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Tytułem wstępu
 Oddając w Państwa ręce pierwszy tom podręcznika poświęconego moni-
toringowi stanowienia i stosowania prawa w zakresie dostępności, pragniemy 
wskazać, iż zgodnie z przyjętym założeniem i rozdziałem treści pomiędzy tomy 
podręcznika – w tomie niniejszym odnajdą Państwo kompendium wiedzy praw-
nej i ustrojowej niezbędnej dla właściwego prowadzenia monitoringu prawa. 
W tomie drugim natomiast wszystko to, co pozwoli Państwu na właściwe zde-
finiowanie dostępności ( jako zasady bądź nawet idei) i umiejętność wskazania 
i oceny jej stosowania.
 W niniejszym tomie omówione zostaną m.in.: podstawy stanowienia prawa 
polskiego, akty prawne mające największe znaczenie dla przebiegu procesu 
legislacyjnego i sam proces legislacyjny, Państwa uprawnienia w tym zakre-
sie, wreszcie możliwości interwencji w ostateczną formę aktu normatywnego. 
Wszystko to, w połączeniu ze wskazaniem praktycznych i popartych doświad-
czeniem metod prowadzenia monitoringu prawa pozwoli Państwu nie tylko na 
poszerzenie wiedzy eksperckiej w zakresie procedur legislacyjnych, ale także na 
skuteczne prowadzenie monitoringu prawa nawet w zakresie ogólnym – bo choć 
całość podręcznika stanowi bez wątpienia zamknięte, wyczerpujące kompen-
dium monitoringu norm i aktów prawnych w zakresie dostępności, to pierwszy 
tom i zawarte w nim ogólne zasady i metodologie monitoringu przełożyć i dosto-
sować można do monitorowania praktycznie każdego innego obszaru prawa.
 Poszczególne rozdziały niniejszego opracowania ułożone zostały w sposób, 
który pozwoli Państwu na łączenie faktów i wyciąganie wniosków, skutkujących 
merytorycznym spojrzeniem na sferę procedur legislacyjnych i właściwe zro-
zumienie zastanego porządku formalnego i poszczególnych etapów procedury 
legislacyjnej (w tym szczególnie ich celu i znaczenia dla ostatecznego kształtu 
danego aktu normatywnego).
 Podkreślić wypada, iż w przypadku przywoływanych aktów normatywnych 
celowo pominięte zostały ich metryki publikacyjne – wynika to zarówno z pod-
ręcznikowego charakteru niniejszego opracowania, jak i przede wszystkim ze 
specyfiki rodzimego procesu legislacyjnego, który z wysokim prawdopodobień-
stwem sprawiłby, iż przywołane w tekście publikatory straciłyby aktualność.
Podręcznik niniejszy oddaje stan prawny, szatę graficzną oraz funkcjonalności 
stron internetowych i systemów prawniczych na dzień 1 kwietnia 2021 r.
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Rozdział I  
Podstawy ustroju i prawa – czyli co powinniśmy wiedzieć  
o teorii stanowienia prawa?

Konstytucyjne podstawy i zasady stanowienia prawa – czyli o czym 
zawsze należy pamiętać?

 Nie będzie odkryciem szczególnym stwierdzenie, iż podstaw porządku praw-
nego Rzeczpospolitej Polskiej szukać należy w Konstytucji. To najwyższe prawo 
państwa. Znajomość Konstytucji dla właściwego prowadzenia monitoringu pra-
wa jest istotna nie tylko dlatego, że to właśnie Konstytucja określa zasadniczy 
kształt procedur legislacyjnych czy katalog źródeł prawa powszechnie obowią-
zującego – Konstytucja to także zestaw zasad, praw, wolności i obowiązków, 
a pamiętać należy, że każdy akt normatywny musi być z Konstytucją zgodny. 
Znajomość zasad konstytucyjnych (w niniejszym podręczniku podane zostaną 
te dotyczące wprost stanowienia prawa i idei dostępności – warto jednak by 
zapoznali się Państwo ze wszystkim co ustawa zasadnicza gwarantuje) pozwoli 
z pewnością na jedno – na umiejętność szerszego spojrzenia na określoną pro-
pozycję legislacyjną, zapewniając przy tym możliwość pełnej, rzetelnej oceny 
danego aktu i sformułowania właściwego stanowiska podczas np. konsultacji 
publicznych. W przeciwnym razie, bez pogłębionej wiedzy konstytucyjnej, sam 
monitoring stanowienia i stosowania prawa w zakresie dostępności ograniczałby 
się wyłącznie do odnajdywania coraz to nowych aktów prawnych w określonym 
zakresie. Nie taki jest cel – cel to zapewnienie Czytelnikowi całości wiedzy nie-
zbędnej dla prowadzenia kompetentnego monitoringu prawa, rozumianego jako 
umiejętność odnalezienia określonej propozycji legislacyjnej, połączona ze zdol-
nością do jej oceny merytorycznej i formalnej oraz przyjęcia określonego stano-
wiska czy ewentualnej interwencji. 
 Konstytucja to najwyższe prawo Rzeczpospolitej Polskiej. (Nie wdając się  
w spory doktrynalne, przyjmijmy, iż Konstytucja to co do zasady najwyższe pra-
wo Rzeczpospolitej Polskiej). Świadczą o tym m.in. zapisy preambuły konstytu-
cyjnej, której fragment warto przywołać: 
„pragnąc na zawsze zagwarantować prawa obywatelskie, a działaniu instytucji 
publicznych zapewnić rzetelność i sprawność, w poczuciu odpowiedzialności 
przed Bogiem lub przed własnym sumieniem, ustanawiamy Konstytucję Rzeczy-
pospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla państwa oparte na poszanowa-
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niu wolności i sprawiedliwości, współdziałaniu władz, dialogu społecznym oraz 
na zasadzie pomocniczości umacniającej uprawnienia obywateli i ich wspólnot.”
 Oczywiście postawić można pytanie o wartość normatywną preambuły. 
Wbrew wielu opiniom wartość preambuły aktu normatywnego nie jest znikoma 
i nie można jej uznać za poprzedzający daną ustawę wierszyk napisany sobie 
a muzom – preambuła to swoisty klucz interpretacyjny do wszystkiego co po-
przedza, zatem każdy przepis danego aktu czytany musi być z uwzględnieniem 
intencji w preambule zawartej. 
 Przechodząc do bardziej szczegółowych, bardziej na wprost podanych norm 
wskazujących na pierwszorzędną rolę 
Konstytucji nie sposób pominąć, artykułu 
8 ustawy zasadniczej w brzmieniu: 
„Art. 8. 1. Konstytucja jest najwyższym pra-
wem Rzeczypospolitej Polskiej.
2. Przepisy Konstytucji stosuje się bez-
pośrednio, chyba że Konstytucja stanowi 
inaczej.”
 O ile ustęp pierwszy cytowanego przepisu nie nastręcza wątpliwości, to omó-
wienia wymaga ustęp drugi dotyczący bezpośredniego stosowania Konstytucji. 
W uproszczeniu przyjąć należy, że daną normę konstytucyjną stosujemy bezpo-
średnio i bezpośrednio możemy się na nią powoływać, jeśli nie odsyła ona do 
określonej ustawy w tym zakresie. Jako przykład niech posłuży artykuł 69 Kon-
stytucji, w brzmieniu: „Osobom niepełnosprawnym władze publiczne udzielają, 
zgodnie z ustawą, pomocy w zabezpieczaniu egzystencji, przysposobieniu do 
pracy oraz komunikacji społecznej.”.
 Wśród norm konstytucyjnych istotnych dla stanowienia prawa jako najważ-
niejszy bez wątpienia wskazać należy artykuł 2 ustawy zasadniczej w brzmieniu: 
„Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym państwem prawnym, urzeczywist-
niającym zasady sprawiedliwości społecznej.” Nie wdając się w definiowanie 
zasady demokratycznego państwa prawnego, wskazać należy, iż właśnie z tego 
przepisu w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego uformowały się subzasady 
(zasady wynikające z zasady ogólnej, zasady składowe), z których wiele przyjąć 
należy jako niezbędne dla właściwego stanowienia prawa i pamiętać należy  
o nich zawsze podczas analizy propozycji legislacyjnych z każdej dziedziny pra-
wa, a nie tylko z zakresu dostępności. 

Konstytucja jest najwyższym 
prawem Rzeczypospolitej 
Polskiej.
Przepisy Konstytucji stosuje 
się bezpośrednio, chyba że 
Konstytucja stanowi inaczej.



7

 Wśród subzasad wynikających z drugiego artykułu ustawy zasadniczej1 wska-
zać należy z pewnością:
• zasadę ochrony zaufania obywateli do państwa  

i stanowionego przez nie prawa – rozumianą zgodnie z orzecznictwem Try-
bunału Konstytucyjnego, jako zasadę, która „umożliwia jednostce decydowa-
nie o swoim postępowaniu przy pełnej znajomości przesłanek działania orga-
nów państwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej działania mogą 
pociągnąć za sobą. Jed-
nostka powinna mieć 
możliwość określenia kon-
sekwencji poszczególnych 
zachowań i zdarzeń na 
podstawie obowiązujące-
go prawa, a także zasad-
nie oczekiwać, że prawo-
dawca nie zmieni tego 
prawa w sposób arbitral-
ny.” Trybunał Konstytucyj-
ny wskazał również, iż na-
ruszeniem omawianej 
zasady byłoby tworzenie 
przez prawodawcę norm 
kształtujących uprawnienia, których nie można zrealizować z tego powodu,  
że nie istnieją procedury ich urzeczywistniania. Naruszeniem zasady ochrony 
zaufania do państwa i stanowionego przez nie prawa jest zatem sytuacja,  
w której określone rozwiązanie prawne uznać należałoby za rozwiązanie ilu-
zoryczne i pozorne. Zasada zaufania wywodzona z art. 2 Konstytucji oznacza 
również, iż  jednostka (adresat normy prawnej) ma prawo oczekiwać od wła-
dzy czytelności, przejrzystości i poszanowania zasad systemowych gwaran-
tujących ochronę praw;

• zasadę bezpieczeństwa prawnego i pewności prawa – którą rozumieć 
należy swoistą pewność prawa rozumianą przez Trybunał Konstytucyjny jako 
pewność tego, iż w oparciu o obowiązujące prawo obywatel może kształ-
tować swoje stosunki życiowe, mając przy tym prawo jednak oczekiwać, 
że regulacja prawna nie zostanie zmieniona na jego niekorzyść w sposób 

1Zobacz więcej: Proces prawotwórczy w świetle orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego, 
Warszawa 2015 r., https://trybunal.gov.pl/fileadmin/content/dokumenty/proces_prawotworczy.pdf

• Zasada ochrony zaufania obywateli do 
państwa i stanowionego przez nie prawa;

• Zasada bezpieczeństwa prawnego  
i pewności prawa;

• Zasada określoności przepisów prawa;
• Zasada ochrony interesów w toku;
• Zasada ochrony praw nabytych;
• Zasada przestrzegania techniki 

prawodawczej;
• Zasada stosowania odpowiedniego 

vacatio legis;
• Zasada niedziałania prawa wstecz.
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arbitralny. Prawodawca nie może zatem w sposób dowolny kształtować tre-
ści obowiązujących norm, traktując je jako instrument do osiągania stale to 
innych celów, które sobie dowolnie wyznacza. Dodatkowo, jak wskazał Trybu-
nał –„zasada bezpieczeństwa prawnego nakazuje poszanowanie przez usta-
wodawcę istniejących stosunków prawnych. Dokonywanie w procesie stano-
wienia prawa, nieusprawiedliwionych żadnymi okolicznościami obiektywnymi, 
zmian przekreślających wcześniejszy kierunek procesu legislacyjnego naru-
sza zasadę demokratycznego państwa prawnego”;

• zasadę określoności przepisów prawa – zgodnie z która przepisy formu-
łowane muszą być w sposób poprawny, precyzyjny i jasny. Jak wskazuje Try-
bunał „poprawność przepisu oznacza jego prawidłową konstrukcję z punktu 
widzenia językowego i logicznego i jest warunkiem podstawowym, pozwala-
jącym na ocenę przepisu w aspekcie pozostałych kryteriów – jasności i pre-
cyzyjności. Jasność przepisu to jego klarowność i zrozumiałość dla adresatów, 
którzy mają prawo oczekiwać od racjonalnego ustawodawcy tworzenia norm 
prawnych niebudzących wątpliwości co do treści nakładanych obowiązków 
i przyznawanych praw”;

• zasadę ochrony interesów w toku - realizowaną przez odpowiednie przepi-
sy przejściowe;

• zasadę ochrony praw nabytych - zapewniającą ochronę praw podmioto-
wych, zarówno publicznych, jak i prywatnych nabytych w drodze skonkre-
tyzowanych decyzji, przyznających świadczenia; praw nabytych zgodnie 
z ustawą przed zgłoszeniem wniosku o ich przyznanie, a także ekspektatyw 
(oczekiwań) maksymalnie ukształtowanych, tj. takich, które spełniają wszyst-
kie zasadnicze przesłanki ustawowe nabycia praw pod rządami danej ustawy 
bez względu na stosunek do nich późniejszej ustawy;

• zasadę przestrzegania techniki prawodawczej – co omówione zostanie  
w rozdziałach następnych;

• zasadę stosowania odpowiedniego vacatio legis – jak słusznie wskazał 
Trybunał w swoim orzecznictwie nakaz stosowania odpowiedniej vacatio 
legis (czyli odstępu czasowego, okresu pomiędzy ogłoszeniem danego aktu 
normatywnego a jego wejściem w życie) jest samodzielną konstytucyjną 
zasadą prawa i elementem demokratycznego państwa prawnego. Znajduje 
on oparcie także w zasadzie zaufania obywatela do państwa i stanowionego 
przez nie prawa. Pamiętać trzeba również, iż zasada stosowania odpowied-
niego vacatio legis jest jedną z dyrektyw prawidłowej legislacji, której stoso-
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wanie jest obowiązkiem prawodawcy. Jak rozumieć odpowiedniość vacatio 
legis? Rozpatrywać należy ją każdorazowo z uwzględnieniem możliwości do-
stosowawczych adresatów norm prawnych do nowych przepisów;

• zasadę niedziałania prawa wstecz – stanowiącą jedną z podstawowych 
zasad współczesnego demokratycznego państwa, której wyjaśniać chyba ra-
czej nikomu nie trzeba (oczywiście z zastrzeżeniem konieczności rozdzielenia 
pojęć retroaktywności i retrospektywności prawa).

 Dopiero z uwzględnieniem przestrzegania powyższych zasad, pozwalających 
na formalną ocenę aktu normatywnego i jego zgodności z ustawą zasadniczą, 
przejść można do oceny rozwiązań merytorycznych proponowanych daną regu-
lacją. Pamiętać trzeba jednak, iż Konstytucja, jako gwarant praw i wolności, za-
wiera znacznie więcej uregulowań w tym zakresie – analizując zatem określoną 
propozycję legislacyjną zawsze pamiętać należy o pierwszych dwóch rozdzia-
łach ustawy zasadniczej.
 Wśród norm ustawy zasadniczej, przywołać należy z pewnością również ar-
tykuł 7, w brzmieniu: „Organy władzy publicznej działają na podstawie i w gra-
nicach prawa.”. Pamiętać trzeba, że przepis ten, nakładający na organy władzy 
publicznej obowiązek zgodnego z prawem działania (i swoistego sposobu postę-
powania  
i wszczynania działań) ma znaczenie nie tylko dla stanowienia przepisów – po-
siada on również znaczenie istotne dla stosowania prawa. 
 Omówienie norm konstytucyjnych bezpośrednio związanych z dostępnością, 
znajdzie Czytelnik, zgodnie z przyjętym rozdziałem treści – w drugim tomie ni-
niejszego podręcznika. 
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Konstytucyjne podstawy ustroju – czyli co musimy wiedzieć o parla-
mencie, prezydencie i radzie ministrów?
 Treść niniejszego podrozdziału nie będzie z pewnością dla Czytelnika nowo-
ścią, a raczej powtórką z oczywistego – jednakże, dla kompletności podręcznika, 
skrupulatności wykładu i właściwego prowadzenia monitoringu (w tym definio-
wania właściwych obszarów wyszukiwania) warto przedstawić ponownie i przy-
pomnieć konstytucyjne podstawy ustroju Rzeczpospolitej oraz kompetencje 
podstawowych instytucji państwowych.

 Zasadniczą formę ustroju Rzeczpospolitej Polskiej określa artykuł 10 Konsty-
tucji, w brzmieniu: 
„Art. 10. 1. Ustrój Rzeczypospolitej Polskiej opiera się na podziale i równowadze 
władzy ustawodawczej, władzy wykonawczej i władzy sądowniczej.
2. Władzę ustawodawczą sprawują Sejm i Senat, władzę wykonawczą Prezydent 
Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministrów, a władzę sądowniczą sądy i trybunały.”
Przywołany artykuł określa znaną powszechnie zasadę trójpodziału władzy oraz 
wskazuje kto jaką władzę sprawuje. 
 Władza ustawodawcza przypisana została parlamentowi – Sejmowi i Sena-
towi, o których pamiętać należy, iż wybierane są na czteroletnie kadencje. Sejm 
składa się z 460 posłów. Wybory do Sejmu są powszechne, równe, bezpośrednie 
i proporcjonalne oraz odbywają się w głosowaniu tajnym. Senat natomiast to 100 
senatorów, wybieranych w wyborach powszechnych, bezpośrednich i odbywają-
cych się w głosowaniu tajnym. Wybrany do Sejmu może być obywatel polski ma-
jący prawo wybierania, który najpóźniej w dniu wyborów kończy 21 lat. Wybrany 
do Senatu może być obywatel polski mający prawo wybierania, który najpóźniej 
w dniu wyborów kończy 30 lat. Do parlamentu nie może zostać wybrana osoba 
skazana prawomocnym wyrokiem na karę pozbawienia wolności za przestęp-
stwo umyślne ścigane z oskarżenia publicznego. Zgodnie z artykułem 95 ust. 2 
Konstytucji Sejmowi przypisano sprawowanie kontroli nad działalnością Rady 
Ministrów w zakresie określonym przepisami Konstytucji i ustaw. 
 Warto pamiętać, iż Sejm i Senat, w określonych przypadkach, obradując 
wspólnie pod przewodnictwem Marszałka Sejmu lub w jego zastępstwie Mar-
szałka Senatu, działają jako Zgromadzenie Narodowe. 
 Szczegółowy przebieg parlamentarnego procesu legislacyjnego omówiony 
zostanie w rozdziałach następnych, w tym miejscu jednakże warto wskazać nor-
matywne miejsce Regulaminów Sejmu i Senatu – mimo niezaprzeczalnej wagi 
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i roli tychże aktów prawnych oraz ich doniosłych skutków dla stanowienia prawa 
powszechnego, ani Regulamin Sejmu ani Regulamin Senatu nie są prawem po-
wszechnie obowiązującym. 

 Wśród władzy wykonawczej, jako pierwszego wskazuje Konstytucja - Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej. Jest on najwyższym przedstawicielem Rzeczy-
pospolitej Polskiej i gwarantem ciągłości władzy państwowej. Czuwa nad prze-
strzeganiem Konstytucji, stoi na straży suwerenności i bezpieczeństwa państwa 
oraz nienaruszalności i niepodzielności jego terytorium. Prezydent wydawać 
może rozporządzenia, zarządzenia i postanowienia (które szczegółowo omówio-
ne zostaną w następnych rozdziałach). 
W sprawach szczególnej wagi Prezydent Rzeczypospolitej może zwołać Radę 
Gabinetową. Radę Gabinetową tworzy Rada Ministrów obradująca pod prze-
wodnictwem Prezydenta Rzeczypospolitej. Radzie Gabinetowej nie przysługują 
kompetencje Rady Ministrów.
Co szczególnie istotne - Prezydent Rzeczypospolitej, korzystając ze swoich 
konstytucyjnych i ustawowych kompetencji, wydaje akty urzędowe. Akty urzę-
dowe Prezydenta Rzeczypospolitej wymagają dla swojej ważności podpisu 
(kontrasygnaty) Prezesa Rady Ministrów, który przez podpisanie aktu ponosi 
odpowiedzialność przed Sejmem. Pamiętać należy jednak, iż nie wszystkie akty 
urzędowe Prezydenta wymagają kontrasygnaty premiera – istnieją wyłączne 
kompetencje i uprawnienia głowy państwa, dla skuteczności których nie jest wy-
magany podpis Prezesa Rady Ministrów – są to tzw. prerogatywy. Wśród nich, na 
potrzeby niniejszego podręcznika służącego usystematyzowaniu wiedzy legisla-
cyjnej Czytelnika i przygotowaniu go do prowadzenia skutecznego monitoringu 
prawa, wskazać należy niżej wymienione prerogatywy Prezydenta (akty niewy-
magające akceptacji Premiera): 
• inicjatywę ustawodawczą,
• zarządzanie referendum ogólnokrajowego,
• podpisywanie albo odmowę podpisania ustawy,
• wydawanie zarządzeń.

 Skąd konieczność kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrów na aktach urzędo-
wych Prezydenta? Zgodnie z art. 146 ust. 1 Konstytucji to Rada Ministrów pro-
wadzi politykę wewnętrzną i zagraniczną Rzeczypospolitej Polskiej. Zatem to na 
Radzie Ministrów, a nie na Prezydencie spoczywa prowadzenie bieżących spraw 
państwa – stąd też wynika wskazana konieczność kontrasygnaty Premiera dla 
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aktów Prezydenta niebędących jego konstytucyjnymi prerogatywami. 
 Analizując kompetencje Rady Ministrów podkreślić należy, iż zgodnie z art. 
146 ust. 2 ustawy zasadniczej „do Rady Ministrów należą sprawy polityki pań-
stwa nie zastrzeżone dla innych organów państwowych i samorządu teryto-
rialnego”. Przywołana norma formułuje zasadę domniemania kompetencji na 
rzecz Rady Ministrów. Rozumieć należy ją rozszerzająco – czyli, jeśli jakiś obszar 
działalności państwa nie został przypisany do kompetencji określonych organów 
to jego realizacji dokonać ma nikt inny jak Rada Ministrów. Uregulowanie takie 
zapobiegać ma pozostawaniu spraw polityki państwowej pozbawionych odpo-
wiedzialnego za ich realizację organu władz państwowych.
 Pozostając, w obszarze działania Rady Ministrów wskazać należy również, 
iż Rada Ministrów kieruje administracją rządową. Ponadto, w zakresie i na zasa-
dach określonych w Konstytucji i ustawach Rada Ministrów w szczególności:
• zapewnia wykonanie ustaw,
• wydaje rozporządzenia,
• koordynuje i kontroluje prace organów administracji rządowej,
• chroni interesy Skarbu Państwa,
• uchwala projekt budżetu państwa,
• kieruje wykonaniem budżetu państwa oraz uchwala zamknięcie rachunków 
państwowych i sprawozdanie z wykonania budżetu,
• zapewnia bezpieczeństwo wewnętrzne państwa oraz porządek publiczny,
• zapewnia bezpieczeństwo zewnętrzne państwa,
• sprawuje ogólne kierownictwo w dziedzinie stosunków z innymi państwami 
i organizacjami międzynarodowymi,
• zawiera umowy międzynarodowe wymagające ratyfikacji oraz zatwierdza 
i wypowiada inne umowy międzynarodowe,
• sprawuje ogólne kierownictwo w dziedzinie obronności kraju oraz określa co-
rocznie liczbę obywateli powoływanych do czynnej służby wojskowej,
• określa organizację i tryb swojej pracy.
Dla skutecznego prowadzenia monitoringu przepisów prawa pamiętać należy 
o możliwości wydawania aktów wykonawczych (rozporządzeń) przez  
Radę Ministrów.
Radą Ministrów, jak powszechnie wiadomo kieruje Premier – Prezes Rady Mi-
nistrów. Do jego kompetencji należy: reprezentowanie Rady Ministrów i kiero-
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wanie jej pracami, wydawanie rozporządzeń, zapewnianie wykonywania polityki 
Rady Ministrów i określanie sposobów jej wykonywania, koordynacja i kontrola 
pracy członków Rady Ministrów, nadzór nad samorządem terytorialnym w grani-
cach i formach określonych w Konstytucji i ustawach, sprawowanie zwierzchnic-
twa służbowego nad pracownikami administracji rządowej. Wśród powyższych 
kompetencji Premiera szczególnie zapamiętać należy jego uprawnienie do wy-
dawania rozporządzeń.
 W skład Rady Ministrów, jak sama nazwa wskazuje wchodzą Ministrowie, któ-
rzy również (tak jak Rada Ministrów jako całość i Premier) mają prawo do wyda-
wania rozporządzeń. Oczywiście jednak nie wszyscy. Istotne pozostaje tu przy-
pisanie danemu ministrowi określonego działu administracji rządowej, zgodnie 
z ustawą z dnia 4 września 1997 r. o działach administracji rządowej. Tylko taki 
minister, któremu dany dział bądź działy zostały powierzone (potocznie zwany 
„z teką”) posiada prawo do wydawania rozporządzeń w granicach określonych 
w danej ustawie. W przypadku ministrów – członków Rady Ministrów, którym 
w ramach tzw. rozporządzenia atrybucyjnego nie przyznano żadnego działu ad-
ministracji rządowej wydawanie aktów wykonawczych nie jest możliwe. 

 Wracając do cytowanego już artykułu 10 Konstytucji warto pochylić się jesz-
cze nad jednym zagadnieniem. Zgodnie z treścią przywołanej normy władzę 
sądowniczą w Rzeczpospolitej sprawują sądy i trybunały. Dla stanowienia prawa, 
a zatem i monitoringu jego stanowienia, rolę której przecenić się nie da sprawuje 
Trybunał Konstytucyjny. Trybunał Konstytucyjny orzeka w m.in. sprawach: zgod-
ności ustaw i umów międzynarodowych z Konstytucją; zgodności ustaw z ratyfi-
kowanymi umowami międzynarodowymi, których ratyfikacja wymagała uprzed-
niej zgody wyrażonej w ustawie; zgodności przepisów prawa, wydawanych 
przez centralne organy państwowe, z Konstytucją, ratyfikowanymi umowami 
międzynarodowymi i ustawami. Ponadto Trybunał Konstytucyjny rozstrzyga spo-
ry kompetencyjne pomiędzy centralnymi konstytucyjnymi organami państwa.
Orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego mają moc powszechnie obowiązującą 
i są ostateczne. Co istotne, orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego o niezgodno-
ści z Konstytucją, umową międzynarodową lub z ustawą – aktu normatywnego, 
na podstawie którego zostało wydane prawomocne orzeczenie sądowe, osta-
teczna decyzja administracyjna lub rozstrzygnięcie w innych sprawach, stanowi 
podstawę do wznowienia postępowania, uchylenia decyzji lub innego rozstrzy-
gnięcia na zasadach i w trybie określonych w przepisach właściwych dla danego 
postępowania. 
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 Ponadto pamiętać należy, iż każdy sąd może postawić Trybunałowi Konsty-
tucyjnemu pytanie prawne co do zgodności aktu normatywnego z Konstytucją, 
ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi lub ustawą, jeżeli od odpowiedzi 
na pytanie prawne zależy rozstrzygnięcie sprawy toczącej się przed sądem.
 Podkreślić trzeba, że Trybunał Konstytucyjny to najwyższy sąd prawa. Wska-
zanie go w niniejszym rozdziale ma jeszcze jedno znaczenie – czy Trybunał Kon-
stytucyjny jest prawodawcą? Przyjąć można, że jest specyficznym prawodawcą 
– tzw. prawodawcą negatywnym, który o ile nie jest w stanie wprowadzać no-
wych norm do sytemu prawnego, to skutecznie może usuwać z systemu normy 
w nim funkcjonujące. 

Źródła prawa powszechnie obowiązującego  
– czyli które regulacje nas wszystkich dotyczą?

 Dla właściwego zrozumienia problematyki poruszanej w niniejszym rozdzia-
le zdefiniować należy dwa zasadnicze pojęcia – źródła prawa oraz prawo po-
wszechnie obowiązujące. 
 Pojęcie źródeł prawa definiować można na co najmniej cztery główne sposo-
by, mianowicie:
• formalne (poznania prawa / fontes iuris cognoscendi) – czyli formy prawo-

twórczej działalności organów państwa, rezultat działalności tych organów, 
wszelkie dokumenty z których poznajemy treść prawa;

• materialne (powstania prawa / fontes iuris oriundi) – fakty tworzące prawo 
(decyzję prawodawcy), np. ustanowienie ustawy, wydanie rozporządzenia;

• w znaczeniu socjologicznym – różne zjawiska i procesy społeczne wpływa-
jące na powstanie i treść poszczególnych norm prawnych (w tym: określone 
sytuacje faktyczne, ale również i działalność zorganizowanych i niezorganizo-
wanych grup społecznych oraz lobby);

• w znaczeniu filozoficznym – najgłębsze racje, przyczyny i powody ustanowie-
nia normy prawnej, w tym na przykład ludzka potrzeba sprawiedliwości czy 
moralność jako odrębny system normatywny.

 Prawo powszechnie obowiązujące, to prawo, które może wiązać wszystkie pod-
mioty w państwie. Prawo, którego normy są generalne i abstrakcyjne.  
W opozycji do aktów prawnych obowiązujących powszech-
nie stoją akty wewnętrznie obowiązujące, czyli akty wiążące 
jednostki organizacyjnie podległe organowi wydającemu te 

Źródła prawa 
powszechnego
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akty ( jako przykład warto wskazać tu zarządzenie). 
 Na potrzeby niniejszego podręcznika, a także na potrzeby skutecznego pro-
wadzenia monitoringu prawa, z pominięciem doktrynalnych sporów i wyjątków, 
posługiwać należy się definicją aktów powszechnie obowiązujących, zawartą  
w art. 87 Konstytucji, w brzmieniu: 
„Art. 87. 1. Źródłami powszechnie obowiązującego prawa Rzeczypospolitej Pol-
skiej są: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy międzynarodowe oraz rozpo-
rządzenia.
2. Źródłami powszechnie obowiązującego prawa Rzeczypospolitej Polskiej są na 
obszarze działania organów, które je ustanowiły, akty prawa miejscowego.”.
 Po lekturze przywołanego przepisu przyjąć należałoby, iż Konstytucja ustaliła 
w nim enumeratywny (zamknięty) katalog źródeł prawa powszechnie obowią-
zującego, ułożony w dodatku w porządku kolejnym, z uwzględnieniem kryterium 
ważności danego aktu normatywnego. Czy tak jest w istocie? Niestety nie. Do 
katalogu wskazanego w art. 87 ust. 1 ustawy zasadniczej dopisać należy jeszcze 
rozporządzenie Prezydenta z mocą ustawy (uregulowane w art. 234 Konstytucji). 
Co więcej, z uwzględnieniem norm kolizyjnych zawartych w art. 91 Konstytucji, 
właściwy porządek hierarchiczny źródeł powszechnie obowiązującego prawa 
Rzeczypospolitej Polskiej przedstawia się następująco: 

• Konstytucja;
• ratyfikowane umowy międzynarodowe (za zgodą wyrażoną w ustawie, prawo 

unijne);
• ustawy;
• pozostałe ratyfikowane umowy międzynarodowe;
• rozporządzenia;
• akty prawa miejscowego.

 Pamiętać należy również, o warunku koniecznym dla obowiązywania aktów 
normatywnych, mianowicie – obowiązku promulgacyjnym, wynikającym z art. 88 
ust. 1 Konstytucji, w brzmieniu: „Warunkiem wejścia w życie ustaw, rozporządzeń 
oraz aktów prawa miejscowego jest ich ogłoszenie.”. Wskazanie w Konstytucji 
obowiązku ogłoszenia danego aktu prawnego jako warunku ich wejścia w życie 
i skuteczności stanowi skutek zalewu tzw. „prawa powielaczowego” u schyłku 
PRL. W obecnym systemie prawnym, bez ogłoszenia, dany akt prawny nie może 
obowiązywać. Szczegóły dotyczące ogłaszania aktów normatywnych odnajdą 
Państwo w ustawie z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych 
i niektórych innych aktów prawnych. 
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Konstytucja

 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. to jak już wskazano 
najwyższy (co do zasady) hierarchicznie akt normatywny w naszym kraju i podsta-
wowe prawo Rzeczpospolitej. 
 I choć formalnie Konstytucja to ustawa, to jednak ustawa szczególna. 
Charakteryzuje się ona szczególną nazwą – tylko jedna ustawa w państwie określa-
na jest wprost jako „Konstytucja”. Wszystkie inne akty normatywne posiadają zupeł-
nie inne tytuły, a ich „konstytucyjność” jest wyłącznie „konstytucyjnością” tak zwaną. 
Jako przykład niech posłuży tzw. „konstytucja biznesu”, która w istocie jest pakietem 
ustaw o zupełnie innych, niekonstytucyjnych tytułach.
Konstytucja posiada również szczególny sposób uchwalania i zmiany, a także szcze-
gólną treść – określając m.in.: podstawy ustroju państwa, ustrój polityczny, ustrój 
społeczny (społeczno-gospodarczy), prawa człowieka i obywatela czy źródła prawa 
stanowionego. 
 Podkreślić należy, iż Konstytucja posiada szczególną moc prawną – ma najwyż-
szą moc obowiązywania, która wynika z faktu, iż ustawa zasadnicza zajmuje najwyż-
sze miejsce w hierarchii aktów normatywnych (zasada nadrzędności konstytucji).
 Analizując znaczenie Konstytucji w systemie prawnym pamiętać należy nie tylko 
o nakazie konkretyzacji Konstytucji w ustawach, ale przede wszystkim o autonomii 
interpretacyjnej pojęć konstytucyjnych (treść pojęć konstytucyjnych nie musi być 
odczytywana przez pryzmat ustaw i zawartych tam definicji – co jasno wynika z za-
sady nadrzędności ustawy zasadniczej) oraz o nakazie nakaz prawnokonstytucyjnej 
wykładni aktów niższej rangi (czyli interpretowaniu ich w sposób zgodny z Konsty-
tucją).
 Ponadto, co szczególnie istotne dla procesu legislacyjnego, przypomnieć na-
leży o zakazie wydawania ustaw sprzecznych z Konstytucją i wynikającą z tego 
koniecznością kontroli konstytucyjności ustaw. Kontrolę taką sprawuje Trybunał 
Konstytucyjny. Pamiętać należy jednak również, iż sama kontrola konstytucyj-
ności zrealizowana może zostać jeszcze przed podpisem Prezydenta na danej 
ustawie – o czym szerzej w rozdziałach następnych.
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Ustawa

 Ustawa to drugie (zaraz po ustawie zasadniczej) spośród wymienionych w art. 
87 ust. 1 Konstytucji źródło powszechnie obowiązującego prawa w Rzeczpospolitej 
Polskiej. Choć jak już wskazano, na podstawie zawartych w Konstytucji norm kolizyj-
nych niektóre międzynarodowe akty prawne zyskają pierwszeństwo przed ustawami 
krajowymi, to i tak ustawę przyjąć należy za najwyższy hierarchicznie pozakonstytu-
cyjny rodzimy akt prawny. 
 Ustawa jako akt powszechnie obowiązujący to akt zawierający normy generalne 
i abstrakcyjne. (Choć z naukowej skrupulatności wskazać można przykłady ustaw, 
które trudno sklasyfikować jako generalne i abstrakcyjne – jak choćby ustawę upo-
ważniająca do ratyfikacji umowy międzynarodowej czy ustawę ustanawiającą uni-
wersytet). 
 Co do zasady ustawa posiada nieograniczony zakres przedmiotowy, a zatem za-
równo uchwalenie ustawy, jak i jej treść zależy wyłącznie od parlamentu. Oczywiście 
w niektórych przypadkach Konstytucja nakazuje Parlamentowi uchwalenie okre-
ślonej ustawy, jednakże już sama treść regulacji i przyjęte rozwiązania szczegółowe 
zależą już tylko i wyłącznie od Parlamentu, byleby pozostawały w zgodzie z ustawą 
zasadniczą. W pozostałym zakresie, tj. w zakresie w którym ustawa zasadnicza nie 
wskazuje na konieczność funkcjonowania w systemie prawny ustawy, wyłącznie od 
woli Parlamentu zależeć będzie czy w danym zakresie funkcjonować będzie akt ran-
gi ustawowej.
 Posługując się pojęciem Parlamentu, bo przecież utarło się, iż ustawa to akt nor-
matywny pochodzący od Parlamentu, uwagę Czytelnika zwrócić należy na: art. 120 
Konstytucji stanowiący, iż „Sejm uchwala ustawy” oraz art. 121 ust. 1 Konstytucji,  
w brzmieniu:  „Ustawę uchwaloną przez Sejm…”. Formalnie zatem ustawy uchwala 
Sejm mimo, iż w procedurze ustawodawczej bierze udział Senat. Warto również pa-
miętać, iż data ustawy to data jej przyjęcia przez Sejm – data trzeciego czytania, stąd 
też często wynika rozległość terminu od wskazanej daty ustawy do jej faktycznego 
ogłoszenia i wejścia w życie, zgodnie np. z terminem liczonym od dnia ogłoszenia. 
 Analizując ustawę jako akt normatywny nie można zapomnieć o dwóch za-
sadniczych zasadach związanych z ustawami, mianowicie: zasadą wyłączności 
ustawy oraz zasadą prymatu ustawy. 
 Pierwsza z nich (zasada wyłączności ustawy, nazywana również zasadą wy-
łączności materii ustawowej) wskazuje w uproszczeniu, iż najważniejsze dla 
funkcjonowania państwa i jego organów oraz dla życia obywateli sprawy po-
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winny być regulowane wyłączenie w drodze ustawowej, a nie w drodze aktów 
normatywnych niższego rzędu. Jeśli zatem dana regulacja ma uzyskać charakter 
powszechnie obowiązujący musi mieć formę ustawy lub znajdować podstawę 
i upoważnienie w przepisach ustawy. Dobrym przykładem wyłączności materii 
ustawowej są: 
• ograniczenia praw i wolności konstytucyjnych (np. art. 49 Konstytucji,  

w brzmieniu: „Zapewnia się wolność i ochronę tajemnicy komunikowania się. 
Ich ograniczenie może nastąpić jedynie w przypadkach określonych  
w ustawie i w sposób w niej określony” albo art. 51 ust. 1 ustawy zasadniczej, 
w brzmieniu: „Nikt nie może być obowiązany inaczej niż na podstawie ustawy 
do ujawniania informacji dotyczących jego osoby”) 

• kary (art. 42 ust. 1 Konstytucji: „Odpowiedzialności karnej podlega ten tylko, 
kto dopuścił się czynu zabronionego pod groźbą kary przez ustawę obowią-
zującą w czasie jego popełnienia…”) 

– to wszystko, aby było skuteczne musi zostać uregulowane w ustawie.
 Zasada prymatu ustawy oznacza natomiast, iż ustawa jest aktem samoist-
nym, a więc do jej wydania nie jest potrzebne żadne specjalne upoważnienie 
(w przeciwieństwie do aktów niższego rzędu – aktów wykonawczych, których 
wydawanie dopuszczalne tylko na podstawie szczegółowego upoważnienia 
wynikającego z ustawy i tylko w celu wykonania ustawy - o czym szerzej w roz-
dziale następnym). Pamiętać należy również, iż ustawa może być zmieniona lub 
uchylona tylko przez Konstytucję lub inną ustawę, natomiast sama może wpły-
wać na kształt i obowiązywanie wszystkich innych znajdujących się hierarchicz-
nie niżej aktów normatywnych.
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Rozporządzenie

 Rozporządzenia (akty wykonawcze) to akty prawne powszechnie obowiązują-
ce, z którymi, z racji choćby na ich liczbę, spotykać będą się Państwo najczęściej 
w ramach prowadzonego monitoringu prawa. 
Istotę aktów wykonawczych wskazuje art. 92 Konstytucji, w brzmieniu: 
„Art. 92. 1. Rozporządzenia są wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, 
na podstawie szczegółowego upoważnienia zawartego w ustawie i w celu jej 
wykonania. Upoważnienie powinno określać organ właściwy do wydania rozpo-
rządzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczą-
ce treści aktu.
2. Organ upoważniony do wydania rozporządzenia nie może przekazać swoich 
kompetencji, o których mowa w ust. 1, innemu organowi.”.
 Rozporządzenia mogą być wydawane wyłącznie przez organy wskazane w 
Konstytucji. Chcąc zaoszczędzić Państwu szukania, wskazać należy, iż organy te 
to:
• Prezydent RP (art. 142 ust. 1 Konstytucji) i osoba tymczasowo przejmująca 
obowiązki Prezydenta RP  (art. 131 Konstytucji),
• Rada Ministrów (art. 146 ust. 4 pkt 2 Konstytucji),
• Prezes Rady Ministrów (art. 148 pkt 3 Konstytucji),
• minister kierujący działem administracji rządowej (art. 149 ust. 2 Konstytucji),
• Przewodniczący określonego w ustawie komitetu, który wchodzi w skład 
Rady Ministrów (art. 149 ust. 3 w zw. z art. 147 ust. 4 Konstytucji),
• Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji  (art. 213 ust. 2 Konstytucji).
Żaden inny organ nie ma prawa wydać aktu wykonawczego – rozporządzenia. 
Co więcej, żaden z powyższych organów nie może przekazać swoich kompe-
tencji do wydania rozporządzenia innemu organowi (zakaz subdelegacji). Jeśli 
zatem ustawa wskazuje, iż dane rozporządzenie ma wydać minister właściwy do 
określonych spraw, to ma je wydać właśnie ten minister i nikt inny. 
 Kolejną kwestią o fundamentalnym znaczeniu jest samo upoważnienie usta-
wowe do wydania rozporządzenia. Rozpoczynając ocenę danego projektu rozpo-
rządzenia zawsze należy zweryfikować przepis upoważniający do jego wydania, 
który obligatoryjnie zawierać musi: organ właściwy do wydania rozporządzenia, 
zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczące treści 
aktu. Analizę danego rozporządzenia zawsze należy przeprowadzać w kon-
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tekście jego zgodności z przepisem upoważniającym, mając na uwadze, iż akt 
wykonawczy musi wypełniać upoważnienie ustawowe całkowicie – nie może 
pozostawiać żadnego elementu bez odpowiednich regulacji, nie może również 
wykraczać poza upoważnienie ustawowe.
 Podkreślić należy, iż zakres spraw przekazywanych do uregulowania w rozpo-
rządzeniu określa się w sposób precyzyjny. Określenie tych spraw nie może być 
ogólnikowe, w szczególności zabronione jest posłużenie się zwrotem: „ … określi 
szczegółowe zasady …”. Mówić można wówczas o upoważnieniu blankietowym, 
a takie jest niedozwolone. 
 Obligatoryjną (obowiązkową) częścią przepisu upoważniającego są wytyczne 
dotyczące treści aktu normatywnego. Wytyczne dotyczące treści rozporządzenia 
są wskazówkami wyznaczającymi treść rozporządzenia lub sposób ukształtowa-
nia jego treści. 
Stopień szczegółowości wytycznych powinien być dostosowany do rodzaju 
spraw przekazywanych do uregulowania w rozporządzeniu; wytyczne powinny 
być bardziej szczegółowe, gdy przekazywane sprawy dotyczą sytuacji prawnej 
obywateli.
 Pamiętać należy, iż rozporządzenie jest aktem wykonawczym do ustawy, nie 
jest zatem aktem samodzielnym, w konsekwencji czego nie może nie zostać wy-
dane, jeżeli upoważnienie ustawowe było obligatoryjne. 
 Rozporządzenie nie może regulować materii zarezerwowanej dla ustaw, czyli 
wkraczać w omówioną już problematykę materii ustawowej. Nie może także 
ustawy uzupełniać, wypełniać luk w ramach brakujących regulacji ustawowych. 
Nie przekazuje się do uregulowania w rozporządzeniu spraw niewyjaśnionych 
lub nasuwających trudności przy opracowywaniu ustawy. W rozporządzeniu 
reguluje się kwestie, w stosunku do których podstawowe przepisy znajdują się 
w ustawie, a które nie mają znaczenia zasadniczego i nie wymagają przez to ure-
gulowania w samej ustawie. Co oczywiste rozporządzenie nie może również być 
sprzeczne z ustawą upoważniającą ani z innymi nadrzędnymi normami prawny-
mi (Konstytucją, ustawami, ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi, czy 
prawem unijnym). W akcie wykonawczym zamieszcza się tylko przepisy regulu-
jące sprawy przekazane do unormowania w przepisie upoważniającym. 
 W rozporządzeniu nie zamieszcza się przepisów karnych i przepisów o karach 
pieniężnych, a także przepisów odsyłających do przepisów karnych i przepisów 
o karach pieniężnych.
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Dodatkowo, pamiętać trzeba, iż akt wykonawczy nie może powtarzać norm 
nadrzędnych. O ile w przypadku rozporządzeń nie zdarza się to często, to 
w przypadku aktów prawa miejscowego czy aktów wewnętrznych i wewnątrz-
korporacyjnych jest to błąd nagminny. Regulacje ustawowe, będąc prawem po-
wszechnym i tak obowiązują, niezależnie od tego czy powtórzy się je w danym 
statucie czy regulaminie. 
Podkreślenia wymaga również, iż definicje ustawowe obowiązują także w rozpo-
rządzeniu – w ramach aktu wykonawczego nie wolno zmieniać znaczenia defini-
cji ustawowych. 
Reasumując – podczas oceny określonego projektu rozporządzenia – oprócz ra-
cji merytorycznych, w tym skuteczności proponowanych rozwiązań, warto zwe-
ryfikować, czy dany projekt ustrzegł się najczęstszych błędów towarzyszących 
sporządzaniu projektów aktów wykonawczych, takich jak:
• wykroczenie poza upoważnienie ustawowe,
• niewykonanie upoważnienia ustawowego w całości,
• subdelegacja,
• regulowanie materii ustawowej,
• sprzeczność z aktami nadrzędnymi,
• powtarzanie przepisów ustawy,
• definiowanie pojęć zdefiniowanych w ustawie (w tym nie tylko upoważniają-
cej).

Akty prawa miejscowego

 Specyfikę aktów prawa miejscowego, które z zastrzeżeniem ograniczenia 
obszaru na którym funkcjonują są aktami prawa powszechnie obowiązującego, 
zawiera art. 94 Konstytucji, w brzmieniu: „Organy samorządu terytorialnego oraz 
terenowe organy administracji rządowej, na podstawie i w granicach upoważ-
nień zawartych w ustawie, ustanawiają akty prawa miejscowego obowiązujące 
na obszarze działania tych organów. Zasady i tryb wydawania aktów prawa miej-
scowego określa ustawa.”.
 Co istotne, nie da się sporządzić ani wskazać jednolitego mechanizmu mo-
nitorowania aktów prawa miejscowego, choćby z uwagi na mnogość organów 
uprawnionych do ich stanowienia. Choć samą treść aktów prawa miejscowego 
poznać można w oparciu o Wojewódzkie Dzienniki Urzędowe, to jednak sam 
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monitoring procesu stanowienia danego aktu, o ile dana jednostka samorządu 
nie zdecyduje się na przeprowadzenie konsultacji, jawi się jako trudny bez bez-
pośredniego wystąpienia do danego organu. 
 Pamiętać trzeba jednakże, iż akty prawa miejscowego muszą pozostawać  
w zgodności ze wszystkimi aktami wyższymi hierarchicznie, a zatem z Konstytu-
cją, ustawami i rozporządzeniami. 
 Dla właściwej analizy aktów prawa miejscowego, z uwzględnieniem organu 
który daną regulację wydał, należy zapoznać się odpowiednio z:
• ustawą z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym;
• ustawą z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym;
• ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa.

 Zwrócić uwagę należy jeszcze na jedno zagadnienie – niespójność termi-
nologiczną, dającą o sobie znać w przypadku aktu normatywnego jakim jest 
uchwała. Zgodnie z art. 93 ust. 1 Konstytucji uchwały Rady Ministrów to akty 
o charakterze wewnętrznym, Podobnie uchwały Sejmu nie posiadają statusu 
prawa powszechnie obowiązującego. Mylne jest jednak stwierdzenie, iż uchwa-
ła rozumiana jako rozstrzygnięcie organu kolegialnego nie może stanowić aktu 
prawa powszechnie obowiązującego. Warto wskazać tu choćby uchwałę rady 
gminy czy sejmiku województwa – choć dany akt będzie miał formę uchwały,  
i w tytule również pojawi się słowo „uchwała”, to może on być aktem prawa miej-
scowego, a zatem i źródłem prawa powszechnie obowiązującego. Błędne jest 
zatem uogólnienie pojęcia uchwała i rozumienie go wyłącznie przez pryzmat 
uchwały Rady Ministrów, czyli pryzmat aktu wewnętrznego. Również błędne jest 
uogólnione postrzeganie uchwały jako aktu prawa powszechnie obowiązującego 
– każdorazowo, spotykając się z aktem wydanym w formie uchwały, zweryfiko-
wać należy jaki organ ją wydał, a jeśli wydał ją organ samorządu terytorialnego – 
dalszej weryfikacji wymaga czy jest to akt prawa miejscowego, a w konsekwen-
cji źródło prawa powszechnie obowiązującego.
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Akty wewnętrzne

 Na potrzeby niniejszego opracowania, ograniczyć się należy do stwierdzenia, 
iż akty wewnętrzne i ich specyfika uregulowana została w art. 93 Konstytucji,  
w brzmieniu:
„Art. 93. 1. Uchwały Rady Ministrów oraz zarządzenia Prezesa Rady Ministrów 
 i ministrów mają charakter wewnętrzny i obowiązują tylko jednostki organiza-
cyjnie podległe organowi wydającemu te akty.
2. Zarządzenia są wydawane tylko na podstawie ustawy. Nie mogą one stanowić 
podstawy decyzji wobec obywateli, osób prawnych oraz innych podmiotów.
3. Uchwały i zarządzenia podlegają kontroli co do ich zgodności z powszechnie 
obowiązującym prawem.”
 Pamiętają Państwo również, iż wydawanie zarządzeń, to także kompetencja 
Prezydenta. Zarówno uchwały Rady Ministrów, jak i zarządzenia nie mogą sta-
nowić podstawy decyzji wobec obywateli – podstawą takich decyzji mogą być 
wyłącznie akty prawa powszechnie obowiązującego (z uwzględnieniem znanego 
już Państwu zagadnienia materii ustawowej). 
 Akty prawa wewnętrznego podlegają kontroli co do ich zgodności z prawem 
powszechnie obowiązującym. 
 Co do zasady przyjąć należy, że ww. akty wewnętrzne służą regulowaniu we-
wnętrznej struktury określonych organów, powoływania określonych zespołów, 
nadawania regulaminów itd.

Apele, stanowiska, oświadczenia, deklaracje

 Z racji naukowej skrupulatności, a także mając na uwadze konieczność uczu-
lenia Czytelnika na akty z którymi często spotka się podczas prowadzenia moni-
toringu przepisów prawnych, odnieść należy się do popularnych - wydawanych 
przez rozmaite organy (najczęściej jednostek samorządu terytorialnego choć nie 
tylko) apeli, stanowisk, oświadczeń i deklaracji. 
 Niezależnie od treści tych aktów pamiętać należy, iż nie znajdują się one  
w konstytucyjnym katalogu źródeł prawa powszechnie obowiązującego i w żad-
nej mierze nie mogą być w taki sposób postrzegane. Rozumieć można je wy-
łącznie w kategorii postulatów, deklaracji określonego postępowania, wskazaniu 
celu do którego dana instytucja dąży, albo wezwania kogoś do określonego po-
stępowania bądź zaniechania określonych działań. 
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Zasady techniki prawodawczej

 Znajomość „Zasad techniki prawodawczej” to jedna z podstaw skutecznego 
prowadzenia monitoringu stanowienia przepisów prawa, poprawności tego pro-
cesu i jego efektów (rozumianych jako ostateczna forma aktu normatywnego), 
pozwalająca na właściwe odczytywanie i rozumienie norm prawnych oraz wła-
ściwą ocenę danego aktu prawnego i jego jakości legislacyjnej.
 „Zasady techniki prawodawczej” a właściwie rozporządzenie Prezesa Rady 
Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawodawczej”, 
to akt prawny regulujący jak właściwie akt normatywny wyglądać powinien.  
I choć oczywiście podjąć można dyskusję dotyczącą mocy oddziaływania ww. 
zasad (rozumianej jako organy zobowiązane do ich stosowania), to pamiętać na-
leży, iż jest to jedyny krajowy akt normatywny regulujący techniczną problema-
tykę prawotwórczą, który zresztą oprócz norm legislacyjno-technicznym zawiera 
również normy o charakterze proceduralnym. Dla podkreślania roli i wagi „Zasad 
techniki prawodawczej” warto wskazać, iż wielokrotnie w swoich orzeczeniach 
przywoływał je Trybunał Konstytucyjny. 
 Już pierwszy paragraf „Zasad techniki prawodawczej”, jawi się jako istotna 
norma o charakterze ogólnym – proceduralnym. Wskazuje ona jednoznacznie 
jakie czynności winien podjąć prawodawca zanim przystąpi do przygotowania 
projektu danej regulacji prawnej. Co szczególnie istotne, ustawa (akt normatyw-
ny) to tylko jedno z możliwych rozwiązań, a zatem prawodawca rozważyć ma nie 
kształt aktu normatywnego a istniejący problem i możliwe mechanizmy jego roz-
wiązania, dodatkowo oszacować skutki każdego z możliwych rozwiązań i zdecy-
dować się na rozwiązanie najkorzystniejsze. Ponadto, prawodawca ma obowią-
zek zasięgnąć opinii podmiotów, których dana interwencja (czy regulacja) będzie 
dotyczyć. Nie wdając się w rozważania ideologiczne, przyznać należy,  
iż przywołana norma jest spójna, logiczna i uzasadniona – jako problematyczne 
jawi się natomiast jej stosowanie.
 Zasady techniki prawodawczej szczegółowo regulują zagadnienia języka praw-
nego – czyli języka w którym napisany jest akt normatywny – języka aktu normatyw-
nego (w odróżnieniu od języka prawniczego – czyli języka używanego przez prawni-

ków). Wśród norm Zasad techniki prawodawczej 
odnoszących się do języka prawnego warto przywołać pa-
ragrafy 5-10 jednoznacznie regulujące sposób, w jaki reda-
gowany powinien być akt normatywny – językiem prostym, 
powszechnie zrozumiałym, jasnym, pozbawionym neologi-

Język aktu 
normatywnego  
– język prawny
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zmów, zapożyczeń i określeń specjalistycznych (o ile to możliwe). Co istotne, zgod-
nie z paragrafem 10, akt normatywny i język prawniczy nie dopuszczają synonimów 
– zatem, jeśli już coś w akcie normatywnym zostanie określone, to choćby dane sło-
wo powtórzyć miało się i sto razy, to zakazane jest jego zastępowanie synonimami. 
Podobnie w drugą stronę – niedozwolone jest określanie różnych pojęć tym samym 
określeniem.
 Warto zwrócić uwagę również na paragraf 11 „Zasad techniki prawodawczej”, 
w brzmieniu: 
„§ 11. W ustawie nie zamieszcza się wypowiedzi, które nie służą wyrażaniu norm 
prawnych, a w szczególności apeli, postulatów, zaleceń, upomnień oraz uzasadnień 
formułowanych norm.”. 
 Rozumienie tego przepisu wykracza poza kryteria poprawności językowej – jego 
znaczenie polega na wskazaniu, iż akt normatywny wyrażać ma tylko i wyłącznie 
normy prawne – kwestie pozostałe, jeżeli są konieczne przenieść można na przykład 
do uzasadnienia. Pamiętać należy również, iż do wyrażania treści nienormatywnych 
służą: apele, stanowiska i deklaracje, które przyjęte mogą zostać w odrębnej formie, 
ale w żadnej mierze nie mogą stanowić źródeł prawa powszechnie obowiązującego.
 Wśród „Zasad techniki prawodawczej” odnaleźć można normy, wskazujące 
na kształt i zakres aktu normatywnego. Warto wskazać 
tu paragrafy 2-4 omawianej regulacji, wskazujące za-
równo na zupełność regulacji ustawowej (co często 
z racji ogromu spraw do regulacji pozostaje wyłącznie 
postulatem), jak i zakaz powtarzania przepisów innych aktów normatywnych 
stosowanych bezpośrednio w polskim systemie prawnym. Co istotne, wskazane 
normy jednoznacznie zakazują odsyłania z ustaw do aktów niższego rzędu – ak-
tów wykonawczych. W ramach przywołanych przepisów sformułowano również 
zakaz zamieszczania w aktach normatywnych przepisów nakazujących stosowa-
nie innych norm powszechnie obowiązujących, Bez takiego nakazu normy te  
i tak obowiązują i muszą być przestrzegane.
 Szczególną uwagę zwrócić należy na uregulowane w ramach „Zasad techniki 
prawodawczej” elementy składowe ustawy i wynikającą z powyższego typologię 
dostępnych przepisów prawnych. Zgodnie z „Zasadami techniki prawodawczej” 
w skład ustawy wchodzić mogą następujące elementy:
• tytuł;
• przepisy merytoryczne ogólne i szczegółowe;
• przepisy zmieniające;

Zakres i budowa 
ustawy

Budowa ustawy
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• przepisy epizodyczne;
• przepisy przejściowe i dostosowujące;
• przepisy uchylające, przepisy o utracie mocy obowiązującej ustawy  

oraz przepisy o wejściu ustawy w życie (przepisy końcowe).
 Oczywiście nie wszystkie spośród powyższych składowych muszą występo-
wać w każdym akcie prawnym – nietrudno podać przykład ustawy która zawie-
rać będzie wyłącznie trzy z powyższych elementów – prosta ustawa o zmianie 
innej ustawy ograniczyć może się przecież do tytułu, przepisów zmieniających  
i przepisu o wejściu w życie.
 Warto jednak, dla właściwego rozumienia aktów normatywnych i typów prze-
pisów, które analizować przyjdzie, poznać zasadnicze elementy aktu prawnego, 
w tym szczególnie rodzaje przepisów definiowane przez „Zasady techniki pra-
wodawczej” i przypisane im funkcje. 
 Pamiętać należy, iż tytuł aktu normatywnego rangi ustawowej to składowa 
trzech elementów: oznaczenia rodzaju aktu, daty ustawy i ogólne określenie 
przedmiotu ustawy. Tytułem ustawy będzie zatem: „ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. 
o zapewnianiu dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami” nie zaś samo 
„o zapewnianiu dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami” – stanowiące 
wyłącznie ogólne określenie przedmiotu ustawy.
 Odpowiednio w przypadku aktów wykonawczych – ich tytuł to składowa: 
rodzaju aktu, nazwy organu wydającego, daty oraz ogólnego określenia przed-
miotu aktu wykonawczego. Zatem, posługując się konkretnym przykładem – ty-
tuł rozporządzenia to: „rozporządzenie Ministra Finansów, Funduszy i Polityki 
Regionalnej z dnia 4 marca 2021 r. w sprawie szczegółowych wymogów, jakie 
muszą spełniać podmioty dokonujące certyfikacji dostępności, wzoru wniosku 
o wydanie certyfikatu dostępności oraz wzoru certyfikatu dostępności” nie zaś 
samo określenie przedmiotu aktu wykonawczego.
 Pozostając w obszarze tytułu aktu rangi ustawowej, warto wskazać znaczenie 
paragrafu 19 b „Zasad techniki prawodawczej”, w brzmieniu:
 „§ 19b. W przypadku ustawy, w której zostały zamieszczone przepisy zmienia-
jące lub przepisy uchylające inne ustawy, po 
określeniu przedmiotu ustawy zamieszcza się 
odnośnik do tytułu ustawy, w którym podaje 
się odrębnie tytuły ustaw zmienianych i tytuły 
ustaw uchylanych…”. 

Odnośnik do tytułu ustawy 
wskazujący tytuły ustaw 
zmienianych i uchylanych 
przez tę ustawę
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Warto, na potrzeby prowadzonego mo-
nitoringu przepisów prawnych, pamię-
tać, iż dzięki ww. odnośnikowi,  
w sposób bardzo szybki zweryfikować 
możemy akty normatywne nowelizo-
wane przez daną ustawę. Rozwiązanie 
takie pozwala na zaoszczędzenie czasu 
oraz uniknięcie wertowania przepisów 
zmieniających zawartych w analizowa-
nej ustawie, które częstokroć mogą być 
bardzo liczne.
 Przykład takiego odnośnika znajdzie 
czytelnik na stronie następnej – w opar-
ciu o jedną z najistotniejszych regulacji  
w zakresie dostępności – ustawę z dnia 
19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostępno-
ści osobom ze szczególnymi potrzebami. 
Proszę zwrócić uwagę na liczbę aktów 
nowelizowanych wskazaną ustawą. Jednocześnie zaznaczyć należy, iż stoso-
wanie ww. odnośnika na etapie projektów legislacyjnych, w tym szczególnie 
projektów poselskich, stanowi ogromną rzadkość – odnajdziemy go natomiast 
z pewnością w aktach już promulgowanych (ogłoszonych).
 Wracając do pozostałych elementów składowych aktu normatywnego, wska-

zać należy, iż wśród przepisów merytorycznych (czyli przepi-
sów stanowiących zasadniczą podstawę danej regulacji –  
o ile nie jest regulacją zmieniającą) wyróżnić można przepisy 
ogólne i przepisy szczegółowe. Przepisy ogólne wydziela się  

i oznacza odrębną nazwą „Przepisy ogólne” – rozwiązanie takie spotkają Pań-
stwo najczęściej wśród aktów normatywnych obszernych treściowo. W przepi-
sach ogólnych zamieszcza się m.in.: określenie zakresu spraw regulowanych 
ustawą i podmiotów, których ona dotyczy, lub spraw i podmiotów wyłączonych 
spod jej regulacji oraz objaśnienia użytych w ustawie określeń i skrótów. Podkre-
ślić należy, iż przepisy ogólne traktować należy jako postanowienia wspólne dla 
wszystkich albo dla większości przepisów merytorycznych zawartych w ustawie.
 W przepisach szczegółowych natomiast nie reguluje się tych spraw, które 
zostały wyczerpująco unormowane w przepisach ogólnych. Zawierają one kon-
kretne, uszczegółowione normy. Warto wskazać, iż do przepisów szczegółowych 

Przepisy  
merytoryczne
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zaliczyć należy przepisy prawa materialnego; ustrojowe; przepisy proceduralne; 
przepisy o karach pieniężnych i przepisy karne.
 O ile szczegółowe informacje dotyczące przepisów zmieniających i noweliza-
cji aktów normatywnych znajdzie Czytelnik w dalszej części niniejszego rozdzia-
łu, warto w tym miejscu omówić możliwe pozostałe elementy aktu prawnego, 
które wyjaśnienia wymagają.
 Przepisy epizodyczne, to przepisy stosunkowo nowe formalnie w rodzimym 
systemie prawnym, zamieszcza się w nich regulacje, które wprowadzają odstęp-
stwa od określonych przepisów, a których okres obowiązywania jest wyraźnie 
określony. Zasady techniki prawodawczej dopuszczają rów-
nież możliwość stworzenia całej ustawy epizodycznej (czyli 
ustawy o wyraźnie określonym czasie obowiązywania, wpro-
wadzającej pewne odstępstwa – szczególne rozwiązania).
 Kolejną, spośród wydzielonych przez Zasady techniki prawodawczej grup 

przepisów stanowią przepisy przejściowe. W przepisach przej-
ściowych reguluje się wpływ nowej albo znowelizowanej usta-
wy na stosunki powstałe pod działaniem ustawy albo ustaw 
dotychczasowych bez względu na to, czy do tych stosunków 

zamierza się stosować przepisy dotychczasowe, przepisy nowe czy przepisy re-
gulujące ten wpływ w sposób odmienny od przepisów dotychczasowych i prze-
pisów nowych.
 Następną grupę przepisów stanowią przepisy dostosowujące. W przepisach 
tych reguluje się sprawy związane z dostosowaniem do nowej albo znowelizo-

wanej ustawy jej adresatów, w tym organów lub instytu-
cji. Wśród przepisów dostosowujących znajdzie Czytelnik 
regulacje dotyczące m.in.: utworzenia organów lub insty-
tucji; przekształcenia organów lub instytucji w inne orga-

ny lub instytucje tworzone przez ustawę; zniesienia organów lub likwidacji insty-
tucji; oraz sposobów w jaki powyższe czynności mają zostać dokonane (w tym 
np. zasady zagospodarowania mieniem oraz uprawnienia i obowiązki dotychcza-
sowych pracowników likwidowanych instytucji czy znoszonych organów).
 Rozwiązania przewidziane w przepisach przejściowych i dostosowujących 
powinny być ukształtowane w sposób nieuciążliwy dla ich adresatów i pozosta-
wiać im możliwość przystosowania się do przepisów nowej albo znowelizowanej 
ustawy.

Przepisy  
epizodyczne

Przepisy  
przejściowe

Przepisy  
dostosowujące
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Ostatnią z grup przepisów wskazanych przez Zasady techniki prawodawczej 
stanowią przepisy końcowe, obejmujące: przepisy uchylające, przepisy o utracie 
mocy obowiązującej ustawy oraz przepisy o wejściu ustawy w życie
 Zasady techniki prawodawczej, czego pominąć nie można, regulują również 
stosowane w krajowym systemie prawnym oznaczanie przepisów i ich systema-

tyzację. I choć jest to dla Czytelnika z pew-
nością oczywiste, z racji naukowej skrupu-
latności i pewnej kompletności niniejszego 
omówienia, przypomnieć należy, iż podsta-

wową jednostką redakcyjną ustawy jest artykuł, natomiast jego odpowiednikiem 
w rozporządzeniu jest paragraf („§”). Każdą samodzielną myśl ujmuje się w od-
rębny artykuł. Artykuł oznacza się skrótem „art.” i cyframi arabskimi z kropką,  
z zachowaniem ciągłości numeracji artykułów w obrębie całej ustawy, a przy 
powoływaniu – skrótem „art.” bez względu na liczbę i przypadek oraz cyframi 
arabskimi bez kropki; w ustawie wprowadzającej ustawę określaną jako „ko-
deks” numer artykułu można oznaczyć cyframi rzymskimi. Artykuł (paragraf  
w rozporządzeniu) powinien być w miarę możliwości jednozdaniowy. Jeżeli sa-
modzielną myśl wyraża zespół zdań, dokonuje się podziału jednostki redakcyjne 
niższego rzędu – ustępy. Ustęp oznacza się cyframi arabskimi z kropką bez na-
wiasu, z zachowaniem ciągłości numeracji w obrębie danego artykułu, a przy 
powoływaniu – skrótem „ust.” bez względu na liczbę i przypadek oraz cyframi 
arabskimi bez kropki. Podział na ustępy wprowadza się także w przypadku, gdy 
między zdaniami wyrażającymi samodzielne myśli występują powiązania tre-
ściowe, ale treść żadnego z nich nie jest na tyle istotna, aby wydzielić ją w od-
rębny artykuł.
 W obrębie artykułu (ustępu) zawierającego wyliczenie wyróżnia się dwie czę-
ści: wprowadzenie do wyliczenia oraz punkty. Punkt oznacza się cyframi arab-
skimi z nawiasem z prawej strony, z zachowaniem ciągłości numeracji w obrębie 
danego artykułu albo ustępu, a przy powoływaniu – skrótem „pkt” bez względu 
na liczbę i przypadek oraz cyframi arabskimi bez nawiasu. Każdy punkt kończy 
się średnikiem, a ostatni kropką, chyba że wyliczenie kończy się częścią wspólną 
odnoszącą się do wszystkich punktów. W takim przypadku kropkę stawia się po 
części wspólnej, a każdy punkt z wyjątkiem ostatniego, kończy się przecinkiem. 
Wyliczenie może kończyć się częścią wspólną, odnoszącą się do wszystkich 
punktów. Po części wspólnej nie dodaje się kolejnej samodzielnej myśli; w razie 
potrzeby formułuje się ją w kolejnym ustępie. W przypadku gdy dany przepis za-
wiera zamykającą wyliczenie część wspólną - szczególną uwagę zwrócić należy 

Oznaczanie przepisów  
i ich systematyzacja
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jej umieszczenie – to jedyny przypadek, w którym samo formatowanie tekstu 
( jego umieszczenie i wcięcie) może mieć znaczenie normatywne.
 W obrębie punktów można dokonać dalszego wyliczenia, wprowadzając lite-
ry. Wyliczenie w obrębie punktów oznacza się małymi literami alfabetu łacińskie-
go, z wyłączeniem liter właściwych tylko językowi polskiemu (ą, ć, ę, ł, ń, ó, ś, ż, 
ź), z nawiasem z prawej strony, z zachowaniem ciągłości alfabetycznej w obrębie 
punktu, a przy powoływaniu – skrótem „lit.” bez względu na liczbę i przypadek 
oraz literą alfabetu łacińskiego bez nawiasu. Każdą literę kończy się przecin-
kiem, a ostatnią średnikiem albo kropką, chyba że wyliczenie kończy się częścią 
wspólną odnoszącą się do wszystkich liter. W takim przypadku średnik albo 
kropkę stawia się po części wspólnej. Jeśli zabraknie liter, stosuje się oznaczenie 
najpierw dwuliterowe, a następnie wieloliterowe, dopisując do ostatniej litery 
alfabetu łacińskiego najpierw pierwszą, a następnie kolejne litery tego alfabetu 
[a), b) … z), za), zb) … zz), zza), zzb) …].
 W obrębie liter można dokonać kolejnego wyliczenia, wprowadzając tiret 
(oznaczane „-”).Każde tiret kończy się przecinkiem, a ostatnie przecinkiem, śred-
nikiem albo kropką, chyba że wyliczenie kończy się częścią wspólną odnoszącą 
się do wszystkich tiret. W takim przypadku przecinek, średnik albo kropkę sta-
wia się po części wspólnej. Przy powoływaniu tiret oznacza się wyrazem „tiret”  
i wyrażonym słownie numerem porządkowym tego tiret.
 W obrębie tiret można dokonać kolejnego wyliczenia, wprowadzając podwój-
ne tiret. (oznaczane „- - ”). Każde podwójne tiret kończy się przecinkiem, a ostat-
nie przecinkiem, średnikiem albo kropką, chyba że wyliczenie kończy się częścią 
wspólną odnoszącą się do wszystkich podwójnych tiret. W takim przypadku, 
przecinek, średnik albo kropkę stawia się po części wspólnej. Przy powoływaniu 
podwójnego tiret oznacza się je wyrazami „podwójne tiret” i wyrażonym słownie 
numerem porządkowym tego podwójnego tiret.
 Pamiętać należy ponadto, iż każdą jednostkę redakcyjną zapisuje się od no-
wego wiersza i poprzedza jej oznaczeniem umieszczonym w tym samym wier-
szu. Artykuły i ustępy rozpoczyna się od akapitu. Punkty, litery, tiret i podwójne 
tiret rozpoczyna się natomiast na wysokości początku wprowadzenia do wylicze-
nia (co ma szczególne znaczenie przy określeniu do których przepisów odnosi 
się cześć wspólna).
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 Zakładając zatem, iż dana jednostka redakcyjna (artykuł, odpowiednio para-
graf w rozporządzeniu) dzielić się będzie aż do podwójnego tiret jego schemat  
w uproszczeniu winien wyglądać tak:
Art. 1. 1. (ustęp)
  1) (punkt)
   a) (litera)
    - (tiret)
     --(podwójne tiret)
 Na podwójnym tiret kończy się systematyzacja przepisów uregulowana w Za-
sadach techniki prawodawczej – życie jednak się nie kończy, przynosząc Czytel-
nikowi możliwość natknięcia się pośród prowadzonego monitoringu na potrójne 
tiret (oznaczane „- - - ”).
 Wyjaśnienia wymaga również oznaczenie jednostek redakcyjnych, z którym 
spotkali się Państwo już z pewnością nie raz – mianowicie np. 1a, 1b, 11, 21 itd. 
Numerację taką stosuje się podczas nowelizacji aktu normatywnego, kiedy – za 
przykład przyjmijmy ustępy określonego artykułu wolą prawodawcy jest wpro-
wadzenie pomiędzy istniejące ustępy 1 i 2 dwóch dodatkowych ustępów. Wów-
czas, mając na uwadz,e że nie zmienia się numeracji przepisów (nie przenume-
rowuje się ich) pomiędzy ustępy 1 i 2 dodaje się ustępy 1a i 1b. Kiedy stosuje się 
1a a kiedy 11 – nieistotne, byle konsekwentnie w ramach danego aktu normatyw-
nego. Oczywiście spotkać można akty prawne w których oba powyższe systemy 
oznaczania przepisów będą ze sobą współistniały – wynika to z licznych zmian 
w danym akcie, i przykładowo – woli prawodawcy, który w omówionym powy-
żej przypadku postanowił, iż pomiędzy istniejące już ustępy 1 i 1a konieczne jest 
dodanie kolejnego ustępu. Zostanie on wówczas oznaczony jako 11. Jeśli w akcie 
stanowiącym powyższy przykład jako obowiązująca przyjęta zostałaby (funk-
cjonowałaby już) numeracja 1 i 11, wówczas pomiędzy powyższe ustępy wstawić 
należałoby ustęp 1a. Powyższy system stosuje się również w jednostkach redak-
cyjnych niższego rzędu.
 Istotny, z racji prowadzonego monitoringu, pozostaje uregulowany w ramach 
Zasad techniki prawodawczej sposób nowelizacji aktów normatywnych. Pamię-
tać należy, iż to właśnie nowelizacje (akty zmieniające) będą typem aktu praw-

nego, z którym Czytelnik prowadząc monitoring sta-
nowienia prawa spotykał będzie się najczęściej 
– w skutek czego niezbędne jest omówienie zasad-
niczych podstaw dokonywania nowelizacji i wskaza-

Zmiana (nowelizacja) 
aktu normatywnego
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nie tych przepisów i technik dokonywania nowelizacji, których istnienie zawsze 
uwzględnić należy podczas dokonywania analizy danego aktu zmieniającego.
 Jako nowelizację aktu normatywnego rozumieć należy uchylenie niektórych 
przepisów danego aktu, zastąpienie niektórych przepisów przepisami o innej 
treści lub brzmieniu lub na dodanie do danego aktu nowych przepisów. Zgod-
nie z paragrafem 83 Zasad techniki prawodawczej przepisy ustawy zmienia się 
odrębną ustawą zmieniającą (czyli ustawą o zmianie ustawy) lub też przepisem 
zmieniającym zamieszczonym w innej ustawie.
 Pamiętać należy, iż jeżeli zmiany wprowadzane w ustawie miałyby być liczne 
albo miałyby naruszać konstrukcję lub spójność ustawy albo gdy ustawa była 
już poprzednio wielokrotnie nowelizowana, opracowuje się projekt nowej ustawy 
(paragraf 84 Zasad techniki prawodawczej). Przepis ten, bez wątpienia słuszny 
i konieczny, pozostaje niestety wyłącznie postulatem.
 Podkreślić trzeba także, iż każda nowelizacja musi zostać jasno i precyzyjnie 
wskazana – zabronione jest dokonywanie tzw. nowelizacji dorozumianej, czy 
zmiany polegającej na zastąpieniu dawnego przepisu nowym, bez jednoczesne-
go wskazania dokonania tej zmiany.
 Dla potrzeb właściwego prowadzenia monitoringu stanowienia prawa, przywołać 
należy paragraf 87 Zasad techniki prawodawczej, w brzmieniu:
„§ 87. 1. Zmieniany przepis ustawy przytacza się w pełnym nowym brzmieniu.
2. Jeżeli artykuły ustawy są podzielone na jednostki redakcyjne niższego stopnia, 
a zmianę wprowadza się tylko w którejś z tych jednostek, można poprzestać na 
przytoczeniu pełnego nowego brzmienia tylko tej zmienianej jednostki redakcyjnej.
3. Jeżeli zmiana przepisu ustawy polega na zastąpieniu w nim, dodaniu lub skre-
śleniu niektórych wyrazów lub znaków interpunkcyjnych, a sprzyja to wyrażeniu 
intencji prawodawcy w sposób zrozumiały dla adresatów, można nie przytaczać 
jego pełnego nowego brzmienia. W takim przypadku w przepisie zmieniającym 
wskazuje się jednoznacznie dokonywaną zmianę, stosując w szczególności 
zwrot: „wyrazy „ …” (nazwa znaku interpunkcyjnego) zastępuje się wyrazami „ …” 
(nazwa znaku interpunkcyjnego)”, „po wyrazach „ …” (nazwa znaku interpunkcyj-
nego) dodaje się wyrazy „ …” (nazwa znaku interpunkcyjnego)” albo „skreśla się 
wyrazy „ …” (nazwa znaku interpunkcyjnego)”.”
 O czym świadczy zacytowana w całości powyższa norma – o obowiązku Czy-
telnika do zestawienia aktu zmieniającego z aktem zmienianym. O ile w przypad-
ku regulowanej w ustępie pierwszym nowelizacji dokonanej poprzez wskazanie 
pełnego brzmienia nowego przepisu zrozumienie sensu i zakresu nowelizacji jest 
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stosunkowo proste, to w przypadku zastosowania technik dozwolonych  
w ramach ustępów drugiego i trzeciego praktycznie niemożliwe jest zrozumienie 
skutków danej nowelizacji bez zestawienia jej z tekstem aktu zmienianego.
 Wśród zawartych w Zasadach techniki prawodawczej przepisów dotyczących 
nowelizacji wskazać należy obowiązkowo paragraf 90, w brzmieniu:
„§ 90. Zmienia się zawsze pierwotny tekst ustawy, a jeżeli wprowadzono do nie-
go zmiany – tekst zmieniony. Jeżeli ogłoszono tekst jednolity ustawy, zmienia się 
ten tekst, a w przypadku gdy wprowadzono zmiany do tekstu jednolitego – zmie-
niony tekst jednolity.”
O ile przepis ten jawi się jako oczywisty, wyjaśnienia wymaga zagadnienie tekstu 
jednolitego i jego różnic wobec tekstu ujednoliconego. Tekst jednolity to oficjal-
nie ogłoszony (posiadający walor autentyczności) tekst aktu prawnego uwzględ-
niający zmiany w tekście prawnym na określony dzień 
(chciałoby się powiedzieć, że na dzień ogłoszenia tek-
stu jednolitego, jednakże zdarzały się już przypadki, że 
tekst jednolity nie uwzględnił określonej nowelizacji 
– co wynikało z szybkości i specyfiki procesu legislacyjnego oraz żmudnego 
i czasochłonnego przygotowywania tekstów jednolitych). Sposób ogłaszania 
tekstów jednolitych określa ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów 
normatywnych i niektórych innych aktów prawnych. Zgodnie z artykułem 16 
przywołanej ustawy Marszałek Sejmu ogłasza tekst jednolity ustawy nie rzadziej 
niż raz na 12 miesięcy, jeżeli była ona nowelizowana. Teksty jednolite aktów nor-
matywnych innych niż ustawa ogłasza organ właściwy do wydania aktu norma-
tywnego. Podobnie jak w przypadku ustaw - tekst jednolity aktu normatywnego 
innego niż ustawa ogłasza się nie rzadziej niż raz na 12 miesięcy, jeżeli był on 
nowelizowany. Tekst jednolity ogłasza się w formie obwieszczenia w dzienniku 
urzędowym, w którym dany akt normatywny ogłoszono. Co istotne, tekst jednoli-
ty nie jest sam w sobie aktem normatywnym – to czynność materialno-technicz-
na – zestawienie i ogłoszenie dotychczasowych zmian danym w akcie norma-
tywnym, mające ułatwić odbiorcy odczytanie aktualnego brzmienia określonej 
regulacji prawnej, bez konieczności długotrwałego wertowania dzienników urzę-
dowych. Nie może zatem tekst jednolity wnosić do aktu normatywnego innych 
zmian, niż te które zostały uprzednio przyjęte zgodnie z obowiązującymi proce-
durami.
 Tekst ujednolicony. Z takim pojęciem, prowadząc systematyczny monitoring 
przepisów prawnych, spotkał będzie się Czytelnik stosunkowo często. Czym jest 
tekst ujednolicony – to tekst aktu prawnego, który zawierać powinien wszystkie 

Tekst jednolity  
i tekst ujednolicony
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dotychczasowe zmiany danego aktu prawnego, jednakże nieprzygotowany przez 
odpowiednie organy i nieogłoszony w dzienniku urzędowym. W uproszczeniu 
powiedzieć można, że tekst jednolity określonej ustawy ogłosić musi Marszałek 
Sejmu, natomiast jej tekst ujednolicony możemy opracować sobie sami. 
 Wracając na grunt Zasad techniki prawodawczej - istotnym zagadnieniem na 
które Czytelnik winien zwrócić uwagę prowadząc monitoring stanowienia prawa 
oraz analizę określonych aktów normatywnych, jest wynikający z paragrafu 91 

zakaz nowelizacji przepisów zmieniających inną ustawę. (co 
prawda, w szczególnie uzasadnionych przypadkach, jeżeli 
jest to konieczne dla uniknięcia luki w prawie, można wyjąt-
kowo znowelizować przepisy zmieniające ogłoszonej usta-
wy w okresie ich vacatio legis (nowelizację taką, wprowadza 

się wówczas w życie z dniem wejścia w życie tych przepisów zmieniających). 
Istotą przywołanego przepisu jest swoista jednorazowość aktów zmieniających 
– wchodzą w życie, dokonują zmian w akcie zmienianym, i stają się już wyłącznie 
numerem w publikatorze. Jeśli okazałoby się że dana nowelizacja nie spełnia 
oczekiwań prawodawcy rozważyć należy dwie sytuacje. W uproszczeniu: jeśli 
nowelizacja weszła już w życie nie można jej zmieniać – wszelkich zmian doko-
nać należy w obrębie aktu zmienionego daną nowelizacją (czyli przygotować 
kolejny akt zmieniający), jeśli natomiast dana nowelizacja oczekuje na wejście  
w życie (znajduje się w okresie vacatio legis) można ją wówczas znowelizować. 
 Zgodnie z Zasadami techniki prawodawczej, jedną ustawą zmieniającą obej-
muje się tylko jedną ustawę. Jednakże odstąpienie od powyższej zasady jest 
oczywiście dopuszczalne w przypadku, gdy między zmienianymi ustawami 
występują niewątpliwe związki tematyczne lub do zrealizowania zamysłu prawo-
dawcy jest niezbędne jednoczesne dokonanie zmian w kilku ustawach. Z czym 
spotkał się (bądź na pewno) spotka Czytelnik niejednokrotnie. 
 Pamiętać trzeba również, iż  w ustawie zmieniającej nie zamieszcza się prze-
pisów regulujących sprawy nieobjęte zakresem unormowania ustawy zmie-
nianej. Oczywiście i od tej zasady są wyjątki - w szczególnie uzasadnionych 
przypadkach, jeżeli jest to konieczne dla uniknięcia luki w prawie, w ustawie 
zmieniającej można wyjątkowo zamieścić przepisy, które regulują sprawy wykra-
czające poza zakres unormowania ustawy zmienianej. Jedynym kryterium jest 
uniknięcie luki w prawie, a zatem nie istnieje konieczność żadnego powiązania 
tematycznego. 

Nowelizacja  
przepisów  
zmieniających
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 Dla skuteczności prowadzonego monitoringu stanowienia prawa uczulić przy-
stoi Czytelnika na jeszcze jedno zagadnienie – tytuł ustawy zmieniającej. Zasadni-
czo tytuł (właściwie określenie przedmiotu) ustawy zmieniającej ( jeśli zmiana 
obejmuje wyłącznie jedną ustawę) zaczynał się będzie od zwrotu: „ustawa o zmia-
nie ustawy … (tytuł ustawy)”, jeśli natomiast dana nowela zmienia jednocześnie 
kilka ustaw – wymienia się tytuł każdej zmienianej ustawy. Jeśli wymienienie w 
tytule ustawy nowelizującej tytułów wszystkich zmienianych ustaw powodowało-
by, że tytuł ustawy nowelizującej byłby rażąco długi, można wyjątkowo sformuło-
wać go przy użyciu zwrotu: „ustawa o zmianie ustaw …” i ogólnie podać ich wspól-
ny przedmiot albo „ustawa o zmianie ustawy … (tytuł 
ustawy) oraz niektórych innych ustaw”, wymieniając tylko 
tytuł podstawowej ustawy nowelizowanej. W takim przypad-
ku, po określeniu przedmiotu ustawy, zamieszcza się odnośnik do tytułu ustawy,  
w którym podaje się tytuły wszystkich zmienianych ustaw niewymienionych w 
tytule ustawy oraz odrębnie – tytuły uchylanych ustaw. W przypadku gdy podczas 
monitoringu prawa napotkamy ustawę zawierającą w tytule zwrot „oraz niektórych 
innych ustaw” weryfikacja treści odnośnika staje się czynnością obowiązkową. 
 Wśród przepisów Zasad techniki prawodawczej uwagę zwrócić należy również 
na Typowe środki techniki prawodawczej. Istotne znaczenie przypisać należy pa-

ragrafowi 146, wskazującemu przypadki, w których w akcie nor-
matywnym sformułować należy definicje danego określenia. Ko-
nieczność taka istnieje, jeśli:

• dane określenie jest wieloznaczne;
• dane określenie jest nieostre, a jest pożądane ograniczenie jego nieostrości;
• znaczenie danego określenia nie jest powszechnie zrozumiałe;
• ze względu na dziedzinę regulowanych spraw istnieje potrzeba ustalenia nowe-

go znaczenia danego określenia.
 Zgodnie z kolejnymi przepisami Zasad techniki prawodawczej jeżeli w akcie 
normatywnym ustalono znaczenie danego określenia w drodze definicji, w obrębie 
tego aktu nie wolno posługiwać się tym określeniem w innym znaczeniu (odstą-
pienie od tej zasady musi zostać wyraźnie wskazane).
 Pamiętać należy również, iż w akcie normatywnym niższym rangą niż ustawa 
bez upoważnienia ustawowego nie formułuje się definicji ustalających znaczenia 
określeń ustawowych; w szczególności w akcie wykonawczym nie formułuje się 
definicji, które ustalałyby znaczenia określeń zawartych w ustawie upoważniającej.

„oraz niektórych 
innych ustaw”

Definicje
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Pozostając w obszarze definicji zwrócić uwagę należy na zagadnienia:
• definicji zakresowej (wyliczającej elementy składowe zakresu). Definicja taka 

obejmuje cały zakres definiowanego pojęcia (co może mieć miejsce w kilku 
odrębnych aktach normatywnych) – katalog zamknięty / wyliczenie enumera-
tywne (zupełne);

• przykładowego wyliczenia zakresu danego określenia, dokonywanego z wy-
raźnym wskazaniem przykładowego charakteru wyliczenia dokonanego po-
przez użycie zwrotu „w szczególności” – katalog otwarty.

 Analizując typowe środki techniki prawodawczej winien Czytelnik zwrócić 
uwagę także na paragraf 156 Zasad techniki prawodawczej, regulujący zagad-
nienie odesłań. Stanowi on, iż jeżeli zachodzi potrzeba osiągnięcia skrótowości 
tekstu lub zapewnienia spójności regulowanych instytucji prawnych, w akcie 
normatywnym można posłużyć się odesłaniami do innych przepisów prawnych. 
Odesłanie winno być jednoznaczne i konkretne, jednakże dozwolone jest rów-
nież odesłanie do przepisów określonych przedmiotowo, o ile przepisy te dadzą 
się w sposób niewątpliwy wydzielić spośród innych norm. 
 Co szczególnie istotne, zgodnie z paragrafem 157 Zasad techniki prawodaw-
czej nie odsyła się do przepisów, które już zawierają odesłania. Jest to zakaz tzw. 
odesłania kaskadowego. 
 Zasadniczo przyjąć należy, iż większość powyższych regulacji stosuje się 
odpowiednio wobec aktów wykonawczych. Pamiętać trzeba jednak, że rozpo-
rządzenie może zostać zmienione rozporządzeniem wydanym na podstawie tego 
samego, obowiązującego przepisu upoważniającego, przez organ, który wydał 
rozporządzenie zmieniane, albo przez organ, który przejął jego właściwość.
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Rozdział II 
Proces legislacyjny – czyli jak procedura stanowienia prawa przebie-
ga w praktyce?

Parlamentarny proces legislacyjny

 Zgodnie z zasadą trójpodziału władzy, to parlament sprawuje władzę usta-
wodawczą. I to właśnie parlamentarny proces legislacyjny omówić należy jako 
pierwszy – nie tylko z racji na wiodącą rolę parlamentu, ale również z uwagi na 
pierwszoplanową rolę ustawy jako aktu powszechnie obowiązującego i jej wio-
dącego miejsca w konstytucyjnej hierarchii źródeł prawa powszechnego.
 Zasadniczy kształt parlamentarnego procesu legislacyjnego uregulowany 
został w Konstytucji RP, znajdując swoje uszczegółowienie w Regulaminach Sej-
mu i Senatu, czyli odpowiednio: uchwale Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 
30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej oraz uchwale Senatu 
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. Regulamin Senatu.
 Początkiem parlamentarnego procesu legislacyjnego jest nic innego jak 
wniesienie do Sejmu RP projektu określonej ustawy przez uprawnionego wnio-

skodawcę – czyli inicjatywa ustawodawcza. 
Zgodnie z art. 118 Konstytucji inicjatywa usta-
wodawcza przysługuje posłom, Senatowi, Pre-

zydentowi Rzeczypospolitej i Radzie Ministrów, a także grupie co najmniej 
100.000 obywateli mających prawo wybierania do Sejmu (szczegółowy tryb po-
stępowania w sprawie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej określa ustawa  
z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez  
obywateli). 
 Ważne pozostaje prawidłowe rozumienie powyższego katalogu podmiotów 
posiadających inicjatywę ustawodawczą – o ile uprawnienie Prezydenta Rzeczy-
pospolitej nie nastręcza wątpliwości, to podkreślić należy, iż zarówno Senat jak 
i Rada Ministrów wskazane zostały całościowo – nie przysługuje zatem inicja-
tywa ustawodawcza poszczególnym senatorom czy ich grupie, a Senatowi jako 
całej izbie (Senat podejmuje wewnętrzne postępowanie w sprawie inicjatywy 
ustawodawczej – mające na celu podjęcie uchwały o wniesieniu inicjatywy usta-
wodawczej – na wniosek komisji senackiej lub co najmniej 10 senatorów), po-
dobnie nie przysługuje inicjatywa ustawodawcza Premierowi czy poszczególnym 
ministrom – inicjatywa ustawodawcza przysługuje całej Radzie Ministrów. Wśród 

Inicjatywa ustawodawcza
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podmiotów uprawnionych do wniesienia do Sejmu projektu ustawy Konstytucja 
wskazała „posłów” – doprecyzowanie konstytucyjnego zapisu w tym zakresie 
stanowi art. 32 ust. 2 Regulaminu Sejmu, wskazujący, iż poselskie projekty ustaw 
mogą być wnoszone przez komisje sejmowe lub co najmniej 15 posłów podpisu-
jących projekt.
 Co szczególnie istotne, zgodnie z art. 118 ust. 3 Konstytucji wnioskodawcy, 
przedkładając Sejmowi projekt ustawy, przedstawiają skutki finansowe jej wyko-
nania. Pamiętać należy, iż jest to konstytucyjny obowiązek wnioskodawcy. 
 Wśród norm konstytucyjnych bezpośrednio regulujących sejmową procedurę 
legislacyjną wskazać i omówić należy z pewnością art. 119 ustawy zasadniczej, 

stanowiący, iż Sejm rozpatruje projekt 
ustawy w trzech czytaniach. Ponadto, 
zgodnie z przywołanym artykułem – 
prawo wnoszenia poprawek do projektu 

ustawy w czasie rozpatrywania go przez Sejm przysługuje wnioskodawcy pro-
jektu, posłom i Radzie Ministrów. Marszałek Sejmu może odmówić poddania pod 
głosowanie poprawki, która uprzednio nie była przedłożona komisji. Wniosko-
dawca natomiast może wycofać projekt ustawy w toku postępowania ustawo-
dawczego w Sejmie do czasu zakończenia drugiego czytania projektu. Skąd 
przepis uprawniający wnioskodawcę do wycofania projektu do czasu zakończe-
nia drugiego czytania? Jak słusznie się Czytelnik domyśla – z życia. Uprawnienie 
takie zapobiec ma sytuacji, w której projekt złożony przez wnioskodawcę (który 
przecież nie musi posiadać wcale parlamentarnej większości) uległ w procesie 
legislacyjnym zmianom (prawo wnoszenia poprawek wnioskodawcy projektu, 
ale również innym posłom i Radzie Ministrów), których wnioskodawca nie ak-
ceptuje, a nie jest w stanie ich odrzucić – w skutek czego uchwalona ustawa 
była inna, odmienna niż intencje wnioskodawcy.
 Kolejnym istotnym z punktu widzenia parlamentarnego procesu legislacyjne-
go przepisem konstytucyjnym jest art. 120, określający przesłanki niezbędne dla 
ważności uchwalania ustaw. Zgodnie ze wskazaną normą - Sejm uchwala ustawy 
zwykłą większością głosów w obecności co najmniej połowy ustawowej liczby po-
słów, chyba że Konstytucja przewiduje inną większość. (warto przypomnieć w tym 
miejscu, iż oprócz większości zwykłej, wyróżnia się jeszcze większość bezwzględ-
ną (więcej głosów za niż głosów przeciw i głosów wstrzymujących się) i większość 
kwalifikowaną – wyrażoną wskaźnikiem ułamkowym).

Sejm rozpatruje projekt ustawy  
w trzech czytaniach.



39

 Kolejnym stadium parlamentarnego procesu legislacyjnego jest przekazanie 
ustawy do Senatu. Zgodnie z art.  121 ust. 1 Konstytucji – ustawę uchwaloną przez 
Sejm Marszałek Sejmu przekazuje Senatowi. Istotne w rozumieniu przywołanego 
przepisu jest podkreślenie, iż Marszałek Sejmu nie przekazuje do Senatu projektu 
ustawy, a ustawę. Od trzeciego czytania mówić należy już o ustawie, a nie o jej 
projekcie. Taka też jest data ustawy – data trzeciego czytania, nie data podpisu 
Prezydenta czy jakakolwiek inna.
  Senat, zgodnie z kolejnymi ustępami art. 121 ustawy zasadniczej, w ciągu 30 
dni od dnia przekazania ustawy może ją przyjąć bez zmian, uchwalić poprawki 

albo uchwalić odrzucenie jej w całości. Jeżeli Senat w ciągu 
30 dni od dnia przekazania ustawy nie podejmie stosownej 
uchwały, ustawę uznaje się za uchwaloną w brzmieniu przyję-

tym przez Sejm. Jeśli Senat skorzysta ze swoich uprawnień podejmując uchwałę 
odrzucającą ustawę albo proponującą określoną poprawkę, Sejm by ją odrzucić, 
musi dokonać tego bezwzględną większością głosów w obecności co najmniej 
połowy ustawowej liczby posłów.
 Po zakończeniu powyższej procedury Marszałek Sejmu przedstawia uchwaloną 
ustawę do podpisu Prezydentowi Rzeczypospolitej. Prezydent Rzeczypospolitej 

podpisuje ustawę w ciągu 21 dni od dnia przedstawienia i zarzą-
dza jej ogłoszenie w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. 
 Pamiętać należy jednak, iż Prezydent, przed podpisaniem 

ustawy może wystąpić do Trybunału Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie 
zgodności ustawy z Konstytucją. Jeśli Trybunał Kon-
stytucyjny uznał daną ustawę za zgodną z Konstytu-
cją – Prezydent nie może odmówić jej podpisania 
ustawy. W przypadku gdyby Trybunał Konstytucyjny 
uznał daną ustawę za niezgodną z Konstytucją – Pre-
zydent odmawia jej podpisania. Jeżeli jednak nie-
zgodność z Konstytucją dotyczy wyłącznie poszczególnych przepisów ustawy,  
a Trybunał Konstytucyjny nie orzeknie, że są one nierozerwalnie związane z całą 
ustawą, Prezydent, po zasięgnięciu opinii Marszałka Sejmu, podpisuje ustawę 
z pominięciem przepisów uznanych za niezgodne z Konstytucją albo zwraca usta-
wę Sejmowi w celu usunięcia niezgodności.
 Jeżeli natomiast Prezydent nie wystąpił z wnioskiem do Trybunału Konstytucyj-

nego, może z umotywowanym wnioskiem przekazać usta-
wę Sejmowi do ponownego rozpatrzenia. Po ponownym 
uchwaleniu ustawy przez Sejm większością 3/5 głosów 
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(czyli większością kwalifikowaną) w obecności co najmniej połowy ustawowej 
liczby posłów Prezydent w ciągu 7 dni podpisuje ustawę i zarządza jej ogłoszenie 
w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. W razie ponownego uchwalenia 
ustawy przez Sejm Prezydentowi Rzeczypospolitej nie przysługuje prawo wystą-
pienia do Trybunału Konstytucyjnego (przed podpisaniem ustawy). Pamiętać trze-
ba jednak, iż zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 1 ustawy zasadniczej Prezydent może wy-
stąpić z wnioskiem do Trybunału Konstytucyjnego, w tym również z wnioskiem 
w sprawie dopiero co podpisanej przez siebie ustawy.
 Wśród konstytucyjnych norm odnoszących się do procesu legislacyjnego, war-
to zwrócić uwagę również na art. 123 regulujący kwestię pilnego projektu ustawy. 
Zgodnie z ww. artykułem Rada Ministrów (i tylko i wyłącz-
nie Rada Ministrów) może uznać uchwalony przez siebie 
projekt ustawy za pilny, z wyjątkiem projektów ustaw po-
datkowych, ustaw dotyczących wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej, Sejmu, Se-
natu oraz organów samorządu terytorialnego, ustaw regulujących ustrój i właści-
wość władz publicznych, a także kodeksów.
W postępowaniu w sprawie ustawy, której projekt został uznany za pilny, termin jej 
rozpatrzenia przez Senat wynosi 14 dni (zamiast 30), a termin podpisania ustawy 
przez Prezydenta Rzeczypospolitej wynosi 7 dni (zamiast 21). Projekt pilny charak-
teryzuje się również pewnymi odrębnościami w postępowaniu ustawodawczym – 
co uregulowane zostało w Regulaminach obydwu izb.
 Analizując konstytucyjne regulacje dotyczące procesu legislacyjnego, warto 
przywołać również art. 221 – regulujący kwestie inicjatywy ustawodawczej w za-
kresie budżetowym. Pamiętać trzeba, iż inicjatywa ustawodawcza w zakresie usta-
wy budżetowej, ustawy o prowizorium budżetowym, zmiany ustawy budżetowej, 
ustawy o zaciąganiu długu publicznego oraz ustawy o udzielaniu gwarancji finan-
sowych przez państwo przysługuje wyłącznie Radzie Ministrów.
 Wszystko powyższe, to konstytucyjny zarys procesu legislacyjnego – jego do-
precyzowanie znajdzie Czytelnik w Regulaminie Sejmu, a dokładniej w uchwale 
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej.
 Pamiętając o uregulowanej w art. 32 Regulaminu Sejmu inicjatywie ustawo-
dawczej, przystąpić należy do analizy kolejnych norm ww. aktu posiadających 
znaczenie szczególne dla przebiegu procesu legislacyjnego. 
 Wśród przepisów, które Czytelnik zawsze mieć musi na uwadze prowadząc 
usystematyzowany monitoring stanowienia prawa nie da się pominąć art. 34 

Projekt pilny
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Regulaminu Sejmu. Zgodnie z ustępem pierwszym przywołanej normy, projekty 
ustaw i uchwał składa się w formie pisemnej na ręce Marszałka Sejmu, a wnio-
skodawca - wnosząc projekt – wskazuje swego przedstawiciela upoważnionego 
do reprezentowania go w pracach nad tym projektem. Pamiętać należy, iż w ro-
zumieniu Regulaminu Sejmu forma pisemna to tradycyjna forma pisemna – dru-
kowana, nie zaś forma elektroniczna. 
 Ustępy 2 – 4a art. 34 Regulaminu Sejmu, z racji ich wagi dla całego procesu 
legislacyjnego, i wymogów jakie stawiają przed projektami ustaw warto zacyto-
wać w całości:
„Art. 34. […]
2. Do projektu ustawy dołącza się uzasadnienie, które powinno:
1) wyjaśniać potrzebę i cel wydania ustawy,
2) przedstawiać rzeczywisty stan w dziedzinie, która ma być unormowana,
3) wykazywać różnicę pomiędzy dotychczasowym a projektowanym stanem 
prawnym,
4) przedstawiać przewidywane skutki społeczne, gospodarcze, finansowe  
i prawne,
5) wskazywać źródła finansowania, jeżeli projekt ustawy pociąga za sobą obcią-

żenie budżetu państwa lub budżetów jednostek samo-
rządu terytorialnego,
6) przedstawiać założenia projektów podstawowych 
aktów wykonawczych,
7) zawierać oświadczenie o zgodności projektu ustawy 

z prawem Unii Europejskiej albo oświadczenie, że przedmiot projektowanej re-
gulacji nie jest objęty prawem Unii Europejskiej.
2a. W uzasadnieniu projektu ustawy, który dotyczy majątkowych praw i obowiąz-
ków przedsiębiorców lub praw i obowiązków przedsiębiorców wobec organów 
administracji publicznej, jako odrębną część uzasadnienia, przedstawia się oce-
nę przewidywanego wpływu projektu ustawy na działalność mikroprzedsiębior-
ców oraz małych i średnich przedsiębiorców.
3. Uzasadnienie powinno przedstawiać również wyniki przeprowadzanych kon-
sultacji oraz informować o przedstawionych wariantach i opiniach, w szczegól-
ności jeżeli obowiązek zasięgania takich opinii wynika z przepisów ustawy.  
W wypadku komisyjnych i poselskich projektów ustaw, w stosunku do których 
nie przeprowadzono konsultacji, Marszałek Sejmu przed skierowaniem do 
pierwszego czytania kieruje projekt do konsultacji w trybie i na zasadach okre-
ślonych w odrębnych ustawach.

Uzasadnienie 

projektu ustawy - 

wymogi
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4. Do uzasadnienia wniesionego przez Radę Ministrów projektu ustawy dołącza 
się projekty podstawowych aktów wykonawczych.
4a. Do uzasadnienia projektu ustawy wykonującej prawo Unii Europejskiej, o której 
mowa w art. 95a, wniesionego przez Radę Ministrów, dołącza się projekty aktów 
wykonawczych, których obowiązek wydania przewiduje projekt ustawy, a także ta-
belę zgodności projektowanych przepisów z przepisami prawa Unii Europejskiej.”
 Wskazane w ustępie drugim wymogi, które spełnić musi uzasadnienie projektu 
(z zastrzeżeniem odmienności dla projektów rządowych), to absolutne minimum 
dla projektu aktu normatywnego rangi ustawowej. Pamiętać należy, iż zgodnie ust. 
7 omawianej normy Marszałek Sejmu może zwrócić wnioskodawcy projekt ustawy 
lub uchwały, jeżeli uzasadnienie dołączone do projektu nie odpowiada wymogom 
określonym w ust. 2-3. 
 Warto zwrócić uwagę na odmienne uregulowanie wymagań stawianych pro-
jektom ustaw w uzależnieniu od kryterium wnioskodawcy – projekt poselski / 
projekt rządowy. W przypadku projektów poselskich przygotować należy założenia 
projektów podstawowych aktów wykonawczych, w przypadku projektu rządo-
wego, zgodnie z ust. 4, dołącza się już nie założenia, a projekty podstawowych 
aktów wykonawczych. Zestawienie to, uzupełnione w dalszej części niniejszego 
rozdziału o omówienie rządowego procesu legislacyjnego w zakresie przygotowa-
nia projektów ustaw i niezbędną w tym celu dokumentację, uświadomić powinno 
Czytelnikowi dlaczego dość powszechną praktyką bywa procedowanie projektów 
przygotowanych przez administrację rządową jako projektów poselskich. 
 Dla potrzeb prowadzonego monitoringu stanowienia prawa, i przede wszyst-
kim ewentualnych wystąpień w tym zakresie, nie sposób pominąć znaczenia ust. 
3 omawianego przepisu, nakazującego nie tylko przedstawienie w uzasadnieniu 
projektu wyników przeprowadzanych konsultacji oraz informacji o przedstawio-
nych wariantach i opiniach; ale wskazującego również, iż w przypadku komisyj-
nych i poselskich projektów ustaw, w stosunku do których nie przeprowadzono 
konsultacji, to na Marszałku Sejmu, przed skierowaniem do pierwszego czytania, 
spoczywa obowiązek skierowania  danego projektu do konsultacji w trybie i na 
zasadach określonych w odrębnych ustawach.
 Z punktu widzenia poprawności danego projektu ustawodawczego podnieść 
należy znaczenie ust. 8 omawianego przepisu, zgodnie z którym projekty, co do 
których istnieje wątpliwość, czy nie są sprzeczne z prawem, w tym z prawem 
Unii Europejskiej lub podstawowymi zasadami techniki prawodawczej, Marsza-
łek Sejmu, po zasięgnięciu opinii Prezydium Sejmu, może skierować celem wy-
rażenia opinii do Komisji Ustawodawczej. Komisja może większością 3/5 głosów 
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w obecności co najmniej połowy członków Komisji zaopiniować projekt jako 
niedopuszczalny. Projektowi zaopiniowanemu jako niedopuszczalny Marszałek 
Sejmu może nie nadać dalszego biegu. 
 Pozostając na gruncie wstępnej weryfikacji poprawności projektu aktu nor-
matywnego, pamiętać należy również o wynikającym z ust. 9 obowiązku nałożo-
nym na Marszałka Sejmu, który po otrzymaniu projektu a przed skierowaniem 
go do pierwszego czytania, winien zarządzić sporządzenie przez ekspertów 
Kancelarii Sejmu opinii w sprawie zgodności wniesionego projektu z prawem 
Unii Europejskiej (z wyjątkiem projektów wnoszonych przez Prezydenta oraz 
Radę Ministrów). 
 Prowadząc monitoring stanowienia prawa, w przypadku gdy analizowany 
projekt ustawy wykonuje prawo unijne warto zwrócić uwagę na wskazaną w ust 
4a cytowanego przepisu (art. 34 Regulaminu Sejmu) tabelę zgodności –  
w uproszczeniu i uogólnieniu mówiąc – zestawienie przepisów unijnych i odpo-
wiadających im projektowanych przepisów krajowych. Tabela ta, z racji, iż wiele 
regulacji dotyczących dostępności wynika z prawa unijnego, jawi się jako szcze-
gólnie istotna.
 Co dalej? Jeśli inicjatywa ustawodawcza wniesiona została zgodnie z pro-
cedurą a projekt spełnia wymagania formalne – zgodnie z art. 35 Regulaminu 
Sejmu Marszałek Sejmu zarządza drukowanie projektów ustaw i uchwał oraz 
doręczenie ich posłom.
 Jak już wskazano, co wynika z regulacji konstytucyjnych - rozpatrywanie 
projektów ustaw odbywa się w trzech czytaniach (projektów uchwał - w dwóch 
czytaniach).
 Wnioskodawca, do czasu rozpoczęcia pierwszego czytania, może wnieść au-
topoprawkę do przedłożonego projektu. Tekst autopoprawki jest wprowadzany 
do przedłożonego projektu bez konieczności jej głosowania. Ponadto, co już 
omówione zostało - wnioskodawca do czasu zakończenia drugiego czytania 
może wycofać wniesiony przez siebie projekt. Projekt poselski uważa się również 
za wycofany, jeżeli do czasu zakończenia drugiego czytania, na skutek cofnięcia 
poparcia, projekt popiera mniej niż 15 posłów spośród tych, którzy podpisali pro-
jekt przed jego wniesieniem.
 Pierwsze czytanie – które, zgodnie z art. 39 ust. 1 Regulaminu Sejmu obejmu-
je uzasadnienie projektu przez wnioskodawcę, debatę w sprawie ogólnych zasad 
projektu oraz pytania posłów i odpowiedzi wniosko-
dawcy - przeprowadza się na posiedzeniu Sejmu lub 
komisji (art. 37 ust .1 Regulaminu).

Pierwsze czytanie
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 Zasadniczo przyjąć należy, iż standardem jest skierowanie projektu, celem 
odbycia pierwszego czytania, bezpośrednio do właściwej komisji. Pierwsze 
czytanie na posiedzeniu Sejmu przeprowadza się w odniesieniu do projektów 
ustaw: o zmianie Konstytucji, budżetowych, podatkowych, dotyczących wyboru 
Prezydenta, Sejmu i Senatu oraz organów samorządu terytorialnego, regulują-
cych ustrój i właściwość władz publicznych, a także kodeksów. Pamiętać należy, 
iż Marszałek Sejmu może skierować do pierwszego czytania na posiedzeniu Sej-
mu również wszystkie inne projekty, jeżeli przemawiają za tym ważne względy 
(art. 37 ust 2-3 Regulaminu Sejmu). 
 Pierwsze czytanie może się odbyć nie wcześniej niż siódmego dnia od dorę-
czenia posłom druku projektu, chyba że Sejm lub komisja postanowią inaczej.
 Jeżeli pierwsze czytanie odbyło się na posiedzeniu Sejmu - kończy się ono 
skierowaniem projektu do komisji, chyba że Sejm w związku ze zgłoszonym 
wnioskiem odrzuci projekt w całości.
 Przy rozpatrywaniu projektów ustaw komisje (i podkomisja jeśli takową po-
wołano) biorą pod uwagę opinie przedstawione przez inne komisje sejmowe  
i posłów. Co istotne komisje i podkomisja mogą wysłuchiwać także opinii zapro-
szonych ekspertów.
 Drugie czytanie, jak wskazuje art. 44 ust. 1 Regulaminu Sejmu, obejmuje 

przedstawienie Sejmowi sprawozdania komisji o projekcie 
oraz przeprowadzenie debaty oraz zgłaszanie poprawek 
i wniosków.

 Drugie czytanie może się odbyć nie wcześniej niż siódmego dnia od doręcze-
nia posłom sprawozdania komisji, chyba że Sejm postanowi inaczej.
 Projekt kieruje się ponownie do komisji, które go rozpatrywały, w razie zgłoszenia 
w drugim czytaniu nowych poprawek i wniosków, o ile Sejm nie postanowi inaczej.
 Trzecie czytanie projektu, zgodnie z art. 49 Regulaminu Sejmu, obejmuje 

przedstawienie dodatkowego sprawozdania komisji lub - 
jeżeli projekt nie został ponownie skierowany do komisji 
- przedstawienie przez posła sprawozdawcę poprawek 

i wniosków zgłoszonych podczas drugiego czytania, oraz ostateczne głosowanie 
nad projektem. Trzecie czytanie może się odbyć niezwłocznie, jeżeli w drugim 
czytaniu projekt nie został skierowany ponownie do komisji.
 Pamiętać należy, iż Sejm, na mocy art. 51 swojego Regulaminu, w szczególnie 
uzasadnionych wypadkach może skrócić postępowanie z projektami ustaw oraz 
uchwał przez:

Drugie czytanie

Trzecie czytanie
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• przystąpienie do pierwszego czytania niezwłocznie po otrzymaniu przez po-
słów projektu,

• przystąpienie do drugiego czytania niezwłocznie po zakończeniu pierwszego 
bez odsyłania projektu do komisji,

• przystąpienie do drugiego czytania niezwłocznie po otrzymaniu przez posłów 
druku sprawozdania komisji.

 W tym miejscu, zasygnalizować należy również, iż zgodnie z Regulaminem 
Sejmu (a także Konstytucją w przypadku projektu pilnego) pewne grupy projek-
tów ustaw podlegają odmiennej procedurze legislacyjnej – są to: wskazany już 
projekt pilny, ale także projekty ustaw o zmianie konstytucji, projekty kodeksów, 
projekty ustaw wykonujących prawo unii europejskiej, wreszcie projekty ustaw 
budżetowych oraz projekty dotyczące innych planów finansowych państwa.
 Niezależnie od powyższego, po zakończeniu trzeciego czytania (czyli po 
ostatecznym głosowaniu nad projektem) Marszałek Sejmu przesyła niezwłocz-
nie Marszałkowi Senatu i Prezydentowi potwierdzony swoim podpisem tekst 
uchwalonej przez Sejm ustawy.
 Jak już wskazano podczas omawiania regulacji konstytucyjnych - Senat  
w ciągu 30 dni od dnia przekazania ustawy może ją przyjąć bez zmian, uchwalić 

poprawki albo uchwalić odrzucenie jej w całości. Jeżeli Senat 
w ciągu 30 dni od dnia przekazania ustawy nie podejmie sto-
sownej uchwały, ustawę uznaje się za uchwaloną w brzmie-

niu przyjętym przez Sejm. 
 Szczegółowo postępowanie w Senacie regulują Działu VII Regulaminu Sena-
tu, czyli Uchwały Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. Re-
gulamin Senatu. Zgodnie z art. 68 Regulaminu Senatu Marszałek Senatu kieruje 
ustawę uchwaloną przez Sejm i przekazaną do Senatu do właściwych komisji 
senackich. Komisje po rozpatrzeniu ustawy przygotowują w terminie nie dłuż-
szym niż 18 dni, a w przypadku ustawy wniesionej jako projekt pilny oraz ustawy 
wykonującej prawo Unii Europejskiej – w terminie wyznaczonym przez Marszał-
ka Senatu, projekt uchwały Senatu w sprawie ustawy uchwalonej przez Sejm,  
w którym proponują:

• przyjęcie ustawy bez poprawek albo
• wprowadzenie do jej tekstu poprawek, albo
• odrzucenie ustawy.

 Uchwałę w sprawie ustawy uchwalonej przez Sejm Senat podejmuje w ciągu 
30 dni od dnia jej przekazania.

Postępowanie 
w Senacie
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 Warto wskazać, iż zgodnie z art. 69 Regulaminu Senatu - jeżeli w toku prac 
nad ustawą uchwaloną przez Sejm, komisja dostrzeże potrzebę wprowadzenia 
zmian legislacyjnych wykraczających poza materię rozpatrywanej ustawy, to 
wraz z projektem uchwały, o którym mowa w art. 68 ust. 2, komisja może przed-
stawić wniosek o podjęcie inicjatywy ustawodawczej wraz z projektem odpo-
wiedniej ustawy. 
 Jeśli postępowanie w Senacie zakończyło się akceptacją ustawy – ustala się 
tekst ustawy, jeśli natomiast postępowanie w Senacie zwieńczone zostało 

uchwaleniem uchwały Senatu zawierającej poprawki 
do ustawy uchwalonej przez Sejm albo odrzucającej 
ustawę w całości Marszałek Sejmu kieruje taką uchwa-
łę Senatu do rozpatrzenia przez komisje sejmowe, któ-
re projekt ustawy rozpatrywały. Rozpatrzenie sprawoz-

dania komisji przez Sejm może odbyć się nie wcześniej niż trzeciego dnia od 
doręczenia posłom tego sprawozdania, chyba że Sejm postanowi inaczej. Mar-
szałek Sejmu poddaje pod głosowanie wnioski o odrzucenie poszczególnych 
poprawek, chyba że ze sprawozdania komisji wynika celowość głosowania łącz-
nego nad częścią lub całością poprawek zawartych w uchwale Senatu. Uchwałę 
Senatu o odrzuceniu ustawy lub poprawkę zaproponowaną w uchwale Senatu 
uważa się za przyjętą, jeżeli Sejm nie odrzuci jej bezwzględną większością gło-
sów w obecności co najmniej połowy ustawowej liczby posłów. (Oczywiście pa-
miętać należy, iż na wniosek Marszałka Sejmu, Sejm może rozpatrzyć poprawki 
zawarte w uchwale Senatu bez uprzedniego skierowania jej do komisji).
 Niezwłocznie po ustaleniu tekstu ustawy w wyniku rozpatrzenia uchwały Sena-
tu albo po uzyskaniu informacji o przyjęciu ustawy przez Senat bądź po bezsku-
tecznym upływie terminu do podjęcia uchwały Senatu Marszałek Sejmu przesyła 
Prezydentowi tekst ustawy, potwierdzony swoim podpisem. 
 Postępowanie i uprawnienia Prezydenta w procesie legislacyjnym (w tym pra-
wo „weta” oraz prawo do skierowania projektu do Trybunału Konstytucyjnego) 
zostały już uprzednio omówione. Po podpisie „Głowy Państwa” ustawę publikuje 
się w Dzienniku Ustaw Rzeczpospolitej Polskiej – co, zgodnie z Konstytucją, jest 
warunkiem absolutnie koniecznym by dana ustawa miała moc obowiązującą. 

 Gwoli naukowej skrupulatności, podnieść należy również, iż zgodnie z art. 69 
Regulaminu Sejmu, w trybie przewidzianym dla uchwał (czyli w dwóch czyta-
niach) Sejm może podejmować:
• rezolucje - zawierające wezwanie określonego organu państwowego do pod-

jęcia wskazanego w rezolucji jednorazowego działania,

Postępowanie  
w Sejmie w sprawie 
uchwały Senatu
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• deklaracje - zawierające zobowiązanie do określonego postępowania,
• apele - zawierające wezwanie do określonego zachowania się, podjęcia ini-

cjatywy lub zadania,
• oświadczenia - zawierające stanowisko w określonej sprawie

żaden z tych aktów, podobnie zresztą jak uchwała Sejmu, nie może być jednak 
rozumiany jako źródło prawa powszechnego.

Rządowy proces legislacyjny 

 Rządowy proces legislacyjny omówiony zostanie w drugiej kolejności, nawet 
nie z racji szacunku dla znaczenia i powagi parlamentu, ale z uwagi na fakt,  
iż to parlament stanowi w Rzeczpospolitej władzę ustawodawczą – może zatem 
uchwalać akty prawne rangi ustawowej – Rada Ministrów (i poszczególni mini-
strowie), na gruncie prawa powszechnie obowiązującego, mogą wydawać wy-
łącznie akty prawne o charakterze wykonawczym – czyli akty podustawowe, dla 
których istnienia i obowiązywania konieczne są wyraźne, zawarte w odpowied-
nich ustawach upoważnienia. Na gruncie ustawodawczym Radzie Ministrów 
przysługuje wyłącznie inicjatywa ustawodawcza.
 Przebieg rządowego procesu legislacyjnego uregulowany został w Działach 
III i IV Regulaminu pracy Rady Ministrów, a konkretniej w wielokrotnie zmienia-
nej Uchwale Nr 190 Rady Ministrów z dnia 29 października 2013 r. Regulamin 
pracy Rady Ministrów. 
 Regulamin pracy Rady Ministrów posługuje się pojęciem projektu dokumentu 
rządowego. Zgodnie z § 19 ust. 1 omawianej regulacji, za projekt dokumentu rzą-
dowego uważa się projekt:
• ustawy;
• aktu normatywnego Rady Ministrów;
• rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów lub ministra;
• zarządzenia Prezesa Rady Ministrów.

 Dla potrzeb monitoringu prawa powszechnie obowiązującego wskazać w tym 
miejscu należy, a i szczególną uwagę Czytelnika skierować na: projekt ustawy 
(co tłumaczenia nie wymaga); projekt aktu normatywnego Rady Ministrów (Rada 
Ministrów może wydać rozporządzenie – czyli akt o charakterze powszechnym!) 
oraz rozporządzenie Premiera lub ministra. Zarządzenie Prezesa Rady Ministrów, 
tak jak i zarządzenie każdego z ministrów to akt o charakterze wewnętrznym.

Projekt  
dokumentu  
rządowego
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 Pamiętać należy również, iż zgodnie z § 19 ust. 2 Regulaminu pracy Rady 
Ministrów, projektem dokumentu rządowego może być również projekt innego 
dokumentu, w szczególności strategii, programu, sprawozdania, informacji, sta-
nowiska Rządu do pozarządowego projektu ustawy lub innego stanowiska, prze-
widzianego w obowiązujących przepisach, zleconego przez Radę Ministrów lub 
Prezesa Rady Ministrów albo przygotowywanego za jego zgodą w celu przed-
stawienia Radzie Ministrów. Prowadząc monitoring przepisów prawnych w za-
kresie dostępności, z pewnością warto wyszukiwać i poddawać analizie kolejne 
rządowe strategie i programy – jako przykład wskazać można z pewnością znany 
przecież Czytelnikowi – Rządowy Program Dostępność Plus. 
 Przebieg rządowego procesu legislacyjnego reguluje § 21 Regulaminu pracy 
Rady Ministrów, w brzmieniu:
„§ 21. Postępowanie z projektami dokumentów rządowych obejmuje:

1) opracowanie projektu;
2) uzgodnienia, konsultacje publiczne lub opiniowanie 
projektu;
3) rozpatrzenie projektu przez komitet lub komitety 

właściwe do rozpatrywania określonych kategorii spraw;
4) rozpatrzenie projektu przez Stały Komitet Rady Ministrów;
5) rozpatrzenie projektu przez komisję prawniczą - w przypadku projektu ustawy 
oraz projektu rozporządzenia;
5a) potwierdzenie projektu przez Stały Komitet Rady Ministrów - w przypadku 
projektu ustawy oraz projektu rozporządzenia;
6) rozpatrzenie projektu przez Radę Ministrów.”
 Powyższy przepis, zacytowany w całości z racji swej rangi i znaczenia, stano-
wi zasadniczy zarys postępowania z projektami dokumentów rządowych. Warto 
by Czytelnik, prowadząc usystematyzowany monitoring stanowienia prawa miał 
na uwadze ww. etapy procedury rządowej – będą one istotne dla ustalenia za-
wansowania rządowej procedury legislacyjnej i szczególnie istotne w ramach 
monitorowania stron internetowych (szczególnie prowadzonych przez Rządowe 
Centrum Legislacji). Przy ich wykorzystaniu Czytelnik uczestniczyć mógł będzie 
w konsultacjach publicznych i zgłaszać swoje uwagi do określonych projektów,. 
Dodatkowo, analiza czy wszystkie etapy rządowego procesu legislacyjnego się 
odbyły pozwoli na ustalenie czy dany projekt nie został przeprocedowany w try-
bie odrębnym (o czym później). 

Etapy rządowego  
procesu  
legislacyjnego
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 Przechodząc do omawiania i analizy kolejnych etapów rządowego procesu 
legislacyjnego, wskazać należy na wstępie, iż zgodnie z § 20 Regulaminu pracy 
Rady Ministrów do opracowania, prowadzenia procesu uzgodnień, konsultacji 
publicznych lub opiniowania oraz wnoszenia do rozpatrzenia projektu dokumen-
tu rządowego jest uprawniony tzw. „organ wnioskujący”. Organem wnioskującym 
może być:
• członek Rady Ministrów, stosownie do zakresu swojej właściwości,
• Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrów,
• Prezes Rządowego Centrum Legislacji, 
• inny podmiot, jeżeli został upoważniony przez Prezesa Rady Ministrów, lub 

upoważnienie do opracowania, prowadzenia procesu uzgodnień, konsultacji 
publicznych lub opiniowania oraz wnoszenia do rozpatrzenia projektu doku-
mentu rządowego wynika z przepisów odrębnych.

 Pamiętać należy jednakże, szczególnie z racji ewentualnego udziału w kon-
sultacjach publicznych, iż minister może upoważnić do opracowania lub do pro-
wadzenia procesu uzgodnień, konsultacji publicznych lub opiniowania projektu 
dokumentu rządowego centralny organ administracji rządowej podległy mu lub 
przez niego nadzorowany. 
 Pierwszym spośród wskazanych w Regulaminie pracy Rady Ministrów eta-
pem postępowania z projektem dokumentu rządowego jest, co oczywiste, przy-
gotowanie projektu. 
Zgodnie z § 24 ust. 1 Regulaminu pracy Rady Ministrów organ wnioskujący po-
dejmuje prace nad projektem dokumentu rządo-
wego, jeżeli opracowanie danego dokumentu 
wynika w szczególności („w szczególności – ka-
talog otwarty”) z:
• obowiązujących przepisów;
• konieczności wdrożenia lub wykonania prawa Unii Europejskiej;
• przyjętych strategii lub programów;
• dokonanych analiz i ocen stanu prawnego lub sytuacji społeczno-gospodar-

czej, w tym uwzględniających konsultacje zagadnień z danej dziedziny życia 
społeczno-gospodarczego.

 Co istotne, przed rozpoczęciem prac nad opracowaniem projektu dokumentu 
rządowego będącego projektem aktu normatywnego, organ wnioskujący zobo-
wiązany jest dokonać oceny jego przewidywanych skutków społeczno-gospo-
darczych. Organ wnioskujący jest również zobowiązany do złożenia wniosku 

Opracowanie projektu  
dokumentu rządowego
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o wprowadzenie danego projektu do wykazu prac legislacyjnych albo wykazu 
prac programowych Rady Ministrów (co szczegółowo omówione zostanie w na-
stępnym rozdziale niniejszego podręcznika).
 Wymogi formalne stawiane przed projektem dokumentu rządowego (który na 
potrzeby niniejszego opracowania rozumieć należy jako projekt aktu normatywne-
go) zawarte zostały w § 26 i następnych Regulaminu pracy Rady Ministrów. Projekt 
taki opracowany musi zostać zgodnie z zasadami techniki prawodawczej, a jego 
uzasadnienie opracowuje się z uwzględnieniem wymagań określonych  
w przepisach odrębnych – które należy rozumieć jako omówione już wymogi wobec 
uzasadnienia projektu ustawy wskazane w Regulaminie Sejmu. Wskazać należy 
jednak, iż Regulamin pracy Rady Ministrów stawia przed projektem aktu normatyw-
nego surowsze wymogi niż Regulamin Sejmu – co jest zresztą uzasadnione, gdyż od 
Rady Ministrów – dysponującej wykwalifikowanym aparatem administracyjnym, wy-
magać można zdecydowanie więcej niż od grupy posłów. Zgodnie z Regulaminem 
pracy Rady Ministrów uzasadnienie projektu aktu normatywnego powinno:
• wyjaśniać potrzebę i cel wydania aktu;
• przedstawiać rzeczywisty stan w dziedzinie, która ma być unormowana;
• wykazywać różnicę między dotychczasowym a projektowanym stanem praw-

nym (przewidywane skutki prawne wejścia aktu w życie);
• zawierać: oświadczenie organu wnioskującego co do zgodności projektu z pra-

wem Unii Europejskiej oraz ocenę organu wnioskującego, czy projekt aktu pod-
lega notyfikacji zgodnie z przepisami dotyczącymi funkcjonowania krajowego 
systemu notyfikacji norm i aktów prawnych.

 Dodatkowo, w projekcie dokumentu rządowego albo jego uzasadnieniu, jeżeli 
jest sporządzane, przedstawia się informację dotyczącą przedstawienia projektu 
właściwym organom i instytucjom Unii Europejskiej, w tym Europejskiemu Ban-
kowi Centralnemu, w celu uzyskania opinii, dokonania powiadomienia, konsultacji 
albo uzgodnienia.
 O kolejnej różnicy pomiędzy poselskimi i rządowymi projektami ustaw stanowi 
§ 28 Regulaminu pracy Rady Ministrów obligujący administrację rządową do spo-
rządzania, jako odrębnej części uzasadnienia projektu aktu normatywnego - oceny 
skutków regulacji (popularnego „OSR-u”), która przedstawia wyniki oceny przewi-

dywanych skutków społeczno-gospodarczych. (OSR sporządza się 
również do projektów rozporządzeń – jednakże konieczność jego 
sporządzania wobec rządowych projektów ustaw, jest jedną z wielu 
przyczyn wnoszenia projektów rządowych jako projektów posel-
skich).

Ocena 
Skutków 
Regulacji 
- OSR
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Ocena Skutków Regulacji, która jeśli sporządzona została rzetelnie jest bezcen-
na dla skuteczności i szybkości prowadzonego monitoringu stanowienia prawa, 
zawiera w szczególności:
• wskazanie podmiotów, na które oddziałuje projektowany akt normatywny (ana-

lizując ten punkt OSR Czytelnik winien zwrócić szczególną uwagę czy pośród 
podmiotów objętych skutkami danej regulacji są osoby zagrożone wyklucze-
niem);informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed opracowaniem pro-
jektu, a także o zakresie konsultacji publicznych i opiniowania projektu,  
w tym o obowiązku zasięgnięcia opinii określonych podmiotów wynikającym  
z przepisów odrębnych;

• informacje o wynikach analiz możliwości osiągnięcia celu projektu za pomocą 
innych środków;

• przedstawienie wyników analizy wpływu projektowanego aktu normatywnego 
na podmioty na które oddziałuje projektowany akt normatywny, oraz wpływu 
projektu na istotne obszary oddziaływania, w szczególności na: sektor finansów 
publicznych, w tym budżet państwa i budżety jednostek samorządu terytorial-
nego; rynek pracy; konkurencyjność gospodarki i przedsiębiorczość, w tym 
funkcjonowanie przedsiębiorców, a zwłaszcza mikroprzedsiębiorców, małych  
i średnich przedsiębiorców;  sytuację ekonomiczną i społeczną rodziny, a także 
osób niepełnosprawnych oraz osób starszych (co z racji prowadzenia monito-
ringu stanowienia prawa z zakresu dostępności jest szczególnie istotne);

• wskazanie źródeł finansowania, zwłaszcza jeżeli projekt pociąga za sobą obcią-
żenie budżetu państwa lub budżetów jednostek samorządu terytorialnego;

• wskazanie źródeł danych i przyjętych do obliczeń założeń.
 OSR projektu ustawy zawierać musi także zidentyfikowanie rozwiązywanego 
problemu, określenie celu i istoty interwencji, wreszcie porównanie z rozwiąza-
niami przyjętymi w innych krajach.
 Podkreślenia wymaga, iż w przypadku projektu ustawy albo projektu roz-
porządzenia, który nie był przedstawiany do konsultacji publicznych, Ocena 
Skutków Regulacji zawierać musi wskazanie przyczyn rezygnacji z prowadzenia 
konsultacji publicznych.
 Ocenę Skutków Regulacji przedstawia się na z góry ustalonym formularzu, 
mającym zapewnić jak najbardziej rzetelne i przejrzyste jej przedstawienie. 
Oczywiście podkreślenia wymaga, iż ww. wymogi wobec OSR to jedynie mini-
mum formalne, a organ sporządzający ocenę winien zawrzeć w nim wszystkie 
niezbędne informacje.
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 Jednocześnie wskazać należy, iż jeśli danym projektem dokonuje się zmian  
w większej liczbie ustaw to OSR odnosi się do ustawy, w której wprowadzone 
zostaną zasadnicze zmiany. W takim przypadku można zrezygnować z opisywa-
nia w OSR zmian dokonywanych w innych ustawach, które mają jedynie charak-
ter wynikowy w stosunku do podlegającej nowelizacji ustawy głównej. 
 Pozostając na gruncie wymagań stawianych przed projektem dokumentu 
rządowego, należy zapoznać Czytelnika z dwoma pojęciami, wynikającymi z § 
30 Regulaminu pracy Rady Ministrów – mianowicie wskazywaną i omawianą już 
tabelą zgodności oraz odwróconą tabelą zgodności. Oba te pojęcia mają zasto-
sowanie przy projektach ustaw albo projektach rozporządzeń mających na celu 
wdrożenie prawa Unii Europejskiej. W takich przypadkach do uzasadnienia dołą-
cza się:
• tabelę zgodności, czyli tabelaryczne zestawienie przepisów dyrektywy lub 

dyrektyw, których wdrożenie jest celem projektu, oraz projektowanych prze-
pisów prawa polskiego,

• odwróconą tabelę zgodności – jeśli projekt ustawy mającej na celu wdrożenie 
prawa Unii Europejskiej zawiera przepisy wykraczające poza ten cel - wów-
czas organ wnioskujący dołącza do projektu dodatkowo tabelaryczne zesta-
wienie projektowanych przepisów ustawy, które wykraczają poza cel wdro-
żenia prawa Unii Europejskiej, wraz z wyjaśnieniem niezbędności objęcia ich 
tym projektem.

 Jako kolejny etap postępowania z projektem dokumentu rządowego Regula-
min pracy Rady Ministrów wskazuje uzgodnienia, 
konsultacje publiczne i opiniowanie – wszystko to 
prowadzi organ wnioskujący.
 Projekt dokumentu rządowego podlega uzgodnie-
niom z członkami Rady Ministrów, Szefem Kancela-

rii Prezesa Rady Ministrów oraz pod względem prawnym z Rządowym Centrum 
Legislacji. Ponadto, w przypadkach określonych w odrębnych przepisach projekt 
dokumentu rządowego podlega uzgodnieniom ze wskazany-
mi w tych przepisach organami lub podmiotami, których za-
kresu działania dotyczy projekt. 

Uzgodnienia,  
konsultacje publiczne, 
opiniowanie

Uzgodnienia
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 Co szczególnie istotne, zgodnie z § 36 Regulaminu pracy Rady Ministrów - 
organ wnioskujący, biorąc pod uwagę treść projektu ustawy lub projektu rozpo-
rządzenia, a także uwzględniając inne okoliczności, w tym znaczenie projektu 
oraz przewidywane skutki społeczno-gospodarcze, stopień 
jego złożoności oraz jego pilność, przedstawia projekt do 
konsultacji publicznych, w tym może skierować projekt do 
organizacji społecznych lub innych zainteresowanych podmiotów albo instytucji 
w celu przedstawienia ich stanowiska. 
 Odrębną od uzgodnień i konsultacji publicznych procedurę stanowi opinio-

wanie projektu dokumentu rządowego. Opiniować dany doku-
ment mogą różne organy i instytucje. 

 Zgodnie z § 37 Regulaminu pracy Rady Ministrów - projekt aktu normatyw-
nego o szczególnie istotnych skutkach prawnych, społecznych lub gospodar-
czych kieruje się do zaopiniowania przez Radę Legislacyjną przy Prezesie Rady 
Ministrów. Pamiętać należy, iż Prezes Rady Ministrów, Przewodniczący Stałego 
Komitetu Rady Ministrów, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, Prezes Rzą-
dowego Centrum Legislacji lub Sekretarz Rady Ministrów mogą w każdym przy-
padku skierować projekt dokumentu rządowego do zaopiniowania przez Radę 
Legislacyjną.
 Na mocy § 38 Regulaminu pracy Rady Ministrów, organ wnioskujący kieruje 
projekt dokumentu rządowego do zaopiniowania przez:
• Prokuratorię Generalną Rzeczypospolitej Polskiej,
• Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów,
• inne organy administracji rządowej lub inne organy i instytucje państwowe

- jeżeli projekt dotyczy ich zakresu działania.
 Podkreślenia wymaga, iż w przypadkach określonych w odrębnych przepi-
sach projekt dokumentu rządowego przekazuje się do zaopiniowania podmio-
tom wskazanym w tych przepisach – jako przykład wskazać należy projekty, 
których przepisy dotyczą problematyki objętej zakresem działania komisji wspól-
nej Rządu i przedstawicieli samorządu terytorialnego, kościołów, partnerów spo-
łecznych lub innych podmiotów. Projekty takie przekazuje się do zaopiniowania 
właściwej komisji wspólnej.
 Kierując projekt dokumentu rządowego do uzgodnień, konsultacji publicz-

nych lub opiniowania, organ wnioskujący, zgodnie z § 40 ust. 1 
- 3 Regulaminu pracy Rady Ministrów, wskazuje termin do zaję-
cia stanowiska – jeżeli termin ten nie wynika z przepisów odręb-
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nych, organ wnioskujący wyznacza go, biorąc pod uwagę przedmiot, zakres i ob-
jętość projektu dokumentu rządowego, zakres podmiotów, na które projekt 
oddziałuje, oraz pilność sprawy.
 Wyznaczenie terminu do zajęcia stanowiska krótszego niż 7 dni, a w przypad-
ku projektu aktu normatywnego krótszego niż 14 dni, od udostępnienia projektu 
wymaga szczegółowego uzasadnienia – jest to wskazanie ogólne, doprecyzo-
wywane w kolejnych przepisach Regulaminu pracy Rady Ministrów. Podkreślić 
należy, iż zgodnie § 129 Regulaminu pracy Rady Ministrów – w zakresie projek-
tu ustawy wyznaczenie terminu do zajęcia stanowiska w ramach uzgodnień, 
konsultacji publicznych lub opiniowania krótszego niż 21 dni od udostępnienia 
projektu wymaga szczegółowego uzasadnienia. W przypadku projektów rozpo-
rządzeń Prezesa Rady Ministrów i ministrów (zgodnie z § 133 i § 142 Regulaminu 
pracy Rady Ministrów) wyznaczenie terminu krótszego niż 10 dni od udostępnie-
nia projektu do zajęcia stanowiska w ramach uzgodnień, konsultacji publicznych 
lub opiniowania projektu rozporządzenia ministra wymaga szczegółowego  
uzasadnienia. 
 Co nie znaczy, iż nie można wyznaczyć terminu krótszego – wyznaczenie ter-
minu trzech dni na konsultacje publiczne projektu ustawy albo projektu rozpo-
rządzenia jest dozwolone, jeśli zostanie szczegółowo i racjonalnie uzasadnione.
 Prowadząc monitoring przepisów prawnych oraz uczestnicząc w konsulta-

cjach publicznych dotyczących określone-
go projektu aktu normatywnego warto 
pamiętać jakie skutki niesie za sobą nie-

przedstawienie stanowiska – mianowicie: jeżeli skutki nieprzedstawienia stano-
wiska nie wynikają z przepisów odrębnych, organ wnioskujący może uznać nie-
przedstawienie stanowiska w wyznaczonym terminie za uzgodnienie treści 
projektu lub przedstawienie opinii pozytywnej, a w przypadku konsultacji pu-
blicznych - za rezygnację z przedstawienia stanowiska (§ 40 ust. 4 Regulaminu 
pracy Rady Ministrów). 
 Pamiętać należy, iż w przypadku prowadzenia uzgodnień lub opiniowania, 
szczególnie gdy zgłoszono liczne uwagi wobec procedowanego projektu, organ 

wnioskujący może zorganizować konferencję uzgodnienio-
wą. Zauważyć należy, iż konferencja uzgodnieniowa nie jest 
zamknięta wyłącznie dla podmiotów uzgadniających bądź 
opiniujących dany projekt - zgodnie z § 47 Regulaminu pra-

cy Rady Ministrów - jeżeli organ wnioskujący uzna, że przyczyni się to do właści-
wego prowadzenia konsultacji publicznych, może:

Skutki  
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Konferencja 
uzgodnieniowa
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• zaprosić przedstawicieli podmiotów przedstawiających stanowisko w ramach 
konsultacji publicznych do udziału w konferencji uzgodnieniowej;

• zorganizować odrębną konferencję z udziałem przedstawicieli podmiotów 
przedstawiających stanowisko w ramach konsultacji publicznych.

  Szczególnego podkreślenia wymaga, iż po przeprowadzeniu konsultacji pu-
blicznych i opiniowania organ wnioskujący sporządza 
raport z konsultacji obejmujący:
• omówienie wyników przeprowadzonych konsulta-

cji publicznych i opiniowania;
• przedstawienie wyników zasięgnięcia opinii, dokonania konsultacji albo 

uzgodnienia projektu z właściwymi organami i instytucjami Unii Europejskiej, 
w tym Europejskim Bankiem Centralnym;

• wskazanie podmiotów, które zgłosiły zainteresowanie pracami nad projektem 
w trybie przepisów o działalności lobbingowej w procesie stanowienia prawa, 
wraz ze wskazaniem kolejności dokonania zgłoszeń albo informację o ich braku.

 Co istotne, omówienie wyników konsultacji publicznych i opiniowania wska-
zywać musi podmioty, które przedstawiły stanowisko lub opinię, oraz zawierać 
omówienie tych stanowisk lub opinii oraz odniesienie się do nich przez organ 
wnioskujący. Reasumując – jeśli Czytelnik weźmie udział w konsultacjach pu-
blicznych określonego projektu – winien odnaleźć swoje wystąpienie raporcie  
z konsultacji, uzupełnione o stanowisko organu wnioskującego. Stanowisko to 
nie musi być oczywiście pozytywne, jednakże organ wnioskujący zobowiązany 
jest odnieść się do wystąpienia uczestnika konsultacji publicznych. 
Kolejnym etapem rządowego procesu legislacyjnego, następującym po zakoń-
czeniu uzgodnień, konsultacji publicznych i opiniowania jest rozpatrzenie projek-

tu dokumentu rządowego przez komitet wła-
ściwy do rozpatrywania określonych kategorii 
spraw. Komitet ten rozpatruje projekt doku-
mentu rządowego w trybie określonym w re-
gulaminie swojej pracy lub w akcie o swoim 
utworzeniu. Dla potrzeb niniejszego podręcz-
nika i zakresu prowadzonego monitoringu 

przepisów prawnych, wskazać należy obowiązkowo Komitet Społeczny Rady 
Ministrów, powołany (wielokrotnie nowelizowanym) Zarządzeniem nr 205 Preze-
sa Rady Ministrów z dnia 20 grudnia 2017 r. w sprawie Komitetu Społecznego 
Rady Ministrów.

Raport z konsultacji

Rozpatrzenie projektu 
dokumentu rządowego 
przez komitet właściwy do 
rozpatrywania określonych 
kategorii spraw
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 Następnie, zgodnie z § 58 Regulaminu pracy Rady Ministrów – po przeprowa-
dzeniu uzgodnień, konsultacji publicznych lub opiniowania projektu oraz w przy-
padku projektu dokumentu rządowego 
regulującego sprawy objęte zakresem 
działania właściwego komitetu - po roz-
patrzeniu projektu przez właściwy ko-
mitet lub komitety – organ wnioskujący 
wnosi projekt dokumentu rządowego do rozpatrzenia przez Stały Komitet Rady 
Ministrów.
 Jeżeli przedmiotem prac Stałego Komitetu Rady Ministrów ma być projekt 
ustawy, przed zarządzeniem jego rozpatrzenia Przewodniczący Stałego Komite-
tu Rady Ministrów może wystąpić do:
• Pełnomocnika Prezesa Rady Ministrów – Szefa Centrum Analiz Strategicz-

nych o przedstawienie opinii Centrum Analiz Strategicznych, o projekcie 
ustawy w zakresie zgodności tego projektu z oceną przewidywanych skutków 
społeczno-gospodarczych (zapoznanie się z opinią CAS, podobnie jak z opi-
niami Biura Analiz Sejmowych (BAS) – jeśli były sporządzane – jest korzyst-
ne dla przeprowadzanej w ramach prowadzonego monitoringu stanowienia 
prawa analizy projektów aktów normatywnych – opinie wykwalifikowanych 
instytucji często zwracają uwagę na bardzo istotne zagadnienia. Dodatkowo 
podkreślić należy, iż opinia CAS traktować ma o skutkach społecznych danej 
regulacji – co z punktu widzenia przyjętego kryterium dostępności jawi się 
jako dokument, z którym obligatoryjne zapoznać się należy);

• Prezesa Rządowego Centrum Legislacji o przedstawienie opinii o projekcie 
ustawy pod względem prawnym.

 Podczas rozpatrywania projektu dokumentu rządowego przez Stały Komitet 
Rady Ministrów uwagi do projektu mają prawo zgłosić osoby wchodzące  
w skład Stałego Komitetu Rady Ministrów oraz stali uczestnicy posiedzeń Komi-
tetu. Podkreślenia wymaga, iż na posiedzeniu Stałego Komitetu Rady Ministrów 
nie podlegają rozpatrzeniu uwagi o charakterze legislacyjnym lub redakcyjnym. 
Uwagi te Sekretarz Stałego Komitetu Rady Ministrów przekazuje odpowiednio 
Rządowemu Centrum Legislacji lub właściwym komórkom organizacyjnym Kan-
celarii Prezesa Rady Ministrów.
Po rozpatrzeniu projektu dokumentu rządowego Stały Komitet Rady Ministrów:
• przyjmuje projekt bez zmian i rekomenduje go Radzie Ministrów;
• przyjmuje projekt ze zmianami i rekomenduje go Radzie Ministrów;

Rozpatrzenie projektu dokumentu 
rządowego przez Stały Komitet 
Rady Ministrów
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• rekomenduje Radzie Ministrów odrzucenie projektu;
• wyraża opinię o projekcie.

 Podkreślenia wymaga – szczególnie mając na uwadze wagę społeczną aktów 
prawnych w zakresie dostępności, iż Stały Komitet Rady Ministrów może roz-
strzygnąć o ponownym rozpatrzeniu projektu po spełnieniu określonych wymo-
gów lub w innym terminie, a w szczególności może:
• zobowiązać organ wnioskujący do przeprowadzenia procesu uzgodnień, 

konsultacji publicznych lub opiniowania lub do opracowania i wniesienia do 
rozpatrzenia w określonym terminie nowego tekstu projektu albo dokonania 
w nim niezbędnych zmian i uzupełnień;

• skierować projekt do zaopiniowania przez Radę Legislacyjną przy Prezesie 
Rady Ministrów lub wskazany organ wewnętrzny Rady Ministrów.

 Kolejnym etapem rządowego procesu legislacyjnego – jeśli projekt dokumen-
tu rządowego stanowi projekt ustawy lub projekt rozporządzenia – jest rozpa-

trzenie projektu przez komisję prawniczą. 
Przed wniesieniem projektu ustawy albo 
projektu rozporządzenia do rozpatrzenia 
przez Radę Ministrów organ wnioskujący 
kieruje projekt do Rządowego Centrum Le-
gislacji z wnioskiem o rozpatrzenie przez 

komisję prawniczą. Zgodnie z § 75 Regulaminu pracy Rady Ministrów komisja 
prawnicza ocenia projekt ustawy oraz projekt rozporządzenia pod względem 
prawnym, legislacyjnym i redakcyjnym, weryfikując również w szczególności 
zgodność przepisów projektu z obowiązującym systemem prawa i zasadami 
techniki prawodawczej, jak również uwzględnienie opinii Rady Legislacyjnej oraz 
poprawność językową. W wyniku swoich prac komisja prawnicza ustala brzmie-
nie projektu ustawy oraz projektu rozporządzenia pod względem prawnym, legi-
slacyjnym i redakcyjnym – nie pod względem merytorycznym proponowanych 
w projekcie rozwiązań. Z posiedzenia komisji prawniczej sporządza się protokół 
obejmujący jej ustalenia, które w szczególności mogą mieć formę tekstu projek-
tu z naniesionymi poprawkami. W uzasadnionych przypadkach Prezes Rządowe-
go Centrum Legislacji może zwolnić projekt ustawy albo projekt rozporządzenia 
z obowiązku rozpatrzenia przez komisję prawniczą.

Rozpatrzenie projektu ustawy 
i projektu rozporządzenia 
przez komisję prawniczą
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 Projekt ustawy albo projekt rozporządzenia, przyjęty przez Stały Komitet 
Rady Ministrów na posiedzeniu – po rozpatrzeniu projektu przez komisję prawni-
czą, albo zwolnieniu projektu z obowiązku rozpa-
trzenia przez komisję prawniczą – organ wniosku-
jący wnosi do potwierdzenia przez ten Komitet. 
Potwierdzenie projektu ustawy albo projektu roz-
porządzenia przez Stały Komitet Rady Ministrów 
następuje przez akceptację jego treści. Sekretarz 
Stałego Komitetu Rady Ministrów potwierdza na-
stępnie zakończenie prac nad projektem ustawy albo projektem rozporządzenia 
przez Stały Komitet Rady Ministrów oraz przekazuje Sekretarzowi Rady Mini-
strów i organowi wnioskującemu informację o zakończeniu prac nad projektem.
 Ostatni etap rządowego procesu legislacyjnego stanowi rozpatrzenie projektu 
dokumentu rządowego przez Radę Ministrów. Projekt dokumentu rządowego do 

rozpatrzenia przez Radę Ministrów wnosi organ 
wnioskujący po jego rozpatrzeniu lub potwierdzeniu 
przez Stały Komitet Rady Ministrów albo po jego 
rozpatrzeniu przez komisję prawniczą, jeżeli dany 
projekt nie wymaga potwierdzenia przez Komitet 

Stały. Pamiętać należy, iż projekty rozporządzeń Prezesa Rady Ministrów oraz 
ministrów nie podlegają rozpatrzeniu przez Radę Ministrów.
 Wniosek o rozpatrzenie projektu dokumentu rządowego powinien, w sposób 
możliwie zwięzły, określać jego istotę i cel oraz wskazywać inne okoliczności ma-
jące istotny wpływ na podjęcie rozstrzygnięcia przez Radę Ministrów, a także speł-
niać wymogi formalne zawarte w § 83 Regulaminu pracy Rady Ministrów – w tym, 
co szczególnie istotne z punktu widzenia prowadzenia monitoringu stanowienia 
prawa i udziału w konsultacjach publicznych – zawierać raport z konsultacji. Jeżeli 
wniosek o rozpatrzenie projektu dokumentu rządowego przez Radę Ministrów nie 
spełnia wymagań formalnych, Sekretarz Rady Ministrów może wystąpić do organu 
wnioskującego o usunięcie braków formalnych wniosku w wyznaczonym terminie 
– w przypadku nieusunięcia braków formalnych wniosku Sekretarz Rady Ministrów 
może zwrócić projekt organowi wnioskującemu. Co istotne, za zgodą Prezesa Rady 
Ministrów Rada Ministrów może rozpatrzyć projekt dokumentu rządowego niespeł-
niający wymagań formalnych zawartych w § 83 Regulaminu pracy Rady Ministrów.
 Uwagi do projektu dokumentu rządowego mają prawo zgłosić członkowie Rady 
Ministrów, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrów oraz Prezes Rządowego Centrum 
Legislacji.

Potwierdzenie projektu 
ustawy i projektu 
rozporządzenia przez 
Stały Komitet Rady 
Ministrów

Rozpatrzenie projektu 
dokumentu rządowego 
przez Radę Ministrów
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 Po rozpatrzeniu projektu dokumentu rządowego Rada Ministrów może: przy-
jąć projekt bez zmian; przyjąć projekt ze zmianami; bądź też odrzucić projekt.
 Rada Ministrów może również rozstrzygnąć o ponownym rozpatrzeniu projek-
tu po spełnieniu określonych wymogów lub w innym terminie, a w szczególności 
– co istotne z punktu widzenia konsultacji publicznych i ich przeprowadzenia, 
może:
• zobowiązać organ wnioskujący do przeprowadzenia procesu uzgodnień, 

konsultacji publicznych lub opiniowania lub do opracowania i wniesienia do 
rozpatrzenia w określonym terminie nowego tekstu projektu albo dokonania 
w nim niezbędnych zmian i uzupełnień;

• skierować projekt do rozpatrzenia przez Stały Komitet Rady Ministrów lub 
inny organ wewnętrzny Rady Ministrów, z określeniem terminu do zajęcia sta-
nowiska lub zobowiązaniem Komitetu do przeprowadzenia procesu uzgod-
nień, konsultacji publicznych lub opiniowania lub opracowania i wniesienia do 
rozpatrzenia w określonym terminie nowego tekstu projektu albo dokonania 
w nim niezbędnych zmian i uzupełnień;

• skierować projekt do zaopiniowania przez Radę Legislacyjną przy Prezesie 
Rady Ministrów lub wskazany organ wewnętrzny Rady Ministrów.

 Jeśli Rada Ministrów przyjmie projekt – procedura ulega zakończeniu (z za-
strzeżeniem projektu dokumentu rządowego podlegającego notyfikacji zgodnie 
z przepisami dotyczącymi funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm 
i aktów prawnych) – wówczas, jeżeli wymaga tego charakter dokumentu, organ 
wnioskujący, za pośrednictwem Sekretarza Rady Ministrów, kieruje dokument rzą-
dowy do podpisu Prezesa Rady Ministrów.
 Pamiętać należy także, iż w przypadku dokumentu rządowego kierowanego 
do Sejmu – czyli projektu ustawy (lub dokumentu kierowanego do Senatu) Rada 
Ministrów, przyjmując projekt, udziela jednocześnie upoważnienia członkowi Rady 
Ministrów do jej reprezentowania w toku prac parlamentarnych.
 Cała powyższa procedura, jawi się jako spójna, kompleksowa i przede wszyst-
kim zapewniająca właściwą jakość opracowanego dokumentu rządowego. 
 Pamiętać trzeba jednak, iż zgodnie z § 98 Regulaminu pracy Rady Ministrów 
- Prezes Rady Ministrów (albo działający z jego upoważnie-
nia Sekretarz Rady Ministrów) może zadecydować o odręb-
nym trybie postępowania z projektem dokumentu rządowe-
go. Czym jest tryb odrębny?
Tryb odrębny może polegać na:

Tryb odrębny
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• powierzeniu opracowania, przeprowadzenia procesu uzgodnień, konsultacji pu-
blicznych lub opiniowania oraz wniesienia projektu dokumentu rządowego do 
rozpatrzenia albo powierzeniu niektórych z tych czynności Szefowi Kancelarii 
Prezesa Rady Ministrów, Prezesowi Rządowego Centrum Legislacji lub właści-
wemu organowi wewnętrznemu Rady Ministrów;

• określeniu szczególnych warunków opracowania, przeprowadzenia procesu 
uzgodnień, konsultacji publicznych lub opiniowania oraz wniesienia do rozpa-
trzenia projektu dokumentu rządowego lub niektórych z tych czynności;

• skróceniu terminów przeprowadzania czynności określonych w Regulaminie 
pracy Rady Ministrów. 

 Co szczególnie istotne, tryb odrębny polegać może również na rozpatrzeniu 
przez Radę Ministrów (gdy waga lub pilność sprawy wymaga niezwłocznego jej 
rozstrzygnięcia) projektu dokumentu rządowego, który nie spełnia wymogów 
określonych w Regulaminie pracy Rady Ministrów, lub wobec którego nie prze-
prowadzono wszystkich czynności (etapów postepowania) wchodzących w skład 
rządowej procedury legislacyjnej, w tym w szczególności:
• uzgodnień,
• konsultacji publicznych,
• opiniowania,
• rozpatrzenia przez Stały Komitet Rady Ministrów lub właściwy komitet,
• rozpatrzenia przez komisję prawniczą,
• potwierdzenia przez Stały Komitet Rady Ministrów.

 Nie jest zatem niemożliwa (a mówiąc wprost – spotykana jest) sytuacja, w któ-
rej projekt dokumentu rządowego niezwłocznie po swoim przygotowaniu staje się 
przedmiotem obrad Rady Ministrów – pomijając tym samym wszystkie pozostałe 
czynności proceduralne określone w Regulaminie pracy Rady Ministrów. 
 Wszystko co zawarte zostało w niniejszym rozdziale, będące wskazaniem mini-
malnego zakresu wiedzy teoretycznej o procedurach legislacyjnych, którą dla wła-
ściwego prowadzenia monitoringu stanowienia prawa Czytelnik winien posiąść 
– uzupełnione zostanie w kolejnym rozdziale o poparte stosownymi przykładami 
i ilustracjami – omówienie jak w praktyce proces legislacyjny przebiega, i gdzie 
Czytelnik winien szukać o nim informacji, i co istotne – jak je rozumieć, kwalifiko-
wać i właściwie odczytywać.
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Rozdział III  
Prowadzenie monitoringu prawa

 Termin monitoring prawa rozumieć można na bardzo wiele sposobów – bar-
dzo wiele przyjąć też można uzasadnionych kryteriów i zakresów monitorowa-
nia. Dla potrzeb niniejszego podręcznika – zakres monitorowania ograniczony 
zostanie do przepisów prawnych dotyczących szeroko rozumianej dostępności, 
natomiast sam sposób prowadzenia monitoringu obejmie wykorzystanie po-
wszechnie dostępnych, oficjalnych źródeł. 
 Wskazać należy, iż omówiona w niniejszym rozdziale metodyka prowadzenia 
monitoringu prawa podzielona zostanie na dwa zasadnicze obszary – monitoring 
stanowienia przepisów prawnych (obejmujący monitorowanie przebiegu proce-
su legislacyjnego) oraz następczy monitoring zmian prawnych. 
 W monitoringu stanowienia prawa wyróżnić można monitoring stanowienia 
prawa oparty o przekaz informacyjny i medialny (w tym np. wywiady z polityka-
mi), o ustalenia organizacji i stron branżowych czy wreszcie o źródła nieformalne 
(przysłowiową „pocztę pantoflową”) – jednakże ta forma prowadzenia monito-
ringu stanowienia przepisów prawnych (wprawdzie bardzo często skuteczna 
i pozwalająca na ustalenie zamierzeń i zamiarów legislacyjnych zanim jeszcze 
w jakkolwiek sformalizowany sposób pojawią się one w źródłach oficjalnych) po-
zostaje poza zakresem niniejszego podręcznika. Prowadzenie tej formy monito-
ringu i jej skuteczność w dużej mierze zależeć będzie od Czytelnika, jego intuicji, 
wyczucia i doświadczenia.
 Termin monitoring prawa rozumieć można również jako monitoring stosowa-
nia prawa – jednakże w takim znaczeniu sam monitoring prawa staje się bardziej 
weryfikacją albo obywatelską interwencją w zakresie stosowania określonych 
przepisów merytorycznych czy wywiązywania się przez określone organy z nało-
żonych na nie obowiązków – co oczywiście jest konieczne, zasadne i godne po-
chwały – jednakże nie mieści się w katalogu monitorowania prawa jako takiego 
– stanowiąc odrębną kategorię – monitoring stosowania (czy może lepiej – prze-
strzegania) prawa. Jako przykład takiego monitoringu można uznać np. przepro-
wadzoną przez określony podmiot (np. grupę obywateli) inicjatywę mającą na 
celu sprawdzenie dostępności stron internetowych administracji publicznej albo 
dostosowania budynków użyteczności publicznej do potrzeb osób niepełno-
sprawnych. Monitoring stosowania prawa to weryfikacja czy prawo zwyczajnie 
jest przestrzegane i ewentualne interwencja właśnie w takim zakresie.
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 Metodologia prowadzenia monitoringu stanowienia prawa – czyli monitorowa-
nia (i ewentualnego uczestnictwa) w procesie legislacyjnym – pozostaje uzależnio-
na od dwóch zasadniczych kryteriów, mianowicie: rodzaju aktu i wnioskodawcy. 
 Akt normatywny rangi ustawowej obligatoryjnie (obowiązkowo) uchwalony 
musi zostać przez Parlament i podpisany przez Prezydenta – zgodnie z proce-
durą omówioną w poprzednim rozdziale. Monitorowanie przebiegu prac nad 
projektem ustawy umożliwią Czytelnikowi strony internetowe Sejmu: www.sejm.
gov.pl ; Senatu: www.senat.gov.pl oraz Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej: 
www.prezydent.pl . Oczywiście, mając na uwadze omówioną w poprzednim roz-
dziale inicjatywę ustawodawczą podnieść należy, iż dany projekt ustawy – zanim 
jakkolwiek pojawi się na stronie Sejmu przejść może różną drogę. W przypadku 
projektów poselskich – widoczne będą one na stronie Sejmu (i często poszcze-
gólnych ugrupowań politycznych jeszcze przed ich wniesieniem do Sejmu), na-
tomiast w przypadku projektów ustaw, których inicjatorem jest Rada Ministrów – 
widoczne powinny być one na każdym etapie rządowego procesu legislacyjnego 
(z zastrzeżeniem zastosowania trybu odrębnego). 
 Akt wykonawczy (rozporządzenie) widoczny będzie na każdym – właściwym 
sobie ze względu na organ mający dane rozporządzenie wydać – etapie rządo-
wego procesu legislacyjnego (z zastrzeżeniem zastosowania trybu odrębnego).
 Na potrzeby niniejszego rozdziału, mającego zapoznać Czytelnika z działa-
niem oficjalnych serwisów internetowych administracji publicznej umożliwia-
jących prowadzenie monitoringu stanowienia prawa – jako przykład omówiony 
zostanie projekt, który przeszedł maksymalnie długą i pełną ścieżkę legislacyjną 
– stanowiąc projekt rządowy, który następnie przekazany został do Parlamentu 
– znany wszystkim już jako ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostęp-
ności osobom ze szczególnymi potrzebami. Zastrzeżenia wymaga, iż omawiany 
projekt wywodzi się z nieistniejącego już Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju, jed-
nakże jego pełna droga legislacyjna posłuży jako optymalna ilustracja procesu 
legislacyjnego. 
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Monitoring rządowego procesu legislacyjnego

 Jak już wskazano podczas omawiania rządowego procesu legislacyjnego – 
opracowanie projektu dokumentu rządowego poprzedzone musi zostać wpro-
wadzeniem danego projektu do odpowiedniego wykazu prac legislacyjnych. Wy-
kazy prac legislacyjnych oraz ich prowadzenie uregulowane zostały w ustawie 
z dnia 7 lipca 2005 r. o działalności lobbingowej w procesie stanowienia prawa. 
Zgodnie z art. 3 ust. 1 przywołanej ustawy Rada Ministrów prowadzi wykaz prac 
legislacyjnych Rady Ministrów obejmujący projekty ustaw i projekty rozporzą-
dzeń Rady Ministrów. Prezes Rady Ministrów i ministrowie prowadzą odpowied-
nio wykazy prac legislacyjnych obejmujące projekty rozporządzeń Prezesa Rady 
Ministrów i ministrów – wynika to z art. 4 ust. 1 omawianej ustawy. Odpowiednie 
wykazy dostępne są na stronach internetowych ww. organów.

 Projekt ustawy o zapewnianiu dostępności osobom ze szczególnymi potrze-
bami (funkcjonujący początkowo jako projekt ustawy o dostępności) został, jak 
zaznaczono poniżej, wpisany do wykazu prac legislacyjnych i programowych 
Rady Ministrów pod numerem UA44. 
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 Nadmienić należy, iż w wykazie znajduje się zwięzły opis rozwiązań postu-
lowanych w projekcie oraz przyczyn powodujących konieczność ich wdrożenia 
(analiza zapisów odpowiednich wykazów prac legislacyjnych jest absolutną 
koniecznością dla Czytelnika, jeśli monitoring który prowadzi, bądź prowadzić 
zamierza, ma być monitoringiem kompletnym i merytorycznym). Wskazać trzeba 
również, iż same wykazy, w zależności od podmiotu prowadzącego, przybierać 
mogą różną formę – od systemu informatycznego umożliwiającego wyszukiwa-
nie, po zwykłe dokumenty tekstowe. 
 Kolejne, po opracowaniu projektu, etapy rządowego procesu legislacyjnego 
widoczne są na stronie internetowej legislacja.rcl.gov.pl (lub jeśli Czytelnik woli 
– po przekierowaniu się ze strony Rządowego Centrum Legislacji do zakładki 
Rządowy Proces Legislacyjny). 
 Co istotne – strona legislacja.rcl.gov.pl dysponuje skuteczną wyszukiwarką 
umożliwiającą wyszukiwanie projektów z uwzględnieniem ich tytułów, rodzajów 
(ustawa, rozporządzenie), wnioskodawców, numeru z odpowiedniego wykazu 
prac legislacyjnych (co umożliwia szybkie sprawdzenie losów projektu, który 
objęty został monitoringiem na poziomie wykazu prac legislacyjnych) i innych 
rozmaitych, przydatnych kryteriów.

 Wskazać należy również,  
iż powyższa wyszukiwarka, po 
wyborze opcji wyszukiwania 
zaawansowanego umożliwia 
również wyszukiwanie pro-
jektów między innymi według 
słów kluczowych (np. niepeł-
nosprawni) oraz działów ad-
ministracji rządowej.
 Po odnalezieniu właści-
wego projektu (niezależnie 

czy uprzednio objęty był monitoringiem w ramach sprawdzania odpowiedniego 
wykazu prac legislacyjnych czy też po raz pierwszy Czytelnik natknął się nań 
na stronie Rządowego Procesu Legislacyjnego) i otworzeniu poświęconej mu 
strony – natknie się Czytelnik na dwa zasadnie działy. Pierwszy, zawiera podsta-
wowe informacje o projekcie – ale umożliwia również skuteczne wyszukiwanie 
innych projektów aktów normatywnych np. poprzez wykorzystanie wskazanych 
słów kluczowych. 
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Drugi – istotniejszy dla prowadzonego monitoringu stanowienia prawa – stanowi 
zestawienie etapów procesu rządowego procesu legislacyjnego. Zawiera nie tyl-
ko całość dokumentacji, ale również wskazuje bieżący status projektu i zaawan-
sowanie prac nad nim.

 Już wzrokowa analiza powyższego zestawienia pozwala ustalić, którymi eta-
pami rządowego procesu omawiany projekt został objęty.
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 Jak wskazano, serwis rządowego procesu legislacyjnego zawierać powinien 
całą niezbędną dokumentację dotyczącą każdego etapu postępowania z projek-
tem. Analiza etapów aktywnych pozwala na zapoznanie się z załączoną doku-
mentacją – zarówno w przypadku projektu w zakresie którego postępowanie już 
zakończono, jak i projektu procedowanego aktualnie.

 Pośród kolejnych etapów rządowego procesu legislacyjnego dotyczącego 
projektu ustawy o dostępności (projektu ustawy o zapewnianiu dostępności 
osobom ze szczególnymi potrzebami) jako pierwsza – aktywna – dostępna jest 
zakładka dotycząca procesu uzgodnień. Sam proces omówiony został w roz-
dziale poprzednim, warto jednak, by Czytelnik we własnym zakresie zapoznał się 
z dokumentacją dotyczącą uzgodnień przedmiotowego projektu. 
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 Kolejnym aktywnym etapem (etapem któremu projekt podlegał) były konsul-
tacje publiczne. Etap ten, z racji prowadzonego monitoringu stanowienia prawa  
i ewentualnych wystąpień, jawi się jako szczególnie istotny i wymaga dokładniej-
szego omówienia. 
 Podkreślić należy już na wstępie wagę pisma kierującego projekt do konsul-
tacji publicznych – pismo to nie tylko informuje o prowadzonych konsultacjach 
– zawiera również określenie terminów na zajęcie stanowiska oraz wskazuje 

sposób jego przedstawienia (najczęściej 
właściwe adresy poczty elektronicznej, na 
które przesyłać należy uwagi). 
 Co istotne, w ramach uzgodnień i konsulta-
cji publicznych projektu ustawy  
o dostępności zastosowano tzw. formularz 
uwag, będący w istocie tabelą, w którą 
wpisywać należy uwagi wobec projektu. 
Pamiętać należy, iż nie istnieją ograniczenia 
treściowe wystąpień w ramach konsultacji 
publicznych – stosowanie formularza uwag 
unifikuję formę uwag i ułatwia ich zesta-
wienie, nie może jednakże w żaden sposób 
wpływać ani ograniczać merytorycznej tre-
ści zgłaszanych zastrzeżeń.
Pamiętać należy, iż jako przykład służy pro-
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jekt już przeprocedowany – w jego przypadku konsultacje publiczne dobiegły 
końca, a zatem w zakładce im poświęconej umieszczono zarówno raport z kon-
sultacji, jak i odniesienie się wnioskodawcy do zgłoszonych uwag. W przypadku 
projektu, którego konsultacje trwają dokumenty te nie będą widoczne z przyczyn 
oczywistych – sporządza się je dopiero po zakończeniu konsultacji publicznych. 
 Zapoznanie się z dokumentacją dotyczącą kolejnych etapów procesu legisla-

cyjnego pozwala nie tylko na prześledzenie historii projektu i dokonywanych  
w nim zmian – pozwala również zapoznać się uwagami i opiniami, które zgłasza-
no wobec projektu, ale nie zostały one uwzględnione. Często okazuje się, że były 
one słuszne. 
 Podkreślić należy, iż analiza kompletu dokumentacji dotyczącej danego pro-
jektu aktu normatywnego jest uzasadniona nie tylko na potrzeby prowadzenia 
monitoringu stanowienia prawa – warto, chcąc poznać znaczenie i cele regula-
cji już obowiązującej, cofnąć się do etapu jej powstawania i zweryfikować, czy 
stosowanie regulacji zapewniło realizację celów stawianych jej w momencie jej 
powstawania.
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  Z racji ograniczo-
nych ram niniejszego 
podręcznika, jako przy-
kład do omówienia jed-
nego z kolejnych etapów 
rządowego procesu legi-
slacyjnego wybrano etap 
ostatni – rozpatrzenie 
projektu przez Radę Mi-
nistrów. Pamiętać należy 
jednak, iż każdy z etapów 
rządowego procesu legi-
slacyjnego poprzedzający 
ostateczne rozpatrzenie 

projektu, może nieść ze sobą opinie, uwagi i dokumenty cenne z punktu wi-
dzenia merytorycznej jakości prowadzonego monitoringu stanowienia prawa. 
Szczególną uwagę warto poświęcić z pewnością postępowaniu obejmującym 
Komisję Prawniczą, a także zapoznać się z opinią Rządowego Centrum Legisla-
cji, jeśli takowa była sporządzona. 
 Analizując rozpatrzenie projektu ustawy o dostępności przez Radę Ministrów 
warto zwrócić uwagę i zapoznać się z licznymi opiniami umieszonymi w ramach 
wskazanego etapu rządowego procesu legislacyjnego. Obligatoryjnego zapo-
znania się wymaga z pewnością opinia Rady Legislacyjnej oraz odniesienie się 
wnioskodawcy do podniesionych zastrzeżeń. 

 Ostatnim etapem 
rządowego procesu le-
gislacyjnego w zakresie 
projektu ustawy jest 
skierowanie go do Sejmu 
– czyli wykonanie ini-
cjatywy ustawodawczej 
przez Radę Ministrów. 
Informacja o dokonaniu 
przedmiotowej czynności 
uwidoczniona zostanie na 
stronie Rządowego Pro-
cesu Legislacyjnego. 
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 Szczególnego podkreślenia wymaga, co miejmy nadzieję Czytelnik też już za-
uważył weryfikując we własnym zakresie wskazane powyżej strony internetowe, 
iż serwisy ministerialne, serwis rządowego procesu legislacyjnego oraz serwis 
parlamentu są ze sobą wzajemnie połączone i skorelowane. Klikając w odno-
śnik dotyczący skierowania projektu rządowego pod obrady Sejmu przeniesieni 
zostaniemy na odpowiednią zakładkę w serwisie Parlamentu. Z poziomu stron 
sejmowych bez trudu przekierować można się również do odpowiednich stron 
rządowego procesu legislacyjnego. 

 Gwoli naukowej ścisło-
ści i konieczności pokazania 
omówionych już odmienności 
rządowego procesu legislacyj-
nego w zakresie projektu roz-
porządzenia, warto zilustrować 
również przebieg procesu legi-
slacyjnego aktu wykonawczego 
wydanego na podstawie oma-
wianej ustawy z dnia 19 lipca 
2019 r. o zapewnianiu dostęp-
ności osobom ze szczególnymi 
potrzebami, mianowicie: rozpo-
rządzenie Ministra Finansów, 
Funduszy i Polityki Regionalnej 
z dnia 4 marca 2021 r. w spra-
wie szczegółowych wymogów, 
jakie muszą spełniać podmioty 
dokonujące certyfikacji dostęp-
ności, wzoru wniosku o wy-
danie certyfikatu dostępności 
oraz wzoru certyfikatu dostęp-
ności. 
 Szczegółowej i własnej ana-

lizie Czytelnika pozostawia się przebieg procesu legislacyjnego przedmiotowego 
rozporządzenia. Zastanowić warto się z pewnością nad przyjętym trybem prac, a 
także zwrócić uwagę – uwzględniając etapy nieaktywne – na odmienności pro-
ceduralne pomiędzy postepowaniem w sprawie projektu rozporządzenia i pro-
jektu ustawy. 
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 Podkreślenia wymaga, iż w przypadku projektu rozporządzenia – czyli aktu 
normatywnego nad którym postępowanie kończy się na poziomie rządowym – 
serwis rządowego procesu legislacyjnego odsyła bezpośrednio do miejsca w 
którym promulgowany (opublikowany) został dany akt wykonawczy. W przypad-
ku projektu ustawy, jak już wskazano, odesłanie następuje do strony Sejmu  
i dalszych prac nad projektem.

Monitoring parlamentarnego procesu legislacyjnego

 Powracając do służącego jako przykład w niniejszym rozdziale projektu usta-
wy o zapewnianiu dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami, który wnie-
siony już został do Sejmu – zgodnie z oznaczonym odesłaniem, przenieść należy 
się do stron parlamentarnych i na nich zweryfikować i ustalić dalsze losy projek-
tu. Oczywiście można dokonać tego poprzez wykorzystanie odesłania zawartego 
na stronie rządowego procesu legislacyjnego, można również odnaleźć interesu-
jący nas projekt bezpośrednio z poziomu strony Sejmu (co omówione zostanie  
w dalszej części niniejszego rozdziału).
 Wykorzystanie przekierowania ze strony rządowego procesu legislacyjnego 
przeniesie Czytelnika na poświęconą danemu projektowi zakładkę strony Sejmu.
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 Wykorzystanie dalszych odesłań przekieruje Czytelnika do strony interne-
towej informującej o przebiegu parlamentarnego procesu legislacyjnego nad 
przedmiotowym projektem. Oczywiście w omawianym przypadku (w którym 
proces legislacyjny został już zakończony) informacje o projekcie zawierać będą 
cały zakres postępowania – aż do publikacji aktu ustawowego. W przypadku 
projektu, który jest aktualnym przedmiotem prac Sejmu – jego karta, uzupełnia-
na na bieżąco, kończyć będzie się na aktualnym etapie postępowania. 

Podkreślić należy,  
iż strona Sejmu umożliwia 
weryfikację bardzo wielu 
informacji dotyczących 
badanego projektu. Warto, 
o ile oczywiście zostały 
sporządzone, zapoznać się 
z załączonymi opiniami (na 
przykład opinią Biura Ana-
liz Sejmowych). Co ważne 
strona Sejmu umożliwia 
też weryfikację przebiegu 
postępowania w komisjach 
i podkomisjach oraz zapo-
znania się  
z przygotowanymi przez 
nie sprawozdaniami. 
Dodatkowo umożliwia 
sprawdzenie wyników gło-
sowania oraz nawet tego 
jak poszczególni posłowie 
głosowali. 

Warto również, jeśli Czytelnik prowadzić zamierza monitoring stanowienia prawa 
– uwzględniający formalną poprawność postępowania nad aktami normatywny-
mi – weryfikować wskazane daty poszczególnych etapów postępowania  
z terminami wynikającymi z Regulaminu Sejmu (szczególnie w przypadku ustaw, 
których procedura uchwalania jest odmienna – na przykład kodeksów).
 O ile weryfikacja i monitoring projektu o proweniencji rządowej nie nastrę-
cza większych problemów, a wzajemne powiązanie systemów informatycznych 
ministerstw, Rządowego Centrum Legislacji i Parlamentu umożliwia sprawne 
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przemieszczanie się pomiędzy poszczególnymi etapami procedowania projektu 
– pamiętać należy, że nie tylko Rada Ministrów posiada inicjatywę ustawodaw-
czą. Gdzie zatem szukać projektów ustawodawczych innych niż rządowe? Oczy-
wiście na stronie Sejmu. 
 Strona Sejmu (www.sejm.gov.pl) zapewnia wiele funkcji umożliwiających 
i ułatwiających skuteczne prowadzenie monitoringu procesu legislacyjnego. 
Każdorazowo korzystać należy z zakładki „prace Sejmu” – a następnie – chcąc 
monitorować przebieg procesu legislacyjnego wybrać zakładkę „proces legisla-
cyjny”.

 Co istotne - choć zakładka „proces legislacyjny” oferuje wiele funkcjonalności 
obejmuje przedłożenia już procedowane – czyli takie którym nadany został nu-
mer druku sejmowego.
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 Ważną pomoc w dalszej 
weryfikacji projektów stanowi 
z pewnością zakładka „druki 
sejmowe” która umożliwia sor-
towanie przedłożeń nie tylko 
według numeru druku, ale rów-
nież – co może być szczególnie 
przydatne – według wniosko-
dawcy oraz typu przedłożenia. 
Zawarta w omawianej zakładce 
opcja wyszukiwania umożliwia 
również odnalezienie określo-
nych przedłożeń legislacyjnych 
(druków sejmowych) z zastoso-
waniem kryterium słów użytych 
w tytule danego przedłożenia.
 Kolejną wartą uwagi za-

kładką strony internetowej Sejmu jest zakładka „wniesione projekty”. Jest ona 
istotna o tyle, iż umożliwia zapoznanie się z projektami, którym nie został jeszcze 
nadany numer druku sejmowego – a zatem z projektami bardzo aktualnymi, lub 
projektami skierowanymi przez 
Marszałka Sejmu do zaopinio-
wania przez Biuro Legislacyjne 
oraz Biuro Analiz Sejmowych. 
Ocena dokonywana w opiniach 
dotyczy przede wszystkim 
zgodności projektów ustaw z 
prawem Unii Europejskiej oraz 
formalnych elementów uzasad-
nienia. Projekty ustaw, co do 
których istnieje wątpliwość, czy 
nie są sprzeczne z prawem, w 
tym z prawem Unii Europejskiej 
lub podstawowymi zasadami 
techniki prawodawczej, Mar-
szałek Sejmu może skierować 
do Komisji Ustawodawczej w 
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celu wyrażenia opinii. Informacja o aktualnym stanie projektu znajduje się po 
prawej stronie – jeśli ww. opinie zostały sporządzone, zostają zamieszczone wła-
śnie w tej części strony internetowej Sejmu. Zapoznanie się z nimi – jeśli dotyczą 
przedłożenia objętego prowadzonym monitoringiem, jawi się jako konieczne dla 
merytorycznej jakości prowadzonego monitoringu lub ewentualnie ustalenia 
przyczyn wstrzymania biegu procesu legislacyjnego w zakresie danej regulacji. 
Wskazać warto, że zakładka „wniesione projekty” umożliwia weryfikację projek-
tów z uwzględnieniem kryteriów daty wpływu oraz wnioskodawcy – co często 
okazuje się przydatne w ramach prowadzonego monitoringu.
 Pamiętać należy, iż choć omówione powyżej zakładki strony sejm.gov.pl sta-
nowią podstawę usystematyzowanego monitoringu sejmowego procesu legisla-
cyjnego (umożliwiając przy tym szybkie wyszukanie przedłożeń poselskich), to 
absolutnym obowiązkiem podczas monitorowania prac sejmowych jest również 
analiza aktualnych porządków i harmonogramów prac Sejmu – dostępnych  
z poziomu strony głównej lub zakładki „posiedzenia Sejmu”. 
 Wiedząc, iż kolejnym etapem parlamentarnego procesu legislacyjnego są 
prace senackie, podkreślić należy obowiązek monitorowania również interneto-
wej strony Izby Wyższej Parlamentu – www.senat.gov.pl . Strona Senatu oferuje 

funkcje bardzo zbliżone do 
strony Sejmu – zagadnień doty-
czących procesu legislacyjnego 
szukać należy w zakładce „Pra-
ce” a następnie odpowiednio 
w zakładkach: „Proces legisla-
cyjny w Senacie”, „Druki” oraz 
oczywiście „Posiedzenia”. Dla 
potrzeb prowadzonego monito-
ringu i jego merytorycznej jako-
ści warto zapoznać się również 
z dokumentami publikowanymi 
w zakładce „Opinie i eksperty-
zy” – jeśli dotyczą one projektu 
objętego zakresem prowadzo-
nego monitoringu. 



76

 Jako zasadne jawi się również bieżące weryfikowanie zakładki „Inicjatywy usta-
wodawcze” – zawierającej zestawienie przygotowywanych przez Senat przedłożeń 
projektów ustaw, wraz ze wskazaniem aktualnego stanu prac nad nimi.
 Wracając do procesu legislacyjnego w zakresie ustawy o zapewnianiu do-
stępności osobom ze szczególnymi potrzebami przedstawić należy – zbliżone 
formą do znanego już Czytelnikowi ze strony Sejmu – zestawienie przebiegu 
procedury legislacyjnej w Senacie. 
 Z całkowitą pewnością zapoznać należy się ze sporządzonymi do danego 
projektu ekspertyzami – szczególnie gdy weryfikacji podlega aktualnie procedo-
wany projekt, objęty prowadzonym monitoringiem.
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 Za ostatni etap procesu legislacyjnego (oczywiście z zastrzeżeniem np. publi-
kacji) w zakresie aktu ustawowego uznać należy skierowanie go podpisu Prezy-
denta. Monitoring aktualnego stanu danej ustawy umożliwia internetowa strona 
Głowy Państwa – www.prezydent.pl .
 W zakładce „Legislacja” – „Ustawy” odnaleźć można zestawienia ustaw pod-
pisanych lub zawetowanych przez Prezydenta, prezydenckich inicjatyw ustawo-
dawczych, a także wniosków złożonych przez Głowę Państwa do Trybunału Kon-
stytucyjnego – zarówno w trybie kontroli prewencyjnej (czyli przed podpisaniem 
danej ustawy), jak i kontroli następczej.
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Monitorowanie zmian prawnych

 Monitorowanie zmian prawnych to zagadnienie odrębne od monitorowania 
procesu legislacyjnego. Uznać można, iż monitorowanie zmian prawnych to 
w istocie monitorowanie oczywistych następstw zakończonego procesu stano-
wienia prawa – czyli aktów normatywnych. Monitorowanie zmian prawnych ro-
zumieć należy jako umiejętność odnalezienia aktów prawnych, które wejść mają  
w życie i zdolność do przygotowania się na dokonaną nimi zmianę rzeczywisto-
ści prawnej.
 Oczywiście, nie da się w tym miejscu nie zaznaczyć roli jaką pełni Dziennik 
Ustaw Rzeczpospolitej Polskiej – będący miejscem publikacji aktów o charakte-
rze powszechnie obowiązującym (gwoli uzupełnienia i ścisłości wskazać należy, 
iż akty prawa miejscowego również mające cechę prawa powszechnie obowią-
zującego ogłasza się w Wojewódzkich Dziennikach Urzędowych).
W Dzienniku Ustaw ogłasza się m.in:  
• Konstytucję;
• ustawy;
• rozporządzenia z mocą ustawy wy-

dane przez Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej;

• rozporządzenia wydane przez Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej, 
Radę Ministrów, Prezesa Rady 
Ministrów, ministrów kierujących 
działami administracji rządowej, 
przewodniczących określonych  
w ustawach komitetów, będących 
członkami Rady Ministrów, oraz 
Krajową Radę Radiofonii i Telewizji;

• teksty jednolite ustaw i rozporzą-
dzeń;

• orzeczenia Trybunału Konstytu-
cyjnego dotyczące aktów norma-
tywnych ogłoszonych w Dzienniku 
Ustaw;
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• uchwały Rady Ministrów uchylające rozporządzenie ministra, 
• a także i inne istotne akty prawne.

 Pamiętać należy, iż Dziennik Ustaw to źródło oficjalne – i jedyne całkowicie 
pewne formalnie i treściowo źródło, z którego ustalić możemy treść określonego 
aktu prawnego.
 Dziennik Ustaw, wydawany już elektronicznie, zapewnia możliwość wyszuki-
wania aktów prawnych z uwzględnieniem roku ich wydania, pozycji oraz tytułu. 
Pozwala również na przegląd poszczególnych roczników.
 Zwrócić uwagę należy jednak, iż mimo oficjalności Dziennika Ustaw, nie dys-
ponuje on funkcjonalnościami skutecznymi w procesie monitoringu prawa.

Internetowy System Aktów Prawnych

 Systemem informatycznym posiadającym zdecydowanie więcej przydatnych 
funkcji jest dostępny powszechnie Internetowy System Aktów Prawnych – czyli 
popularny „ISAP” (www.isap.sejm.gov.pl). System informacji prawnej ISAP reda-
gowany przez pracowników Kancelarii Sejmu, stanowi część Systemu Informa-
cyjnego Sejmu. Warto podkreślić, iż system ten posiada skuteczną wyszukiwar-
kę, którą szczególnie poprzez odpowiednie ustawienie interesującego odbiorcę 
zakresu dat (daty wejścia w życie) można skutecznie wykorzystać do monitoro-
wania mających nastąpić zmian prawnych – wynikających z regulacji, które za-
kończyły już swoją legislacyjną ścieżkę.

 Warto podkreślić, iż system ISAP 
połączony jest ze stroną Sejmu ofe-
rując tym samym przekierowanie 
do zakładki dotyczącej przebiegu 
procesu legislacyjnego w zakresie 
danego aktu prawnego.
 Pozostając konsekwentnie przy wy-
korzystaniu jako przykładu ustawy 
z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu 
dostępności osobom ze szczegól-
nymi potrzebami, warto przy jej 
pomocy zarysować możliwości ofe-
rowane przez sejmowy Internetowy 
System Aktów Prawnych.
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 Wskazać należy, iż system ISAP oferuje zestaw informacji bardzo przydatnych 
podczas prowadzenia monitoringu zmian prawnych – istotne są tu z pewnością 
zestawienia aktów zmienionych i zmieniających, a także aktów wykonawczych 
(rozporządzeń). Pamiętać trzeba, iż wybór każdego z powyższych aktów wiązał 
będzie się z odesłaniem do strony jemu właśnie poświęconej i kolejnym cennym 
informacjom przekazywanym w ramach Internetowego Systemu Aktów Praw-
nych.
 Zwrócić uwagę należy również, iż ISAP w bardzo wielu przypadkach oferuje 
odbiorcy przygotowane przez Kancelarię Sejmu teksty ujednolicone. Choć nie 
można przyznać im formalnej, oficjalnej autentyczności – to jednak są to opra-
cowania bardzo wysokiej jakości i wiarygodności, które wykorzystane mogą 
być (podobnie jako oferowane przez ISAP zestawienia aktów zmieniających) do 
ustalenia brzmienia danej regulacji po określonych nowelizacjach. Co istotne – 
posługując się przygotowanymi przez Kancelarię Sejmu tekstami ujednoliconymi 
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– nie musimy sporządzać ich we własnym zakresie, oszczędzając czas potrzebny 
na ustalenie aktualnego, bądź przyszłego brzmienia normy prawnej (teksty ujed-
nolicone ISAP-u uwzględniają często przyszłe brzmienia przepisów, oparte  
o nowelizacje, które dopiero wejść mając w życie - co zawsze jest wyraźnie 
oznaczone). 
 Uwadze Czytelnika polecić należy dokładne zapoznanie się z funkcjami i moż-
liwości systemu ISAP – który, z racji na swoją rzetelność, nieodpłatność i bogate 
możliwości badawcze stanowić powinien z pewnością jedno z podstawowych 
narzędzi monitoringu zmian prawnych.

Publiczny Portal Informacji o Prawie

 Kolejnym systemem prawnym, który w ramach prowadzonego monitoringu 
zmian prawnych znać należy, jest Publiczny Portal Informacji o Prawie (https://
ppiop.rcl.gov.pl – przekierować można się na niego również ze strony Rządowe-
go Centrum Legislacji – www.rcl.gov.pl). 
 System ten, prowadzony przez Rządowe Centrum Legislacji oferuje dostęp do 
bardzo bogatej wiedzy w zakresie aktów normatywnych. Podkreślić trzeba,  
że jest to system maksymalnie rzetelny i wiarygodny – jednakże, co często się 
podkreśla, posiada ograniczone funkcjonalności i jest stosunkowo skompliko-
wany w obsłudze. Po zapoznaniu się z tym systemem i poznaniu sposobu jego 
funkcjonowania (abstrahując od absolutnie niefunkcjonalnej wyszukiwarki) moż-
na jednak osiągnąć rezultaty monitoringowe porównywane do uzyskiwanych 
przy wykorzystaniu systemu ISAP. 
 Z pewnością zasób wiedzy, którą oferuje Publiczny Portal Informacji o Prawie 
wart jest wykorzystania w procesie monitoringu zmian prawnych – system ten 
zawiera niezbędne zestawienia aktów nowelizowanych przez dany akt norma-
tywny i aktów go nowelizujących.
 Jako przykład możliwości Publicznego Portalu Informacji o Prawie znowu  
i konsekwentnie wykorzystana zostanie ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o zapew-
nianiu dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami.
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 Publiczny Portal Informacji o Prawie nie oferuje dostępu do tekstów ujedno-
liconych – posługuje się odesłaniami do Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Pol-
skiej, co oczywiście zapewnia absolutną pewność treści oraz oficjalność tekstu, 
jednakże nie ułatwia monitoringu przepisów prawnych i ustalenia treści badane-
go aktu normatywnego uwzględniającej dokonane nowelizacje.
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 Jako największą zaletę Publicznego Portalu Informacji o Prawie wskazać na-
leży, iż system ten oferuje najbardziej przejrzyste zestawienie kolejnych noweli-
zacji badanego aktu prawnego (uwzględniające również nowelizacje, które jesz-
cze nie weszły w życie) – niestety, jak już wskazano uprzednio nie posługuje się 
tekstami ujednoliconymi, co w przypadku braku aktualnego tekstu jednolitego 
zdecydowanie utrudnia ustalenie aktualnego brzmienia danej regulacji.
 Uczulić w tym momencie Czytelnika należy, iż omówione powyżej dwa sys-
temy informacji prawnej – ISAP oraz Publiczny Portal Informacji o Prawie – to 
systemy bardzo wiarygodne, których wykorzystanie zapewnia właściwą jakość 
i skuteczność prowadzonego monitoringu. Natomiast w przypadku wielu („pry-
watnych albo hobbystycznie prowadzonych) stron internetowych oferujących 
dostęp do treści aktów prawnych w wątpliwość należy poddać ich aktualność  
i uwzględnianie przez nie wszystkich nowelizacji szukanego aktu normatywne-
go. 
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Komercyjne systemy informacji prawnej

 Gwoli naukowej ścisłości, woli zachowania zupełności i kompletności niniej-
szego podręcznika, a także mając na uwadze, iż Czytelnik (np. z racji obowiąz-
ków zawodowych) posiadać może dostęp do komercyjnych (odpłatnych) sys-
temów informacji prawnej – omówić należy możliwości w zakresie monitoringu 
prawa oferowane przez najpopularniejsze z nich. 
 W żadnej mierze podręcznik niniejszy nie dokonuje wartościowania pomiędzy 
komercyjnymi systemami informacji prawnej, nie reklamuje, ani też nie namawia 
Czytelnika do zakupu któregokolwiek z nich. Jednakże, mając na uwadze,  
iż Czytelnik może posiadać własny dostęp do tych systemów – jako zasadne 
uznać należy omówienie możliwości wykorzystania ich w ramach prowadzonego 
monitoringu przepisów prawnych. 
 System LEX oferuje moż-
liwość monitorowania prawa, 
w rozumieniu sprawdzania 
mających wejść w życie aktów 
normatywnych, z wykorzysta-
niem „Zegara legislacyjnego” 
lub „Kalendarium”. Ponadto 
posługuje się tekstami ujedno-
liconymi o uwzględniającymi 
wskazane nowelizacje.
 Opcja „Kalendarium” 
umożliwia wyszukiwanie aktów 
normatywnych z uwzględnie-
niem licznych kryteriów, w tym: 
dat wejścia w życie i początku 
obowiązywania, organów wy-
dających dany akt oraz dziedzin 
aktem tym objętych.
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 System LEGALIS – z perspektywy zakładki „Aktualności” umożliwia dostęp 
do „Kalendarium”, z wykorzystaniem którego również można skutecznie monito-
rować zmiany w systemie prawnym w wybranym okresie czasu – uwzględniając 
kryteria na przykład takie jak wejście w życie określonego aktu, jego zmiana albo 
utrata mocy.

 System INFORlex, podobnie jak omówione już systemy umożliwia monitoring 
prawa, rozumiany jako wyszukiwanie aktów mających dopiero zacząć obowiązy-
wać. System ten umożliwia wyszukiwanie z uwzględnieniem licznych kryteriów 
– takich jak status aktu, jego rodzaj, tematyka czy wskazany zakres dat.
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Rozdział IV  
Konsultacje publiczne i inne możliwości wpływu na kształt prawa

Konsultacje publiczne

 Pojęcie konsultacji publicznych jest stosunkowo nowe w terminologii doty-
czącej procesu legislacyjnego (terminu tego nie należy utożsamiać z funkcjonu-
jącymi dawniej konsultacjami społecznymi, w ramach których projekt przekazy-
wany był zarówno podmiotom zainteresowanym z uwagi na przedmiot ustawy, 
jak również podmiotom, z którymi obowiązek skonsultowania projektu wynikał 
bezpośrednio z obowiązujących przepisów – w dzisiejszej terminologii dawne 
konsultacje społeczne stanowiłyby połączenie konsultacji publicznych i opinio-
wania).
 W ramach konsultacji publicznych projekt przedstawia się organizacjom 
społecznym lub innym zainteresowanym podmiotom albo instytucjom, których 
opinia jest pożądana z uwagi na treść projektu. Konsultacje, w tym konsultacje 
publiczne są niezbędnym narzędziem do przeprowadzenia rzetelnej i komplek-
sowej oceny wpływu danej regulacji i przede wszystkim jej skuteczności i po-
prawnego przygotowania (uwzględniającego kwestie społeczne).
 Konsultacje publiczne przeprowadzane są zarówno podczas parlamentarne-
go, jak i rządowego procesu legislacyjnego. 
 W przypadku procesu konsultacji sejmowych – zgodnie z art. 34 ust. 3 Re-
gulaminu Sejmu – uzasadnienie projektu ustawy powinno przedstawiać wyniki 
przeprowadzanych konsultacji oraz informować o przedstawionych wariantach 
i opiniach, w szczególności jeżeli obowiązek zasięgania takich opinii wynika 
z przepisów ustawy. Co istotne - w przypadku komisyjnych i poselskich projek-
tów ustaw, w stosunku do których nie przeprowadzono konsultacji, obowiązek 
skierowania projektu do konsultacji ( jeszcze przed skierowaniem projektu do 
pierwszego czytania) spoczywa na Marszałku Sejmu. 
 W przypadku rządowego procesu legislacyjnego – zgodnie § 36 ust. 1 Regula-
minu pracy Rady Ministrów – organ wnioskujący, biorąc pod uwagę treść projek-
tu ustawy lub projektu rozporządzenia, a także uwzględniając inne okoliczności, 
w tym znaczenie projektu oraz przewidywane skutki społeczno-gospodarcze, 
stopień jego złożoności oraz jego pilność, przedstawia projekt do konsultacji pu-
blicznych, w tym może skierować projekt do organizacji społecznych lub innych 
zainteresowanych podmiotów albo instytucji w celu przedstawienia ich stano-
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wiska, uwzględniając wytyczne w zakresie prowadzenia konsultacji publicznych, 
jeżeli zostały ustalone przez Radę Ministrów lub jej organ pomocniczy.
 Wytyczne takie zostały opracowane oraz udostępnione pod adresem: https://

rcl.gov.pl/legislacja/wytyczne-do-przeprowadzania-o-
ceny-wplywu-oraz-konsultacji-publicznych-w-ramach-
-rzadowego-procesu-legislacyjnego/
Aby skutecznie uczestniczyć w konsultacjach doku-
mentów w ramach rządowego procesu legislacyjnego 
zasadnym obowiązkiem Czytelnika jest zapoznanie się 
ze wskazanym opracowaniem (wytycznymi).
Pamiętać należy, iż same konsultacje publiczne od-
bywać mogą się w różnych formach, od tradycyjnych 
konsultacji pisemnych, przez spotkania konsultacyjne, 
spotkania otwarte, aż po wysłuchanie publiczne. 
 Podkreślenia wymaga, iż nie istnieją żadne kryte-
ria ograniczające merytoryczną swobodę wypowiedzi 
w ramach konsultacji publicznych – organy mogą 

oczywiście posługiwać się w ramach przeprowadzanych konsultacji szablonami 
dokumentów, jednakże treść, którą zostaną one uzupełnione zależy tylko i wy-
łącznie od uczestnika konsultacji. 
 Zwrócić uwagę Czytelnika należy jednak, na zagadnienie wysłuchania pu-
blicznego, uregulowanego w art. 70a - 70i Regulaminu Sejmu. O ile merytorycz-
na treść uwag pozostaje swobodna dla zainteresowanego, to samo uczestnictwo 
w sejmowym wysłuchaniu publicznym jest skomplikowane formalnie. 
 Zgłoszenie chęci udziału w wysłuchaniu publicznym wnosi się do Marszałka 
Sejmu na urzędowym formularzu, udostępnianym w Systemie Informacyjnym 
Sejmu. 
 Samo wysłuchanie publiczne odbywa się przed rozpoczęciem szczegółowego 
rozpatrywania projektu i tylko na jednym posiedzeniu komisji. Podkreślenia wy-
maga również możliwość (o ile zgłoszono zainteresowanie pracami nad projek-
tem ustawy) złożenia do protokołu z wysłuchania publicznego tekstu niewygło-
szonego wystąpienia. Teksty takie oznacza się wówczas w sposób umożliwiający 
ich odróżnienie od tekstów wygłoszonych.
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 Szczegółowe informacje oraz wzory niezbędnych formularzy umożliwiających 
zgłoszenie chęci udziału w wysłuchaniu publicznym znajdzie Czytelnik na stro-
nie Sejmu, w karcie „Prace Sejmu”, zakładce „Lobbing i wysłuchanie publiczne”, 
podzakładce „Wysłuchanie publiczne”. (https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/
page.xsp/wysluchanie_publiczne)



89

Petycje

 Choć szczegółowo kwestie petycji reguluje ustawa z dnia 11 lipca 2014 r.  
o petycjach, to podkreślić należy, iż prawo składania petycji, wniosków i skarg  
w interesie publicznym, własnym lub innej osoby za jej zgodą do organów wła-
dzy publicznej oraz do organizacji i instytucji społecznych w związku z wykony-
wanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej – to 
uprawnienie konstytucyjne, wynikające wprost z art. 63 Konstytucji.
 Zgodnie z ustawą o petycjach przedmiotem petycji może być żądanie,  
w szczególności, zmiany przepisów prawa, podjęcia rozstrzygnięcia lub
innego działania w sprawie dotyczącej podmiotu wnoszącego petycję, życia 
zbiorowego lub wartości wymagających szczególnej ochrony w imię dobra 
wspólnego, mieszczących się w zakresie zadań i kompetencji adresata petycji.
Co szczególnie istotne, zgodnie z art. 3 ustawy o petycjach o tym, czy pismo jest 
petycją, decyduje treść zawartego w nim żądania, a nie jego forma zewnętrzna.
Petycję składa się w formie pisemnej albo za pomocą środków komunikacji elek-
tronicznej. Powinna być ona rozpatrzona przez organ bez zbędnej zwłoki, jednak 
nie później niż w terminie 3 miesięcy od dnia jej złożenia (co jednak może ulec 
wydłużeniu). Podkreślić trzeba, iż podmiot rozpatrujący petycję zobowiązany jest 
zawiadomić podmiot wnoszący petycję o sposobie jej załatwienia wraz z uza-
sadnieniem w formie pisemnej albo za pomocą środków komunikacji elektro-
nicznej. 
 Jako istotny wskazać należy również, wynikający z art. 14 ustawy o petycjach 
obowiązek podmiotu właściwego do rozpatrzenia petycji (w tym również Sejmu, 
Senatu i organu stanowiącego jednostki samorządu terytorialnego) do corocz-
nego, w terminie do dnia 30 czerwca, umieszczenia na swojej stronie interne-
towej zbiorczej informacji o petycjach rozpatrzonych w roku poprzednim. Infor-
macja ta zawierać ma w szczególności dane dotyczące liczby, przedmiotu oraz 
sposobu załatwienia petycji.
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 Dla potrzeb prowadzonego monitoringu prawa – petycje stanowić mogą 
skuteczne narzędzie informowania organów państwowych o konieczności zmia-
ny określonych przepisów prawnych. Co istotne, o ile w przypadku trwającego 
procesu legislacyjnego swoje zdanie można przedstawić w ramach konsultacji 
publicznych (o ile są przeprowadzane), to petycja odnosić może się do aktu nor-
matywnego obowiązującego, jak i całego zakresu zagadnień związanych ze sto-
sowaniem i stanowieniem prawa przez organy publiczne. 

 Petycję zawierającą 
postulat zmiany okre-
ślonych przepisów rangi 
ustawowej, jeśli ich wady 
ujawniono na przykład 
w ramach prowadzone-
go monitoringu można 
złożyć również do Sejmu 
i Senatu. Organ rozpatru-
jący petycje zobowiązany 
jest udzielić na nią odpo-
wiedzi.

Schemat procedury rozpatrywania 
petycji złożonych do Sejmu. (źró-
dło: https://www.sejm.gov.pl/ 
Sejm9.nsf/page.xsp/schemat) 
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 Petycje dotyczące konieczności podjęcia prac nad nowelizacją określonych 
przepisów można wnosić do właściwych organów publicznych – w tym na 
przykład ministrów właściwych ze względu na dany dział administracji rządowej. 
Petycje wnieść można rówież do Rządowego Centrum Legislacji, które zgodnie  
z wymogami ustawy o petycjach udostępnia je (wraz z odpowiedziami) na swo-
jej stronie internetowej, w zakładce https://bip.rcl.gov.pl/rcl/petycje .
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Inne możliwości wyrażania opinii i kształtowania systemu prawnego

 Omówione w poprzedniej części niniejszego rozdziału konsultacje publiczne  
i petycje stanowią oficjalne – uregulowane prawnie mechanizmy wyrażania 
opinii o aktualnym i planowanym stanie prawnym. Warto jednak zwrócić uwagę 
Czytelnika, iż istnieją również inne sposoby wyrażania poglądów i kontaktów  
z organami administracji. Wiele instytucji publicznych oferuje obywatelom moż-
liwość wyrażania opinii w sposób inny (w tym bardziej przyjazny) niż składanie 
petycji. Jako przykład warto wskazać tu choćby Rządowe Centrum Legislacji, 
które w ramach rządowego procesu legislacyjnego umożliwia komentowanie 
procedowanych projektów aktów normatywnych (co jest przecież korzystne i dla 
samej instytucji, gdyż pozwala na ustalenie odbioru społecznego danej regulacji 
oraz wskazanie jej ewentualnych błędów czy ustalenie innych możliwości roz-
wiązania problemu niż przyjęte w danym projekcie).
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Wykaz podstawowych aktów prawnych:

• Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.;
• ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych 

innych aktów prawnych;
• ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o działalności lobbingowej w procesie stanowie-

nia prawa;
• ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach;
• ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostępności osobom ze szcze-

gólnymi potrzebami;
• uchwała Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin 

Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej;
• uchwała Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. Regula-

min Senatu;
• uchwała Nr 190 Rady Ministrów z dnia 29 października 2013 r. Regulamin pra-

cy Rady Ministrów;
• rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie 

„Zasad techniki prawodawczej”;
• rozporządzenie Ministra Finansów, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 4 

marca 2021 r. w sprawie szczegółowych wymogów, jakie muszą spełniać pod-
mioty dokonujące certyfikacji dostępności, wzoru wniosku o wydanie certyfi-
katu dostępności oraz wzoru certyfikatu dostępności.
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pl/fileadmin/content/dokumenty/proces_prawotworczy.pdf);

• Wytyczne do przeprowadzania oceny wpływu oraz konsultacji publicznych  
w ramach rządowego procesu legislacyjnego (https://rcl.gov.pl/legislacja/
wytyczne-do-przeprowadzania-oceny-wplywu-oraz-konsultacji-publicznych-
-w-ramach-rzadowego-procesu-legislacyjnego);

Opisy procedur przyjmowania projektów dokumentów rządowych (https://rcl.
gov.pl/category/legislacja/rzadowy-proces-legislacyjny/opisy-procedur/)
Wskazać należy również, iż bogatą wiedzę merytoryczną w zakresie procesu le-
gislacyjnego (wielokrotnie wykorzystywaną podczas opracowywania niniejszego 
podręcznika) przedstawiają oficjalne strony internetowe organów i instytucji pu-
blicznych, w tym szczególnie strony:
www.sejm.gov.pl
www.senat.gov.pl
www.rcl.gov.pl
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