec ustawy.

W dalszej czedci niniejszego opracowania przez akt podustawowy
nalezy rozumieé: rozporzadzenie, akt prawa miejscowego i akt
wewnetrzny (zarzadzenie i uchwale).

1.3. Zasada okreslonosci przepisow jako
podstawowa zasada redagowania aktow
podustawowych

Jedna z podstawowych zasad konstruowania i redagowania aktéw nor-
matywnych jest zasada okreslonosci przepisow prawa, nakazujaca,
aby przepisy prawne byly sformulowane jasno, precyzyjnie i poprawnie
od strony gramatycznej i logicznej. Kryteriami okreslonosci przepiséw
prawa sg: precyzyjnos¢ regulacji prawnej, jasnos¢ przepisow w stopniu
gwarantujacym ich komunikatywno$¢ wobec adresatéow, uwzglednia-
jaca zasady jezyka powszechnego, oraz poprawnos¢ okreslonej regula-
cji, oznaczajaca jej zgodno$¢ z wymogami prawidlowe;j legislacji’.

Zasada ta najcze$ciej jest wywodzona z art. 2 Konstytucji RP, czyli
z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego, i dotyczy nie tylko

° Zob. wyrok TK z 14.12.2011 r., SK 42/09, OTK-A 2011/10, poz. 118.
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ustaw, ale réwniez aktéw podustawowych. Z zasady okreslono-
$ci przepisow prawnych wynika bowiem, ze kazdy przepis prawny
powinien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezyko-
wego i logicznego®. Odnosi si¢ ona do wszelkich regulacji (posrednio
czy bezposrednio) ksztattujacych pozycje prawna obywatela’.

Z powyzszych wzgledow legislator przygotowujacy projekt aktu
podustawowego powinien jego przepisy redagowaé w sposob jasny,
dokladny i poprawny od strony logiczno-gramatycznej. W tym
celu powinien m.in.:
1) nie uzywac¢ wyrazéw (zwrotéw) wieloznacznych lub niejasnych?;
2) w miare mozliwosci unika¢ formutowania klauzul generalnych
czy zwrotéw niedookreslonych;
3) poslugiwac sie odestaniami ostrymij;
4) nie tworzy¢ tzw. odestan kaskadowych;
5) nie wprowadza¢ od danej zasady zbyt licznych wyjatkow;
6) wmiare mozliwosci postugiwac sie jezykiem ogélnym (powszech-
nym).

1.4. Poszczegolne zasady redagowania aktow
podustawowych wynikajace z Zasad techniki
prawodawczej

Podstawowe zasady konstruowania i redagowania przepiséw praw-
nych zostaly ujete przede wszystkim w rozdziale 1 dzialu 1 z.t.p.
Przepisy tego rozdzialu dotycza wprawdzie redagowania przepisoéw
projektu ustawy, ale na mocy § 132, § 141 1 § 143 stosuje si¢ je odpo-
wiednio do projektu aktu podustawowego. Ponadto ww. zasady wyni-
kaja z regulacji dzialu VIII z.t.p., dotyczacych typowych $rodkéw
techniki prawodawczej stosowanych w aktach normatywnych.

¢ J. Zalesny, Okreslonos¢ przepisow prawa na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011/1, s. 160.

7 Por. wyrok TK z 28.10.2009 r., Kp 3/09, OTK-A 2009/9, poz. 138.

8 Co jest szczegdlnie istotne w przypadku przepiséw nakladajacych na jednostke
obowigzek lub sankcje badz ograniczajacych jej uprawnienia lub wolnosci.
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