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Abstrakt: Legislator to osoba, ktora opracowuje przepisy prawa. W Polsce legislator w tym
znaczeniu jest mato znany. W réznych zrédlach legislator jest okreslany jako pracownik aparatu
panstwowego badz prawnik. Celem niniejszego artykutu jest zatem proba odpowiedzi na pytanie,
czy legislator to urzednik, czy prawnik. Autorka przedstawia argumenty przemawiajace zar6wno
zauznaniem legislatora za urzednika, jak i za prawnika. Argumenty te oparte sg na polskim prawie
i literaturze naukowej. Na ich podstawie odpowiedZ na zadane pytanie jest niejednoznaczna.
W rezultacie gtéwnym wnioskiem tego opracowania jest to, ze legislator jest zarowno urzedni-
kiem, jak i prawnikiem.

Legislative drafter: A public servant or lawyer?

Abstract: A legislative drafter is a person who drafts the rules of law. In Poland, the term
legislative drafter is little known in this sense of the word. In various sources, the legislative drafter
is referred to as an employee of the state apparatus or a lawyer. Therefore, the aim of this article is
to try to answer the question of whether the legislative drafter is a public servant or lawyer. The
author presents arguments in favour of recognizing the legislative drafter as a public servant and
lawyer. These arguments are based on Polish law and scientific literature. On their basis, the
answer to the question asked is ambiguous. As a result, the main conclusion of this study is that the
legislative drafter is both a public servant and lawyer.

* Opiekun naukowy (Scientific Tutor) — dr hab. Wioletta Jedlecka, prof. UWr.
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Wprowadzenie

Niewielu ludzi zdaje sobie sprawg z tego, ze ,,legislator” to nie tylko stowo
zastgpcze na okreslenie ,,prawodawca”. Taki sposob rozumowania moze jedynie
bowiem przesadzac o jego najpopularniejszym ujeciu w jezyku potocznym. Ter-
min ,,legislator” ma jednak wigcej znaczen w polszczyznie. W stownikach jezy-
ka polskiego panuje zgoda co do tego, ze legislator to ,,prawodawca” i ,,znawca
prawa”!. Doda¢ wszakze nalezy, ze w jednym z ponizej przywolanych zasobow
leksykalnych ujeto legislatora takze jako prawnika®. Zbyt szybkim posunigciem
byloby jednak przewazenie szali na rzecz uznania legislatora za prawnika, bez
uprzedniej analizy prac przedstawicieli nauki prawa, w ktorych poswigcono miej-
sce legislatorowi, czyli osobie uczestniczacej w projektowaniu aktow normatyw-
nych wydawanych przez uprawnione do tego organy.

W polskiej literaturze prawniczej najbardziej znanymi definicjami legislatora
sg te autorstwa Radostawa [towieckiego oraz Wiestawa Staskiewicza. Pierwszy
z nich okreslit legislatora jako pracownika aparatu panstwowego, zatrudnionego
w parlamentarnych badz rzadowych osrodkach wladzy panstwowej, ktore upraw-
nione s3 do wydawania aktow prawnych?. Drugi z kolei przyjal, ze legislator to
»pracownik aparatu panstwowego zatrudniony w administracji rzadowej, parla-
mentarnej lub prezydenckiej, ktory jest uprawniony do sporzadzania projektow
aktéw normatywnych, ich oceny lub redakcji™. Obie definicje o charakterze pod-
miotowym — gdyz mowig o kim$ — niemal pokrywaja si¢ znaczeniowo i zgodnie
akcentuja, ze legislator to ,,pracownik aparatu panstwowego”. To wyrazenie moze
natomiast by¢ synonimem okreslenia ,,urzednik”, a w konsekwencji daje to pod-
stawe do uznania legislatora za urzednika.

Wobec tak przedstawionego problemu dalsze rozwazania beda skupiac si¢ na
poszukiwaniu argumentow na rzecz uznania legislatora za urz¢dnika badz praw-
nika oraz odnalezieniu odpowiedzi na pytanie, czy legislator to urzednik, czy
prawnik.

' Zob. Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/sjp/legislator;2477775.html (dostep:
6.11.2021); Stownik SJP.PL, https://sjp.pl/legislator (dostep: 6.11.2021); Stownik jezyka polskiego,
red. W. Doroszewski, https:/sjp.pwn.pl/doroszewski/legislator;5446171.html (dostep: 6.11.2021).

2 7Zob. Stownik jezyka polskiego, https://sjp.pwn.pl/doroszewski/legislator;5446171.html
(dostep: 6.11.2021).

3 R. Ttowiecki, Status legislatora w organach wladzy publicznej. Zawéd legislator, ,,Przeglad
Sejmowy” 2010, nr 6 (101), s. 28.

4 W. Staskiewicz, Spoleczne role legislatora, [w:] Legislacja czasu przemian, przemiany
w legislacji. Ksigga jubileuszowa na XX-lecie Polskiego Towarzystwa Legislacji, red. M. Klodaw-
ski, A. Witorska, M. Lachowski, Warszawa 2016, s. 117.
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1. Draftsman®, czyli o odpowiedniku legislatora

Tworzenie przepisdw prawnych nie od zawsze nalezato do obowigzkow 0sob
fachowo do tego wyszkolonych. Na przestrzeni wiekéw byly one bowiem opraco-
wywane przez sedziow, urzednikow i prawnikow. Jak wskazuje Yon Maley, zawod
polegajacy na projektowaniu aktow normatywnych istnieje dopiero od XIX wie-
ku®. W cytowanej pracy autor ten wyroznit cztery role w legislacyjnym procesie
komunikacyjnym, a mianowicie po stronie nadawcy zrédto (source) i projektu-
jacego (draftsman), a po stronie odbiorcy publicznos$¢ (audience) i interpretato-
ra (interpreter)’. Kazda z nich zostala tam scharakteryzowana®. W omawianym
konteks$cie najwicksze znaczenie ma jednak to, jak Y. Maley definiuje projektu-
jacego. Jego zdaniem drafisman to osoba zajmujgca si¢ tworzeniem przepisow
prawa, a konkretniej urzednik panstwowy wyszkolony do tego zadania’. Mozna
powiedzie¢, ze Y. Maley w swojej publikacji stworzyt pewien wzdr rozumienia
projektujacego, ktory niekoniecznie musi si¢ odzwierciedla¢ w praktyce stano-
wienia prawa. Status legislatora (i jego odpowiednikow) w gltéwnej mierze zalezy
bowiem od regulacji prawnych ustanowionych w danym panstwie oraz dzialaja-
cych w nim sit politycznych.

2. Okres Il Rzeczypospolitej i Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;j

Rok 1918 jest nie tylko symbolicznym momentem odzyskania przez Polske
niepodlegtosci, ale byt tez zapowiedzia unifikacji prawa polskiego. Polega¢ miato
to na zbudowaniu nowego systemu prawa, opartego na tych istniejgcych na terenie
zaborow pruskiego, austriackiego i rosyjskiego, a takze prawie polskim obowigzu-
jacym przed utrata niepodlegtosci oraz prawie francuskim'?. Mozna zatem powie-
dzie¢, ze 6wczesnej wiadzy i prawnikom, a takze legislatorom, przypadto nietatwe

5 Znaczenie stowa draftsman mozna znalezé w stownikach zagranicznych. Podobnie jak
w przypadku stowa ,,legislator”, obcojezyczne zrodta jezykowe wyrdzniajg kilka znaczen terminu
draftsman. Niemniej dla niniejszego tekstu istotne sg definicje zawarte w Cambridge Dictionary oraz
Merriam-Webster. Pierwszy z nich wyjasnia, ze draftsman (w takim ujeciu uzywane jest tez stowo
drafter) to ,,ktos, kto pisze dokumenty prawne” (ttum. D.A.), natomiast drugi podaje mi¢gdzy innymi
znaczenie: ,,0soba, ktora sporzadza dokumenty prawne lub inne pisma” (thum. D.A.); zob. Cambridge
Dictionary, https://dictionary.cambridge.org/pl/dictionary/english/draftsman (dostep: 10.11.2021);
Merriam-Webster, https://www.merriam-webster.com/dictionary/draftsman (dostep: 10.11.2021).

© Y. Maley, The language of legislation, ,,Language in Society” 16, 1987, nr 1, s. 32.

7 Ibidem, s. 31.

8 Zob. ibidem, s. 31-32.

9 Ibidem, s. 32. Por. M. Matczak, Imperium tekstu. Prawo jako postulowanie i urzeczywist-
nianie swiata mozliwego, Warszawa 2019, s. 70; M. Ktodawski, Legislatorzy w putapce politycz-
nosci, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 122, 2020, s. 157-158.

10 W, Staskiewicz, op. cit., s. 112. Wiecej na ten temat: K. Kozminski, Technika prawodawcza
I Rzeczypospolitej, Warszawa 2019, s. 63—73.
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zadanie. Ustawg z dnia 3 czerwca 1919 roku o komisji kodyfikacyijnej!! zostata
utworzona Komisja Kodyfikacyjna Rzeczypospolitej Polskiej. Zakresem jej dzia-
lania bylo przygotowanie projektow jednolitego ustawodawstwa dla wszystkich
ziem wchodzacych w sktad nowego panstwa polskiego, ktore miaty dotyczyé
dziedzin prawa cywilnego i karnego, a takze przygotowanie innych projektow
ustawodawczych, ktore Komisja Kodyfikacyjna wypracowata na skutek uchwaty
sejmu albo w porozumieniu z Ministerstwem Sprawiedliwo$ci. Cztonkami tej
komisji byli najwybitniejsi polscy profesorowie prawa. Zajmowata si¢ ona pracami
merytorycznymi nad tworzeniem prawa. Legislatorzy II Rzeczypospolitej (urzed-
nicy-referenci) uczestniczyli natomiast w pracach nad przygotowaniem projektow
aktow normatywnych w ministerstwach!2. Ich status prawny regulowala ustawa
z dnia 17 lutego 1922 roku o panstwowej shuzbie cywilnej'3. Urzednicy-referenci
nie stanowili odrebnej kategorii w ramach stuzby cywilnej, a ich sytuacja prawna
nie réznila si¢ od statusu pozostalych cztonkow tej stuzby!'“.

W czasach Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;j legislatorzy (pracownicy uczest-
niczacy przy opracowywaniu projektow aktow prawnych) mieli status urzednika
panstwowego'. Aktami normatywnymi kreujacymi ich pozycj¢ prawna byty:

1. poczatkowo ustawa o panstwowej stuzbie cywilnej z 1922 roku, ktorej obo-
wigzywanie ustato z chwila wej$cia w zycie ustawy wymienionej nizej;

2. ustawa z dnia 26 czerwca 1974 roku — Kodeks pracy'®;

3. ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 roku o pracownikach urzedow panstwowych!”.

Dawniej kodeks pracy zawierat przepisy zrownujace kaste urzednicza z innymi
grupami pracowniczymi. Prawodawca szybko jednak zauwazyl potrzebg wydania
aktow dotyczacych niektorych spraw osob pracujacych w urzedach panstwowych
(na przyktad rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 20 grudnia 1974 roku w spra-
wie praw i obowigzkow pracownikéw urzedow panstwowych!®). Stanowity one
lex specialis w stosunku do kodeksu pracy. Tym samym przepisy kodeksu pracy
miaty tylko wtedy zastosowanie, gdy sprawy pracownikow panstwowych nie zo-
staty unormowane odrgbnymi aktami prawnymi. Nastepnie uchwalono ustawe
o pracownikach urzedoéw panstwowych, ktorej ratio legis byto kompleksowe ure-
gulowanie stosunku pracy w sektorze publicznym. Legislator uzyskat wowczas
na gruncie tej ustawy status urzednika panstwowego. Podobnie jak w czasach
II Rzeczypospolitej urzednicy Polski Ludowej zajmujacy si¢ projektami aktow

11Dz Pr.P.P. z 1919 r. Nr 44, poz. 315.

12 R. Iowiecki, op. cit., s. 27. Zob. tez W. Staskiewicz, op. cit., s. 113.

13 Dz.U. 21922 r. Nr 21, poz. 164 ze zm; dalej: ustawa o panstwowej stuzbie cywilne;j.

14 R. Ttowiecki, op. cit., s. 27.

15 Ibidem.

16 Dz.U. 7 1974 1. Nr 24, poz. 141 ze zm; dalej: kodeks pracy.

17 Dz.U. 2 1982 r. Nr 31, poz. 214 ze zm; dalej: ustawa o pracownikach urzedoéw panstwowych.
8 Dz.U. z 1974 r. Nr 49, poz. 300.
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normatywnych nie tworzyli szczegolnej kategorii, a takze ich prawa i obowigzki
miaty by¢ takie same jak pozostatych urzg¢dnikow panstwowych.

3. Aplikacja legislacyjna

Poczatek transformacji ustrojowej w Polsce przypadt na rok 1989. To wiasnie
w tym czasie zrodzita sie idea aplikacji legislacyjnej'”. O ile w I Rzeczypospoli-
tej rzadzacy, prawnicy oraz legislatorzy staneli przed zadaniem unifikacji prawa,
o tyle w czasach transformacji ich nastepcy musieli sprosta¢ zmianom podstawo-
wych zasad tworzenia i funkcjonowania prawa, a takze przeprowadzeniu istot-
nych reform ustrojowych oraz gospodarczych. To drugie z wyzwan bywa oceniane
jako trudniejsze. Inicjowano wtedy liczne nowe rozwigzania prawne. Jak wigc
widzimy i tu — tak jak w II Rzeczypospolitej — potrzebni byli prawnicy dobrze
wyksztatceni oraz doswiadczeni, w tym w sztuce legislacyjnej.

Przyczyn utworzenia aplikacji legislacyjnej mozna wymieni¢ kilka. Dwie
z nich byty akurat zwigzane z ogromng liczbg inicjatyw prawodawczych. Sy-
tuacja ta pokazata, ze dwczesne ugrupowania parlamentarne nie dysponowaty
profesjonalng obstuga prawna, co z kolei przektadato si¢ na brak dojrzatych pro-
jektow, ktore mozna bytoby nazwaé ustawami. W zwiazku z tym pobudkami
stworzenia aplikacji legislacyjnej byly miedzy innymi wzrost zapotrzebowania na
specjalistow z dziedziny legislacji oraz potrzeba wykreowania stabilnego korpusu
pracownikow zawodowo zajmujacych si¢ projektowaniem aktow normatywnych.
Innym powodem wprowadzenia tej aplikacji mogto by¢ takze zachgcenie do pracy
w administracji panstwowej. W okresie transformacji ustrojowej zostal otworzony
rynek ustug prawniczych, co w konsekwencji przyczyniato si¢ do poszukiwania
przez pracownikow administracji publicznej atrakcyjniejszych prac, ktore wigzaty
si¢ z lepszymi zarobkami, wigkszg swobodg i satysfakcja.

W 1993 roku pomyst ksztatcenia legislatoréw w formie aplikacji zostat za-
akceptowany przez 6wczesnego szefa Urzedu Rady Ministrow Jana Rokite, co
byto odpowiedzig na wniosek Macieja Granieckiego, petnigcego wowczas funkcje
sekretarza Rady Ministrow??. Wybér tejze formy ksztatcenia legislatorow opie-
ra¢ miat si¢ na zatozeniu, ze przygotowanie do tego rodzaju pracy powinno byc¢
uzyskiwane w polaczeniu umiejetnosci praktycznych z podstawami teoretyczny-
mi z zakresu prawa, procesu prawotworstwa, metodyki i techniki legislacyjne;j.
Pierwsze szczegotowe zasady oraz tryb organizowania i odbywania tej aplikacji
uregulowano w zarzadzeniu szefa Urzedu Rady Ministrow, a nastepnie kwestie
te byly normowane rozporzadzeniami Prezesa Rady Ministrow. Do dzi§ wydano
az siedem rozporzadzen w sprawie aplikacji legislacyjnej, a s nimi:

19 Zob. S. Wronkowska, Aplikacja legislacyjna, [w:] Leges ab omnibus intellegi debent. Ksiega
XV-lecia Rzqdowego Centrum Legislacji, red. W. Brzozowski, A. Krzywon, Warszawa 2015, s. 53.
20 Ibidem, s. 57.
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1. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 czerwca 1995 roku
w sprawie aplikacji legislacyjnej?';

2. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 19 pazdziernika 1999 roku
w sprawie aplikacji legislacyjnej?%;

3. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 kwietnia 2000 roku
w sprawie aplikacji legislacyjnej®3;

4. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 25 kwietnia 2007 roku
w sprawie aplikacji legislacyjnej?*;

5. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 sierpnia 2008 roku
w sprawie aplikacji legislacyjnej?’;

6. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 1 wrzes$nia 2010 roku w spra-
wie aplikacji legislacyjnej®%;

7. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 28 kwietnia 2015 roku
w sprawie aplikacji legislacyjnej?’.

Po lekturze powyzszych aktow wykonawczych mozna wyciggnac¢ wniosek, ze
aplikacja legislacyjna jest kierowana do pracownikow aparatu panstwowego, cho¢
zakres uprawnionych do bycia jej uczestnikiem zmieniat sie na przestrzeni lat*8.
Prawodawca jednakze nie nalozyl jedynie kryterium podmiotowego. Kandydat
na aplikacje legislacyjna powinien bowiem takze mie¢ wyksztalcenie prawnicze.
Zgodnie z aktualnym brzmieniem obowigzujacego rozporzadzenia uczestnikiem
aplikacji legislacyjnej moze by¢ majacy wyksztatcenie prawnicze:

1. cztonek korpusu stuzby cywilnej, o ktorym mowa w art. 110 ust. 1 ustawy
z dnia 21 listopada 2008 roku o stuzbie cywilnej??;

2. urzednik, o ktérym mowa w art. 7' ust. 1 ustawy z dnia 16 wrze$nia 1982 ro-
ku o pracownikach urzeddéw panstwowych3?;

3. zotnierz zawodowy;

4. funkcjonariusz stuzby;

5. pracownik samorzadowy>!.

21 Dz.U. 2 1995 r. Nr 74, poz. 370 ze zm.

22 Dz.U. 2 1999 r. Nr 86, poz. 959.

23 Dz.U. 22000 r. Nr 38, poz. 422 ze zm.

24 Dz.U. 22007 r. Nr 78, poz. 527.

25 Dz.U. 22008 r. Nr 157, poz. 982.

26 Dz.U. 22010 . Nr 161, poz. 1079.

27 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1229; dalej: rozporzadzenie w sprawie aplikaciji legislacyjne;.

28 Poczatkowo aplikacja legislacyjna byta adresowana do urzednikéw okreslonych w art. 7!
ust. 1 ustawy o pracownikach urz¢dow panstwowych. Drugie rozporzadzenie w sprawie aplikacji
legislacyjnej dopuscito do jej odbywania cztonkow korpusu stuzby cywilnej, okreslonych w art.
102 ust. 1 nieobowiazujacej juz ustawy z dnia 18 grudnia 1998 roku o stuzbie cywilnej (Dz.U.
7 1999 1. Nr 49, poz. 483 ze zm.). Rozporzadzenie z 2010 roku poszerzylo natomiast ten krag o zol-
nierzy zawodowych i funkcjonariuszy stuzb, a bedace w mocy o pracownikéw samorzadowych.

29 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1233; dalej: ustawa o shuzbie cywilne;.

30 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 1. poz. 537.

31 Zob. § 8 rozporzadzenia w sprawie aplikacji legislacyjne;.
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Prezes Rzadowego Centrum Legislacji w szczegolnie uzasadnionych przy-
padkach moze rowniez wyrazi¢ zgode na udzial w aplikacji legislacyjnej osobie
majacej wyksztatcenie prawnicze zatrudnionej na stanowisku do spraw legislacji
innym niz wymienione wyzej. Przepisy ustawy o stuzbie cywilnej oraz ustawy
o pracownikach urzedow panstwowych, do ktérych prawodawca odwotuje si¢
w rownym stopniu, odpowiednio wskazuja, ze dyrektor generalny urzedu badz
kierownik urzedu moze skierowac cztonka korpusu stuzby cywilnej albo urzedni-
ka majacego wyksztatcenie prawnicze do odbycia aplikacji legislacyjnej. Ukazuje
to podwadjne ograniczenie w dostepie do tej aplikacji, albowiem prawo nie tylko
blokuje mozliwos¢ udziatu w aplikacji legislacyjnej osobom spoza kregu pracow-
nikoéw administracji publicznej, ale takze takim, ktorzy nie ukonczyli studiow
prawniczych.

Ksztatt aplikacji legislacyjnej jest w glownej mierze skutkiem tworzenia jej
na wzor innych aplikacji prawniczych. Tym mozna wigc ttumaczy¢ wymog wy-
ksztatcenia prawniczego od pretendentow na tg aplikacje. Aplikacja legislacyjna
zatem zastuguje na dwa miana:

1. aplikacji urzedniczej, gdyz zostala utworzona dla oséb pracujacych na sta-
nowiskach zwigzanych z legislacja w administracji panstwowej;

2. aplikacji prawniczej, gdyz jej program byt i jest wzorowany na programach
tradycyjnych aplikacji prawniczych oraz wymagane jest wyksztalcenie prawnicze
do jej odbycia.

Jedno z ograniczen — do kregu pracownikow administracji publicznej — bywa
postrzegane jako wada aplikacji legislacyjnej, z powodu braku mozliwosci do-
puszczenia do niej osob zainteresowanych z szeroko pojmowanego sektora pry-
watnego>2. Mozna jednak oczywiscie prezentowaé odmienne zdanie w tej kwestii.
Scisty urzedniczy charakter tejze aplikacji wcale nie $wiadczy o jej stabosci, a o jej
elitarnosci i wyjatkowosci, bowiem nie kazdy moze jg odby¢. To, dlaczego dostep
do aplikacji legislacyjnej przypadt gtownie osobom zatrudnionym w urzedach,
najlepiej wyjasnia historia jej powstania. Celem stworzenia aplikacji legislacyjnej
byto wytworzenie wykwalifikowanego korpusu legislatorow oraz zachecenie do
pracy w administracji publicznej. Byta wiec ona przeznaczona dla sfery publicz-
nej od samego poczatku. Powszechny dostep do aplikacji legislacyjnej mogliby
sprawi¢, ze zatrudnienie w administracji panstwowej znow byloby nieoptacalne
dla legislatora, a w konsekwencji poszukiwatby on korzystniejszych ofert pracy
w sektorze prywatnym. Panstwo zatem dazy do tego, aby najlepsi w tym fachu
pracowali w jego strukturach, co uzasadnia stricte urzedniczy charakter aplikacji
legislacyjnej tym, ze jako$¢ aktéw normatywnych, ktore wydajg organy wiladzy
publicznej, powinna by¢ jak najwyzsza.

32 M. Kaczocha, M. Mazuryk, Legislacja administracyjna. Repetytorium i testy, Warszawa
2019, s. 22.
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4. Legislator we wspotczesnym polskim porzadku prawnym

Aby moc uzyskac peten obraz legislatora, przeanalizowac trzeba szereg ustaw
oraz aktéw wykonawczych, co jest to konsekwencja braku regulacji dotyczacej
wylacznie jego. Proby ustanowienia zawodu legislatora w formie ustawy byly
jednak wczesniej inicjowane. W 2002 roku Polskie Towarzystwo Legislacji (PTL)
podczas jednego z zebran postanowito, ze podejmie prace nad projektem usta-
wy o zawodzie legislatora i samorzadzie zawodowym prawnikow legislatorow3.
Oczywiscie projekt ustawy o zawodzie legislatora powstat, lecz dalsze prace nad
nim zostaty zaniechane, gdyz nie spotkaty si¢ one z oczekiwanym entuzjazmem
cztonkéw PTL34. Natomiast zdaniem Mateusza Kaczochy i Marcina Mazuryka to
proces deregulacji w dostgpie do wykonywania niektorych zawodow, obejmujacy
réowniez zawody prawnicze, mi¢gdzy innymi miat przyczynic¢ si¢ do rezygnacji
Towarzystwa z dazenia do uchwalenia ustawy o zawodzie legislatora™.

Wobec tego intencja wspolczesnego prawodawcy jest zgodna z wolg prawodaw-
cy historycznego (II Rzeczpospolita i Polska Rzeczpospolita Ludowa). Oznacza
to tyle, ze legislator jest dalej pracownikiem aparatu panstwowego, a jego status
prawny reguluja przepisy odnoszace si¢ do 0sob pracujacych w administracji pub-
licznej. W swojej pracy R. Itowiecki przyjmujac za kryterium podziatu podleganie
odpowiednim unormowaniom wskazat dwie zasadnicze grupy legislatorow:

1. legislatora-urzednika panstwowego, ktorego sytuacj¢ prawng okresla ustawa
o pracownikach urzedéw panstwowych;

2. legislatora-cztonka korpusu stuzby cywilnej, ktérego pozycje prawng regu-
luje ustawa o stuzbie cywilnej. W obrebie tej kategorii wymienit:

a) legislatora-pracownika stuzby cywilnej,

b) legislatora-urzednika stuzby cywilnej>°.

Podzial ten wydaje si¢ uzasadniony z punktu widzenia praktyki, bowiem:

O ile podstawowe naczelne i centralne organy prawotworcze korzystaja w zasadzie na co dzien
z pracy legislatorow (Sejm, Senat, Rada Ministrow, ministrowie), o tyle zjawisko to nie jest po-
wszechne wérod innych organéw centralnych i stanowi rzadko$¢ w organach terenowych i samo-
rzadowych?”.

Jednakze mozna go rozszerzy¢ o legislatora-pracownika samorzadowego, do
ktorego bedzie miata zastosowanie ustawa z dnia 21 listopada 2008 roku o pra-
cownikach samorzadowych?8, bo rzadko$¢ korzystania z pracy legislatora w urze-

3 Nowy zarzqd, nowy program, ,,Rzeczpospolita” 25.09.2002.

34 M. Graniecki, Dwudziestolecie dzialalnosci Polskiego Towarzystwa Legislacji — kilka jubi-
leuszowych wspomnien i refleksji, [w:] Legislacja czasu przemian..., s. 23.

35 M. Kaczocha, M. Mazuryk, op. cit., s. 22.

36 R. Ttowiecki, op. cit., s. 29.

37 L. Grzonka, Legislacja administracyjna. Zarys zagadnier podstawowych, Warszawa 2015,
s. 9.

38 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1282 ze zm.
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dach samorzadowych nie oznacza, ze nie znajdzie on tam zatrudnienia. Przepisy
prawa przewidujg jedno stanowisko zwigzane z legislacja w samorzadowych jed-
nostkach organizacyjnych — gléwny specjalista do spraw legislacji*”.

Inne kryterium, wedtug ktorego mozna podzieli¢ legislatorow, opiera si¢ na
ukonczeniu aplikacji legislacyjnej, gdzie wyodrgbnia sie:

1. legislatora, ktory ukonczyt aplikacje legislacyjna, oraz

2. legislatora, ktory nie ukonczyt tej aplikacji*”.

Dychotomia ta znajduje zasadno$¢ w wymaganiach kwalifikacyjnych na dane
stanowisko zwigzane z legislacja, gdyz prawodawca obok wyksztalcenia prawni-
czego daje jako alternatywe wymog ukonczenia aplikacji legislacyjnej lub posia-
dania okre$lonej liczby lat pracy zwiazanej z legislacja®.

5. Wyksztatcenie prawnicze + podmiot = prawnik

Dotychczasowe rozwazania zdecydowanie swiadczg na korzy$¢ uznania legis-
latora za urzednika. Nie oznacza to jednak, ze nie probuja si¢ w nich ,,przebic”
dwa argumenty za uznaniem legislatora za prawnika. Co oczywiste, argumentami
tymi sg wyksztalcenie prawnicze oraz aplikacja legislacyjna stworzona na wzor
aplikacji prawniczej. Niniejszy punkt zostanie poswigcony tylko temu pierwsze-
mu zagadnieniu, z uwagi na to, ze opisanie, jak wyglada aplikacja legislacyjna
ijej poréwnanie z innymi aplikacjami prawniczymi, mogtoby stanowi¢ przedmiot
osobnej pracy.

39 Zob. zatacznik do rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 25 pazdziernika 2021 roku
w sprawie wynagradzania pracownikow samorzadowych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1960).

40 W tym miejscu powinno znalezé sie kilka stéw wyjasnienia. Ukonczenie aplikacji legisla-
cyjnej nie jest konieczne do wykonywania czynnosci legislatora, poniewaz czynnosci legislator-
skie byty 1 wciaz sa traktowane jako urzednicze, czyli takie, od ktoérych nie wymaga si¢ specjalne;j
wiedzy poza studiami. Aplikacja legislacyjna ma wigc na celu jedynie podniesienie jego kwalifi-
kacji zawodowych oraz umiejetnosci, a takze zapoznanie go z procesem tworzenia prawa.
W dodatku zas§wiadczenie stwierdzajace zdanie egzaminu i ukonczenie aplikacji legislacyjnej nie
nadaje aplikantowi szczegdlnego statusu prawnego, lecz moze stanowi¢ przepustke do awansu
zawodowego. Zob. W. Staskiewicz, op. cit., s. 129.

41 Niektére stanowiska zwigzane z legislacjg zostaty wymienione migdzy innymi w zataczni-
kach do: 1. rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 grudnia 1999 roku w sprawie zasad
wynagradzania oraz wymagan kwalifikacyjnych pracownikow Rzadowego Centrum Legislacji
(tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 578); 2. rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 stycznia
2016 roku w sprawie okreslenia stanowisk urzedniczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych,
stopni stuzbowych urzednikow stuzby cywilnej, mnoznikéw do ustalania wynagrodzenia oraz
szczegblowych zasad ustalania i wyptacania innych §wiadczen przystugujacych cztonkom korpu-
su stuzby cywilnej (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 689 ze zm.); 3. rozporzadzenia Rady Ministréw
z dnia 25 pazdziernika 2021 roku w sprawie wynagradzania pracownikow samorzadowych;
4. zarzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 18 grudnia 2018 roku w sprawie zasad
wynagradzania pracownikow Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2018 r.
poz. 1263 ze zm.).

Studenckie Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne 40, 2022
© for this edition by CNS



90 | DOMINIKAADAMCZYK

Wyksztatcenie prawnicze jest wymagane niemalze na kazde stanowisko zwia-
zane z legislacja*?, a jak wiadomo, wyksztalcenie to obecnie mozna zdoby¢ je-
dynie poprzez skoficzenie okreslonego kierunku studiow — prawa*. Natomiast
absolwent studiéw prawniczych bezspornie jest prawnikiem, czyli osobg majaca
wyksztalcenie prawnicze. Zaréwno z punktu widzenia jezyka polskiego**, jak
i naszej kultury prawnej* przyjmuje sie, ze prawnikiem jest nie tylko cztowiek
wykonujacy dany zawod prawniczy, ale tez osoba, ktora ukonczyta studia praw-
nicze, co przektada si¢ na rozréznienie zawodu wyuczonego oraz wykonywanego.
Osoba o wyksztatceniu prawniczym nie ma bowiem obowigzku wykonywania
zawodu adwokata czy radcy prawnego, lecz z tego powodu nie traci ona prawa do
nazywania si¢ prawnikiem.

Poza wymogiem wyksztatcenia prawniczego sformutowanym w aktach nor-
matywnych mozna takze spotkaé si¢ z pogladami, ze legislator powinien by¢
prawnikiem badz Zze wymaga si¢ od niego skonczenia studiow prawniczych.
Zdaniem Anny Podlesnej legislator powinien by¢ prawnikiem z wieloletnim do-
$wiadczeniem, a jako niezbedny element kwalifikacji powinny by¢ traktowane
umiejetnosci z zakresu redagowania tekstow, w tym nie tylko projektow aktow
prawnych*®. Podobnie uwaza M. Graniecki, ktory odnoszac si¢ do poszczegdlnych
stanowisk zwigzanych z legislacja, stwierdzil, ze ,,zaktada sie, Ze jest to prawnik,
ktory potrafi zredagowaé akt prawny i wykonuje zawdd, o ktorym moéwimy’™,
Agnieszka Bielska-Brodziak natomiast wskazuje, ze od legislatora wymaga si¢
przede wszystkim ukoficzenia studiow prawniczych®®. Z kolei Stawomira Wron-
kowska poszta dalej, piszac, ze legislator

musi dysponowac¢ wiedzg z zakresu techniki sporzadzania aktéw normatywnych, z zakresu zrodet
prawa, wiedza prawnicza o historii dotychczasowych unormowan danej dziedziny i ich skutkach
spotecznych, umiejetnoscia jej zastosowania w praktyce i umiejetnoscia prowadzenia dialogu z in-
nymi uczestnikami procesu prawodawczego®.

42 7Zob. akty z poprzedniego przypisu. Prawodawca tylko w przypadku gtéwnego specjalisty
do spraw legislacji w urzedach samorzadowych nie sprecyzowat wprost wyksztatcenia wyzszego,
jakie powinna mie¢ osoba ubiegajaca si¢ o to stanowisko.

4 Wynika to z pogladéw orzecznictwa i doktryny, albowiem takie ustalenie wydaje si¢ najbar-
dziej racjonalne i jest odczytywane jako zgodne z intencja prawodawcy, cho¢ spotka¢ si¢ mozna
z glosami krytyki w tym wzgledzie; zob. na przyktad R. Chabasinski, Prawnik po administracji
nie wchodzi w Polsce w gre. Ograniczenia w dostepie do zawodow prawniczych sq jednak dos¢
sztuczne, https://bezprawnik.pl/prawnik-po-administracji/ (dostep: 18.11.2021).

44 Zob. Stownik jezyka polskiego, https://sip.pwn.pl/doroszewski/prawnik;5481233.html (do-
step: 18.11.2021).

4 Zob. R. Tokarczyk, Komparatystyka prawnicza, Warszawa 2008, s. 175.

46 A. Podlesna, Jakos¢ prawa zalezy od legislatora, ,,Dziennik Gazeta Prawna” 5.04.2006.

47 7. Semprich, Legislator — zawéd w powijakach, rozmowa z Maciejem Granieckim, preze-
sem Zarzadu Polskiego Towarzystwa Legislacji, ,,Rzeczpospolita” 21.11.2003.

48 A. Bielska-Brodziak, Sladami prawodawcy faktycznego. Materialy legislacyjne jako narze-
dzie wyktadni prawa, Warszawa 2017, s. 242.

49§ Wronkowska, op. cit., s. 55.
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Warunek wyksztatcenia prawniczego na stanowiska zwigzane z legislacja, jak
iaplikacje legislacyjna daje podstawe do wyrdznienia legislatora na tle pozostatych
urzednikow. Jest to rowniez pewnego rodzaju uzasadnienie okreslania go mianem
»zawodu prawniczego”, ktorym niewatpliwie moze by¢. Oczywiscie to, co uznamy
za zawod prawniczy, zalezy od tego, jak sami bedziemy go pojmowac. W niniej-
szym teks$cie ma on dos¢ szerokie ujecie, bowiem tu za zawod prawniczy rozumie
si¢ kazdy zawod, do ktorego wykonywania wymaga si¢ przynajmniej wyksztalce-
nia prawniczego lub alternatywnego wyksztatcenia na gruncie przepisow prawa.
Dzicki temu mozna, z jednej strony, stworzy¢ podziat zawodoéw prawniczych na:

1. klasyczne zawody prawnicze?, oraz

2. inne zawody prawnicze, do ktorych zalicza si¢ migdzy innymi zawod legis-
latora’!.

Z drugiej jednak zawdd legislatora wydaje si¢ by¢ blizszy klasycznym zawo-
dom prawniczym, albowiem nie kazdy inny zawdd prawniczy ma swoja aplikacje,
jak na przyktad doradca prawny. Sg tez takie, do ktorych wykonywania nie jest ko-
nieczne wyksztatcenie prawnicze, jak na przyktad rzecznik patentowy. W 2013 ro-
ku proces deregulacji w dostepie do wykonywania niektérych zawodow spowo-
dowat, ze legislatorzy uzyskali doj$cie do zawodu adwokata, radcy prawnego oraz
notariusza®2. Zatem mozna to potraktowa¢ jako umocnienie argumentu dotycza-
cego bliskosci zawodu legislatora z klasycznymi zawodami prawniczymi. Co wig-
cej, Pawet Skuczynski stworzyt propozycje etyki legislatora, wzorujac si¢ na etyce
adwokata i radcy prawnego — ,,legislator jako zawod prawniczy”>>.

Podsumowanie

Argumenty zaprezentowane w niniejszym artykule wskazuja, ze odpowiedz na
zadane w tytule pytanie moze by¢ niejednoznaczna. W legislatorze jest bowiem tro-

30 Przyjmuije sie, ze klasycznymi zawodami prawniczymi sa: adwokat, radca prawny, sedzia,
prokurator i notariusz; zob. R. Tokarczyk, op. cit., s. 175.

51 Powodem powstania nowych zawodow prawniczych mogly by¢ miedzy innymi ograniczone
mozliwosci wejécia do klasycznych zawodow prawniczych, ktore przyczynity si¢ do ich przeobra-
zenia, a takze sklonity do ksztattowania nowych specjalizacji prawniczych; zob. R. Tokarczyk, op.
cit., s. 191.

52 Zob. ustawa z dnia 13 czerwca 2013 roku o zmianie ustaw regulujacych wykonywanie niekto-
rych zawodow (Dz.U. z 2013 r. poz. 829). Zob. tez: art. 66 ust. 1 pkt 4 lit. ¢ i pkt 5 lit. ¢ oraz art. 66
ust. 2 pkt 4a ustawy z dnia 26 maja 1982 roku — Prawo o adwokaturze (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.
poz. 1651 ze zm.); art. 25 ust. 1 pkt 4 lit. ¢ i pkt 5 lit. c oraz art. 25 ust. 2 pkt 4a ustawy z dnia 6 lipca
1982 roku o radcach prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 75 ze zm.); art. 12 § 2 pkt 5 ustawy
z dnia 14 lutego 1991 roku — Prawo o notariacie (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1192 ze zm.).

33 Zob. P. Skuczynski, Etyka legislatora a racjonalne tworzenie prawa, [w:] Leges ab omni-
bus..., s. 451-454. Zob. tez inne opracowanie oparte na rozwazaniach tego autora: T. Chauvin,
P. Skuczynski, Wiadza ustawodawcza i tworzenie prawa, [w:] Etyka urzednicza i etyka stuzby
publicznej. System prawa administracyjnego, t. 13, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel,
Warszawa 2016, s. 429—-438.
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che z urzgdnika i troche z prawnika. Warto zatem zada¢ sobie dodatkowe pytanie,
czy ktorys$ znich w nim przewaza. Przedstawiona argumentacja wydaje si¢ nakie-
rowywacé na dominujaca role urzednika. Glownym tego powodem jest to, ze status
prawny legislatorow ksztattuja przepisy odnoszace si¢ tez do innych pracownikow
administracji publicznej. Trudno przez to jest mowic o ich ,,innosci” od reszty
grona urzedniczego. Mimo to aplikacja legislacyjna i wyksztatcenie prawnicze
probuja bardzo szybko zmienié ten sposob myslenia. Projektowanie aktow norma-
tywnych niewatpliwie wymaga ogolnej wiedzy prawniczej, ktorg mozna zdoby¢
dzieki studiom prawniczym. Z kolei to uzasadnia natozenie przez prawodawce
wymogu wyksztalcenia prawniczego zar6wno na stanowisko zwigzane z legisla-
cja, jak i aplikacje¢ legislacyjng. Dlatego mozna powiedzie¢, ze legislator jest urzed-
nikiem (przez jego status prawny) i prawnikiem (przez jego wyksztalcenie), a me-
taforycznie: ,,cztowiekiem hybryda”, godzacym jednoczesnie bycie urzednikiem
i prawnikiem, specjalizujacym si¢ w tworzeniu tekstow aktow normatywnych.
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