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1. Wiadomosci wstepne

W literaturze prawniczej dostrzega sie brak opracowan bedgcych analizg normatywna
formutowania tekstdw prawnych na szczeblu lokalnej administracji publicznej. Z tego
wzgledu warto stworzy¢ kréotki komentarz do zasad techniki prawodawczej dla urzednikéow
zatrudnionych w organach jednostek samorzadu terytorialnego, ktdérzy w swej pracy
zawodowej napotykajg na liczne trudnosci i niejasnosci w sposobie redagowania projektéow
aktéw prawa miejscowego oraz innych Zrdédet lokalnego prawa. Podstawowym terminem
prawnym w omawianym obszarze problemowym pozostaje pojecie techniki prawodawcze;.
Nie posiada ono definicji legalnej, lecz ma ustalong wyktadnie doktrynalng. Na gruncie nauki
prawna podkresla sie istote i znaczenie techniki prawodawczej. Technika prawodawcza to
umiejetnosc¢ polegajgca na celowym, racjonalnym, opartym na wiedzy, formufowaniu
przepisow prawnych i aktow normatywnych. Takie formutowanie przepisow prawnych |
aktow normatywnych opiera sie zazwyczaj na okreslonych wskazaniach. Stgd tez czesciej
mianem ,techniki prawodawczej” okresla sie zbior takich wskazan skierowanych do
podmiotow przygotowujgcych akty normatywne. W zaleznosci od zakresu tych wskazan
mozna mowic o ,technice prawodawczej” w najszerszym, wezszym i NQjwezszym znaczeniu
tego terminu. W najszerszym znaczeniu do ,techniki prawodawcze|” zalicza sie zarowno
wskazania dotyczgce formutowania | systematyzowania przepisow, jak | wskazania
dotyczgce metodyki przygotowania projektow aktow normatywnych oraz procedury
prawodawczej. W znaczeniu wezszym na ,technike prawodawczq” sktadajq sie wskazania
dwojakiego rodzaju: a) mowigce jaka nadac forme rozstrzygnieciom prawodawcy co do
ustanowienia norm o okreslonej tresci, b) mowigce w jaki sposob wigczy< nowe
postanowienia przepisow prawnych w obowiqzujqcy system prawny.
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W znaczeniu najwezszym ,technika prawodawcza” to zbior wskazan dotyczgcych wytgcznie
systematyki wewnetrznej aktu normatywnego [M. Blachut, W. Gromski, J. Kaczor za S.
Wronkowska, Technika prawodawcza, Warszawa 2008, s. 1/. W kontekscie tego
zroznicowania nalezy odnotowaé, ze perspektywie zakresu czynnosci urzednikow stuzby
publicznej wiodace znaczenie spetniajg wszystkie trzy wymienione standardy rozumienia
techniki prawodawczej. Pierwszy z nich niewatpliwie precyzuje reguty prawne sporzgdzania
projektéw aktéw normatywnych oraz procedure legislacyjng ich uchwalania, a zatem
promulgacje lokalnych Zrédet prawa. Drugi sposéb rozumienia techniki prawodawczej
proponowany przez autorow odnosi sie wzgledem rodzaju aktu normatywnego oraz nowelizacji
dotychczasowych przepisdw prawnych w ramach uzupetnienia istniejgcych tekstéw prawnych.
Trzeci model ujecia wymienionego pojecia wskazuje na strukture projektu aktu nhormatywnego
W jego wewnetrznej budowie. Majgc na uwadze powyzsze kategorie pojeciowe trzeba
zaznaczy¢, iz kazde z niniejszych form egzemplifikowania techniki prawodawczej wykazuje
swoiste znaczenie dla pracownikéw struktur samorzgdowych zajmujgcych sie tworzeniem
lokalnych zrodet prawa.

Teoretyzujgc tymi stowy warto zauwazy¢, ze podstawowym aktem normatywnym dotyczgcym
techniki prawodawczej w polskim systemie prawnym pozostaje rozporzgdzenie Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”, ktore stanowi
zatgcznik do obwieszczenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 lutego 2016 r. w sprawie
ogtoszenia jednolitego tekstu rozporzqgdzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej” [Dz. U. z 2016 r. poz. 283/. W doktrynie prawniczej przyjmuje sie, iz
rozporzadzenie to (a konkretniej jego integralny element w postaci zatgcznika - ,Zasady
techniki prawodawczej’) zawiera przepisy prawne, ktore ksztattujg zasady wiasciwego
(prawidfowego) przygotowania, w tym redagowania, aktow prawa powszechnie
obowigzujgcego oraz aktow prawa wewnetrznie obowigzujgcego (prawa wewnetrznego
administracji). Przepisy te rowniez dotyczg w okreslonym zakresie aktow prawa miejscowego,
ktore nalezg do zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego O ograniczonym terytorialnie
(przestrzennie) zasiegu obowigzywania [D. Szafranski, Zasady techniki prawodawczej w
zakresie aktéw prawa miejscowego. Komentarz praktyczny z wzorami oraz przyktadami,
Warszawa 2014, s. 3/. Innymi stowy, przedmiotowy akt wykonawczy reguluje problematyke z
zakresu budowy aktu normatywnego wskazujgc na klasyfikacje przepisdow prawnych,
zagadnienia dotyczace nowelizacji obowigzujgcych zrodet prawa, zastosowanie tekstu
jednolitego, prostowanie bteddéw, typizacje zrédet prawa oraz typowe srodki techniki
prawodawczej. Szczegdtowa analiza tych aspektéw problemowych znajdzie swoje
odzwierciedlenie w ponizszych fragmentach opracowania.

2. Geneza zasad techniki prawodawczej

Wkraczajgc w ptaszczyzne merytoryczng podejmujaca wymienione aspekty procedowania
lokalnych zrdédet prawa elementarnie warto skoncentrowac¢ uwage na genezie zrddet prawa
dotyczacych zasad techniki prawodawczej. Przyglagdajac sie europejskiemu modelowi tworzenia
prawa trzeba zwréci¢ uwage, ze refleksja nad zasadami techniki prawodawczej pojawita sie
wtasciwie dopiero w okresie wielkich kodyfikacji. Do konnca XVIII w. pod pojeciem kodyfikacji
rozumiano przede wszystkim wielkie kompilacje dotychczasowych praw. Jednym z ostatnich
przyktadow takiej "kodyfikacji" byt Landrecht pruski z 1794 r. Kodyfikacje takie byty sitq rzeczy
rownie kazuistyczne, jak wczesniejsze prawa, a ich tworzeniu nie towarzyszyta jakas
szczegolna refleksja nad technikqg prawodawczg. Na przetomie XVIII i XIX w. pojawito sie nowe
podejscie do kodyfikacji. Zanim to jednak nastgpito musiato dojs¢ do pewnego
przewartosciowania w mysleniu o tworzeniu prawa [zob. G. Wierczynski, Komentarz do
rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” [w:] Redagowanie i ogtaszanie
aktéw normatywnych, Warszawa 2009/. Od tego momentu stopniowo rezyghowano z
kazuistycznego ujecia prawa na rzecz uszczegotawiania struktury projektu aktu normatywnego.
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Pierwszym  zestawieniem standardéw techniki prawodawczej w historii  polskiego
prawodawstwa byt okolnik Ministra Spraw Wewnetrznych Nr 99 z dnia 2 maja 1929 r. w
sprawie zbioru zasad i form technicznego opracowywania ustaw i rozporzqdzeri [Dz. Urz.
Ministra Spraw Wewnetrznych z 1929 r. Nr 7, poz. 147/. Przedmiotowe zrédto prawa byto
stosunkowo zwieztym okdlnikiem, lecz pomimo swej lapidarnej i enigmatycznej tresci
formutowato zasade okreslonosci prawa. Stosownie do tresci tytutu VII wskazanego tekstu
normatywnego; ,jezyk aktodw winien byc¢ prosty, poprawny, zwiezty, jasny i wolny od wyrazow
obcych. Zdania nalezy sktadac¢ w stronie czynnej, unikajac, o ile moznosci, strony biernej. Nalezy
przestrzegac zasad jednolitej pisowni, ustalonej przez Akademje Umiejetnosci w Krakowie.
Nalezy uzywac ustalonej terminologji prawniczej; pozatem uzytego raz terminu dla oddania
pewnego pojecia, stosunku lub t. p. nalezy w danym akcie uzywacé¢ konsekwentnie, by nie
dopuszcza¢ do réznolitej interpretacji odnosnych postanowien”. Poza tym okdlnik pomijat
problematyke zasad tworzenia lokalnych zrodet prawa. Niemniej jednak rozwigzania prawne
przyjete na gruncie tego opracowania mogty by¢ wykorzystywane przez samorzad terytorialny
w procedurze stanowienia prawa. Kolejnym zbiorem regut techniki prawodawczej
adresowanym rowniez wobec legislatywy oraz egzekutywy byto zarzgdzenie nr 55-63/4 Prezesa
Rady Ministréw z dnia 13 maja 1939 roku. Co wazne, niniejszy tekst nie zostat promulgowany,
lecz ukazat sie w formie pozycji ksigzkowej autorstwa Prezydium Rady Ministrow pt. Zasady
techniki prawodawczej (obowigzujgce w zakresie prac prawodawczych Rzgdu stosownie do
zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 13 maja 1939 r. nr 55-63/4)[1]. Nie wolno przemilczeé
faktu, ze wymieniona publikacja byta kilkudziesieciostronicowym opracowaniem ztozonym z
siedemdziesieciu paragraféow. Rozwigzania normatywne przyjete na gruncie tej pozycji
ksigzkowej zawieraty niezwykle precyzyjne uregulowania, ktore w perspektywie kultury prawnej
okresu XX - lecia miedzywojennego zawieraty znakomite zestawienie zasad tworzenia prawa.
Dalej, odrebne Zrédta prawa charakteryzowaty sie dos¢ skromng trescig, a zatem na tle innych
aktow prawnych niniejsze standardy prawne wykazywaty byly postrzegane przez pryzmat
doskonatosci. Pomimo przyjetych w nim szczegodtowych rozwigzan prawnych pojawity sie w
nim wytacznie tresci z zakresu tworzenia ustaw i rozporzadzen. Nastepng pozycjg omawiajagca
analizowane zagadnienia byto zarzadzenie nr 238 Prezesa Rady Ministrow z dnia 9 grudnia 1961
r. w sprawie Zasad techniki prawodawczej, ktére analogicznie wzgledem wymienionych
publikacji nie ukazato sie w formie aktu normatywnego. Pojawito sie ono drukiem autorstwa
centralnych organdw administracji rzgdowej w 1962 roku w pozycji ksigzkowej pt. Zasady
techniki prawodawczej, zawierato dwadziescia cztery stronice. Dalsze sposoby regulowania
prawnego podejmowaty omawiang problematyke w formie zrédta prawa. Stato sie to na mocy
uchwaty nr 147 Rady Ministréw z dnia 5 listopada 1991 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej
/M.P. z 1991 r., Nr 44, poz. 310/, ktora utracita moc obowigzujacg w 2001 roku i zostata
zastgpiona obecnie obowigzujgcym rozporzgdzeniem wykonawczym. Dziat Il tej uchwaty zostat
przeznaczony tematyce projektu aktu wykonawczego, jednak bez doktadnej precyzji pod
wzgledem jego rodzaju. W pozostatym zakresie Zrédto prawa w swej systematyce przypominato
obecnie obowigzujgce rozporzadzenie dotyczgce zasad techniki prawodawczej.

3. Zasady techniki prawodawczej w sSwietle obowigzujacych przepiséw
wykonawczych

Dywagujgc w obszarze podjetej analizy prawnej koniecznym jest wskazac, ze obowigzujgce
rozporzadzenie w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” w dziale VI i VIl dos¢ wasko precyzuje
rozwigzania normatywne dotyczgce lokalnych zrédet prawa tworzonych przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego. Nie oznacza to jednak, ze ninigjsza regulacja pomija standardy
prawne stanowienia przez samorzad terytorialny uchwat i zarzadzen. Prawodawca w tresci
przepisdw zawartych w wymienionych dziatach przedmiotowego rozporzadzenia odsyta do
poprzedzajgcych norm prawnych, znajdujgcych sie na poczatku tego rozporzgdzenia
wykonawczego dotyczgcych projektow ustaw.

[11 https://bibliotekacyfrowa.pl/dlibra/publication/80088/edition/78337/content
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W ten sposdb na gruncie tej regulacji prawnej dochodzi do zastosowania przepiséw
odsytajacych wewnetrznie przy pomocy ktorych kilkukrotnie nie powiela sie rozwigzan
normatywnych majacych odniesienie wzgledem wielu rodzajow projektéw aktdow prawnych
systematycznie umieszczonych w réznych czesciach tego rozporzgadzenia. Zgodnie z trescig
przepisu § 143 de lege lata rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej” do projektow aktow prawa miejscowego stosuje sie odpowiednio zasady
wyrazone w dziale VI, z wyjatkiem § 141, w dziale V, z wyjatkiem § 132, w dziale | w rozdziatach 1-7
i w dziale I, a do przepiséw porzgdkowych - réwniez w dziale | w rozdziale 9, chyba ze odrebne
przepisy stanowiag inaczej. Przyjete tutaj reguty tworzenia lokalnych zrédet prawa w oparciu o
standardy determinujgce stanowienie ustawodawstwa zwyktego zostang omdwione w dalszych
czesciach opracowania.

4. Uzasadnienie projektu aktu normatywnego

Nie pozostaje kwestig sporna, ze niezmiernie waznym elementem w procedurze legislacyjnej
pozostaje sporzadzenie uzasadnienia do projektowanego aktu normatywnego. Jego zakres
musi odpowiadac przyjmowanym przez uchwatodawce celom tworzenia prawa. W literaturze
prawniczej dostrzega sie, iz dobre uzasadnienie umozliwia wysoki poziom debaty nad
prawem, nhiejako wymusza wysoki poziom zajmowanych w dyskusji stanowisk co do
racjonalnosci i sprawiedliwosci requlacji oraz jej konstytucyjnosci, a takze skutecznosci prawa i
jego ekonomicznosci. Poprawne uzasadnienie umozliwia ocene przejrzystosci regulacji i
poziomu jej demokratyczno-konsensualnego charakteru, co sprzyja tez uznaniu
wspdolnotowego wyrazu i spotecznej sprawnosci regulacji /3. Oniszczuk za J. Wréblewskim,
Tworzenie aktéw normatywnych jako instrument polityki publicznej. Technika budowy
tekstu [w:] Studnia z Polityki Publicznej nr 3, Warszawa 2014, s. 47-48/. Innymi stowy, tekst
uzasadnienia zrodta prawa wyprowadza dyskusje nad potrzebg stworzenia regulacji prawnej o
tresci proponowanej przez normodawce. Im wieksza logiczna precyzja zatozen i celow
przyjmowanych rozwigzan prawnych, tym wieksze prawdopodobienstwo ich przyjecia w
lokalnej procedurze legislacyjnej. W perspektywie tych standardéw stanowienia prawa
kolegialne organy stanowigce i kontrolne wspdlnie z podmiotami zainteresowanymi
uregulowaniem prawnym mogg dyskutowacd, debatowac i polemizowaé nad koncepcjami
przyjetymi w projektowanym akcie normatywnym. Trzeba réwniez pamietaé, ze uzasadnienie
projektu zrdédta prawa powinno przedstawia¢ mozliwosci podjecia alternatywnych w stosunku
do uchwalania projektowanego aktu normatywnego srodkéw umozliwiajgcych osiggniecie
zamierzonego celu, ze wskazaniem, ze $Srodki te zostaty podjete, a w przypadku ich podjecia,
przedstawienie osiggnietych wynikdw. Takie spojrzenie na rzeczywistos$¢ niewatpliwie pozwala
wykazac, iz proponowane w projekcie rozwigzania sg jedynym pozgdanym sposobem
wypetnienia luki prawnej. Analogiczne mechanizmy prawne stosowane sg w procedurze
legislacyjnej ustawy, o czym mowa w tresci § 12 analizowanego rozporzgdzenia. Warto dodac, ze
poprawnie przygotowane uzasadnienie projektowanego aktu normatywnego powinno byc¢
jasne, czytelne, zwiezte i sporzadzone prostym jezykiem, ktére bedzie zrozumiaty przez kazdego
czytelnika.

5. Struktura (budowa) lokalnych zrédet prawa

Analizujgc powyzszg problematyke nie pozostaje kwestig sporng, iz znamienng materig w sferze
zasad techniki prawodawczej pozostaje struktura (budowa) zrédet prawa, w tym aktdw prawa
miejscowego. Przedmiotowe rozporzadzenie koncentruje uwage gtownie na systematyce
ustawodawstwa zwyktego. Przyjete w nim rozwigzania normatywne dotyczace projektu ustawy
w swej zasadniczej czesci posiadajg swoiste odniesienie wzgledem lokalnych Zréodet prawa.
Niewatpliwie za takim argumentem przemawiaja wzgledy regulacji prawnej uwzglednionej w
dziale VI'i VIl niniejszego aktu wykonawczego.
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W konsekwencji tych stwierdzen uznac trzeba, ze akt normatywny w klasycznej budowie sktada
sie z: tytutu, preambuly, przepisow merytorycznych ogodlnych, przepisow merytorycznych
szczegotowych, przepisdw zmieniajgcych, przepisow epizodycznych, przepisdw przejsciowych i
dostosowujgcych oraz przepisdw korcowych. Wymienione kategorie przepiséw prawnych
ulegajg dalszemu podziatowi. | tak, wsrdd grupy przepisow merytorycznych ogdlnych wymienia
sie normy prawne okreslajagce przedmiot regulacji prawnej (zakres aktu prawnego), sfere
podmiotowsg, definicje legalne umieszczone w stowniczku lub indywidualnie rozproszone w
teksécie prawnym, zasady ogdlne oraz klauzule generalne. Co wiecej, posrdd grupy przepisow
merytorycznych szczegotowych wskazuje sie na przepisy prawa materialnego, przepisy prawa
formalnego (normy proceduralne) oraz przepisy prawa ustrojowego. Ostatnie z nich podlegajg
dalszej typologii. W gronie tych przepiséw wyodrebnia sie przepisy kreujgce organ administracji
publicznej, przepisy zadaniowe oraz przepisy kompetencyjne. Na uwage zastuguje fakt, ze
lokalne zrdédta prawa nie moga zawierac przepisdéw karnych. Zostaty one zastrzezone na rzecz
ustawodawstwa krajowego. Fakultatywnym elementem aktu normatywnego jest preambuta.

Tytut aktu normatywnego

W tytule aktu normatywnego w oddzielnych wierszach zamieszcza sie: oznaczenie rodzaju aktu
(uchwatall], zarzadzenie[2]) wraz numerem porzadkowym, nazwe organu administracji
publicznej (Rada Gminy, Wojt), date aktu prawnego oraz okreslenie przedmiotu zrédta prawa (w
sprawie uchwalenia budzetu gminy).

Przyktad nr1:
Uchwata Nr 67/2021
Rady Gminy Zieleniec
z dnia 17 marca 2021 r.
w sprawie uchwalenia budzetu gminy

Zarzadzenie Nr 0050.16.2021
Wéjta Gminy Zieleniec
z dnia 12 lipca 2021 r.
w sprawie skrécenia pracownikom urzedu gminy godzin czasu pracy w okresie letnim ze
wzgledu na temperature otoczenia

Preambuta

Istotnym elementem tresci aktu normatywnego pozostaje preambuta. Na jej temat wypowiada
sie doktryna prawnicza. Preambuta (arenga) to uroczysty wstep do aktu normatywnego,
wyjasniajgcy okolicznosci jego wydania oraz okreslajgcy cele, jakim powinien on stuzyc .
Termin ,preambufa” pochodzi od tfacinskiego stowa preambulus, co oznacza ,idgcy przed
kims”. Samo pojecie arengi jest bardzo ogodlne i dopiero jego doprecyzowanie, polegajgce na
odwotaniu sie do konkretnego aktu, pozwala zrozumiec cel jej zamieszczenia (...) Preambute
mozna odnalez¢ zazwyczaj w aktach o charakterze powszechnie obowigzujgcym -
regulujgcych jakas doniostq spotecznie kwestie lub o istotnym znaczeniu politycznym. Do tych
zaliczane sq przede wszystkim konstytucje, umowy miedzynarodowe oraz ustawy regulujgce
kwestie istotne dla ustroju panstwa. Gtownym zadaniem preambuty jest przekazanie
adresatom dokumentu jego ratio legis, czyli zatozonego przez prawodawce celu. Cel ten
zazwyczayj jest czyms doniostym i niecodziennym. W przypadku konstytucyjnych ustrojodawca
bardzo czesto wskazuje we wstepie podstawy historyczne | polityczne uchwalenia danego
aktu normatywnego oraz umieszcza go na tle tradycji ustrojowej panstwa | wydarzen, ktore
towarzyszyty jego przyjmowaniu [B. Sosnowski za M. Szymczak oraz L. Wisniakowska,
Geneza, rola i cechy preambuly w aktach prawnych [w:] Studenckie Stowarzyszenie Etyki
Prawniczej Wydziat Prawa i Administracji, Uniwersytet Warszawski, Zeszyt Studencki Két
Naukowych Wydziatu Prawa i Administracji UAM, Poznanh 2016, s. 207-208/.
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Nie moze umkna¢ uwadze, iz preambuta w strukturze aktu normatywnego stanowi przyktad
linii demarkacyjnej oddzielajgcej czes¢ nieartykutowg oraz artykutowa. W literaturze prawniczej
istniejg niejednoznaczne poglady na temat jej natury prawnej. Preambuta nie ma charakteru
normatywnego, gdyz jest ona swoistym oswiadczeniem ustawodawcy co do celow [ub
wartosci przez niego preferowanych /M. Kaczocha, M. Mazuryk, Legislacja administracyjna,
Warszawa 2019, s. 35/. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze arenga moze by¢ zamieszczana w
lokalnych zrédtach prawa, w szczegdlnosci aktach prawa miejscowego. Co wazne, preambuta
podlega uchyleniu wzorem norm prawnych zawartych w przepisach. Klasycznym tego
przyktadem pozostaje usuniecie preambuty obecnie nieistniejgcej juz w ustawie z dnia 26
czerwca 1976 r. - Kodeks pracy /Dz. U. 1974 Nr 24 poz. 141/. W brzmieniu obowigzujgcym w
dniu uchwalenia k. p. tres¢ preambuty brzmiata nastepujgco: Praca w Polskiej Rzeczypospolite]
Ludowej, w panstwie ludu pracujgcego, jest podstawowym prawem, obowigzkiem | sprawq
honoru kazdego obywatela. Zmiana ustroju politycznego panstwa nie mogg respektowac
wartosci istniejgcych w socjalistycznej praworzadnosci. Taki stan rzeczy sktania do zaliczenia
preambuty do czesci artykutowej aktu normatywnego.

Przyktad nr 2:

W trosce o lokalne dobro wspélnoty samorzadowej,
majac na uwadze tradycje narodowa3 i rozwaéj intelektualny polskiej mtodziezy
bedacych zrédtem prawdy, sprawiedliwosci i piekna,
tworzy sie uchwate wdrazajgca wartosci spoteczno-kulturowe
przyswiecajgce zachowaniu dziedzictwa narodowego ,
a zatem tworzy sie, co nastepuje:

Definicje legalne

Nie moze umkngc¢ uwadze problematyka definicji legalnych stosowanych w lokalnych Zrédtach
prawa. W systemie prawnym nie istnieje definicja legalna definicji legalnej. Niemniej jednak
przez definicje legalng przyjmuje sie ustalony ustalony przez nowrmotwaérce sposdb rozumienia
okreslonego pojecia prawnego. Wskazuje sie rowniez, iz najczesciej definicje legalne majg
budowe rownosciowq, tj. zawierajqg zwrot objasniany (definiendum), tgcznik definicyjny (np.
Jest to”) i zwrot objasniajgcy (definiens) /M. Bartoszewicz, Definicje legalne w swietle
zasady okreslonosci prawa [w:] Dookota Wojtek .. Ksiega Pamigtkowa Poswiecona
Doktorowi Arturowi Wojciechowi Preisnerowi, praca zbiorowa pod red. R. Balickiego, M.
Jabtonskiego oraz K. Wéjtowicza, Wroctaw 2018, s. 356/. Nalezy zauwazy¢, ze formutujac
tres¢ definicji legalnej pierwsze stowo w definiensie powinno odpowiadac¢ terminowi
nadrzednemu wobec definiendum. Niniejsze ujecie lingwistyczne bedzie stanowito gwarancje
czytelnosci tej definicji oraz dawato obraz logicznej budowy zdania.

Na temat definicji legalnych przyjeto standardy prawne ich tworzenia wskazane w omawianym
rozporzadzeniu. Reguty te w swej zasadniczej czesci posiadajg odniesienie wobec ustawy,
jednak moga by¢ stosowane wobec innych zrodet prawa. | tak, w mysl tresci przepisu § 146 i
nast. wymienionego aktu normatywnego w ustawie lub innym akcie normatywnym formutuje
sie definicje danego okreslenia, jezeli: dane okreslenie jest wieloznaczne; dane okreslenie jest
nieostre, a jest pozgdane ograniczenie jego nieostrosci; znaczenie danego okreslenia nie jest
powszechnie zrozumiate oraz ze wzgledu na dziedzine regulowanych spraw istnieje potrzeba
ustalenia nowego znaczenia danego okreslenia. Jezeli okreslenie wieloznaczne wystepuje tylko
w jednym przepisie prawnym, jego definicje formutuje sie tylko w przypadku, gdy
wieloznacznosci nie eliminuje zamieszczenie go w odpowiednim kontekscie jezykowym. Jezeli
dane okreslenie ma by¢ uzywane w jednym znaczeniu w obrebie catej ustawy lub innego aktu
normatywnego albo catej jednostki systematyzacyjnej danego aktu, jego definicje zamieszcza
sie odpowiednio w przepisach ogodlnych tego aktu albo w przepisach ogdélnych danej jednostki
systematyzacyjnej.
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Jezeli dane okreslenie ma by¢ uzywane w ustalonym znaczeniu tylko w obrebie zespotu
przepisow, jego definicje zamieszcza sie w bezposrednim sgsiedztwie tych przepisow. Jezeli
ustawa zawiera wiele wielokrotnie powtarzajgcych sie okreslen wymagajacych zdefiniowania,
ich definicije mozna zamiesci¢ w wydzielonym fragmencie przepiséw ogdlnych ustawy,
oznaczajgc ten fragment nazwg ,Objasnienia okreslen ustawowych”. Definicje formutuje sie tak,
aby wskazywata w sposoéb niebudzacy watpliwosci, ze odnosi sie do znaczenia okreslen, w
szczegolnosci nadaje sie jej postac: ,Okreslenie ,a” oznacza b.” albo ,Okreslenie ,a” znaczy tyle co
wyrazenie ,b".". Jezeli wzgledy stylistyczne przemawiajg za inng forma definicji, uzywa sie zwrotu
taczacego ,jest to". W przepisie, w ktorym formutuje sie definicje, nie wprowadza sie skrotu dla
oznaczenia okreslenia definiowanego. Proponowana przez projektodawce definicja legalna
ujeta a aktach prawa miejscowego nie moze by¢ sprzeczng z definicjg legalng zawartg w
ustawie. W praktyce techniki prawodawczej lokalnych zrédet prawa w przypadku zastosowania
definicji legalnych czesto akty wykonawcze zawierajg przepisy odsytajgce zewnetrznie do aktow
ustawowych.

Przyktad nr 3:
llekro¢ w uchwale jest mowa o:
1) organie nalezy przez to rozumieé Gtéwnego Inspektora do Spraw witaminizacji
ludnosci
2) osobie podlegajacej witaminizacji nalezy przez to rozumieé¢ cztowieka wymagajacego
podania suplementéw witamin
3) pacjencie - nalezy przez to rozumiec¢ pacjenta w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 4 ustawy
z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i rzeczniku Praw Pacjenta
4) witaminie nalezy przez to rozumieé grupe organicznych zwigzkéw chemicznych
o réznorodnej budowie, niezbednych do prawidtowego funkcjonowania zywego
organizmu,

Klauzule generalne

W sferze dziatania prawna wsrdéd grupy przepisdw merytorycznych ogdlnych wymienia sie
klauzule generalne. Zdaniem doktryny prawniczej klauzule generalng definiuje sie jako
niedookreslony znaczeniowo zwrot jezyka prawnego, odsytajgcy do ogdlnie ukierunkowanych
ocennych kryteriow pozaprawnych, ktorych tresc¢ ustalana jest ostatecznie w procesach
stosowania prawa. Fundamentalng funkcjg klauzul generalnych jest wprowadzenie
elastycznosci do procesu decyzyjnego. Postugujgc sie klauzulg generalnqg, ustawodawca
rezygnuje z prymatu wartosci wewnetrznych stosowania prawa, tj. legalnosci, jednolitosci i
pewnosci tresci podejmowanych decyzji, na rzecz wartosci zewnetrznych, tzn. sprawiedliwosci
I stusznosci, ktore odgrywajq istotng role juz podczas ustalania tresci przepisow prawa, a
nastepnie sq wykorzystywane ponownie do ich korygowania w procesie stosowania prawa [P.
Blaszkéw za L. Leszczynskim, Znaczenie klauzuli zasad wspodtzycia spotecznego w
kontekscie nieuwzglednienia zarzutu przedawnienia roszczen cywilnoprawnych [w:]
Klauzule generalne w prawie krajowym i obcym, praca zbiorowa pod red. L. Zacharko,
Katowice 2016, s. 10/. W s$wietle tych argumentéw odnotowac trzeba, ze znaczenie klauzul
generalnych spetnia wiodacg role w prawie prywatnym. Tutaj dziata autonomia woli stron
stosunku cywilno-prawnego, inaczej niz w prawie administracyjnym. Prawa i obowigzki
obywateli na gruncie prawa publicznego determinowane sg trescig normy prawnej, ktérg nalezy
stosowac expressis verbis, chyba ze w ramach wtadzy dyskrecjonalnej ustawodawca umozliwia
organowi administracji publicznej stosowanie luzu decyzyjnego. Przechodzgc na grunt analizy
dotyczacej wykorzystywania klauzul generalnych w polu lokalnych zrodet prawa obowigzkiem
jest wspomnie¢, ze akty prawa miejscowego moga postugiwac sie pojeciami nieostrymi
analogicznymi  wzgledem  klauzul generalnych  zastosowanych ~w  ustawowych i
ponadustawowych aktach prawnych. Uchwatodawca nie powinien samodzielnie tworzyc¢
nowych poje¢ nieostrych, bowiem taki stan rzeczy mogtby zmierza¢ do modyfikacji intencji
prawodawcy wyrazonej w ustawie.
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Przyktad nr 4:

W toku postepowania organy administracji publicznej stojg na strazy praworzadnosci,
z urzedu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do doktadnego
wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie
interes spoteczny i stuszny interes obywateli.

Nie mozna czyni¢ ze swego prawa uzytku, ktéry by byt sprzeczny
ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem tego prawa
lub z zasadami wspétzycia spotecznego.
Takie dziatanie lub zaniechanie uprawnionego nie jest uwazane za wykonywanie prawa
i nie korzysta z ochrony.

Powédztwo o ustalenie lub zaprzeczenie ojcostwa oraz ustalenie bezskutecznosci
uznania ojcostwa moze wytoczy¢ takze prokurator, jezeli wymaga tego
dobro dziecka lub ochrona interesu spotecznego.

Zasady ogolne

Znaczenie zasad ogdlnych w obszarze lokalnych zrédet prawa ma swoiste znaczenie.
Uchwatodawca tworzgcy projekt akty normatywnego czesto odwotuje sie do regut prawnych
bedacych fundamentem dla catego zrodta prawa w sSwietle ktorych wyktadnia przepisow
sporzgdzanego zrdédta prawa musi by¢ spdjna i jednolita. Co wiecej, istota zasad ogdlnych
utatwia prawidtowg wyktadnie prawa oraz stanowienie innych zrédet prawa majgc na uwadze
standardy prawne przyjete na mocy zasad ogdlnych. Wedle poglgdow doktryny prawniczej
cechqg odrozniajgcg zasady prawa od innych przepisow prawa jest ich usytuowanie w
strukturze systemu prawa. Zdaniem tego aqutora, tgczgc umiejscowienie zasady w
hierarchicznej konstrukcji systemu prawa z petniong w nim (systemie) rolqg, wyroznic mozna:
zasady catego systemu prawa (zasady systemowe), zasady czesci systemu prawa (zasady
gateziowe), zasady aktu normatywnego, zasady partykularnych instytucji prawnych.
Zasadami catego systemu prawa sq konstytucyjne zasady prawa. Wystowienie ich w
przepisach ustawy zasadniczej daje im najwyzszg moc prawng. Zasadami czesci systemu
prawa bedqg najczesciej normy kodeksowe oraz normy innych ustaw ,kluczowych” dla
poszczegolnych gatezi prawa. Za zasady aktu normatywnego uchodzg gtownie normy czesci
0golnej tego aktu. Z kolei zasady instytucji prawnych to te normy konstrukcji danej instytucji,
ktore regulujqg jej cechy ,szczegdlnie istotne” [K. Samulska za G. MaroRn, Zasada szybkosci i
prostoty postepowania administracyjnego w prawie polskim, Warszawa 2017, s. 4/.

Przyktad nr 5:
Organy administracji publicznej dziatajg na podstawie przepiséw prawa.

Postepowanie administracyjne jest dwuinstancyjne, chyba ze przepis szczegélny stanowi
inaczej.

Organy administracji publicznej powinny wyjasnia¢ stronom zasadnos¢ przestanek,
ktérymi kieruja sie przy zatatwieniu sprawy, aby w ten sposéb w miare moznosci
doprowadzi¢ do wykonania przez strony decyzji bez potrzeby stosowania srodkéw
przymusu.



Przepisy prawa materialnego

Wsrod triady przepisow merytorycznych szczegotowych wymienia sie m. in. przepisy prawa
materialnego. Zgodnie z trescia § 25 analizowanego aktu wykonawczego przepis prawa
materialnego powinien mozliwie bezposrednio i wyraznie wskazywa¢ kto, w jakich
okolicznosciach i jak powinien sie zachowac (przepis podstawowy). Przepis podstawowy moze
wyjatkowo wskazywac tylko zachowanie nakazywane albo zakazywane jego adresatowi, jezeli:
adresat lub okolicznosci tego nakazu albo zakazu sg wskazane w sposdb niewatpliwy w innej
ustawie; celowe jest, aby okreslenie adresata lub okolicznosci zamiesci¢ w przepisach ogdlnych
tej samej ustawy; powszechnos¢ zakresu adresatow lub okolicznosci jest oczywista. Innymi
stowy, normy materialno-prawne wskazujg na uprawnienia lub obowigzki ich adresata, ktory
usytuowany jest na zewnatrz organéw wtadzy publicznej. Nie oznacza to, ze przedmiotowe
normy prawne okreslajg uprawnienia lub obowigzki proceduralne badz wyrazajg obowigzki
organu administracji publicznej. Tym bardziej, ze w sferze dziatania prawa administracyjnego
pojecie obowigzku podmiotu publicznego egzemplifikowane jest przez pryzmat jego
kompetencji. Co réwniez istotne, organ witadzy publicznej nie powinien by¢ postrzegany w
kategoriach uprawnienia do okreslonego zachowania sie, bowiem realizujgc kompetencje nie
moze od niej odstgpic. W takiej sytuacji dosztoby do negatywnego sporu kompetencyjnego,
gdyz w warunkach istnienia normy prawnej naktadajgcej na podmiot prawny okreslong
kompetencje, zaden z organdw nie uznatby sie za wtasciwy do dziatania prawnego.

Przyktad nr 6:

Kazdy ma prawo zabudowy nieruchomosci gruntowej, jezeli wykaze prawo do
dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane, pod warunkiem zgodnosci
zamierzenia budowlanego z przepisami.

Prawo tworzenia stowarzyszen przystuguje obywatelom polskim majacym peina
zdolnosé do czynnosci prawnych i niepozbawionym praw publicznych.

Obrona Ojczyzny jest sprawa i obowigzkiem wszystkich obywateli Rzeczypospolitej
Polskiej.

Przepisy_prawa ustrojowego

Przepisy prawa ustrojowego w polu prawa publicznego majg charakter norm regulujgcych
organizacje wtadzy publicznej. Powszechnie uznaje sig, ze pominiecie wymienionych przepisow
w strukturze aktu normatywnego oznaczatoby pozbawienie mozliwosci zrealizowania przepisu
materialno-prawnego. W celu skonkretyzowania normy materialno-prawnej niezbedne jest
istnienie organu administracji publicznej, ktéry w wykonaniu swej kompetencji udziela
obywatelom uprawnien podmiotowych lub naktada na jednostki ustawowe obowigzki prawne.
Przepisy prawa ustrojowego podlegajg dalszym podziatom szczegdtowym. | tak, wyodrebnia sie
normy kreujgce organ administracji publicznej, normy zadaniowe oraz normy kompetencyjne.

Przepisy kreujgce organ administracji publicznej tworza lub powotujg do dziatania okreslony
podmiot prawa publicznego.

Przyktad nr7:
Tworzy sie Narodowe Centrum Nauki, zwane dalej Centrum.

Powotluje sie Gtéwnego Inspektora Zeglugi Morskiej, zwanego dalej Gtéwnym
Inspektorem.

Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych powotuje Sejm za zgoda Senaty na 4-letnia
kadencje.
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Przepisy prawa formalnego (normy proceduralne)

Przepisy proceduralne nalezg do grupy najbardziej rozpoznawanych rodzajow przepisow.
Wskazujg one bowiem na procedure postepowania przed organami administracji publicznej.
Regulujg one takze uprawienia lub obowigzki procesowe jednostek, ktdre nie sg uprawnieniami
lub obowigzkami materialno-prawnymi. Niniejsza grupa przepisdw na mocy ustawy ksztattuje
procedure administracyjng, cywilng oraz karna. Nie oznacza to jednak, ze wymienione normy
prawne nie wystepujg w innych aktach prawnych.

Przyktad nr 8:

Whiosek w sprawie udzielenia pomocy finansowej moze by¢ ztozony w formie
elektronicznej.

Termin do whniesienia odwotania wynosi 14 dni, liczac od dnia doreczenia decyz;ji.

Stawiennictwo swiadka do udziatu w rozprawie administracyjnej jest obowigzkowe.

Przepisy koncowe

Wsrdd grupy przepisdw koncowych wymienia sie: przepisy uchylajgce oraz przepisy o wejsciu w
zycie aktu prawnego. Przepisy derogujgce w mysl paremii tacirskiej lex posterior derogat (legi)
priori dokonujg usuniecia z obrotu prawnego aktu prawnego, ktory zastepowany jest
pozniejszym zrodet prawa.

Przyktad nr 9:

Traci moc uchwata Nr 23/X1/2007 Rady Gminy Zieleniec z dnia 11 listopada 2007 r.
W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. Urz. Woj.
Slaskiego z 2007 r. Nr 56, poz. 234)

Uchyla sie uchwate Nr 59/V/2011 Rady Gminy Zieleniec z dnia 5 maja 2011r.
w sprawie zasad usuwania $mieci w gminie (Dz. Urz. Woj. Slagskiego z 2011 r. Nr 12, poz.
2334)

Znosi sie uchwate Nr 78/11/2011 Rady Gminy Zieleniec z dnia 3 marca 2017 r.
w sprawie zasad przeprowadzenia konkursu na projekt architektoniczny posagu Adama
Mickiewicza

Przepisy o wejsciu w zycie aktu normatywnego

Ostatnim przepisem w strukturze aktu normatywnego projektowanego na szczeblu jednostki
samorzadu terytorialnego bedzie norma prawna wskazujgca na termin wejscia w zycie aktu
prawnego. Wymaga jednak wyjasnienia fakt, ze akty prawa miejscowego podlegajg promulgacji
w dziennikach urzedowych poszczegodlnych wojewddztw i wchodzg w zycie w terminie
wskazanym w tym przepisie, liczagc od dnia ogtoszenia zZrédta prawa w publikatorze. Termin
liczony od dnia ogtoszenia do czasu jego wejscia w zycie oznaczony jest mianem terminu
vacatio legis.

Przyktad nr10:
Uchwata wchodzi w zycie z dniem ogtoszenia.

Uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia.



Podsumowanie

Problematyka dotyczgca zasad techniki prawodawczej dla urzednikdow w organach jednostek
samorzadu terytorialnego jest waznym zagadnieniem normatywnym chociazby z tego wzgledu,
ze pracownicy organdw administracji publicznej niejednokrotnie napotykajg na liczne trudnosci
zwigzane z procedurg tworzenia lokalnych Zrédet prawa. Wspodtczesnie wiele o0sdb
zatrudnionych w aparcie administracyjnym posiada wyksztatcenie wyzsze. Nie zawsze jednak
obszar tego wyksztatcenia odpowiada wiedzy koniecznej do prawidtowego redagowania
tekstow prawnych. Zgtebianiu tej tematyki sprzyja uptyw czasu i doswiadczenie urzednicze w
polu projektodawczym. System szkolnictwa wyzszego umozliwia réwniez podejmowaniu
studiow podyplomowych przygotowujgcych osoby do wykonywania pracy zwigzanej se
stanowieniem prawa. Adresatem tego ksztatcenia w gtéwniej mierze pozostajg nieprawnicy,
ktdrzy muszg uzupetnia¢ wiedze w tym zakresie. Z tego wzgledu przedmiotowe opracowanie
moze okazac sie przydatne dla pracownikow rozpoczynajgcych zatrudnienie w administracji
publicznej, ktorzy dopiero wkraczajg w ptaszczyzne redagowania tresci zrodet prawa. Na tym
etapie znajomosci techniki prawodawczej absolwent studidow technicznych, a w szczegdlnosci
geodezji i kartografii, architektury, gospodarki przestrzennej, budownictwa, ekonomii etc., co
uzasadnione, nie posiadajg szerokiego spektrum informacji w sferze dotyczgcej zasad tworzenia
prawa. Warto zatem tworzy¢ przydatne komentarze, ktére moga by¢ pomocnym przyktadem w
wykonywaniu urzedniczych obowigzkéw stuzbowych.
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Byt stuchaczem studiow podyplomowych z zakresu prawa, ekonomii i pedagogiki:
w Warszawskiej Szkole Zarzgdzania - Szkole Wyzszej w Warszawie, Wyzszej Szkole
Ekonomii i Innowacji w Lublinie, Politechnice Krakowskiej im. Tadeusza Kosciuszki
w Krakowie, Politechnice Czestochowskiej oraz Wyzszej Szkole Zarzgadzania w
Czestochowie. Studia magisterskie ukonczyt na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach.

Opinie wyrazone w powyzszym tekscie majq charakter autorski i nie nalezy ich traktowac
jako stanowiska Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego.

Warszawa, styczen 2022
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