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Zasady techniki prawodawczej a wydawanie uchwat
przez jednostki samorzadu terytorialnego
- zagadnienia wybrane

STRESZCZENIE

W ramach niniejszego artykutu, analizie poddano wybrane zasady
techniki prawodawczej w kontekscie uchwat podejmowanych przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego. Po wyjasnieniu podstawowych réznic
pomiedzy aktami prawa miejscowego a uchwatami majacymi charakter
wewngtrznie obowigzujacy, swoja uwage skupitem na przedstawieniu spo-
réw doktrynalnych w zakresie przyjecia badZ odrzucenia tezy, iz rozporza-
dzenie w sprawie zasad techniki prawodawczej powinno by¢ bezwzglednie
przestrzegane podczas stanowienia aktéw prawa miejscowego. Moje zdanie
w tej kwestii jest tozsame z tymi pogladami doktryny, ktére owg obliga-
toryjno$¢ stosowania tego aktu odrzucaja, co jednoczesnie nie kiéci sig
z uznaniem zasadnosci stosowania przez organy samorzadu terytorialne-
go regul ujetych w tym rozporzadzeniu, jako zasad stanowienia ,dobrego
prawa’. Nastepnie przechodze do opisania ostatnich istotnych zmian, jakie
wystapily w tresci interesujacego nas rozporzadzenia. W podsumowaniu



zwracam uwagg na konieczno$¢ bezwzglednego uregulowania w ustawie
zasad i trybu wydawania aktéw prawa miejscowego, co w konsekwengji
wyeliminuje znaczng czg$¢ bledéw, jakie popelniaja prawodawcy lokalni
nie tylko podczas przygotowywania uchwat o charakterze powszechnie
obowiazujacych, ale i uchwal, ktdre takiej cechy nie posiadaja.

W niniejszym artykule postaram si¢ krétko scharakteryzowad kwestie
zwiazane z zasadami techniki prawodawczej w kontekscie zasad i trybu
wydawania uchwal w jednostkach samorzadu terytorialnego. Analizie zo-
stang poddane m.in. wybrane paragrafy Obwieszczenia Prezesa Rady Mi-
nistréw z dnia 29 lutego 2016 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw w sprawie ,,Zasad techniki pra-
wodawczej (Dz. U. z 2016 1., poz. 283). W odrebnym podpunkcie krétko
przedstawi¢ zmiany, jakie w 2016 r. zostaly wprowadzone do owego roz-
porzadzenia i sprébuje odpowiedzie¢ na pytanie, czy maja one istotny
wplyw na samorzadows legislacje.

W tytule celowo uzytem wyrazenia ,wydawanie uchwat”, a nie ,wy-
dawanie aktéw prawa miejscowego”. Uwazam bowiem, ze uregulowane
w powyzszym rozporzadzeniu ,Zasady techniki prawodawczej” powinny
by¢ wykorzystywane przez prawodawcéw lokalnych nie tylko do przygoto-
wywania uchwat, ktdre aktami prawa miejscowego sa, ale i do tych aktéw,
ktére takiego przymiotu nie posiadaja. Nie mozemy bowiem zapomnie¢,
iz analizowane rozporzadzenie zawiera réwniez regulacje odnoszace si¢ do
zasad prawodawczych wykorzystywanych w aktach wewnetrznie obowia-
zujacych.

ABSTRACT

The article presents an analysis of selected principles of legislative
techniques in the context of resolutions promulgated by local and regional
government bodies. In the first part of the article, the basic differences
between acts of local law and resolutions that are internally applicable are
explained; later, the article focuses on presentation of doctrine disputes
related to the proposition that a resolution on the principles of the legisla-
tive technique should be absolutely observed when making local laws. My
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opinion in this regard matches those views of the doctrine that reject oblig-
atory nature of such resolutions, which is not in conflict with acceptance
of reasonability of application by local and regional government bodies of
rules set forth in such resolutions as rules of “good law-making” rules. The
next part of the article describes the most recent changes in the context
of regulations in question. The conclusion of the article emphasizes the
need for absolute statutory regulation of the principles and procedure of
promulgation of acts of local law, which will eliminate a significant part of
the errors made by local law-makers when preparing not only universally
applicable resolutions but also other types of resolutions.
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ZAGADNIENIA WSTEPNE

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.). w art. 87 ust. 2 wskazuje, iz akty pra-
wa miejscowego s zrédtami powszechnie obowiazujacego prawa w Polsce.
Oczywiscie akty te obowiazuja na obszarze dziatania organéw, ktére je usta-
nowily. Co wigcej, na obszarze nie tylko powiatu, ale takze gminy lub wo-
jewodztwa ich moc prawna jest taka, jak moc ustaw czy tez rozporzadzen
(Prazmo-Nowomiejska, Stobiecki, 2001, s. 6). Przypomng, iz obok aktéw
prawa miejscowego do Zrédet powszechnie obowiazujacego prawa w Pol-
sce zaliczamy: konstytucje, ustawy, ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe
oraz rozporzadzenia (Bataban, 1997, s. 33-43; Rymarz, 1999, s. 3).

Podstawa do stanowienia prawa w gminie, powiecie i wojewddztwie
jest przede wszystkim art. 94 Konstytucji RP, ktdry stanowi: ,,Organy sa-
morzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na
podstawie i w granicach upowazniei zawartych w ustawie, ustanawiaja
akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dzialania tych organéw.
Zasady i tryb wydawania prawa miejscowego okresla ustawa’. Jak wida¢,
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cytowany przepis nie odnosi si¢ do wszystkich uchwat podejmowanych
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego na wszystkich szcze-
blach, a jedynie do tych, ktére sq aktami powszechnie obowigzujacymi.
Tym samym inne uchwaly podejmowane przez te organy (a jest ich powy-
zej 80%) s3 jedynie aktami wewngtrznie obowigzujacymi i odnosza si¢ do
jednostek podporzadkowanych i funkcjonujacych w ramach konkretnej
jednostki samorzadu terytorialnego.

Jak wiec odrézni¢ tzw. zwykla uchwale od uchwaly, ktdra jest aktem
powszechnie obowiazujacym? Okazuje sie, ze czesto nie jest to proste zada-
nie. Dzieje si¢ tak dlatego, iz w Zadnym dotad wydanym akcie prawnym
nie zamieszczono definicji aktu prawa miejscowego. Mozemy jedynie pod-
ja¢ probe jego zdefiniowania przede wszystkim poprzez wskazanie cech
charakterystycznych, dzigki ktérym bedziemy mogli odrézni¢ prawo miej-
scowe od innych aktéw prawotworczych, od tzw. zwyklych uchwat. Sa to
cechy nastgpujace:

1. Dziatanie prawa miejscowego ogranicza si¢ do obszaru,

na ktérym organem uprawnionym do stanowienia
prawa miejscowego jest gléwnie rada lub sejmik.

2. Adresat norm prawa miejscowego nie tylko nie jest, ale
i nie moze by¢ konkretnie okreslony, co stwarza mozliwos¢
normowania postgpowania réznych i nieokreslonych
kategorii adresatéw. Sa to m.in. mieszkaricy danego powiatu
(gminy), przedsi¢biorcy dzialajacy na jego terenie oraz osoby,
ktére nie s cztonkami danej wspélnoty samorzadowej, ale
czasowo znajduja si¢ na danym terytorium (np. turysci).

3. Akty prawa miejscowego sa $cisle powiazane z ustawa.

Nie mozemy przeciez zapomnie¢, Ze prawo miejscowe to prawo
podustawowe, ktdre jest stanowione na podstawie i w granicach
upowaznieri zawartych w ustawie (art. 94 Konstytucji RP).

4. Sa to normy wielokrotnego zastosowania,
co odréznia je od aktéw administracyjnych.

5. Akty prawa miejscowego moga, ale nie musza by¢ poparte
przymusem patistwa. Oczywiscie $rodki przymusu,
charakteryzujace si¢ réznym stopniem dolegliwosci, zostaty
okreslone przez ustawodawce w ustawach szczegélnych.

80 | WSGE

6. W aspekcie podmiotowym prawem miejscowym mozemy
nazwac tylko takie prawo, ktére jest stanowione przez podmioty
niebgdace organami centralnymi, pochodzacymi od organéw
samorzadu terytorialnego (np. od rady gminy, powiatu),
wojewoddéw i organéw administracji rzadowej niezespolone;.

7. Akty prawa miejscowego, jak stanowi Konstytucja
w art. 88 ust. 1 i 2, wchodza w zycie po ich ogloszeniu.
Dziennikiem urzgdowym, w ktérym oglasza sig te
akty, jest Wojewddzki Dziennik Urzedowy.

8. Wszystkie akty prawa miejscowego po ich uchwaleniu musza
by¢ przekazane organowi nadzoru wlasciwemu ze wzgledu
na przedmiot regulacji danego aktu (Prazmo-Nowomiejska,
Stobiecki, 2001, s. 9-10; Dabek, 2004, s. 31; Ciapata, 2000,

s. 35-39; Cz. Malisz, 2001, s. 20-23; Jagielski, 1986, s. 7-13).

Jak mozna wigc zdefiniowaé uchwate?

Uchwata organu stanowiacego jest forma dziatania organu kolegialne-
go, ktdrego wynikiem jest akt woli rady podjety w trakcie jego posiedzenia
(sesji), w drodze glosowania, zmierzajacy z reguly do rozstrzygniecia okreslo-
nej sprawy publicznej bedacej przedmiotem obrad, najczeéciej ze skutkiem
wiazacym (Szewc, Szewc, 1999, s. 48-49; Butajewski, 2012, s. 112-120).

Oczywidcie takze zwykla uchwata niebedaca aktem prawa miejscowe-
go posiada wigkszo$¢ cech charakterystycznych dla uchwaty bedacej aktem
prawa miejscowego. Musimy pamigtaé, ze zaréwno uchwata wewnetrznie,
jak i powszechnie obowiazujaca jest aktem normatywnym.

Zasady techniki prawodawczej w procesie tworzenia uchwat
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego

Punktem wyjécia prowadzonych w tym miejscu rozwazan jest stwier-
dzenie, ze w obecnym stanie prawnym nie obowiazuje jakakolwiek regulacja
ustalajaca precyzyjnie i kompleksowo zasady i tryb podejmowania uchwat
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. Uregulowanie tej materii
w ustawach samorzadowych jest na tyle fragmentaryczne, ze nie daje dosta-
tecznego obrazu zasad tworzenia prawa przez samorzad terytorialny.
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Jezeli wigc chcemy okredli¢ zasady techniki uchwatodawczej, jakie
powinny mie¢ zastosowanie w jednostkach samorzadu terytorialnego, po-
winni§my positkowad si¢ aktami prawnymi rangi podustawowej, a gtéwnie
przepisami Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw w sprawie ,,Zasad tech-
niki prawodawczej”. Niestety i to rozporzadzenie nie rozwiewa wszystkich
watpliwosci, albowiem nie zawiera odrebnego uregulowania, kedre dotyczy-
toby zasad techniki prawodawczej stanowienia aktéw prawa miejscowego,
a jedynie ogdlne sformutowania odsytajace do rozdziatéw, kedre odnosza sig
do aktéw wewnetrznych, wykonawczych czy tez ustaw. Tre$¢ tego sformu-
fowania wyrazona w § 143 ww. rozporzadzenia jest nastgpujaca: ,Do pro-
jektoéw aktéw prawa miejscowego stosuje si¢ odpowiednio zasady wyrazone
w dziale VI, z wyjatkiem § 141, w dziale V, z wyjatkiem § 132, w dziale
I w rozdziatach 1-7 i w dziale II, a do przepiséw porzadkowych — réwniez
w dziale I w rozdziale 9, chyba ze odrgbne przepisy stanowia inaczej”.

Oczywiscie — jak to juz wskazalem we wstgpie — zasady uregulowane
w powyzszym rozporzadzeniu (cho¢ bardzo niedoskonatym) powinny by¢
stosowane przez prawodawcéw lokalnych przy przygotowywaniu wszyst-
kich uchwal, a nie tylko tych, ktére sg uchwatami powszechnie obowia-
zujacymi. Sformulowanie ,powinny by¢ stosowane” nie oznacza jednak
obowiazku, od ktdrego uzalezniona jest legalnos¢ aktu normatywnego sta-
nowionego przez organ jednostki samorzadu terytorialnego.

Takze Stawomira Wronkowska zastanawia si¢ m.in., czy zasady tech-
niki prawodawczej sa wiazace we wszystkich stadiach procesu prawodaw-
czego. Po dhugich rozwazaniach udziela odpowiedzi pozytywnej (Wron-
kowska, 2004, s. 16-17).

Rézne s3 takze poglady na temat sankgji, jakie groza prawodawcy
(w naszym wypadku prawodawcy lokalnemu) za naruszenie w trakcie
procesu uchwatodawczego wyzej wymienionych zasad. I tak, orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego sprowadza si¢ najczesciej do wniosku, iz naru-
szenie zasad techniki prawodawczej nie powoduje zazwyczaj sankcji w po-
staci niewaznosci aktu, a jedynie prowadzi do sytuacji, w ktdrej mamy do
czynienia z aktem gorszej jakosci. Przyktadowo, Trybunat w wyroku z dnia
21 stycznia 1997 r., stwierdzil, iz ,naruszenie Zasad techniki prawodawczej
(ktére nie sa aktem o randze ustawowej) tylko w wyjatkowych wypadkach
moze uzasadniaé uznanie niekonstytucyjnosci badanej normy z uwagi na

82 | WSGE

naruszenie procedury jej stanowienia” (sygn. K 18/96). Przeciwne stanowi-
sko wyraza w licznych orzeczeniach Naczelny Sad Administracyjny, ktdry
stwierdzil, iz ,Zasady techniki prawodawczej” s aktem prawnie wiazacym,
a ponadto maja zastosowanie do aktéw prawa miejscowego. Tym samym
naruszenie podstawowych zasad techniki prawodawczej prowadzi zdaniem
Naczelnego Sadu Administracyjnego do uznania aktu prawa miejscowe-
go za akt nielegalny (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
11 wrzesnia 2001 r., sygn. akt V SA 150/01 — Lex nr 78960).

Zdaniem Wojciecha Bialoriczyka, omawiane tu zasady wiaza prawo-
dawce lokalnego w kwestii przygotowania aktu prawa miejscowego. Twier-
dzi on, iz decyzja ustawodawcy o upowaznieniu i zobligowaniu Prezesa
Rady Ministréw do ustalenia zasad techniki prawodawczej i uregulowa-
nia w nich réwniez zasad tworzenia przepiséw aktéw prawa miejscowego
znajduje uzasadnienie w tresci art. 171 ust. 1 i 2 Konstytugji RB, zgodnie
z keérym dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega kontroli z punktu
widzenia legalnosci i to m.in. wojewoda sprawuje nadzor nad dziatalnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego. Jednym z przejawéw owej dziatalno-
§ci jest wlasnie stanowienie aktéw prawa miejscowego, a przepisy rozpo-
rzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” s3 jednym z narzedzi
pozwalajacym na sprawowanie nadzoru (Biatoriczyk, 2015, s. 33).

Tak jak juz wspomniatem, analizowane rozporzadzenie nie jest aktem
idealnym i budzi obecnie wiele zastrzezen, takze w kontekscie jego stoso-
wania podczas procesu tworzenia aktéw prawa miejscowego. Przykladowo
D. Dabek zauwazyla, ze samo umiejscowienie dzialu VII rozporzadzenia
zaraz po aktach wewngtrznych nie jest wynikiem logicznego rozumowania,
gdyz sugeruje nam, iz akty prawa miejscowego nalezy traktowac jak akty pra-
wa wewngtrznego, co takze moim zdaniem jest wielkim nieporozumieniem
(Dabek, 2007, s. 205-206). Co wigcej, § 143 rozporzadzenia zobowiazuje
wprost prawodawcéw lokalnych do odpowiedniego stosowania w pierwszym
rzedzie zasad dotyczacych aktéw wewnetrznych, a dopiero w dalszej kolejno-
$ci zasad dotyczacych akeéw wykonawczych oraz ustaw. Ponadto — zgodnie
z analizowanym rozporzadzeniem — prawodawca lokalny, tworzac prawo
miejscowe powszechnie obowiazujace, powinien positkowa¢ si¢ regulacjami
czastkowymi i to zaréwno tymi, keére odnoszg si¢ do prawa wewngtrznie
obowiazujacego, jak i do prawa powszechnie obowiazujacego. Takie postepo-
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wanie prowadzi czgsto do sytuacji, w keérej prawodawca lokalny jest zmuszo-
ny zastosowa¢ dwa wykluczajace si¢ paragrafy tego, moim zdaniem, niezbyt
udanego rozporzadzenia. Przykladowo § 143 rozstrzyga, jakie przepisy maja
zastosowanie do aktéw prawa miejscowego, przy czym nie wskazuje dziatu
III , Tekst jednolity”, chociaz § 110 zawarty w tym dziale stanowi: ,,Zasady
wyrazone w niniejszym dziale stosuje si¢ odpowiednio do tekstéw jednoli-
tych aktéw normatywnych innych niz ustawa”. Tym samym nalezy przyja¢,
iz na podstawie tego paragrafu takze organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego uprawnione sa do wydania tekstu jednolitego uchwaly.

Osobiscie uwazam, iz rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw w spra-
wie ,,Zasad techniki prawodawczej” nie jest dla prawodawcéw lokalnych
aktem wiazacym, a jedynie aktem o charakterze pomocniczym wykorzy-
stywanym przy konstruowaniu aktéw prawa miejscowego. Jak juz wspo-
mniatem, nie jest rozporzadzeniem idealnym, jednakze jak dotad jedynym
w miar¢ kompleksowym, w ktérym zawarty zostat zbiér regul, jakie po-
winny by¢ przestrzegane podczas stanowienia réwniez aktéw prawa miej-
scowego. Analiza jego przepiséw pozwala uchwycié podstawowe kwestie
niezbedne do prawidlowego sformutowania projektu uchwaty.

Na co wigc chciatbym zwrdcié¢ szczegblng uwage, analizujac to rozpo-
rzadzenie i jakie reguly zawarte w tym akcie s3 moim zdaniem niezb¢dne
do zastosowania, aby$my mieli do czynienia z prawidlowo skonstruowang
i sformutowana uchwata?

Akty prawa miejscowego nalezy opracowywac wedtug tych samych re-
gul, co inne akty normatywne o charakterze powszechnie obowiazujacym.
W szczegdlnosci z przepiséw rozporzadzenia wynikaja: wymagania, jakie
musza spetniaé tytuly aktéw prawa miejscowego, zasady budowy norm
miejscowych, umiejscowienie przepiséw merytorycznych oraz ich systema-
tyzacja, rozstrzygniecia probleméw intertemporalnych, uktad i postano-
wienia przepiséw przejéciowych, dostosowujacych i kodcowych. Ponadto
w stosunku do aktéw prawa miejscowego o charakterze porzadkowym,
ktére zawierajg przepisy karne, nalezy stosowa¢ reguly zgodnie z przepisa-
mi zawartymi w rozdziale 9 rozporzadzenia.

Oczywiscie ogromna wickszo$¢ regut zawartych w tym akcie wyko-
nawczym powinna moim zdaniem mie¢ zastosowanie réwniez do uchwat,
ktére aktami prawa miejscowego nie sa.
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Najwazniejsze reguly co do tresci uchwaty:
1. Przystgpujac do opracowania projektu uchwaly, nalezy na

wstepie zastanowic sie, czy istnieje rzeczywista potrzeba wydania
nowego przepisu oraz czy dana kwestia nie jest juz uregulowana
we wezesniejszej uchwale lub akcie prawnym o randze ustawy.

. Formutujac tres¢ uchwaly, musimy pamietad o przestrzeganiu

pewnych zasad redagowania aktéw prawnych:

a. redakcja przepiséw uchwaly powinna by¢ zwiezta,
syntetyczna, poprawna pod wzgledem jezykowym;

b. konieczne jest stosowanie jednakowych wyrazéw
i terminéw prawnych na oznaczenie jednakowych pojeé;

c. w uchwale nalezy postugiwaé si¢ przede wszystkim
pojeciami, ktdre zostaly przyjete w aktach o charakterze
zasadniczym, np. kodeksach czy ustawach;

d. warto unika¢ okreslen specjalistycznych niebedacych
w powszechnym uzyciu, zapozyczeni obcojgzycznych,
nowo utworzonych poje¢ lub struktur jezykowych,
chyba ze w dotychczasowym stownictwie polskim nie
ma odpowiedniego okreslenia (Korczak, 2000, s. 64);

e. jezeli istnieje niebezpieczeristwo réznego pojmowania
danego wyrazu, to nalezy go objasni¢;

f. zdania w tekscie aktu prawnego powinny by¢ budowane
zgodnie z powszechnie przyjetymi regutami sktadni
jezyka polskiego, niewskazane sa dtugie zdania
ztozone z kilkoma zdaniami podrz¢dnymi.

. Opracowujac uchwale, nalezaloby w sposéb wyczerpujacy

uregulowa¢ dang dziedzing. Niedopuszczalne jest
pozostawianie poza jej zakresem istotnych fragmentéw.

. Rozstrzygniecia zawarte w uchwale powinny by¢ tak

skonstruowane, aby od przyjetych w niej zasad regulacji nie
trzeba bylo wprowadza¢ licznych wyjatkéw. Nalezy $cidle trzymad
si¢ zakresu przedmiotowego i podmiotowego uchwaly po to,

by nie regulowaé spraw niemieszczacych si¢ w owym zakresie.

. Uchwala nie powinna powtarza¢ przepiséw zamieszczonych juz

w innych uchwatach lub ustawach. Uchwatodawca jest wigc
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zobowiazany do wczesniejszego ustalenia, w jakim zakresie i na
jakich zasadach sprawa jest juz uregulowana i czy jest jeszcze mozliwa
i dopuszczalna zmiana obowiazujacych przepiséw. Dlatego uchwata
organu stanowiacego nie moze zmienia¢ przepiséw normujacych
sprawy, ktdre nie naleza do jej zakresu przedmiotowego. Nie
ma ona takze prawa do zmiany norm w sytuacji, gdy nie jest
upowaznionym do tego organem (por. np.: wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego — Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu
z dnia 26 sierpnia 1993 r., SA/Wr 780/93, ONSA 1994, nr 3,
poz. 124; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — Osrodek
Zamiejscowy we Wroclawiu z dnia 21 wrze$nia 1993 r., SA/Wr
1058/93, ONSA 1995, nr 1, poz. 8; Wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego — Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu z dnia
19 kwietnia 1994 r., SA/Wr 155/94, ONSA 1995, nr 2, poz. 76).
Najwazniejsze reguly, co do formy uchwaly
Z prawidtowo sporzadzona uchwala mamy do czynienia wtedy, gdy
czyni ona zado$¢ okreslonym wymaganiom formalnym. Na bazie prze-
piséw rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” mozemy
wskaza¢, iz uchwata organu stanowiaco-kontrolnego jednostki samorzadu
terytorialnego powinna zawiera¢ nastgpujace elementy:
1. czg$¢ nagléwkowa;
. podstawe prawna uchwaty;

[SSIN WS

. wskazanie projektodawcy;

[\

. przepisy merytoryczne;

N

. okredlenie organu odpowiedzialnego za wykonanie
uchwaly i zlozenie sprawozdania po jej wykonaniu;

6. przepisy przejéciowe, dostosowujace i konicowe;

7. podpis przewodniczacego rady;

8. uzasadnienie.

Formatowanie przepiséw uchwaly

Podstawows jednostka redakcyjna uchwaly jest paragraf (§). Paragrafy
mozna dzieli¢ na ustgpy, ustgpy na punkey, punkey na litery, litery na tiret,
a tiret na podwojne tiret. W celu systematyzacji przepiséw uchwaly para-
grafy mozna grupowal w jednostki systematyzacyjne. Paragrafy grupuje
si¢ w rozdzialy, a rozdzialy grupuje si¢ w dzialy. W uchwale wyjatkowo
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mozna wprowadzi¢ dodatkowo oddzialy — jako jednostki systematyzacyjne
nizszego stopnia niz rozdzial.

Typowe srodki techniki prawodawczej

Przyktadowe $rodki techniki prawodawczej, ktére maja zastosowanie
réwniez podczas przygotowywania uchwal przez organy stanowiace jed-
nostki samorzadu terytorialnego:

a. redakcja przepiséw uchwaly powinna by¢:

zwiezla, syntetyczna, poprawna;
b. jezeli adresatem normy jest osoba fizyczna,

to okreslamy ja zwrotem ,kto”;
c. jezeli zakres okreslenia osoby fizycznej jest wezszy,

to uzywamy odpowiedniego okreslenia rodzajowego,

np. ,pracownik samorzadowy”, ,wlasciciel nieruchomosci”;
d. jezeli norma skierowana jest do innej osoby niz fizyczna,

to wskazujemy nazwe wlasna lub rodzajowas;

e. jezeli w uchwale uzywamy wielokrotnie danego sformutowania,

mozemy stosowaé skréty tych sformutowan.

Oczywiscie powyzsze reguly stanowia jedynie skromny wycinek
wszystkich regul, jakie zostaly unormowane w rozporzadzeniu Prezesa
Rady Ministréw w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, majacych za-
stosowanie podczas przygotowywania tak aktéw prawa miejscowego, jak
i innych aktéw normatywnych, ktére aktami prawa miejscowego nie sa.

Nowelizacja rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw
w sprawie ,zasad techniki prawodawczej"

W ramach tego punktu, chciatbym krétko odnies¢ si¢ do ostatniej
nowelizacji rozporzadzenia, jaka miata miejsce 5 listopada 2015 r. Nowe
przepisy weszly w zycie 1 marca 2016 r. Oczywiscie przedmiotem mojego
zainteresowania beda jedynie te paragrafy, ktdry maja wickszy wplyw na
techniki prawodawcze podczas przygotowywania aktéw prawa miejscowe-
go czy tez zwyklych uchwat.

Rozporzadzenie modyfikuje niektére dyrektywy techniki prawodaw-
czej, gtéwnie w zakresie przepisow karnych, przej$ciowych, dostosowu-
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jacych i koricowych projektu ustawy, zmiany ustawy, typowych $rodkéw
techniki prawodawczej, a takze tekstu jednolitego aktu normatywnego.
Wprowadza tez nowa kategori¢ przepiséw ustawowych — przepisy epi-
zodyczne oraz nowy rodzaj przepiséw merytorycznych ustawy — przepisy
o karach pieni¢znych. Dokonuje takze niewielkich zmian zasad techniki
prawodawczej w zwiazku z wprowadzeniem od dnia 1 stycznia 2012 r.
nowych zasad oglaszania aktéw normatywnych (chodzi przede wszystkim
o wprowadzenie zasady oglaszania aktu normatywnego w formie doku-
mentu elektronicznego).

Zmiany wprowadzone przez powyisza nowelizacje analizowanego
rozporzadzenia, obejmujg m.in.:

»wprowadzenie zasady, zgodnie z ktéra unika¢ nalezy postugiwania
si¢ okresleniami specjalistycznymi, o ile ich uzycie nie jest powodowane
zapewnieniem nalezytej precyzji tekstu (§ 8 ust. 2 pke 1 ZTP);

* wskazanie, jakie wymagania powinno spetnia¢

uzasadnienie projektu ustawy (§ 12 ZTP);

¢ uporzadkowanie sposobu zamieszczania odnosnikéw
w ustawach wdrazajacych postanowienia aktéw
normatywnych ustanowionych przez instytucje
Unii Europejskiej (§ 19ai § 19b ZTP);

* rezygnacj¢ z postugiwania si¢ podwéjnym nazewnictwem
odnoszacym si¢ do przepiséw ustrojowych oraz przepiséw
proceduralnych (§ 24 ZTP) oraz uzupetnienie zakresu regulagji
przepiséw ustrojowych oraz proceduralnych (§ 26 i 27 ZTP);

* dodanie rozdziatu 4a w dziale I ZTD, okreslajacego
przedmiot regulacji nowej kategorii przepiséw — przepiséw
epizodycznych oraz dokonanie umiejscowienia tych przepiséw
w systematyce ustawy (przepisy epizodyczne zamieszczaé
nalezy po przepisach zmieniajacych, a przed przepisami
przejsciowymi i dostosowujacymi, § 15 pkt 3a ZTP);

¢ modyfikacj¢ brzmienia przepiséw zachowujacych w mocy
dotychczasowy akt wykonawczy, m.in. zastapiono sformutowania
»do czasu wydania” sformutowaniem ,do dnia wejscia
w zycie” przepiséw wykonawczych (§ 33 ust. 1 ZTP);

* wskazanie, ze w przepisach dostosowujacych reguluje si¢ sprawy
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zwiazane z dostosowaniem do nowej albo znowelizowanej ustawy
jej adresatéw, w tym organéw lub instytugji (§ 35 ust. 1 ZTP);
zmiang brzmienia § 41 ust. 2 ZTD, ktéry obecnie wskazuje,
ze jezeli wyjatkowo zachowuje si¢ moc obowiazujaca
niektdrych przepiséw uchylanej ustawy, wyraza si¢ to
zwrotem: ,, Traci moc ustawa... (tytul ustawy)”, a nastepnie
wyczerpujaco wymienia sie przepisy, ktdre pozostaja w mocy;
nowe brzmienie § 41 ust. 2 ZTP wskazuje, ze w takiej
sytuacji w ustawie zamieszcza si¢ przepis zmieniajacy,

w ktérym wyczerpujaco wymienia si¢ uchylane jednostki
systematyzacyjne ustawy lub jej przepisy, wyrazajac to
zwrotem: , W ustawie... (tytul ustawy) uchyla sic...”;
dopuszczenie odstgpstwa od zasady, zgodnie z kt6ra ustawa
powinna wchodzi¢ w zycie w catosci w jednym terminie, gdy
réznicowanie terminéw wejscia w zycie poszczegdlnych przepiséw
ustawy bedzie niezbedne do zrealizowania celu ustawy oraz

nie narusza jej spojnosci; mozliwe bedzie réwniez wyrazenie

w odrebnym przepisie nakazu stosowania danej instytucji
prawnej do okreslonych zdarzen lub stanéw rzeczy zaistniatych
lub powstatych od okreslonego dnia (§ 41 ust. 2 i 3 ZTP);
wprowadzenie nowych schematéw przepiséw o wejsciu w zycie
ustawy, w tym m.in. przepisu o wejsciu w zycie ustawy przy
jednoczesnym wystgpowaniu sytuacji réznicowania terminu
wejscia w zycie jej niektérych przepiséw (§ 45 ust. 1 ZTP);
wprowadzenie zasady, zgodnie z ktdra wejscia w zycie

ustawy albo jej poszczegdlnych przepiséw nie uzaleznia

si¢ od wystapienia zdarzenia przyszlego, chyba ze jest to
konieczne ze wzglgdu na zakres regulacji ustawy albo jej
poszczegdlnych przepiséw, a termin wystapienia zdarzenia
przysztego mozna ustali¢ w spos6b niebudzacy watpliwosci

i zostanie on urzedowo podany do wiadomosci publicznej;
ustawa powinna okresla¢ forme urzgdowego podania do
wiadomosci publicznej wskazanego terminu (§ 46 ZTP);
wprowadzenie podwdjnego tiret jako najnizszej

jednostki redakcyjnej ustawy (§ 56 ust. 4 ZTP);

WSGE | 89



wprowadzenie zasady, zgodnie z ktéra w przypadku innych niz
opinia form wspétuczestniczenia w wydawaniu rozporzadzen,
podmiotem wspétuczestniczacym moze by¢ jedynie organ
posiadajacy prawo wydawania rozporzadzeri (§ 74 ust. 2 ZTP);
dopuszczenie odsylania w przepisie karnym do nakazéw

albo zakazéw zawartych w dajacych si¢ bezposrednio

stosowaé postanowieniach aktéw normatywnych
ustanowionych przez organizacje mig¢dzynarodowe

lub organy mi¢dzynarodowe (§ 75 ZTP);

wprowadzenie przepiséw o karach pieni¢znych jako odrebnego
rodzaju przepiséw merytorycznych ustawy oraz okreslenie
przedmiotu regulagji tych przepiséw, jak réwniez zasad
umiejscawiania ich w akcie; ponadto okreslono dyrektywy
formulowania przepisu o karze pienigznej (§ 81a ZTD).
utrzymanie zasady, zgodnie z ktdra zmieniany przepis ustawy
przytacza si¢ w pelnym nowym brzmieniu, przy jednoczesnym
zastrzezeniu, ze jezeli zmiana przepisu ustawy polega na
zastapieniu w nim, dodaniu lub skresleniu niekt6rych wyrazéw
lub znakéw interpunkcyjnych, a sprzyja to wyrazeniu intencji
prawodawcy w sposéb zrozumialy dla adresatéw, mozna nie
przytaczaé jego petnego nowego brzmienia, lecz wéwczas nalezy
jednoznacznie wskaza¢ dokonana zmiang (§ 87 ust. 1 ZTP);
wprowadzenie zasady, zgodnie z ktéra w celu systematyzagji
przepiséw rozporzadzenia paragrafy mozna grupowac

w jednostki systematyzacyjne (§ 124a ust. 1 ZTP); zgodnie

z nowymi przepisami paragrafy grupuje si¢ w rozdzialy,

a rozdzialy grupuje si¢ w dzialy, a ponadto wprowadzi¢

mozna dodatkowo oddzialy jako jednostki systematyzacyjne
nizszego stopnia niz rozdziat (§ 124a ust. 2 i 3 ZTP);
wprowadzenie zmian do zasad odnoszacych si¢ do projektéw
aktéw normatywnych o charakterze wewnetrznym (m.in.
wprowadzenie zasady odpowiedniego stosowania do projekeéw
uchwat i zarzadzes, podobnie jak w przypadku projektéw
rozporzadzen, zasad wyrazonych w rozdz. 1 dziatku I ZTP);
wprowadzenie zasady odpowiedniego stosowania do projektéw
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aktéw prawa miejscowego zasad wyrazonych w rozdz. 1 dzialu
I, a do przepiséw porzadkowych — réwniez w rozdz. 9 dzialu
I, chyba ze odr¢bne przepisy stanowia inaczej (§ 143 ZTP);

* wprowadzenie mozliwosci znowelizowania, w razie potrzeby,
odnosnika do tytutu albo przepisu (stosowad nalezy przy
tym odpowiednio zasady wyrazone w dziale II ZTP);

* ustanowienie skrétéw dla Dziennika Urzedowego Unii
Europejskiej (,Dz. Urz. UE”), Dziennika Urzgdowego
Unii Europejskiej Polskie wydanie specjalne (,Dz. Urz. UE
Polskie wydanie specjalne”) oraz Dziennika Urzedowego
Wspdlnot Europejskich (,Dz. Urz. WE”)” (podajg za
Bochentyn, 2016, [online] <www.lex.pl/czytaj/-/artykul/
wazne-zmiany-w-zasadach-techniki-prawodawczej).

Oczywiscie nawet ta dosy¢ obszerna nowelizacja nie zmienia zbyt wie-
le, jezeli chodzi o techniki prawodawcze wykorzystywane przez prawodaw-
céw lokalnych, ktérzy jak mieli, tak maja ogromne problemy z przygoto-
wywaniem nie tylko aktéw prawa miejscowego, ale i zwyklych uchwat.

PROBA PODSUMOWANIA

W ramach niniejszego artykutu zostaly krétko scharakteryzowane
wybrane reguty prawodawcze w kontekscie uchwat podejmowanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Moim zdaniem rozporzadzenie Preze-
sa Rady Ministréw w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” jest aktem
niewigZzacym w sensie normatywnym organy samorzadu terytorialnego
w procesie stanowienia prawa, zaréwno jezeli chodzi o stanowienie aktéw
o mocy powszechnie obowiazujacej, jak i prawa wewngtrznego. Oczywi-
$cie takie stwierdzenie nie kldci si¢ z uznaniem zasadnosci stosowania przez
organy samorzadu terytorialnego regut ujetych w tym rozporzadzeniu jako
zasad stanowienia ,,dobrego prawa” (Stebelski, 2016, [online] <https://ad-
ministracja.mac.gov.pl/download/58/15655/90DOR.doc).

Duza cze$¢ doktryny ma zdanie odrgbne i nie zgadza si¢ z pogladem
kwestionujacym obowiazek stosowania analizowanego w niniejszym arty-
kule rozporzadzenia (Biatoriczyk, 2015, s. 29-40).
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Moim zdaniem Zrédlem wielu nieporozumien jest fakt zignorowania
przez ustawodawcg tresci art. 94 Konstytucji RP, ktéry to zobowiazuje go
do bezwzglednego okreslenia w formie ustawy zasad i trybu wydawania
aktéw prawa miejscowego. Regulacje zawarte m.in. w samorzadowych
ustawach ustrojowych nie sg w tym wzgledzie wystarczajace. Akty te re-
guluja w sposdb ogdlny podstawowe zasady stanowienia przez organy jed-
nostek samorzadu terytorialnego Zrédet prawa powszechnie obowiazujace-
go, okreslajac podstawe prawna tworzenia tych akeéw, ich rodzaje, forme,
organy wiaéciwe do ich wydawania oraz zasady ich oglaszania. Niestety,
ogélne przepisy, z ktérych niewiele wynika, zawarte w wyodrebnionych
rozdziatach samorzadowych ustaw ustrojowych, by mogly by¢ prawidlowo
zinterpretowane, niemal zawsze zmuszaja do skonfrontowania ich z orze-
czeniami sadéw administracyjnych. Co wigcej, dziatalno$¢ uchwatodawcza
jednostek samorzadu terytorialnego w chwili obecnej nie jest oparta na
jednolitych zasadach. Nie powinno by¢ zgody na réznicowanie zasad two-
rzenia prawa miejscowego w zaleznosci od tego, z jaka jednostka samorza-
du terytorialnego mamy do czynienia.

Brak kompleksowej i wyczerpujacej regulacji problematyki samorza-
dowego prawa miejscowego zmusza lokalnego prawodawce do czgstego
odwotywania si¢ do norm zamieszczonych zaréwno w samej Konstytugji
RP jak i w innych aktach prawnych, np. w statutach jednostek samorzadu
terytorialnego. Uwazam, ze takie dziatania sa nie do przyjecia (Butajewski,
2010, s. 69-72).
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ABSTRACT

The Personal Data Protection has been guaranteed in Polish Constitu-
tion in article number 47 — everyone has the right to protection of private
and family life, honour and good reputation and to make decisions about
his personal life. In addition, art. 51 in Polish Constitution guarantees the
rights of others, in particular, that no one may be obliged, except on the
basis of statute, to disclose information concerning his person. Public au-
thorities shall not acquire, collect and share information on citizens other
than necessary in a democratic state ruled by law.

Protection of personal data is always in conflict with the activities
of the authorities responsible for national security. The greater and more
effective is to protect the greater must be the interference with personal
data. They take into account the increase of threats of terrorist attacks in
Europe, the rulers must take appropriate action, in particular by creating
an effective service at the same time giving them the right tools in the form
of rights guaranteed in the legislation.



