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Rozdzial 1

Postulat korespondencji dyrektyw
redagowania i interpretowania
tekstu prawnego

Wprowadzenie

Od poczatku XX1 wieku w teorii i filozofii prawa daje sie zauwazy¢ nasilenie
badan nad prawodawcg i warunkami stanowienia przez niego aktéw praw-
nych. Nie jest oczywiscie tak, ze prawodawce odkryto dopiero kilkanascie lat
temu. Charakterystyczne dla teorii i filozofii prawa bylto jednak przyjmowanie
perspektywy stosowania prawa i skoncentrowanie sie na tym procesie’. Zagad-
nienia takie jak czynniki wplywajgce na jakos$¢ aktu prawnego czy polityczne
uwiklania procesu legislacyjnego pozostawaly na uboczu zainteresowan tej
dyscypliny nauki.

Wyjatkowy charakter mialy rozwazania prowadzone w ramach polityki
prawa oraz teorii legislacji, ktérych gtéwnym przedmiotem jest okreslanie
warunkow tworzenia jak najlepszych aktéw prawnych. Poza nurtem petra-
zycjanskim3 wskazaé trzeba na powstate gtéwnie w latach 70. i 80. koncepcje

1 ,Our silence on this matter is deafening compared with our philosophical loquacity on the
subject of courts. There is nothing about legislatures or legislation in modern philosophical
jurisprudence remotely comparable to the discussion of judicial decision-making” (J. Wal-
dron, The Dignity of Legislation, Cambridge University Press, Cambridge 2007, s. 1). Zob.
takze np.: J. Cohen, Legisprudence: Problems and Agenda, “Hofstra Law Review” 1983, vol. 11,
s. 1163 i n.; L.J. Wintgens, Legdisprudence as a New Theory of Legislation, “Ratio Juris” 2000,
vol. 19, s. 1; MLR. Krell, Judging as Soccer: Jurisprudence, Legisprudence, and Metaphor, “Elon
Law Review” 2018, vol. 125, s. 130-138.

2 Czasem jednak teorie legislacji wylacza sie - przynajmniej czeSciowo - poza obszar nauk
prawnych. Zob. A. Korybski, Koncepcja operatywnej wykladni prawa a badanie procesow sta-
nowienia prawa, ,Panstwo i Prawo’ 2019, nr 11, s. 76. Samo pojecie legislacji uzywane jest
w wielu réznych znaczeniach (zob. W. Zajac, Legislacja administracyjna jako przedmiot na-
uczania i pojecie prawne - uwagi krytyczne, ,Przeglad Legislacyjny” 2015, nr 3, s. 33-35), jednak
w niniejszej pracy bedzie ono wystepowaé sporadycznie.

3 Zob. np.: L. Petrazycki, Wstep do nauki polityki prawa, Panistwowe Wydawnictwo Naukowe,
Warszawa 1968; A. Podgorecki, Zalozenia polityki prawa. Metodologia pracy legislacyjnej i ko-
dyfikacyjnej, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1957.
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optymalizacji procesu ustawodawczego. Najbardziej znaczacy wklad w rozwdj
tej nauki wnidst Jerzy Wréblewski# oraz przedstawiciele osrodka poznansko-
-szczecinskiego, w tym szczegdlnie Stawomira Wronkowska i Maciej Zielinskis.
Kluczowy dla dalszych rozwazan moze by¢ fakt, ze autorzy ci - obok teorii le-
gislacji - rozwijali takze teorie interpretacji prawniczej. Naturalnie dostrzegali
wiec problemy, jakie w procesie stosowania prawa rodzi zle zredagowany tekst
prawny, zwracali tez uwage, ze problemy interpretacyjne moga w praktyce po-
zbawi¢ akt prawny zakladanej skutecznosci.

1.1. Postulat korespondencji dyrektyw redagowania
i interpretowania tekstu prawnego
O tytule pracy

Jesli pojmowaé prawo jako proces komunikacji® miedzy prawodawca a inter-
pretatorami, to nie ulega watpliwosci, ze im lepiej strony sie znajg, im wie-
cej wiedzg o tym, jakie nawyki przejawiaja i jak wyrazaja sie w typowych sy-
tuacjach, tym wieksza jest szansa na osiggniecie porozumienia. Oczywiscie
w przypadku prawa mamy do czynienia z konwersacjg mocno zaburzong, gdyz
podmiotem aktywnym jest w niej przede wszystkim prawodawca’. Nie oznacza

4 J. Wroblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wydawnictwo Ossolineum, Wroctaw 1985;
Idem, Zasady tworzenia prawa, Panistwowe Wydawnictwa Naukowe, Warszawa 1989.

5 Zob. np:: S. Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia prawa, Wydawnictwo Naukowe Uni-
wersytetu im. Adama Mickiewicza, Poznan 1982; A. Michalska, S. Wronkowska, Zasady tworzenia
prawa, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza, Poznan 1983; S. Wron-
kowska, M. Zielinski, Problemy i zasady redagowania tekstow prawnych, Wydawnictwo Urzedu
Rady Ministréw, Warszawa 1993; oraz inne pozycje cytowane w niniejszym opracowaniu.

6  Zbogatej literatury na temat komunikacyjnej analizy prawa zob. np.: T. Gizbert-Studnicki,
Jezyk prawny z perspektywy socjolingwistycznej, Panistwowe Wydawnictwo Naukowe, Warsza-
wa-Krakéw 1986, s. 43-92; L. Morawski, GIowne problemy wspélczesnej filozofii prawa. Prawo
w toku przemian, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 1999, s. 78-124; W. Cyrul, Wplyw
proceséw komunikacyjnych na praktyke tworzenia i stosowania prawa, Wydawnictwo Wolters
Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 36-48; M. Andruszkiewicz, Jasnos¢ prawa a jezyk prawny,
w: Paristwo prawa, parlamentaryzm, sqdownictwo konstytucyjne. Pamieci Profesora Zdzistawa
Czeszejki-Sochackiego, red. A. Jamréz, Wydawnictwo Temida 2, Bialystok 2012, s. 40 i n;
T. Bekrycht, Communication Models in Law, “Masaryk University Journal of Law and Tech-
nology” 2014, vol. 8.

7 Por.jednak spostrzezenie A. Kozaka: ,Prawo staje sie formg spotecznego dyskursu, w ktérym
wszyscy jego uczestnicy s3 rowni. [..] Poniewaz prawo jest jezykiem dialogu, to ani panstwo,
ani obywatel nie moga mie¢ nad nim suwerennej wladzy. Co by to byla za komunikacja,



to jednak, ze caly ciezar staran o wlasciwe zrozumienie powinien spoczywac
na interpretatorach. Stuchacz musi bra¢ pod uwage to, jak méwca méwi, zeby
zrozumieé, co mowi, ale i méwca musi bra¢ pod uwage, jak stuchacz shucha,
zeby przewidziel, co uslyszy.

Refleksja nad tg problematyka, zwlaszcza w teorii wykladni, podejmowana
byla od wielu lat. Czym innym, jak nie staraniem o zrozumienie sposobu wyra-
zania sie prawodawcy, jest chocby ,domniemanie jezyka potocznego™? Stosunko-
wo pozno dostrzezono jednak w nauce, ze zagadnienie wzajemnego poznawania
siebie przez prawodawce i interpretatoréw zastuguje na samodzielng, glebsza
i bardziej systematyczng analize. Prawdopodobnie pierwszym tekstem w jezyku
polskim, poswieconym tej kwestii, jest niewielki artykut Wréblewskiego z konca
lat 70, zatytulowany Tworzenie prawa a jego wykladnia. £.6dzKki teoretyk prawa
przedstawit ten problem od strony prawodawcy chcgcego stanowi¢ akty prawne
w sposéb racjonalny: musi on miedzy innymi dysponowaé wiedzg, ,jak prze-
pisy prawa obowigzujgcego sg oraz mogg by¢ rozumiane, a w szczegdlnosci jak
sg 1 moga by¢ stosowane i interpretowane”. ,Prawodawca powinien wiedzie¢
zaréwno jakie przepisy prawne, w jakich sytuacjach i z jakiego powodu budzg
watpliwosci, a takze w jaki sposéb s3 te przepisy interpretowane w wykladni
operatywnej, doktrynalnej i legalnej™.

W artykule Tworzenie prawa a jego wyktadnia zabraklo spojrzenia na oma-
wiany tu problem z perspektywy interpretatora. Potaczenie obu tych punktow
widzenia przyniést dopiero tekst dwojga czotowych przedstawicieli poznansko-
-szczecinskiej szkoly teorii prawa. Opracowanie O korespondencji dyrektyw reda-
dowania i interpretowania tekstu prawnego skupia si¢ na tezie, ze miedzy tym,

gdyby jeden z podmiotéw swobodnie ustalal jej reguty, nie pytajac drugiego o zdanie. Prawo
staje sie zatem bytem niezaleznym od uczestnikéw spotecznego procesu komunikacji, ucie-
lesnionym wtasnie w praktyce prawniczej’ (A. Kozak, Autonomia praktyki prawniczej a tezy
interpretacjonizmu, w: Z zagadnien teorii i filozofii prawa. Autonomia prawa, red. W. Gromski,
Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2001, s. 148).

8 J. Wrdblewski, Tworzenie prawa a jego wykladnia, ,Panistwo i Prawo’ 1978, nr 6, s. 7. Zob.
réwniez S. Wronkowska, Prawodawca racjonalny jako wzér dla prawodawcy faktycznego,
w: Szkice z teorii prawa i szczegdtowych nauk prawnych, red. S. Wronkowska, M. Zieliniski,
Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza, Poznan 1990, s. 123, gdzie
autorka wskazuje, ze jednym z zalozen dotyczacych wiedzy jezykowej prawodawcy racjonal-
nego jest to, ze zna on ,przyjete w danej kulturze prawnej reguly interpretowania tekstow
prawnych”. Podobnie M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguly, wskazéwki, Wydawnic-
two Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 299.

9 J. Wroblewski, Tworzenie prawa..., s. 9.

1.1. Postulat korespondencji dyrektyw...
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jak akt prawny jest redagowany, a tym, jak jest interpretowany, musi istnie¢
pewien zwigzek™. Jest to teza raczej normatywna", co zreszta podkresla za-
dane w artykule pytanie: ,czy i w jakim stopniu osiagalna, a zarazem [..] po-
zadana jest korespondencja miedzy dyrektywami”? Zdaniem autoréw ,tekst
prawny nie jest jedynie pozornym posrednikiem miedzy jego tworcg a odbior-
ca. W naszej kulturze prawnej odrzuca sie bowiem takie sytuacje, w ktoérych
wynik interpretacji tekstu prawnego byltby catkowicie niezalezny od sposobu
jego zredagowania™,

Wronkowska i Zielinski nie poprzestali na sformutowaniu postulatu, lecz
poddali analizie réwniez potencjalne sposoby osiggania i zwiekszania kore-
spondencji. Odrzuciwszy pomyst tworzenia jezyka prawnego na nowo, skupili
sie na rozwigzaniach odnoszacych sie do porzadkowania zastanego jezyka teks-
tow prawnych. Przy tym podejsciu wyrdznili trzy mozliwe schematy rozktadu
ciezaru odpowiedzialnosci:

1. albo prawodawca dostosuje sie do istniejgcych dyrektyw interpretacyjnych;

2. albo interpretatorzy* dostosujg sie do istniejacych dyrektyw redagowania;

3. albo tez dostosowanie bedzie obustronne, czyli dyrektywy redagowania zo-
stang uzgodnione z dyrektywami interpretacyjnymi, a dyrektywy interpre-
tacyjne - z dyrektywami redagowania®.

Autorzy za najlepsze uznali wyjscie kompromisowe, czyli trzecia z propozy-
¢ji. Niemniej w ich przekonaniu wszystkie te rozwigzania sa konserwatywne, to
znaczy prowadza do zastoju w sferze redakdji i interpretacji tekstow prawnych.
Dlatego trzeba jednoczes$nie pozwolié, by prawodawca:

10 S. Wronkowska, M. Zieliniski, O korespondencji dyrektyw redagowania i interpretowania tekstu
prawnego, ,Studia Prawnicze” 1985, nr 3-4, s. 304.

11 Najprawdopodobniej teze o korespondencji mozna rozumie¢ réwniez jako teze opisows,
oczywiscie przy Swiadomosci, ze - podobnie jak koncepcje racjonalnego i doskonatego pra-
wodawcy - zawiera ona liczne zalozenia idealizacyjne, z natury swej kontrfaktyczne. Zob.
J. Kaczor, Jezykowy aspekt redagowania i interpretacji miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego, ,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 10, s. 21.

12 S. Wronkowska, M. Zielinski, O korespondengji.., s. 301.
13 Ibidem, s. 304.
14 Trzeba zaznaczyd, ze S. Wronkowska i M. Zieliniski w omawianym opracowaniu nie postugi-

wali sie pojeciem ,interpretatoréw”. Drugiej stronie tego dyskursu nie nadali oni zadnej na-
zwy, skupiajac swoja narracje raczej na dyrektywach interpretacji niz na interpretatorach.

15 Ibidem, s. 304-306.



1. mogl dokonywac oceny (jak rowniez eliminacji) wypracowanych juz dyrek-
tyw redagowania i interpretowania;
2. mogl wprowadzaé nowe dyrektywy redagowania®.

Inicjatywa przeprowadzenia reformy miata naleze¢ do prawodawcy, gdyz to
on ,dysponuje najradykalniejszymi srodkami jej przeprowadzenia™’. Jednakze
zeby to sie udato, musza by¢ spetnione dwa warunki: po pierwsze, prawodawca
musi by¢ konsekwentny w stosowaniu zadeklarowanych dyrektyw redagowa-
nia tekstuy, a po drugie, musza to by¢ dyrektywy mozliwie precyzyjne. Tylko
wtedy ze strony wspdlnoty interpretacyjnej mozna zasadnie oczekiwac dobrej
odpowiedzi w postaci wypracowania przez nig konsekwentnie stosowanych
i mozliwie precyzyjnych dyrektyw interpretacyjnych®.

Warto w tym miejscu pokrdtce wyjasnic, dlaczego niniejsza praca nosi tytut
Korespondencja dyrektyw redagowania i interpretowania tekstu prawnego. Zdaje
sobie sprawe, Ze nazwa wybrana na okreslenie tego teoretycznoprawnego po-
stulatu moze by¢ kontestowana, zwlaszcza przez badaczy z gltebszym przygo-
towaniem z zakresu filozofii ogélnej. Korespondencja, o ktorej tu mowa, jest
daleka chocby od korespondencyjnej teorii prawdy. Sadze jednak, ze zastrze-
zenia te nie s3 na tyle powazne, aby uzasadnialy odchodzenie od okreslenia
zaproponowanego juz przez Wronkowsky i Zielinskiego. Postulat korespon-
dendji, jak juz wskazatem, jest punktem wyjscia wszystkich rozwazan w pra-
cy, ale i punktem, w ktérym te rozwazania sie zakonczg. Moje cele badawcze
mialy charakter bardziej empiryczny niz pojeciowy; nie skupialem sie na ana-
litycznym rozwinieciu postulatu korespondencji (cho¢ to zadanie z pewnoscia
czeka jeszcze na odwaznego badacza), lecz na probie empirycznej weryfikacji,
na ile postulat ten jest i moze by¢ spelniany zwlaszcza przez redaktoréw teks-
tow prawnych. Dlatego ostatecznie nie zdecydowalem sie uzy¢ - by¢ moze
lepszych, lecz nieugruntowanych w tradycji - okreslen, takich jak ,wspotzalez-
nosc’, ,zwiazek” czy ,odpowiednios¢” dyrektyw redagowania i interpretowania
tekstu prawnego.

16  Ibidem, s. 306.

17 W innym opracowaniu autorzy wyjasniaja, ze ,[prawodawca - M.S.] moze nada¢ wybra-
nym regulom redagowania tekstu prawnego charakter regul wiagzacych prawnie, np. for-
mutujac je w »Zasadach techniki prawodawczej, albo tez - przez konsekwentng praktyke
redagowania tekstow prawnych - moze przyczynié¢ si¢ do zwyczajowego uksztaltowania
sie bezspornych regut sporzadzania aktow normatywnych” (S. Wronkowska, M. Zielinski,
Problemy i zasady.., s. 6).

18  S. Wronkowska, M. Zielinski, O korespondengji..., s. 324-325.
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1.2. Kto ksztaltuje korespondencje?

Kim sg strony dyskursu, w ktorym mogtaby sie ksztattowad pozadana kore-
spondencja dyrektyw? Jedng z nich okreslono juz jako ,interpretatoréw” czy
,wspoélnote interpretacyjng™, jednak nie trzeba przekonywad, ze jest to grono
niezwykle liczne i zréznicowane, przede wszystkim z uwagi na poziom kom-
petencji. Teoria prawa tradycyjnie koncentruje swojg uwage na sedziach i wy-
daje sie, ze warto podzieli¢ te intuicje. Chociaz krag profesjonalnych interpre-
tatoréw prawa jest znacznie szerszy, to sedziowie sg najlepszymi (najbardziej
reprezentatywnymi) przedstawicielami tego srodowiska, wyznaczajacymi stan-
dardy postepowania.

Znacznie wiecej trudnosci wiagze sie z okresleniem drugiej ze stron dyskur-
su, ktorg dotad nazywano tu ,prawodawcy’. Nie da sie ukry¢, ze konstrukeja
prawodawcy gleboko upraszcza rzeczywistosc i to co najmniej na dwa sposo-
by. Problem pierwszy: w Polsce mamy obecnie bardzo wielu prawodawcow,
bo nie chodzi tylko o Sejm i Senat wspétdzialajace z Prezydentem. S3 jesz-
cze prawodawcy wydajacy rozporzadzenia, a do tego ogromna, kilkutysieczna
rzesza prawodawcoéw stanowigcych akty prawa miejscowego?®. Problem drugi:

19 Na temat pojecia wspdlnoty interpretacyjnej zob. m.in.: S. Fish, Praca w taricuchu: inter-
pretacja w prawie i literaturze, w: Idem, Interpretacja, retoryka, polityka. Eseje wybrane, przel.
M. Kilanowski, Wydawnictwo Universitas, Krakow 2002; M.F. Katz, After the Deconstruction:
Law in the Age of Post-Structuralism, “University of Western Ontario Law Review” 1986, vol. 24,
s. 55-56; M. Sadowski, “Language Is Not Life”: The Chain Enterprise, Interpretive Communities,
and the Dworkin/Fish Debate, “Connecticut Law Review” 2001, vol. 33, s. 1103 i n.; M. Pelka,
Debata Fish-Dworkin jako przyktad sporu o praktyke interpretacji prawa, ,Archiwum Filozofii
Prawa i Filozofii Spolecznej’ 2015, nr 2, s. 88-91.

20 Problem prawodawstwa miejscowego pozostanie na uboczu analiz prowadzonych w tej
pracy, jednak mozna tutaj przytoczy¢ nieco dtuzszg wypowiedz, dobrze oddajaca trudy te-
renowe]j dzialalnosci legislacyjnej: ,Logika i wymagania dzialalnosci legislacyjnej sg takie
same zaréwno w wypadku ustawodawcy, jak i wiejskiego prawodawcy gminnego. Znacznie
mniejsze zas sa mozliwosci podotania wymogom. [..] trzeba pamietad, ze samorzadom jako
prawodawcom zostaly powierzone nowe obowigzki. Swoista »pomoc« panstwa przybrata tu
jedynie posta¢ procedur nadzorczych [..]. Potrzebne s3 tu z jednej strony formy wsparcia
rzadowego (gléwnie w warstwie edukacyjnej), ale tez podjecie wspélnych dziatan Rzadu, tak
by problemy prawodawcze rozwigzywaé wspélnymi sitami” (A. Balaban, Prawna regulacja
procesu legislacyjnego, w: Zarys metodyki pracy legislatora. Ustawy, akty wykonawcze, prawo
miejscowe, red. A. Malinowski, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2009, s. 35-306). Na ist-
nienie ,wielu prawodawcéw” zwraca uwage takze S. Wronkowska w tekscie: S. Wronkowska,
Zagadnienia procesu legislacyjnedo, ,Przeglad Legislacyjny” 2000, nr 1, s. 15.



nie tylko ustawodawrca, ale i wielu innych prawodawcow to zlozone podmioty,
ktére mogg by¢ postrzegane w swoim ,faktycznym” badz ,racjonalnym” wciele-
niu. W tym miejscu zaznacze juz, ze do dalszych analiz przydatniejsze bedzie
pierwsze z tych ujeé, cho¢ - jak wyjasniam w podrozdziale 2.4. - prawodawca
faktyczny zdaje sie by¢ jedng z twarzy racjonalnego prawodawcy.

Prawodawca to cialo zbiorowe, w ramach ktérego bardzo wiele oséb podej-
muje bardzo rézne dzialania. Na prawodawce sktadajg sie nie tylko osoby for-
malnie podejmujace decyzje, lecz takze te, ktére z racji posiadanej wiedzy lub
autorytetu majg rzeczywisty wplyw na dokonywane rozstrzygniecia. Wszystkie
osoby, ktore w jakis sposdb licza sie w procesie legislacyjnym, mozna nazwaé
uczestnikami tego procesu. Takim uczestnikiem moze by¢ oczywiscie poset,
senator czy radny, minister wydajacy rozporzadzenie, ale rowniez legislator czy
ekspert parlamentarny, a nawet ,czynnik goscinny”, jak lobbysta czy przedsta-
wiciel organizacji pozarzadowej?, Wszyscy oni majg lub co najmniej moga miec
wplyw na ostateczng postac aktu prawnego. Z perspektywy tematu niniejszego
opracowania, a wiec postulatu korespondencji, najlepszymi reprezentantami
srodowiska prawodawczego z pewnoscig nie beda osoby bezposrednio decydujace
o losach aktu prawnego, takie jak postowie czy senatorowie. Mimo ze do nich
nalezy ostatnie stowo w procesie prawodawczym oraz podejmowanie decyzji
merytorycznych, to jednak w zdecydowanej wiekszosci przypadkéw w zakresie
rozstrzygniec technicznych polegaja oni na profesjonalnym wsparciu legislato-
6w (zob. podrozdzial 3.8.)>>

Legislator to urzednik ,zatrudniony w administracji rzgdowej, parlamen-
tarnej lub prezydenckiej, ktéry jest uprawniony do sporzadzania projektéow
aktéw normatywnych, ich oceny lub redakcji". Do podstawowych zadan

21 Poszczegdlne kategorie uczestnikéw procesu legislacyjnego, a Scislej - procesu ustawodaw-
czego charakteryzuje A. Bielska-Brodziak w publikacji: A. Bielska-Brodziak, Sladami pra-
wodawcy faktycznego. Materialy ledislacyjne jako narzedzie wykladni prawa, Wydawnictwo
Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2017, s. 240-255.

22 W niektorych sytuacjach udzial postéw w posiedzeniu komisji sejmowej ogranicza sie jed-
nak do samego glosowania. Zob. np. pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Zdrowia
(nr 103) z dnia 20 listopada 2013 ., s. 13; pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Zdrowia
(nr 78) z dnia 7 czerwca 2017 r, s. 8; pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Finansow
Publicznych (nr 254) oraz Komisji Zdrowia (nr 89) z dnia 26 wrzesnia 2017 ., s. 3.

23 W. Staskiewicz, Spoleczne role legislatora, w: Legislacja czasu przemian, przemiany w ledislacji.
Ksieda jubileuszowa na xX-lecie Polskiego Towarzystwa Legislacji, red. M. Klodawski, A. Wi-
torska, M. Lachowski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s. 117.
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legislatorow nalezy miedzy innymi opiniowanie aktéw normatywnych, uczest-

niczenie w uzgadnianiu ich tresci, opracowywanie redakcyjne aktéw po tych
uzgodnieniach?%. Aby zrealizowa¢ te zadania, legislator musi posiada¢ ogélna

wiedze prawniczg, a takze

[.] dysponowa¢ wiedzg z zakresu techniki sporzadzania aktéw norma-
tywnych, z zakresu Zrodet prawa, wiedzg prawnicza o historii dotych-
czasowych unormowan danej dziedziny i ich skutkach spotecznych,
umiejetnoscig jej zastosowania w praktyce i umiejetnoscig prowadzenia
dialogu z innymi uczestnikami procesu prawodawczego. W tym, czego
wymaga sie od legislatora, swoiste jest polaczenie cech, ktore wydaja
sie trudne do pogodzenia ze sobg: wyobrazni pozwalajacej przewidy-
wac skutki spoteczne planowanych unormowan oraz ,buchalteryjnej’
starannosci, $wiadomosci ustugowej roli oraz nieustepliwosci wobec
grozby naruszania prawotworczych pryncypiéw?.

Od legislatorow wymaga sie takze politycznej bezstronnosci i oczekuje ,silnego
charakteru, wewnetrznej uczciwosci, dbania o godnos¢ osobistg i urzedu, wy-

sokiego profesjonalizmu’*.

Legislatorzy wydaja sie najodpowiedniejszymi osobami do pelnienia funk-

¢ji przedstawicieli prawodawcow w dyskursie zmierzajacym do osiggania kore-
spondengji dyrektyw - ze wzgledu na fakt, ze ich rolg jest zapewnianie realizacji
dyrektyw redagowania?”. Role legislatoréw w nastepujacy sposob scharaktery-

zowali Wronkowska 1 Zielinski:

24

25

26

27

R. Itowiecki, Status legislatora w ordanach wladzy publicznej. Zawdd legislator, ,Przeglad Sej-
mowy” 2010, nr 6, s. 29; S. Wronkowska, Aplikacja ledislacyjna, w: Ledes ab omnibus intellegi
debent. Ksigda xVv-lecia Rzqdowego Centrum Legislacji, red. W. Brzozowski, A. Krzywon, Wy-
dawnictwo Sejmowe, Warszawa 2015, s. 56.

S. Wronkowska, Aplikacja legislacyjna..., s. 56. Zob. takze A. Bielska-Brodziak, Sladami pra-
wodawcy..., s. 242.

R. Howiecki, Status legislatora..., s. 46. Zob. takze: P. Skuczynski, Etyka legislatora a racjonalne
tworzenie prawa, w: Leges ab omnibus..; A. Bielska-Brodziak, Sladami prawodawcy.., s. 243.
,Dyrektywy techniki prawodawczej adresowane sg do oséb konstruujacych teksty praw-
ne, ale w szczegdlnosci do prawnikow i do prawnikéw legislatoréw. Ci ostatni swoj status
czerpia z praktyki wykonywanej na stanowiskach legislatoréw” (A. Bataban, Prawna re-
gulagja..., s. 32).



[..] prawodawce traktujemy tu jako podmiot zbiorowy: zespot osob fak-
tycznie ksztaltujacych w procesie prawodawczym decyzje merytoryczne,
nadajacych im okreslony ksztalt jezykowy (formalny) i dokonujacych
konwencjonalnego aktu stanowienia przepiséw. W tym zespole zaryso-
wuje sie zazwyczaj okreslony podzialt zadan. Do zadan redaktora tekstu
nalezy znalezienie odpowiednich srodkéw jezykowych adekwatnych do
decyzji merytorycznych. Nie oznacza to wszakze, ze redaktor nie wspot-
ksztaltuje owych decyzji. A w kazdym razie do jego roli nalezy, naszym
zdaniem, zmudna pomoc w wypracowywaniu takich decyzji w dialogu
z tymi, ktérzy podejmuja decyzje polityczne?s.

Dyrektywy redagowania i interpretowania tekstu prawnego moga by¢ wiec
postrzegane - przy calej Swiadomosci uproszczen - jako owoce wymiany wiedzy
miedzy sedziami i legislatorami, bedacymi reprezentantami obu interesujacych
nas srodowisk®. Cho¢ postulat dotyczy bezposrednio dyrektyw, to trzeba nim
objac réwniez caly otaczajacy je kontekst, decydujacy o tym, jak bedg one rozu-
miane (zaréwno przez redaktoréw, jak i interpretatoréw), oraz o tym, jakie sa
realne mozliwosci ich stosowania i przeszkody, ktére moga stanac na drodze do
ich zastosowania (zob. podrozdzial 1.5.). Do pelnego porozumienia potrzebne
jest wiec poszerzanie zakresu wiedzy legislatoré6w na temat dyrektyw interpre-
towania oraz kontekstu ich rozumienia i stosowania, a takze poszerzanie za-
kresu wiedzy interpretatoréw (sedziéw) na temat dyrektyw redagowania oraz
kontekstu ich rozumienia i stosowania. Jak jednak ma wygladac rozmowa, kt6-
ra umozliwi taka wymiane wiedzy? Nie chodzi przeciez o wspolne konferencje
naukowe stowarzyszen sedziowskich ze stowarzyszeniami legislatorskimi, cho¢
oczywiscie moglyby one przynies¢ ciekawe rezultaty. Wydaje sie, ze moze to
by¢ dialog nie wprost, ktory obie wspdlnoty toczy¢ bedg za posrednictwem na-
uki prawa. Dostrzegli to zresztg autorzy postulatu, gdyz po poczynieniu uwag
wstepnych przeszli do rozpatrywania dyrektyw zwigzanych z wieloznacznoscia,
nieostroscig tekstu prawnego itd.3°. To wlasnie zadaniem nauki jest rejestrowa-
nie aktualnych tendencji dotyczacych z jednej strony sposobéw redagowania

28 S. Wronkowska, M. Zieliniski, Problemy i zasady.., s. 7.

29 DPor. wizje dialogu sadu z ,idealnym prawodawcy’, zaprezentowana w tekscie: T.R.S. Allan,
Legislative Supremacy and Legislative Intent: Interpretation, Meaning, and Authority, “Cam-
bridge Law Journal” 2004, vol. 63, s. 690-691.

30 S. Wronkowska, M. Zielinski, O korespondengji..., s. 308-323.
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tekstow prawnych, a z drugiej - sposobow ich interpretowania. Doktryna wska-
zuje réwniez bledne praktyki i proponuje pewne udoskonalenia obu rodzajow
dziatalnosci. Nauka ma zatem bardzo wazng role do wypelnienia: powinna
uswiadamiaé sedziéw na temat dziatan legislatoréw i legislatoréw na temat
dziatan sadow, a takze poddawac te dziatania krytycznej analizie.

Nie rozwiazuje to problemu, kto powinien by¢ aktywniejszy w procesie
zapewniania korespondengji, czy inaczej: w procesie wykorzystywania obser-
wagji zebranych przez nauke. Warto przypomnie(, ze autorzy postulatu kore-
spondencji wskazywali na prawodawce (czy moze raczej ustawodawce), jako
ze dysponuje on ,najradykalniejszymi srodkami przeprowadzenia reformy”.
Innymi stowy, mogtby uchwalié¢ ustawe o tworzeniu prawa? i jasno oglosi¢
zasady, ktorych bedzie przestrzegal przy tworzeniu prawa. Sedziowie sg za$
raczej instytucjonalnie niezdolni do wydania uchwaly, w ktérej wskazaliby,
wedtug jakich regul interpretuja prawo32 Ustawy o tworzeniu prawa jak dotad
jednak nie uchwalono i nic nie wskazuje na to, by miato sie to zmieni¢ nawet
w dalszej przysztosci. Jej namiastky staly sie Zasady techniki prawodawczej?,
stanowiace najbardziej widoczny przejaw realizacji postulatu korespondencji
dyrektyw redagowania i interpretowania tekstu prawnego. Wronkowska i Zie-
linski w innej pracy podkreslali zreszta zwigzek tego aktu prawnego z zagad-
nieniem korespondencji dyrektyw: ,reguty wyktadni prawa byly zrazu inspiracja
i wzorcem dla ksztaltowania regut redagowania przepiséw prawnych. Z czasem
jednak, w zwigzku ze swoistym kodyfikowaniem regut techniki prawodawczej
(w Polsce od 1939 r), stopniowo reguly redagowania zaczety w coraz wigkszym
stopniu wplywac na tre$¢ regul wykladni".

31 Wokot tej idei w latach 70. i 80. poprzedniego stulecia prowadzona byta niezwykle inten-
sywna dyskusja naukowa, ktéra zaowocowala powstaniem kanonicznych prac z zakresu
teorii legislacji. Refleksy tej debaty mozna odnalez¢ réwniez w publikowanych wspélczesnie
opracowaniach, zob. m.in.: G. Wierczynski, Zatozenia do przyszlej regulacji zasad tworzenia
i oglaszania prawa, ,Przeglad Sejmowy" 2008, nr 5; S. Wronkowska, Z historii ustawy o two-
rzeniu prawa, w: Legislacja czasu przemian...

32 Por. Z. Tobor, Strategia interpretacyjna jako srodek komunikacji prawodawcy i sqdéw, ,Panstwo
i Prawo’ 2019, nr 11, s. 54.

33 Zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 1. w spra-
wie ,Zasad techniki prawodawczej" (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 283); dalej jako ,Zasady
techniki prawodawczej’, ,Zasady” lub ,zTP".

34 S. Wronkowska, M. Zieliniski, Komentarz do Zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca
2002 ., Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012, s. 8. Rowniez H. Xanthaki stwierdza, ze dzia-
falnos¢ polegajaca na redagowaniu tekstéw prawnych wyemancypowala sie ze stosowania



1.3. Korespondencja dyrektyw: statyczna czy dynamiczna?

Niekonsekwencja prawodawcy w stosowaniu dyrektyw redagowania z pewnoscig
utrudnia osiggniecie korespondencji dyrektyw?s. Jednak réwniez interpretatorzy
moga utrudniad osiggniecie tego stanu, poniewaz gdyby niezmiennie dokony-
wali wyktadni wedtug pewnych schematéw, prawodawca musiatby uwzglednic
to jednolite podejscie - o ile oczywiscie chciatby by¢ prawidtowo rozumiany
i wywolywaé swoimi decyzjami zamierzone skutki (a przynajmniej tak moz-
na przyjaé na poczatku rozwazan - na ten temat zob. takze podrozdziat 4.2.
i podrozdzial 12.2.). Rzecz jasna wobec wielosci koncepcji wykladni trudno
zakladad, ze wszyscy beda interpretowac tekst wedtug tych samych dyrektyw
i moze dlatego autorzy postulatu skupili sie na wymaganiu konsekwencji przede
wszystkim od prawodawcy. Przy czym i w jego dzialalnosci wystepuja czynniki
istotnie ograniczajace mozliwos¢ zachowania konsekwencji. Przede wszystkim,
cho¢ niewylgcznie, jest to prawotworczy pospiech. Jednak nawet nadmierne-
go tempa nie mozna oceni¢ jednoznacznie i w kazdej sytuacji negatywnie, ze
wzgledu na to, Ze niektére sytuacje domagaja si¢ predkich interwencji (wiecej
na ten temat w podrozdziale 5.1.). Nie mozna tez pomina¢ faktu, ze legislato-
rzy - ,8téwni odpowiedzialni” za nadzér nad przestrzeganiem wskazan techniki
prawodawczej — nie s3 upowaznieni do podejmowania ostatecznych decyzji co
do brzmienia tekstu (zob. podrozdziat 3.8.). Stuza oni jedynie, by uzy¢ cytowa-
nej juz formuly, ,Zzmudng pomoca w wypracowywaniu takich decyzji w dialogu
z tymi, ktérzy podejmujg decyzje polityczne”. Moze sie wiec zdarzy¢, ze nawet
zdeterminowani legislatorzy nie zdotajg wymusi¢ na decydentach konsekwent-
nego stosowania dyrektyw redagowania.

Konsekwencja jest wiec wymaganiem trudnym dla obu stron tego dialogu,
ale warto postawi¢ inne pytanie: czy niekonsekwencja - zaréwno interpretato-
row, jak i prawodawcy - jest zawsze czyms niepozadanym? Daleko posunieta
konsekwencja musialaby oznaczaé zast6j w sposobach redagowania i interpre-
towania tekstu prawnego. Nowosci i udoskonalenia biora sie z niekonsekwencji,

prawa, choé wniosek ten formuluje w odniesieniu do systemu z kregu common law. Zob.
H. Xanthaki, Legislative drafting: a new sub-discipline is born, “IALS Student Law Review” 2013,
vol. 1, s. 57. Zob. takze R. Piszko, Rola urzedowych zbioréw techniki prawodawczej w ksztatto-
waniu dyrektyw wykladni prawa, w: Filozofia prawa wobec globalizmu, red. J. Stelmach, Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Jagielloniskiego, Krakéw 2003, s. 129-131

35 S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do Zasad..., s. 15.
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z odejscia od dotychczasowych sposobéw postepowania, z wykroczenia przeciw-
ko nim, cho¢ oczywiscie dobrze bytoby, gdyby byta to swiadoma i dobrze uza-
sadniona decyzja, a nie efekt btedu czy nieSwiadomosci. Grzegorz Wierczynski,
odnoszac sie do problemu sankgji za naruszenie ZTP przez legislatoréw, celnie

zauwazyl, ze

[rledagowanie tekstéw aktéw normatywnych ma charakter tworczy.
Jest to dziatalnos¢ i kunszt legislatora. Bardziej rygorystyczny system
sankgji raczej nie doprowadzitby do tego, ze legislatorzy tworzyliby akty
normatywne lepszej jakosci, gdyz krepowalby ich kreatywnosés®.

Nieco wczesniej autor wyjasniat:

[.] akty normatywne odzwierciedlaja wiedze i oceny aktualne w mo-
mencie ich projektowania, a nie w momencie redagowania danego aktu
normatywnego. Zawsze wiec istnieje pewien obszar, w ktéorym aktualna
wiedza i oceny przemawiajg za przyjeciem innego rozwigzania niz to,
ktore przewiduja ,obowiazujace” ZTP%.

To samo mozna zresztg odnies¢ do dyrektyw wyktadni, ktore ,kodyfikowane”
sa w rozmaitych, chocby bardzo fragmentarycznych, koncepcjach interpretacyj-
nych. Takze i one nie s3 odporne na uplyw czasu i moze sie zdarzy¢, ze czes¢
z nich bedzie musiala zostal przez interpretatora zmodyfikowana - miedzy
innymi z tego powodu, by wlasciwie zrozumie¢ wole prawodawcy, ktory w kon-
kretnym przypadku naruszyt stare dyrektywy redagowania.

Oczywiscie nie znaczy to, ze dyrektywy redagowania i interpretowania tekstu
prawnego moga by¢ dowolnie ignorowane; wtedy nalezatoby uznad, ze utracity
one charakter regut postepowania. Niekonsekwencja najczesciej nie bedzie za-
stugiwad na pozytywna ocene, ale w niektérych sytuacjach na niekonsekwentne-
go legislatora czy niekonsekwentnego sedziego nie mozna spojrzeé inaczej, jak
zyczliwie i z uznaniem. Jesli pragnie sie rozwoju, a nie zastoju teorii legislacji
i teorii interpretacji, trzeba zostawi¢ margines dla rozwigzan sprzecznych z do-
tychczasowymi dyrektywami. Zwlaszcza ze rozwdj ten jest czasem wymuszony

36 G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, Wydawnictwo
Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2016, s. 33.

37 Ibidem, s. 29.



okolicznosciami obiektywnymi - postepem wiedzy naukowej, form komunikacji,
technologii etc. - a nie tylko przekonaniem, ze mozna zaproponowac rozwia-
zania prostsze czy w inny sposéb lepsze od dotychczasowych.

Nie wydaje sie, by korespondencja miedzy dyrektywami redagowania i in-
terpretowania tekstu prawnego mogla by¢ osiggnieta raz na zawsze. ,Punkt
idealnej korespondencji” zawsze bedzie si¢ przesuwac i raz to sedziowie (inter-
pretatorzy), a innym razem legislatorzy (prawodawca) beda nadawac ton zmia-
nom. Korespondencja to stan nieosiggalny, ale mimo tego wciaz powinno sie
do niego dazy®. Postulatu korespondencji nie da sie wyrazi¢ zdaniem: ,zawsze
przestrzegaj wlasciwych dyrektyw redagowania lub interpretowania”. Trzeba
raczej powiedzieé: ,zawsze staraj sie zrozumie¢ lub by¢ zrozumianym’. Czasa-
mi zas$ nadmierne przywigzanie do tresci zastanych dyrektyw moze utrudniac
osiaganie tego zrozumienia.

1.4. O inspiracji do przeprowadzenia badan: studia amerykanskie

Postulat korespondencji dyrektyw redagowania i interpretowania tekstu praw-
nego stanowi centralng koncepcje organizujaca niniejsze rozwazania. Jednakze
inspiracje do przeprowadzenia analiz stanowily badania praktyki kongresowej
realizowane w Stanach Zjednoczonych. Ich celem bylto skonfrontowanie ,se-
dziowskiej opowiesci o stanowieniu prawa"? z empirycznymi danymi o amery-
kanskim federalnym procesie legislacyjnym. Dane pozyskiwano przy pomocy
metody wywiadow z pracownikami komisji i doradcami legislacyjnymi zatrud-
nionymi w Kongresie Stanéw Zjednoczonych.

Na podstawie wynikéw badan przeprowadzonych w USA podano w watpli-
wos(, czy wszelkie dzialania podejmowane w toku interpretacji mozna uzasad-
ni¢ przy pomocy faithful agent model. Zgodnie z tym postulatem rola sedziego

38 Por. J. Shobe, Intertemporal Statutory Interpretation and the Evolution of Legislative Draft-
ing, “Columbia Law Review” 2014, vol. 114, s. 854-855. Dyrektywy wyktadni, uksztattowane
lub zmodyfikowane w ciggu ostatnich kilkunastu lat dziatalnosci Sadu Najwyzszego USA,
omawia N.A. Mendelson w artykule: N.A. Mendelson, Change, Creation, and Unpredictability
in Statutory Interpretation: Interpretive Canon Use in the Roberts Court’s First Decade, “Michigan
Law Review” 2018, vol. 117, s. 110 i n. Na temat zmian dokonujacych sie w ,prawie interpre-
tacyjnym” zob. W. Baude, S.E. Sachs, The Law of Interpretation, “Harvard Law Review” 2017,
vol. 130, s. 1133-1140.

39 V.F. Nourse, J.S. Schacter, The Politics of Legislative Drafting: A Congressional Case Study, “New
York University Law Review” 2002, vol. 77, s. 576.
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w procesie stosowania prawa powinna by¢ bierna. Sedzia ma jedynie odczytac
i zrealizowal wole prawodawcy. Skoro tak, to wszelkie dyrektywy interpreta-
cyjne powinny by¢ odzwierciedleniem dyrektyw rzadzacych ksztaltowaniem
tekstéw prawnych#.

Nie oznacza to, ze ,niekorespondujgce” dyrektywy wyktadni powinny zo-
sta¢ odrzucone. Mozna bowiem - dla przyktadu - wskazad, ze te proste reguty
sa potrzebne sagdom do koordynowania ich dzialan interpretacyjnych i zapew-
niania jednolitosci orzecznictwa. Niemniej taki rodzaj uzasadnienia wiaze sie
z koniecznoscig przyznania, ze sedziowie nie ograniczaja sie jedynie do ,od-
czytywania woli prawodawcy”, lecz majg znacznie wiekszy wptyw na rozstrzyg-
niecie (por. podrozdzial 2.5.).

Badania Victorii F. Nourse i Jane S. Schacter mialy ograniczony charakter -
zostaly przeprowadzone na probie zaledwie 16 pracownikéw Komisji Sagdow-
nictwa Senatu oraz dwéch doradcédw legislacyjnych, czyli bezpartyjnych profe-
sjonalnych urzednikéw pracujgcych nad projektami ustaw Komisji Sagdownic-
twa#. Mimo przyczynkarskiego charakteru pokazaly, jak bardzo réznorodny
ksztalt moze miec proces legislacyjny i na ile - w zaleznosci od tego ksztalttu -
mozliwe jest gleboko przemyslane projektowanie ustaw#% Praca amerykanskich
badaczek doprowadzita przede wszystkim do okreslenia najwazniejszych war-
tosci realizowanych w postepowaniu ustawodawczym: wartosci dziatania i po-
rozumienia. Potrzeba uchwalenia ustawy - warto$¢ dziatania - moze narzucac
znaczna presje czasu. Potrzeba dojsécia do konsensusu - wartos$¢ porozumienia -
moze za$ skutkowac ,deliberatywna niejasnosciq” (deliberate ambiguity), czyli
zawieraniem porozumien tylko dzieki temu, ze kazda ze stron moze inaczej
rozumie¢ pojecie bedgce przedmiotem sporu®. Te polityczne warto$ci maja
pierwszorzedne znaczenie i dlatego w wielu przypadkach nie udaje sie zreali-
zowal typowo prawniczych wartosci jasnosci tekstu i stanowienia prawa ze
Swiadomoscia regut, wedtug ktérych bedzie ono interpretowane#4,

Abbe R. Gluck i Lisa Schultz Bressman w latach 2011-2012 przeprowadzi-
ty znacznie szerzej zakrojone badania procesu legislacyjnego, ktére objely az

40 Krytycznie na temat takiego postrzegania faithful agent model zob. J.F. Manning, Inside Con-
gress's Mind, “Columbia Law Review” 2015, vol. 115, 5. 1939 i n.

41 V.E. Nourse, J.S. Schacter, The Politics..., s. 578-579.
42 Ibidem, s. 590-593.
43 Ibidem, s. 595-596.
44 Ibidem, s. 614-616.



137 pracownikow Kongresu, w réznym zakresie odpowiedzialnych za legislacje.
Respondenci pracowali dla 26 réznych komisji, ponadto dla Biura Doradcéw
Legislacyjnych Izby Reprezentantéw i Biura Doradcéw Legislacyjnych Senatu.
Kazdy wywiad sktadal sie ze 171 tych samych pytan, ktore dawatly mozliwos¢
formutowania wnioskow ilosciowych. Jednoczesnie respondenci mieli nieogra-
niczong mozliwos$é przedstawiania swoich komentarzy, co stworzyto szanse
pozyskania cennych wyjasnien jakosciowych4s.

Ambitne badania Gluck i Bressman objely miedzy innymi problematyke
historii legislacyjnej oraz wielu ,kanonow”, czyli dyrektyw interpretacyjnych
o rozmaitym charakterze. Mozna tutaj przykladowo wskazad, ze dzieki wy-
wiadom pogtebionym autorki wyrdznily cztery zasadnicze typy kanondw:

1. znane legislatorom i dobrze odzwierciedlajace to, co dzieje si¢ w procesie
legislacyjnym (approximation canons);

2. nieznane legislatorom, ale stanowigce dobre przyblizenie praktyki prawo-
dawczej (feedback canons);

3. znane legislatorom, ale swiadomie przez nich odrzucane (rejected canons);
nieznane legislatorom i nieoddajgce tego, co dzieje sie w rzeczywistym pro-
cesie legislacyjnym (disconnected canons)*C.

Uzyskane wyniki sktonily badaczki do postawienia pytania, czy kanony,
ktoére nalezg do dwoch ostatnich grup, moga znalezé swojg legitymacje w kon-
cepcjach interpretacyjnych bazujacych na faithful agent model. Jezeli zas nie, to
czy nalezy te reguly odrzuci¢? A moze trzeba znalez¢ dla nich inne uzasadnie-
nie?4” Gluck i Bressman podaly w watpliwo$¢ mozliwos¢ stworzenia koncepcji
interpretacyjnej opartej tylko na jednym uzasadnieniu. Ponadto zwrécily uwa-
ge na szereg czynnikoéw wplywajacych na prace parlamentu, ktére nie zostaty
wczesniej dostrzezone w amerykanskich koncepcjach interpretacyjnych#s. Cho-
dzilo tu miedzy innymi o fakt, ze tekst ustawy przygotowywany jest czesciej
przez bezpartyjnych doradcéw legislacyjnych, mniej zwigzanych z poszczegdl-
nymi kongresmenami. Pracownicy komisji, blizej zwigzani z poszczegdlnymi

45 AR. Gluck, L.S. Bressman, Statutory Interpretation from the Inside - an Empiricial Study of
Congressional Drafting, Delegation, and the Canons: Part I, “Stanford Law Review” 2013, vol. 65,

s. 919-921.

46 Ibidem, s. 949.

47 Ibidem, s. 961-964.

48 Zob. takze artykul A.R. Gluck, A.J. O'Connell, R. Po, Unorthodox Lawmaking, Unorthodox
Rulemaking, “Columbia Law Review” 2015, vol. 115, s. 1799-1825.
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kongresmenami - a wiec osobami, ktérym konstytucja bezposrednio powierza
wladze ustawodawczg - zazwyczaj zajmuja sie zas tworzeniem materialow le-
gislacyjnych. Sytuacja ta moglaby sklania¢ do wigkszego docenienia historii
legislacyjnej w wyktadni prawa, jako Ze to wtasnie ona bardziej prawdopodob-
nie odzwierciedla intencje konstytucyjnych, pochodzacych z powszechnych
wyboréw czltonkéw legislatywy. Autorki wskazaly takze na brak komunikacji
miedzy poszczegdlnymi komisjami (tworzg one zamknigte ,silosy”), na rézno-
rodnos¢ wykorzystywanych w Kongresie podrecznikéw techniki prawodawczej
oraz na kluczowy role zatozonego wyniku budzetowego w przygotowywaniu
projektow ustaw. Oczywiscie niektore z tych czynnikéw moga by¢ zbyt trudne
do uwzglednienia w wyktadni prawa, ale przynajmniej cze$¢ moze zostaé dos¢
tatwo wykorzystana przez sady*.

1.5. Cele badawcze

Rezultaty badan przeprowadzonych w ramach systemu common law nie mogg
by¢ bezposrednio przenoszone na system prawa stanowionego. Badaczki ze Sta-
néw Zjednoczonych wypracowaly jednak bardzo interesujacy projekt badawczy,
w ramach ktorego rozwija sie teorie wykladni przez wprowadzanie do niej wiedzy
o procesie legislacyjnym. Celem analiz prowadzonych w niniejszym opracowa-
niu stalo sie wiec poréwnanie wybranych dyrektyw wyktadni z odpowiadaja-
cymi im dyrektywami redagowania tekstéw prawnych i okoliczno$ciami ich
realizowania w ramach polskiej kultury prawnej, bedacej przyktadem systemu
prawa stanowionego. Przyjalem, ze sam fakt istnienia oddzialujacej na proces
legislacyjny dyrektywy redagowania nie oznacza, ze zostanie ona zrealizowana,
nalezato wiec zbadac takze pozanormatywne czynniki determinujace przebieg
postepowania prawodawczego. Polaczenie perspektywy normatywnej i poza-
normatywnej pozwala na dokladniejsze zbadanie, do jakiego stopnia ustalone
dyrektywy wyktadni moga dopomédc interpretatorowi w odczytaniu intencji
prawodawcy. Jak juz zaznaczatem, do osiggania korespondencji nie wystarcza
poznawanie samych dyrektyw (czynnik normatywny), potrzebna jest takze

49 L.S. Bressman, A.R. Gluck, Statutory Interpretation from the Inside - an Empirical Study of
Congressional Drafting, Deledation, and the Canons: Part 11, “Stanford Law Review” 2014, vol. 66,
s. 779-787; A.R. Gluck, Congdress, Statutory Interpretation, and the Failure of Formalism: The
CBO Canon and Other Ways That Courts Can Improve on What They Are Already Trying to Do,
“The University of Chicago Law Review” 2017, vol. 84, s. 199-210.



wiedza o ich rozumieniuy, realnych mozliwosciach ich stosowania i przeszkodach,
ktore moga stana¢ na drodze do ich zastosowania (czynniki pozanormatywne).

Dla jasnosci wywodu musze dodad, ze przez czynniki normatywne rozumiem
tre$¢ réznorodnych, w zdecydowanej wiekszosci spisanych dyrektyw wskazu-
jacych, w jaki sposob nalezy redagowac akty prawne. Czynnikami normatyw-
nymi sg wiec dla mnie pewne wzory postepowania, nie zawsze jednak umoco-
wane w aktach, ktore bezsprzecznie mozna uznac za akty prawa powszechnie
obowigzujacego. Takich czynnikéw mozna poszukiwaé nie tylko w Zasadach
techniki prawodawczej, lecz réwniez w dobrych praktykach legislacyjnych, poro-
zumieniach miedzyinstytucjonalnych etc. (na ten temat zob. przede wszystkim
rozdzial 4). Z kolei czynnikami pozanormatywnymi sa dla mnie wszystkie te
zjawiska, ktore w znaczacy sposob wplywaja na to, czy i w jakim zakresie w prak-
tyce stosowane sg dyrektywy redagowania. Tytulem najbardziej oczywistego
przyktadu mozna wspomnie(, ze politycznie motywowany pospiech w pracach
legislacyjnych (czynnik pozanormatywny) istotnie ogranicza mozliwos¢ reali-
zacji dyrektyw redagowania (czynnik normatywny).

Warto doda, ze cho¢ wynik interpretacji najczesciej - zwtaszcza w polskiej
kulturze prawnej - przypisuje sie prawodawcy, w moim przekonaniu niewystar-
czajaco czesto rozwazamy, w jaki sposob tworzy on akty prawne. Dostrzegamy
koniecznos¢ i pozyteczno$¢ postulatu korespondencji, lecz w ramach teorii
wykladni trud ,dostosowywania sie” przektadamy na prawodawce. Zakladamy,
ze to nie interpretatorzy majg starac si¢ o zrozumienie prawodawcy, ale pra-
wodawca powinien antycypowads® zachowania interpretatoréw i zabezpieczac
akt prawny przed niewtasciwym odczytaniem w procesie wyktadni. Jak mozna
przypuszczad, whasnie taki brak zaufania moze by¢ jedng z wielu przyczyn zlo-
zonego zjawiska, jakim jest inflacja prawa>. W dazeniu do zapewnienia wlasci-

50 W pracy korzystam z pojecia ,antycypacji prawodawcy”, ktére przejatem od M. Klodawskiego:
M. Klodawski, Autonowelizacja aktu normatywnego w kontekscie czasowych granic antycypacji
prawodawcy, ,Przeglad Legislacyjny” 2018, nr 2.

51 Sam problem inflacji prawa nie bedzie jednak w pracy szerzej analizowany - na ten temat
zob. np.: S. Wronkowska, Tworzenie prawa w Polsce - ocena i proponowane kierunki zmian.
Raport Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministréw, ,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 1,
s. 8-10; M. Dudek, Ile ,duzo” to ,za duzo”i dlaczedo? Uwagi o wybranych problemach nadmiaru
prawa, w: Wielowymiarowos¢ prawa. Ksieda jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy naukowej Prof.
Krzysztofa Paleckiedo, red. J. Czapska, M. Dudek, M. Stepien, Wydawnictwo Adam Marsza-
tek, Torun 2014; W. Staskiewicz, Niejednostajnosé prawa, ,Studia Socjologiczne” 2013, nr 1,

s. 55-58.
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wego wyniku wykladni redaktorzy tekstow prawnych tworzg bowiem przepisy
nadmiernie obszerne i szczegotowe.

Przez wiele lat przeprowadzenie takich badan, zwlaszcza na potrzeby do-
konania wyktadni konkretnego aktu prawnego w toczacym sie postepowaniu
sadowym, bylo wlasciwie niemozliwe lub co najmniej znacznie trudniejsze
niz dzisiaj. Cho¢ zdeterminowany interpretator mogt dotrze¢ do dokumentéw
obrazujacych przebieg procesu legislacyjnego, to jednak byto to dzialanie zbyt
kosztowne. Dzisiaj, wraz z istotnym wzrostem transparentnosci stanowienia
prawa na skutek udostepniania materiatow legislacyjnych w internecie’?, takie
analizy konkretnych postepowan prawodawczych staly sie nie tylko mozliwe, ale
wrecz stosunkowo proste. Obecnie istniejg wiec warunki, by zajrzec do srodka tej
,czarnej skrzynki"s, jaka jeszcze kilkadziesiat lat temu byt proces legislacyjny.
Sadze, ze takie spojrzenie moze by¢ dla interpretatoréw zrédlem pozytecznych
wiadomosci na temat granic, w jakich standardowe dyrektywy wykladni moga
nas przybliza¢ do ustalenia intencji prawodawcy54.

1.6. Zakres badan

Przedstawione opracowanie koncentruje sie na interpretacyjnych dyrektywach
I stopnia, to znaczy na tych, ktére pozwalajg odczytywal znaczenie zwrotow
uzytych w tekscie prawnym lub przypisywac znaczenie tym zwrotom. Roz-
strzygniecie, czy interpretatorzy odczytuja czy przypisuja znaczenia zwrotom
uzytym w tekscie prawnym, jest nieistotne z perspektywy realizowanych ce-
16w badawczych. W dalszych rozwazaniach bede konsekwentnie postugiwat

52 A. Bielska-Brodziak, Sladami prawodawcy.., s. 469-474.

53 Na temat metafory procesu legislacyjnego jako ,czarnej skrzynki” zob.: C. Nelson, What is
Textualism?, “Virginia Law Review” 2005, vol. 91, s. 358; L. Alexander, S. Prakash, “Is That
English You're Speaking?” Why Intention Free Interpretation is an Impossibility, “San Diego Law
Review” 2004, vol. 41, s. 992.

54 Te zmieniajace si¢ mozliwosci w dostepie do wiedzy o stanowieniu prawa powinny zostaé
co najmniej uwzglednione w debacie nad wykladnia prawa - szczegdlnie jesli przyjmiemy
zalozenie, Ze najwazniejsze w tej dyskusji nie jest pytanie o to, jak prawo co do zasady po-
winno by¢ interpretowane, lecz o to, jak powinno by¢ ono interpretowane przez poszczegdlne
instytucje, z uwzglednieniem ich zréznicowanych mozliwosci i ograniczen. Zob. C.R. Sunstein,
A. Vermeule, Interpretation and Institutions, “Michigan Law Review” 2003, vol. 101, s. 886.

55 J. Wroblewski, Zagadnienia teorii wykladni prawa ludowedo, Wydawnictwo Prawnicze, War-
szawa 1959, s. 145.



sie pierwszym z tych pojec. Jest to rowniez podyktowane oceng pojecia ,od-
czytywania” - na poziomie stylistycznym blizszego interpretatorskiej postawie
wiernosci prawodawcy. Z poczynionych tu ustalen mogg jednak korzystaé row-
niez teoretycy i praktycy wykladni, przekonani o tym, ze intencje prawodawcy
mozna jedynie przypisacl.

Przedmiotem analizy sa dyrektywy I stopnia®, lecz i to okreslenie jest zbyt
szerokie; s3 nimi raczej te dyrektywy, ktore najczesciej uznaje sie za przynalezne
metodom ,wyktadni jezykowej’ oraz ,wyktadni systematycznej’. Drugie z okres-
len pojawia sie tutaj nieprzypadkowo - pozastrukturalne elementy wyktadni
systemowej s3, w mojej ocenie, blizsze zadaniu usprawniania systemu prawnego
niz odczytywania pojedynczego tekstu prawnego (zob. podrozdzial 2.5. i pod-
rozdzial 2.7.). Ponadto nie rozwazatem odrebnie dyrektyw wigzanych z meto-
da wyktadni celowosciowejs” - fundamentem mojego myslenia o wyktadni jest
bowiem koncepcja, w ramach ktérej wszystkie narzedzia wyktadni powinny
by¢ postrzegane jako celowosciowes®,

Jedynym chyba swiadomie ksztattowanym przez prawodawce pozateks-
towym $ladem jego intencji, w odniesieniu do ktérego datoby sie prowadzic
rozwazania na temat korespondencji dyrektyw, sa materialy legislacyjne. Do
dokumentéw obrazujgcych przebieg procesu legislacyjnego z koniecznosci bede
niejednokrotnie siegal, nie dokonuje jednak jakiejkolwiek analizy samego ar-
gumentu z historii legislacyjnej, ani nie oceniam uwarunkowan, w ktérych

56 Dyrektywy II stopnia, a zwlaszcza dyrektywy preferencji, s3 przedmiotem najwiekszych
sporéw miedzy zwolennikami poszczegdlnych koncepcji wykladni, a i w praktyce stosowa-
nia prawa oczywiscie nie ma w tym wzgledzie zgody. Na ten temat zob. np.: L. Leszczynski,
Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa, Wydawnictwo Zakamycze,
Krakéw 2001, s. 140-144; A. Bielska-Brodziak, Pulapka jednoznacznosci, w: Studia z wykladni
prawa, red. C. Martysz, Z. Tobor, Wydawnictwo Branta, Bydgoszcz 2008, s. 25.

57 W odniesieniu do pokrewnej wykladni funkcjonalnej J. Leszczynski zauwazyl: ,Wykladnia
funkcjonalna odstaje od pozostatych z tego powodu, ze rzadzi sie ré6znymi wariantami za-
sadniczo jednej dyrektywy nakazujacej lub zalecajacej otwarcie si¢ interpretatora na kon-
tekst pozajezykowy. Sama dyrektywa nie jest problematyczna, czego nie mozna powiedzie¢
o okolicznosciach i warunkach jej zastosowania. Mamy tu raczej do czynienia ze ztudzeniem
istnienia dyrektyw, nie ma natomiast watpliwosci, ze w danym przypadku mozna wytaczaé
wazne, rzeczowe argumenty za lub przeciw okreslonej wyktadni odwotujacej si¢ do kontekstu
funkcjonalnego” (J. Leszczynski, O charakterze dyrektyw wyktadni prawa, ,Pafistwo i Prawo”
2007, Z. 3, 5. 43).

58 Z.Tobor, W poszukiwaniu intencji prawodawcy, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, War-
szawa 2013, passim.
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powstaja poszczegdlne rodzaje materiatéw przygotowawczych. Szczegotowe
dociekania dotyczace tej problematyki prowadzila w ostatnich latach Agniesz-
ka Bielska-Brodziak’?; w pracy bede korzystat z tych ustalen, ilekro¢ bedzie to
potrzebne. Moim zamierzeniem nie byta bowiem analiza sposobu, w jaki poza-
tekstowe slady intencji prawodawcy moglyby postuzy¢ do odczytywania tekstu
prawnego. Staratem sie zweryfikowad, czy ustalone, powszechnie akceptowane
dyrektywy ,jezykowe” i ,systematyczne” trafnie oddajg rzeczywisty sposob re-
dagowania tekstéw prawnych. Zakresem badan objatem:

1. dyrektywe jezyka prawnego;

2. dyrektywe jezyka prawniczego;

3. dyrektywy jezyka powszechnego oraz jezykéw specjalistycznych;

4. dyrektywy zakazu wykladni synonimicznej oraz zakazu wykladni

homonimicznej;
5. dyrektywe zakazu wykladni per non est;
6. dyrektywy odnoszace si¢ do systematyki ustawy (argumenty a rubrica).

W pierwszej kolejnosci skrotowo rekonstruowatem, jak dyrektywy te rozu-
miane s3 przede wszystkim w teorii wyktadni, raczej nie siegajac do praktyki.
Ta decyzja nie byta podyktowana niechecig do opisowych badan nad inter-
pretacja prawnicza, lecz raczej konstatacjg, ze w ciggu ostatnich kilkunastu
lat tego rodzaju analiz w polskiej teorii prawa dokonywali juz inni autorzy.
Uznatem, ze w tym wzgledzie wystarczajgce bedzie przywotywanie wynikéw
ich badan.

Nastepnie staralem sie okresli¢, czy dyrektywy wyktadni znajduja odzwier-
ciedlenie w dyrektywach redagowania tekstéw prawnych. Czy redaktorom
tekstéw prawnych nakazuje sie unika¢ nazywania tych samych przedmiotéw
réznymi okresleniami? Czy sg oni zobowigzani do usuwania z tekstéw praw-
nych wszelkich elementéw niewyrazajacych regut zachowania? Podstawowym
zrodtem takich ustalen okazaly sie Zasady techniki prawodawczej. Nie chodzito

59 Zob. A. Bielska-Brodziak, Sladami prawodawcy..; Eadem, Materialy legislacyjne w dyskur-
sie interpretacyjnym z perspektywy brytyjskiej, amerykanskiej, francuskiej, szwedzkiej i polskiej,
w: Konwergencja czy dywerdencja kultur i systemow prawnych?, red. O. Nawrot, S. Sykuna, J. Za-
jadlo, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2012; A. Bielska-Brodziak, M. Zeifert, Legislative
materials as a tool for solving grammatical problems in interpretation of the law, ,Archiwum
Filozofii Prawa i Filozofii Spolecznej’ 2018, nr 2; A. Bielska-Brodziak, Using a provision’s
legislative history as an instrument for interpretation - several observations based on jud¢ments
of Polish administrative courts. “Silesian Journal of Legal Studies” 2017, vol. 9 i in.



mi jednak wyltacznie o proste stwierdzenie, Ze interpretacyjnej dyrektywie za-
kazu wykladni per non est odpowiada dyrektywa unikania powtorzen (§ 4 ZTP)
oraz dyrektywa unikania wypowiedzi nienormatywnych (§ 11 ZTP). Istotne bylo
takze scharakteryzowanie, do jakich szczegétowych dziatan dyrektywy te zobo-
wigzuja redaktoréw tekstow prawnych, dlatego w tym zakresie odwotywalem
sie do literatury z zakresu teorii legislacji - zwlaszcza do komentarzy do Zasad
techniki prawodawczej.

Taka komparatystyka na poziomie normatywnym bytaby jednak tylez pro-
sta, co upraszczajaca skomplikowang rzeczywisto$¢ procesu stanowienia pra-
wa. Zatozylem, ze dyrektywy redagowania tekstéw prawnych, wyrazone przede
wszystkim w ZTP, nie sg i nie mogg by¢ zrealizowane w kazdym akcie prawnym.
Byto to zbiezne z konstatacjami teoretykow legislacji, ktorzy zwracali uwage,
ze Zasady techniki prawodawczej to jedynie zbiér srodkéw do rozwigzywania
typowych probleméw redagowania tekstéw prawnych. Co wiecej, wykorzystanie
tych srodkéw bywa utrudnione ze wzgledu na fakt, ze podejmowanie ostatecz-
nych decyzji co do kazdego z elementéw aktu prawnego lezy w kompetencji
postow, senatoréw i Prezydenta RP - a wiec politykow. Proces legislacyjny shu-
zy nie tylko do wprowadzania zmian do systemu prawnego, lecz réwniez do
osiggania celéw politycznych - i to te ostatnie niejednokrotnie moga stawac
sie priorytetowymi (zob. rozdziatl 5 i podrozdziat 12.2.).

Skoro dyrektywy redagowania tekstéw prawnych odpowiadajg jedynie na ty-
powe sytuacje, a ich zastosowanie uzaleznione jest od decyzji politycznych, trze-
ba byto podjac probe okreslenia, jakie jest ,rzeczywiste znaczenie” tych dyrek-
tyw (wspomniane juz ,czynniki pozanormatywne”). W jakich okolicznosciach
mozna zaktadad, ze zostaly one zrealizowane, a w jakich prawdopodobienistwo
ich zrealizowania staje sie nizsze? Aby sie tego dowiedzieé, musiatem podjaé
badania o charakterze empirycznym, to znaczy przyjrzeé sie przebiegowi rze-
czywistych proceséw legislacyjnych.

,Proces legislacyjny” jest pojeciem bardzo szerokim, czy moze raczej do-
tyczacym réznorodnych aktéw prawnych. Poniewaz w teorii i filozofii prawa
zazwyczaj kieruje sie uwage na ustawe jako modelowy akt prawny, podazy-
tem tg samg droga. Ponadto nie przygladalem sie procesowi ustawodawczemu
jako catosci, lecz skupilem sie na sejmowej fazie prac prawodawczych. Zgodnie
z Konstytucja RP proces ustawodawczy rozpoczyna sie przedtozeniem projektu
ustawy Marszatkowi Sejmu, zas po glosowaniu nad projektem w 111 czytaniu
dalsze prace w Senacie, Sejmie i u Prezydenta RP tocza sie juz nad ustaws,
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a nie nad projektem ustawy®. Jednakze ten normatywny argument nie jest
szczegblnie przekonujacy w opracowaniu, w ktérym zmierza sie do okresle-
nia ,rzeczywistego znaczenia’ dyrektyw redagowania tekstow prawnych. Na-
lezato wybraé raczej te faze prac ustawodawczych, w ktérej redaktorzy maja
najwiekszy wplyw na tekst ustawy. Takg jest z pewnoscig ,faza prelegislacyj-

n a”61

- prace projektodawcze, kiedy dopiero tworzy sie propozycje ustawodaw-
cza, przedktadang potem Marszatkowi Sejmu. Z tej perspektywy niezwykle
atrakcyjne mogloby by¢ przyjrzenie sie pracom legislacyjnym podejmowanym
w ministerstwach, a nastepnie w ramach innych organéw i jednostek Rady
Ministrow. Wada koncentracji na rzadowej fazie procesu ustawodawczego jest
jednak przede wszystkim to, ze Rada Ministréw nie jest jedynym podmiotem
upowaznionym do wykonywania inicjatywy ustawodawczej. Inicjatywy rzadowe
s3, co prawda, bardzo istotne, lecz podobnie liczne i jedynie nieco mniej efek-
tywne legislacyjnie sa inicjatywy poselskie®. Prace nad projektami poselskimi
nie s3 w zaden sposob sformalizowane, a dotarcie do historii ich powstawania
byloby mozliwe jedynie w drodze rozmdéw z wnioskodawcami, o ile zgodziliby
sie oni udziela¢ informacji na ten temat.

Sejmowa faza prac ustawodawczych jest tg, przez ktéra przechodzg wszyst-
kie projekty ustaw, niezaleznie od tego, kto jest ich wnioskodawca. Dodatkowo
w czasie prac sejmowych istniejg szerokie - i szeroko wykorzystywane - mozli-
wosci dokonywania zmian w tekscie projektu ustawy, zwlaszcza na etapie szcze-
gotowego rozpatrzenia w komisji sejmowej. Sejmowe prace sg ponadto silnie
,spolityzowane”, przez co w badaniach tej fazy - jak zalozytem - ze szczegdlng
wyrazistoScig bedg przejawiac sie okolicznosci utrudniajace realizacje dyrektyw
redagowania tekstow prawnych. I wreszcie sejmowa faza prac ustawodawczych
jest bardziej transparentna niz rzagdowe postepowanie projektodawcze. Z tych
wszystkich wzgledow jako przedmiot badan wybratem wtasnie sejmowy odci-
nek procesu ustawodawczego.

60 Zob. art. 119-121 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 . (Dz. U. 21997 1.
Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako ,Konstytucja RP". Zagadnienie momentu, w ktérym pro-
jekt ustawy staje sie ustawg, szeroko rozwaza M. Dobrowolski w artykule: M. Dobrowolski:
O pojeciu ,ustawa” w procesie legislacyjnym, ,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 2.

61 Okreslenie przejete od M. Gubaty: M. Gubala, Opiniodawcza rola Krajowej Rady Sqdownictwa
w postepowaniu ustawodawczym, ,Przeglad Legislacyjny” 2015, nr 1, s. 46.

62 Zob. A. Bielska-Brodziak, Sladami prawodawcy..., s. 147-148.



17. Metodyka badan

Badanie uwarunkowan sejmowego postepowania ustawodawczego obejmowato
nie tylko analize do$¢ ogdlnych przepiséw regulujacych przebieg tego procesu.
Na przetomie czerwca i lipca 2017 roku prowadzitem obserwacje uczestniczacg
w Biurze Legislacyjnym Kancelarii Sejmu RP. W latach 2018-2019 przepro-
wadzitem wywiady poglebione wedtug przygotowanego kwestionariusza z pra-
cownikami Biura. Na rozmowe zgodzito sie 23 sposrdd 31 legislatoréw zatrud-
nionych w Wydziale Spraw Legislacyjnych oraz w dyrekcji Biura, co oznacza
dosy¢ wysoki stopien partycypacji - na poziomie prawie 75%. W tej grupie,
poza nielicznymi wyjatkami, zdecydowana wiekszos¢ respondentéw posiadata
ponaddziesiecioletni staz pracy w Biurze Legislacyjnym Sejmu RP, niektorzy
mogli takze pochwalié sie doswiadczeniem legislatorskim zdobywanym w rza-
dowych jednostkach organizacyjnych.

Kazda z rozméw trwala okoto 60-90 minut. W tym czasie zadawatem kil-
kanascie lub kilkadziesigt pytan, z ktorych jedne traktowalem jako glowne,
wspdlne dla wszystkich lub wiekszosci rozméwcoéw, a inne wynikaty z tresci
udzielanych przez respondentéw odpowiedzi. Wywiady nie byly nagrywane -
w ich trakcie sporzadzatem notatki, z ktérych nastepnie konstruowatem szcze-
golowe sprawozdanie. W dalszej kolejnosci przesytatem je rozméwcy do auto-
ryzacji, jednakze do chwili zakonczenia prac nad niniejszym opracowaniem
nie wszyscy respondenci odpowiedzieli na mojg prosbe o autoryzacje. Nie-
autoryzowane wywiady réwniez wykorzystatem w pracy, lecz opatrywatem je
specjalnymi oznaczeniami. Sprawozdania byly dodatkowo anonimizowane
w dwojaki sposdb - po pierwsze, zatartem réznice ptci miedzy respondentami,
,maskulinizujac” wszystkie odpowiedzi; po drugie, przydzielitem respondentom
losowa numeracje, niemajacg zwigzku z kolejnoscig przeprowadzania rozmoéw.
W pracy wypowiedzi respondentéw oznaczane sg kodami w rodzaju R7-A czy
R23-NA, co nalezy odczytywaé odpowiednio: ,respondent 7 - wywiad autory-
zowany’ oraz ,respondent 23 - wywiad nieautoryzowany’.

Kolejnym Zrédtem wiedzy o praktyce ustawodawczej w Sejmie byta analiza
prac dwoch komisji sejmowych na przestrzeni lat 2011-2019, to jest w Sejmie
VII kadencji oraz w Sejmie VIII kadencji. Byta to w pierwszym rzedzie Komi-
sja Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka - z uwagi na fakt, ze postowie wchodza-
cy w jej sklad czesto posiadajg wyksztalcenie prawnicze lub wrecz wykonuja
zawody prawnicze, a zatem mozna od nich oczekiwaé szczegdlnej starannosci
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w ksztattowaniu aktéw prawnych. Drugi obiekt badan stanowita Komisja Zdro-
wia, poniewaz w przeciwienstwie do Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka,
w jej sktad wchodzi raczej niewielu postéw bedacych z wyksztalcenia prawni-
kami, za to wielu szczyci sie specjalistyczng wiedzg pozaprawniczg. Badania
obejmowaly przeglad pelnych zapisow przebiegu posiedzen tych dwéch komisji -
ograniczonych do wasko pojetych prac ustawodawczych, co oznacza, ze z mate-
rialu badawczego wytgczatem zapisy posiedzen dotyczacych na przyktad przy-
jecia sprawozdania z wykonania budzetu panstwa czy wystuchania informacji
o problemach wynikajacych z orzecznictwa Sagdu Najwyzszego. Przeglad polegat
na lekturze wszystkich tak wybranych zapiséw z lat 2012-2013 oraz 2016-2017.
Zbieratem takze liczbowe dane o przebiegu prac legislacyjnych, w ktérych braty
udziat te dwie komisje, co pozwolito choéby na podanie informacji o tempie
procesu ustawodawczego (zob. podrozdzial 5.1.). Zakres badania ograniczalem
do postepowan ustawodawczych zakonczonych uchwaleniem ustawy i oglo-
szeniem jej w Dzienniku Ustaw RP. Z tak okreslonego zbioru eliminowatem
ponadto dane dotyczace ustaw wyrazajacych zgode na ratyfikacje umowy mie-
dzynarodowej, wypowiedzenie umowy miedzynarodowej czy zmiane zakresu jej
obowigzywania. Tego rodzaju akty prawne majg Scisle okreslona tres¢ i jedynie
formalnie s3 ustawami, w istocie stanowigc bardziej przejaw funkcji kontrolnej
parlamentu®. Ponadto w pracy incydentalnie wykorzystywatem swoje analizy
dotyczace innych niz wczesniej wskazane fragmentdw prac sejmowych, przepro-
wadzane ad hoc - gléwnie tam, gdzie pozwalato mi to zobrazowal przemyslenia
lepszymi, bardziej wyrazistymi przykladami niz te dostepne w podstawowym
materiale badawczym.

Musze zastrzec, ze moje badania mialy ogélne nachylenie ,jakosciowe” -
zmierzalem do pozyskania nowej, pozanormatywnej wiedzy o procesie legi-
slacyjnym, a swoje obserwacje ilustrowalem materiatem zdobytym w trakcie
wywiadow poglebionych badz analiz prac komisji sejmowych. Zwracam tym
samym uwage na okolicznosci, ktére do tej pory raczej nie byly przedmiotem
zywego zainteresowania ze strony teorii wyktadni, a ktore - w moim przekona-
niu - w duzej czesci moga by¢ uwzgledniane w toku interpretacji prawniczej.

63 Por.: P. Mikuli, Ustawy o ograniczonym zakresie przedmiotowym w systemie Zrédel prawa w Pol-
sce. Uwagi porzqdkujgce, ,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 5, s. 38-43; S. Wronkowska, Ustawy in-
cydentalne w systemie zrodel prawa, w: Ustawy incydentalne w polskim porzqdku prawnym, red.
M. Granat, Trybunal Konstytucyjny Wydawnictwa, Warszawa 2013, s. 79; M. Zubik, Ustawa
a biezgce potrzeby prowadzenia polityki panstwa, ,Przeglad Legislacyjny” 2014, nr 2, s. 9-10.



Co wazne, chodzi tu o okolicznosci, ktérych wystepowanie nalezatoby do-
piero stwierdzi¢ w badaniu konkretnego procesu legislacyjnego. Zasadniczo
nie stawiam uniwersalnych wnioskéw co do przebiegu prac ustawodawczych.
Przedstawiam raczej pewne wskazdwki, ktére w polaczeniu z analizg konkret-
nego procesu legislacyjnego moga postuzy¢ do stwierdzenia, czy standardowa
dyrektywa I stopnia pozwoli nam wlasciwie ustali¢ intencje prawodawcy, czy
tez doszto do bledéw legislacyjnych, na skutek ktérych w postepowaniu usta-
wodawczym nie udato sie zrealizowaé dyrektywy redagowania korespondujacej
z ta dyrektywg interpretacyjna.

Jedynie dla porzadku chciatbym dodaé, ze poza opisanymi metodami w ra-
mach pracy dokonywatem ponadto analizy aktualnej literatury naukowej i wy-
kladni relewantnych przepiséw prawa, co mozna réwniez nazwac korzystaniem
z tzw. metody formalnodogmatycznej.

1.8. Zawartos¢ monografii

Kolejne rozdzialy pracy s podzielone na dwie czesci - 0gdlng i szczegdtows.
Nazewnictwo to nawigzuje oczywiscie do polskiej tradycji legislacyjnej, niemniej
oddaje tez charakter prowadzonych dalej rozwazan.

Czes¢ 0g0Ing tworza cztery rozdzialy. W rozdziale 2 analizuje, jak w teo-
rii wykladni charakteryzuje sie prawodawce. W szczegdlnosci usituje wskazad,
ze przyjecie koncepcji racjonalnego prawodawcy nie wyklucza koniecznosci po-
dejmowania refleksji nad uwarunkowaniami dziatan konkretnych prawodaw-
cow faktycznych. W rozdziale 3 omawiam sejmowa faze prac legislacyjnych,
zwracajac szczegblng uwage na te jej momenty, w ktérych mozliwa jest kontrola
projektu ustawy pod wzgledem zgodnosci z dyrektywami redagowania tekstow
prawnych oraz poprawienie ewentualnych wad tego tekstu. Jednoczesnie czesto
w tych samych miejscach - przy wprowadzaniu do projektu ustawy poprawek
merytorycznych - powstaje ryzyko popelnienia kolejnych bltedéw. Naswietle-
nie tych uwarunkowan typowych postepowan ustawodawczych pomaga w wy-
jasnieniu, jak negatywnie na ostateczny tekst ustawy moga wplywac czynniki
zaburzajace zwyczajny przebieg procesu prawodawczego. W rozdziale 4 przy-
gladam sie dyrektywom redagowania tekstow prawnych - ich zrédtom, mocy
wigzacej oraz wplywowi na czynnosci podejmowane w sejmowej fazie prac legi-
slacyjnych. Zastanawiam sie takze, czy dyrektywy te bywajg Swiadomie odrzu-
cane przez redaktoréw tekstéw prawnych. Analiza szkodliwego oddzialywania
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nadmiernego tempa prac ustawodawczych, bezwladnosci legislacyjnej oraz in-
nych czynnikéw utrudniajacych realizacje dyrektyw redagowania jest przed-
miotem rozdzialu 5. Rozwazania prowadzone w rozdzialach 2-5 koncza sie
krétkim podsumowaniem.

Kolejne rozdzialy (6-11) tworza czes¢ szczegélowa pracy. Jest ona ,szczego-
towa” w tym znaczeniu, ze nie dotyczy juz korespondencji miedzy dyrektywami
in genere, lecz. w poszczegblnych obszarach. W kazdym przypadku punktem
wyjscia jest wybrana dyrektywa wykladni prawa (lub Scisle ze soba powiazane
dyrektywy wyktadni, jak w przypadku zakazu wykladni synonimicznej i zakazu
wykladni homonimicznej). To wlasnie dyrektywy wyktadni s3 punktem wyjscia,
nastepnie za$ poszukuje korespondujacych z nimi dyrektyw redagowania tekstu
prawnego, dokonujac préby ich rekonstrukcji. W tej czesci analizuje: dyrekty-
we jezyka prawnego (rozdziat 6), dyrektywe jezyka prawniczego (rozdziat 7),
dyrektywe jezyka ogdlnego i dyrektywe jezykow specjalistycznych (rozdzial 8),
dyrektywe zakazu wyktadni synonimicznej i dyrektywe zakazu wyktadni homo-
nimicznej (rozdziat 9), dyrektywe zakazu wykladni per non est (rozdziat 10) oraz
dyrektywy odnoszace sie do systematyki ustawy (rozdziat 11).

W zakonczeniu dokonuje rekapitulacji wcze$niejszych rozwazan i podej-
muje probe okreslenia, jaki uzytek z tych ustalenn mogliby poczynié teoretycy
i praktycy interpretacji prawniczej. W tym miejscu formutuje ogélne wnioski
dotyczace korespondencji dyrektyw, odwotuje sie do pojecia btedu legislacyjnego
i rozpatruje kwestie tego, jak rézne mozliwe postawy wzgledem naprawiania
tych btedéw w procesie stosowania prawa wptywaja na osigganie koresponden-
¢ji dyrektyw redagowania i interpretowania tekstéw prawnych.



Czes¢ ogolna






Rozdzial 2
Prawodawca o dwoch twarzach’

Proces interpretacji prawa moze by¢ nakierowany na osiggniecie pozadanego
rezultatu, zrekonstruowanie znaczenia tekstu lub odczytanie intencji prawo-
dawcy. Najmniejsza popularnoscig - przynajmniej pod wzgledem liczby jaw-
nych zwolennikéw' - cieszg sie koncepcje z pierwszej grupy® Powszechniejsze
sa koncepcje skupiajgce sie na tekscie prawnym jako takim lub na intencji,
jaka w tym tekscie starat sie wyrazi¢ prawodawca.

Warto pokrétce scharakteryzowad wskazane dwie wielkie grupy koncepcji
interpretacyjnych, skoncentrowanych odpowiednio na tekscie oraz na intencji.
W amerykanskiej teorii wykladni ten spér przejawia sie w rywalizagji tekstu-
alistow oraz intencjonalistow. Pod tymi okresleniami kryje sie ogromna roz-
norodnos¢ pogladéw interpretacyjnych, jednak mozna je upraszczajaco zebrad
w dwie duze grupy. Dla tekstualistow prawem jest tekst. Tekst mozna, a nawet
trzeba zrozumie¢ z pominieciem badania intencji prawodawcy niewynikajacych
z samego tekstu. Ustawa przez uchwalenie odrywa sie od ustawodawcy; prawem
sa teksty, nie zas$ stojace za nimi intencje. Intencje sg prawem o tyle, o ile udato

Refleksje przedstawione w niniejszym rozdziale byty juz czesciowo publikowane w artyku-
le: M. Suska, Kto jest prawodawcq? Rozwazania na tle orzecznictwa sqdéw administracyjnych,
,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego’ 2019, nr 1. W tym miejscu rozwijam
przedstawione tam intuicje i prezentuje niewyrazone jeszcze spostrzezenia na temat ,pra-
wodawcy o dwéch twarzach’.

1 Na temat koniecznosci odrézniania strategii interpretacyjnej deklarowanej od rzeczywistej
zob.: B. Brzezinski, O potrzebie sformutowania sqdowej stratedii interpretacji ustaw podatko-
wych, w: Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005,
red. J. Géral, R. Hauser, J. Trzcinski, Naczelny Sad Administracyjny, Warszawa 2005, s. 50;
Z. Tobor, Strategia interpretacyjna jako srodek komunikacji prawodawcy i sqdéw, ,Panstwo
i Prawo’, nr 11, s. 49.

2 ,Judges who don't insist that a legalistic algorithm will decide every case are what I call
»pragmatists« [..] in the sense of an approach to decision making that emphasizes conse-
quences over doctrine” (R.A. Posner, The Rise and Fall of Judicial Self-Restraint, “California
Law Review” 2012, vol. 100, s. 539). Autor formutuje rowniez zasady tak rozumianego prag-
matyzmu (ibidem, s. 538-546).
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sie je wyrazi¢ w tekscie aktu prawnego?. Dla intencjonalistow o tym, jakie jest
znaczenie tekstu, rozstrzygajg intencje prawodawcy. Intencje sa prawem nawet
wtedy, ¢dy nie udalo sie ich jednoznacznie wyrazi¢ w tekscie prawnyms4.

Zywym przyktadem konsekwencji, do jakich w praktyce wyktadni prowa-
dzi ten spor, jest stosunek do materialow legislacyjnychs. Dla intencjonalistow
s3 to cenne dokumenty obrazujace, jakie intencje byly taczone z tekstem aktu
prawnego w trakcie jego ksztaltowania. Niejednokrotnie moga poméc w usta-
leniy, jakie intencje prawodawca chciatl zrealizowaé¢ za pomoca tekstu - o ile
oczywiscie sam tekst, jako najwazniejszy dowod intencji prawodawcy, nie jest
wystarczajaco jasny, by dac taka odpowiedz. Z kolei dla tekstualistow z chwilg
odpowiedniego zatwierdzenia aktu prawnego jego przesztosé zostaje od niego
odlaczona. Prawo jest podobne do listu w butelce, ktérego historii nie znamy -
jedyne, co nam dano, bySmy zrozumieli taki list, to jego tresc®. Wszystko, co
stosujacy prawo powinien wiedzie¢ o procesie legislacyjnym, wyraza sie w osta-
tecznie uksztattowanym tekscie aktu prawnego”.

W ostatnich latach amerykanski spér zaczal silnie wptywad na pol-
ska teorie wykladni. Zygmunt Tobor stangl po stronie intencjonalistycz-
nego podejscia do wykladni®, a Marcin Matczak opowiedzial sie za

3 JF. Manning, Textualism and Legislative Intent, “Virginia Law Review” 2005, vol. 91, s. 430-439;
W.N. Eskridge, Jr,, Ph.P. Frickey, Statutory Interpretation as Practical Reasoning, “Stanford
Law Review” 1990, vol. 42, s. 340-341.

4 Por. np.: LM. Solan, Private Language, Public Laws: The Central Role of Ledislative Intent in
Statutory Interpretation, “The Georgetown Law Journal” 2005, vol. 93, s. 484-486; J.J. Brud-
ney, Intentionalism’s Revival, “San Diego Law Review” 2007, vol. 44, s. 1025.

5 ,Perhaps the greatest controversy over statutory interpretation during the past two decades
concerns the use of legislative history as evidence of the intent of the legislature” (L.M. Solan,
Private Language..., s. 427).

6 PM. Tiersma, A Message in a Bottle: Text, Autonomy, and Statutory Interpretation, “Tulane
Law Review” 2001, vol. 76, s. 432-433.

7 Na temat tekstualizmu i intencjonalizmu zob. takze: B. Brzezinski, Wspélczesne amerykan-
skie teorie wykladni prawa, ,Panistwo i Prawo” 2006, z. 7; Idem, Intencjonalizm jako koncep-
¢ja wykladni prawa i jego krytyka w Stanach Zjednoczonych Ameryki, w: W kregu prawa po-
datkowego i finansow publicznych. Ksiega dedykowana profesorowi Cezaremu Kosikowskiemu
w 4o0-lecie pracy naukowej, red. H. Dzwonkowski et al, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii
Curie-Sklodowskiej, Lublin 2005.

8  Zob. przede wszystkim Z. Tobor, W poszukiwaniu intencji prawodawcy, Wydawnictwo Wol-
ters Kluwer Polska, Warszawa 2013.



tekstualizmem?, lecz ,wyrafinowanym™®, uwzgledniajacym takze tradycje dery-
wacyjnej koncepcji wyktadni prawa™ Obie koncepcje wychodza od przestanek
opisowych, ale prowadzg do powaznych konsekwencji normatywnych. Niniejsze
opracowanie wyrasta z propozycji Tobora, poniewaz przy intencjonalistycz-
nym podejéciu do wykladni kapitalng role odgrywa zrozumienie, w jaki
sposdb intencje prawodawcy odzwierciedlane sg w tekscie w rzeczywistych
procesach stanowienia prawa. Prawodawca dla intencjonalisty jest punktem
odniesienia i dlatego zrozumienie uwarunkowan jego dziatania przybliza
jednoczesnie do zrozumienia wytworéw tego dziatania. Intencjonalizm jest
bardzo dobrym punktem wyjscia do budowy dialogicznej koncepcji inter-
pretacji prawa, o ile tylko chodzi nam o dialog pomiedzy prawodawcy a s3-
dami® Wydaje sie, Ze na gruncie tej koncepcji interpretacyjnej ,poznawanie
prawodawcy” jest koniecznym warunkiem rozwoju naszej wiedzy o wyktadni.
Intencjonalista chce poznawaé prawodawce, prawodawca za$ - o ile chce by¢
rozumiany - musi przygladaé sie dzialalnosci interpretatoréw, ze szczegol-
nym uwzglednieniem sadéw.

Z kolei tekstualizm dokonuje programowego oswobodzenia interpretacji
od woli prawodawcy™ i cho¢ nie oznacza to, ze przebieg procesu legislacyjnego
jest dla tekstualisty nieistotny™, to jednak nie bedzie odgrywal tak waznej roli

9  Zob. przede wszystkim M. Matczak, Imperium tekstu. Prawo jako postulowanie i urzeczywist-
nianie Swiata mozliwego, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2019.

10 Ibidem, s. 276-282.
11 Ibidem, s. 123-153.

12 Z. Tobor, K. Kobylinski, Dialogiczna koncepcja interpretacji prawa, ,Archiwum Filozofii Pra-
wa i Filozofii Spotecznej’ 2020, nr 2, s. 37. We wskazanym opracowaniu autorzy omawiaja
problemy zwigzane z budowg takiej koncepcji oraz wstepnie charakteryzuja formy, jakie
moze przyja¢ komunikacja miedzy prawodawcg a sagdami.

13, Przedstawiciele legislatywy, dzialajac na podstawie indywidualnych, psychologicznie rozu-
mianych motywdw, podejmuja wspdlna decyzje o uchwaleniu tekstu prawnego. Decyzja za-
pada w akcie glosowania, ktdry jest aktem wyrazenia intencji uznania tego tekstu za wiazace
prawo. Intencja ta ma charakter illokucyjny, a wiec dotyczy mocy tekstu prawnego, nie jest
natomiast intencja semantyczna, konstytuujacg znaczenie tego tekstu. Tekst aktu prawne-
go staje sie w ten sposdb donioslym spotecznie artefaktem stanowigcym centrum praktyki
prawniczej: zaréwno zwykli adresaci prawa, jak i profesjonalni prawnicy interpretuja ten
tekst, nadajac jego elementom znaczenie publiczne, wyksztalcone w historycznym procesie
uzy¢ jezyka’ (M. Matczak, Imperium tekstu..., s. 154).

14 M. Matczak nie odrzuca wykorzystywania historii legislacyjnej w interpretacji - w jego ocenie
te dokumenty, zawierajace ,rownoleglte uzycia wyrazen wystepujacych w tekscie prawnym’,
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jak w intencjonalistycznym spojrzeniu na interpretacje. Niemniej w granicach,
w ktérych poszczegdlni tekstualisci dopuszczaja materialy legislacyjne jako na-
rzedzie odczytywania tekstu®, rowniez same uwarunkowania procesu prawo-
dawczego moga sie dla nich okazaé potencjalnie cennym zZrédlem wiedzy.

Intencjonalizm Tobora oraz tekstualizm Matczaka sg koncepcjami o krétkiej
historii - obie zostaly sformutowane zaledwie w ostatniej dekadzie. Wczesniej
polska teoria wykladni postugiwata sie innymi kategoriami i prawdopodobnie
wlasnie te propozycje uksztaltowaty wcigz dominujace w polskiej praktyce po-
dejscie do wyktadni prawa. Pierwsza polska koncepcja wyktadni, o historycz-
nym juz znaczeniu, zostala sformutowana przez Eugeniusza Waskowskiego.
Autor ten szeroko nawigzywat do charakterystycznego dla niemieckiej kultury
prawnej sporu obiektywistow z subiektywistami, przypominajacego dyskusje
toczace sie miedzy tekstualistami a intencjonalistami. W tej debacie Waskow-
ski zajal jednoznacznie subiektywistyczne stanowisko - w ramach wykladni
poszukujemy sensu, jaki z wydang przez siebie normg laczyt prawodawca®.
Przywigzanie interpretatoréw do prawodawcy pozostato zreszta charaktery-
styczng cechg polskiej kultury prawnej.

Mimo braku kontrowersji co do koniecznosci umieszczenia prawodawcy
w centrum uwagi nie ma porozumienia w sprawie tego, o jakiego prawodawce
chodzi. Czyjej woli powinien poszukiwaé interpretator? Prima facie nalezatoby
odpowiedzie¢: Sejmu oraz Senatu, przynajmniej jezeli chodzi o ustawy. Sejm
i Senat nie stanowig jednak monolitu, nawet postowie i senatorowie moga by¢
wewnetrznie podzieleni w kwestii swojego rozumienia ustawy, a przeciez nie
sa to jedyne osoby majgce wplyw na tre$¢ aktu prawnego?. Co wiecej, tak poj-

pozwalaja ustali¢ kontekst wypowiedzi prawodawcy, a przez to jej cel i funkcje poszczegdl-
nych przepiséw” (ibidem, s. 278).

15 Zob. takze JF. Manning, Textualism as a Nondelegation Doctrine, “Columbia Law Review”
1997, vol. 97, s. 731-737. Por. takze propozycje ograniczonego wykorzystania informacji z pro-
cesu legislacyjnego, sformulowang w artykule: R.D. Doerfler, Who Cares How Congress Really
Works?, “Duke Law Journal” 2017, vol. 66, 10311 n.

16  E. Waskowski, Teorja wyktadni prawa cywilnego. Metodologja dogmatyki cywilistycznej w za-
rysie, Nakladem Izby Adwokackiej w Warszawie, Warszawa 1936, s. 13-17.

17, Proces ustawodawczy jest wiec tylko konwencjonalnie zamkniety w parlamencie, w rze-
czywistosci jest procesem, ktdéry stanowczo »wychodzi poza parlament, obejmujac swoim
zasiegiem nie tylko tradycyjne podmioty wspétustawodawcze (rzad, glowa panstwa, sad
konstytucyjny), ale takze bardzo rozmaite grupy srodowiskowe, gremia doradcze i opinio-
dawcze (bedace zreszta na niejednakowym poziomie prawnej instytucjonalizacji) oraz cata
rzesze zawodowych legislatoréw, doradcow, ekspertow etc. Wszyscy oni angazujg sie w proces



mowany prawodawca zmienia sie w czasie; zmieniajg sie wiekszosci parlamen-
tarne, zmieniaja sie pojedynczy postowie i senatorowie, zmieniajg sie tez osoby
kierujgce pracami nad projektami aktéw prawnych, nie wspominajac o innych
uczestnikach procesu legislacyjnego. Mozna wrecz powiedzied, Ze nie istnieje
jeden prawodawca faktyczny, a kazda ustawa powstaje w niepowtarzalnej kon-
figuracji personalnej. Dodatkowe komplikacje rodza sie, ¢dy ustawy poddawane
s kolejnym nowelizacjom, co oznaczaloby, ze efekty pracy jednego prawodaw-
cy faktycznego sa poddawane korektom przez drugiego, trzeciego, czwartego
i nastepnych prawodawcéw faktycznych®. Dociekanie woli prawodawcy fak-
tycznego moze zatem po pierwsze, by¢ skomplikowane, a po drugie, prowadzic
do aksjologicznych niespdjnosci miedzy aktami prawnymi wydawanymi przez
réznych prawodawcéw faktycznych. Nie wyczerpuje to zresztg wszystkich za-
rzutéw stawianych wobec koncepcji interpretacyjnych zorientowanych na pra-
wodawce faktycznego. Odpowiedzig na te i inne trudnosci miata by¢ koncepcja
prawodawcy racjonalnego®.

dochodzenia do skutku normy w réznych stadiach postepowania ustawodawczego, z réznym
zakresem mozliwosci dzialania i oddzialywania, i w konicu - o czym takze nalezy pamietac -
prezentujac rozne punkty widzenia [..]" (J. Karp, J. Szymanek, Profesjonalizacja parlamentar-
nych prac ustawodawczych, ,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 5, s. 112; zob. takze M. Krolikowski,
Rola doradztwa eksperckiego w procesie legislacyjnym, w: Praworzqdnosé i jej gwarancje, red.
D. Kata, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009, s. 195).

18 Na tym tle powstaje chocby problem odréznienia zmian normatywnych od zmian wy-
jasniajacych. Gdyby prawodawca faktyczny ,trwal” w czasie, zmiane wyjasniajacg mozna
byloby uznac za rodzaj wykladni autentycznej, oddziatujacej wstecz na stany faktyczne,
ktére mialy miejsce przed dokonaniem tej zmiany. Spojrzenie na prawotworstwo jako efekt
wspolpracy calego tancucha prawodawcow faktycznych moze stanowi¢ argument przeciw-
ko wyprowadzaniu zbyt daleko idacych konsekwencji ze zmian wyjasniajacych oraz tzw.
post-historii legislacyjnej. Zob.: A. Bielska-Brodziak, Z. Tobor, Zmiana w przepisach jako
argument w dyskursie interpretacyjnym, ,Panistwo i Prawo” 2009, z. 9, s. 26-32; A. Bielska-
-Brodziak, Sladami prawodawcy faktycznego. Materialy legislacyjne jako narzedzie wykladni
prawa, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2017, s. 140-143; R. Dickerson,
Statutory Interpretation: Dipping into Legislative History, “Hofstra Law Review” 1983, vol. 11,
s. 1133-1134; W.N. Eskridge, Jr., Post-Enactment Legislative Signals, “Law and Contemporary
Problems” 1994, vol. 57, s. 79-80; T.A. Aleinikoff, Updating Statutory Interpretation, “Michi-
gan Law Review” 1988, vol. 87, s. 63.

19 Jak pisze A. Kozak, ,nalezy odnotowaé, ze - wbrew krytykom kategorii »prawodawca ra-
cjonalny« - konstrukt ten nie jest jaka$ »endemiczng« wlasciwoscia tylko naszej, polskiej
wspolczesnej kultury prawnej. Podobne pojecia spotykamy np. u F. Genyego, ktory trakto-
watl »typ idealny ustawodawcy« jako element ograniczajacy dyskrecjonalnos¢ sedziowska
w trudnych przypadkach stosowania prawa, oraz w naszej miedzywojennej literaturze,
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2.1. Pierwotna wersja koncepcji racjonalnego prawodawcy

Rozwinieta koncepcje racjonalnego prawodawcy w polskiej kulturze prawnej
jako pierwszy przedstawit Leszek Nowak, wykorzystujac przy tym wczesniejsze
osiggniecia wspottworzonej przez siebie poznanskiej szkoty metodologicznej?°.

Proces jego rozumowania byt dosy¢ ztozony*, w konkluzji stwierdza jednak,

ze istnieje pewne ,»minimum doskonatosci, jakie prawnicy zawsze przypisujg

prawodawcy rzeczywistemu'?% Prawnicy zawsze muszg zaktadaé o prawodawcy

faktycznym, ze:

L
2.

jego wiedza jest niesprzeczna;

jego wiedza jest systemem, to znaczy naleza do niej jej wlasne konsekwen-
cje logiczne;

jego wiedza obejmuje wszystkie reguly jezyka, w jakim formuluje on
przepisy;

jego wiedza jest najlepiej uzasadniong wiedza z punktu widzenia aktual-
nego stanu nauki;

20

21

22

w ktérej E. Waskowski za fundament praktyki interpretacyjnej uwazal zalozenia o spra-
wiedliwosci prawodawcy, o celowym charakterze podejmowanych przez niego dziatan oraz
o konsekwencdji jego ocen” (A. Kozak, Granice prawniczej wladzy dyskrecjonalnej, Wydawnic-
two Kolonia Limited, Wroctaw 2002, s. 154). Konstrukeja racjonalnego prawodawcy, prze-
ciwstawianego prawodawcy faktycznemu, postuguja sie takze amerykanscy tekstualisci -
zob. np. J.F. Manning, What Divides Textualists from Purposivists, “Columbia Law Review”
2006, vol. 70, s. 83.

Koncepcje racjonalnego prawodawcy sformutowano w pelni w pracy: L. Nowak, Interpretacja
prawnicza. Studium z metodologii prawoznawstwa, Panistwowe Wydawnictwo Naukowe, War-
szawa 1973. Byla ona prawnicza aplikacja ogdlnej koncepcji interpretacji humanistycznej,
ktorej zalozenia przedstawiono m.in. w artykule: J. Kmita, L. Nowak, O racgjonalizujgcym
charakterze badan humanistycznych, ,Studia Filozoficzne” 1969, nr 5. Warto jednak zaznaczy¢,
ze o ,konstrukeji normodawcy racjonalnego, ktérego skonstruowane »przezycia psychologicz-
ne« majg stanowi¢ »wlasciwe« znaczenie normy prawnej’, wspominat juz J. Wrdblewski -
zob. J. Wréblewski, Zagadnienia teorii wykladni prawa ludowedo, Wydawnictwo Prawnicze,
Warszawa 1959, s. 162.

Sam autor przy tworzeniu koncepgji racjonalnego prawodawcy postugiwal sie metoda ide-
alizacji i konkretyzacji; ten wybor metodologiczny podawatl w watpliwosé M. Zirk-Sadowski,
co jednak ciekawe - nie kwestionujac wyniku tego rozumowania, to znaczy nie odrzucajac
samej koncepgji racjonalnego prawodawcy. Na ten temat zob. M. Zirk-Sadowski, Konstrukcja
racjonalnego prawodawcy a kompetencja komunikacyjna, w: Szkice z teorii prawa i szczegétowych
nauk prawnych, red. S. Wronkowska, M. Zielinski, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu
im. Adama Mickiewicza, Poznan 1990, s. 431-438.

L. Nowak, Interpretacja prawnicza..., s. 148.



jego preferencje sg asymetryczne, to znaczy jesli prawodawca preferuje jeden
stan rzeczy przed drugim, to nie preferuje drugiego przed pierwszym;
jego preferencje sa przechodnie, to znaczy jesli prawodawca preferuje jeden
stan rzeczy przed drugim, a drugi przed trzecim, to preferuje pierwszy stan
rzeczy przed trzecim;

oceny prawodawcy wyznaczajace jego preferencje sa pelnym systemem mo-
ralnie stusznych ocen®.

Zdaniem Nowaka prawnicy nigdy nie uchylaja tych zatozen, poniewaz ich

,rola spoleczna opiera sie na tym dogmacie, iz prawodawca realny jest prawo-

dawca wewnetrznie doskonatym™4. Prawnicy nie probujg stwierdzad, ,w jakim

stosunku pozostaje prawodawca realny do prawodawcy wewnetrznie doskona-

tego, czy nie zachodzg tu zbyt istotne odstepstwa etc.. Co wiecej,

[..] nawet jesli wszystko zdaje si¢ wskazywac na to, iz prawodawca dopu-
$cil si¢ sprzecznosci (ze zatem nie jest doskonatym prawodawca), nalezy
jednak zalozy¢, iz nie popelnia sprzecznosci (a wigc, Ze jest doskonatym
prawodawca) i tak wyinterpretowa¢ przepisy, by uzyska¢ normy ze soba
zgodne; pozory sprzecznosci mozna woéwczas wyjasni¢ niewtasciwg re-
dakcja przepiséw, stowem - brakami techniki legislacyjnej. ,Wewnetrz-
nie” jednak, w swoich celach, prawodawca jest niesprzeczny?®.

Koncepcja Nowaka byta poddawana krytyce z réznych punktéw widze-

nia%, jednak najistotniejsze wydaja sie uwagi przedstawione przez Wiestawa

Langa, Lecha Morawskiego i Tadeusza Gawrysiaka?®. Wywarly one ogromny

23
24
25
26
27

28

Ibidem, s. 53-54.
Ibidem, s. 150.
Ibidem, s. 170.
Ibidem, s. 172.

Oprocz literatury oméwionej w dalszej czesci rozdziaty, zob. m.in.: J. Czaja, O nieracjonalnosci
pojecia racjonalnego ustawodawcy”, w: Studia z filozofii prawa, red. J. Stelmach, Wydawnictwo
Uniwersytetu Jagielloniskiego, Krakéw 2001; M. Sala-Szczypinski, Racjonalnos¢ prawodawcy
a odpowiedzialno$c za ,bubel ustawowy’, w: Studia prawnicze. Rozprawy i materialy, red. T. Bier-
nat, Oficyna Wydawnicza AFM, Krakéw 2009.

W. Lang, L. Morawski, T. Gawrysiak, Koncepcja ,prawodawcy doskonaledo” i jej zastosowanie
w prawoznawstwie. (Préba krytycznej analizy ksiqzki Leszka Nowaka ,Interpretacja prawnicza’),
,Panstwo i Prawo’ 1976, z 2. L. Morawski swoje krytyczne stanowisko rozwinat wiele lat p6z-
niej w artykule: L. Morawski, Teoria prawodawcy racjonalnego a postmodernizm, ,Panstwo
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wplyw na dalszy rozwdj koncepcji racjonalnego prawodawcy; w opinii Andrze-
ja Batora mozna wrecz méwic o ,wariancie torunskim” koncepcji racjonalnego
prawodawcy, kontrastujacym z oryginalnym ,wariantem poznanskim™. Bator
ocenia, ze to dzieki wymienionym autorom w kulturze prawnej rozpowszech-
nila sie wtasnie ,stabsza” koncepcja prawodawcy racjonalnego, a nie koncepcja
prawodawcy doskonalego3°. Lang, Morawski i Gawrysiak wskazywali, ze Nowak
pominat w swoich analizach te rodzaje interpretacji prawniczej, gdzie uchyla-
ne s3 nawet zatozenia sktadajace sie na ,minimum doskonatosci prawodaw-
cy”. Dotyczy to przede wszystkim stosowania dyrektyw preferencji, poniewaz
,zastosowanie dyrektyw drugiego stopnia wymaga odrzucenia zaltozenia pra-
wodawcy doskonatego i przyjecia zatozenia prawodawcy racjonalnego, lecz nie-
doskonatego przynajmniej w zakresie jezykowym. Zaklada sie wowczas, Ze pra-
wodawca racjonalny moze popetniaé btedy w procesie legislacyjnym, ktore moga
i powinny by¢ korygowane w drodze wyktadni”3. Lang, Morawski i Gawrysiak
zwrocili uwage, ze koncepcja prawodawcy racjonalnego pomija czeste zjawi-
sko, gdy zdaniem interpretatora zastosowanie narzedzi jezykowych prowadzi
do wnioskéw sprzecznych z domniemanym celem ustawodawcy. W swoich
uwagach torunscy autorzy zatarli silnie podkreslang przez Nowaka opozycje
pomiedzy prawodawca racjonalnym (doskonatym) a prawodawca faktycznym,
nakladajac zalozenia o racjonalnosci (doskonatosci) prawodawcy na dziatalnos¢
prawodawcy faktycznego32

i Prawo” 2000, z. 11, gdzie stwierdzil m.in.: ,Jesli chodzi o mnie, to nie widze nic takiego, co
dodawataby teoria prawodawcy racjonalnego do kilku prostych i zrozumiatych dla kazdego
stéw Dworkina, ze zadaniem kazdego interpretatora jest znalezienie najlepszej z mozliwych
interpretacji przepisu na gruncie danego systemu, jego regul, kultury i tradycji” (ibidem,
5. 36-37).

29 A. Bator, ZalozZenie racjonalnego prawodawcy w polskiej debacie teoretycznoprawnej. Punkt
wyjscia i jedo krytyka, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji’
2020, t. CXX/1,s. 271in.

30 Ibidem, s. 30.

31 W. Lang, L. Morawski, T. Gawrysiak, Koncepgja..., s. 129. Trzeba jednak zauwazy¢, ze L. No-
wak byl swiadomy tego mankamentu swojej koncepcji: ,Milczaco, dalej, zalozytem, iz reguly
interpretacji sa zawsze zgodne, ze - zatem - zbedne s3 reguly wykladni drugiego stopnia.
Jak jednak dobrze wiadomo z badan J. Wréblewskiego, w »rzeczywistym $wiecie« tak by-

”

najmniej nie jest [..]" (L. Nowak, Interpretacja prawnicza..., s. 153).

32 A. Bator, Zalozenie racjonalnego prawodawcy..., s. 29.



2.2. Dwie twarze racjonalnego prawodawcy

Wspdtczesng, najbardziej uporzadkowang wersje koncepcji racjonalnego prawo-
dawcy zaprezentowal Maciej Zielinski. Podzielil on zalozenia o racjonalnosci
prawodawcy na dwie grupy: zalozenia intelektualne oraz zatozenia aksjologicz-
ne. W ramach tych pierwszych przypisuje sie prawodawcy wiedze:

1. jezykowg - w tym o funkcjonujgcych w kulturze prawnej dyrektywach
interpretacyjnych;

prawnicza - w tym o orzecznictwie i literaturze;

086Ing;

merytoryczng o dziedzinie spraw poddawanych regulacji;

N NV

o skutecznosci dziatan, w tym zwtaszcza o ,skutecznosci dziatan za pomo-
c3 prawa’3.

Z kolei zatozenia aksjologiczne dotycza wartosci przypisywanych prawo-
dawcy, w tym réwniez warto$ci w postaci celow aktu prawnego czy poszczegdl-
nych przepiséw. Zielinski wyszedl naprzeciw krytykom koncepcji racjonalnego
prawodawcy, zaznaczajac, ze w pewnych sytuacjach prawnicy uchylajg przy-
najmniej czes¢ zalozen: ,zalozenia o racjonalnosci aksjologicznej maja wage
najwyzsza, co przejawia sie w tym, ze w razie konfliktu z innymi zatozeniami
o prawodawcy zalozenia aksjologiczne sg zawsze preferowane. Akceptacja tej
preferencji stanowi w szczegdolnosci podstawe do przelamania jednoznacznego
rezultatu wykladni jezykowej’4. Tylko niektdre zalozenia - w szczegdlnosci
aksjologiczne - nie podlegaja uchyleniu; ,[ijnne zalozZenia s3 natomiast wzru-
szane i w zwigzku z tym nie $wiadcza o doskonatosci racjonalnego prawodawcy,
jak np. niektodre zalozenia dotyczace spojnosci pionowej i poziomej w systemie,
czy zalozenia o znajomosci jezyka (zaklada si¢ jedynie dobra wiedze jezykowa,
a nie wiedze idealna).

Stanowisko Zielinskiego dobrze wyjasnia, jak w praktyce orzeczniczej sady
postrzegaja relacje miedzy tekstami prawnymi - wytworami niedoskonatych pra-
wodawcéw faktycznych - a racjonalnym prawodawca. Teksty mogg by¢ napi-
sane niewlasciwie, mogg tez pozostawaé ze sobg w sprzecznosci - zatozenia
intelektualne nie musza by¢ wiec spelnione. Interpretator moze je odrzucid,

33 M. Zielinski, Wykladnia prawa. Zasady, reguly, wskazéwki, Wydawnictwo Wolters Kluwer
Polska, Warszawa 2012, s. 297.

34 Ibidem, s. 305.
35 Ibidem, s. 308.
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jezeli dostrzeze, ze przy tworzeniu tekstu prawnego konkretnemu prawodawcy
faktycznemu zabraklo pewnej wiedzy jezykowej, prawniczej, ogdlnej, meryto-
rycznej czy prakseologicznej. Jednym z zaltozen intelektualnych jest to, ze pra-
wodawca zna funkcjonujace w kulturze prawnej dyrektywy wyktadni i redaguje
tekst prawny w taki sposdb, by dato sie go prawidtowo odczytaé przy zastoso-
waniu tych dyrektyw. Dla przykladu, jezeli prawodawca zna interpretacyjng
dyrektywe zakazu wykladni synonimicznej, to bedzie redagowat tekst prawny
w taki sposdb, by nie nazywac tych samych przedmiotéw réznymi okresleniami.
Jezeli jednak powstanie rozdZzwiek miedzy takim zalozeniem intelektualnym
a ustalonym przez interpretatora celem prawodawcy (zalozenie aksjologiczne),
to pierwsze z nich zostanie uchylone jako mniej istotne.

Scharakteryzowane postepowanie mozna przedstawi¢ nastepujgco: pra-
wodawca faktyczny chciat osiggng¢ pewien cel, jednak nieudolnie wyrazit to
w tekscie prawnym. Interpretator odczyta wiec tekst prawny ,wyrozumiale”,
tak zeby zrealizowal zalozenia aksjologiczne, a zatem wole faktycznego pra-
wodawcy. Oczywiscie pojawia si¢ tu ztozony problem epistemologiczny, a moze
raczej etyczny - skad i jak czerpac wiedze o tym, do czego zmierzat prawodawca
faktyczny. W moim przekonaniu taka odpowiedZ moze dawa¢d choéby analiza
historii legislacyjnej. Sposoby rekonstrukeji celéow prawodawcow faktycznych
iich legitymizacja nie stanowig jednak gléwnego przedmiotu niniejszego opra-
cowania, dlatego problem ten pomijam.

Zalozenia intelektualne mozna traktowaé jako przyblizenie tego, jak pra-
wodawca faktyczny dziata w idealnych warunkach. Jezeli ustali sie, ze warun-
ki idealne nie byly, ze prawodawca - niezaleznie od przyczyny - nie wykazat
sie odpowiednig wiedzg jezykows, prawnicza etc, mozna czy nawet nalezy
poszczegblne zatozenia odrzucié. Sg one wiec pewnym uproszczeniem skom-
plikowanych warunkéw dziatania prawodawcy faktycznego3®. Kazde z nich
mozna byloby przedstawi¢ w nastepujacym schemacie: ,Jezeli wystarczajaco
mocne racje nie wskazuja, ze byto inaczej, przyjmij, ze prawodawca kierowat
sie wiedzg o X". Dlatego tez za trafne nalezy uznac okreslenie Morawskiego,

36 Jest to uproszczenie dokonane w duchu zasady zyczliwosci, zgodnie z ktéra nalezy unikaé
interpretowania zachowan innych oséb, jakby naruszaly one standardy; domniemywamy,
ze zachowania innych s3 zgodne z wlasciwymi standardami. Zob.: P. Thagard, R.E. Nisbett,
Rationality and Charity, “Philosophy of Science” 1983, vol. 50, s. 250-252; L.J. Wintgens, The
Rational Legislator Revisited. Bounded Rationality and Legisprudence, in: The Rationality and
Justification of Legislation, eds. L.J. Wintgens, D. Oliver-Lalana, Springer Cham, Cham 2013,
5. 10-13.



ze w istocie powinniSmy raczej méwic o wzruszalnym domniemaniu racjonal-
nego prawodawcy?”.

Taka reinterpretacja koncepcji prawodawcy racjonalnego, zblizajaca ja do
koncepcji prawodawcy faktycznego, pomija bardzo istotng okolicznos¢ - mozli-
wej sprzecznosci celow, ktorymi kierujg sie r6zni prawodawcy faktyczni. Dobrym
punktem wyjscia do dalszych rozwazan bedzie przytoczenie passusu Matczaka
krytykujacego wizje Zielinskiego:

Odstapienie od jezykowego rozumienia przepisu oznacza jednak zakwe-
stionowanie jednej racjonalnosci (jezykowej) na rzecz innej racjonalnosci
(aksjologicznej). Podejscie takie wydaje si¢ niespéjne. Mozna uniknac
tej niespdjnosci, jesli odstapi sie od zalozenia o racjonalnosci jezykowej
prawodawcy i uzna, zZe istote racjonalnosci prawodawcy stanowi racjo-
nalnos¢ aksjologiczna.

Nie wydaje sie to jednak mozliwe na gruncie osobowej koncepgji racjo-
nalnosci - trudna jest do pomyslenia w sposéb spdjny idealna osoba,
ktora jest perfekcyjnie racjonalna w zakresie swoich preferencji aksjo-
logicznych i innych, a jednocze$nie nieracjonalna co do ich wyrazania
w jezyku. Wydaje sie, ze nawet charakter idealizacyjny zalozenia o ra-
cjonalnosci prawodawcy (a wiec fakt, Ze nie odnosi si¢ ono do realnie
istniejacego prawodawcy czy innej realnej osoby) nie zwalnia tego zato-
zenia z wymogu wewnetrznej spojnosciz,

Krytyka Matczaka nie zmierza do skierowania uwagi interpretatoréw
na prawodawcow faktycznych. To raczej wezwanie do odrzucenia praktyki
obcigzania ,mitycznego racjonalnego prawodawcy” rozstrzygnieciami, ktérych
dokonujg sami interpretatorzy®. Interpretator - zdaniem tego autora - ma
obowiazek skoncentrowac sie na tekscie prawnym (rozumianym jako catos¢

37 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Wydawnictwo TNOIiK, Torun 2010, s. 181-182.

38 M. Matczak, Ardumentum ad absurdum w uzasadnieniu decyzji stosowania prawa a zaloZenia
o racgjonalnosci prawodawcy - analiza krytyczna, w: Uzasadnienia decyzji stosowania prawa, red.
1. Rzucidto-Grochowska, M. Grochowski, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2015, s. 113.

39 ,Racjonalny ustawodawca jest jedynie idealistycznym zalozeniem, ktdre ciggle odgrywa istotng
role w interpretacji prawnej w panstwach z dominujaca ideologia zwigzanej decyzji sedziow-
skiej, ale jego funkcja w opisie rzeczywistego modelu tworzenia prawa w Polsce ma co naj-
wyzej charakter maskujacy” (W. Staskiewicz, Stare i nowe modele legislacji, w: Dyskrecjonalnosé
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prawodawstwa), co oznacza réwniez koniecznos¢ uzgadniania ze sobg ré6znych
aktéw prawnych, nadawania tekstowi prawnemu spdjnosci. Jest to wiec krytyka
nie tyle uzgadniania i nadawania sp6jnosci, ile raczej przypisywania wynikow
tego dziatania podmiotowi, ktory w rzeczywistosci nie istnieje.

Co najmniej czes¢ zalozen o racjonalnosci aksjologicznej - o ile nie wszystkie -
pochodzi od prawodawcow faktycznych (ze szczegélnym uwzglednieniem pra-
wodawcy odpowiedzialnego za ustanowienie konstytucji). Trzeba przypomnie(,
ze zatozeniami aksjologicznymi sg chocby wartosci konstytucyjne, cele innych
aktow prawnych lub nawet pojedynczych przepiséw. To prawodawcy faktyczni
decyduja, co chcg osiggnal. Jednakze mogg popasé w sprzecznosci i whasnie rolg
interpretatorow jest uzgadnianie dazen roznych prawodawcow. Niemniej samego
wyniku tego dzialania, czyli uzgodnionego, uspdjnionego, ,zoptymalizowanego’
tekstu prawnego, nie da sie przypisac zadnemu realnie istniejgcemu prawodawcy.
Interpretator, czy moze w tym przypadku lepiej bytoby stwierdzi¢ - sedzia, roz-
strzyga wiec nie tylko spory przedstawiane mu przez strony postepowania, ale
i spory pomiedzy poszczegdlnymi prawodawcami faktycznymi4®.

Taka konstatacja niekoniecznie musi by¢ odczytywana jako zarzut wobec
prawodawcéw faktycznych - niedostatecznie przygotowanych i kompetentnych
w kwestii stanowienia aktow prawnych. Interpretatorzy musieliby spetniaé
swoja optymalizacyjng role, nawet gdyby proces legislacyjny byl prowadzony
w najdoskonalszych warunkach. Pojawia sie bowiem problem zwigzany z sa-
mym jadrem kultury prawa stanowionego, to jest z faktem, ze generalne akty
prawne ustanawiane sg w oderwaniu od konkretnych przypadkéw. Jak zauwa-
zyt Artur Kozak:

[] te same terminy prawodawca rozumie in abstracto, zas prawnik in con-
creto. Roznica jest podstawowa, bowiem umiejetnos¢ rozumienia danego
zwrotu in abstracto nie gwarantuje, ze w konkretnej sytuacji nie zostaniemy

w prawie. Materialy XvIIT Odélnopolskiedo Zjazdu Katedr Teorii i Filozofii Prawa, red. W. Stas-
kiewicz, T. Stawecki, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2010, s. 199).

40 Taka wizja systemu prawnego przypomina spostrzezenia E. Fetowskiej dotyczace multicen-
trycznosci wspolczesnego systemu prawa, co moze oznaczad, ze zjawisko scharakteryzowane
przez autorke ma uniwersalny wymiar i zachodziloby nawet wtedy, gdyby ,odlaczy¢” prawo
krajowe od porzadkéw prawa miedzynarodowego czy unijnego. Por.: E. Letowska, Multicen-
trycznosé wspotczesnedo systemu prawa i jej konsekwencje, ,Pafistwo i Prawo” 2005, z. 4; B. Li-
zewski, Cecha jednolitosci systemu prawa w warunkach multicentryzmu, ,Annales Universitatis
Mariae Curie-Sklodowska, sectio G” 2019, vol. LXVI, s. 227-228.



postawieni wobec ktopotéw z jego interpretacjg in concreto. I odwrotnie:
cho¢ in abstracto mozemy miec klopoty z eksplikacja znaczenia danego
zwrotu, to zapytani in concreto czy okreslona eksplikacja jest sensowna,
potrafimy niekiedy udzieli¢ kategorycznej odpowiedzi tak” lub ,nie"s.

Niejednokrotnie niespéjnosci w systemie prawa, sprzecznosci miedzy celami
realizowanymi przez réznych prawodawcow faktycznych mozna dostrzec dopie-
ro w $wietle okolicznosci konkretnego przypadku. Dopoki wiec utrzymywac sie
bedzie wizja stanowienia prawa jako procesu prowadzonego w oderwaniu od
okolicznosci konkretnych przypadkéw, dopéty prawnicy bedg musieli usuwaé
powstajace sprzecznosci aksjologiczne.

2.3. Co wiadomo o faktycznym prawodawcy?

Prawodawca faktyczny nie cieszyl sie dotad szczegdlnym zainteresowaniem teo-
retykéw prawa. Pewne ustalenia definicyjne w tym wzgledzie zaproponowata
Ewa Kustra. Prawodawcg faktycznym ma by¢ ,zesp6t ludzi, ktorzy biorg udziat
w procesie ustawodawczym, ludzi faktycznie wywierajacych wptyw na decyzje
prawotworczg, jaka jest ustawa"# Definicje te, zwang réwniez definicja socjo-
logiczng, przeksztalcita pézniej Stawomira Wronkowska. W zaproponowanym
przez nig ujeciu ,prawodawca faktyczny jest instytucjonalnym ciatem kole-
gialnym, wyposazonym przez normy danego systemu w moc podejmowania fi-
nalnych decyzji prawodawczych lub uczestniczenia w przygotowywaniu decyzji
tego rodzaju. Substratem owego ciata kolegialnego s3 zazwyczaj zbiory indywi-
dudéw ludzkich, chociaz ciato to nie jest z danym zbiorem ludzi identyczne"s.

41 A. Kozak, Granice.., s. 115-116. ,In part because of the indeterminacies of language and in
part because we are simply not able to predict all situations that we might wish to come
within the scope of a rule, legislatures always will be only partly successful in drafting rules
of general application” (L.M. Solan, Law, Language, and Lenity, “William & Mary Law Re-
view” 1998, vol. 57, s. 135). Zob. takze: J.L. Entrikin, R.K. Neumann, Jr, Teaching the Art and
Craft of Drafting Public Law: Statutes, Rules, and More, “Duquesne Law Review” 2017, vol. 55,
s. 53-54; G. Koksanowicz, Zasada okreslonosci przepiséw w procesie stanowienia prawa, ,Studia
TIuridica Lublinensia” 2014, nr 22, s. 477-478.

42 E.Kustra, Racjonalny ustawodawca. Analiza teoretyczno-prawna, Wydawnictwo Uniwersytetu
Mikotaja Kopernika, Torun 1980, s. 38.

43 S. Wronkowska, Prawodawca racjonalny jako wzor dla prawodawcy faktycznego, w: Szkice z teorii
prawa..., s. 119. ,Wspolczesny proces prawodawczy jest przy tym wysoce zorganizowany i skla-
da sie z wielu nastepujacych po sobie sekwencyjnie czynnosci wykonywanych przez rézne
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W polskiej teorii wykltadni role prawodawcy faktycznego zaakcentowal To-
bor, ktéry przyjat za Stanleyem Fishem, ze ,tekst znaczy to, co ma na mysli jego
autor"#, i stwierdzil, iz odwotywanie sie do intencji prawodawcy racjonalnego
jest ,droga donikad”. Racjonalny prawodawca nie jest bowiem autorem inter-
pretowanego tekstu. A jesli ktos nie zmierza do ustalenia intencji faktycznego
prawodawcy, po prostu nie przeprowadza wyktadni4. Mozna zaryzykowac teze,
ze sformutowana wiele lat wczesniej definicja Wronkowskiej dobrze charak-
teryzuje prawodawce faktycznego takze w ujeciu Tobora. Autorzy ci zgodnie
przyznaja, ze nie mozna utozsamia¢ prawodawcy faktycznego tylko ze zbiorem
ludzi tworzacych ciato kolegialne. Intencja prawodawcy - podkresla Tobor - to
inna kategoria niz intencja autoréw projektu, poszczegdlnych postow czy ko-
misji, podobnie jak uniwersytet to inna kategoria niz wchodzace w jego sktad
wydzialy*®. Nie oznacza to jednak, ze intencja autorow projektu, poszczegdlnych

instytucje. Instytucje biorace w nim udzial oraz reguly ich funkcjonowania sa wyznaczane
przez obowiazujace normy prawne i sktadaja sie na bardzo skomplikowang procedure pra-
wodawcza. Rezultaty procesu prawotworczego - konkretne akty normatywne, ich tresé¢ i ich
ksztalt formalny - sa wiec wynikiem aktywnosci wielu ludzi lub ich zespoléw: politykéw
mogacych skutecznie inicjowac i przeprowadzaé prace legislacyjne, ekspertow, lobbystow,
redaktoréw tekstow prawnych” (S. Wronkowska, Proces prawodawczy dwéch dekad - sukce-
sy i niepowodzenia, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, z. 2, s. 111).

44 S. Fish, Stanowisko tekstualne nie istnieje, ,ER(R)GO. Teoria, Literatura, Kultura” 2006, nr 12,
S. 112.

45 Z.Tobor, W poszukiwaniu..., s. 87. ,Nawet jesli interpretator deklaruje, ze nie bierze pod uwa-
ge takich rozwazan, zawsze musi zaktadac jakis cel autora tekstu. W przeciwnym razie -
zaktadajac wlasne intencje - przestaje by¢ interpretatorem, a staje si¢ nowym autorem. [..
Paradoksalnie wiec narazamy sie na przekroczenie granic prawa czy »poprawianie usta-
wodawcy« nie wtedy, kiedy $wiadomie odwotujemy sie do wykladni celowosciowej, ale wte-
dy, gdy odrzucamy refleksje nad potencjalng intencja prawodawcy” (A. Bielska-Brodziak,
Pulapka jednoznacznosci, w: Studia z wykladni prawa, red. C. Martysz, Z. Tobor, Wydawnic-
two Branta, Bydgoszcz 2008, s. 27-28).

46 ,[.] o celach i intencjach cial kolektywnych mozna méwic tylko w odniesieniu do regut kon-
stytutywnych rzadzacych podejmowaniem decyzji przez takie ciala. Reguly te przesadzaja
m.in. o tym, w jakiej mierze intencje i cele 0s6b uczestniczacych w procesie prawotworczym
»liczg sie« jako intencje i cele ciala kolektywnego. Cho¢ prawodawca nie posiada »umystug,
to na pewno posiada funkcjonalnie ujete zamiary: planuje, stosuje wewnetrzne procedury
i przewiduje swoje przyszte dziatania” (Z. Tobor, K. Kobylinski, Dialogiczna koncepgja..., s. 41).
Zob. takze: G. Ryle, The Concept of Mind, Routledge, New York 20009, s. 6; S. Fish, Intention
Is All There Is: A Critical Analysis of Aharon Barak’s Purposive Interpretation in Law, “Cardozo
Law Review” 2008, vol. 29, s. 1130-1132; Z. Tobor, W poszukiwaniu..., s. 59-60; V.F. Nourse,
Elementary Statutory Interpretation: Rethinking Legislative Intent and History, “Boston College



postéow czy komisji nie odgrywa zadnej roli w ustalaniu, co byto intencjg pra-
wodawcy#’. Chodzi raczej o to, ze intencja prawodawcy jest ,czyms wiecej'".

Z kolei Agnieszka Bielska-Brodziak zwrécita uwage, ze ,proces tworzenia
prawa jest zespotem uporzadkowanych, nastepujacych po sobie i wzajemnie
sie warunkujacych czynnosci okreslonych oséb. [..] Co wiecej, nie tylko final-
ny produkt jego [prawodawcy faktycznego - M.S.] aktywnosci (akty prawne),
ale réwniez przebieg podejmowania decyzji prawodawczych jest z mocy pra-
wa utrwalany (przyjmuje forme dokumentéw - materiatow legislacyjnych)™.
Pierwszorzedne znaczenie dla ustalenia woli prawodawcy faktycznego powin-
ny wiec mieé, zdaniem autorki, materiaty legislacyjne#. Nieco szerszy kata-
log srodkéw shuzacych do ustalania intencji faktycznego prawodawcy podat
Adam Borowicz, wskazujac na ,okolicznosci, w ktérych doszto do uchwalenia
okreslonego aktu normatywnego (np. tres¢ uprzednio obowigzujacych aktow
normatywnych i zwigzane z nim orzecznictwo sagdowe, wydarzenia spoteczne
poprzedzajace uchwalenie aktu normatywnego etc)"°.

2.4. Pierwsza twarz prawodawcy racjonalnego: prawodawca
faktyczny?

Przedstawione odczytanie koncepcji prawodawcy racjonalnego w ujeciu Zie-
linskiego prowadzi do stwierdzenia, ze w wielu sytuacjach prawodawca racjo-
nalny stanowi dla interpretatoréw jedynie utatwienie w odczytywaniu woli
prawodawcy faktycznego. O ile nie ma przeciwko temu wystarczajgco mocnych
argumentéw, interpretatorzy przyjmujg, ze prawodawca miat pewna wiedze
jezykowa, prawnicza, 0g6lng etc. Zalozenia o racjonalnosci intelektualnej sa
domniemaniami utatwiajgcymi czytanie tego, co interpretatorzy otrzymu-
ja od prawodawcy faktycznego. Jezeli jednak okolicznosci danego procesu

Law Review” 2014, vol. 55, s. 1637-1640. Problem braku tozsamosci intencji prawodawcy
faktycznego i decyzji ludzi tworzacych ciato kolegialne jest od dawna rozwazany w litera-
turze. W polskiej teorii prawa zob. zwlaszcza F. Studnicki, O decyzjach kolektywnych, ,Pan-
stwo i Prawo’ 1971, z. 2.

47  S. Breyer, On the Uses of Legislative History in Interpreting Statutes, “Southern California Law
Review” 1992, vol. 65, s. 865-866.

48  A. Bielska-Brodziak, Sladami prawodawcy..., s. 30-81.

49 Ibidem, s. 81.

50 A. Borowicz, Argument interpretacyjny odwotujqcy sie do woli rzeczywistego prawodawcy, ,Stu-
dia Prawno-Ekonomiczne” 2009, t. LXXIX, s. 19.
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legislacyjnego przemawiajg za falszywoscig tych zatozen w tym konkretnym
przypadku, mozna je uchyli¢ - tak aby zapewnic realizacje celéw prawodaw-
cy faktycznego, ktorych ten nie byl w stanie odpowiednio wyrazi¢ w tekscie
prawnym.

W tego rodzaju sytuacjach prawodawca racjonalny nie jest bytem réznym
od prawodawcy faktycznego. Zaklada sie, Ze ten ostatni jest racjonalny (inte-
lektualnie i aksjologicznie) tak dtugo, jak dtugo nie przecza temu fakty. Slady
tego rodzaju myslenia mozna odnalez¢ juz w pracach Nowaka: ,Podstawowym
zalozeniem, jakie prawnik milczaco przyjmuje w swej pracy badawczej, jest
teza, iz dany prawodawca faktyczny jest normodawca racjonalnym [po-
grubienie - M.S]"". W innym miejscu zanotowal: ,tak samo jak prawda jest,
ze modelowe teorie fizyczne w przyblizeniu stosuja sie do rzeczywistosci nas
otaczajacej, tak samo prawdg jest, Ze teoria racjonalnego normodawcy w przy-
blizeniu opisuje rzeczywista dziatalnos¢ prawotworczg's%. W ujeciu tego auto-
ra nie ma jednak wiekszego znaczenia, czy interpretator rzeczywiscie wierzy
w racjonalnos¢ faktycznego prawodawcy, ,musi on natomiast swoj komentarz

51 L. Nowak, Analiza metodologiczna pojecia ustawodawcy, ,Ruch Filozoficzny” 1968, nr 4, s. 341,
podobnie w tekscie: Idem, Spor o definicje legalne a sposéb pojmowania ,prawodawcy’, ,Pan-
stwo i Prawo” 1969, z. 3, s. 512. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze takiemu postawieniu problemu
wyraznie sprzeciwia si¢ M. Zielinski: ,Nie znaczy to oczywiscie, ze zalozenie o racjonalnosci
prawodawcy przypisuje racjonalnos¢ (a tym bardziej doskonato$¢) prawodawcy faktycznemu.
W mysl koncepcji racjonalnego prawodawcy to prawodawca racjonalny jest tworcg norm
odtwarzanych przez interpretatora z tekstu prawnego. Koncepcja ta zmusza interpretatora
do odtworzenia z tekstu prawnego wystowionych w nim norm prawnych jako wypowiedzi
jednoznacznych, niezaleznie od bteddw, jakie w zakresie redagowania przepiséw popelnit
prawodawca faktyczny instytucjonalny (a w gruncie rzeczy jego stuzby redakcyjne)” (M. Zie-
liniski, Wyktadnia prawa..., s. 308-309; zob. tez Idem, Osiemnascie mitow w mysleniu o wykltadni
prawa, ,Palestra’ 2011, nr 3-4, s. 29). Klarownos¢ rozdzielenia przez L. Nowaka prawodawcy
racjonalnego i prawodawcy realnego podkresla i chwali tez A. Bator (zob. A. Bator, Zalozenie
racjonalnego prawodawcy..., s. 32-34). Podobnie A. Kozak: ,Dla wielu prawnikéw alternatywa
pomiedzy wolg prawodawcy i samowolg sedziego ma charakter zamkniety. Stad obawy, z ja-
kimi odnosza sie do koncepcji racjonalnego prawodawcy, ktérego w zaden sposéb nie mozna
identyfikowac z prawodawca realnym. Inni staraja sie »ratowac« zalozenie o racjonalnosci
prawodawcy, wykazujac, Ze istnieje jakas relacja pomiedzy konstruktem mysli prawniczej
i realnym prawodawca. W istocie ani jedni, ani drudzy nie maja racji. [..] Termin ten referuje
po prostu pewien realny mechanizm interpretacji prawa” (A. Kozak, Granice..., s. 154).

52 L. Nowak, Spor o definicje legalne..., s. 511.



opierac na zalozeniu, ze tak jest istotnie, musi wiec postepowac tak, jak gdyby
w to wierzyl"ss.

Przy poszukiwaniu woli faktycznego prawodawcy mozemy wiec wykorzy-
stywac zaloZenia na temat racjonalnosci®4, na przyktad przyjmujac, ze prawo-
dawca - faktyczny! - stara sie przestrzegac reguly, zgodnie z ktorg tego samego
przedmiotu nie nalezy nazywac¢ dwoma réznymi okresleniami. Bielska-Brodziak
wskazuje, ze w takim zastosowaniu zatozenia na temat racjonalnosci podlegaja
,modyfikacji lub nawet uchyleniu, w szczegblnosci jezeli przemawiajg za tym
wnioski wyciggane z materialow, co do ktérych uznaje sie, ze dostarczajg one
bezposredniej wiedzy o intencjach rzeczywistego prawodawcy”s. Innymi sto-
wy, autorka proponuje zwolennikom koncepcji racjonalnego prawodawcy, by
rozpoczynali od ustalenia woli faktycznego prawodawcy i dopiero tak ustalong
wole poddawali ocenie z perspektywy zalozen aksjologicznych, a Scislej rzecz
biorac - ich spéjnosci.

2.5. Druga twarz prawodawcy racjonalnego: interpretator?

I whasnie spéjnosé¢ zatozen aksjologicznych przyjmowanych przez réznych
prawodawcow faktycznych jest tym punktem, gdzie prawodawcy racjonalnego
nie sposdb juz dtuzej utozsamiad z prawodawcy faktycznym. W tych okolicz-
no$ciach koncepcja prawodawcy racjonalnego nie stuzy juz odczytywaniu woli
prawodawcy faktycznego, lecz raczej jej ewentualnemu pominieciu dla zrealizo-
wania innych wartosci systemu prawa. Odréznianie tych dwoch réznych rodza-
jow zastosowan koncepcji prawodawcy racjonalnego daje sie zresztg rozsadnie
powiagzad z pojmowaniem interpretacji jako aktywnosci zmierzajacej wyltacz-
nie do odczytywania woli prawodawcy faktycznego. Koncepcja ta nie wylacza
bowiem mozliwosci odrzucenia tak ustalonej woli na rzecz innych wartosci,
znajdujacych oparcie chocby w konstytucji. Odrzucenie to nie jest juz jednak
interpretacjg i nie moze chronic sie za pojeciem ,wyktadni prawa”. Stosownie
do tego moglibySmy méwié z jednej strony o interpretowaniu prawa, z drugiej

53 L. Nowak, Analiza metodologiczna..., s. 341. M. Zirk-Sadowski te wyraznie manifestujacy sie,
jawng kontrfaktycznos¢ zalozen sktadajacych sie na koncepcje racjonalnego prawodawcy
uzasadnia w inny sposéb - traktujac jg jako skladnik idealnej sytuacji komunikacyjnej, sita
rzeczy niebedacej zjawiskiem empirycznym. Zob. M. Zirk-Sadowski, Konstrukcja racjonalnego
prawodawcy..., s. 440-441.

54 A. Borowicz, Argument interpretacyjny.., s. 17.

55 A. Bielska-Brodziak, Sladami prawodawcy..., s. 83-84.
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za$ - o jego usprawnianiu®®. Obie te aktywnosci mieszcza sie w pojeciu sto-
sowania prawa i wydaje sig, ze dostrzezenie tych odmiennosci pozwala lepiej
zrozumie(, jak przebiega ten proces’”. Ponadto - co jeszcze wazniejsze - rozne
bedzie uzasadnienie obu rodzajéw czynnosci. O ile bowiem tak rozumiana in-
terpretacja znajduje oparcie w prostej konstatacji, ze pewnym ludziom konsty-
tucja przyznaje wladze stanowienia prawa (a wiec musimy zrozumie, co chcieli
oni osiagnad)’®, o tyle usprawnianie wymagac bedzie innego usprawiedliwienia.

Usprawnianie, o ktérym tu mowa, chyba najczesciej bedzie sie przejawiad
na poziomie konfliktéw aksjologicznych miedzy réznymi prawodawcami fak-
tycznymi. System prawa sklada sie z réznych aktéw prawnych, ktére po nowe-
lizacjach takze zreszta przestajg by¢ dzietem tylko jednego prawodawcy fak-
tycznego®. Usprawnianie moze sie¢ dokonywac jedynie ad hoc, w wybranym
fragmencie systemu prawa:

[..] normy prawne skladajace si¢ na dany system prawa powstaja
w réznym czasie i s3 wprowadzane do tego systemu przez réznych

56 M. Matczak w tym kontekscie uzywa pojecia optymalizacji, lecz okreslenie ,usprawnianie”
wydaje mi si¢ lepsze ze wzgledow jezykowych. W literaturze amerykanskiej pojawia sie
pojecie rewritingu, ktére na polski grunt prébuje przeszczepiaé takze Z. Tobor (Z. Tobor,
W poszukiwaniu..., s. 36-39). Przy czym okreslenie ,przepisywanie” czy ,pisanie na nowo’
rowniez w jezyku angielskim obcigzone jest negatywnymi konotacjami (zob.: M. Robertson,
The Impossibility of Textualism and the Pervasiveness of Rewriting in Law, “Canadian Jour-
nal of Law and Jurisprudence” 2009, vol. 22, s. 402; k.. Ploski, Interpretacja a przepisywanie.
Intencjonalizm prawniczy Stanleya Fisha, ,Pafistwo i Prawo” 2019, nr 2, s. 44-46). Czynnosci
skladajace sie na usprawnianie prawa moga oczywiscie prowadzi¢ do nagannej instrumen-
talizacji, moga tez jednak by¢ nie tylko pozadane, lecz wrecz konieczne, dlatego korzystniej
bedzie uzywaé w stosunku do nich okreslenia bardziej neutralnego. Zob. takze M.O. Mc-
Gowan, Adainst Interpretation, “San Diego Law Review” 2005, vol. 42, s. 716-732.

57 ,Wszystko to, co robig prawnicy, najczesciej podciggane jest pod pojecie interpretacji. Moim
zdaniem przy wydawaniu rozstrzygnie¢ prawnych podejmowanych jest wiele dzialan, ktére
z interpretacjg nie majg nic wspolnego. W literaturze zwraca sie uwage, Ze interpretacja nie
jest jedyna rzecza, ktorg interpretator moze i powinien robi¢ z tekstem. Stad pewne koncep-
cje ustalania znaczenia tekstu prawnego okreslane sg jako noninterpretivism. Zaliczy¢ do nich
mozna np. integralng koncepcje interpretacji R. Dworkina, »dynamiczng« koncepcje interpre-
tacji czy tez tzw. present-oriented interpretation” (Z. Tobor, Strategia interpretacyjna..., s. 60).

58 Por. J. Raz, Between Authority and Interpretation, Oxford University Press, Oxford 2009,
s. 2851 n.

59 Zob. takze A.R. Gluck, R.A. Posner, Statutory Interpretation on the Bench: A Survey of Forty-Two
Juddes on the Federal Courts of Appeals, “Harvard Law Review” 2018, vol. 131, s. 1338-1340.



prawodawcéw realnych. Uwidacznia to silng kontrfaktycznos¢ zatozenia
o racjonalnosci prawodawcy juz na etapie spéjnosci norm. [...] optymali-
zacja w takim zakresie nie jest nawet realnie potrzebna, poniewaz ten,
ktory optymalizuje, czyli prawnik, ma ograniczony wplyw na te optyma-
lizacje - moze o nig zadba¢ w niewielkim obszarze, w ktérym dokonuje
stosowania prawa i ktory obejmuje swoja wiedza®°.

Koncepcja racjonalnego prawodawcy staje sie tym samym podstawg pew-
nych roszczen, ktére prawnik moze podnosi¢ wzgledem prawodawcy i poste-
powac tak, jak gdyby roszczenia te byly zaspokojone - nawet jesli faktyczny
prawodawca temu zadaniu nie sprostal®.,

Kozak podkreslal, ze racjonalny prawodawca jest maskg, ktérg w istocie
naklada sie raczej na kulture prawng niz na samego prawodawce. ,Co stawia
opor prawniczej swobodzie interpretacyjnej? Nie tekst sam w sobie i wyrazona
w nim polityczna wola realnego legislatora, lecz raczej jezykowe reguly czytania
tego tekstu, reguly egzegezy, topiki dyskursu prawniczego, wartosci i poglady
prawniczego audytorium”2 W wizji tego autora - a raczej w obrebie pogladow,
do ktérych sie on odwotuje, a wiec postmodernistycznego interpretacjonizmu -
to nie tekst jest tym, co naprawde ogranicza interpretatora w jego dzialaniach.
Tekst nie jest przyczyng ,oporu rzeczywistosci’. Bariery wyznacza raczej uwi-
klanie interpretatora w interpretowang rzeczywistos¢, czyli w tym przypadku -
kultura prawna®,

Jest nieuniknione, iz czlowiek interpretujacy cudzy wytwér pod nie-
obecnosc jego autora, musi w miejsce owego tworcy podstawié jego obraz
stworzony przez siebie. [..] Tak wlasnie jest w przypadku interpretacji
prawa. [..] Sedzia musi wigc w miejsce prawodawcy ,podstawiac” siebie®.

60 M. Matczak, Argumentum ad absurdum..., s. 113.

61 Por. M. Zirk-Sadowski, Konstrukcja racjonalnego prawodawcy.., s. 441.

62 A.Kozak, Autonomia praktyki prawniczej a tezy interpretacjonizmu, w: Z zagadnien teorii i filo-
zofii prawa. Autonomia prawa, red. W. Gromski, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroclawskiego,
Wroclaw 2001, s. 150.

63 Ibidem, s. 151.

64 A. Kozak, Granice.., s. 150. ,Prawodawca racjonalny jest charakteryzowany jako posiadajacy
okreslong wiedze i uznajacy okreslone wartosci, przy czym te elementy s mu przypisywane
przez interpretatora. Jest wiec on pewng maksymalnie zobiektywizowana, przez odniesienie
do wiedzy i wartosci spotecznie akceptowanych, »projekcja« interpretatora, ktéra pozwala
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Jednakze

[p]ojecie racjonalnego prawodawcy [..] jest potencjalnie uzytecznym
narzedziem kontroli stosowania przez sedziéw pozaustawowych stan-
dardow racjonalnosci decyzji. [..] Parafrazujac Monteskiusza: ustami
racjonalnego prawodawcy przemawia do nas kultura prawna, w ktdrej
zyjemy i dzialamy. [..] Racjonalny prawodawca nie jest zatem alter ego
interpretatora, lecz reprezentuje zinstytucjonalizowana rzeczywistos¢
kultury, w ktorej istnieje interpretator®.

W ocenie Sylwii Wojtczak prace Kozaka wyeksplikowaly przekonanie, ze

[.] $wiadome uczynienie z ,racjonalnego prawodawcy” elementu norma-
tywnie oddziatujacego na praktyke interpretacyjng i orzecznicza moze
mieé skutki korzystne dla jakosci prawa. Korzystne w tym sensie, ze po-
zwoli na poprawianie, ulepszanie, czy - jak to pieknie i naukowo zaczeto
nazywac - optymalizowanie prawa, wbrew niedoskonatosci, czy nawet
wbrew woli politycznie uwiklanego, realnego prawodawcy®®.

Co wiecej, zdaniem autorki - cho¢ wniosek ten nie jest poparty wynikami

badan statystycznych - prawodawca racjonalny przywolywany jest wiasnie

65

66

sobie radzi¢ z niedoskonatosciami tekstu stworzonego przez prawodawce faktycznego, a tak-
ze zapewni¢ w danym momencie najlepiej uzasadniony intelektualnie oraz aksjologicznie
wynik wykladni” (O. Bogucki, O sposobach pojmowania tworczego charakteru interpretacji,
,2Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spolecznej’ 2013, nr 1, s. 32).

A. Kozak, Granice.., s. 151-152. W innym miejscu autor wyjasnial: ,Prawnik, powotujacy sie
na wole racjonalnego prawodawcy w uzasadnieniu swojej decyzji stosowania prawa, pod-
daje tym samym pod ocene audytorium prawniczego jej pozaustawowe przestanki. W ten
sposdb staja sie one przedmiotem publicznej dyskusji i oceny, co z kolei jest warunkiem ich
kontrolowalnosci” (A. Kozak, Charakterystyka kategorii ,racjonalny prawodawca” w sqadowym
stosowaniu prawa, w: Filozoficzno-teoretyczne problemy sqdowego stosowania prawa. X1I OgéIno-
polski Zjazd Katedr Teorii i Filozofii Prawa, £.6d% 8-10 listopada 1996 r., red. M. Zirk-Sadowski,
Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dZ 1997, s. 135).

S. Wojtczak, Wplyw konceptu ,racjonalnego prawodawcy” na polskq kulture prawng, w: Wie-
lowymiarowos¢ prawa. Ksieda jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy naukowej Prof. Krzysztofa
Pateckiego, red. J. Czapska, M. Dudek, M. Stepien, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun
2014, S. 92.



tam, gdzie interpretator chce ,ulepszy¢” prawo, a nie tam, gdzie chce w pewnym
uproszczeniu okresli¢ sposdb dzialania prawodawcy faktycznego®.

Jak wynika z przedstawionych rozwazan, prawodawce racjonalnego mozna
postrzegac jako istote o dwdch twarzach®®, Pierwsza jest twarz prawodawcy fak-
tycznego. O nim domniemamy, Ze jest racjonalny intelektualnie dopéty, dopoki nie
zostanie wykazane, ze w konkretnym wypadku nie udato mu sie zrealizowac tej
racjonalnosci. Z kolei drugg jest twarz interpretatora, ktory usprawnia system pra-
wa, uzgadniajac ze sobg dzialania poszczegdlnych prawodawcow faktycznych®.

2.6. Blad legislacyjny”

W kontekscie rozwazan nad uwzglednianiem intencji prawodawcy faktycznego
warto jeszcze wprowadzi¢ pojecie btedu legislacyjnego. Tego okreslenia w pro-
cesie wyktadni prawa uzywa sie tam, gdzie interpretator dostrzega rozbieznos¢
miedzy zrekonstruowang intencjg prawodawcy faktycznego a sposobem jej wy-
razenia w tekscie prawnym.

67 Ibidem,s. 97. W tym kontekscie warto przytoczy¢ fragment wywiadu, ktérego udzielil praktyk,
sedzia J. Gudowski: ,my uzytkownicy prawa, stosujacy je na co dzien, dochodzimy do wnio-
sku, ze liczba powoddéw, ktore podajg w watpliwosé zalozenie o racjonalnosci ustawodawcy,
znacznie przekroczyta granice wyrozumialosci. [..] W zwigzku z tym bardziej uzasadnione
staje sie zalozenie nieracjonalnego ustawodawcy. Lansuje wiec teze, Ze z epoki racjonalnego
ustawodawcy przeszliSmy w epoke racjonalnego interpretatora” (J. Gudowski, K. Sobczak,
Paristwo prawa to niezalezne sqdy, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2018,
s.120). Oczywiscie trudno uznad, ze prezentowana wizja racjonalnego prawodawcy odpowia-
da koncepcji L. Nowaka czy jakiejkolwiek sposrod jej teoretycznych modyfikacji.

68 Zkolei A. Sulikowski i K. Otreba odwotali sie do znanej koncepcji E. Kantorowicza, racjo-
nalny prawodawca ma bowiem ,dwa »ciala«: jedno zZywe i konkretne, drugie zas wieczne
i idealne” (A. Sulikowski, K. Otreba, O ,obiektywnych” interpretacjach przepisow Konstytucji
(polemika z artykulem prof Marka Zubika), ,Pafistwo i Prawo” 2018, z. 3, s. 112-113).

69 Takze A. Bator zaznacza, ze koncepcja racjonalnego prawodawcy w ,wariancie torunskim”
pozwala rozdzieli¢ wtadze ,nad »niedoskonalym tekstem« pomiedzy jego autorem (domena
prawodawcy w warunkach uchylenia domniemania) i instytucjonalnym czytelnikiem (przy-
wilej praktyki prawniczej w sytuacji zachowania domniemania), [co - M.S] otwiera droge do
powiazania, idacego za tym rozrdznieniem, odpowiedniego rozdzielenia odpowiedzialnosci
za podejmowane decyzje” (A. Bator, Zalozenie racjonalnego prawodawcy..., s. 32).

Czes¢ spostrzezen zaprezentowanych w tym podrozdziale oglositem juz w artykule: M. Su-
ska, Czy sqd powinien byé wyrozumiaty dla prawodawcy? O bledzie ledislacyjnym z perspektywy
teorii wyktadni, ,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej’ 2020, nr 1.
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W teorii wyktadni czesto uzywa sie pojecia btedu legislacyjnego w odnie-
sieniu do szczegdlnie trudnych sytuacji interpretacyjnych”°. Dla Tobora jest to
przypadek, w ktérym powstaje sprzecznos¢ miedzy znaczeniem prima facie tek-
stu prawnego a znaczeniem rzeczywistym, czyli zatozonym przez prawodawce
faktycznego”. To okreslenie jest jednak zbyt szerokie i wymaga doprecyzowa-
nia. W tym celu warto skonfrontowa¢ blad legislacyjny z innym narzedziem
wykladni, znanym jako argument ad absurdum?™. Jest to ,jedna z najstarszych,
najbardziej popularnych i powszechnie akceptowanych dyrektyw wyktadni”,
a ,[w]ykazanie, ze okreslona interpretacja prowadzi do konsekwencji absurdal-
nych, stanowi z zasady wystarczajaca racje za jej odrzuceniem’?. Postugiwanie
sie argumentem ad absurdum nie jest tozsame ze stwierdzeniem btedu legisla-
cyjnego. Literalne odczytanie przepisu moze bowiem prowadzi¢ do absurdalnych
rezultatéw zawsze badz jedynie w specyficznych okolicznosciach, zaleznych od
konkretnego przypadku, ktéry najwyrazniej umknat uwadze prawodawcy. Te
pierwsze sytuacje sg ,stosunkowo nieliczne”, te drugie - zdecydowanie czest-
sze™. Niewykluczone, ze jako bledy legislacyjne nalezy kwalifikowa¢ tylko te
przypadki, w ktérych znaczenie prima facie (oczywisty jezykowy sens przepisu)
zawsze, niezaleznie od okolicznosci konkretnego przypadku stosowania prawa,
prowadzi do absurdalnych rezultatéw. Mozna jednak zauwazy¢, ze sprzecznosé
miedzy znaczeniem literalnym a intencjg prawodawcy nie zawsze bedzie sie
objawiac ,absurdalnymi rezultatami” zastosowania przepisu w jego literalnym
znaczeniu. Literalne znaczenie moze nies¢ ze sobg efekty akceptowalne, choc
sprzeczne z tymi, jakie chcial osiggngé prawodawea, i, jak sie wydaje, nie ma
powodu, by tego rodzaju sytuacji nie kwalifikowac jako btedéw legislacyjnych.
Tobor podkresla, ze intencjonalisci nie potrzebuja szczegdlnego uzasadnienia
dla przetamania znaczenia literalnego, réwniez w przypadku popelnienia ble-
du legislacyjnego. Zinterpretowac przepis to ustali¢ intencje prawodawcy, na-

70 Z.Tobor, Krotka opowiesc o szczesliwym, zaktopotanym i nieszczesliwym interpretatorze, w: Prawo,
Jezyk, media, red. A. Mréz, A. Niewiadomski, M. Pawelec, Miedzywydzialowe Koto Naukowe
Kultury Jezyka Prawnego i Prawniczego Lingua Iuris, Warszawa 201, s. 111.

71 Por. Z. Tobor, W poszukiwaniu..., s. 149-152.

72 Zob. takze A.S. Gold, Absurd Results, Scrivener’s Errors, and Statutory Interpretation, “Univer-
sity of Cincinnati Law Review” 2006, vol. 75, s. 56.

73 L. Morawski, Zasady..., s. 150.

74 Z. Tobor, W poszukiwaniu..., s. 143-144. Zob. takze L.D. Jellum, But That Is Absurd! Why spe-
cific absurdity undermines textualism, “Brooklyn Law Review” 2011, vol. 76, s. 932-938.

75 Z. Tobor, W poszukiwaniu..., s. 149.



wet jezeli znaczenie tekstu prima facie jest z ta intencja catkowicie niezgodne.
Niemniej nie oznacza to, ze stosujacy prawo bedzie w takiej sytuacji zawsze
odrzucal znaczenie prima facie. Czasem to wtasnie ono moze by¢ swiadomie
wybrane jako podstawa rozstrzygniecia, co nie bedzie juz wyktadniag prawa, nie-
mniej w procesie stosowania prawa chroni sie takze inne wartosci, jak chocby
pewnos¢ prawa czy okreslonos¢ przepisow?e.

Podobne ujecie bledu legislacyjnego proponowat Morawski, dla ktérego to
jedna z sytuacji, kiedy uzasadnione jest odstgpienie od sensu jezykowego prze-
pisu - pod warunkiem, ze btad ten jest ,oczywisty”. Nie jest do konca jasne, co
autor uwazat za oczywisty blad legislacyjny. By¢ moze to po prostu niezgodnos¢
pomiedzy jezykowym sensem przepisu a jego znaczeniem zalozonym przez
faktycznego prawodawce, niekoniecznie za$ sprzecznosé tego jezykowego sen-
su z aksjologiag konstytucyjna czy tak lub inaczej postrzegang racjonalnoscig?.
Innymi stowy, bytaby to prosta rozbiezno$é miedzy tym, co prawodawca powie-
dzial, a tym, co chcial powiedzie¢. Morawski zaznaczatl jednak, ze ,w panstwie
prawa obywatele maja prawo polegac na tym, co normodawca w tekscie prawnym
rzeczywiscie powiedzial, a nie na tym, co chcial powiedzie¢ lub co powiedziatby,
gdyby znal nowe okolicznosci'?®. Szczegdlnie zas ,[w] przypadku prawa karnego
i podatkowego odstepstwa od sensu jezykowego przepisu nie powinny dziata¢
na niekorzys¢ oskarzonego lub podatnika’.

Wymég, by btad legislacyjny byt ,oczywisty”, jest charakterystyczny takze dla
amerykanskiej kultury prawnej - a $cislej rzecz biorac, dla ujec tego problemu
proponowanych przez teoretykéw tekstualizmu. Cho¢ tekstualizm programo-
wo zrywa z intencja prawodawcy, to jednak przedstawiciele tego nurtu zazwy-
czaj nie odrzucaja tradycyjnej doktryny ,bledu pisarskiego” (scrivener’s error)®°.

76 Por. ibidem, s. 150-151. Przyklad oczywistego bledu pisarskiego i btedu pisarskiego ,mylace-
go obywateli” omawia S.C. Rickless w artykule: S.C. Rickless, A Synthetic Approach to Legal
Adjudication, “San Diego Law Review” 2005, vol. 42, s. 529-530.

77 Szerokie rozwazania na temat racjonalnosci jako kryterium rozpoznawania ,absurdalnosci”
rezultatéw wykladni prowadzi M. Matczak: zob. M. Matczak, Argumentum ad absurdum...

78 L. Morawski, Zasady..., s. 86.

79 Ibidem, s. 87.

80 J.C. Nagle zwraca uwage, ze potencjalne korzysci z obrony doktryny bledu pisarskiego (oraz
absurdalnych rezultatow) sa z perspektywy tekstualistycznej dosy¢ niewielkie, podczas
gdy koszty - duze. Doktryna bledu pisarskiego podwaza bowiem pryncypia tekstualizmu,
a w skrajnych wypadkach istniejg zazwyczaj inne mozliwosci dziatania w procesie stosowania
prawa niz powolywanie sie na blad pisarski. Zob. J.C. Nagle, Textualism’s Exceptions, “Issues
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Antonin Scalia dopuszczal naprawianie w procesie stosowania prawa wtasnie
btedow pisarskich, rozumianych jako te miejsca w aktach prawnych, w ktorych
czytelnik od razu dostrzega, ze postuzono sie nieodpowiednimi stowami. Sca-
lia przestrzegal jednak, by nie myli¢ takich sytuacji z przypadkami, gdy inter-
pretator przez pryzmat swoich presupozycji intelektualnych czy aksjologicz-
nych oceni, ze przy stanowieniu przepisu zabraklo ,prawodawczej madrosci”s.
Nawet jesli intencja prawodawcy, wyrazajaca sie w wielosci skomplikowanych
kompromiséw zawieranych w procesie legislacyjnym, jest niepoznawalna dla
interpretatora, to jednak mozliwe jest wykluczenie pewnych intencji, ktérych
autor z pewnoscig nie wykazywat®2. Problem bledu pisarskiego jest znacznie
mniejszym wyzwaniem dla intencjonalistow, na co juz wskazywatem, charakte-
ryzujac poglady Tobora. Warto jednak odnotowa¢ ciekawa konstatacje Michaela
S. Frieda, wedtug ktérego problem btedu pisarskiego nie ma nic wspélnego ani
z tekstualizmem, ani z intencjonalizmem. Sad musi bowiem najpierw zinter-
pretowac akt prawny, by ustali¢, czy doszlo do btedu legislacyjnego. Wyktadnia
musi sie zakonczy¢, zanim jej wynik zostanie oceniony jako btad pisarski. Poza
tym jednak Fried, podobnie jak Scalia, wyznacza dosy¢ waski zakres mozliwosci
zastosowania doktryny bledu pisarskiego. Absurdalnosé ustawy musi by¢ bez-
sporna, a ponadto musi istnie¢ nieabsurdalne odczytanie tekstu, mozliwe do
sformutowania poprzez jego zmodyfikowanie w relatywnie prosty sposob®.
Amerykanskie sagdy - w ocenie Ryana Davida Doerflera - rozpoznajg btedy
legislacyjne jedynie w przypadkach, gdy nieadekwatnos¢ w wyrazaniu intencji
jest oczywista; jesli pomytka jest jedynie prawdopodobna, sady przejda do po-
rzadku dziennego nad prawdopodobng intencjg i zastosuja ustawe w sposob
prawdopodobnie bledny®4. Autor twierdzi, ze btad pisarski mozna postrzegad
jako réznice miedzy tym, co prawodawca powiedzial, a tym, co chcial powie-
dzie¢ (meant to say) - nie zas co powinien byl powiedzie¢ (should have said)®.

Legal Scholarship” 2002, vol. 2, s. 12; zob. takze D.M. Sollors, The Scrivener’s Error Doctrine
and Textual Criticism: Confronting Errors and Literary Texts, “Santa Clara Law Review” 2009,

vol. 49, s. 463-467.
81 M.S. Fried, A Theory of Scriveners Error, “Rutgers Law Review” 2000, vol. 52, s. 604-605;
A.S. Gold, Absurd Results..., s. 60.

82 Ibidem, s. 73-74, 84-85.
83 M.S. Fried, A Theory.., s. 605-607.
84 R.D. Doerfler, The Scrivener’s Error, “Northwestern University Law Review” 2016, vol. 110, s. 812.

85 Ibidem, s. 816-817.



Rozréznienie jednego od drugiego ma by¢ mozliwe dzieki dystynkeji lingwi-
stycznych i nielingwistycznych informacji. Jesli interpretator powoluje sie
na to, ze prawodawca ,chciatl cos powiedziec’, to ma na mysli, ze prawodawca
powiedzialby to, gdyby zwrdcit uwage na istotne lingwistyczne informacje. Moze
tu chodzi¢ o btedy w rodzaju przejezyczen, omytkowego odejscia od wymagan
poprawnosci jezykowej czy ,niekompletnych poprawek’, czyli nieuwzglednia-
jacych wszystkich swoich konsekwencji dla tekstu aktu prawnego®¢. Skoro zas
bledy pisarskie to wylacznie btedy jezykowe, to ich naprawianie z pewnoscig
nie moze spotkac sie z zarzutem o poprawianie politycznych wyboréw prawo-
dawcy®’. Bledy pisarskie powinno sie naprawiaé nie tylko wtedy, gdy sa one
,oczywiste”, lecz raczej zawsze gdy bardziej prawdopodobne jest, ze interpre-
towany fragment tekstu prawnego jest obcigzony bledem niz ze jest wyrazem
rzeczywistej woli prawodawcy®s,

Takze w amerykanskiej teorii wykladni podkresla sie, ze ksztattowanie
tekstu prawnego nie jest tym, czym w pierwszej kolejnosci zajmuja sie czlon-
kowie Izby Reprezentantdéw i Senatu, konstytucyjnie umocowani do stano-
wienia prawa. W coraz wiekszym stopniu staje sie to zadaniem urzednikow
zatrudnionych w Kongresie, co uprawnia do tego, by méwicé wrecz o staffer-
-delegation era®. Jesse M. Cross rozwaza rewizje tradycyjnej, waskiej doktryny
btedu pisarskiego i zastapienie jej nowa kategoria staffer’s error. W ocenie autora
sady moga dziata¢ w tym celu, by w przypadku wystgpienia btedéow przywro-
ci¢ zwiagzek tekstu z decyzjami podejmowanymi przez reprezentantéw narodu
pochodzacych z wyboru?.

W polskiej teorii prawa badaczem szeroko pojmujacym ,btad redakcyjny”
byt Zielinski, prezentujacy ujecie blisko zwigzane z perspektywg procesu le-
dislacyjnego. Z punktu widzenia prawodawcy zagrozeniem dla zrealizowania
intencji jest bowiem dopuszczenie do powstania jakichkolwiek rozbieznosci in-
terpretacyjnych. Autor Wykladni prawa, opisujac role naprawcza wykladni, thu-
maczyl, ze oznacza ona ujednoznacznianie przez interpretatora wieloznacznych

86 Ibidem, s. 819-822.
87 Ibidem, s. 823.
88 Ibidem,s. 8351 n.

89 JM. Cross, The Staffer’s Error Doctrine, “Harvard Journal on Legislation” 2019, vol. 56,
s. 123-124.

00 Ibidem, s. 131
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wyrazen uzytych przez redaktora tekstu prawnego®. Wieloznacznos¢ wydaje
sie zas$ sytuacja duzo powszechniejszg od koniecznosci przelamania znaczenia
literalnego®?, ktére prawdopodobnie réwniez nalezaloby uznac za objete ,rolg
naprawczg wyktadni” w ramach koncepcji derywacyjnej.

Mozna wiec stwierdzi¢, Ze teoria wykladni, a nawet jej koncepgje silnie ak-
centujace pierwszenstwo tekstu prawnego nad intencjg prawodawcy rekonstru-
owang z innych zrédet uwzgledniajg mozliwos¢ wystepowania btedow legisla-
cyjnych. Dopuszczajg takze, pod réznymi warunkami, naprawienie tych bledéw
przez interpretatora, czyli udzielenie wsparcia prawodawcy faktycznemu, ktéry
z jakich$ wzgledow zle wyrazit swoja intencje.

Okreslenie, co jest bledem, wymaga jednak zastosowania pewnych kryteriéw
postepowania niezgodnego lub zgodnego z wzorcem - a wiec wymaga istnienia
wzorca?. W odniesieniu do btedu legislacyjnego problem ten wydaje sie para-
doksalnie prostszy do rozwigzania niz wobec ,blednej wyktadni™, poniewaz
dyrektywy redagowania sa w duzej czesci sprecyzowane i ogtoszone w ZTP (oraz
w mniejszym stopniu w pozaprawnych zrodtach techniki prawodawczej, zob.
rozdzial 4). Na potrzeby niniejszych rozwazan mozna przyja¢, ze btad legisla-
cyjny polega na nieuzasadnionym niezrealizowaniu jednej dyrektywy lub
wielu dyrektyw redagowania tekstu prawnego.

91 M. Zielinski, Wyktadnia prawa..., s. 231. ,W mysl koncepcji racjonalnego prawodawcy to pra-
wodawca racjonalny jest tworcg norm odtwarzanych przez interpretatora z tekstu prawnego.
Koncepcja ta zmusza interpretatora do odtworzenia z tekstu prawnego wystowionych w nim
norm prawnych jako wypowiedzi jednoznacznych, niezaleznie od bledéw, jakie w zakresie
redagowania przepiséw popelnit prawodawca faktyczny instytucjonalny (a w gruncie rzeczy
jego stuzby redakcyjne)” (ibidem, s. 308-309). Zob. takze interesujace uwagi R. D¢bskiego
na temat ,formalnych” i ,materialnych” uchybien popetnianych w przepisach karnych: R. Deb-
ski, Kilka uwag o kryminalizacji i o ustawowej okreslonosci czynéw zabronionych, w: Problemy
wymiaru sprawiedliwosci karnej. Ksiega jubileuszowa Profesora Jana Skupiriskiego, red. A. Blach-
nio-Parzych et al, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2013, s. 39-41.

92 ,Wspoélczesnie zaréwno w nauce, jak i coraz czesciej w orzecznictwie, nawet wrecz wskazuje
sie na koniecznos¢ przetamania rezultatu jezykowego, w sytuacji gdy wykladnia jezykowa
burzy podstawowe zatozenia o prawodawcy” (M. Zieliniski, Osiemnascie mitow.., s. 28; zob.
takze: Idem, Wykladnia prawa.., s. 241-244).

93 ,[..] dla stwierdzenia, ze X jest btedne, konieczne jest istnienie regul, z ktorymi »bledne«jest
niezgodne, albo tez istnienie normy, wzorca, od ktérego bledne jest odstepstwem” (A. Biel-
ska-Brodziak, Zarzut ,blednej wykladni”, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2006, z.1, s. 75).

94 Ibidem, s. 70.



2.7. Podsumowanie

Interpretator musi mie¢ swiadomos¢, czego realnie moze wymagac od prawo-
dawcy i jakiego rodzaju wplyw na system prawa moze wywrze¢ prawodawca.
Ustalanie zakresu i tresci tego ,wktadu” jest tym, co mozna obja¢ pojeciem wy-
kladni. To whasnie tu bierze sie pod uwage przede wszystkim wole prawodaw-
cow faktycznych, ktorzy, jak sie przyjmuje, s intelektualnie racjonalni dopé-
ty, dopoki nie przecza temu fakty w konkretnym przypadku: ,teksty prawne
bywaja madre i bywaja glupie, a prawodawcy bywajg racjonalni, ale bywajg tez
nieracjonalni, i taki powinien by¢ punkt wyjscia dojrzatej teorii interpretacji™®.
Jesli prawnik wykryje sprzecznosci aksjologiczne w systemie, obowigzany jest je
usunad, jednak nie sposdb przyjaé, ze realizuje on przy tym wole prawodawcy.
Po prostu wypelnia swoja role spoteczng w mozliwie najlepszy sposéb; ,racjo-
nalny prawodawca” staje sie juz tylko zastong dla kulturowo dopuszczalnych
metod usprawniania systemu prawa.

Zaprezentowane uwagi postuzyly przede wszystkim do podkreslenia, Ze sil-
nie rozpowszechniona w teorii i praktyce wyktadni koncepcja prawodawcy ra-
cjonalnego nie odrzuca prawodawcy faktycznego i nie pomija - jako nieistot-
nych - wiadomosci o tym, jak dziatat i co chciat osiggnad, stanowigc pewien akt
prawny. Zatozenia o racjonalnosci intelektualnej moga by¢ w wielu przypadkach
uzytecznymi domniemaniami na temat tego, jak dziala prawodawca faktycz-
ny, ale jesli miatyby doprowadzi¢ do niezrozumienia jego intencji, mozna je
odrzucié. Teoria i praktyka wykladni w niektérych tego rodzaju przypadkach
wprost dostrzega ,bledy legislacyjne”, ktére w procesie wyktadni mogg wyma-
gaé naprawienia.

Osoby zaangazowane w tworzenie aktu prawnego - jak wszyscy ludzie -
dziatajg wsrdéd wewnetrznych i zewnetrznych okolicznosci, ktore ograniczaja
mozliwo$¢ podejmowania najlepszej decyzji w danej sytuacji®®. Przy takim od-
czytaniu koncepcji racjonalnego prawodawcy ujawnia sie bardzo istotna luka
w teorii wyktadni - brak odpowiedniej wiedzy na temat uwarunkowan dziata-
nia prawodawcy faktycznego. Tymczasem wiadomosci te mogg by¢ potencjal-
nie istotne dla niemal kazdej koncepcji interpretacji prawniczej, o ile tylko ta
deklaruje jeszcze zainteresowanie prawodawcg, nie postrzegajac tekstu praw-
nego jako ,niezaleznego bytu".

95 L. Morawski, Teoria prawodawcy..., s. 31.
06 L.J. Wintgens, The Rational Legislator..., s. 14 1 n.
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Rozdzial 3
Przebieg procesu legislacyjnego

Rozwazania na temat prawodawcy faktycznego warto rozpocza¢ od skrotowej
charakterystyki procesu legislacyjnego prowadzonego w Sejmie Rzeczypospo-
litej Polskiej. Konstytucja RP reguluje tylko zreby procedury ustawodawczej.
Zdecydowanie istotniejsze bedg tutaj bardziej szczegbélowe przepisy Regula-
minu Sejmu? Jednakze nawet one w wielu sytuacjach okazujg sie niewystar-
czajace do scharakteryzowania przebiegu sejmowej fazy prac ustawodawczych.
Niejednokrotnie wazne instytucje tego postepowania nie znajduja podstawy
w Regulaminie Sejmu. Nie jest moja ambicja przesadzanie w tej kwestii, nie-
mniej prawdopodobnie nalezatoby je uznal za oparte na zwyczajach parla-
mentarnych czy moze nawet normach prawa zwyczajowego. Niezaleznie od
takiej czy innej klasyfikacji ksztaltujace sie obok Regulaminu Sejmu elementy
praktyki parlamentarnej w istotny sposob wptywajg na prace nad projektami
ustaw. Jednoczesnie Regulamin Sejmu ustanawia takze rozwiagzania, z ktérych

1 Sa to przede wszystkim art. 118-123 Konstytucji RP, aczkolwiek bardzo waznym zrédlem
wytycznych do sposobu prowadzenia prac legislacyjnych jest takze wyprowadzana z art. 2
Konstytucji RP zasada prawidlowej legislacji. Poniewaz jednak w niniejszej pracy procedura
ustawodawcza jest analizowana pod katem nie tyle prawnych wymagan dotyczacych sposo-
bu jej prowadzenia, ile raczej warunkow, jakie stwarza dla realizacji dyrektyw redagowania,
zasada prawidlowej legislacji nie bedzie szerzej badana (z wyjatkiem uwag poczynionych
w podrozdziale 4.2. odnosnie do argumentacji konstytucyjnej za obowiazywaniem ZTP).
Na ten temat zob. przede wszystkim T. Zalasiniski, Zasada prawidlowej legislacji w pogladach
Trybunatu Konstytucyjnego, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2008.

2 Uchwatla Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej (tekst jedn. MLP. z 2019 1. poz. 1028 ze zm.), dalej jako ,Regulamin Sej-
mu” lub ,RS". Jednoczesnie trzeba podkresli¢, ze zagadnienie kontroli zgodnosci procedury
uchwalenia ustawy z przepisami regulaminowymi jest wysoce skomplikowane, totez w prak-
tyce moze brakowac ,realnej sankcji” wymuszajacej stosowanie sie do przepiséw RS. Na ten
temat zob.: M. Ziotkowski, Standard ledalnosci stanowienia ustawy w orzecznictwie konstytu-
cyjnym, w: Kontrola legalnosci ustawy w Sejmie, red. P. Radziewicz, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2015, s. 266-275; A. Syryt, Kontrola trybu uchwalenia ustawy przed Trybunatem
Konstytucyjnym, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2014, s. 101-104; T. Biernat, Legislacja.
Analiza procesu, Oficyna Wydawnicza AFM, Krakow 2016, s. 129-130.
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korzysta sie zupelnie wyjgtkowo3. Analiza tego aktu prawnego, bez przyjrzenia
sie pozaregulaminowym uwarunkowaniom prac ustawodawczych, nie moze
wiec przyblizy¢ interpretatorom rzeczywistego obrazu sejmowej fazy procesu
legislacyjnego.

W dalszej czesci tego rozdziatu skupiam sie na instytucjach ogdlnego
trybu ustawodawczego, niemal nie nawigzujac do trybéw szczegdlnych. Po-
nadto niewiele uwagi poswiecitem tym etapom prac sejmowych, w ramach
ktorych dziatania wobec projektu ustawy podejmuje Sejm in pleno. Przyja-
tem, ze najwazniejszym forum, na jakim w Sejmie toczy sie debata nad pro-
jektem ustawy, sa posiedzenia wtasciwej komisji sejmowej4, a nie plenarne
posiedzenia Sejmu. W celu ograniczenia zakresu badan pomingtem takze
rozbudowang problematyke zapewniania zgodnosci projektéw ustaw z pra-
wem Unii Europejskiej.

3.1. Rozpoczecie prac nad projektem ustawy

Postepowanie ustawodawcze w Sejmie rozpoczyna sie od wykonania inicjatywy
ustawodawczej przez uprawniony podmiot - grupe co najmniej 15 postéw, komisje
sejmowg, Rade Ministréow, Senat RP, Prezydenta RP lub grupe co najmniej 100 000
obywateli majacych czynne prawo wybierania do Sejmu RP5. Wnioskodawca
przedklada Marszatkowi Sejmu projekt ustawy wraz z uzasadnieniem, ktorego
obligatoryjne elementy zostaly szczegotowo wymienione w Regulaminie Sejmu®.

3 Na przyklad sporadyczne zastosowanie znajduja instytucje z art. 47 ust. 3 RS (poprawione
sprawozdanie) czy art. 70 ust. 2 RS (zwrdcenie sie Marszalka Sejmu do komisji sejmowej
o ustosunkowanie sie do nieuwzglednionych wnioskéw lub uwag stuzby prawnej Kancelarii
Sejmu).

4 Od czasu do czasu projekty ustaw przekazuje sie do wspdlnego rozpatrzenia przez dwie lub
wigcej komisji sejmowych (art. 40 ust. 2 RS), co bedzie jeszcze przedmiotem rozwazan. W ni-
niejszej pracy dla uproszczenia bede konsekwentnie postugiwatl sie okresleniem ,komisja
sejmowa” w liczbie pojedynczej. Nalezy jednak pamietad, ze ilekro¢ jest mowa o przebiegu
prac komisji sejmowej, moze to rowniez dotyczy¢ dwdch lub wiecej komisji sejmowych, kté-
rym projekt ustawy zostal przekazany do wspdlnego rozpatrzenia.

Art. 118 ust. 11 2 Konstytucji RP w zw. z art. 32 RS.

Uzasadnienie projektu ustawy powinno m.in. wyjasnia¢ potrzebe i cel wydania ustawy, wy-
kazywac réznice pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym, przedsta-
wiaé przewidywane skutki spoteczne, gospodarcze, finansowe i prawne (art. 34 ust. 21 2a RS).
Powinno réwniez zawiera¢ wyniki przeprowadzonych konsultacji oraz informowac o przed-
stawionych wariantach i opiniach (art. 34 ust. 3 RS), co nie dotyczy projektéw poselskich



Jednoczesnie wnioskodawrca jest zobowigzany wskazac swojego przedstawiciela,
ktory bedzie go reprezentowal w toku prac sejmowych?’.

Marszatek Sejmu kieruje projekt ustawy do Biura Legislacyjnego, gdzie
wyznaczony legislator sporzadza wstepna opinie legislacyjng. Nie jest to jed-
nak moment, w ktérym projekt poddaje sie gtebokiej analizie$, zwlaszcza
ze w niektdrych przypadkach czas na sporzadzenie opinii jest bardzo krétki®.
We wstepnych opiniach legislacyjnych okresla sie miedzy innymi, czy projekt
powinien by¢ skierowany do I czytania na posiedzeniu plenarnym Sejmu, czy
moze zosta¢ skierowany do I czytania na posiedzeniu komisji sejmowej™. Legi-
slator sprawdza takze kompletnos¢ uzasadnienia, w tym ewentualnie wskazuje
podmioty, do ktdrych nalezy zwrdcié sie o opinie. Jesli uzasadnienie nie zawiera
wszystkich wymaganych elementow, Marszatek Sejmu moze zwrécié¢ wniosko-
dawcy projekt ustawy na podstawie art. 34 ust. 7 Regulaminu Sejmu, aczkol-
wiek to uprawnienie jest rzadko wykorzystywane w praktyce parlamentarnej™.

i komisyjnych. W stosunku do projektéw rzadowych Regulamin Sejmu wymienia takze
dalsze obligatoryjne zalaczniki do uzasadnienia (art. 34 ust. 4-4b RS).

Art. 34 ust. 1 RS.

,Dostajemy projekty ustaw, czytamy je, analizujemy. Kiedy$ na wstepnym etapie analizo-
wali$my prawie kazdy projekt, a dzi$ juz po prostu kazdy. Jest to analiza bardziej formal-
na. Sygnalizujemy miejsca potencjalnie sprzeczne z Konstytucja (musimy o tym napisac),
sprawdzamy kompletnos¢ uzasadnienia. Zasadniczo skupiamy sie na elementach formal-
nych, analiza jest bardzo ogélna. Jesli jednak dostrzezemy jakas duza wpadke, cos, co jest
niespéjne systemowo, to réwniez o tym wspominamy” (R21-NA).

9 W ramach postepowan ustawodawczych, w ktorych brata udzial Komisja Sprawiedli-
wosci i Praw Czlowieka Sejmu VIl kadencji, okres pomiedzy wplywem projektu a jego
skierowaniem do I czytania byt krétszy niz trzy dni w trzech przypadkach, zas w Sejmie
V111 kadencji - w 15 przypadkach. W dzialalnosci Komisji Zdrowia Sejmu viI kadencji
okres ten byl krotszy niz trzy dni w trzech przypadkach, a w Sejmie vIII kadencji - az
w 17 przypadkach (wiecej na ten temat w podrozdziale 5.1,; zrodto: badania wlasne i dane
ze strony Sejmu RP).

10 Wyczerpujacy opis elementow wstepnej opinii legislacyjnej przedstawia P. Kedziora: zob. P. Ke-
dziora, Inicjatywa ustawodawcza w prawie polskim, Lublin 2019. Rozprawa doktorska napisana
pod kierownictwem dr. hab. Wojciecha Orlowskiego, prof. nadzw.,, dostepna na stronie http://
dlibraumcs.lublin.pl/Content/32678/Kedziora%20PLBN_rozprawa_wersja_III_artpdf [dostep:
21.04.2020], 5. 192-196. Wezesniej wskazalem skladniki, ktore autor przedstawia w punktach
1-3, 7, 111 14 swojego wyliczenia. Na temat wstepnych opinii legislacyjnych zob. takze K. Kubuj,
M. Laskowska, Kontrola dopuszczalnosci projektu ustawy, w: Kontrola legalnosci..., s. 45-48.

11 Zob. na ten temat: A. Szmyt, Tryb stanowienia ustaw - szanse i zagrozenia, w: Zagadnienia

prawa parlamentarnedo. Materialy z XLVII Ogélnopolskiedo Zjazdu Katedr i Zakladéw Prawa
Konstytucyjnedo. Serock, 1-3.06.2006 r., red. M. Granat, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
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Marszatkowi Sejmu przystuguje takze mozliwos¢ zwrécenia sie do wniosko-
dawcéw o uzupetnienie uzasadnienia'

We wstepnej opinii legislacyjnej dodatkowo sygnalizuje sie mozliwg nie-
zgodnos¢ projektu z Konstytucja RP, potencjalne sprzecznosci systemowe, ktére
moze wywolac projekt, oraz naruszenia podstawowych zasad techniki prawo-
dawczej. Zgloszenie takich watpliwosci moze by¢ dla Marszatka Sejmu impul-
sem do skorzystania z uprawnienia przewidzianego w art. 34 ust. 8§ Regulaminu
Sejmu. Zgodnie z tym przepisem projekty, wobec ktérych istnieje watpliwos(,
czy nie s3 sprzeczne z prawem, w tym z prawem Unii Europejskiej lub podsta-
wowymi zasadami techniki prawodawczej, Marszatek Sejmu, po zasiegnieciu
opinii Prezydium Sejmu, moze skierowa¢ do Komisji Ustawodawczej®. Komisja
moze zaopiniowal projekt jako niedopuszczalny wiekszoscig 3/5 gtoséw. Opi-
nia Komisji Ustawodawczej nie jest wigzaca dla Marszatka Sejmu, ale daje mu
podstawe do nienadawania projektowi dalszego biegu'.

2007, s. 120; J. Wawrzyniak, Parlamentarny model tworzenia prawa i proponowane kierunki
Jjego rozwoju, ,Przeglad Legislacyjny” 2005, nr 1, s. 131; Idem, Normatywne regulacje inicjatywy
ustawodawczej, ,Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 1, s. 17-18; M. Kudej, Postepowanie ustawo-
dawcze w Sejmie RP, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2002, s. 24-25.

12 P. Kedziora, Procedura przygotowania projektu ustawy. Postepowanie ustawodawcze na etapie
sefjmowym, w: Zarys metodyki pracy ledislatora. Ustawy, akty wykonawcze, prawo miejscowe,
red. A. Malinowski, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 20009, s. 163-164; A. Bielska-Bro-
dziak, Sladami prawodawcy faktycznego. Materialy legislacyjne jako narzedzie wykladni prawa,
Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2017, s. 195.

13 W praktyce uprawnienie to wykorzystywane jest takze do realizacji innego celu: ,wstrzymanie
projektu ze wzgledu na kwestie techniczno-legislacyjne czy tez watpliwosci co do zgodnosci
z Konstytucja lub prawem unijnym zdarza si¢ bardzo rzadko. Ale skierowanie projektu do
Komisji Ustawodawczej to jedna z komér marszatkowskiej zamrazarki, i to taka, w ktorej
projekt moze leze¢ przez dowolnie dtugi czas” (R16-A).

14 Szerzej na temat tej instytucji zob.: A. Szmyt, Badanie dopuszczalnosci projektu ustawy w try-
bie art. 34 ust. 8 Regulaminu Sejmu, ,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 5; K. Kubuj, M. Laskowska,
Kontrola dopuszczalnosci..., s. 52-68; E. Zwierzchowski, M. Borski, Udziat Komisji Ustawodaw-
czej Sejmu RP w postepowaniu ustawodawczym, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2015, nr XV,
s. 50-53. Opiniowanie w trybie art. 34 ust. 8 jest przeprowadzane relatywnie rzadko. W Sej-
mie VII kadencji (2011-2015) ztozono 1465 projektéw ustaw (w tym 165, ktorym do konca
kadencji nie nadano numeru druku sejmowego). Komisja Ustawodawcza 91 razy wydawala
opinie w trybie art. 34 ust. 8 RS, w tym siedemnastokrotnie uznawala projekty za niedo-
puszczalne. Trzynastokrotnie powodem byta niezgodnos¢ przedlozenia z Konstytucjg RP,
trzykrotnie - z prawem Unii Europejskiej, zas jednokrotnie - z Konstytucjg RP i prawem
unijnym. W Sejmie VIII kadencji (2015-2019) zlozono 1408 projektéw ustaw (w tym 66,
ktérym do konca kadencji nie nadano numeru druku sejmowego). Komisja Ustawodawcza



Jezeli Marszalek Sejmu nie skorzysta z oméwionych uprawnien, projekto-
wi nadaje si¢ numer druku sejmowego, zarzadza si¢ jego drukowanie i dorecza
go postom®. Nastepnie Marszalek kieruje projekt ustawy do I czytania, ktore co
do zasady odbywa sie na forum wilasciwej komisji sejmowej, zas w wyjatkowych
przypadkach - na posiedzeniu plenarnym Sejmu’®. Na marginesie warto dodag,
ze przeprowadzenie 1 czytania na forum wilasciwej komisji sejmowej korzystnie
oddziatuje na zakres partycypacji spotecznej w pracach legislacyjnych. W komi-
syjnym I czytaniu - jak i we wszelkich innych posiedzeniach komisji - mogg bra¢
udzial wszyscy postowie, niezaleznie od tego, czy przystuguje im status cztonka
komisji”. W przeciwienstwie do posiedzen plenarnych w posiedzeniach komisji
moga jednak aktywnie uczestniczy¢ takze wybrani w Polsce postowie do Parlamen-
tu Europejskiego, lobbysci, przedstawiciele organizacji zawodowych i spotecznych,
eksperci komisji, a takze inne osoby'. Moga oni zabiera¢ gtos podczas obrad komi-
sji oraz nieformalnie przedstawia¢ cztonkom komisji wnioski do rozpatrzenia.

Wraz ze skierowaniem projektu do I czytania, w Biurze Legislacyjnym de-
kretuje sie projekt ustawy co najmniej dwém legislatorom, ktérzy przystepuja
do jego analizy i beda obstugiwac dalsze prace komisji (podkomisji) nad tym
projektem. Projekt ustawy przekazywany jest takze zatrudnionym w Biurze
Legislacyjnym jezykoznawcom, ktérzy sprawdzajg go pod wzgledem popraw-
nosci jezykowej.

I czytanie obejmuje przede wszystkim debate nad zatozeniami projektu®.
Jezeli ten etap prac odbywat sie na posiedzeniu plenarnym, Sejm nastepnie

zaledwie 24 razy wydala opinie w trybie art. 34 ust. 8 RS (spadek o 74%) i ani razu nie uzna-
ta projektu za niedopuszczalny (zrédlo: badania wlasne i dane ze strony Sejmu RP).

15 Art. 35 ust. 1 RS.

16 I czytanie przeprowadza sie na posiedzeniu Sejmu lub komisji” (art. 37 ust. 1 RS); I czyta-
nie na posiedzeniu Sejmu przeprowadza si¢ w odniesieniu do projektéw ustaw: o zmianie
Konstytucji, budzetowych, podatkowych, dotyczacych wyboru Prezydenta, Sejmu i Senatu
oraz organéw samorzadu terytorialnego, regulujacych ustréj i whasciwosci wladz publicz-
nych, a takze kodekséw” (art. 37 ust. 2 RS); ,Marszalek Sejmu moze skierowa¢ do I czytania
na posiedzeniu Sejmu réwniez inne niz okreslone w ust. 2 projekty ustaw, [..], jezeli prze-
mawiaja za tym wazne wzgledy” (art. 37 ust. 3 RS).

17 Art. 154 ust. 1 oraz art. 38 RS.

18 Art. 154 ust. 1,13, 2a i 3 RS.

19 I czytanie projektu ustawy [..] obejmuje uzasadnienie projektu przez wnioskodawce, debate
w sprawie ogélnych zasad projektu oraz pytania postow i odpowiedzi wnioskodawcy” (art. 39
ust. 1 RS).

3.1. Rozpoczecie prac nad projektem ustawy
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kieruje projekt do wlasciwej komisji w celu poddania go szczegélowemu rozpa-
trzeniu®®. Jezeli 1 czytanie odbywato sie na forum wlasciwej komisji, w nastep-
nym kroku ta sama komisja przystapi do szczegdtowego rozpatrzenia projektu
ustawy. Odbywa sie ono miedzy I a II czytaniem i jest newralgicznym etapem
sejmowych prac legislacyjnych, ktéremu trzeba poswieci¢ najwiecej uwagi.

3.2. Pozakomisyjne konsultacje i ich wplyw na projekt ustawy

W tle szczegdtowego rozpatrzenia projektu ustawy - przed lub miedzy posie-
dzeniami wlasciwej komisji lub podkomisji - legislatorzy odbywajg konsultacje
z przedstawicielami wnioskodawcow®. W trakcie tych narad legislatorzy zgta-
szaja watpliwosci i zastrzezenia do projektu ustawy, co obu stronom najbardziej
zaangazowanym w opracowywanie tekstu stwarza mozliwos¢ przedyskutowania
wariantow wyrazenia intencji projektodawcow:

- Najpierw kazdy z legislatoréw pracujacych nad ustawg zapozna-
je sie z projektem, potem na spotkaniu rozmawiamy ze sobg o watpli-
wosciach. Nastepnie staramy sie o tych watpliwosciach porozmawiaé
z wnioskodawcg, zeby nam wyjasnil, o co chodzi. Nie zawsze uzasadnie-
nie wystarcza. Jezeli nie mamy szansy spotkac sie z wnioskodawca, to
posiedzenia stajg sie dtuzsze i bardziej stresujgce. Warto bytoby mieé
tydzien lub dwa na lekture projektu, a nastepnie jeszcze jeden tydzien
na uzgodnienia (R7-A);

- Spotkania [..] umozliwiaja kazdej ze stron procesu legislacyjnego
lepsze zrozumienie podnoszonych kwestii oraz odpowiednie przygoto-
wanie sie do posiedzen komisji (R22-A).

Efekty wspolpracy moga by¢ trojakie. Po pierwsze, obawy sejmowych legi-
slatoré6w mogg zostac rozwiane, w zwigzku z czym kwestie te prawdopodobnie
nie beda juz przez nich poruszane na forum podkomisji lub komisji. Po dru-
gie, ich obiekcje moga zostal przyjete ze zrozumieniem, co prawdopodobnie za-
konczy sie wypracowaniem wspélnej propozycji legislatoréw i wnioskodawcow,

20 Art. 39 ust. 2 RS.

21 Przy czym w konsultacjach z legislatorami sejmowymi ,przedstawicielem wnioskodawcow”,
zwlaszcza w odniesieniu do projektéw rzagdowych, nie zawsze bedzie osoba formalnie wy-
znaczona do pelnienia tej funkcji w procesie legislacyjnym (w trybie art. 34 ust. 1 RS).



a nastepnie zgloszeniem jej w trakcie posiedzenia. I po trzecie, strony moga
pozostaé przy rozbieznych stanowiskach. W takiej sytuacji wnioskodawcy beda
sklania¢ sie ku pozostawieniu projektu w danym zakresie bez zmian, niemniej
legislatorzy i tak moga zglosi¢ stosowng uwage na posiedzeniu podkomisji lub
komisji. Te najpewniej przychylg sie do stanowiska wnioskodawcéw, ale uwaga
zostanie utrwalona na nagraniu z posiedzenia podkomisji lub w pelnym zapi-
sie przebiegu posiedzenia komisji. Sejmowi legislatorzy zaznaczaja w ten spo-
s6b, ze dostrzegli uchybienia legislacyjne i ostrzegali przed zwigzanymi z nimi
niebezpieczenstwami®

Konsultacje legislatoréw z przedstawicielami wnioskodawcéw moga by¢
szczegblnie owocne, gdy chodzi o projekty rzadowe. W takich sytuacjach dosy¢
tatwo daje sie zidentyfikowaé pracownikéw ministerstw, ktorzy byli rzeczywiscie
odpowiedzialni za przygotowanie projektu ustawy. Mozliwy jest wiec kontakt
z osobami, ktére od podszewki znajg projekt i stojace za nim intencje. Ponad-
to bez przeprowadzenia konsultacji znaczgco maleje prawdopodobienstwo,
ze na posiedzeniu komisji uda sie przekonac postéow do wprowadzenia popra-
wek. W takich sytuacjach wystepuje szczegdlnie silne zagrozenie powstaniem
bezwladnosci legislacyjnej (szerzej omawiam to zjawisko w podrozdziale 5.2.).
Od legislatorow oczekuje sig, by w trakcie szczegotowego rozpatrzenia projektu
zglaszali jedynie zmiany wczesniej ustalone z wnioskodawcami badz chocby
uprzednio im zasygnalizowane?,

22 Na marginesie mozna zadaé pytanie, jakie wnioski z takiej sytuacji mégtby wyprowadzié
interpretator. Jezeli legislatorzy informuja uczestnikéw prac legislacyjnych o mozliwych
problemach z tekstem ustawy, a uwagi te nie zostaja odrzucone, ale i nie uwzglednia sie
ich w projekcie, to interpretator moglby przyjaé, ze prawodawca godzit sie ze skutkami tej
niedoskonalosci tekstu lub ze tekst nalezy zinterpretowac tak, jak gdyby zostal w pore na-
prawiony - o ile brak zmiany wynikal z oddzialywania takich czynnikéw, jak te opisane
w rozdziale 5. Podjecie decyzji w tym wzgledzie bedzie zalezalo od tego, czy interpretator
przyjmie wobec prawodawcy postawe ,wyrozumialosci” czy ,dyscyplinowania” go (zob. pod-
rozdzial 12.2.). Warto w tym kontekscie przytoczy¢ wypowiedz jednego z legislatoréw: ,Ana-
lizujemy projekt i staramy sie zrozumied, po co proponuje sie w nim poszczegdlne przepisy.
W pierwszym rzedzie patrzymy do uzasadnienia, ale jako$¢ uzasadnien jest rozna i nie-
rzadko nie znajdujemy tam odpowiedzi na nasze pytania. W takich sytuacjach w naszym
zespole mamy praktyke, by podnies¢ watpliwosci na forum komisji i sktoni¢ wnioskodawce
do udzielenia wyjasnien - mamy Swiadomos¢, ze sedziowie poszukuja pézniej takich odpo-
wiedzi w materialach z procesu legislacyjnego, nie tylko w uzasadnieniu” (R20-A).

23 Czasami, ze wzgledu na sposéb zorganizowania prac legislacyjnych w konkretnym wypadku,
nie ma mozliwosci odbycia konsultacji w formie spotkania roboczego: ,Jezeli nie ma cza-
su na spotkanie robocze, wymieniamy sie naszymi uwagami z osobami odpowiedzialnymi

3.2. Pozakomisyjne konsultacje i ich wplyw na projekt ustawy
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Doniosto$¢ mechanizmu konsultacyjnego podkreslali niektérzy z ankieto-

wanych legislatoréw, zwracajac jednoczesnie uwage, ze w Sejmie VIII kadencji

pozakomisyjne ustalenia staly sie jeszcze wazniejsze niz wczesniej:

- Jeszcze kilka lat temu prace w komisjach, a szczegélnie podkomi-
sjach - co do zasady - trwaty dlugo i wypracowywano podczas tych prac
wiele propozycji zmian. [..] Obecnie takie sytuacje s3 rzadsze. Teraz praca
jest inna, szybsza, a wiele rzeczy jest nieformalnie ustalanych wczesniej.
Ad hoc, na posiedzeniu, nie da sie zreszty przygotowaé kompleksowych
rozwigzan. Posiedzenie komisji to tylko ostatni odcinek, a 80% pracy
odbywa sie w ramach uzgodnien przed posiedzeniami. Pomysty nie-
zaakceptowane wczesniej nie s3 przyjmowane. [..] Posiedzenia komisji
maja w pewnej mierze charakter spektaklu® - uwagi i tak zazwyczaj sg
wczesniej konsultowane, a postowie po prostu je przyjmuja. Dyskusja
wywigzuje sie czesto, ale ma coraz mniejszy wplyw na ksztatt przepisow.
Jest tez duza presja na to, by nie zmienia¢ rozwigzan przygotowanych
przez specjalistow pracujacych w ministerstwach (R18-A).

3.3. Szczegolowe rozpatrzenie projektu ustawy

Szczegdtowe rozpatrzenie projektu ustawy przez wlasciwg komisje sejmowsg
moze by¢ poprzedzone szczegélowym rozpatrzeniem projektu ustawy przez
powotang do tego celu podkomisje?. Na forum podkomisji prace toczg sie

24

25

za projekt i znajgcymi go merytorycznie drogg mailowa lub telefonicznie, zeby nie zaskaki-
wac ich (ministerstw) naszymi zastrzezeniami. Z doswiadczenia wiem, ze zaskakiwanie do
niczego dobrego nie prowadzi - osoba zaskoczona tylko sie usztywni i bedzie mniej sklonna,
zeby zaakceptowal nasze propozycje korekt legislacyjnych albo wyjasni¢ nasze watpliwosci
na posiedzeniu komisji. Dzi¢ki tym konsultacjom udaje si¢ wypracowaé rozwigzanie. [..]
Czasem trzeba kilku spotkan roboczych, zeby wypracowac poprawne legislacyjnie propozy-
cje przepisow” (R16-A).

Na temat ,rytualizmu debaty parlamentarnej’ zob. A. Dudzinska, System zamkniety. So-
gologiczna analiza procesu ledislacyjnego, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2015,
s.102-117.

Art. 41 ust. 1 RS. Wyjatkowo zdarza sie, ze projekt przekazuje si¢ do rozpatrzenia podkomisji
stalej zamiast specjalnie powotanej w tym celu podkomisji nadzwyczajnej. Zob. np. prace
nad rzagdowym projektem ustawy o podstawowej opiece zdrowotnej (druk nr 1813 Sejmu
VIII kadencji), prowadzone przez Podkomisje stala do spraw organizacji ochrony zdrowia
i innowacyjnosci w medycynie, bedaca czescig Komisji Zdrowia.



w niewielkiej grupie, zlozonej co najmniej z pieciu postow?, przedstawicieli
rzadu, przedstawicieli wnioskodawcéw oraz sejmowych legislatoréw?”. Szcze-
golowe rozpatrzenie polega na analizie projektu ustawy co do zasady artykut
po artykule (w przypadku projektow ustaw nowych) lub zmiana po zmianie
(w przypadku projektéw ustaw nowelizujacych)®. Przy kazdej kolejnej jednostce
redakcyjnej prowadzacy obrady przewodniczacy lub wiceprzewodniczacy pyta
uczestnikow prac o ewentualne watpliwosci i propozycje dotyczace fragmentu
projektu, ktory jest poddawany dyskusji. Obecni na posiedzeniu podkomisji
postowie decydujg, czy poprawka zostanie wprowadzona do projektu ustawy?’.
Przy podejmowaniu tej decyzji postowie kieruja si¢ przede wszystkim stanowi-
skiem przedstawiciela wnioskodawcow, zwlaszcza w przypadku, gdy wniosko-
dawcg jest Rada Ministrow. Zdanie przedstawicieli rzadu najczesciej jest roz-
strzygajace takze wowczas, gdy wniesienie projektu ustawy nie bylo inicjatywa
rzadowa3°. W kazdym razie w pracach podkomisji czy komisji najczesciej biora

26 Art. 41 ust. 1a RS.

27 W pracach podkomisji - podobnie jak w pracach komisji - moga uczestniczyé postowie
niebedacy jej cztonkami, wybrani w Rzeczypospolitej Polskiej postowie do Parlamentu
Europejskiego, przedstawiciele organizacji zawodowych i spotecznych, eksperci komisji,
inne osoby, pracownicy biur klubéw poselskich oraz dziennikarze prasy, radia i telewizji
(art. 154 ust. 1, 13, 3 i 5 w zw. z art. 165 ust. 2 RS). Jednakze - inaczej niz w posiedzeniu ko-
misji - w pracach podkomisji nie moga bra¢ udziatu lobbysci, co jest zwigzane z ogélnie
nizszym poziomem transparentnosci postepowania w podkomisji. Por.: P. Radziewicz, Sta-
tus podkomisji w $wietle regulaminu Sejmu i praktyki, ,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 4, s. 57;
M.A. Kaminski, Status prawny i praktyka funkcjonowania podkomisji w Sejmie RP, ,Przeglad
Sejmowy” 2018, nr 4, s. 30-31.

28 W wyjatkowych sytuacjach szczegdtowe rozpatrzenie projektu ustawy moze przebiegad
inaczej - np. wedtug zasady rozdziat po rozdziale (zob. pelny zapis przebiegu posiedzenia
Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cziowieka (nr 6) z dnia 22 stycznia 2016 1., s. 41 n).

29 Na temat réznych sposobéw przyjmowania i odrzucania poprawek zob. A. Bielska-Bro-
dziak et al, Co interpretator powinien wiedzie¢ o poprawkach?, ,Panistwo i Prawo’ 2018, nr 6,
S. 47-49.

30 ,Rzad odgrywa decydujacy role zaréwno w odniesieniu do wlasnych projektéw, jak i pro-
jektow senackich, poselskich etc” (R13-A); ,rola rzadu i tak jest kluczowa, komisje czekaja
na jego stanowisko nawet przy projektach poselskich. Nie wyobrazam sobie nawet posiedzenia
bez uczestnictwa rzadu, bo nie znam sie merytorycznie na rozpatrywanych zagadnieniach.
Zyjemy z rzadem w symbiozie [.]" (R9-A); ,Dzi§ cigzar spoczywa na rzadowym procesie
legislacyjnym. Taki tryb prac sklania sie ku modelowi niemieckiemu - parlament ma sie
zgodzi¢ lub odrzucié¢ projekt. Zgodnie z takim pogladem postowie nie s3 ekspertami i nie
powinni zmienia¢ rozwigzan, a jedynie je przyjmowac albo odrzucaé. W praktyce projekty
zmieniane s3 rekami posléw, ale inicjatorem takich zmian jest zazwyczaj strona rzadowa’

3.3. Szczegbdlowe rozpatrzenie projektu ustawy
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udziat osoby, ktérych pozytywne lub negatywne zdanie na temat sktadanych
poprawek przeklada sie nastepnie na decyzje samej podkomisji czy komisji.
Osoby te mozna okresli¢ mianem ,czynnika wiodgcego”

- Rzad ma kluczowe znaczenie przy dokonywaniu zmian w projek-
tach na sejmowym etapie procesu legislacyjnego - to on nadaje kieru-
nek zmianom. Jesli rzad w jakichs pracach nie uczestniczy [..], to role
,nadajacego ton zmianom” przejmuja przedstawiciel wnioskodawcy albo
przewodniczacy podkomisji czy komisji. Wtedy to te podmioty odnosza
sie zaréwno do propozycji postow, jak i Biura Legislacyjnego (R23-NA).

Podkomisja moze przeprowadzic szczegotowe rozpatrzenie podczas wiecej

niz jednego posiedzenia; w tym wzgledzie nie istniejg zadne prawne wytyczne3',
Praca nad projektem moze si¢ zakonczy¢ takze w trakcie jednego posiedzenia3
Po zamknieciu prac w tekscie projektu ustawy musza zostaé naniesione zmiany
wynikajace z przyjetych poprawek. W tym procesie, nieformalnie nazywanym
adiustacjg projektu ustawy, legislatorzy przygotowuja tekst jednolity projek-

tu.

W trakcie adiustacji uwzglednia sie takze konsekwencje wprowadzanych

31

32

(R18-A). Zdarzaja si¢ jednak sytuacje, gdy poszczegdlne resorty w trakcie prac sejmowych
zglaszaja rozne stanowiska lub gdy przedstawiciel Rady Ministrow oswiadcza, Ze nie ma zda-
nia na temat poprawki. Zob. odpowiednio pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Obrony
Narodowej (nr 64) oraz Komisji Zdrowia (nr 84) z dnia 12 wrzesnia 2017 1, s. 51 n,, a takze
pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Zdrowia (nr 11) z dnia 12 stycznia 2012 1,, 5. 5.

W Sejmie VII kadencji mediana liczby posiedzen podkomisji, ktorym projekty przekazata
Komisja Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka, wyniosta 3, zas w Sejmie VIII kadencji - 2,5.
W Komisji Zdrowia Sejmu VII kadencji podkomisje rozpatrywaly projekt w potowie przy-
padkéw na maksymalnie trzech posiedzeniach, zas w Sejmie VIII kadencji mediana dla
Komisji Zdrowia wyniosta 2 (zrédlo: badania wlasne i dane ze strony Sejmu RP). Warto
jednak wspomniec o nietypowych przypadkach w pracy Komisji Sprawiedliwosci i Praw
Czlowieka Sejmu VII kadengji. I tak przy pracach nad senackim projektem o zmianie ustawy
o Krajowej Szkole Sadownictwa i Prokuratury oraz niektérych innych ustaw (druk nr 2356)
podkomisja odbyta 10 posiedzen; przy pracy nad prezydenckim projektem ustawy o zmia-
nie ustawy - Prawo o stowarzyszeniach oraz niektdrych innych ustaw podkomisja odbyta
14 posiedzen, za$ przy pracy nad prezydenckim projektem ustawy o Trybunale Konstytu-
cyjnym - az 18 posiedzen.

Podkomisje w wielu przypadkach odbywajg dwa posiedzenia, jednak pierwsze z nich ma
za przedmiot wylgcznie ukonstytuowanie sie podkomisji, wybor jej przewodniczacego i ewen-
tualnie podjecie decyzji dotyczacej sposobu zorganizowania prac nad projektem. Szczegotowe
rozpatrzenie projektu w takich przypadkach ogranicza si¢ do jednego posiedzenia.



poprawek, réwniez te niewskazane bezposrednio w ich tresci - takie jak na-
danie jednostkom redakcyjnym nowej, jednolitej numeracji oraz aktualizacja
odestan (szerzej zagadnieniu legislatorskiej adiustacji przygladam sie w pod-
rozdziale 3.7.). W ten sposob powstaje sprawozdanie podkomisji??, ktore na-
stepnie przedstawiane jest wlasciwej komisji.

Podczas posiedzenia komisji ponownie prowadzi sie szczegbétowe rozpatrze-
nie, ale podstawe prac stanowi juz sprawozdanie podkomisji, a nie pierwotny
projekt ustawy. Przebieg tego posiedzenia rézni sie¢ bardzo nieznacznie od
posiedzenia podkomisji, cho¢ z zalozenia sprawozdanie podkomisji powinno
by¢ juz przygotowane w takim stopniu, by na posiedzeniu komisji nie trzeba
byto wprowadzaé do niego zasadniczych zmian. Po zaakceptowaniu przez po-
stéw wszystkich kolejnych jednostek redakcyjnych glosuje sie nad przyjeciem
sprawozdania podkomisji jako calosci - ewentualnie z uwzglednieniem zmian
dokonanych na posiedzeniu komisji. Jezeli do sprawozdania podkomisji wpro-
wadzano zmiany, legislatorzy ponownie dokonuja adiustacji projektu ustawy
i sporzadzaja nowy tekst jednolity, ktory staje sie sprawozdaniem komisji.
Zaréwno podkomisja, jak i komisja moga takze przedstawié sprawozdanie,
w ktérym zwrdca sie do Sejmu o przyjecie projektu bez poprawek lub odrzu-
cenie go34.

Trzeba podkreslié, ze powotanie podkomisji w celu przeprowadzenia szcze-
gotowego rozpatrzenia projektu ustawy nie jest obligatoryjne. Jezeli komisja
nie skorzysta z tego uprawnienia, projekt zostanie poddany szczegotowemu
rozpatrzeniu wylgcznie na forum komisji. Z uwzglednieniem tej potencjalnie
powaznej w skutkach réznicy, polegajacej na pozostawieniu mniejszej prze-
strzeni na refleksje nad projektem3s, jednoetapowe szczegdtowe rozpatrzenie
nie przebiega odmiennie od dwuetapowego. Trzeba zaznaczy¢, ze w latach

33 Art. 42 ust. 2 RS.
34 Art. 43 ust. 2 RS.

35 ,Wczesniej niemal zasadg byla praca nad projektem w podkomisji, w komisji i po II czytaniu.
Tak naprawde mielismy trzy etapy, ¢dy mozna bylo dokonywa¢ zmian. Dzi$ mamy o jeden
etap mniej, bo podkomisje powolywane sa rzadko” (R3-NA); ,podkomisja moze rozpatrywac
projekt nie tylko na jednym posiedzeniu. Potem jest jeszcze mozliwos¢ pracy w komisji. Po-
siedzenia odbywajace sie np. w odstepach kilku dni sprzyjaja refleksji, pogtebionej analizie,
szerszej optyce postrzegania pojawiajacych sie zagadnien. Obecnie mozna zaobserwowaé
tendencje do rozpatrywania projektéw raczej na posiedzeniach komisji, a nie powolywania
podkomisji” (R22-A).

3.3. Szczegbdlowe rozpatrzenie projektu ustawy
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2015-2019 instytucja podkomisji zdecydowanie stracila na znaczeniu3®, W trak-
cie prac Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka Sejmu V11 kadencji projekt
przekazano podkomisji w 66% postepowan ustawodawczych?’, zas w Sejmie
V111 kadencji - jedynie w 33%?23. Z kolei Komisja Zdrowia Sejmu VII kadencji
przekazywala projekt podkomisji w 63% proceséw ustawodawczych3?, a w Sej-
mie VIIT kadencji - w 23% przypadkdow4.

3.4. Poprawki na etapie szczegolowego rozpatrzenia projektu
ustawy

W trakcie szczegdtowego rozpatrzenia projektu ustawy poprawki mogg by¢

zglaszane przez:

1. kazdego z postéw, niezaleznie od tego, czy jest on czlonkiem komisji pro-
wadzacej szczegbolowe rozpatrzenie;

2. przedstawiciela wnioskodawcow;

Rade Ministréw.

Rzad korzysta ze swojego uprawnienia bardzo rzadko, a to z uwagi na skom-
plikowang i wieloetapowa procedure uzgadniania poprawek wewnatrz Rady
Ministréw#. Wyznaczony do reprezentowania rzadu przedstawiciel ma upraw-
nienie jedynie do sktadania poprawek pozostajacych ,w granicach udzielonych
[..] upowaznien™* badz ,uzasadnionych ze wzgledéw legislacyjnych lub redak-
cyjnych™3. W praktyce ze wzgledu na obawy o mozliwos¢ przekroczenia tych
uprawnien nawet tego rodzaju poprawki nie sg sktadane formalnie przez rzad.

36 ,Na marginesie - dzi$ powoluje si¢ niewiele podkomisji, zazwyczaj przy bardzo obszernych
projektach. Ale i w takich przypadkach nie zawsze tworzy sie podkomisje. Czasem projektem
zajmuje sie po prostu sama komisja, tyle ze pracuje jeden, dwa czy trzy dni z rzedu. Tempo
prac jest obecnie bardzo szybkie, a dawniej zdarzaly sie projekty rozpatrywane po cztery
lata i nikt si¢ temu specjalnie nie dziwil" (R21-NA).

37 35 przypadkdw na ogélng liczbe 53 uwzglednionych w badaniach proceséw legislacyjnych.
38 22 przypadki na ogdlna liczba 67 uwzglednionych w badaniach proceséw legislacyjnych.
39 24 przypadki na 0g6lng liczbe 38 uwzglednionych w badaniach proceséw legislacyjnych.
40 13 przypadkéw na ogélna liczbe 57 uwzglednionych w badaniach procesow legislacyjnych.

41 Zob. dzial 111 oraz dzial 1V rozdzial 3 w zw. § 166 ust. 4-6 uchwaly nr 190 Rady Ministrow
z dnia 29 pazdziernika 2013 r. - Regulamin pracy Rady Ministréw (tekst jedn. M.P. z 2016 .
poz. 1006 ze zm.), dalej: ,Regulamin pracy Rady Ministréw” lub ,RPRM".

42 §166 ust. 1 RPRM.

43§ 166 ust. 3 RPRM.



Poprawki wychodzgce z Rady Ministréw lub poszczegélnych ministerstw prze-
kazywane sg postom wiekszosci parlamentarnej, ktérzy przedkladajg je jako
wlasne. W rzadkich sytuacjach postowie wnioskodawcy nie prébujg nawet
ukrywaé faktu, ze nie sg zbyt dobrze zorientowani w tresci skladanej przez
siebie poprawki“.

Zdecydowana wiekszos$¢ poprawek sensu stricto, zaréwno przyjetych, jak i od-
rzuconych, sktadana jest wlasnie przez postow. W praktyce bardzo wazne s3
takze quasi-poprawki zgtaszane przez inne podmioty. W posiedzeniach komisji
moga bra¢ udziat miedzy innymi lobbysci, przedstawiciele organizacji zawodo-
wych i spolecznych oraz eksperci komisji. Podmioty te nie s3 uprawnione do
sktadania poprawek, ale nie ogranicza to mozliwosci przedktadania przez nie
propozycji w trakcie ustnych wystapien na posiedzeniach komisji. Nastepnie
za$ mozna zaapelowac do postéw o ,przejecie poprawki’, czyli zgtoszenie jej we
wlasnym imieniu® - podobnie jak wtedy, ¢dy postowie wiekszosci parlamentar-
nej przejmuja poprawki, ktore w rzeczywistosci pochodzg od Rady Ministréow
lub ministerstwa. Jezeli zaden z postéw nie wyrazi takiej woli, quasi-poprawka
nie zostanie rozpatrzona w formie glosowania lub przyjecia bez sprzeciwu.

Wyjatkowe uprawnienia w zakresie zglaszania poprawek posiadaja sejmowi
legislatorzy. W czasie szczegotowego rozpatrzenia moga oni we wlasnym zakre-
sie zglaszaé ,wnioski lub uwagi w zakresie problematyki prawno-legislacyjnej’.

44 ,Posel M.A.: ,Panie przewodniczacy, chce zglosi¢ poprawke [podkresl. M.S], ktora dotyczy
[]. Poprawka przewiduje, ze w zespole konkursowym znosi sie udzial przedstawiciela Mi-
nisterstwa Sprawiedliwosci w charakterze obserwatora. O uzasadnienie poprawki poprosze
przedstawicieli ministerstwa [podkresl. M.S.]. Kwestia uczestnictwa obserwatora budzila

spore kontrowersje w pracach nad projektem. Wiem, ze ze strony ministerstwa jest wola,
zeby z tej opcji zrezygnowac i dlatego, jesli pan przewodniczacy pozwoli, poprosze przedsta-
wicieli resortu o przedstawienie stanowiska w tej sprawie” (pelny zapis przebiegu posiedze-
nia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 80) z dnia 10 maja 2017 1, s. 7-8).

45 Zob. wypowiedz posta Jarostawa Katulskiego, ktéry zwraca uwage, ze rézne podmioty, takie
jak Izba Gospodarcza ,Apteka Polska” czy ,Lewiatan’, dostarczyly postom na posiedzenie
propozycje poprawek - pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Zdrowia (nr 9) z dnia
11 stycznia 2012 r, s. 15. Wydaje sie, ze w niektdrych sytuacjach postowie wrecz oczekuja, by
uwagi zglaszane przez innych uczestnikéw procesu legislacyjnego konczyly si¢ konkluzja
w postaci wyraznie sformutowanej poprawki - zob. pelny zapis przebiegu posiedzenia Ko-
misji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 113) z dnia 13 grudnia 2017 r, s. 24 (Wypowiedz
posel Krystyny Pawlowicz).

46 Art. 70 ust. 1 Regulaminu Sejmu. Jednakze przepis ten nie likwiduje wszystkich watpli-
wosci: ,Charakter prawny naszych uwag, niestety, nie jest do konca okreslony - nie wia-
domo, czy komisja moze je po prostu przyjmowad, czy tez potrzebny jest podpis posta

3.4. Poprawki na etapie szczegélowego rozpatrzenia projektu ustawy
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Jak sie wydaje, ta regulaminowa kompetencja legislatoréw pokrywa sie z wy-
pracowang w praktyce parlamentarnej instytucjg ,poprawki niemerytorycznej’.
Odréznienie poprawek merytorycznych od niemerytorycznych ma ogromne zna-
czenie, choc opiera sie jedynie na pewnym zwyczaju, dopiero w ostatnich latach
podbudowanym koncepcjami teoretykow prawa. Zdaniem Piotra Chybalskiego
poprawka niemerytoryczna to taka, ,ktérej wprowadzenie nie doprowadzi do
zmiany tresci normy prawnej wyprowadzanej z przepisu, do ktérego poprawka
sie odnosi"#. Nieco inaczej problem ten scharakteryzowata Agnieszka Bielska-
-Brodziak, unikajac odwolywania sie do pojecia normy prawnej: ,Za »poprawke
merytoryczng« mozna uznawac wniosek, ktérego celem jest doprowadzenie do
zmiany intencji ustawodawcy (projektodawcy), a »poprawka niemerytoryczna«
nazywac kazde przeksztalcenie tresci projektu, ktére nie pocigga za sobg takiej
zmiany"#, W uproszczeniu mozna byloby wiec stwierdzi¢, ze poprawka nieme-
rytoryczna ,modyfikuje jedynie forme, nie naruszajac tresci"#.

Jezeli propozycja legislatoréow moze oddzialywac takze na tre$¢ projektu, nie
tylko na jego forme, to legislatorowi nie przystuguje uprawnienie do jej samo-
dzielnego zgloszenia. W tym zakresie moze on przedstawic jedynie quasi-po-
prawke, zwracajac sie o jej przejecie’®. W celu zagwarantowania, ze nie dojdzie
do przekroczenia uprawnien, legislatorzy stosuja zasade samoograniczania,
swoistej ,legislatorskiej przezornosci’s. W razie watpliwosci dotyczacych nieme-
rytorycznego lub merytorycznego charakteru przyjmuje sie, ze propozycja Biura
Legislacyjnego powinna zostaé przejeta przez co najmniej jednego z postow.

pod naszymi propozycjami, tzn. czy uwagi legislacyjne, ktéore nie powoduja jakichkolwiek
zmian merytorycznych, tylko zapewniaja zgodnos¢ projektu z zasadami techniki prawo-
dawczej, powinny by¢ formalnie zglaszane przez podmiot uprawniony do zgloszenia po-
prawki do projektu” (R16-A).

47 P.Chybalski, Poprawka w postepowaniu ustawodawczym w swietle Konstytucji RP, Wydawnic-
two Sejmowe, Warszawa 2014, s. 115.

48 A. Bielska-Brodziak, Sladami prawodawcy.., s. 221.
49 A. Bielska-Brodziak et al, Co interpretator..., s. 41.

50 Por. wypowiedzi legislator Magdaleny Klorek, ktora wyjasnia, Ze jedna z proponowanych
zmian wymaga przejecia, a inna przejecia nie wymaga: pelny zapis przebiegu posiedzenia
Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 133) z dnia 22 paZzdziernika 2013 r, s. 4 oraz
pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka (nr 9) z dnia
9 lutego 2016 1, s. 12.

51 A. Bielska-Brodziak et al., Co interpretator..., s. 43-44.



Istotnym zrédlem poprawek proponowanych przez legislatoréw moga by¢
opinie sporzadzane przez jezykoznawcéw zatrudnionych w Biurze Legisla-
cyjnym. Opinie te stanowig material pomocniczy; uwagi s3 udostepniane wy-
tacznie legislatorom i to oni decydujg, ktére propozycje zostang przedtozone
wnioskodawcom lub komisji (podkomisji). Sami legislatorzy réznie oceniaja
przydatnos¢ jezykoznawczych opinii w ich pracy:

- Niektdre uwagi jezykoznawcoéw sg cenne. Moze nie wszystkie, ale
niektére na pewno. Kiedy otrzymamy tekst z zastrzezeniami jezyko-
znawcow, przekazujemy taka surowa wersje tych uwag wnioskodawcy,
a nastepnie spotykamy sie i uzgadniamy zmiany w tekscie. Jesli cos za-
uwazymy pézniej, to w ramach adiustacji, na podstawie upowaznienia
komisji takze wprowadzamy odpowiednie zmiany (R21-NA);

— Polonistéw traktuje z wielkim dystansem, poniewaz nie czuja,
ze zmieniajg tres¢ przepisu. Tymczasem za tres$¢ przepisu odpowiada-
my my, jezykoznawcdw nikt nie Sciga, w razie czego to legislator odpo-
wiada (R13-A);

- Uwagi jezykoznawcow sg nawet niezle, pozwalajg nam wychwycié
pewne rzeczy, na przykltad niekonsekwencje w stosowaniu terminologii
w projekcie. Problemem jezykoznawcéw sg nadmiernie estetyczne ten-
dengje i przed tym, jako legislatorzy, bronimy projektu (R9-A).

Respondenci akcentowali, ze taka forma nadzoru nad dziatalnoscig jezy-
koznawcéw jest niezbedna z uwagi na mozliwos¢ wprowadzenia zmiany mery-
torycznej na skutek nieznajomosci kontekstu prawnego - a zatem przypadko-
wego, nieautoryzowanego wprowadzenia poprawki merytorycznej do projektu
ustawy:

- Pomaga nam tez wsparcie jezykoznawcow, szczegdlnie ze mato kto
z nas ma wyksztalcenie polonistyczne. Uwagi jezykoznawcow musimy
jednak weryfikowad, bo zmiana jakiego$ zwrotu moze mie¢ konsekwen-
cje merytoryczne (R10-NA);

- Czesto nawet w zakresie uwzgledniania tych jezykoznawczych
poprawek wolimy sie konsultowac z rzagdem; nam sie moze wyda-
wad, ze jakas poprawka nie wplynie na wyrazenie intencji, ale mamy

3.4. Poprawki na etapie szczegélowego rozpatrzenia projektu ustawy
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swiadomo$¢, ze to moze by¢ ztudne wrazenie. Sami poprawiamy tylko
oczywiste rzeczy (R9-A)%2

Jezeli do projektu ustawy proponowane sg zmiany, zwlaszcza na etapie
szczegdtowego rozpatrzenia projektu ustawy, niezwykle istotnym zadaniem
legislatorow jest zapewnienie, by na skutek przyjecia poprawek nie utracit
on wewnetrznej spojnosci. W praktyce jednym z najistotniejszych wymo-
g6w formalnych dotyczacych poprawek jest ten, by uwzglednialy one swoje
konsekwencje - czyli te miejsca w projekcie ustawy, na ktére ewentualnie
przyjeta poprawka w pewien sposéb oddziatuje. Jezeli na przykltad popraw-
ka obejmuje zmiane jednego ze zdefiniowanych w ustawie terminéw, wnio-
skodawca poprawki powinien wskazac jej konsekwencje w postaci zmian we
wszystkich dalszych przepisach projektu, w ktérych uzywano wczesniejsze-
go terminu. W pracach sejmowych legislatorzy niejednokrotnie sygnalizuja,
ze poprawki w ogodle nie zawieraja swoich konsekwencji lub uwzgledniaja je
w sposdb niepelnys3,

Istotnym zadaniem legislatorow w trakcie szczegétowego rozpatrzenia
projektu jest takze analizowanie relacji miedzy poprawkami. Legislatorzy nie-
jednokrotnie proponujg komisjom taczne glosowanie nad poprawkami, kto-
re pozostaja ze sobg w przedmiotowym zwigzkus4, i odwrotnie - sygnalizuja,
ze poprawki wprowadzaja sprzeczne rozwigzania i w zwigzku z tym przyjecie
jednej z nich spowoduje bezprzedmiotowos¢ drugiejss. W ten sposéb legislatorzy
realizujg swoje zadanie polegajgce na zapewnieniu, by w projekcie ustawy nie

52 Na ten temat zob. takze podrozdziat 8.2.1.

53 Tak np. w pelnym zapisie przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlo-
wieka (nr 11) z dnia 15 marca 2016 r, s. 24: ,Legislator K.A.: ChcielibySmy sie odnies¢ do
tresci poprawki, poniewaz w tej poprawce sg pewne bledy legislacyjne, ktére nalezaloby
uzupelnié. Nie uwzglednia ona wszystkich miejsc w ustawie, w ktérych jest rozréznienie
na Rejestr z dostepem ograniczonym i Rejestr publiczny, dlatego prosimy o upowaznie-
nie do uzupelnienia tej poprawki o te przepisy, w przypadku gdyby zostala ona przyjeta’.
Zob. takze pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka
(nr 79) z dnia 9 maja 2017 r,, s. 61-62.

54 Zob. np. pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki
Regionalnej (nr 108) oraz Komisji Zdrowia (nr 61) z dnia 3 stycznia 2013 1., s. 4 (wypowiedz
przewodniczacego Bolestawa Piechy) czy pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Zdro-
wia (nr 12) oraz Komisji Polityki Senioralnej (nr 10) z dnia 17 marca 2016 r, s. 3-4.

55 Zob. np. pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 81)
z dnia 11 maja 2017 1, s. 6 (wypowiedz legislatora Fukasza Nykiela) czy pelny zapis przebiegu



powstaly sprzecznosci wewnetrzne. Taki sposob organizacji prac prawodawczych
dowodzi, ze wolg prawodawcy nie jest przyjmowanie rozwigzan sprzecznych,
a doradczy glos legislatoréow ma zapobiegaé powstawaniu takich sytuacji.

3.5. I czytanie projektu ustawy. Dodatkowe sprawozdanie komisji

Sprawozdanie komisji przedstawia sie Sejmowi in pleno, ktéry przeprowadza

11 czytanie projektu ustawy. Obejmuje ono debate nad sprawozdaniem - do jej

zakonczenia mozliwe jest zglaszanie kolejnych poprawek do projektu ustawys®.

W 11 czytaniu prawo sktadania poprawek jest istotnie ograniczone. W dalszym

ciggu przystuguje ono wnioskodawcy oraz Radzie Ministréw, natomiast Regu-

lamin Sejmu zaweza je wobec postéw. Poprawki moga wnosié:

1. grupa co najmniej 15 postow;

2. klub poselski lub koto poselskie - dziatajace przez swego przewodniczacego
lub upowaznionego przez niego wiceprzewodniczacego;

3. Komisja do Spraw Petycji%”.

Po zakonczeniu 11 czytania poprawki zgloszone na tym etapie sg przeka-
zywane komisji, ktora wczesniej prowadzita szczegdtowe rozpatrzenie projek-
tu ustawys®. Komisja ma za zadanie przygotowac dodatkowe sprawozdanie,
w ktérym zarekomenduje Sejmowi przyjecie lub odrzucenie poszczegdlnych
poprawek®’.

Poprawki zgloszone w II czytaniu, podobnie jak poprawki zgloszone
w trakcie szczegbétowego rozpatrzenia, moga by¢ obcigzone bledami: prowa-
dzi¢ do niespdjnosci w projekcie lub systemie prawa, nie uwzgledniaé wszyst-
kich swoich konsekwencji dla projektu czy w inny sposéb naruszaé wymo-
gi techniki prawodawczej, na przyklad poprzez wprowadzanie do projektu
tresci nienormatywnych. W trakcie szczegdtowego rozpatrzenia mozliwosci
,poprawiania poprawek” s3 wlasciwie nieograniczone. Istniejg zas powazne
kontrowersje dotyczace tego, czy po zakonczeniu 11 czytania, na etapie opi-
niowania poprawek z II czytania przez komisje sejmowa, mozna wprowadzac

posiedzenia Komisji Zdrowia (nr 28) z dnia 10 czerwca 2016 r, s. 5 (wypowiedz legislatora
Bogdana Cichego).

56 Art. 44 ust.1RS.
57 Art. 45 ust. 1 RS.
58 Art. 47 ust. 1 RS.
59 Art. 47 ust. 2 RS.

3.5. II czytanie projektu ustawy. Dodatkowe sprawozdanie komisji
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do nich jakiekolwiek zmiany®®. W praktyce sejmowej przyjela sie wykladnia
Regulaminu Sejmu, zgodnie z ktérg modyfikowanie poprawek z II czytania
jest zasadniczo niedopuszczalne® - chyba ze chodzi o niewielkie i oczywiste

zmiany redakcyjne®

Problem ten szeroko rozwazal jeden z ankietowanych legislatorow:

- Mamy kontrowersje i dyskusje co do tego, czy w trakcie posiedzenia
komisji opiniujgcej poprawki mozna dokonywaé modyfikacji brzmienia
poprawek zgtoszonych w 11 czytaniu. Kiedys nie byto problemu z takimi
,2autopoprawkami’. Jednak 8-10 lat temu pojawila sie watpliwos¢, a na-
stepnie opinia Biura Analiz Sejmowych, Ze jest to absolutnie niemozli-
we. [..] Oczywiscie w II czytaniu mamy juz ograniczony krag podmiotéow
uprawnionych do wnoszenia poprawek, mogg to zrobi¢ grupa postéw albo
klub, ale przeciez nie chodzi nam o zmiane tresci poprawki, a jedynie
czasami jej brzmienia (korekta jezykowa, poprawienie odestania etc),
jezeli jest to niezbedne dla zapewnienia poprawnosci proponowanego
przepisu. Nadrzedng wartoscig jest dla nas zapewnienie poprawnosci
przepisu. Jesli to jest celem, to staramy sie jednak przekona¢ sktadaja-
cych poprawke do dokonania jej ,korekty”. Postowie zreszta najczesciej
sie na to zgadzaja [..] (R16-A)%.

60

61

62

63

Problem ten moze zosta¢ rozwigzany poprzez skorzystanie z przewidzianej w Regulaminie
Sejmu instytucji sprawozdania poprawionego, ktore moze by¢ sporzadzone na wniosek Pre-
zydium Sejmu albo samej komisji (art. 47 ust. 2 pkt 1 oraz art. 47 ust. 3 RS). Po sporzadzeniu
sprawozdania poprawionego ponownie przeprowadza sie II czytanie (art. 44 ust. 1 pkt 1 RS).
W praktyce z rozwigzania tego korzysta sie jedynie wyjatkowo; zob. np. pelny zapis przebiegu
posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 14) z dnia 16 marca 2016 r.
Por. P. Chybalski, Mozliwos¢ rozlgcznedo glosowania poszczedolnych ,czesci” poprawek zgloszo-
nych w trakcie drugiedo czytania projektu ustawy, w: Regulamin Sejmu w opiniach Biura Ana-
liz Sejmowych. T. 1. Wybér i opracowanie W. Odrowaz-Sypniewski, Wydawnictwo Sejmo-
we, Warszawa 2010, s. 353; A. Bielska-Brodziak et al,, Co interpretator..., s. 46-47. Zob. takze
W. Czapla, Drugie czytanie projektu ustawy w Regulaminie Sejmu i praktyce parlamentarnej
(11-V kadencja), ,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 3, s. 297.

Zob. takze M.M. Wiszowaty, Zwyczaj parlamentarny w Sejmie IV kadencji, Gdanskie Studia
Prawnicze” 2004, t. X11, s. 338-339.

Inny z respondentéw komentowal: ,\Warto bytoby uregulowa¢ w odpowiednich przepisach
kwestie dokonywania zmian w poprawkach zgloszonych w ramach 11 czytania. Te popraw-
ki moga zgtaszaé podmioty kolegialne, 15 postow lub przewodniczacy w imieniu klubu, ale
wycofa¢ poprawke po zakonczeniu 11 czytania, na komisji, moze nawet pojedynczy posel.
Uprawnienie do reprezentowania grupy jest domniemane. Wycofa¢ poprawke mozna, ale



Legislatorzy odmowig modyfikacji tekstu, jesli bedg mie¢ watpliwosci, czy
zmiana, ktorej nalezatoby dokona¢ w brzmieniu poprawki, ma wylacznie nie-
merytoryczny charakter. Przedstawiciele Biura Legislacyjnego jedynie poinfor-
muja o tym problemie komisje sejmowa, ktéra w zwigzku z tym moze nega-
tywnie zarekomendowad poprawke. Zdarza sie jednak, ze tego rodzaju wadliwe
poprawki sa rekomendowane pozytywnie®4.

3.6. 111 czytanie projektu ustawy i przygotowanie tekstu
uchwalonej ustawy

Po sporzadzeniu dodatkowego sprawozdania projekt przekazywany jest Sejmowi
w celu przeprowadzenia 111 czytania. Najwazniejszg czescig tego etapu prac s3
ostateczne glosowania. Podstawg w 111 czytaniu jest projekt ustawy w wersji,
ktora zostata zawarta w sprawozdaniu komisji sporzadzonym po szczegotowym
rozpatrzeniu komisji®. Sejm glosuje nad:

1. wnioskiem o odrzucenie projektu ustawy - jezeli zostal przedstawiony;

2. wnioskami mniejszosci® z etapu szczegélowego rozpatrzenia projektu usta-

wy oraz poprawkami z II czytania®;

nie mozna jej juz zmieni¢ - cho¢ w sumie dlaczego nie? Poprawki z 11 czytania czesto sa
mocno wadliwe, miedzy innymi nie wskazuje sie w nich konsekwencji. Byta rézna praktyka,
ale wytyczne sg takie, zeby zmian nie dokonywad. Niemniej i od takich ustalen odchodzono”
(R18-A). Zob. takze wypowiedzi na temat zmiany brzmienia poprawek z II czytania, zawarte
np. w pelnym zapisie przebiegu posiedzenia Komisji Zdrowia (nr 30) z dnia 13 czerwca 2012 .,
s. 4, 10 (przewodniczacy Bolestaw Piecha, legislator Urszula Sek) oraz w pelnym zapisie
przebiegu posiedzenia Komisji Zdrowia (nr 75) z dnia 11 maja 2017 r,, s. 7 (legislator Robert
Durlik). Zob. takze S. Wronkowska, Zagadnienia procesu legislacyjnego, ,Przeglad Legislacyj-
ny” 2000, nr 1, s. 17.

64 Por. pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 48)
z dnia 3 listopada 2016 r, s. 18-19 (wypowiedz legislatora Wojciecha Millera); pelny zapis
przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 86) z dnia 8 czerwca
2017 1, 8. 23-25.

65 W rzadkich wypadkach bedzie to projekt ustawy w wersji, ktora zostata zawarta w popra-
wionym sprawozdaniu, wzmiankowanym w podrozdziale 3.5.

66 Wnioskami mniejszosci sg wnioski i poprawki odrzucone przez komisje na etapie szczegd-
fowego rozpoznania projektu ustawy, zgtoszone nastepnie jako wnioski mniejszosci i trak-
towane w III czytaniu tak samo, jak poprawki z II czytania (art. 43 ust. 3 RS).

67 Przy czym ,w pierwszej kolejnosci glosuje sie poprawki, ktorych przyjecie lub odrzucenie
rozstrzyga o innych poprawkach” (art. 50 ust. 1 pkt 2 RS).

3.6. 11 czytanie projektu ustawy i przygotowanie tekstu uchwalonej ustawy
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3. caloscig projektu ustawy z uwzglednieniem przegltosowanych wnioskéw

mniejszosci oraz poprawek z II czytania®,

Jezeli w 111 czytaniu zostang przyjete wnioski mniejszosci lub poprawki
z 11 czytania, po uchwaleniu ustawy legislatorzy beda zobowigzani do przy-
gotowania jej ostatecznego tekstu przed przekazaniem ustawy Senatowi RP
i Prezydentowi RP. Ponownie dokonywana bedzie adiustacja tekstu, jednak
na tym etapie nie istnieje juz mozliwo$¢ wprowadzania zmian w ramach ,upo-
waznienia komisji".

3.7. Adiustacja projektu ustawy

Czynnosci okreslane w praktyce parlamentarnej zbiorcza nazwa ,adiustacji

tekstu projektu ustawy/ustawy” przeprowadza sie:

1. po zakonczeniu prac podkomisji;

2. po zakonczeniu prac komisji w ramach szczegétowego rozpatrzenia pro-
jektu ustawy;

3. po przeprowadzeniu III czytania, a przed przekazaniem tekstu ustawy Se-
natowi RP i Prezydentowi RP®.

Ze wzgledu na istotne znaczenie adiustacji dla ostatecznego ksztattu ustawy
nalezy przyjrzeé sie tym czynnos$ciom nieco uwazniej. Po zakonczeniu szcze-
golowego rozpatrzenia projektu ustawy przez komisje sejmowg legislatorzy
obstugujacy projekt zobowigzani sa do przygotowania sprawozdania komi-
sji. Jezeli komisja nie zarekomenduje Sejmowi przyjecia projektu bez zmian
(w wersji ,z druku”) lub jego odrzucenia, legislatorzy zobowiazani sg do sporza-
dzenia tekstu jednolitego projektu ustawy”. Tekst ma uwzglednia¢ wszystkie
poprawki przyjete przez komisje w trakcie szczegétowego rozpatrzenia oraz ich
konsekwencje. Na tym etapie prac legislatorzy niejednokrotnie wprowadzaja do

68 Art. 49 i art. 50 ust. 1 RS.
69 Art. 52 ust.1RS.

70 ,Niektorzy, niestety, sa przekonani, ze gdy komisja skonczy szczegdtowe rozpatrzenie
projektu, to projekt jest juz gotowy - a to nieprawda. Dopiero po zakonczeniu prac przez
podkomisje/komisje przygotowujemy tekst projektu uwzgledniajacy wszelkie wprowa-
dzone poprawki (»sktadamy go w calosé«), a to wymaga czasu, szczegdlnie przy obszernych
projektach. Niejednokrotnie naciska sie na nas, nie daje nam czasu, a przeciez przygo-
towanie ostatecznego tekstu wymaga sporo pracy. Brak czasu jest zreszta najwiekszym
wrogiem legislatora” (R16-A).



tekstu takze zmiany, ktére nie byly przez nich wyraznie sygnalizowane w trak-
cie posiedzenia komisji sejmowej. S3 to z zalozenia jedynie poprawki nieme-
rytoryczne, i to w miare mozliwosci niekontrowersyjne, drobne, niewigzace sie
na przyktad z przenoszeniem przepiséw do innej jednostki makrokompozycji
(na ten temat zob. podrozdziat 11.1.). Legislatorzy dzialaja w tym wzgledzie
na podstawie upowaznien komisyjnych, nastepujaco charakteryzowanych przez
respondentow:

- Przy duzej liczbie uwag legislacyjnych i poprawek [..], ktorych przy-
jecie wymaga ,wyczyszczenia’ catego projektu, prosimy o upowaznienie
do dokonywania korekt legislacyjnych, stanowigcych konsekwencje przy-
jetych poprawek, w obrebie catego projektu i nanosimy je we wspédtpracy
ze strong rzgdows. Czasem wrecz komisja sama, bez naszej prosby, daje
nam upowaznienie do wprowadzania takich korekt (R16-A);

- Upowaznienie komisji pozwala nam dopracowac tekst, usungé ,nie-
normatywne przecinki’, poprawi¢ bledy ortograficzne czy sktadniowe. Nie
zawsze jednak nawet takie poprawki sg mozliwe, bo bywa, ze ustawa juz
wezesniej postugiwala sie niegramatycznym wyrazeniem i nie zawsze
odstepowanie od tego stylu jest zasadne. Takie zmiany interpunkcyjne,
ortograficzne czy sktadniowe zasadniczo nie majg charakteru poprawek
i sa traktowane jako ,uwagi”. Adiustacja jest konieczna, ale trudno znalez¢
dla takiego dziatania podstawe prawng. Cho¢ bywa tak, ze im dokladniej
sie co$ reguluje, tym wiecej problemow z tego wynika (R18-A).

Legislatorzy dokonujg adiustacji na podstawie uksztaltowanego zwy-
czaju parlamentarnego”, jakim jest udzielanie przez komisje sejmowa
upowaznienia do dokonywania tego rodzaju zmian. W praktyce zakres tego

71 Adiustacja dokonywana przez legislatorow ma swoje podstawy raczej w praktyce parla-
mentarnej niz w Regulaminie Sejmu. W przepisie art. 42 ust. 3 RS ustanawia sie jednak
interesujacg instytucje ,zespolu poselskiego’, ktéremu komisja moze ,przekazaé sprawe
redakcyjnego opracowania przyjetych poprawek”. Alternatywnie zadanie to moze wykonaé
prezydium komisji. Nie znam przypadkow zastosowania tego przepisu - chyba zeby uznad,
Ze jest on wykorzystywany wlasnie do przeprowadzenia adiustacji. Trzeba byloby jednak
przyjaé, ze redakcyjnym opracowaniem przyjetych poprawek zajmuje sie prezydium komisji,
dzialajagc w tym wzgledzie z pomocy legislatoréw. Jako dodatkowe regulaminowe oparcie
adiustacji tekstu mozna byloby wskazaé art. 70 ust. 1 RS.

37. Adiustacja projektu ustawy
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upowaznienia wyrazany jest bardzo réznie”. Mozna réwniez przyjaé, ze w nie-
ktorych sytuacjach takie upowaznienie jest domniemane?.

Przedstawienie przez legislatoréw wszystkich proponowanych zmian nie
zawsze jest mozliwe. Przedstawiciele Biura Legislacyjnego moga mieé sporza-
dzony na pismie wykaz uwag, jednak ich zgtaszanie do mikrofonu przy kaz-
dej poszczegdlnej jednostce redakcyjnej mogloby niepotrzebnie przedtuzad
posiedzenie i budzi¢ irytacje postow™. Wiekszos¢ propozycji legislatoréw ma
techniczny charakter, niejednokrotnie s3 one zgtaszane w duzej liczbie naraz.
Taka sytuacja sklania do sygnalizowania na posiedzeniu komisji jedynie po-
wazniejszych probleméw. Nadmierna koncentracja na zagadnieniach redakeyj-
no-legislacyjnych moze utrudnia¢ skupienie sie na merytorycznych problemach
rozpatrywanego projektu ustawy?”. ,Pakiet poprawek” Biura Legislacyjnego
moze zostaé przedstawiony przewodniczgcemu komisji lub wszystkim postom

72 Co - jak zauwazyl jeden z ankietowanych legislatoréw - czasami rodzi watpliwosci wo-
bec tego, ,jak szerokiego upowaznienia i w jakim zakresie komisja udzielila legislatorom”
(R18-A). Zob. réznie sformutowane prosby o udzielenie upowaznienia, utrwalone np. w pet-
nym zapisie przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 88) z dnia
20 marca 2013 I,, 5. 10 (wypowiedzi legislator Marii Iwaszkiewicz i przewodniczacego Jerzego
Kozdronia); w pelnym zapisie przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czto-
wieka (nr 206) z dnia 5 lipca 2016 r,, s. 23-24 (wypowiedzi legislatora Przemystawa Sadlonia
i przewodniczacego Stanistawa Piotrowicza); w pelnym zapisie przebiegu posiedzenia Ko-
misji Zdrowia (nr 34) z dnia 19 lipca 2016 r, s. 12 (wypowiedzi legislatora Roberta Durlika
i przewodniczacego Bartosza Arlukowicza) oraz w pelnym zapisie przebiegu posiedzenia
Komisji Zdrowia (nr 73) z dnia 19 kwietnia 2017 r, s. 48 (wypowiedzi legislatora Roberta
Durlika i przewodniczacego Bartosza Artukowicza).

73 P. Chybalski, W sprawie stosowania ,Zasad techniki prawodawczej” w pracach Sejmu, ,Przeglad
Sejmowy” 2017, nr 5, s. 148-150.

74 ,Dzisiaj postowie mniej przejmuja sie swojg praca, trzeba zrobié ustawe, to si¢ jg robi. Legi-
slator tez coraz mniej sie stara, bo skoro nie przynosi to efektu, to po co? Obawiam sie pod-
nosic¢ wiecej uwag, bo przewodniczacy komisji najchetniej rozpatrzylby projekt w 8 minut,
a moje uwagi tylko go zirytuja. Chetnych do debaty nie ma” (R9-A).

75 .Reakcje postow sa zréznicowane. Zalezy to od charakteru uwagi, jesli to drobna sprawa, to
mam watpliwosci, czy powinni$my to w ogdle podnosi¢ na posiedzeniu komisji. To chyba
nie jest dobry moment. Postowie spodziewaja sie prac merytorycznych, na posiedzeniu sta-
wiajg sie tez przedstawiciele rzadu i strony spolecznej. Czy powinnis$my w takiej chwili pod-
nosi¢ drobne, legislacyjne problemy? Czy wszyscy zebrali sie w tym celu, zeby tego stuchac?
Co innego powazne klopoty konstytucyjne czy prawne, albo nawet wigksze redakcyjne, ale
drobnostki legislacyjne? Dogodnym miejscem na zglaszanie takich uwag jest podkomisja,
ale warto rozwazy¢ wprowadzenie jeszcze jakiego$ formalnego etapu, na ktérym mozna
przepracowac projekt” (R8-A).



w formie pisemnego zestawienia, jednak legislatorzy moga tez dzialaé wylacz-
nie na podstawie upowaznienia udzielonego przez komisje. Jak sygnalizowali
respondenci, w poszczegblnych komisjach panuje w tym wzgledzie rézna prak-
tyka, zwigzana z mniejszym lub wiekszym zaufaniem do Biura Legislacyjnego?.
Réwniez sami legislatorzy moga by¢ zainteresowani wczesniejszym przedsta-
wieniem proponowanych zmian w formie zestawienia. Istnieje bowiem ryzyko,
ze interpretatorzy beda wyprowadzac konsekwencje ze zmian, ktore w zalozeniu
legislatoréw nie miaty by¢ merytoryczne:

- Zgoda komisji na wprowadzanie zmian redakcyjnych nie zawsze
daje mi bezpieczenstwo; moge by¢ do konca przekonany, ze moja po-
prawka nie zmieni przepisu, a potem sie mocno zdziwie. Komisje upo-
wazniajg nas do tych zmian w ciemno, wiec jesli tylko jakas zmiana
budzi u nas watpliwosci, to wolimy mie¢ jakas podkladke w postaci
poprawki. Na posiedzeniu komisji nie zawsze jest jednak mozliwosé
choc¢by odczytania naszych propozycji, ale nasze zestawienie zostanie
chociaz w aktach jako zalacznik do pelnego zapisu przebiegu posie-
dzenia komisji (R6-NA)7”.

Pewnych zmian, ktérych dokonanie na etapie adiustacji wydaje sie nie-
zbedne, nie da sie jednak zglosi¢ komisji ani ustnie, ani na piSmie. Problemy
legislacyjne moga uwidocznic sie dopiero podczas przygotowywania tekstu

76 ,Rozne komisje roznie traktujg nasze uwagi - niektére maja taka praktyke, ze nawet czysto
jezykowe poprawki czy tez majgce charakter korekt legislacyjnych musza by¢ podpisane
przez posta. My oczywistych poprawek nie przedktadamy do podpisu” (R16-A); ,Niejed-
nolita jest praktyka w zakresie przejmowania poprawek. Czasem caty pakiet naszych (re-
dakcyjno-legislacyjnych) propozycji podpisuje przewodniczacy lub sprawozdawca. Innym
razem dzialamy zas na podstawie upowaznien komisyjnych, co jednak bywa kontrower-
syjne” (R18-A).

77 Jak zauwazyl kolejny legislator: ,Kiedys tych oczywiscie legislacyjnych poprawek przedkta-
daliSmy wiecej, ale teraz zachowujemy daleko posunieta ostroznos$é. Obawiamy sie zarzu-
téw co do ingerencji w merytoryczng warstwe projektu, to blokada psychologiczna przed
dzialaniem. W trakcie wszystkich tych lat mojej pracy w Sejmie wyraznie ograniczy! sie za-
kres odlegislatorskiej adiustacji. Pewnie to dobrze z perspektywy transparentnosci procesu
legislacyjnego, ale moze datoby si¢ zado$¢uczynié tej wartosci w inny sposéb. Na przyktad
przez dolaczanie do akt z posiedzen komisji sejmowych listy zmian proponowanych przez
legislatoréw. Dzigki takiej liScie mozna by tez bylo precyzyjnie stwierdzi¢, ze te poprawki
mialy charakter niemerytoryczny” (R23-NA).

37. Adiustacja projektu ustawy
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jednolitego. Dzieje sie tak na przyktad wtedy, gdy komisja przyjmuje poprawke
zgloszong jedynie w formie ustnej, a poprawka ta dopiero potem dostarczana
jest na pismie prezydium komisji i legislatorom”, W takich okolicznosciach
powaznie utrudnione jest nawet zgloszenie zastrzezen dotyczacych prostych
btedéw w sposobie zredagowania tej poprawki lub zauwazenie braku wyczer-
pujacego wskazania konsekwencji’®. Ale nie tylko w tak skrajnych sytuacjach
wczesniejsze zasygnalizowanie koniecznosci zmian przed rozpoczeciem adiusta-
gji jest niemozliwe. Niejednokrotnie juz samo duze tempo prac legislacyjnych
(zob. podrozdziatl 5.1.) powaznie utrudnia szybka ocen¢ konsekwencji poprawki
dla projektu ustawy, zwlaszcza jesli legislatorzy zostali zaskoczeni poprawka
na posiedzeniu podkomisji lub komisji®°.

Podobng forme przyjmuje adiustacja na etapie sporzadzania sprawoz-
dania podkomisji - z tg rdznica, Ze w razie powotania podkomisji adiustacja
moze by¢ przeprowadzana dwukrotnie, co daje wiekszg szanse na dostrzeze-
nie i wyeliminowanie btedéw w tekscie projektu. Inny charakter ma adiusta-
¢ja po III czytaniu, kiedy legislatorzy majg juz bardzo niewielkg mozliwos¢
dokonywania zmian niewynikajacych bezposrednio z przyjetych przez Sejm
wnioskéw mniejszosci oraz poprawek z II czytania. Zmiany te ograniczaja sie
do nadania tekstowi ustawy jednolitej numeracji jednostek redakcyjnych i ak-
tualizacji odestan wewnetrznych®.

78 ,Poslowie czasem sami zwracaja sie z pytaniami do Biura Legislacyjnego; musimy tez nie-
jednokrotnie oceniaé poprawki na goraco. Niestety, nierzadko posel najpierw czyta poprawke,
potem komisja juz nad nia glosuje, a my ja otrzymujemy, kiedy zostanie juz przeglosowana.
Czasem udaje sie jednak przekonaé komisje, zeby jeszcze wréci¢ do przepisu z przegloso-
wanga poprawka, jezeli wymaga ona korekty” (R16-A). Przyklad takiej niewtasciwej praktyki
glosowania nad poprawka przed jej spisaniem mozna odnalezé cho¢by w pelnym zapisie
przebiegu posiedzenia Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej (nr 46)
oraz Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 22) z dnia 10 maja 2012 1, s. 4-5.

79 ,Kazda poprawka merytoryczna powinna zawiera¢ konsekwencje, ale czesto poprawki nie sg
az tak dobrze przygotowane, a w trakcie posiedzenia komisji, ad hoc, trudno ustali¢ wszel-
kie konsekwencje poprawki. Dlatego w ramach adiustacji naprawiamy chocby numeracje
i odeslania. Czym innym jest jednak »czysta adiustacja«, a czym innym wprowadzanie do
tekstu poprawek” (R18-A).

80 ,Jest nie tylko niecelowe, ale wrecz niemozliwe, by redagowac poprawki do projektu ustawy
w czasie trwania posiedzenia komisji. Nie mozna wtedy dostatecznie wnikliwie przemysle¢
ich stownego ksztaltu ani sprawdzié ich zgodnosci z innymi przepisami, zwlaszcza jezeli reda-
gujacy poprawki nie jest autorem projektu’ (S. Wronkowska, Zagadnienia procesu..., s. 18).

81 Jednakze nawet takie zmiany moga budzi¢ kontrowersje - por.: P. Szymaniak, P. Sto-
wik, Szok i niedowierzanie: Senat przeglosowal nie te ustawe o Sqdzie Najwyzszym, co trzeba,
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Na zakonczenie warto zrekapitulowaé role sejmowych legislatoréw w pracach
nad projektem ustawy i zakres ich wplywu na tre$¢ projektu. Sam Regulamin
Sejmu normuje pozycje legislatora wyltgcznie we wspominanym juz art. 70. Zgod-
nie z przepisem ust. 1 w postepowaniu dotyczacym projektéw ustaw i uchwat
uczestniczy przedstawiciel stuzby prawnej Kancelarii Sejmu®? przedstawiajac
wnioski lub uwagi w zakresie problematyki prawno-legislacyjnej, w tym w spra-
wie zgodnosci projektéw ustaw z prawem Unii Europejskiej. Z kolei zgodnie
z ust. 2 Marszatek Sejmu moze zwrdcic sie do komisji o ustosunkowanie sie
do nieuwzglednionych wnioskéw lub uwag stuzby prawnej Kancelarii Sejmu,
dotyczacych istotnych probleméw legislacyjnych, a takze zgodnosci z prawem
Unii Europejskiej. Od razu mozna zaznaczy¢, ze choc art. 70 ust. 2 wydaje sie
wzmacniaé pozycje legislatora w procesie prawodawczym, umozliwiajac mu
wywieranie silnego wplywu na komisje sejmows, to jednak w praktyce parla-
mentarnej instytucja ta wlasciwie jest niewykorzystywana®.

Sejmowi legislatorzy charakteryzowali swojg role w procesie legislacyjnym,
odnoszac sie do trzech gtéwnych obszaréw, w ktérych czujg sie zobowigzani
do dziatania i w ktérych postowie oczekujg wsparcia z ich strony®4. Sa to:

Dziennikpl, 24.07.2017, https://wiadomosci.dziennik.pl/polityka/artykuly/554707ustawa-o-
sadzie-najwyzszym-senat-blad-konstytucja.html [dostep: 9.10.2022]; Centrum Informacyjne
Sejmu prostuje nieprecyzyjne i niescisle informacje zawarte w publikacji ,Dziennika Gazety Praw-
nej”, Sejm.gov.pl, 23.07.2017, http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/komunikat.xsp?documentId=-
A4E1E5DC258E7801C125816600754CC6 [dostep: 09.10.2022]; P. Chybalski, W sprawie stoso-
wania...; J. Szymanek, W sprawie zakresu obowigzywania ,Zasad techniki prawodawczej” oraz
procedury prostowania bledéw w ustawie przyjetej przez Sejm w trzecim czytaniu, ,Przeglad
Sejmowy” 2017, nr 5.

82 ,Shuzby prawne tworza pracownicy Biura Legislacyjnego, a takze Biura Analiz Sejmowych -
w zakresie dotyczacym jego udzialu w procesie legislacyjnym” (K. Wos, Kancelaria Sejmu.
Zadania, struktura, funkcjonowanie, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2010, s. 61).

83 Przyklad posiedzenia zwotanego w tym trybie - zob. pelny zapis przebiegu posiedzenia Ko-
misji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 92) z dnia 3 kwietnia 2013 1.

84 W dalszych rozwazaniach - zmieniajac jedynie kolejnos¢ - postuguje sie typologia, ktora
w nastepujgcych stowach zaproponowat jeden z ankietowanych legislatoréw: ,Zajmuje sie
obstuga procesu legislacyjnego w trzech aspektach. Po pierwsze — merytorycznym, to zna-
czy doradzam w zakresie uwarunkowan konstytucyjnych i systemowych projektowanego
ustawodawstwa. Po drugie - proceduralnym, a zatem staram sie, by prawo bylo stanowio-
ne w zgodzie z obowigzujacg procedurg. Po trzecie - legislacyjno-technicznym i dlatego do
moich obowigzkéw nalezy dbatos¢ o tekst” (R17-A).

3.8. Pozycja legislatoréw - zadania Biura Legislacyjnego

93



Rozdzial 3. Przebieg procesu legislacyjnego

94

Kontrola proceduralna, czyli czuwanie nad zgodnoscig dzialan podejmo-
wanych w ramach procesu legislacyjnego przez Sejm in pleno, Marszatka
Sejmu, Prezydium Sejmu, a przede wszystkim przez komisje i podkomi-
sje sejmowe oraz ich przewodniczacych, z Konstytucja RP i Regulaminem
Sejmu. W tym zakresie miesci sie na przyktad wyjasnianie organom, ja-
kie czynnosci moga by¢ podjete na danym etapie prac legislacyjnych® czy
zwracanie uwagi na ryzyko naruszenia konstytucyjnej zasady trzech czytan
projektu ustawys¢.

Kontrola prawna. Do zadan legislatoréw nalezy nadzér nad materialng
zgodnosciag projektu ustawy z Konstytucja RP oraz pozostalymi aktami
prawnymi obowigzujgcymi w systemie, zwlaszcza za$ z innymi ustawami.
Ponadto niezwykle istotna jest rola legislatoréw sejmowych przy dokony-
waniu zmian w projektach ustaw. To wilasnie legislatorom powierza sie
piecze nad kompletnoscig poprawek, tak by uwzgledniaty wszelkie konse-
kwengje, jakie ich przyjecie powoduje w tekscie projektu. Ponadto legisla-
torzy wskazuja, ktére poprawki - jako Ze zawieraja komplementarne roz-
wigzania - powinny by¢ glosowane lgcznie, a ktore pozostajg ze sobg w tej
relacji, ze przyjecie jednej powoduje bezprzedmiotowos¢ drugiej. Zadaniem
legislatorow jest wiec troska o to, by projekt ustawy na skutek przyjetych
poprawek nie utracil wewnetrznej spéjnosci.

Kontrola legislacyjna. Legislatorzy wykonujg wiele czynnosci, ktére s3
trudne do zbiorczego scharakteryzowania - najlepiej byltoby je okresli¢ jako
,zadania redakcyjno-legislacyjne™”. Zagadnieniom techniki prawodawczej

85
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Zob. np.: pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka
(nr 44) z dnia 17 pazdziernika 2016 r, s. 4-10; pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji
Zdrowia (nr 22) z dnia 17 maja 2016 r, s. 5-11; pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji
Zdrowia (nr 57) z dnia 17 stycznia 2017 t, s. 13-15.

Zob. np. dyskusje utrwalong w pelnym zapisie przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwo-
$ci i Praw Czlowieka (nr 82) z dnia 23 maja 2017 1, s. 63-67. Na temat zasady trzech czytan
zob. np.: A. Syryt, Kontrola trybu.., s. 145-150; K. Kubuj, M. Laskowska, Instytucja poprawki
legislacyjnej a kontrola legalnosci ustawy, w: Kontrola legalnosci..., s. 135-138; Proces prawotwdr-
czy w Swietle orzecznictwa Trybunaltu Konstytucyjnego. Wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjne-
go dotyczqce zagadnien zwigzanych z procesem legislacyjnym, Opracowanie Biura Trybunatu
Konstytucyjnego, Warszawa 2015, s. 242-245.

Ciekawe spostrzezenie na temat tego rodzaju czynnosci odnotowano w literaturze
amerykanskiej: ,Regarding »technical« drafting matters, such as organization, wording,
grammar, and form, the drafter has, presumably, special expertise and should use it to cre-
ate well-drafted bills. In these areas, especially, the drafter should have and use freedom to



przygladam sie w rozdziale 4. Jednakze technika prawodawcza oddziatu-

je nie tylko na kontrole legislacyjng, lecz takze na kontrole prawna, totez

w praktyce dwie ostatnie kategorie zadan legislatorskich nie majg charak-

teru rozlacznego.

Legislatorzy sejmowi pracujg w zespotach wyodrebnionych wedtug przed-
miotowego zakresu specjalizacji. Oznacza to, ze zasadg jest przypisanie legisla-
tordéw nie tyle do okreslonych komisji, ile raczej do projektow z poszczegdlnych
materii. Specjalizacja legislatoréw pozwala im na dokladniejsze poznawanie
aktow prawnych obowigzujacych w przydzielonych im dziedzinach spraw oraz
na $ledzenie przynajmniej najistotniejszych zmian dokonywanych w ustawach
bedacych pod ich opieka3é.

Obsada kadrowa Wydzialu Spraw Legislacyjnych w sejmowym Biurze Le-
gislacyjnym jest niewielka - to okolo 30 pracownikéw - dlatego zakresy spe-
cjalizacji sa i tak stosunkowo szerokie®. Przyczynia sie do tego réwniez fakt,
ze zgodnie z obowigzujacg w pracach Biura zasadg kazdy projekt ustawy ana-
lizuje przynajmniej dwdch legislatoréw. Niektorzy respondenci sygnalizowali,
ze nawet funkcjonujgc w ramach specjalizacji, nie moga by¢ ekspertami w dzie-
dzinie, do ktorej zostali przydzieleni:

- Nie znamy sie na stosowaniu prawa - brakuje oséb, ktére zasyg-
nalizowalyby nam, ze gros sedziéw rozumie przepis inaczej niz my, albo

exercise his or her expertise” (R. Purdy, Professional Responsibility for Ledislative Drafters: Sug-
gested Guidelines and Discussion of Ethics and Role Problems, “Seton Hall Legislative Journal”
1987, no. 1, s. 84). Z kolei inni autorzy krytykuja czesto spotykane sprowadzanie roli legisla-
tora wylgcznie do troski o osiggniecie wlasciwej formy aktu prawnego - zob. AW. Seidman,
R.B. Seidman, V. Matsiborchuk, Legislative Deliberation and the Drafting Process: The Drafter’s
Role, “Theory & Practice of Legislation” 2013, vol. 1, s. 373 i n.

88 ,Legislatorom jest latwiej funkcjonowaé w ramach pewnej specjalizacji, zajmujac sie tylko
wybranymi galeziami prawa. Bazuje si¢ na doswiadczeniu - przy nowelizacji [..| bede juz
znat te ustawe, jej historie, rozwazane wéwczas alternatywne rozwiazania i to, jak ona dzia-
tala w praktyce” (R4-A).

89 ,Ekspert od legislatora rézni sie wiec po pierwsze wezszym zakresem specjalizacji, a po dru-
gie tym, ze dysponuje innym spojrzeniem, spojrzeniem od strony stosowania prawa, podczas
gdy legislator bardzo czesto nie ma takiej perspektywy” (R17-A); ,Mam przydzielony ogrom-
ny zakres spraw i dlatego trudno mi czu¢ si¢ ekspertem we wszystkim [..]. Mam za duzo
probleméw do ogarniecia. Jesli jest wiecej czasu, to mozemy sobie wszystko posprawdzac
i potem przedyskutowac problem, ale, niestety, nie zawsze mamy ten komfort” (R6-NA).
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ze wiele sadow bedzie stosowato projektowany przez nas przepis nie tak,
jak sobie wyobrazamy (R20-A)%.

Trzeba z calg stanowczoscig podkreslié, ze sejmowi legislatorzy sa jedynie
gtosem doradczym i nie majg samodzielnych uprawnien pozwalajacych im
wplywaé na tre$¢ czy forme projektu ustawy?. Wszystkie ich czynnosci podle-
gaja kontroli ze strony komisji sejmowej, a za dokonanie nieautoryzowanych
zmian w projekcie ustawy ponoszg odpowiedzialnos¢ nie tylko pracownicza,
lecz takze karng?%. Jednoczesnie ich udziatl w pracach nad projektem ustawy
wydaje sie jednym z najwazniejszych mechanizmow racjonalizujacych proces
legislacyjny. Autorytet i zaufanie ze strony postdw, jakim legislatorzy najczesciej
sie cieszg, sprawiaja, ze to wlasnie na nich przenosi sie ciezar odpowiedzialnosci
za przeksztalcenie projektu ustawy w jak najlepszy akt prawny. Poniewaz taka
techniczna praca jest dla postéw dosy¢ nuzaca, niejednokrotnie nie maja oni
nic przeciwko temu, by czynnosci te powierzy¢ legislatorom - aby ci dokonali
ich we wlasnym zakresie, poza posiedzeniami podkomisji czy komisji. Postowie
koncentrujg sie raczej na celach projektu ustawy niz na technicznych szcze-
gotach tekstu, co bardzo dobrze obrazujg cytowane w dalszej czesci przykltady
z posiedzen Komisji Zdrowia. W jednej z tych sytuacji przewodniczacego komisji
zirytowaly niewystarczajaco jasno formulowane uwagi sejmowych legislatordw,

90 Inny z respondentdw przedstawial ten problem nastepujaco: ,Przez brak czasu musimy sie
skupi¢ na najbardziej oczywistych problemach, ale na ile gtebsza refleksja ze strony legisla-
tora jest w ogdle mozliwa? Sg osoby bardzo dobrze zorientowane, doswiadczone, tworzace
weczesniej jakie$ rozwigzania. Sam na przyklad pracowalem przy ustawach dotyczacych
programu [..] i moge powiedzie¢, ze bardzo dobrze si¢ w tym orientowalem. Tego rodzaju
ustawa, a pdzniej jej nowelizacje, nie byly dla mnie tajemnicg, mogltem pochyli¢ sie nie tylko
nad czysto legislacyjnymi problemami. Niemniej legislator nie zawsze jest w stanie zapewni¢
takie wsparcie merytoryczne przy kazdej ustawie” (R18-A).

o1 ,Mysle, ze trafna bylaby analogia do sygnalizacji swietlnej - legislator jest takim zottym
sygnatem ostrzegawczym: wlacza sie w sytuacji, gdy istnieje koniecznos¢ zasygnalizowania
watpliwosci co do zgodnosci danego rozwigzania z prawem lub jego poprawnosci redak-
cyjno-legislacyjnej. Do postéw (kierowcéw) nalezy decyzja, jak na ten sygnal zareagowacl”
(R22-A). Zob. réwniez uwagi dotyczace ekspertow, dajace sie odnies¢ takze do legislatoréw,
sformulowane w tekscie: J. Szymanek, Udzial czynnika eksperckiego w procesie ustawodaw-
czym, w: Ledes ab omnibus intellegi debent. Ksigga XV-lecia Rzadowego Centrum Ledislacji, red.
W. Brzozowski, A. Krzywon, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2015, s. 440.

92 Zob. M. Krélikowski, Okolicznosci wylgczajgce odpowiedzialnos¢ karng legislatora w procesie
tworzenia prawa, w: Paristwo prawa i prawo karne. Ksiega jubileuszowa Profesora Andrzeja
Zolla. T. 11, red. P. Kardas, T. Sroka, W. Wrébel, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012.



przedstawicieli rzadu i posta sktadajacego poprawki. Przewodniczacy wezwat
do czynienia takich ustalen poza tym forum:

- Przewodniczacy posel B.A.: Przypomne tylko - bardzo prosze o ci-
sze na sali! - ze rzad miat dwa tygodnie na merytoryczne przygotowanie
tych poprawek z panem postem Latosem jako wnioskodawca.

Przewodniczacy posel B.A.: Ja nie rozumiem stanu przygotowania
do pracy nad tg ustawa. Czy nie bylo czasu, zeby rzad skonsultowat sie
z Biurem Legislacyjnym?%.

Z kolei w innej sytuacji obecna na posiedzeniu przedstawicielka jednej z or-
ganizacji pracodawcow zadata pytanie, czy projektodawcy zamierzajg podejmo-
waé pewnego rodzaju decyzje w trybie art. 155 k.p.a., czy tez planujg wprowa-
dzenie szczegdlnego przepisu przejsciowego. Po krotkiej dyskusji, w ktorej nie
udato sie odpowiedzie¢ na pytanie, glos zabrat minister zdrowia:

- Minister zdrowia K.R.: Panie ministrze, panie przewodniczacy,
jesli mozna, poniewaz pytanie ma charakter niezwykle precyzyjny, tech-
niczno-prawny, to proponuje, ze odpowiemy na nie na pismie. Dobrze?

Przewodniczacy poset B.A.: Dobrze, bo to jest dos¢ wazna sprawa,
ktéra mnie bardzo zaniepokoila, ale moze niestusznie. Nie ,czepiam”
sie. Jesli decyzja refundacyjna idzie na okreslony poziom odptatnosci, to
rozumiem, ze ten producent bedzie si¢ tego dowiadywac z obwieszcze-
nia [..]. Forum Komisji nie jest do tak szczegotowej dyskusji. Zaczynam
mieé watpliwosci po pani pytaniu, jak to bedzie wygladaé.."o4.

I wreszcie warto przytoczy¢ wypowiedz przedstawiciela wnioskodawcéw pod-
czas prac nad projektem nowelizacji ustawy o systemie oswiaty, zaktadajgcym

93 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Zdrowia (nr 42) z dnia 4 pazdziernika 2016 r,,
s. 6-7. Na marginesie mozna wspomnie¢, ze - przynajmniej jak wynika z przyktadéw hi-
storycznych - niedopracowanie projektu moze by¢ réwniez celowym dzialaniem ze strony
wnioskodawcy zmierzajacego do ,ostudzenia zapatu politykow opozycyjnych do pracy”. Zob.
K. Kozminski, Technika prawodawcza IT Rzeczypospolitej, Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR,
Warszawa 2019, s. 280.

94 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Polityki Senioralnej (nr 8) oraz Komisji Zdrowia
(nr 9) z dnia 9 marca 2016 r, s. 34-35.

3.8. Pozycja legislatoréw - zadania Biura Legislacyjnego
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przywrdcenie do szkoét gabinetow lekarskich i dentystycznych oraz stotowek.
W odpowiedzi na krytyke technicznej jakosci projektu poset wyjasniata:

- Posel M\W.: Panistwo méwicie, ze on jest wadliwy legislacyjnie. Pro-
sze panstwa, jestem juz trzecig kadencje w Sejmie i nie przypominam
sobie projektu ustawy, poselskiego projektu, ktéry nie budzitby zastrze-
zen Biura Analiz Sejmowych. Wiec o czym wy méwicie? Sg dwie szkoly
legislacyjne. Jedna jest taka, Ze tworzymy projekt ramowy, ktdry jest
otwarty na dalsze prace w podkomisji. I ten projekt jest wlasnie takim
projektem, bo chcieli$my zrobi¢ ukton w stosunku do wszystkich ludzi
dobrej woli, ktérzy chcieliby nad tymi rozwigzaniami pracowac. Dlatego
on ma taki ramowy charakter. Jest druga szkota, gdzie caly system jest
zdefiniowany do ostatniego przecinka i ostatniej kropki. My ze wzgle-
du na szacunek dla ludzi dobrej woli ze wszystkich klubéw, wszystkich
partii stworzyliSmy projekt, ktory dawal szanse na porozumienie sie,
na dogadanie sie. Tu chodzi o rozwigzanie problemu, a nie o pokazy-
wanie, kto jest lepszy dla dzieci i mlodziezy, a kto nie. Panistwo, nieste-
ty, ten zamiar zniwelowaliscie. Niestety, sprowadziliscie to wszystko, te
dyskusje, do charakteru politycznego?.

95 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Edukacji, Nauki i Mlodziezy (nr 110), Komisji
Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej (nr 186) oraz Komisji Zdrowia (nr 92)
z dnia 25 wrzesnia 2013 r,, s. 24-25. Podobnym przejawem uznania za zasadne skupienia
uwagi uczestnikow prac prawodawczych na celach zamiast na technicznym sposobie ich
wyrazenia byla cofnieta juz reforma rzadowego procesu prawodawczego z 2009 r. Jej istotg
bylo wyrazne rozdzielenie etapu przygotowania zatozen do projektu ustawy i - po ich uzgod-
nieniu i przyjeciu - przygotowania na ich podstawie projektu ustawy. To wlasnie zalozenia,
a zatem cele projektowanej regulacji, miaty by¢ gléownym przedmiotem dyskusji w pracach
zmierzajacych ostatecznie do wykonania rzagdowej inicjatywy ustawodawczej. Na ten temat
zob.: R. Chrusciak, Zmiany w trybie przygotowywania rzqgdowych projektéw ustaw, ,Przeglad
Legislacyjny” 2009, nr 3-4; M. Berek, Zalozenia do projektow ustaw - proceduralne superfluum
czy obowigzek demokratycznego projektodawcy?, ,Przeglad Legislacyjny” 2016, nr 3, s. 13 i n.



Rozdzial 4
Dyrektywy redagowania tekstow prawnych

Technika prawodawcza jest umiejetnoscia przekladania rozstrzygniec o cha-
rakterze politycznym na jezyk prawa'. Istotng pomocg przy dokonywaniu tego
przekladu sa zbiory dyrektyw redagowania tekstow prawnych, ktére czasami
same bywajg nazywane techniky prawodawcza? Na oznaczenie tych dyrektyw
uzywa sie rowniez okreslenia ,zasady techniki prawodawczej’. Te samg nazwe
nosi najwazniejszy zbior dyrektyw techniki prawodawczej, czyli Zatacznik do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 1. w sprawie
,Zasad techniki prawodawczej'". Zasady techniki prawodawczej sensu largo obej-
muja dyrektywy wyrazone w tym akcie prawnym oraz pomniejsze, bardziej
fragmentaryczne zbiory dyrektyw, ktére mozna okresli¢ jako pozaprawne zré-
dla techniki prawodawczej. S3 nimi dobre praktyki legislacyjne, porozumienia
miedzyinstytucjonalne oraz szablon aktu prawnego#. Te trzy zbiory dyrektyw
maja ujednolicaé praktyke rozwigzywania pewnych probleméw przez legisla-
toréw zatrudnionych w Rzadowym Centrum Legislacji oraz biurach legisla-
cyjnych Sejmu i Senatu. Dalej bede postugiwal sie pojeciami Zasad techniki
prawodawczej (ZTP) i pozaprawnych zZrodet techniki prawodawczejs. Z kolei

1 Por. Z. Czeszejko-Sochacki, Zasady techniki prawodawczej w orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego, ,Przeglad Legislacyjny” 1997, nr 2, s. 103.

2 S. Wronkowska, Technika prawodawcza, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
1990, z. 1, S. 2.

3 Zasady techniki prawodawczej (sensu largo) moga by¢ scharakteryzowane jako ,adresowany
do redaktora tekstu prawnego spdjny zbior wskazéwek pozwalajacych prawodawcy wyrazad
jego rozstrzygniecia w aktach normatywnych w sposéb adekwatny, klarowny oraz najmniej
ucigzliwy dla adresatéw prawa’ (T. Jaroszynski, Zasady techniki prawodawczej a akty prawa
miejscowego. Wybrane problemy w swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
,Kwartalnik Prawa Publicznego’ 2013, nr 1, s. 133).

4 M. Klodawski, M. Berek, Dobre praktyki legislacyjne jako pozaprawne zrédla techniki prawo-
dawczej, ,Przeglad Legislacyjny” 2017, nr 3, s. 15.

5  Na marginesie nalezy zwrdci¢ uwage na role nieskodyfikowanych zasad techniki prawodaw-
czej sensu largo, bedacych wskazowkami czy postulatami teorii legislacji. ,Za trafng nalezy
uznad réwniez uwage A. Malinowskiego, iz redaktorzy tekstéw prawnych stosuja - przy ich
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technike prawodawczg bede rozumiat jako pewng umiejetnosé, scharaktery-
Zowang na samym wstepie.

4. Zasady techniki prawodawczej: wprowadzenie

Zbiory dyrektyw redagowania tekstéw prawnych maja dwojaka forme. Moga
przybrac postaé ,niewigzacych poradnikow lub zbioréw dobrych praktyk” badz
aktow normatywnych®. Polskim Zasadom techniki prawodawczej z 2002 roku -
podobnie jak wczesniejszym zbiorom z 1929, 1939, 1961 i 1991 roku’ - nadano
te druga forme. Istotng nowoscig bylo ustanowienie ich po raz pierwszy nie
jako aktu prawa wewnetrznego, lecz rozporzadzenia, a zatem aktu prawa po-
wszechnie obowigzujacego.

Rozporzadzenie w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” skonstruowano
w ten sposdb, ze niemal cala jego tresé umieszczono w zataczniku do rozporza-
dzenia, najczesciej okreslanym po prostu jako Zasady techniki prawodawczej.
Zalacznik sklada sie ze 166 paragraféw® podzielonych na osiem dzialéw. Naj-
wiecej przepiséw (103 paragrafy) dotyczy projektéw ustaw i regut nowelizowania
ustaw. Kolejne dzialy dotyczg sporzadzania tekstow jednolitych, prostowania
btedéw oraz sporzadzania projektow aktow wykonawczych, aktéw prawa we-
wnetrznego i aktéw prawa miejscowego. Ostatni dzial poswiecono typowym
srodkom techniki prawodawczej - w tej czes$ci wskazuje sie miedzy innymi
sposoby okreslenia okolicznosci zastosowania normy i jej adresata, sytuacje,

opracowywaniu - nie tylko zasady techniki prawodawczej, ale réwniez »dyrektywy poste-
powania powstate na podstawie konstatacji formutowanych przez nauke i praktyke praw-
nicza, na gruncie teorii i filozofii prawa, lingwistyki, a takze w znacznym stopniu logiki«.
Owe dyrektywy nie majg postaci skodyfikowanej, ani tez charakteru norm prawnych, totez
rezygnacja z normatywnego charakteru ZTP sprzyjataby jednolitemu traktowaniu dyrektyw
nalezacych do obu grup’ (M. Bogusz, Problem charakteru prawnego Zasad techniki prawo-
dawczej, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2010, t. XX1V, s. 97; zob. takze A. Malinowski, Reda-
dowanie tekstu prawnego. Wybrane wskazania logiczno-jezykowe, Wydawnictwo LexisNexis,
Warszawa 2008, s. 14-15).

6  G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych. Komentarz, Wydawnictwo
Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2016, s. 23-24. Na temat réznorodnych sposobéw ujmo-
wania zbioréw dyrektyw redagowania tekstow prawnych zob. takze S. Wronkowska, Tech-
nika..., s. 16.

G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie..., s. 24-25.

Przy uwzglednieniu, ze do pierwotnego tekstu ZTP dodano §§ 19a, 19b, 29a, 29b, 29¢, 81a, 89a,
1003, 124a i 161a, a uchylono przepisy §§ 42, 99, 100, 116, 130, 136 i 142.



w ktérych powinno sie skonstruowac definicje legalng, sposoby poprawnego
formutowania odestan.

Poszczegdlne przepisy ZTP s3 zréznicowane nie tylko pod wzgledem przed-
miotu, lecz takze poziomu szczegdtowosci. Obok bardzo ogdlnych zasad?,
na przyktad: ,Przepisy ustawy redaguje sie tak, aby doktadnie i w sposéb zro-
zumialy dla adresatéw zawartych w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy”
(s 6), pomieszczono tam detaliczne, kategoryczne reguly™. I tak, zgodnie z § 58
ust. 1, ,[k]azda jednostke redakcyjna zapisuje si¢ od nowego wiersza i poprzedza
jej oznaczeniem umieszczonym w tym samym wierszu”. Charakterystyczng ce-
cha wielu przepiséw ZTP jest podawanie gotowych formul, za pomocg ktérych
redaktor tekstu prawnego powinien wyrazac takg lub inng intencje prawodawcy.
Miedzy innymi w § 40 ust. 1 wskazuje sie, ze ,[p]|rzepisowi uchylajacemu usta-
we nadaje si¢ brzmienie: »Traci moc ustawa... (tytul ustawy)«”. W ZTP mozna
odnalezé réwniez przyktady formul, ktérych w tekscie prawnym nalezy unikaé:
,przepisowi uchylajgcemu nie nadaje sie ogélnikowej tresci, a w szczegdlnosci
nie uzywa sie zwrotu »Tracg moc dotychczasowe przepisy sprzeczne z niniejsza
ustawa«” (§ 39 ust. 3)". Liczne przyklady wlasciwych i niewlasciwych rozwigzan
legislacyjnych odrozniaja ZTP od typowych aktéw prawnych. W tresci Zasad
znalazly sie takze wypowiedzi postrzegane przez nauke prawa jako raczej opi-
sowe niz dyrektywalne - sztandarowym ich przykladem jest reguta zawarta
w § 32 ust. 1 ZTP, majaca przypominac redaktorowi tekstu prawnego zaakcep-
towana w kulturze prawnej regute walidacyjna™

9 W literaturze toczyt si¢ spér, czy niektdre sposréd ZTP moga by¢ okreslane jako ,normy
programowe” - zob.: S. Wojtczak, Zasady techniki prawodawczej - luka w prawie?, ,Panstwo
i Prawo’ 2005, z. 1, s. 51-54; S. Wronkowska, Zasady techniki prawodawczej, czy rzeczywiscie
luka w prawie?, ,Panistwo i Prawo” 2005, z. 2, s. 99-100.

10 Odwotuje sie tutaj do znanego Dworkinowskiego odréznienia zasad i regut (zob. np. S. Tkacz,
O zintegrowanej koncepcji zasad prawa w polskim prawoznawstwie. 0d dogmatyki do teorii, Wy-
dawnictwo Adam Marszalek, Torun 2014, s. 34-35).

11 A. Chodun - w odniesieniu do wzoréw definicji legalnych okreslonych w ZTP - ocenia, ze ich
zamieszczenie ,ma ogromng warto$¢ edukacyjng. Ponadto ujednolica sposéb redagowania
tekstow aktéw prawnych, co wplywa zaréwno na spéjnosc samych tekstow, jak i na spdjnosé
w odniesieniu do interpretacji” (A. Chodun, Definicje legalne - uwagi de lege ferenda, w: Legi-
slacja czasu przemian, przemiany w legislacji. Ksiega jubileuszowa na XX-lecie Polskiego Towa-
rzystwa Legislacji, red. M. Klodawski, A. Witorska, M. Lachowski, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2016, s. 240).

12 S. Wronkowska, O meandrach skutecznosci nowych Zasad techniki prawodawczej, ,Przeglad
Legislacyjny” 2004, nr 4, s. 14. Krytycznie na ten temat wypowiada sie G. Wierczynski

4.1. Zasady techniki prawodawczej: wprowadzenie
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Zasady techniki prawodawczej wyrazaja dyrektywy réznigce sie miedzy sobg
nie tylko poziomem szczegbétowosci, lecz rowniez problematyka. Dotyczg tak
réznych zagadnien, jak chocby czynnosci podejmowane przed przygotowaniem
projektu ustawy (s 1), zasady i reguly ksztaltowania terminologii prawnej (m.in.
§$ 8, 9,10, 146-155), zasady i reguly ksztaltowania systematyki wewnetrznej aktu
prawnego, czyli jego struktury (m.in. §§ 14-29), czy zasady i reguly rozwiazywa-
nia probleméw intertemporalnych (§§ 30-37). Niniejsze opracowanie nie jest
jednak poswiecone detalicznej analizie tresci ZTP, dlatego tez skoncentruje sie
na roli dyrektyw techniki prawodawczej w pracach nad aktami prawnymi. Do
poszczegdlnych dyrektyw bede zas odwolywat sie w czesci szczegdtowej opraco-
wania, poszukujac dyrektyw redagowania korespondujacych z analizowanymi
dyrektywami wykladni.

W rozwazaniach nad prawnym charakterem ZTP powracaja echa polskiej
dyskusji z lat 70.1 80. XX wieku, dotyczacej idei ustawy o tworzeniu prawa. Jed-
nym ze spornych zagadnien byt wéwczas wybor pomiedzy koncepcjami ustawy
doktrynalnej (lex docet) i ustawy dyrektywalnej (lex imperat). W mysl pierwszej
koncepcji ustawa o tworzeniu prawa miata by¢ aktem pouczajacym, szerokim.
W mysl drugiej — aktem normujacym, niewielkim objetosciowo, narzucajacym
jedynie precyzyjnie okreslone obowigzki. Ustawa doktrynalna, w ocenie Jerzego
Wréblewskiego, musiataby narzucac adresatom pewna koncepcje teoretyczna,
i to niekoniecznie taka, ktéra bytaby communis opinio w prawoznawstwie®.

Zasady techniki prawodawczej z 2002 roku wyraznie sktaniajg sie ku kon-
cepcji aktu pouczajgcego. Mozna wrecz uznad, ze jest to obowigzujgcy podrecz-
nik techniki prawodawczej, mimo catej paradoksalnosci tego stwierdzenia. Za-
sady techniki prawodawczej oparte sg na ,koncepcji racjonalnego prawodawcy
i modelu racjonalnego tworzenia prawa™. Teoretyczne uwiklanie ZTP oraz ich
dydaktyczny cel potwierdza takze Stawomira Wronkowska. Autorka nie uwaza
jednak, by z tego powodu mozna byto podwazaé wartos¢ tego aktu prawnego:

w tekstach: G. Wierczynski, Calkowita lub czesciowa utrata mocy przez akt wykonawczy wy-
dany na podstawie uchylanedo albo zmienianego przepisu upowazniajgcego, ,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2005, t. X1V, s. 257; Idem, Utrata mocy przez akt wykonawczy jako skutek zmiany
upowaznienia ustawowego, ,Panstwo i Prawo’ 2011, z. 4, s. 51-52.

13 S. Wronkowska, Z historii ustawy o tworzeniu prawa, w: Legislacja czasu przemian...,
s. 217-218.

14 S. Wojtczak, Zasady techniki prawodawczej - luka.., s. 49. Autorka wskazuje, ze $wiadczy o tym
chocby tresc § 1 ZTP, wyliczajacego dzialania, jakie nalezy wykona¢ przed podjeciem decyzji
o przygotowaniu projektu ustawy i po jej podjeciu (ibidem).



Nie zgadzam sie z perswazyjnym okresleniem, ze akty doktrynalne ,majg
narzucac okreslong koncepcje teoretyczng’, maja ja natomiast zaktadac.
Niewatpliwie jednak majg ,uczyc”. I taka koncepcja ZTP zostata swia-
domie wybrana. Na tej koncepcji sg tez oparte wszystkie poprzednie
zasady techniki prawodawczej i znane mi reguly tego rodzaju wydane
w innych panstwach®.

Zasady techniki prawodawczej maja spelnia¢ dwa zasadnicze cele zwigzane
wprost z pracg legislatoréw, ktorzy sg bezposrednimi adresatami sformutowa-
nych tam dyrektyw. Po pierwsze, ,maja do spetnienia m.in. doniostg role dy-
daktyczng: maja by¢ »poreczng« pomoca przy konstruowaniu poszczegdlnych
aktéw normatywnych i catego systemu prawnego™. Po drugie, poprzez sko-
dyfikowanie w ZTP dyrektyw redagowania tekstow prawnych dazono do tego,
aby ,ujednolica¢ sposob ksztaltowania tekstow prawodawczych”. Ujednolica-
nie moze przybliza¢ do uksztattowania sie ,pozadanej korespondencji miedzy
regutami redagowania a interpretowania tekstéw prawnych’, a to z kolei - do
,zwiekszania stopnia pewnosci prawa"s,

Jednakze Zasady techniki prawodawczej moga przyczyniad sie do ksztat-
towania korespondencji dyrektyw redagowania oraz interpretowania tek-
stow prawnych tylko pod warunkiem, Ze wyrazajg one rzeczywiste dyrektywy

15 S. Wronkowska, Zasady techniki prawodawczej..., s. 99. Z kolei europejskie podreczniki tech-
niki prawodawczej za nadmierne skupienie sie na detalach i oderwanie od teorii dziatalno-
$ci prawotworczej krytykuje H. Xanthaki w artykule: H. Xanthaki, Drafting Manuals and
Quality in Legislation: Positive Contribution Towards Certainty in the Law or Impediment to
the Necessity for Dynamism of Rules?, “Legisprudence” 2010, vol. 4, s. 125-128.

16 S. Wronkowska, Technika.., s. 8. ,Wydaje mi sie, ze ZTP, jako akt skierowany w pierwszym rze-
dzie do legislatorow, nie moze uciec od pelnienia funkcji dydaktycznej. ZTP nie stuzg ocenie
obowiazujacego prawa, lecz sa zbiorem dyrektyw skierowanych do legislatoréw” (G. Wierczyn-
ski, Zasady techniki prawodawczej (uwagi polemiczne), ,Panistwo i Prawo’ 2005, z. 4, s. 92).

17 S. Wronkowska, O meandrach..., s. 14. Btedem byloby jednak ,traktowaé Zasady jako wyczer-
pujacy zbidr regul poprawnego sporzadzania projektéw aktéw normatywnych i w konse-
kwencji uwaza¢, ze przy ich opracowaniu stosowaé mozna te i jedynie te dyrektywy, ktére
zamieszczono w zbiorze” (ibidem, s. 18).

18  S. Wronkowska, O Zasadach techniki prawodawczej w trzecim roku ich obowigzywania, ,Przeglad
Legslacyjny” 1995, nr 5, s. 9. Z. Czeszejko-Sochacki wyréznia analogiczne do wymienionych
celow funkcje ZTP: 1. dydaktyczna (pragmatyczno-instrukeyjng), 2. integrujaca (ujednoli-
cajaca) oraz 3. interpretacyjng (zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Zasady techniki prawodawczej...,
s.100). Zob. takze S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do Zasad techniki prawodawczej
z dnia 20 czerwca 2002 r., Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012, s. 14-15.
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redagowania, to znaczy znajdujg zastosowanie w praktyce stanowienia aktéow
prawnych. W celu scharakteryzowania poziomu wplywu Zasad na proces le-
gislacyjny trzeba przyjrzel sie, kto i na jakiej podstawie zobowigzany jest do
ich przestrzegania.

4.2. Zasady techniki prawodawczej: obowigzywanie, adresaci,
sankcje

Zasady techniki prawodawczej zostaly ustanowione w formie aktu prawnego,
ale, jak juz wyjasniono, jest to akt prawny majacy wiele specyficznych cech:
z jednej strony reguluje sposob redagowania innych aktéw prawnych, realizuje
cele dydaktyczne, wskazuje stany, do ktorych nalezy dazy¢ (lecz niekoniecznie
zawsze je osiagac), a z drugiej strony zawiera wiele gotowych rozwigzan typo-
wych problemoéw legislacyjnych. Odpowiedz na pytanie, czy ZTP obowigzuja,
nie nastrecza jednak trudnosci - istotniejsze jest to, jaka jest podstawa ich
obowigzywania. W literaturze podaje sie rézne sposoby uzasadniania mocy
obowigzujacej ZTP. Pociggaja one za sobg odmienne nastepstwa dotyczace okres-
lenia, kto jest zobowigzany do przestrzegania tych dyrektyw i jakie sg skutki
ich nieprzestrzegania.

Najprostszym sposobem uzasadnienia obowigzywania Zasad jest stwier-
dzenie, ze zostaly one wydane jako rozporzadzenie, a rozporzadzenie - zgodnie
z Konstytucjg RP - jest Zrédtem prawa powszechnie obowigzujacego®. Dlatego
ZTP muszg by¢ przestrzegane przez wszystkich adresatéw. Argumentacja for-
malna prowadzi jednak do klopotliwych konsekwencji. Podstawy konstrukeji
systemu prawa przesgdzaltyby o tym, ze w praktyce Zasady nie musza by¢ prze-
strzegane przy stanowieniu ustaw ani nawet rozporzadzen. W pierwszym przy-
padku chodzi przeciez o akt o wyzszej mocy prawnej. W drugim - o akt prawny
réowny mocg, a gdyby przy stanowieniu rozporzadzenia odstapiono od ZTP, to
przeciez w mysl reguly kolizyjnej lex posterior derogat legi priori nie mozna by-
toby méwié o wadzie prawnej*. Ponadto w piSmiennictwie czesto zwraca sie

19 M. Blachut, J. Kaczor, Typy uzasadnien obowigzywania zasad techniki prawodawczej w pol-
skim porzqdku prawnym, ,Folia Turidica Wratislaviensis” 2012, nr 2, s. 53.

20 M. Bogusz, Problem charakteru..., s. 96. Podobnie S. Wronkowska: ,rozwigzanie, o ktérym tu
mowa, mogloby by¢ skuteczne dopiero wtedy, gdyby rozwazane reguty mialy range przepiséw
konstytucyjnych lub zawarte byly w jakiejs ustawie organicznej. W kazdym bowiem innym
przypadku akt ustawodawcy zwyklego, stanowiacego przepisy »niezgodne« z obowiazujgcymi



uwage na fakt, ze ZTP zostaly wydane przez Prezesa Rady Ministréw na pod-
stawie ustawy o Radzie Ministrow®. Z tego wnioskuje sie, ze obowiazujq one
tylko samg Rade Ministréw i podmioty jej podporzadkowane??. Sprawia to,
ze kwestionowana bywa nawet koniecznos¢ ich przestrzegania przez organy
samorzadu terytorialnego, ktére w praktyce najczesciej ponoszg ,kary” za nie-
przestrzeganie ZTP?, Argumentacja formalna z pewnoscig zawodzi w odnie-
sieniu do projektéow ustaw, przynajmniej od chwili, kiedy zostang wniesione do
Sejmu RP (mozna ja ewentualnie stosowac wobec Rady Ministréw i podmiotow
jej podporzadkowanych w czasie, gdy przygotowuja one projekty ustaw). Nie
mozna wiec poprzesta¢ na argumentacji formalnej, cho¢ niedobrze bytoby ja
réwniez odrzucad, a to ze wzgledu na jej znaczacy site perswazyjna: ,przedsta-
wienie ZTP jako zasad znajdujacych sie w obowigzujacym rozporzadzeniu |[..]
bywa wystarczajacym argumentem dla uznania, ze ZTP obowigzujg w sensie
prawnym i winny by¢ stosowane. To niewatpliwa zaleta tej argumentacji, albo-
wiem pozostate typy argumentacji dla pozytywistycznie zorientowanych praw-
nikéw oraz urzednikéw nie zawsze bywaja i zrozumiale, i przekonywajgce™.

regutami bylby zinterpretowany jako lex specialis wzgledem owych »naruszonych« regul’
(S. Wronkowska, Technika..., s. 18).

21 Podstawg prawna do wydania rozporzadzenia jest art. 14 ust. 4 i 5 ustawy z dnia 8 sierpnia
1996 r. 0 Radzie Ministrow (tekst jedn. Dz. U. z 2019 r. poz. 1171 ze zm.).

22 M. Blachut, J. Kaczor, Typy uzasadnieri..., s. 55.

23 Rola ZTP w procesie stanowienia aktéw prawa miejscowego od lat stanowi przedmiot inten-
sywnej dyskusji w pismiennictwie. Zob. m.in.: T. Zalasinski, Uwagi w sprawie Zasad techniki
prawodawczej (w zwigzku z artykutem S. Wojtczak), ,Panistwo i Prawo” 2005, z. 6; J. Brzezinski,
Zakres stosowania zalgcznika do uchwal organéw samorzqdu terytorialnego na tle Zasad techniki
prawodawczej, ,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 11; J. Kunert, Zasady techniki prawodawczej
w procesie stanowienia prawa miejscowego, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 1-2; T. Bagkowski,
Sadowa kontrola ledislacji administracyjnej pod wzgledem zgodnosci z Zasadami techniki pra-
wodawczej, w: Legislacja administracyjna. Teoria, orzecznictwo, praktyka, red. M. Stahl, Z. Du-
niewska, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 44-46; T. Jaroszynski,
Zasady techniki prawodawczej..; M. Blachut, Zasady techniki prawodawczej w kontroli stano-
wienia prawa miejscowego. Uwagi na gruncie orzecznictwa sqdow administracyjnych, w: Rzqdy
prawa i europejska kultura prawna, red. W. Jedlecka, J. Helios, A. Bator, E-Wydawnictwo.
Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Wroctaw 2014; S. Butajewski, Zasady prawi-
dlowej legislacji podczas tworzenia aktow prawa miejscowego w Polsce, ,Studia Prawnoustrojowe”
2015, nr 29; K. Stepniak, Zasady techniki prawodawczej w Polsce i w Unii Europejskiej, ,Acta
Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2016, nr 105, s. 200-201.

24 M. Blachut, J. Kaczor, Typy uzasadnien..., s. 56-57. W takim wlasnie, formalistycznym duchu
R. Cormacain krytykuje interpretacyjne wykorzystanie podrecznikéw techniki prawodawczej
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Mozna réwniez uznaé, ze dyrektywy redagowania sg elementem kultury

prawnej, wigzacym niezaleznie od tego, czy zostaly ujete w ramy jakiegos aktu

prawnego i kto wydatl ten akt prawny. W tym sensie rozporzadzenie Prezesa

Rady Ministréw ma charakter deklaratoryjny: dyrektywy redagowania nie

zostaly w nim ustanowione, lecz jedynie zebrane, zatwierdzone i ogloszone®.

Dowodzi¢ tego ma miedzy innymi fakt, ze dyrektywy redagowania wyrazone

w ZTP nie znalazly sie w samym rozporzadzeniu, lecz w zataczniku do niego?®.

Ponadto wskazuje sie, ze kolejne polskie zbiory zasad techniki prawodawczej

r6znily sie raczej w niewielkim stopniu®”:

Jesli uzna¢ diagnoze przynaleznosci ZTP do kultury prawnej za traf-
na - a brak wyraznych wskazan temu przeczacych - ZTP zyskuja wy-
miar zasad w znacznym stopniu niezaleznych od biezgcych zapatry-
wan prawodawczych, a dla uczestnikdw tej kultury zaczynaja sie jawié
jako realne ograniczenie w ich aktywnosci. Mozna powiedzie(, ze ZTP
obowigzuja aktoréw $wiata prawniczego tak samo, jak obowigzuja ich
reguty wyktadni?s,

25

26
27

28

(w przeciwienstwie do ZTP niemajacych statusu aktu prawnego): ,it is dangerous to use
a manual written for one purpose for the different purpose of interpreting statutes. A man-
ual is an internal document designed to assist drafters. It has no democratic legitimacy as
a source of law. There is no guarantee that it is accurate or that it has been produced to
the high standard that is expected of legislation. Using it as an interpretative guide places
too much weight upon it" (R. Cormacain, An Empirical Study of the Usefulness of Legislative
Drafting Manuals, “Theory & Practice of Legislation” 2013, vol. 1, s. 210).

Mozna zgtosi¢ watpliwos¢, czy poglad ten daje sie odnies¢ do kazdej z dyrektyw ujetych
w ZTP. O ile niektdre z nich, jak sie wydaje, rzeczywiscie sktadaja sie na dlugoletni dorobek
teorii i praktyki legislacji (chocby dyrektywa unikania tresci nienormatywnych - § 11 czy
dyrektywa adekwatnosci tytutu - § 18 ust. 1), o tyle inne prawdopodobnie nie zaistnialyby
w pracach prawodawczych, gdyby nie ich wprowadzenie do tresci ZTP (np. kilkukrotnie kry-
tykowany przez ankietowanych legislatorow § 30 ust. 1, wylaczajacy ,domyslne” przyjmowa-
nie zasady bezposredniego dzialania ustawy nowej). Zob. takze A. Balaban, Zasady legislacji
a zasady techniki legislacyjnej, w: Legislacja czasu przemian..., s. 231-232.

S. Wronkowska, O meandrach..., s. 9.

M. Blachut, J. Kaczor, Typy uzasadniefi.., s. 60. ,Tres¢ zalacznika do rozporzadzenia, formalnie
wyznaczona przez ustawodawce, faktycznie jest bowiem uzalezniona od stanu nauki i do-
$wiadczen praktyki w dziedzinie formulowania tekstéw aktow normatywnych, a wiec jest
uksztaltowana przez stan refleksji nad technika prawodawcza danego panstwa” (S. Wron-

kowska, O meandrach..., s. 10).

M. Blachut, J. Kaczor, Typy uzasadnien..., s. 59.



W tym ujeciu ZTP zyskujg bardzo powazny status, cho¢ zrozumienie ich
roli staje sie nieco trudniejsze - nie da sie jej w prosty sposob wywies¢ z hie-
rarchii aktow prawnych?.

Akceptacja argumentacji kulturalnej nie prowadzi jednak do wyjasnie-
nia, czy sprzecznos$¢ ustawy z dyrektywami redagowania zebranymi w ZTP
w jakikolwiek sposéb wplywa na jej obowigzywanie. Zasadniczo trzeba udzie-
li¢ odpowiedzi przeczacej. Zazwyczaj uznaje sie, ze ZTP nie wyznaczaja regut
konstytutywnych, to znaczy nie okreslaja warunkéw koniecznych do uznania
ustawy za wazng. Tego rodzaju reguly wynikaja przede wszystkim z Konstytu-
¢ji RP3°. ,Dyrektywy techniki prawodawczej, tak jak s3 one najczesciej pojmo-
wane, maja charakter wlasnie dyrektyw technicznych: glosza, ze jesli ktos za-
mierza sporzadzi¢ poprawny akt normatywny czy tworzy¢ przejrzysty, spojny
system prawny, to powinien uczynic to w taki a taki sposob™.

Wyjatkowo powazne uchybienia w zakresie techniki prawodawczej moga
jednak prowadzi¢ do uznania ustawy za niewazng: ,niekiedy w nastepstwie
bledow w technice prawodawczej rozwigzania aktu normatywnego stajg sie tak
dalece wadliwe i nieprzewidywalne, ze naruszaja standardy prawodawstwa
w panstwie prawa, najczesciej zasade zaufania obywatela do prawa. W takich
przypadkach akt normatywny zostaje uznany za niekonstytucyjny”s2 Jeszcze
przed 2002 rokiem w orzecznictwie TK pojawita sie koncepcja, zgodnie z ktdora

29 Zasady techniki prawodawczej w przedstawionym rozumieniu mozna uznac ze element tzw.
rozbudowanej koncepcji zrodel prawa, jako swego rodzaju odbicie czwartego elementu skta-
dowego koncepcji zrodel prawa Z. Ziembinskiego, a wiec pogladéw dotyczacych ,»wlasciwej«
interpretacji przepiséw prawnych, to jest przyjmowanego zespotu dyrektyw interpretacyj-
nych, okreslanego czesto mianem »normatywnej teorii wykltadni prawa«” (Z. Ziembinski,
Kilka uwag metodologicznych o koncepcjach zrodet prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1967, z. 2, s. 92).

30 S. Wronkowska, Technika.., s. 6-7; S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do Zasad...,
S. 20-21.

31 S. Wronkowska, Technika..., s. 7; Eadem, Zasady techniki prawodawczej..., s. 99. Przytoczone
stanowisko podziela wiekszo$¢ badaczy, choé np. S. Wojtczak krytykuje to podejscie 1 wska-
zuje, ze nalezatoby dazy¢ do nadania ZTP wlasnie charakteru zbioru regul konstytutywnych
(zob. S. Wojtczak, Zasady techniki prawodawczej - luka..., s. 47). O ,sankcjonowaniu obowiaz-
ku tworzenia prawa, zgodnie z zasadami techniki prawodawczej’ wspomina takze R. Piszko
w tekscie: R. Piszko, Zasady techniki prawodawczej w praktyce wyktadni prawa, ,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2002, z. 4, s. 39.

32 S. Wronkowska, M. Zieliniski, Komentarz do Zasad..., s. 22. Zob. takze: M. Myszoglad, Za-
sady techniki prawodawczej i ich rola w procesie tworzenia i interpretowania przepisow prawa,
w: W kregu teorii prawa i zagadnien prawa europejskiego, red. T. Pietrzykowski, Wydawnictwo
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moc obowigzujaca zasad techniki prawodawczej wynika z zasady demokratycz-
nego panstwa prawnego (argumentacja konstytucyjna lub systemowa)?. Nie-
mniej tres¢ ,konstytucyjnie ugruntowanych” zasad techniki prawodawczej nie
jest tozsama z trescig ZTP. Powodem do stwierdzenia niekonstytucyjnosci moze
by¢ naruszenie jedynie wybranych dyrektyw techniki prawodawczej. I cho¢ ,nie
ma zgody co do tego, jaki rodzaj prawniczego rozumowania moze prowadzi¢ do
wniosku, ze ZTP obowigzuja prawodawce, [to jednak - M.S.] daje sie zauwazy¢,
ze pomimo tego dos¢ powszechnie podzielany jest poglad, ze zasada panstwa
prawnego w jakis sposob zobowigzuje do respektowania ZTP"34.

Uznanie ustawy za niewazng w nastepstwie nieprzestrzegania ZTP bedzie
sankcjg o wyjatkowym zastosowaniu. Znacznie skuteczniejsza wydaje sie inna
,sankcja"s, ktdra opiera sie na ryzyku niewlasciwego zrozumienia ustawy przez
jej adresatéw. Prawodawca musi liczy¢ sie z tym, Ze interpretatorzy bedg dziatac
w zaufaniu do urzedowo ogloszonego zbioru dyrektyw redagowania tekstow
prawnych3. Jesli wiec w toku prac nad ustawg nie przywigzywano odpowiedniej

Humanitas, Sosnowiec 2007, s. 44-46; I. Wrdblewska, Zasady techniki prawodawczej - uwagi
na tle orzecznictwa TK, ,Jurysta’ 2007, nr 2, s. 3—4.

33 M. Blachut, J. Kaczor, Typy uzasadniei..., s. 57. ,Wskazane w Zasadach srodki jezykowe nie-
malze w petni odpowiadaja kryteriom okreslonosci, zatem w przypadku tej metody tworzenia
prawa raczej nie nalezy ich traktowac w kategoriach srodkéw mozliwych, ale obowigzkowych.
Tu wybér dokonywany przez legislatora jest powaznie ograniczony, bowiem odstepstwo od
zaproponowanych przez ZTP $rodkow jezykowych staje sie jednoczesnie odstepstwem od
rygoru okreslonosci, a takie dzialanie zasadniczo zastluguje na krytyke, poniewaz zanie-
dbania na plaszczyZnie jezykowej przenosza negatywne skutki takze na realizacje wartosci
okreslonosci. Dlatego wynikiem odstepstwa od zasad techniki prawodawczej w przypadku
zasady okreslonosci jest odstepstwo od kryteriow tej zasady. Taka sytuacja - ze wzgledu
na warto$¢ okreslonosci - kwalifikuje sie juz do stwierdzenia niekonstytucyjnosci przepi-
su, mimo ze zasadniczo naruszenie ZTP nie musi prowadzi¢ do tak radykalnych wnioskéw”
(I. Dziewulska-Gaj, Spojrzenie na zasade okreslonosci w kontekscie jej zrodet, ,Studia Prawa Pu-
blicznego” 2014, nr 2, s. 146; zob. takze: E. Kustra, Polityczne problemy tworzenia prawa, Wy-
dawnictwo Naukowe Uniwersytetu Mikotaja Kopernika, Torun 1994, s. 103-104; T. Biernat,
Legislacja. Analiza procesu, Oficyna Wydawnicza AFM, Krakéw 2016, s. 147-150; K. Stepniak,
Relacje miedzy Zasadami Techniki Prawodawczej a Zasadami Poprawnej Legislacji w procesie
stanowienia prawa, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2017, nr 1).

34 M. Blachut, J. Kaczor, Typy uzasadnien..., s. 58.

35 Oczywiscie trudno tu méwié o tradycyjnie rozumianej sankgji, stad ZTP bywaja rowniez
okreslane jako przepisy o charakterze leges imperfectae - zob. M. Bogusz, Problem charakte-
U, S. 97.

36 Na temat wykorzystania ZTP jako argumentu interpretacyjnego zob. O. Bogucki, A. Chodun,
Zasady techniki prawodawczej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego w odniesieniu do



uwagi do koniecznosci zado$éuczynienia wymogom z § 10 ZTP, to prawdopo-

dobne staje sie, ze akt prawny zostanie odczytany niewlasciwe. Interpretato-

rZy moga przeciez pomimo tego postugiwac sie dyrektywami zakazu wykltadni

synonimicznej czy zakazu wykladni homonimicznej.

Obrazowo moéwiac: prawodawca traci w tego rodzaju przypadkach kon-
trole nad tym, jaki bedzie rezultat interpretacji jego tekstu. Powie-
dzie¢ mozna, ze wykladnia jest odkodowywaniem norm zawartych
w przepisach prawnych i interpretator zawsze ma jakis zakres swobody
w ustalaniu tresci norm. W przypadku bledéw w technice prawodaw-
czej 6w zakres swobody niebezpiecznie wzrasta, a w skrajnych przy-
padkach rezultat wyktadni przepiséw obarczonych bledami moze by¢
nieprzewidywalny?”.

Argumentacja pragmatyczna lub utylitarna opiera si¢ wiec na przeko-

naniu, ze przestrzeganie Zasad ,jest sposobem na komunikowanie woli pra-

wodawcy za pomocg kodu, ktorym postugujg sie odbiorcy tekstow prawnych,

a co za tym idzie, jest to sposob na uzyskanie korespondencji pomiedzy dyrek-

tywami redagowania i dyrektywami interpretowania tekstow prawnych”s,

4.3. Zasady techniki prawodawczej w praktyce sejmowe;j

Sankcja niezrozumienia przez adresatéw stanowi najwazniejszy powdd ko-

rzystania z ustug legislatoréw jako profesjonalnych redaktoréw tekstéw praw-

nych?®. Legislatorzy sg bezposrednimi adresatami ZTP, a za nieprzestrzeganie

tych dyrektyw grozg im kolejne sankcje, wymierzone w ich osobisty status.

37
38

39

demokratycznego paristwa prawnego, w: Demokratyczne panstwo prawne. Zagadnienia wybrane,
red. M. Aleksandrowicz, A. Jamrdz, L. Jamréz, Wydawnictwo Temida 2, Bialystok 2014,
S. 461 n.

S. Wronkowska, O meandrach..., s. 21.

M. Blachut, J. Kaczor, Typy uzasadnien..., s. 62.

,Stosowaé Zasady techniki prawodawczej powinien jednak kazdy, kto chce tworzy¢ popraw-
ne przepisy prawa i bezkolizyjnie wprowadza¢ je do systemu. Wplyw dyrektyw techniki
prawodawczej na ksztaltowanie przejrzystego i spéjnego systemu prawa jest bowiem tym
wiekszy, im powszechniej i konsekwentniej s3 one stosowane. Dlatego nie jest trafny argu-
ment, ze ZTP nie wigza w toku prac w Sejmie czy w Senacie. Spelniaja one przeciez to samo
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Legislatorom bedacym pracownikami panstwowymi groza za nieprze-
strzeganie ZTP te sankgje, ktore dotycza tych pracownikow jako takich
(a wiec wynikajace z systemu premiowania, zasad odpowiedzialnosci
porzadkowej, materialnej oraz dyscyplinarnej itd). Zas w stosunku do
legislatorow niebedacych pracownikami panstwowymi to wolny rynek
weryfikuje ich kwalifikacje. Swoistg sankcja w tym przypadku jest wiec
to, ze legislator nieprzestrzegajacy ZTP nie znajdzie ,nabywcéw” na two-
rzone przez siebie akty*°.

Autor tego passusu akcentuje jednoczesnie tworczy charakter pracy legisla-
tora i ocenia, ze ,[b]ardziej rygorystyczny system sankcji nie spowodowatby,
ze legislatorzy tworzyliby akty prawne lepszej jakosci, gdyz krepowalby ich
kreatywnosc"4,

Niekiedy probuje sie podwaza¢ moc wigzaca ZTP wobec uczestnikéw prac
ustawodawczych w Sejmie, zazwyczaj za pomocg argumentacji formalnej. Warto
ja krétko przypomnieé: Zasady techniki prawodawczej okreslono w rozporza-
dzeniu, a wiec akcie podustawowym, przede wszystkim za$ - rozporzadzenie
to wydal Prezes Rady Ministréw na podstawie ustawy o Radzie Ministrow+2
W nauce podkresla sie jednak, Ze nie s3 to wystarczajgce powody, by odrzucac
ZTP w trakcie prac w Sejmie.

Za stwierdzeniem szerokiego zakresu ich adresatéw - obejmujgcego Sejm -
przemawia wydanie zasad w formie rozporzadzenia, a ponadto tres¢
ich postanowien, obejmujaca dyrektywy konstruowania m.in. projektéw

zadanie w przygotowaniu kazdego aktu normatywnego, niezaleznie od tego, przez kogo jest
opracowywany” (S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do Zasad..., s. 22).

40 G. Wierczynski, Zasady techniki prawodawczej..., s. 93; Idem, Redagowanie i oglaszanie...,
s. 33. Podobnie w odniesieniu do podmiotéw ,sporzadzajacych tekst aktu normatywnego’
oraz ,kontrolujacych poprawnos¢ jego sporzadzenia” wypowiada sie S. Wronkowska - zob.
S. Wronkowska, O meandrach..., s. 20. Z kolei krytyczne stanowisko przyjmuje S. Wojtczak -
zob. S. Wojtczak, Zasady techniki prawodawczej - kilka uwag dodatkowych, ,Panistwo i Prawo’
2005, 7. 10, 5. 103.

41 G. Wierczynski, Zasady techniki prawodawczej..., s. 93; G. Wierczyniski, Redagowanie i oglasza-
nie..., s. 33.

42 T.Zalasinski zglosit ciekawa propozycje, by zasady techniki prawodawczej umocowaé w sys-
temie prawa nie jako rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow, lecz jako zalacznik do regu-
laminu Sejmu - zob. T. Zalasinski, Uwagi w sprawie Zasad..., s. 98.



ustaw, aktow wykonawczych oraz aktéw prawa miejscowego, bez zawe-
zenia kregu adresatéw jedynie do Rady Ministréw oraz podleglych jej
organéw. [..] Uwazam ponadto, ze formulowanego tu wniosku nie negu-
je brak nakazu stosowania zasad techniki prawodawczej w przepisach
regulaminu Sejmu. W szczeg6lnosci tego braku nie nalezy postrzegac
jako zakazu ich stosowania®. I cho¢ Regulamin Sejmu rzeczywiscie nie
odwoluje sie wprost do ZTP, to jednak w art. 34 ust. 8 przewidziano
szczegblng instytucje skierowania projektéw ustaw do zaopiniowania
przez Komisje Ustawodawcza. Jednym z wymienionych w tym przepisie
wzorcow, z ktorymi projekt ustawy nie moze by¢ sprzeczny, sa ,podsta-
wowe zasady techniki prawodawczej’. Nie jest jednak jasne, ktore z dy-
rektyw ZTP majg charakter ,podstawowych’4.

W praktyce powolanie sie na wymogi ZTP w trakcie prac sejmowych najcze-
Sciej wystarcza, by uzyskac akceptacje dla proponowanych zmian w projekcie.
Ankietowani legislatorzy wskazywali, ze wiekszos$¢ uwag tego rodzaju nie budzi
kontrowersji wérod postéw czy przedstawicieli Rady Ministrow:

- Zwykle nasze uwagi odnoszace sie do techniki prawodawczej sg
przyjmowane (R12-A);

- Co do zasady nie spotyka sie prob polemiki z legislatorem zgta-
szajacym uwagi w sprawie zgodnosci z ZTP (R15-A);

— Zasady techniki prawodawczej to dos¢ mocny argument w sporach,
najczesciej ze strona rzadowa# (R18-A).

Nie nalezy jednak pospiesznie wyciggaé wniosku, ze w kazdym procesie le-
gislacyjnym realizowane sg wszystkie dyrektywy redagowania sformutowane
w ZTP. Nadmierny entuzjazm w tej kwestii moze wrecz oddala¢ od osiggania
korespondencdji dyrektyw:

43 P.Chybalski, W sprawie stosowania ,Zasad techniki prawodawczej” w pracach Sejmu, ,Przeglad
Sejmowy” 2017, nr 5, s. 147-148. Podobnie twierdzi M. Myszoglad - zob. M. Myszoglad, Za-
sady techniki prawodawczej..., s. 52-53. Por. takze S. Wronkowska, O meandrach..., s. 15-17.

44 P. Chybalski, W sprawie stosowania..., s. 146.

45 Holenderski podrecznik techniki prawodawczej jako zrédlo argumentow dla legislatorow
charakteryzuje N. Florijn - zob. N. Florijn, The Instructions for Legdislation in the Netherlands:
a Critical Appraisal, “Legisprudence” 2010, vol. 4, s. 179-180.

43. Zasady techniki prawodawczej w praktyce sejmowej
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Skutecznos¢ Zasad jest, co moze by¢ pewnym zaskoczeniem, wymuszana
w coraz wiekszym stopniu przez wladze sadownicza. [..] Owo odwotywa-
nie sie sadoéw do Zasad nie przeklada sie, jak dotad, na lepsze formuto-
wanie aktéw normatywnych, ale wywotuje bardzo daleko idace i bardzo
kosztowne dla panstwa, a nieprzewidywalne skutki uboczne. Wadliwe
teksty prawne sa bowiem odczytywane (rozumiane), co paradoksalne,
tak jakby przy ich sporzadzeniu respektowano Zasady. Nie ma prostej
zaleznosci miedzy interpretacyjng rolg Zasad a lepszym formutowaniem
tekstow prawnych. Nieadekwatne do zamiaru prawodawcy odczytywanie
tekstéw prawnych nie skltania go, jak dotad, do respektowania Zasad.
Wystepuje natomiast inna, niepokojaca zaleznos$¢ - prawodawca traci
kontrole nad rezultatem interpretacji wadliwego tekstu#®.

Tym bardziej warto wiec poznac i zrozumie¢ okolicznosci, w jakich w trakcie
sejmowej fazy procesu ustawodawczego nie stosuje sie dyrektyw redagowania
zebranych w ZTP. Po pierwsze, moze chodzi¢ o watpliwosci i zastrzezenia co do
samej tresci dyrektyw redagowania. Po drugie zas - o oddzialywanie czynnikéw
utrudniajacych realizacje takich dyrektyw. Pierwsza grupa okolicznosci zostata
scharakteryzowana w podrozdziale 4.4. - mozna je postrzega¢ jako meryto-
ryczne powody odrzucania Zasad techniki prawodawczej. Z kolei druga, na ktéra
sktadajg sie powody pozamerytoryczne, zostata poddana analizie w rozdziale 5.

4-4. Watpliwosci i zastrzezenia dotyczace tresci dyrektyw
redagowania

W praktyce sejmowej wsréd wszystkich zrodet techniki prawodawczej Zasa-
dy s3 uznawane za ,[blez zadnych watpliwosci najistotniejsze” (R10-NA), cho¢
,[n]awet najwieksi ortodoksi doszli do wniosku, ze ZTP to nie Pismo Swiqte,
lecz raczej katalog pewnych rozwigzan przewidzianych na typowe sytuacje”
(R13-A). Typowos¢ rozwigzan przewidzianych w ZTP stanowi pierwszy
z powodéw, dla ktérych bywajg one odrzucane w procesie legislacyjnym. Ogol-
ne wytyczne nie zawsze bedg pasowaé do szczegdlnych probleméw z zakresu
techniki legislacyjnej:

46 S. Wronkowska, O meandrach..., s. 25-26.

47 -] the drafter needs to be aware of the multitude of often clashing rules and conventions;
the drafter needs to have the theoretical knowledge and practical experience to promote the



- Odstepstwa od ZTP bywajg konieczne, bo nie uwzgledniajg one
licznej grupy szczegotowych zagadnien, do ktorych trudno stosowac
bardzo ogdlne wytyczne z Zasad (R18-A);

- Niektore sytuacje po prostu nie sg opisane. Opieramy sie na re-
gulach, ale czasem musimy samodzielnie znalez¢ rozwigzanie (R8-A).

Takze w literaturze przedmiotu przestrzega sie legislatoréw przed nad-
mierng wiarg w ZTP.

W tego rodzaju przypadkach redaktor musi sam znalez¢ najlepsza legi-
slacyjnie forme wyrazenia rozstrzygniecia prawodawcy, majac na uwa-
dze respektowanie takich wartosci, jak precyzja, komunikatywnos¢
i przejrzystos¢ proponowanych unormowan lub wyjatkowo - nawet
odstapié od jakiegos rozwigzania wskazanego w Zasadach. Technika
prawodawcza to bowiem nie tylko, a nawet nie przede wszystkim zbi6r
Zasad, ale szczegdlna umiejetnosé4s.

Rozwigzania pewnych probleméw wyniklych na tle stosowania ZTP uj-
muje sie w ramach pozaprawnych Zrédet techniki prawodawczej, zwtaszcza
zas w dobrych praktykach legislacyjnych, ktére zostang scharakteryzowane
w dalszej czesci podrozdzialu. Ponadto stwierdzanie takich komplikacji moze
by¢ przestanka do zmiany ZTP i uwzglednienia w nich nowych zagadnien# -
tak jak stato sie to w przypadku nowelizacji z 2015 roku’°, ktéra miedzy in-
nymi wprowadzita regulacje dotyczaca zjawiska przepiséw epizodycznych
(s$ 29a-29¢).

rule or convention that best delivers under the mostly unique circumstances of the prob-
lem” (H. Xanthaki, Legislative drafting: a new sub-discipline is born, “IALS Student Law Re-
view”, vol. 1, s. 64). Zmienno$¢ probleméw, przed ktérymi staja legislatorzy, podkresla takze
G. Bowman w artykule: G. Bowman, The art of ledislative drafting, “Amicus Curiae” 2006,
issue 64, s. 2-3.

48 S. Wronkowska, O meandrach..., s. 18.

49 M. Berek, ,Zasady techniki prawodawczej” - perspektywa zmian, ,Przeglad Legislacyjny” 2014,
nr 3, s. 31-33.

50 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 5 listopada 2015 r. zmieniajgce rozporza-
dzenie w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej’ (Dz. U. z 2015 1. poz. 1812).

4.4. Watpliwosci i zastrzezenia dotyczace tresci dyrektyw redagowania
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Drugi powdd odrzucania ZTP stanowi obawa, ze ich zastosowanie w konkret-
nym przypadku doprowadzi do obnizenia komunikatywnosci przepisu®:

- [.] wtej pracy dobrze by¢ elastycznym i kierowac sie przede wszystkim -
cho¢ oczywiscie niewylacznie - czytelnoscig przepisu i ,dobrem” odbiorcy.
Dazenie do jasnosci i czytelnosci przepisu to wazny drogowskaz. Mozna
powiedziel, ze w pracy legislatora dobrze jest polegac na ogdlnej wska-
zdwece, ze jezeli zastosowanie regul miatoby pogorszy¢ jasnosc i czytel-
nos¢ przepisu, to czasem warto poszukac innego rozwiazania (R12-A);

- Reguly techniki prawodawczej majg pomagad, ale naczelng zasada
jest zagwarantowanie wlasciwego odbioru przepisu (R7-A).

Koniecznos¢ zachowania techniczno-legislacyjnej spoéjnosci ustaw to

Rozdzial 4. Dyrektywy redagowania tekstéw prawnych

trzeci zasadniczy powdd odrzucania dyrektyw redagowania wyrazonych w Za-
sadach. Wielokrotnie zdarza sie, ze legislator pracuje nad nowelizacjg ustawy
uchwalonej wiele lat wczesniej, kiedy stosowano odmienne dyrektywy techniki
prawodawczejs*:

— [..] regut techniki prawodawczej czgsto nie da si¢ stosowac do sta-
rych ustaw, ktére maja swoja wlasng poetyke. Dla nas najwieksza war-
toscig jest wewnetrzna spojnos¢, ktorej nie mozna naruszaé punktowym
wprowadzaniem rozwigzan zgodnych z regutami, ale obcych tej ustawie.
Dopiero przy duzych nowelizacjach mozna dostosowywac takie ustawy
do nowych regul. Nie mozna tego robi¢ jedynie fragmentarycznie (R1-A);

- Nie staramy sie zmienia¢ techniki prawodawczej stosowanej w sta-
rych aktach, staramy sie raczej wpisa¢ w jego melodyke, nie narzucac
staremu aktowi prawnemu nowej techniki prawodawczej (R9-A);

- Jesli reguly sie odrzuca, to dlatego, ze ich zastosowanie wplynetoby
negatywnie na tekst, czyniac go niekonsekwentnym (R23-NA).

Trzy wyszczegblnione przyczyny odrzucania ZTP majg wspélny mianownik -
ujawniajacg sie w konkretnych przypadkach stanowienia prawa sprzecznos¢

51 Co oznaczaloby niezgodnos¢ z § 6 ZTP, zgodnie z ktorym ,[p|rzepisy ustawy redaguje sig
tak, aby dokladnie i w sposéb zrozumialy dla adresatéw zawartych w nich norm wyrazaty
intencje prawodawcy”.

52 Por. R. Cormacain, An Empirical Study..., s. 209.
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pomiedzy dyrektywami, ktore majg by¢ realizowane w procesie legislacyjnym.
Jak stwierdzil jeden z respondentéw, ,[w] praktyce legislacyjnej odrzucanie regut
jednak sie zdarza, chocby z tego powodu, ze narzucajg one czasem sprzeczne
wymagania i trzeba je bilansowad, wywazy¢ ich stosowanie” (R5-A)%2. Respon-
denci wskazywali jednak na istnienie w ZTP réwniez takich dyrektyw, ktore
konsekwentnie nie sa przez nich stosowane, niezaleznie od okolicznosci po-
szczegblnych przypadkéw. Czwartym powodem odrzucania ZTP bedzie wiec
krytyczna ocena poszczegdlnych dyrektyw, na przyklad z uwagi na prak-

tyczne trudnosci w ich aplikagji:

— Chyba jedyng swiadomie niezglaszang przeze mnie rzecza s ode-
stania do przepiséw zawierajacych juz odestania. To jest cos, czego nie da
sie unikngé i ZTP w tym wzgledzie s3 niedostosowane do rzeczywisto-
$ci. Nie mam tu jednak na mysli odestan kaskadowych, czyli przepiséw
odsytajacych do przepisow, ktorych nie sposob zrozumied bez siegniecia
do kolejnych przepisow (R5-A);

- Najwiecej dyskusji dotyczy ZTP. Nie trzymamy sie ich chocby co
do zasad przytaczania tytutéow aktow normatywnych (s 161), bo musie-
liby$my nadmiernie mnozy¢ metryki. Zasady techniki prawodawczej sg
raczej dos¢ dogmatyczne (R19-A);

- Podobnie byto ze szczegélnym bledem, ktéry chyba zostat juz po-
prawiony - chodzito o formutle, za pomocg ktorej utrzymywano w mocy
rozporzadzenie, gdy doszto do zmiany jego podstawy prawnej. Zasady
wskazywaly tutaj formutle ,do czasu wydania nowych przepisow wyko-
nawczych’, a my stosowaliSmy raczej zwrot ,do czasu wejscia w zycie
nowych przepiséw wykonawczych” (R14-A).

53

»[-] zasady techniki prawodawczej nie tworza zbioru zasad, ktére mozna by uporzadkowac
w sposob hierarchiczny. Wiele z tych zasad ze sobg konkuruje i tylko od kunsztu legislatora
zalezy, na ile uda mu sie ich przestrzega¢ w konkretnym wypadku. Moim zdaniem ozna-
cza to, ze o zadnym akcie prawnym nie da sie w sposéb obiektywny powiedzied, ze jest to
akt doskonaly z punktu widzenia zasad techniki prawodawczej’ (G. Wierczynski: Zasady
techniki prawodawczej.., s. 90). Z kolei J. Zalesny zauwaza: ,Jasne i jednoczesnie precyzyjne
tworzenie przepiséw to warunek nalezytego komunikowania sie prawodawcy z adresatami
regulacji. Zarazem trzeba mie¢ na wzgledzie, ze - ze wzgledu na zlozonosc przedmiotu re-
gulacji - bezwzgledne wypelnienie obu dyrektyw bywa nierealne. Z tytulu specyfiki regu-
lacji prawnej, w typowej sytuacji ujecie jezykowe przepisu jest wypadkowa nakazu precyzji
i zrozumiatosci” (J. Zalesny, Okreslonos¢ przepisow prawa na tle orzecznictwa Trybunatu Kon-

stytucyjnego, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 1, s. 161).

4.4. Watpliwosci i zastrzezenia dotyczace tresci dyrektyw redagowania
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Mozna zauwazy¢, ze tego rodzaju zarzuty dotycza dyrektyw, ktorych potencjalne
znaczenie z perspektywy interpretacyjnej jest niewielkie. Z pewnoscia za$ nie
istnieje zjawisko generalnego odrzucania regut fundamentalnych, ktére beda
stanowily przedmiot analizy w rozdziatach 6-11. Nie oznacza to, ze w przysztosci
przedmiotem krytycznych ocen nie stanie sie dyrektywa wprawdzie szczegdto-
wa, lecz potencjalnie istotna dla wykladni prawa. Przy tym trzeba zaznaczy¢,
ze cze$¢ ankietowanych legislatoréow silnie podkreslata swoje przywigzanie do
koniecznosci przestrzegania wszelkich wymagan ujetych w ZTP, niezaleznie od
wlasnych ocen tych dyrektyw:

- Wiem, ze niektérzy legislatorzy nie stosuja pewnych regul, gdy
oceniaja je krytycznie. Sam tez uwazam pewne wymogi za pozbawione
sensuy, ale i tak staram sie ich dopetniaé. Nie forsuje wlasnej woli, pod-
daje sie regutom (R21-NA);

- Jestem purystg legislacyjnym i wydaje mi sie, ze powinienem prze-
strzegac tych regul nawet wtedy, gdy sie z nimi nie zgadzam (R4-A).

4.5. Pozaprawne zrodla techniki prawodawczej

Zasady techniki prawodawczej nie rozwigzuja wszystkich techniczno-legisla-
cyjnych probleméw wystepujacych w praktyce, dlatego dla zaspokojenia tych
potrzeb wyksztalcil sie ,dodatkowy obieg”, ,w ktérym kraza wytyczne, wska-
z6wKki, zalecenia i rekomendacje przekazywane w srodowisku legislatorow”s.
Mowa tu o pozaprawnych zrédtach techniki prawodawczej, do ktérych mozna
zaliczy¢ przede wszystkim dobre praktyki legislacyjne (DPL), porozumienia
miedzyinstytucjonalne oraz szablon aktu prawnego. Te zrédla - inaczej niz
ZTP - nie zostaly wydane w formie aktu prawnego, co nie oznacza, ze nie wigza
one legislatordw. Jest to jednak zwigzanie dosy¢ stabe: ,charakter normatywny
w przypadku pozaprawnych zrédet techniki legislacyjnej ma jedynie inne pod-
toze ijest to podtoze zawodowe. Normy zawodowe wytyczaja bowiem obowigzek
stosowania rozwigzan wypracowanych w czasie pelnienia zadan whasciwych dla

54 M. Klodawski, M. Berek, Dobre praktyki legislacyjne.., s. 30. Na wiele lat przed sformutowaniem
DPL Stawomira Wronkowska pisata: ,Celowe natomiast wydaje sie biezace rozwigzywanie
nasuwajacych sie probleméw techniczno-legislacyjnych, tzn. wypracowywanie wspdlnego sta-
nowiska legislatorow, a nastepnie konsekwentne realizowanie go przy sporzadzaniu nowych
aktow prawnych. Warto podja¢ trud takiego wlasnie porzadkowania legislacji” (S. Wronkow-
ska, O Zasadach techniki prawodawczej.., s. 17).



legislatora’ss. Zrédla pozaprawne - a wéréd nich zwlaszcza DPL - ,odpowiadaé
miaty na pytania, na ktére legislator nie mégt odnalezé odpowiedzi w wigza-
cych go prawnie zrédtach’se.

Dobre praktyki legislacyjne zostaly wypracowane we wspoétdziataniu
trzech gtéwnych osrodkéw legislacyjnych w Rzeczypospolitej Polskiej: Rzado-
wego Centrum Legislacji, Biura Legislacyjnego Kancelarii Sejmu oraz Biura
Legislacyjnego Kancelarii Senatu. Opublikowano je na stronach internetowych
RCL; w czasie sporzadzania niniejszej pracy istniato 26 takich opracowan. Wiek-
szo$¢ z nich sktada sie z tezy lub tez, ktére nastepnie sg rozwijane za pomocg
przyktadéw z praktyki legislacyjnej i objasnien do nich. Maja one bardzo réz-
norodny charakter - od rozstrzygania zasadniczych problemow systemowych>7,
przez wskazanie zwrotow, ktorych nalezy unikaé w przepisach®, az po zwrdcenie
uwagi na pewne typowe, rozpowszechnione bledy jezykowe.

Dobre praktyki legislacyjne spotykaja sie z mieszanymi ocenami legisla-
torow. Jeden z respondentéw stwierdzit: ,[d]obrych praktyk legislacyjnych [..]
raczej sie trzymamy” (R6-NA), zas drugi odmiennie: ,[z] dobrymi praktykami
legislacyjnymi sie nie zgadzamy i ich nie realizujemy” (R13-A). W przypadku
DPL mozemy moéwic o ich odrzucaniu w konkretnych okolicznosciach, ktére
pokrywaja sie z tymi oméwionymi wczesniej w odniesieniu do ZTP, dlatego
nie ma potrzeby ich powtarzac®. Niektorzy legislatorzy formutowali tez swoje

55 M. Klodawski, M. Berek, Dobre praktyki ledislacyjne..., s. 15.
56 Ibidem, s. 19.

57 Zob. np. DPL zatytutowane: Obowigzywanie rozporzqdzenia w sytuacji ,posredniej” zmiany prze-
pisu upowazniajgcego do jego wydania; Definiowanie w rozporzqdzeniu okresleri zdefiniowanych
w ustawie; Formutowanie przepisow przejsciowych i dostosowujgcych, w przypadku zréznicowania
terminu wejscia w Zycie niektorych przepiséw ustawy; Zmiana oznaczenia przepisu z powtorzong
numeracjq.

58 Zob. np. DPL zatytulowane: Kwestia prawidlowosci postugiwania sie w przepisie upowaznia-
Jjgcym do wydania aktu wykonawczego zwrotem ,w drodze rozporzqdzen” zamiast ,w drodze
rozporzqdzenia”; Przepisy okreslajqce wzajemne relacje pomiedzy ustawami w zakresie nienaru-
szania innych ustaw przez dang ustawe; Formutowanie przepisow o charakterze obligatoryjnym
w zakresie czasownika (modalnego) ,powinien’”.

59 Zob. DPL zatytulowane: Forma orzeczenia przy podmiocie szeregowym; Osiggnawszy petnolet-
nios¢, majqtek stat sie mojg wlasnosciq - o zasadach uzywania imiestowowego rownowaznika
zdania.

60 Warto przytoczy¢ interesujacg wypowiedz respondenta na temat koniecznosci zachowania
spojnosci techniczno-legislacyjnej ustaw: ,dobre praktyki legislacyjne wykluczaja czy bardzo
ograniczaja stosowanie zastrzezen w ramach jednego artykuly, ale co jesli nowelizujemy
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krytyczne oceny poszczegblnych DPL i w zwigzku z tym ich stosunek do tych
konkretnych dyrektyw generalnie byt negatywny:

- Wystarczy spojrzeé choéby na dobra praktyke legislacyjng do-
tyczacy rzekomej zbednosci przepiséw, w ktorych wskazuje sie, ze akt
prawny ,nie narusza’ innych unormowan. Zdaniem kolegéw tak witas-
nie trzeba postepowad, ale ja nie moge sie z tym zgodzié, bo tego typu
przepisy wcale nie s3 zbedne, lecz odgrywaja wazna role - wskazujg prze-
pisy typu lex specialis (R13-A).

Co istotne, to wlasnie DPL zatytutlowana Przepisy okreslajgce wzajemne rela-
cje pomiedzy ustawami w zakresie nienaruszania innych ustaw przez dang ustawe
byla najczesciej kwestionowana przez ankietowanych legislatoréow. Mozna sie
spodziewad, ze w przyszlosci stanie sie to przestanka do jej formalnego odrzu-
cenia i zaproponowania innego rozwigzania.

Istnieje takze inna, specyficzna dla DPL przyczyna ich generalnego od-
rzucania. Wigze sie ona z zarzutami sejmowych legislatoréw kierowanymi do
partneréw - legislatoréw rzadowych i senackich:

- Porozumienia i dobre praktyki, mozna powiedzie(, nie przyjely
sie. Skoro dostajemy projekty senackie czy rzadowe i widzimy, Ze te re-
guly nie s tam stosowane... Staramy sie i to poprawiag, ale to syzyfowa
praca (R15-A);

- Wykorzystuje dobre praktyki legislacyjne. Uwazam jednak, ze jezeli
juz zostaly opracowane, to zasadne byloby, aby byly stosowane w pelnym
zakresie i przez wszystkie podmioty uczestniczace w procesie legislacyj-
nym - a z tym, niestety, bywa réznie.. (R22-A).

Trzeba nadmieni¢, ze w ocenie ankietowanych legislatorow argument z DPL
ma nizsza skutecznos$é niz odwotanie sie do Zasad techniki prawodawczej:

- Postowie zdziwiliby sie, gdybym powotat sie na dobre praktyki le-
gislacyjne. Ale s3 i tacy ambitni legislatorzy. Ja jestem bardzo elastyczny,

ustawe, w ktorej postugiwano sie zastrzezeniami? Co ma zrobié interpretator, gdy w jednym
artykule zastrzezenia bedg, a w innym ich nie bedzie? Jak to interpretowad, przy zalozeniu,
ze prawodawca jest racjonalny?” (R18-A).



staram sie dostosowaé do rozméwcy i uzywacé takich argumentoéw, zeby
przekonac go do zastosowania wlasciwych rozwigzan (R9-A).

Porozumienia miedzyinstytucjonalne inne niz te, ktére ujeto w forme
dobrych praktyk legislacyjnych, aktualnie, jak sie wydaje, nie stanowig istot-
nego zrodta dyrektyw redagowania®. Zdaniem jednego z respondentéw ,w tej
chwili po prostu ich nie ma - obecnie to dobre praktyki legislacyjne sg efektem
porozumien miedzyinstytucjonalnych” (R17-A). Inny ankietowany wyjasniak:
,porozumienia miedzyinstytucjonalne z pewnoscig nie majg pierwszorzed-
nego znaczenia w naszej pracy, jako ze s bardzo nieliczne i z dos¢ odlegtych
czasow” (R12-A).

Wigksze znaczenie w pracy prawodawczej ma szablon aktu prawnego -
zestaw makr do edytora tekstu Microsoft Word, przygotowany w Rzgdowym
Centrum Legislacji i stosowany w Sejmie i Senacie na mocy porozumienia
miedzyinstytucjonalnego. Ankietowani legislatorzy czesto sprzeciwiali sie temu,
by szablon kwalifikowac jako zrédlo techniki prawodawczej:

— Szablon nie jest zadnym zrédtem wiedzy ani prawa, i w tym zna-
czeniu nie ujednolica regut techniki prawodawczej. To przelozenie ZTP
i dotychczasowej praktyki na konkretne potrzeby wymuszane przede
wszystkim przez komunikacje elektroniczna (R22-A);

— Szablon to wylgcznie narzedzie pracy, a nie zrédlo techniki prawo-
dawczej. Wplywa tylko na forme graficzng projektu, sposob jego formatowa-
nia w edytorze tekstéw, a na pewno nie na jego tres¢ czy redakcje (R12-A).

W innej wypowiedzi na temat szablonu pojawia si¢ interesujgca charakte-
rystyka pojecia dyrektywy redagowania:

61 Przyklad takiego porozumienia podaja M. Klodawski i M. Berek. Chodzi tu o rekomenda-
cje, zgodnie z ktorg ,[z]wrot »z zastrzezeniemy, okreslajacy wzajemng relacje przepiséw, for-
muluje sie tylko wowczas, jezeli relacja ta nie jest oczywista i istnieje prawdopodobieristwo,
iz wlasciwa interpretacja normy bylaby utrudniona. Nie nalezy, co do zasady, korzystac ze
zwrotu »z zastrzezeniem« w obrebie jednej podstawowej jednostki redakcyjnej albo naste-
pujacych po sobie podstawowych jednostek redakcyjnych (w szczegdélnosci jezeli jednostki
te znajduja sie w obrebie tej samej jednostki systematyzacyjnej)’ (M. Klodawski, M. Berek,
Dobre praktyki legislacyjne..., s. 17-18). Por. pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Go-
spodarki i Rozwoju (nr 93) oraz Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 106) z dnia
23 listopada 2017 1, s. 10 (wypowiedz legislatora fukasza Nykiela).
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- Szablon to z kolei techniczna kwestia dotyczaca gtéwnie wygla-
du tekstu. On nie jest w trakcie procesu legislacyjnego ,negocjowalny”,
zmienialny, interpretowalny przez poszczegdlnych legislatoréw, poniewaz
jest w sensie technicznym narzucony przez narzedzie informatyczne.
Trudno wiec méwi¢ o mozliwosci odstgpienia od niego. Trudno mi za-
tem uznac go za osobne Zrédlo techniki (R2-A).

W tym ujeciu za dyrektywy techniki prawodawczej uznaé mozna jedynie te
wymagania, ktérych chocby potencjalnie mozna nie przestrzegal. Wbrew zapre-
zentowanemu stanowisku szablonu mozna jednak ,nie przestrzegad’ - w tym
znaczeniu, ze mozna popelni¢ bledy, korzystajac z niego. Na ten fakt zwracaja
uwage Maciej Klodawski i Maciej Berek:

Wydawac by sie moglo, ze szablon nie zasluguje na miano Zrédla tech-
niki prawodawczej, jednak wrazenie to znika wtedy, gdy uwzgledni sie,
ze zastosowanie niezgodne z szablonem wciecia czesci wspodlnej kilku
jednostek redakcyjnych moze wywolywac powazne trudnosci interpre-
tacyjne. Na przyklad, jezeli wciecie czesci wspolnej kilku liter bedzie
mniejsze niz wymagane do ukazania zwigzku tej czesci z kilkoma lite-
rami, to moze zachodzié¢ watpliwos¢, czy zamiarem tworcy tekstu aktu
normatywnego bylo odnoszenie omawianej czesci wspélnej do wspo-
mnianych liter, czy catego punktu, w ramach ktérego wyodrebniono
wzmiankowane litery®2

W pracy legislatoré6w sejmowych istotng role odgrywaja takze ustalenia
wewnetrzne sejmowego Biura Legislacyjnego. Dyrektor tej jednostki w czasie
wywiadu wyjasnil, ze w wiekszosci odnoszg sie one do kwestii proceduralnych
zwigzanych ze stosowaniem Regulaminu Sejmu. Jako przyklad wskazaé mozna
wzmiankowane w podrozdziale 3.5. ustalenie wewnetrzne dotyczace mozli-
wosci korygowania brzmienia poprawek wniesionych w trakcie 11 czytania.
Inne ustalenie wewnetrzne, ktére wymieniano w trakcie wywiad6éw, odnosi sie
do pojecia ,projektéw podstawowych aktéw wykonawczych’, uzytego w art. 34
ust. 2 pkt 6 Regulaminu Sejmu. Ma ono oznaczaé kazdy akt wykonawczy,
ktoérego wydanie - stosownie do projektu ustawy - bedzie obligatoryjne. Zwy-
czaje parlamentarne takze stanowig wazne zrodlo regul stosowanych przez

62 M. Klodawski, M. Berek, Dobre praktyki legislacyjne..., s. 17.



legislatorow w ich pracy, niemniej - podobnie jak ustalenia wewnetrzne - od-
nosza sie wlasciwie wylacznie do kwestii proceduralnych, a nie techniczno-
-legislacyjnych. Niektére sposréd zwyczajow, dotyczace na przyktad adiustacji
tekstu projektu ustawy, zostaly omdéwione w rozdziale 3. Wydaje sie, ze w tym
miejscu nie ma potrzeby ich szerszego omawiania®.

63 Na ten temat zob. m.in..: M.M. Wiszowaty, Zwyczaj parlamentarny..; R. Swié, Powolywanie sie
na zwyczaje w pracach komisji seimowych (1993-2007), ,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 2; J. Szy-
manek, Modus operandi decydowania parlamentarnego, w: Paristwo prawa, parlamentaryzm,
sqdownictwo konstytucyjne. Pamieci Profesora Zdzistawa Czeszejki-Sochackiego, red. A. Jamréz,
Wydawnictwo Temida 2, Bialystok 2012, s. 303-304.
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Rozdzial 5
Czynniki utrudniajace
realizacje dyrektyw redagowania

Dyrektywy redagowania ulatwiajg wyrazanie politycznych decyzji podejmo-
wanych przez prawodawce. W rzadkich wypadkach watpliwosci i zastrzezenia
legislatorow wzbudzajg same dyrektywy redagowania, przez co dochodzi do
ich swiadomego odrzucania. Znacznie czesciej zdarza sig, ze nie ma sporéw co
do tego, jakie dyrektywy zastosowal - ale ich zrealizowanie staje si¢ niemoz-
liwe z uwagi na szkodliwy wpltyw pewnych czynnikéw na przebieg procesu
ustawodawczego'. W takich sytuacjach prawodawca najczesciej nie naraza sie
na wydanie niewaznej ustawy, lecz na niebezpieczenstwo niezrozumienia przez
interpretatoréw, ktorzy moga wyktadaé ustawe z zastosowaniem typowych dy-
rektyw interpretacji. Réwniez tych odzwierciedlajacych dyrektywy redagowania,
ktoére zostaly przez prawodawce pominiete czy wrecz zlekcewazone w konkret-
nej sytuacji tworzenia prawa.

W tej czesci pracy przyjrze sie kilku czynnikom niejednokrotnie utrudniaja-
cym realizacje dyrektyw redagowania przy pracy nad projektem ustawy - zwlasz-
cza pospiechowi legislacyjnemu i bezwtadnosci legislacyjnej. Oddzialywanie jed-
nego lub wiecej oméwionych czynnikéw moze sprawié, ze w konkretnym procesie
legislacyjnym nie uda sie zrealizowa¢ wszystkich dyrektyw redagowania. To za$
moze skloni¢ interpretatora do odrzucenia domnieman wynikajacych z niekté-
rych dyrektyw interpretacji (zob. podrozdziat 2.6. i podrozdziat 12.2.).

5.1. Pospiech legislacyjny>

Trudno byloby wskazad, jaki jest optymalny czas na przeprowadzenie odpo-
wiednio starannej analizy projektu ustawy podczas prac sejmowych, zwlaszcza

1 Por.J. Barnes, Sources of Doubt and the Quest for Legal Certainty, “Legisprudence” 2008, vol. 2,
s.132-133.

2 W niniejszych rozwazaniach zrezygnowaltem z analizy konstytucyjno-regulaminowego pilne-
go trybu ustawodawczego, a to ze wzgledu na niewielkie znaczenie tej instytucji dla praktyki
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ze zalezy to réwniez od objetosci projektu i zlozonosci jego materii3. Whrew
intuicji najprostsza odpowiedz - im wiecej czasu, tym lepiej - prawdopodob-
nie nie jest wlasciwa, i to nie tylko z tego wzgledu, ze akty prawne czesto stuza
do rozwigzywania pilnych probleméw spotecznych. Przesadne rozciggniecie
procesu ustawodawczego moze takze niekorzystnie wplywad na legislacyjna
jakos¢ ostatecznie uchwalonej ustawy. Jak ujat to jeden z respondentéw: ,Do-
brze jest mie¢ duzo czasu, ale z drugiej strony - nie za duzo, bo kiedy miedzy
analiza projektu a posiedzeniem komisji mija dtuzszy czas, to zapomina sie,
o co w szczegotach chodzilo, i trzeba to sobie odtwarzac” (R7-A)% Jednakze przy
stanowieniu ustaw co do zasady problemem jest raczej nazbyt szybkie,
a nie nazbyt wolne tempo prac. I to wlasnie pospiech legislacyjny byt przez

sejmowej. ,O rzeczywistym tempie prac legislacyjnych nad rzadowymi projektami ustawy -
nie tylko zresztg w przypadku trybu pilnego - przesadzaja wzgledy pozaprawne, gtéwnie za$
racje polityczne. Jesli wiec Rada Ministréw nie dysponuje stabilnym poparciem wiekszosci
sejmowej, uruchomienie trybu pilnego nie gwarantuje nie tylko szybkiego przeprowadzenia
projektu przez Sejm, ale rowniez uchwalenia go w brzmieniu satysfakcjonujgcym, a nawet
uchwalenia w ogéle. Gdy rzad posiada stabilne poparcie sejmowej wiekszosci, tryb pilny nie
jest mu potrzebny, ¢dyz przy odpowiednio wysokim poziomie dyscypliny partyjnej wiekszos¢
ta moze szybko i sprawnie przeksztalci¢ w ustawe kazdy projekt Rady Ministréw” (S. Pa-
tyra, Tryb pilny w sefmowym postepowaniu ustawodawczym - reguta czy wyjqtek? w: Ledes ab
omnibus intelledi debent. Ksiega XV-lecia Rzgdowego Centrum Legislacji, red. W. Brzozowski,
A. Krzywon, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2015, s. 350). Zob. takze: M. Berek, Rada
Ministréw jako organ inicjujgcy postepowanie ustawodawcze, Wydawnictwo C.H. Beck, Warsza-
wa 2017, s. 235-236; M. Borski, B. Przywora, Postepowanie z projektem pilnym jako przyklad
szczegolnedo trybu ustawodawczego w polskim porzqdku prawnym - proba oceny z perspektywy
praktyki parlamentarnej, ,Przeglad Sejmowy” 2016, nr 4, s. 21.

3 ,Staramy sie przykladac najwyzsza starannos¢ do kazdego projektu, ale jesli projekt jest
obszerny i zle napisany, to mozemy poprawic jedynie najwazniejsze rzeczy, bo na nic inne-
go nie ma czasu. To nasza praca i mozemy by¢ pociagnieci do odpowiedzialnosdi, jesli nie
wywiazemy sie z obowigzkow” (R1-A); ,Wieksza obszernos¢ projektu moze by¢ czynnikiem
bardziej mobilizujacym, ale dotychczasowe doswiadczenia wskazuja, Ze niejednokrotnie
najwieksze problemy potrafia sprawia¢ projekty niewielkie, krotkie, zwlaszcza nowelizacje”
(R22-A); Trzeba tez zwroci¢ uwage na stopien zlozonosci projektu. Im bardziej rozbudowa-
ny jest projekt, tym bardziej skomplikowana jest praca’ (R7-A); ,Materia projektu réwniez
moze zmieniaé nasz sposob dzialania - przy bardziej ztozonych kwestiach nasza analiza
bedzie trwala dtuzej” (R14-A).

4 Na temat przedtuzania prac legislacyjnych, takze w rzagdowym postepowaniu projektodaw-
czym, zob. M. Berek, Zalozenia do projektow ustaw - proceduralne superfluum czy obowigzek
demokratycznego projektodawcy?, ,Przeglad Legislacyjny” 2016, nr 3, s. 22-23.



ankietowanych najczesciej wskazywany jako czynnik utrudniajacy wywigzanie

sie z obowigzkdéw nalozonych na legislatoréws.

Konstatacja, ze pospiech nie sprzyja dobrej legislacji, nie jest oczywiscie od-
krywcza® i juz w Regulaminie Sejmu mozna odnalez¢é pewne jej slady. W dwdch
miejscach RS wyznaczono minimalne okresy, jakie musza upltyngé pomiedzy
wybranymi etapami sejmowej fazy procesu legislacyjnego:

1. miedzy doreczeniem projektu ustawy postom a I czytaniem musi uptyngé
przynajmniej 7 dni, chyba ze Sejm lub komisja postanowi inaczej’;

2. miedzy doreczeniem postom sprawozdania komisji (sporzadzonego po szcze-
gotowym rozpatrzeniu projektu ustawy) a II czytaniem musi uplynaé przy-
najmniej 7 dni, chyba Ze Sejm postanowi inaczej®.

Proces ustawodawczy w Sejmie - stosownie do tych rozstrzygnie¢ - musiatby
trwad najkrocej dwa tygodnie, i to przy zatozeniu, ze wszelkie czynnosci wstepne
zostang wykonane w dniu wniesienia projektu, a komisja przeprowadzi szcze-
golowe rozpatrzenie projektu ustawy w dniu I czytania. Jednakze sam Regula-
min Sejmu wprost sygnalizuje, Ze od minimalnych terminéw mozna odstapié,
o ile Sejm (lub komisja) podejmie taka decyzje. Do I czytania mozna przystapic
nawet niezwlocznie po otrzymaniu przez postéw projektu, a do drugiego - nie-
zwlocznie po otrzymaniu przez postéw druku sprawozdania komisji?. Co wiecej,
Regulamin Sejmu pozwala takze na pominiecie szczegdétowego rozpatrzenia
projektu ustawy™, a jest to - jak wskazywatem w rozdziale 3 - newralgiczny

5 ,Podstawowa, fundamentalng przeszkoda jest pospiech, szczegdlnie w biezacej kadencji
Sejmu” (R15-A); ,Kazde zadanie mozna dobrze wykonag, tylko musi by¢ odpowiednio duzo
czasu na refleksje” (R2-A). Zob. takze S. Wronkowska, Zagadnienia procesu legislacyjnego,
,Przeglad Legislacyjny” 2000, nr 1, s. 12.

6 Na temat zjawiska pospiechu legislacyjnego w okresie 11 Rzeczypospolitej zob. K. Kozmin-
ski, Technika prawodawcza IT Rzeczypospolitej, Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR, Warszawa
2019, s. 277-280.

7 Art. 37 ust. 4 RS.

8 Art. 44 ust. 3 RS. Na tempo prac legislacyjnych moze takze oddzialywac art. 152 ust. 5 zda-
nie drugie RS, zgodnie z ktorym zawiadomienie cztonkéw komisji sejmowej o posiedzeniu
powinno nastapi¢ co najmniej trzy dni przed posiedzeniem komisji, na zasadach i w trybie
okreslonych przez Prezydium Sejmu, chyba Ze posiedzenie zostato zwotane w wyniku de-
cyzji podjetych na posiedzeniu Sejmu.

9o Art.51pkt1i3RS.

10 Art. 51 pkt 2 RS. Wobec instytucji regulaminowych z art. 51 RS uzywa sie czasem okres-
lenia ,szybka Sciezka legislacyjna” - zob. S. Patyra, Tryb pilny w teorii i praktyce procesu

5.1. Pospiech legislacyjny
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etap sejmowych prac nad uchwaleniem ustawy. Co prawda, zgodnie z dyspo-
zycja art. 51 RS Sejm moze podja¢ wymienione tam decyzje, ktore radykalnie
skracajg proces legislacyjny, jedynie ,w szczegdlnie uzasadnionych wypadkach’,
lecz wydaje sie, ze ta klauzula generalna nie krepuje swobody Sejmu. I wreszcie
trzeba wskazad, ze Sejm nie musi odsytaé poprawek z 11 czytania do zaopinio-
wania przez wlasciwg komisje sejmowa; bezposrednio po II czytaniu, nawet
jezeli do projektu ustawy zgloszono poprawki, moze rozpoczaé 111 czytanie®.
Statystyki prezentujace dtugos¢ poszczegdlnych etapéw procesu legislacyj-
nego zostaly opracowane na podstawie proby z postepowan ustawodawczych
przeprowadzonych w Sejmie VII kadencji oraz Sejmie VIII kadencji. Pod uwage
wziglem zakonczone uchwaleniem ustawy w I11 czytaniu postepowania usta-
wodawcze, w ktorych przynajmniej jedng z rozpatrujacych projekt komisji byta

Komisja Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka lub Komisja Zdrowia'™
Miary tempa moga by¢ réznorodne, totez przedstawione wyniki moga wy-

dawa¢ sie niepelne - konieczne bylo ich wyselekcjonowanie, tak aby mogly

pozostac czytelne. W tabeli 1 podalem - w rozbiciu na komisje i kadencje Sej-
mu - mediany pieciu okresow, ktére mozna uznaé za kluczowe dla prac nad
ustawa:

1. od wplywu projektu do skierowania go do I czytania - w tym czasie do-
chodzi do sporzadzenia wstepnej opinii legislacyjnej, a Marszatek Sejmu
ma mozliwos¢ skorzystania z uprawnien wskazanych w art. 34 ust. 71 8 RS
(zob. podrozdziat 3.1.);

2. od skierowania projektu do I czytania do przeprowadzenia I czytania - jest
to czas, w ktérym zostaja wyznaczeni legislatorzy odpowiedzialni za projekt,
projekt poddawany jest analizie i czesto konieczne jest rowniez przeprowa-
dzenie konsultacji pozakomisyjnych z wnioskodawcami;

3. od przeprowadzenia I czytania do przedstawienia sprawozdania komi-
sji — w tym czasie réwniez moga odbywac sie konsultacje pozakomisyjne,
dokonywane jest szczegbélowe rozpatrzenie projektu ustawy przez komisje

ustawodawczego pod rzqdami Konstytugji z 1997 r., ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011,
nr1, s. 65.

11 Art. 47 ust. 1w zw. z art. 51 RS.

12 Z wylaczeniem projektow ustaw, ktére rozpatrywane byly tacznie (z uwagi na potencjalne
komplikacje przy ich uwzglednianiu w obliczeniach okreséw pracy nad tymi projektami),
oraz z wylgczeniem projektéw ustaw o wyrazeniu zgody na ratyfikacje umowy miedzynaro-
dowej, o wypowiedzeniu umowy miedzynarodowej oraz o zmianie zakresu obowigzywania
umowy mig¢dzynarodowej (zob. podrozdziat 17.).



sejmowg (wczesniej zas fakultatywnie przez podkomisje) i sporzadza si¢
sprawozdanie komisji;

4. od przedstawienia sprawozdania komisji do IT czytania - jest to czas, w kt6-
rym postowie moga zapoznac sie z projektem ustawy w wersji ustalonej
w sprawozdaniu komisji i mogg by¢ opracowywane poprawki, ktére zostang
przedtozone w II czytaniu;

5. od wplywu projektu do uchwalenia ustawy w III czytaniu - to caty okres,
w ktérym Sejmie tocza sie prace nad projektem ustawy.

Tabela 1. Mediany tempa wybranych etapéw procesu ustawodawczego w Sejmie VII
oraz Sejmie VIII kadencji

Komisja Sprawiedliwosci

i Praw Czlowieka Komisja Zdrowia

2011-2015 2015-2019 2011-2015 2015-2019

0Od wplywu projektu
do skierowania go 12 dni 6 dni 11 dni 4 dni

do I czytania

0Od skierowania

projektu do I czytania 26 dni 15 dni 15 dni 13 dni
do przeprowadzenia

I czytania

Od przeprowadzenia

I czytania do przedsta- 36 dni 11 dni 15 dni 0 dni
wienia sprawozdania

komisji

Od przedstawienia
sprawozdania komisji 14 dni 6 dni 2 dni 1 dzien
do II czytania

Od wplywu projektu
do uchwalenia ustawy 127 dni 53,5 dnia 54,5 dnia 29 dni

w III czytaniu

Zrédlo: Badania whasne oraz dane ze strony Sejmu RP.
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Tabela 2 prezentuje mediany okresu, jaki uptynat pomiedzy wptywem pro-
jektu ustawy a jej uchwaleniem w I1I czytaniu, w rozbiciu na komisje i kadencje.
Skoncentrowalem sie na poréwnaniu tempa prac nad projektami rzagdowymi
i projektami poselskimi, poniewaz - jak zaznaczylem wczesniej - wlasnie ci
wnioskodawcy sktadajg najwiecej projektéow ustaw.

Tabela 2. Mediany okresu pomiedzy wplywem projektu do Sejmu a uchwaleniem
ustawy w III czytaniu, z podziatem na projekty rzadowe i projekty poselskie

Komisja Sprawiedliwosci

i Praw Czlowieka Komisja Zdrowia

2011-2015 2015-2019 2011-2015 2015-2019

Projekty rzadowe 73,5 dnia 55,5 dnia 54,5 dnia 29 dni

Projekty poselskie 109,5 dnia 35 dni 42 dni 10 dni

Zrédlo: Badania whasne oraz dane ze strony Sejmu RP.

W tabeli 3 tempo procesu legislacyjnego zobrazowane zostalo za pomoca
liczby projektow ustaw, od ktérych wpltywu do Sejmu do uchwalenia ustawy
w III czytaniu minelo mniej niz 3, 7, 14 lub 21 dni.

Tabela 3. Szybkie postepowania ustawodawcze - liczba projektéw, od ktorych wpty-
wu do Sejmu do uchwalenia ustawy w III czytaniu mineto mniej niz 3, 7, 14 lub 21 dni

Komisja Sprawiedliwosci

i Praw Czlowieka Komisja Zdrowia

2011-2015 2015-2019 2011-2015 2015-2019

Ponizej 3 dni 0 0 1 0
Ponizej 7 dni 0 0 1 3
Ponizej 14 dni 0 5 2 15
Ponizej 21 dni 2 9 3 19

Zrédto: Badania whasne oraz dane ze strony Sejmu RP.

Wieloletnie statystyki dtugosci poszczegdlnych etapéow procesu legislacyj-
nego przynajmniej na jego sejmowym etapie pokazuja wyrazng tendencje do



skracania prac prawodawczych. Krétsze sg zaréwno poszczegblne etapy sejmo-
wej fazy procesu legislacyjnego, jak i proces ustawodawczy jako catosé. Wzrasta
tez liczba szybkich postepowan ustawodawczych. Co szczegdlnie niepokojace,
pospiech legislacyjny przejawia sie rowniez w tym, ze projekty poselskie sa
juz rozpatrywane przecietnie szybciej niz projekty rzadowe, podczas gdy to te
drugie s3 z zalozenia bardziej dopracowane. Bylo to widoczne nie tylko w obu
komisjach w Sejmie VIII kadencji, lecz i w dziatalnosci Komisji Zdrowia w Sej-
mie VII kadencji. Nalezy podejrzewad, ze wiekszos¢ z szybko rozpatrywanych
projektow poselskich to projekty bajpasowane, a zatem powstajace w jednym
z resortéw rzadowych, lecz wniesione z pominieciem wymagan narzuconych
Regulaminem pracy Rady Ministréw (zob. podrozdziat 5.3.).

Co interesujgce, wydaje sie, ze trend ku skracaniu czasu rozpatrywania
projektéw nie zalezy od tego, czy pewna wiekszos¢ parlamentarna dopie-
ro przejmuje wladze (i w zwiazku z tym musi ,zatatwi¢ najpilniejsze spra-
wy" zwigzane z wlasng wizjg panstwa), czy tez rzadzi juz druga kadencje.
Z opracowanych na potrzeby innych badan danych dotyczacych Sejmu v1, VII
i vII1 kadencji w 630. dniu ich dziatalnosci wynika, ze w tym czasie w Sejmie
VI kadencji (od 2007 roku) uchwalono i ogloszono 442 ustawy, w Sejmie VII
kadencji - 197 ustaw, zas w Sejmie VIII kadencji - 339 ustaw. Analizy te nie
do konca mozna zestawié z przedstawionymi w niniejszej pracy - po pierwsze,
ze wzgledu na to, ze postugiwano sie w nich s$rednig, a nie mediang. Po dru-
gdie, jako reprezentatywny wybrano okres pomiedzy skierowaniem projektu do
I czytania (a nie jego wptywem do Sejmu) a uchwaleniem ustawy w III czyta-
niu. Chodzi jednak wylacznie o zobrazowanie tendengji:

Tabela 4. Sredni czas pomiedzy skierowaniem projektu do I czytania a uchwaleniem

ustawy w III czytaniu w Sejmie VI, VII i VIII kadencji na 630. dzien ich dzialalnosci

Sejm VI kadencji Sejm VII kadengji Sejm VIII kadencji

(stan na 27 lipca (stan na 30 lipca (stan na 3 sierpnia
2009 roku) 2013 roku) 2017 roku)
Projekty rzadowe 60 dni 50 dni 41 dni
Projekty poselskie 110 dni 92 dni 27 dni
Projekty ogétem 76 dni 69 dni 43 dni

Zrédlo: Badania whasne oraz dane ze strony Sejmu RP.
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Jak wynika z zaprezentowanych statystyk, srednia dtugos¢ poszczegdlnych
fragmentéw sejmowego procesu legislacyjnego spadta réwniez w okresie po-
miedzy VI a VII kadencjg Sejmu RP - a przeciez w obu tych uktadach parla-
mentarnych istniala relatywnie stabilna, tozsama wiekszos¢ Platformy Oby-
watelskiej RP i Polskiego Stronnictwa Ludowego. Sredni czas rozpatrywania
projektéw sukcesywnie skraca sie wraz z kazda kadencjg - Sejm VI kadendji,
mimo ze uchwalil najwiecej ustaw, pracowal nad nimi srednio najdtuzej, dtu-
zej nawet niz raczej mato aktywny legislacyjnie Sejm vII kadencji. WyraZnie
przyspieszyto tempo rozpatrywania projektéw rzadowych, ale najistotniejszy
wydaje sie inny fakt: w Sejmie VI i VII kadencji tempo rozpatrywania projektow
rzadowych bylo dwa razy szybsze (co licuje z wyzsza jakoscig i glebszym prze-
pracowaniem tych projektéw), z kolei w Sejmie VIII kadencji szybciej pracowa-
no nad projektami poselskimi niz rzadowymi (przynajmniej bioragc pod uwage
$rednia na 630. dzien kadengji).

Pospiech legislacyjny ujawnia sie w wielu postaciach. Pierwszg jest zbyt
krotki czas miedzy zlozeniem projektu Marszatkowi Sejmu a jego szcze-
gotowym rozpatrzeniem przez komisje sejmowa®. Staranne przeanalizo-
wanie projektu ustawy przez legislatoréw i przeprowadzenie pozakomisyjnych
konsultacji z wnioskodawcami4, a takze z wlasciwym ministerstwem, moze
mieé decydujacy wplyw na legislacyjng jakos¢ ustawy. Ponadto, jesli ten okres
jest zbyt krotki, uprawnione instytucje, organizacje pozarzadowe czy lobbysci
moga zosta¢ pozbawieni szansy na wyrazenie swojego stanowiska w procesie
konsultacji publicznych®. To zubozenie procesu ustawodawczego jest szcze-
golnie znaczace w sytuacji, gdy projekt ustawy zostal przygotowany przez po-
stéw lub komisje sejmowg. W przypadkach poselskich i komisyjnych inicjatyw

13 ,Presja czasu jest bardzo istotnym czynnikiem. Jesli za godzine od otrzymania dokumentu
mam juz przedstawi¢ wstepng opinie legislacyjng, jezeli projekt jest juz na stronach Sej-
mu i juz na wieczor zwolano posiedzenie komisji, to naprawde nie ma czasu na dokladng
analize” (R13-A); ,Istotne jest tez tempo prac komisyjnych. Nasza praca jest czesto nieprze-
widywalna i zdarza sie, ze komisja rozpoczyna prace nad projektem bardzo szybko po jego
otrzymaniu, co uniemozliwia nam odpowiednie przygotowanie sie do pracy” (R9-A).

14 ,Czas jest istotnym czynnikiem - jesli go mam, to moge si¢ bardziej przylozyé. W innym
razie ograniczam sie do rzeczy najbardziej koniecznych. Czgsto nie ma nawet czasu na zor-
ganizowanie spotkania roboczego” (R16-A).

15 ,Legislacja nie znosi pospiechu. Zwlaszcza ze na jakos¢ prawodawstwa pozytywnie wplywa
wieksze uspotecznienie procesu legislacyjnego, udzial wiekszej liczby podmiotéw w dysku-
sjach” (R5-A).



ustawodawczych konsultacje publiczne przeprowadza sie bowiem dopiero
po ztozeniu projektu do Marszaltka Sejmu; wnioskodawcy nie s3 zobowigzani
do przeprowadzenia ich przed wykonaniem inicjatywy ustawodawczej®. Jed-
nakze réwniez w stosunku do innych inicjatyw pozostawienie odpowiedniego
czasu na dodatkowe konsultacje publiczne” moze istotnie wzbogaci¢ wiedze
uczestnikow procesu legislacyjnego.

Kolejnym przejawem pospiechu legislacyjnego jest nadmierne skrocenie
samego etapu szczegolowego rozpatrzenia projektu przez komisje sej-
mowa. Na tym etapie mozliwe jest powotanie podkomisji i przeprowadzenie
na jej forum wstepnych prac przygotowujacych sprawozdanie komisji. Jednakze
w Sejmie VIII kadencji nastgpit istotny spadek liczby powotywanych podko-
misji*® (zob. podrozdzial 3.3.). Jezeli etap szczegdtowego rozpatrzenia jest zbyt
krotki, a zwlaszcza gdy ogranicza sie do zaledwie jednego posiedzenia komisji,
nieraz nie udaje sie wprowadzi¢ do projektu poprawek, ktére nie mogty zostac
wczesniej przedstawione wnioskodawcom. Dzieje sie tak dlatego, ze okres po-
przedzajacy szczegdtowe rozpatrzenie byt zbyt krétki, badz dlatego, ze potrzeba
wprowadzenia poprawki ujawnita sie dopiero na posiedzeniu komisji*. W ta-
kich sytuacjach decydenci nierzadko stwierdzajg, ze zagadnienie to zostanie
rozwazone w II czytaniu. W II czytaniu mozliwo$¢ zmian w projekcie zostaje
jednak istotnie ograniczona (zob. podrozdziat 3.5.). Ponadto czesto zdarza sie, ze
II czytanie odbywa sie w niedtugim czasie po szczegdtowym rozpatrzeniu, przez
co nie ma zbyt wiele czasu na przygotowanie poprawek odpowiedniej jakosciz°.

16 Art. 34 ust. 3 RS.

17 W praktyce, cho¢ Sejm ma obowiazek zwrdcenia sie o opinie do wielu ustawowo uprawnio-
nych podmiotéw, to jednak tylko zaniechanie zwrécenia sie o opinie do Krajowej Rady Sa-
downictwa w sprawach wskazanych w art. 186 Konstytucji RP tworzy zagrozenie, Ze ustawa
zostanie uznana za wadliwie uchwalong. Zob.: M. Gubata, Opiniodawcza rola Krajowej Rady
Sgdownictwa w postepowaniu ustawodawczym, ,Przeglad Legislacyjny” 2015, nr 1, s. 42-43;
A. Bielska-Brodziak, Sladami prawodawcy faktycznego. Materialy legislacyjne jako narzedzie
wyktadni prawa, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2017, s. 270-271.

18 ,Wiekszy komfort zapewnia dtuzsza praca z projektami np. w podkomisjach, a przez to moz-
liwos¢ ich dopracowania pod wieloma wzgledami. To samo przy dluzszej pracy z postami -
maja okazje zweryfikowaé swoje wyobrazenia na temat legislacji, poznaé reguly, a przez to
i lepiej zrozumie¢ charakter pracy sejmowych legislatorow” (R22-A).

19 Por. rozwazania na temat zjawiska bezwladnosci legislacyjnej (podrozdziat 5.2.).

20 ,Nawet jezeli ustalimy, ze jaki$ problem trzeba jeszcze przemysle¢ i wroci¢ do niego
w II czytaniu, to co gdy II czytanie odbywa sie dzien po szczegétowym rozpatrzeniu? W ta-
kiej sytuacji czasu na analize nie ma zbyt wiele” (R3-NA).
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Zjawisko ,przesuwania poprawek” sprawia, ze tworzy sie niebezpieczenstwo po-
wstania w projekcie ustawy bledéw, ktérych nie bedzie mozna wyeliminowad.

Nadmierne skracanie etapu szczegélowego rozpatrzenia niejednokrotnie
wigze sie¢ takze z obcigzajaca organizacjg posiedzen komisji, prowadzonych
czasami przez wiele godzin, z krétkimi przerwami, takze w porze nocnej.
Zmeczenie uczestnikéw procesu ustawodawczego niewatpliwie moze wplywac
na powstawanie w ustawie bledow?.

Trzecia postacig pospiechu legislacyjnego, o ktorej trzeba w tym miejscu
wspomnie(, jest skladanie przez wnioskodawcow lub wiekszos¢ parlamen-
tarng wielu poprawek niesygnalizowanych wczesniej legislatorom albo
juz w trakcie samego szczegotowego rozpatrzenia, albo bezposrednio przed
tym etapem?2 Uniemozliwia to dokladne skontrolowanie jakosci poprawek
oraz ich wplywu na projekt ustawy i system obowigzujgcego prawa. W takiej
sytuacji pozostaje naprawia¢ bledy w trakcie adiustacji, o ile jest to mozliwe
w ramach upowaznienia komisyjnego, albo zglosi¢ problem wnioskodawcom,
przewodniczacemu komisji lub przedstawicielom rzadu z sugestia, by upraw-
nione podmioty ztozyty konieczne poprawki w II czytaniu.

Czwartym przejawem nadmiernego tempa procesu legislacyjnego jest cal-
kowite opuszczanie takich jego etapow, jak szczegolowe rozpatrzenie
projektu ustawy czy zaopiniowanie przez wlasciwa komisje¢ sejmowa po-
prawek z II czytania. Szczegdlnie szkodliwa dla legislacyjnej jakosci ustawy
moze by¢ rezygnacja z etapu szczegélowego rozpatrzenia. Pospiech legislacyjny
moze przybra¢ skrajng forme, kiedy zapadnie polityczna decyzja o uchwale-
niu ustawy bez wprowadzania jakichkolwiek zmian®. Sytuacje tego rodzaju
maja jednak charakter wyjatkowy, czestsze sg przypadki, w ktérych akceptuje
sie poprawki niemerytoryczne, przynajmniej te niewielkie, natomiast odrzuca
proby glebszej ingerencji w projekt ustawy4.

21 I wreszcie organizacja pracy: kiedy posiedzenia komisji trwaja wiele godzin i odbywajg sie
w nocy, to efektywnos¢ dzialania jest zerowa” (R21-NA).
22 ,Zdarza sig, ze na dzien przed posiedzeniem komisji wplywa »trzysta« poprawek” (R7-A).

23 ,Czasem zapada wrecz decyzja, by projekt zostal uchwalony bez poprawek, co uniemozliwia
wprowadzenie do niego jakichkolwiek zmian, chocby legislatorowi wydawaly sie niezbedne”
(R17-A).

24 ,Poprawki drobne i techniczne zwykle spotykaja sie z aprobatg, ale uwagi powazniejsze,
o charakterze prawnym czy systemowym, czesto jedynie sygnalizujemy na posiedzeniu ko-
misji, bo poprawki w tym wzgledzie wymagalyby przebudowania projektu pod wzgledem



Nietypowg forma pospiechu legislacyjnego moze by¢ nadmierna kumu-
lacja posiedzen Sejmu. W potowie VIII kadencji doszto do zmian organiza-
cyjnych, w wyniku ktérych zaniechano organizowania dwéch posiedzen Sejmu
w miesigcu na rzecz posiedzen odbywajacych si¢ mniej wiecej w trzytygodnio-
wych odstepach. Cho¢ moze to dawac pozytywne efekty, niesie ze sobg takze
nowe wyzwania:

- Na przestrzeni ostatnich 6 miesiecy troche zmienilo sie tempo
prac - teoretycznie mamy wiecej czasu, bo zdarza sie, ze w miesigcu
jest jedno posiedzenie Sejmu. I czasem rzeczywiscie tempo jest spokoj-
niejsze [..]. Poza tym skumulowanie wielu projektow na takim jednym
posiedzeniu rodzi réznego rodzaju problemy - poczawszy od obstuze-
nia réownolegle pracujgcych komisji, po jednoczesng prace nad kilkoma
tekstami sprawozdan. A im mniej posiedzen, tym wiecej projektow ro-
bionych jednoczesnie (R18-A).

Negatywny wplyw pospiechu legislacyjnego na jakos$¢ ustaw przejawia sie
na kilka sposobéw. Po pierwsze, wymusza on na legislatorach ograniczenie sie
do wykonania podstawowych zadan, ktérych zakres byt przez respondentéw
réznie charakteryzowany:

- Do kazdego projektu przyktadam sie tak samo, jezeli o to chodzi.
Ale oczywiscie nie zawsze mam takie same szanse, a to przez zréznico-
wane tempo prac i obszernos¢ projektéw. Niektore rzeczy musze jednak
zatatwi za kazdym razem - sprawdzi¢ zmiany pod katem legislacyjnym

merytorycznym, a to nie jest zadanie legislatora” (R12-A); ,Przeszkoda bywa jednak czas -
zwlaszcza przy pracy nad projektami realizujacymi pewne istotne postulaty polityczne. Przy
takich projektach trzeba nawet wigkszej starannosci. Nie jest tak, ze przy takich silnie poli-
tycznych projektach nie jestesmy stuchani, nasze uwagi redakcyjne i systemowe sa uwzglednia-
ne, nawet przy pracy w »szybkiej Sciezce«” (R3-NA); ,Niekiedy zezwala sie tylko na poprawki
redakcyjne i legislacyjne, bo wola polityczna jest taka, by projekt przeszedt w niezmienionym
ksztalcie” (R13-A). Zob. np. przebieg szczegolowego rozpatrzenia poselskiego projektu ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym (druk nr 558 Sejmu VI1I kadencji), podczas ktérego przedstawiciel
Biura Legislacyjnego bezskutecznie podnosit szereg zastrzezen systemowych (pelny zapis prze-
biegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 26) z dnia 5 lipca 2016 r.).
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(pod wzgledem ich dopasowania do ustawy matki*) czy skontrolowac
nakladki® z innymi projektami (R6-NA);

- Doswiadczenie czyni eksperta, ale nie da sie wiele wynies¢ z pro-
cesu legislacyjnego, jesli prace nad ustawg trwaja kilka dni czy dwa ty-
godnie - w przypadku obszerniejszych projektow. Wtedy merytoryczna
refleksja jest niemozliwa. Musimy zadbac o spéjnos¢ tekstu w zakresie
odestan, luk, oczywistych niescistosci, rozwazamy problemy niekonsty-
tucyjnosci rozwigzan czy niespdjnosci z ustawa podstawowa. Musimy
zadbad, by nie byto pustych odestan, nie dopuscié, by w zycie wchodzilty
sprzeczne przepisy (R18-A).

Trudno jednak okresli¢, ktére czynnosci w kazdej sytuacji na pewno zostang
przez legislatoréw wykonane. Warto tez zauwazy¢, ze pospiech legislacyjny nie
tylko wymusza rezygnacje z pewnych dzialan, ale takze utrudnia prawidlowe
przeprowadzenie nawet tych, ktore udato sie rozpoczal. Z pewnoscia przy nad-
miernym tempie procesu legislacyjnego zmniejszaja sie mozliwosci dogtebnego
skontrolowania konsekwencji terminologicznej projektu czy jego systemowej
zgodnosci z innymi ustawami. Prawdopodobnie niemozliwe okaze sie bada-
nie dorobku orzeczniczego uksztattowanego na tle zastepowanych przepiséow
czy analizowanie znaczen uzytych w projekcie okreslen. Niezaleznie od decyzji
w konkretnym przypadku, legislator zostaje zmuszony do zhierarchizowania
swoich dziatan i wykonania tych, ktére uzna za niezbedne. Nie ma za$s czasu

25 Pojeciem ,ustawy matki” legislatorzy nazywaja ustawe poddawana nowelizacji.

26 ,Nakladki” moga powsta¢ w wyniku réwnolegle toczacych sie w Sejmie postepowan ustawodaw-
czych, w ramach ktérych przewiduje sie nowelizacje tej samej ustawy. Jezeli nie uda sie skoor-
dynowac tych réwnoleglych postepowan, w nowelizowanej ustawie moga powstaé sprzecznosci,
ktorych najwyrazniejszg postacig jest dwukrotne ,wejscie” w te samg jednostke redakcyjna.
W trakcie prac Sejmu V111 kadencji doszlo do tego rodzaju btedu, polegajacego na wprowadze-
niu do ustawy - Kodeks wykroczen dwdch artykutéw oznaczonych jako ,96¢”. Na ten temat zob.
P. Stowik, Dwie nowelizacje jednej ustawy. Efekt? Rézne tresci tego samego przepisu, Dziennik.pl,
02.04.2018, https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1114830,dwie-nowelizacje-jednej-ustawy-
-efekt-rozne-tresci-tego- samego-przepisu.html [dostep: 9.10.2022]. Zob. takze pelny zapis
przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 102) z dnia 21 maja
2013 1., s. 8-10 oraz pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw
Czlowieka (nr 79) z dnia 9 maja 2017 1, s. 67 (wypowiedz legislatora Lukasza Nykiela).



na badanie kwestii bardziej szczegétowych, pomimo ze w praktyce mogg one
wywolywaé problemy ze zrozumieniem intencji prawodawcy?.

Po drugie, nadmierne tempo prac wzmacnia oddzialywanie innych czynni-
kéw utrudniajacych realizacje dyrektyw redagowania. Pospiech poteguje zjawi-
sko bezwladnosci w procesie legislacyjnym, a zatem niecheci do wprowadzania
do projektu aktu prawnego zmian wykraczajacych poza te, ktére wydaja sie
oczywiste (zob. podrozdzial 5.2.). W sytuacji nadmiernego pospiechu obniza sie
wiec zaufanie do wtasnych mozliwosci, a zwieksza zaufanie do wiedzy i umie-
jetnosci osdb, ktore przygotowaly projekt aktu prawnego. Pospiechowi moze
takze towarzyszy¢ wysoki poziom polaryzacji politycznej*. W takich przypad-
kach opozycja parlamentarna moze wykazywac naturalng sktonnos¢ do podej-
mowania préb zatrzymania, przedtuzenia prac prawodawczych, chyba Ze i ona
uznaje pilng koniecznos¢ uchwalenia aktu prawnego. Obstrukcja parlamentarna
moze skutkowaé utwardzeniem stanowiska wiekszosci parlamentarnej i dopro-
wadzeniem przez nig do bezzwlocznego przyjecia aktu prawnego z mozliwie
jak najmniejsza liczbg zmian. Potencjalnie najbardziej niebezpieczne moze by¢
jednak dokonywanie w duzym pospiechu znaczgcych ingerencji w tres¢ aktu
prawnego, wigzacych sie wlasciwie z jego przebudows i zmiang koncepdji roz-
wigzania pewnego problemu spolecznego (por. podrozdzial 5.4.).

Po trzecie, jezeli proces legislacyjny prowadzony jest zbyt szybko, uniemozli-
wia to wlgczenie sie w prace ekspertéw, przedstawicieli organizacji zawodowych

27 W tej kadencji nasza analiza jest bardzo techniczna ze wzgledu na zdecydowanie wieksze
tempo prac legislacyjnych. Tekst musi sie »spinac«, nie moze by¢ w nim btedéw w nume-
racji, bledéw ortograficznych. Na glebsze analizy nie starcza nam czasu. Ale praktycznie
za kazdym razem zglaszamy uwagi formalne, sformulowane na podstawie Zasad techniki
prawodawczej. Gdy czasu jest bardzo niewiele, skupiam sie na tych zagadnieniach, ktére
najczesciej rodza problemy, ktére sa najbardziej newralgiczne: przepisach przej$ciowych
(oraz dostosowujacych i koncowych), a takze odestaniach. Gdybysmy o to nie zadbali, to de-
cydenci uczyniliby nam z tego zarzut. Sprawdzamy oczywiscie takze poprawnos¢ przyjetej
terminologii i konsekwencje w jej uzywaniu” (R11-NA).

28 W naukach politycznych wskazuje sig, ze ,[p]olaryzacja ideologiczna definiuje przestrzen
rywalizacji politycznej w kategoriach miejsca, ktére zajmujg w niej okreslone partie poli-
tyczne. [..] W sytuacji duzych dystanséw ideologicznych zdecydowanie trudniej o wspotprace
miedzy partiami, z kolei skupienie partii w mniejszych odcinkach przestrzeni ideologicznej
implikuje szersze mozliwosci kooperacji. W kontekscie chwiejnosci wyborczej teza bedzie
glosila, ze wzrost dystanséw ideologicznych pomiedzy partiami w danym systemie partyj-
nym bedzie zmniejszat chwiejno$¢ wyborcza” (A. Turska-Kawa, Determinanty chwiejnosci
wyborczej, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2015, s. 100-101).
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i spotecznych czy lobbystow. Dochodzi zatem do ograniczenia liczby par oczu,
ktére poddaja analizie projekt aktu prawnego, lecz przede wszystkim pozba-
wia sie decydentéw w procesie legislacyjnym potencjalnie niezwykle istotnej
wiedzy. Po czwarte, pospiech legislacyjny wzmacnia koncentracje debaty wokoét
ogolnej idei projektu, zasadnosci proponowanego rozwigzania, a pozbawia moz-
liwosci przeprowadzenia - w razie takiej potrzeby - dyskusji o szczegotowych
elementach przedlozenia.

Przyczyny pospiechu legdislacyjnego bywaja réznorakie i moga by¢ od-
miennie oceniane post factum. Mozna wskazal, ze w wyjatkowych przypad-
kach projekt ustawy poddawany jest szczegdlnie szybkiemu rozpatrzeniu ze
wzgledu na naglosc sytuacji, na ktérg panstwo musi odpowiedzie¢®. Znacznie
bardziej powszechny jest pospiech legislacyjny podczas pracy nad ustawami
wykonujgcymi prawo Unii Europejskiej. Projekty implementujace unijne dy-
rektywy czesto wnoszone sg na krétko przed uptywem terminu implementacji
badz juz po jego uptywie i w takich sytuacjach do pospiechu sktania obawa
przed natozeniem na Polske kar za opdznienia w implementacji®°. I wresz-
cie zdarza sie, ze przyspieszanie prac legislacyjnych jest spowodowane -
jak mozna przypuszczaé - probg ograniczenia debaty nad proponowanymi

29 Zob. np. prace nad rzadowym projektem ustawy o zmianie ustawy o refundacji lekdéw, srod-
kéw spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobéw medycznych, oraz
niektérych innych ustaw (druk nr 110 Sejmu vII kadencji). Projekt ustawy mial stanowi¢
odpowiedzZ na tzw. protest pieczatkowy lekarzy z roku 2012; miedzy wniesieniem projektu
do Sejmu a uchwaleniem ustawy w III czytaniu uplynely zaledwie dwa dni. Z kolei w roku
2018 w odpowiedzi na miedzynarodowy kryzys w relacjach z Izraelem i Stanami Zjedno-
czonymi uchwalono nowelizacje ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej, przy czym wszyst-
kie czynnosci podejmowane w pracach nad tym projektem, od jego wniesienia do Sejmu,
az po opublikowanie ustawy w Dzienniku Ustaw RP, mialy miejsce w tym samym dniu (!).
Zob. druk nr 2663 Sejmu VIII kadencji.

30 ,Swoja drogg, przez wszystkie lata swojej praktyki legislacyjnej spotkalem sie z jedng usta-
wa implementujacg prawo unijne, przy ktorej dokonano tej implementacji w terminie, czyli
z zachowaniem odpowiedniego vacatio legis” (R4-A). Zob. np. pelny zapis przebiegu posiedze-
nia Komisji Zdrowia (nr 85) z dnia 27 sierpnia 2013 r,, s. 4-7, a takze pelny zapis przebiegu
posiedzenia Komisji Zdrowia (nr 14) z dnia 31 marca 2016 T, s. 4. Zob. rowniez wnioski z ba-
dan publikowane w tekstach: J.K. Sokotowski, D. Stolicki, Przyczyny opdznierr w transpozycji
dyrektyw europejskich do polskiego porzqdku prawnedo w swietle analizy ilosciowej krajowego
procesu legislacyjnedo, ,Przeglad Politologiczny” 2017, nr 2, s. 50-51; J. Masnicki, Ustawy wy-
konujgce prawo Unii Europejskiej przyjete przez Sejm VII kadencji, ,Przeglad Legislacyjny” 2017,
nr 3, s. 84-90.



rozwigzaniami, tak by zmniejszy¢ polityczne koszty ich wprowadzenia lub
nie dopusci¢ do zorganizowania oporu spotecznego przeciwko proponowa-
nym rozwigzaniom3'.

5.2. Bezwladnos¢ legislacyjna

Jak dowodza badacze z nurtu ekonomii behawioralnej, ludzie wykazuja ogol-
na tendencje do preferowania status quo3 Réwniez w procesie legislacyjnym
przekonanie postéw czy wnioskodawcy do zmiany brzmienia projektu ustawy
bywa powaznie utrudnione. Za odstapieniem od pierwotnej propozycji musza
stac silne argumenty33. W przypadku gdy postowie czy wnioskodawcy nie majg
pewnosci co do konsekwencji ewentualnej zmiany w projekcie, niejednokrot-
nie bedg woleli jej nie dokonywaé, nawet za cene pozostawienia w projekcie
bledow. Wyrazenie ,bezwladnos¢” dobrze opisuje tego rodzaju sytuacje, pewne
rozwigzania sg bowiem przyjmowane nie dlatego, ze wiekszos¢ parlamentar-
na rzeczywiscie uwaza je za dobre, lecz raczej z tego powodu, ze obawia sie¢ je
zmienié. Zjawisko bezwladnosci legislacyjnej moze by¢ efektem oddzialywania
réznorodnych okolicznosci, takich jak:

1. silna kontrola Rady Ministréw nad dziataniami wiekszosci parlamentarnej;
2. zaleznos¢ projektéw ustaw nowelizujacych od ustaw nowelizowanych;

31 Takie - jak mozna przypuszczaé - byly przyczyny pospiechu legislacyjnego przy pracy nad
poselskim projektem ustawy o Sadzie Najwyzszym (druk nr 1727 Sejmu V111 kadencji), ktora
zostala ostatecznie zawetowana przez Prezydenta RP. Miedzy wniesieniem projektu ustawy
do Sejmu a uchwaleniem ustawy w III czytaniu uplynelo osiem dni, a miedzy I a 111 czy-
taniem - tylko dwa, przy czym zrezygnowano réwniez z etapu szczegdtowego rozpatrzenia
projektu przez komisje sejmowa.

32 Na ten temat zob. np.: D. Kahneman, J.L. Knetsch, R.H. Thaler, The Endowment Effect, Loss
Aversion, and Status Quo Bias, “Journal of Economic Perspectives” 1991, vol. 5, s. 197-199;
R. Korobkin, The Status Quo Bias and Contract Default Rules, “Cornell Law Review” 1998,
vol. 83, s. 625-630.

33 Nie oznacza to jednak, ze ,wstrzemiezliwo$¢ prawodawcza’ nie moze by¢ cnotg: ,Tworze-
nie nowego prawa i zmiana dotychczasowego nastepowac powinny z nalezytg rozwaga, nie
pochopnie - tam tylko i w takim zakresie, w jakim jest to niezbedne. Trzeba bowiem mie¢
na wzgledzie fakt, ze kazda zmiana jest zawsze jakims zlem, naruszajc istniejacy uktad lu-
dziom juz znany i okreslajacy ich sytuacje prawng. Dokonanie zmiany jest wiec tylko wtedy
zasadne, oplaci sie w sensie spolecznym, gdy spodziewane korzysci spoteczne ewidentnie
przewaza nad skutkami negatywnymi” (Z. Radwanski, Rola prawnikéw w tworzeniu prawa,
,Panstwo i Prawo’ 1994, z. 3, s. 4).
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3. zaleznos¢ projektow ustaw - zaréwno nowych, jak i nowelizujacych - od
wzorca w postaci przepiséw poprzednio obowigzujacych w danej materii lub
przepiséw analogicznych, bedacych ,inspiracjg ustawodawczy’;

4. zaleznos¢ projektéw ustaw wykonujacych prawo Unii Europejskiej od tresci
implementowanej dyrektywy;

5. polaryzacja polityczna;

6. czynniki osobowosciowe.

Ad 1. Bezwladnosé legislacyjna jest zjawiskiem prawdopodobnie nasilaja-
cym sie wraz z rosngcg kontrolg Rady Ministréw nad sejmowg fazg procesu
legislacyjnego. Cho¢ to Sciste kierownictwo niewatpliwie racjonalizuje i po-
rzadkuje dziatania wiekszos$ci parlamentarnej?4, moze takze prowadzi¢ do
odrzucania nawet tych propozycji, ktére w niebudzacy kontrowersji sposéb
zmierzajg jedynie do wyeliminowania bledéw. Argumentem za odrzuceniem
takich propozycji jest brak ich wezesniejszego uzgodnienia z wlasciwym mini-
sterstwem lub inng komoérka Rady Ministréow. Tymczasem, jak wspominatem
juz wczesniej, przeprowadzenie takiego uzgodnienia czesto jest niemozliwe
z uwagi na nadmierne tempo procesu legislacyjnego. Problem moze zostac
przeoczony, zwlaszcza gdy wynika z wprowadzenia poprawek zaproponowa-
nych dopiero w czasie posiedzenia komisji sejmowe;j*. Problem ten szeroko
charakteryzowal jeden z respondentéw:

— Obecnie rzad odgrywa bardzo istotna role, prowadzac koordynacje dzia-
tan legislacyjnych i kontrolujac przedlozenia trafiajace do Sejmu (rzadowe -

34 Por. KH. Goetz, R. Zubek, Stanowienie prawa w Polsce: reguty ledislacyjne a jakos¢ ustawodawstwa,
,Ius et Lex” 2005, nr 1, s. 242-243. W naukach politycznych stawia sie wrecz teze o jednosci
wladzy ustawodawczej i wykonawczej - por. A. Dudziniska, System zamkniety. Socjologiczna
analiza procesu ledislacyjnego, Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR, Warszawa 2015, s. 26-27.

35 ,Nalezy podkresli¢, Ze na etapie prac w Sejmie, z uwagi na pewne utrudnienia formalne
po stronie administracji rzadowej (sztywny i scentralizowany proces decyzyjny), nie ma woli
dokonywania zmian przez przedstawicieli ministerstw, nawet gdy chodzi o oczywiste bledy”
(R19-A); ,Obecne uwarunkowania formalne pozwalaja na elastycznos¢ w dzialaniu wzgledem
projektow, ale jej zakres bywa rézny - nie zawsze mozna na posiedzeniu komisji poprawi¢
oS, co np. nie zostato zasygnalizowane odpowiedniej komoérce rzagdowej i z nig uzgodnione”
(R22-A); ,Owszem, postowie nie powinni wywracac¢ projektu »do géry nogamic, ale docho-
dzi juz do absurdu - sytuacji, w ktérej postowie bojg sie nawet naprawi¢ ewidentny blad
w numeracji. Mozna nawet zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze obecnie postowie godzg sie na to,
zeby ustawa zostala uchwalona z bledem, niz zeby przyjeto jakakolwiek, chocby tak prosta
poprawke, ktéra nie zostala wczesniej uzgodniona ze strona rzadowa” (R16-A).



co jest oczywiste, ale réwniez te zglaszane przez klub popierajacy rzad).
Ta koordynacja ma swoje plusy i minusy. Z jednej strony, w ten sposéb
unika sie tzw. wrzutek - poprawki niezaakceptowane przez rzad nie moga
zostaé przyjete. Z drugiej strony, utrudnia to podejmowanie decyzji. Mo-
zemy mie¢ $wiadomos¢, ze projekt potrzebuje pewnych zmian i przed-
stawiciele rzagdu mog3 sie nawet z nami zgadzaé. Mimo to poprawek nie
bedzie, bo nie udato sie zawczasu uzyskac akceptacji ministra odpowie-
dzialnego za koordynacje. Zdarza sie, ze po prostu nie bylo czasu, by sie
z nim skonsultowac, bo cos wyszlo w ostatniej chwili (R17-A).

W obliczu tego rodzaju probleméw nie tyle wstrzymuje sie szczegdtowe
rozpatrzenie w celu przeprowadzenia konsultacji legislatoréw z wnioskodaw-
cami, ile raczej przesuwa poprawki na kolejne etapy i fazy procesu legislacyj-
nego. Jednakze poprawianie projektu dopiero w II czytaniu rodzi ryzyko po-
wstawania powaznych bledéw ze wzgledu na formalne uwarunkowania pracy
nad projektem w tym momencie procesu legislacyjnego (co zostalo oméwione
w podrozdziale 3.5.). Z kolei w senackiej fazie procesu ustawodawczego czesto
moze zapadac decyzja o niewprowadzaniu zadnych zmian do ustawy, tak by
nie wydtuzac procesu legislacyjnego o kolejny etap prac w Sejmie. Dlatego tez
decydenci czasami przecinaja dyskusje nad koniecznoscig wprowadzenia zmian
zapowiedzia powrotu do problemu w ramach przyszlej (szybkiej) nowelizacji:

- Gdy sygnalizujemy jakis problem wychodzacy poza brzmienie pro-
jektu, to nierzadko styszymy, ze ta kwestia zostanie rozwigzana w na-
stepnej nowelizacji. [..| Ale czy rzeczywiscie ta zapowiadana nowelizacja
zostanie wniesiona i czy bedzie uwzglednia¢ nasze watpliwosci? Tego
przewidzie¢ nie sposob (R11-NA).

Przenoszenie na przedstawicieli Rady Ministréw odpowiedzialnosci za tre$¢
ustawy nie ttumaczy jednak tego, dlaczego sami reprezentanci rzadu takze ule-
gaja bezwladnosci legislacyjnej. Oczywiscie problemem moze by¢ fakt, ze obecny
na posiedzeniu komisji sejmowej przedstawiciel rzagdu obawia sie wyrazi¢ zgode
na zmiany w projekcie bez ich przeanalizowania i uzgodnienia z przetozonymi
lub wspétpracownikami. Bedzie on wéwczas preferowat utrzymanie status quo
przy zatozeniu, ze projekt moze by¢ zmieniony jeszcze w II czytaniu, w trak-
cie prac senackich lub w ramach szybkiej albo kompleksowej nowelizacji.

5.2. Bezwladnos¢ legislacyjna

139



Rozdzial 5. Czynniki utrudniajace realizacje dyrektyw redagowania

140

Przedstawionych refleksji nie nalezy ekstrapolowac na wszystkie sytuacje,
w ktérych miedzy sejmowymi legislatorami a przedstawicielami rzadu bedzie
istniata rozbieznos¢ dotyczaca oceny, czy nalezy wprowadzi¢ poprawke do
projektu. Niejednokrotnie niezgoda przedstawicieli rzadu bedzie uzasadnio-
na istotnymi racjami, tu zas chodzi jedynie o przypadki, w ktérych nie sposéb
znalez¢ merytorycznych przestanek odmowy uwzglednienia uwag legislatordw,
zmierzajacych do realizacji dyrektyw redagowania.

Ad 2. Zalezno$¢ projektu ustawy nowelizujacej od ustawy nowelizowanej
powoduje, ze w tekst nowelizacji mozna ingerowac jedynie w ograniczonym
stopniu:

- Przy nowelizacjach jestesmy zwigzani obowigzujaca ustawa, trze-
ba na to zwraca¢ uwage. Mamy takie powiedzenie: ,niech bedzie zle, ale
za to jednolicie” - moze konstrukcja jest zla, pojecie malo szczesliwe,
ale to wszystko funkcjonuje juz w obrocie prawnym. Nie zmieniajmy
tego, bo powstang watpliwosci, czy przypadkiem nie powinno to by¢
inaczej rozumiane, chyba Ze zmiana jest kompleksowa (R16-A).

Inny ankietowany ostrzegal, ze tego rodzaju argumenty moga skutkowaé
powstawaniem bezwtadnosci legislacyjnej:

- Przy nowelizacjach niejednokrotnie przy okazji zglaszania przez
nas uwag redakcyjno-legislacyjnych pojawia sie argument, ktory mnie
zupelnie nie przekonuje - Ze co$ ,juz jest w ustawie”. Nie zawsze roz-
wigzanie juz istniejace jest rozwigzaniem idealnym. To podejscie nie
uwzglednia choéby uptywu czasu i tego wszystkiego, co sie z tym wig-
ze. Brzmienie przepiséw jest wypadkowsa wielu réznych czynnikéw za-
istnialych w trakcie procesu legislacyjnego... Przepis moze miec takie,
a nie inne brzmienie tylko dlatego, Ze na przyklad zostat wprowadzony
do aktu w drodze poprawki wniesionej w 11 czytaniu. Mégl zostaé sfor-
mutowany w sposéb niespéjny z ,poetyky” aktu, mégt nie uwzgledniacd
przyjetej w danym akcie terminologii (R22-A).



Ad 3. W przypadku nowych ustaw istnieje wieksza swoboda ingerencji
w tres¢ projektu3®, co stwarza wieksze mozliwosci doprowadzenia projektu do
pelnej zgodnosci z dyrektywami techniki prawodawczej. Jak jednak stusznie
zauwazyl jeden z respondentéw, takze nowe ustawy sg uwiklane w system

prawa:

- W przypadku ustawy nowej niejako ,od nowa” ksztattuje sie
przestrzen prawng w tej dziedzinie; ale to z kolei moze uspi¢ nasza
czujnos¢, bo ustawa nowa tez moze znaczaco oddziatywaé na inne akty
prawne i by¢ z nimi $cisle powigzana. A zatem przy pracy nad ustawg
nowgy tez nie jest tak, ze dziatamy w prézni i w zwigzku z tym moze-
my zrobié¢ wszystko; dla przykladu definicje z takiej ustawy moga od-
dzialywad na inne miejsca w systemie prawa. Musimy o tym zawsze
pamietac (R2-A).

Nowe ustawy niejednokrotnie majg takze swoje wzorce, do ktorych uczestni-
cy procesu legislacyjnego mogg by¢ nadmiernie przywigzani. Chodzi o zwigzki
projektu nowej ustawy z poprzednig regulacjg obowiazujaca w tej dziedzinie
badz z regulacjg analogiczng, ktora byta szablonem dla rozwigzania propono-
wanego w projekcie ustawy. Tego rodzaju inspiracja ustawodawcza?” jest zwykle
dosy¢ prosta do zidentyfikowania, réwniez dla interpretatorow. W tej sytuacji
interpretator bedzie poréwnywal ostatecznie uchwalony tekst ustawy z tekstem
jej inspiracji, a wszelkie rozpoznane réznice mogg stac sie ardumentem za za-
proponowaniem odmiennego odczytania. Swiadomi tego problemu uczestnicy

36 ,Nad nowa ustawg pracuje sie moze troche tatwiej pod tym wzgledem, ze mozemy tu za-
pewnic wieksza jednolitosé. Naklad pracy jest nieco wiekszy, ale wigksze sa tez mozliwosci.
Za to benedyktynskiej pracy wymagaja duze objetosciowo nowelizacje” (R3-NA); ,Z nowa
ustawa jest trudniej. Niby z jednej strony nie ma jakich$ zasztosci, w ktére bylibysSmy uwi-
kiani, ale z drugiej strony po prostu latwiej sie w tym wszystkim pogubi¢” (R15-A).

37 Szerzej pojeciem inspiracji ustawodawczej postuzyl sie J. Wawrzyniak: ,Druga sytuacje
nazwaé mozna inicjatywg legislacyjng w szerokim tego pojecia rozumieniu. Chodzi wtedy
nie tylko o sam moment wnoszenia w sposob prawnie uregulowany projektu ustawy do
parlamentu, ale i o wszelkie czynnosci ten moment poprzedzajace, nie tylko uregulowane
prawnie, lecz takze czynnosci o charakterze faktycznym (sygnalizowanie potrzeby uchwa-
lenia okreslonej ustawy, prace nad projektem itd), dokonywane zaréwno przez podmioty
posiadajgce prawo inicjatywy ustawodawczej, jak i w nie niewyposazone [..]. Dzialania te
nazywane sg czesto »inspiracja ustawodawcza«” (J. Wawrzyniak, Normatywne regulacje ini-
gatywy ustawodawczej, ,Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 1, s. 11-12).
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prac legislacyjnych moga wiec odmawiaé dokonywania zmian oddalajacych
nowy tekst od tekstu jego inspiracji, a tym samym replikowaé btedy tkwiace
w tekscie inspiracji.

Wspomniane tu uzasadnienie przeciwko zmianom nie zawsze mozna uznac
za racjonalne. Doglebnie problem ten scharakteryzowat jeden z ankietowanych
legislatorow:

- [.] decydenci [czasami - M.S.] oponuja przeciwko zmianom, ar-
gumentujac, ze jakies$ sformultowania juz funkcjonowaly i wszyscy wie-
dza, jak je stosowal. To jest i dobry argument, i zty. Wazny jest punkt
odniesienia. Jezeli méwimy o czyms, co rzeczywiscie ma dluga histo-
rie, to argument jest catkiem mocny. Ale zdarza sie, ze chodzi o pojecie
wprowadzone niewiele wczes$niej z politycznych wzgledow. Na przyktad
sygnalizowali$my problem, ale musielismy odpuscié, bo z uwagi na sto-
pien zaawansowania procesu legislacyjnego nie byto juz mozliwosci do-
konania zmian. Wtedy slyszymy, Ze na takie sformutowanie zgodzilismy
sie juz wczesniej. Odpowiadamy, ze tak nie byto, wracamy do historii
przepisu, ale to nie przynosi rezultatu (R3-NA).

Ad 4. Projekty ustaw implementujacych prawo Unii Europejskiej sa cze-
sto opracowywane z zatozeniem, ze priorytetowe jest zachowanie maksymalnej
wiernosci pojeciowej wobec wzorcowej dyrektywy. Mniejsza uwage przywigzuje
sie do tego, jakie bedzie oddzialywanie ustawy na system prawa krajowego3®:

— Thumaczen w organach unijnych nie dokonuja legislatorzy, przez
co do tych aktéw wkradaja sie naprawde nietypowe sformutowania.
Sami poréwnujemy rézne wersje jezykowe aktow prawnych, zeby dojs¢
do tego, o co chodzilo unijnemu prawodawcy. Musimy na to uwazag,
bo jesli raz wprowadzi sie do systemu prawnego nowe pojecie, to ono
bedzie juz funkcjonowad i trafia¢ do réznych innych aktéw prawnych.
Przydalby sie pewien luz decyzyjny przy implementacji i oczywiscie
niewskazany jest tez pospiech. Wszyscy korzystaja z ttumaczen i na nie
sie powotujg, czasami ze szkodg dla jakosci prawa. ,Co pana obchodza

38 Zob. takze P. Andrzejewski, Glos w dyskusji, w: Jezyk polskiej legislacji, czyli zrozumiatosé prze-
kazu a stosowanie prawa. Materialy z konferencji zorganizowanej przez Komisje Kultury i Srod-
kéw Przekazu oraz Komisje Ustawodawczq, Kancelaria Senatu, Warszawa 2007.



legislatorzy w Sejmie, skoro w oficjalnym ttumaczeniu jest tak napi-
sane?” [..] Decydenci boja sie¢ dokonywa¢ zmian w Sejmie ze wzgledu
na jakas wyzsza polityczng wartosé, jak obawa o unijne kary czy utrata
przez kogos stanowiska (R1-A).

Ad 5. Réznice polityczne nie powinny by¢ postrzegane jako nadzwyczajna
cecha, charakterystyczna jedynie dla niektérych postepowan ustawodawczych;
nie s3 takze zjawiskiem, ktdre dopiero w ostatnich latach zaczeto odgrywac role
w ocenie wynikéw prac parlamentarnych. Problemem staje sie taka polaryzacja
polityczna, ktéra utrudnia lub wrecz uniemozliwia prowadzenie prac legislacyj-
nych?. Co jednak szczegdlnie problematyczne, ograniczenie debaty parlamentar-
nej moze réwniez doprowadzi¢ do bezwtadnosci legislacyjnej - od przyjecia jak
najlepszego projektu aktu prawnego wazniejsze staje sie bowiem to, by w ogole
80 przyjaé, czasami nawet za cene tkwigcych w nim bledéw legislacyjnych.

Polaryzacja polityczna moze takze wywotywad u postow i przedstawicieli
rzadu efekt nieufnosci wobec sejmowych legislatoréw, wyrazajacych swoje wat-
pliwosci dotyczace rozwigzan przewidzianych w projekcie#°. Zjawisko to moze

39 Krancowymi przykladami sparalizowania prac legislacyjnych przez polaryzacje polityczng
wydaja sie: przebieg szczegétowego rozpatrzenia obywatelskiego projektu nowelizacji ustawy
o planowaniu rodziny (druk nr 784 Sejmu V111 kadencji) oraz przebieg posiedzenia Komi-
sji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka po II czytaniu poselskiego projektu ustawy o Sadzie
Najwyzszym (druk nr 1727 Sejmu VIII kadencji). Zob. pelny zapis przebiegu posiedzenia
Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 43) z dnia 5 pazdziernika 2016 r. oraz pel-
ny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 94) z dnia
19 lipca 2017 1. Zob. takze E. Letowska, K. Sobczak, Rzezbienie panstwa prawa. 20 lat pozniej,
Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 358. Na temat podobnego zjawiska
w Kongresie USA zob.: R.L. Hasen, End of the Dialogue? Political Polarization, the Supreme
Court, and Congress, “Southern California Law Review” 2013, vol. 86, s. 233-242; G.E. Metzger,
Appointments, Innovation, and the Judicial-Political Divide, “Duke Law Journal” 2015, vol. 64,
s. 1630-1633.

40 W kwestiach o duzym ciezarze politycznym opinie nie s3 uwzgledniane, kwestie prawne
schodzg na drugi tor. W wielu przypadkach zastrzezenia s3 jednak brane pod uwage, nie-
mniej generalnie zaufanie do legislatorow spada - wsrdd politykéw panuje przekonanie,
ze legislator to nie nasz ekspert, to ktos, kto sypie nam piach w tryby” (R23-NA); ,Zdarza
sie, ze nerwowa atmosfera na sali plenarnej lub biezace wydarzenia polityczne maja wplyw
na atmosfere i prace w komisji, ktéra akurat w tym czasie rozpatruje dany projekt ustawy.
Bywa, ze przeklada sie to rowniez na stosunek niektérych postéw do uwag zglaszanych
przez legislatoréw wzgledem rozpatrywanych projektéw. To kwestia emocji, jakie potrafiag
sie udzieli¢ w zwigzku z debatg polityczng. Szczegdlnie moze by¢ to widoczne przy okazji
réznego charakteru sporow parlamentarnych lub w trakcie kampanii wyborczych” (R22-A);
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sie jeszcze nasili¢, gdy poprawki proponowane przez legislatoréw przejma po-

stowie opozycji*. Jak zauwazyt jeden z legislatoréw, zdarza sie, ze postowie nie

zawsze szanujg apolitycznos¢ Biura Legislacyjnego:

- Zagrozeniem jest takze proba rozgrywania Biura Legislacyjnego
przeciwko pewnym grupom postéw. Postowie wiekszosci czy opozycji
nieraz zadaja pytania w taki sposéb, zeby zmusi¢ nas do udzielenia
konkretnej odpowiedzi, co prowadzié bedzie do podwazenia naszej bez-
stronnosci przez tych postéw, ktorzy woleliby ustysze inng odpowiedz.
W takich sytuacjach musimy unika¢ zbyt kategorycznego wyrazania
wlasnego zdania (R1-A).

Ad 6. Opor przed dokonywaniem zmian w projekcie moze tez wynika¢

z konfiguracji osobowej procesu legislacyjnego. Zdarza sie bowiem, ze osoby
majace najwiekszy wptyw na przebieg prac i ostateczny ksztatt projektu usta-
wy s3 nieufne wobec legislatoréw sejmowych w ogdle lub wobec legislatoréw

wyznaczonych do obstugi konkretnego postepowania ustawodawczego:

- O skutecznosci naszych argumentoéw w zakresie przestrzegania
zasad poprawnej legislacji moze decydowac [..] nawet fakt, czy przewod-
niczacy komisji jest prawnikiem czy tez nie. Najgorzej, gdy nasze uwagi
traktuje sie jako ,wymysly prawnicze”, swoista ,sztuke dla sztuki”, a i tak
sie zdarza. [..] Sposob pracy z pewnoscia rézni si¢ w zaleznosci od komisji

41

,Na nasza prace moze wplywaé duze ci$nienie spoleczne w jakiej$ kwestii, czynniki ze-
wnetrzne [..]. Legislatorom réwniez udziela si¢ atmosfera i duze zainteresowanie mediéw”
(R9-A). O wplywie politycznosci na wykonywanie zawodu legislatora zob. takze M. Klodaw-
ski, Legislatorzy w pulapce politycznosci, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa
i Administracji” 2020, t. CXXII.

,Posel RK.: W pelni zgadzam sie z tym, co mdwig panowie mecenasi. W tej samej ustawie
w dwdch réznych miejscach panstwo powtarzacie, ktére artykuly nie beda zawieszone. [..]
Przejmuje poprawke odnoszaca sie do usytuowania art. 11-15. To jest zwarta konstrukeja,
duzo rozsadniejsza niz panstwa propozycja. Powtarzacie przepisy wielokrotnie, a wychodzi
z tego wielki betkot. Dziekuje bardzo. Przewodniczacy poset S.P: Dziekuje bardzo. Mam
Swiadomos¢ tego, ze Biuro Legislacyjne proponuje dobre rozwigzanie, ale poniewaz niektore
rzeczy nie trafiaja do niektdrych postéw opozycji, przeto, zeby byla jasnos¢, swiadomie po raz
kolejny powtarzamy pewne zapisy, aby nie bylo watpliwosci po stronie opozycji” (pelny zapis
przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 62) z dnia 7 grudnia
2016 1, . 34).



sejmowej, z ktdrg sie wspotpracuje. Niektorzy przewodniczgcy wymagaja
na przyklad sporzadzania precyzyjnego zestawienia poprawek i bardzo
zle patrza na sytuacje, ¢dy legislatorzy zglaszaja uwage nieujeta w tym
dokumencie. [..] Niektérzy przewodniczacy zadaja zgtaszania po kolei
i szczegdtowo kazdej uwagi legislacyjnej, inni wola zas, zeby nie méwic
o kazdej drobnostce i na koncu zbiorczo, w ramach komisyjnego upo-
waznienia, wprowadzi¢ korekty do tekstu (R2-A);

- Bardziej doswiadczeni parlamentarzysci przyjmuja uwagi redak-
cyjno-legislacyjne z wiekszg wyrozumiatoscig, czasami nawet wykazuja
sie dobrag znajomoscig niektérych technik legislacyjnych, nie méwiac
juz o wiedzy i doswiadczeniu w zakresie zasad funkcjonowania parla-
mentu (R22-A).

5.3. Wykonanie inicjatywy ustawodawczej przez postow

Sposrdd grona podmiotéw uprawnionych do wykonywania inicjatywy usta-
wodawczej najwieksza praktyczng role odgrywa Rada Ministrow i postowie.
Projekty rzadowe, ale i poselskie sa wnoszone w duzej liczbie przy wysokim
wskazniku efektywnosci legislacyjnej (tj. stosunku uchwalonych ustaw do
wniesionych projektow)+. Istnieje jednak zasadnicza réznica w sposobie przy-
gotowywania tych projektow. Projekty rzagdowe powstajg w skomplikowanym,
wieloetapowym postepowaniu projektodawczym, obejmujacym miedzy innymi
uzgodnienia miedzyresortowe, konsultacje publiczne i przeprowadzanie oceny
skutkéw regulacji®3. W ich sporzadzaniu bierze udzial wyspecjalizowany apa-
rat urzedniczy, dysponujacy rozlegly wiedzg zaréwno o przedmiocie projektu
ustawy, jak i o dyrektywach redagowania tekstéw prawnych. Sposéb tworzenia
projektow poselskich nie jest zagadnieniem regulowanym w przepisach prawa.
Postowie mogg napisaé taki projekt sami, moga skorzysta¢ z pomocy klubo-
wego legislatora* badz z ustug wybranej przez siebie kancelarii prawnej lub

42 A. Bielska-Brodziak, Sladami prawodawcy..., s. 146-148.

43 Na temat rzadowego postepowania projektodawczego zob. dziat 111 i dzial 1V rozdziat 3
RPRM oraz M. Berek, Rada Ministrow..., s. 77-147.

44 Zob. P. Radziewicz, Doradztwo naukowe w pracach Sejmu, ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 35,
s. 43.
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wykorzystal projekt przekazany przez organizacje pozarzadowe czy przedsie-
biorcéw#. Mozna wiec zatozy(¢, ze projekty rzadowe zazwyczaj stoja na wyzszym
poziomie legislacyjnym niz projekty poselskie®. Te ostatnie mogg wymagac
wiekszej liczby zmian, co z kolei moze utrudniac zrealizowanie wszystkich dy-
rektyw redagowania, zwlaszcza jezeli w procesie legislacyjnym ujawnig swoje
oddzialywanie inne czynniki opisane w tym rozdziale.

Istnieje jednak interesujgca kategoria posrednia miedzy projektami rza-
dowymi a poselskimi. W pracach sejmowych powszechnie znang praktyka+’
jest wnoszenie przez postow wiekszosci parlamentarnej projektéw, ktére po-
wstaly w ministerstwach, lecz ze wzgledu na rygorystyczne wymogi rzagdowego
procesu legislacyjnego sg sktadane w Sejmie w ramach poselskiej inicjatywy
ustawodawczej*s. Wszystkie wymagania dotyczace rzadowego postepowania

45 ,Postowie, gdy wnosza projekt w ramach przystugujacej im inicjatywy, polegaja zazwyczaj
na swoich klubowych prawnikach, klubowych legislatorach lub korzystaja z ustug prywatnych
kancelarii prawnych” (R22-A). Zob. takze S. Wronkowska, Zagadnienia procesu..., s. 16.

46 Aczkolwiek, jak zauwazyl jeden z respondentéw, ,nie jest tez tak, ze z perspektywy jakosci
legislacyjnej mozna méwic o »projektach rzadowych« jako takich. Projekt rzadowy projektowi
rzagdowemu nieréwny; pewne ministerstwa przygotowuja lepsze akty prawne, a inne gorsze,
co wynika z wielu czynnikéw, jak chociazby z ich wielkosci i struktury, a co za tym idzie -
liczby legislatoréw zatrudnionych w komorce organizacyjnej, ktora zajmuje sie legislacja,
i stopnia ich obciazenia pracg” (R12-A). Zob. takze M. Berek, Rada Ministréw..., s. 173-174.

47 Zob. np. pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka (nr 65)
z dnia 7 grudnia 2012 r, s. 5 (WypowiedZ pelnomocnika Ogélnopolskiego Stowarzyszenia
Asystentéw Sedziéw Waldemara Urbanowicza). Zob. tez J. Gudowski, K. Sobczak, Panstwo
prawa to niezalezne sqdy, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2018, s. 102.

48 Mozna przyjaé, ze pewnym wskaznikiem obrazujacym skale bajpasowania jest odsetek
uchwalonych w III czytaniu ustaw, zapoczatkowanych wniesieniem poselskiego projektu
ustawy. Wartosci te przedstawiajg sie nastepujgco: Komisja Sprawiedliwosci i Praw Czlo-
wieka w Sejmie VII kadencji (2011-2015) obradowata nad projektami poselskimi w 34%
przypadkéw, zas w Sejmie VIII kadencji (2015-2019) w 30% przypadkéw. Komisja Zdrowia
w Sejmie VII kadencji obradowata nad projektami poselskimi w 39% przypadkow, zas w Sej-
mie VIII kadencji jedynie w 7% przypadkéw. W dzialalnosci Komisji Zdrowia najpewniej
doszlo zatem do znacznego ograniczenia rozmiardéw praktyki bajpasowania. Z kolei w Ko-
misji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka skala tego zjawiska prawdopodobnie znaczaco sie
nie zmienita (Zrédto: badania wlasne i dane ze strony Sejmu RP). Trzeba jednak wspomnie¢,
ze w Sejmie VIII kadencji jako poselskie wnoszono jedne z najbardziej kontrowersyjnych
propozycji ustawodawczych, takie jak te, ktore zakonczyly sie uchwaleniem ustawy z dnia
28 stycznia 2016 1. - Prawo o prokuraturze, ustawy z dnia 30 listopada 2016 1. o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym, ustawy z dnia 12 lipca 2017 1.
o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sadéw powszechnych oraz niektérych innych ustaw (m.in.
dotyczacej ,zmiany modelu powolywania prezeséw oraz wiceprezeséw sadoéw w kierunku



projektodawczego mozna omingd, jezeli przygotowany przez pracownikow
wlasciwego ministerstwa projekt zostanie przekazany postom wiekszosci
parlamentarnej, ktérzy nastepnie wniosg go jako wtasng inicjatywe ustawo-
dawcza. Motywacja do takiego dzialania moze by¢ préba przyspieszenia prac
nad projektem ustawy, proba ograniczenia debaty nad pewnym rozwigzaniem
dzieki pominieciu obowigzkowych konsultacji publicznych lub préba uwol-
nienia sie od wymogu uzgodnienia projektu z innym ministerstwem, nie-
chetnym proponowanym zmianom#°. Dwie ostatnie przyczyny sa tu jednak
wskazane w charakterze hipotez; dostepny materiat empiryczny potwierdza
przede wszystkim, ze to potrzeba nadania pracom legislacyjnym wiekszego
tempa bywa przyczyng zjawiska, ktére w sejmowej praktyce okresla sie jako
bajpasowanie projektéow rzadowychs®.

Bajpasowane projekty rzadowe sg co do zasady - jak mozna przypuszczac -
propozycjami o wyzszej jakosci legislacyjnej niz zwykle projekty poselskies’,
cho¢ jednoczesnie nie wyzszej niz projekty przyjmowane w pelnym rzado-
wym procesie projektodawczym. Projekty bajpasowane stwarzaja jednak istot-
ny problem podczas prac legislacyjnych, poniewaz formalni wnioskodawcy
moga, po pierwsze, posiadaé niewystarczajaca wiedze na ich temat, a po dru-
gie, nie by¢ politycznie upowaznieni do podejmowania decyzji o zmianach
w projekcie:

zwiekszenia wplywu Ministra Sprawiedliwosci na obsade stanowisk” oraz ,losowego przy-
dziatu spraw sedziom”).

49 Zob. M. Berek, Rada Ministréw..., s. 47. Por. uwage na temat ,uszczelniania” rzagdowego poste-
powania projektodawczego w tekscie W. Ortowskiego - W. Ortowski, O potrzebie optymalizacji
procesu ustawodawczego w Polsce, ,Studia Iuridica Lublinensia’ 2014, nr 22, s. 492.

50 Zob. interesujaca wypowiedZ ministra J. Szulca przyznajacego, ze rozpatrywany projekt
poselski jest zbiezny z przygotowywanym projektem rzadowym, znajdujacym si¢ na etapie
konsultacji publicznych. Minister stwierdzil, ze jezeli projekt poselski zostanie poddany roz-
patrzeniu, wnoszenie przedlozenia rzadowego bedzie niepotrzebne - pelny zapis przebiegu
posiedzenia Komisji Zdrowia (nr 27) z dnia 5 czerwca 2012 r, s. 5. Por. pelny zapis przebiegu
posiedzenia Komisji Zdrowia (nr 22) z dnia 17 maja 2016 1, 5. 21 (wypowiedz posta Tomasza
Latosa). Zob. takze A. Dudzinska, System zamkniety..., s. 39-91.

51 Jak stwierdzil jeden z ankietowanych: ,Zdarza sie tez, szczegdlnie w zwigzku z zaistnieniem
koniecznosci natychmiastowego uregulowania okreslonych kwestii, ze postowie wiekszosci
parlamentarnej sktadajg jako poselskie projekty, ktore de facto noszg znamiona powstawa-
nia w resortach. Pozwoli¢ to moze na skrocenie ztozonego rzadowego procesu legislacyjnego,
zwlaszcza dtugotrwalych konsultacji publicznych - przy zachowaniu wypracowanych roz-
wigzan w znacznym stopniu spojnych merytorycznie i prawnie” (R22-A).

5.3. Wykonanie inicjatywy ustawodawczej przez postéow
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- Decydujacy glos ma wnioskodawca, ale jesli pracujemy z projek-
tami bajpasowanymi, to wtedy z tym formalnym wnioskodawca do-
sy¢ trudno sie rozmawia. Zdarza sie, ze w takich sytuacjach postowie
nie orientujg sie, jaka jest zawartos¢ ich wlasnego projektu, zwlaszcza
na szczegdtowym poziomie. Najczesciej projekty bajpasuje sie wtedy,
¢dy nie ma czasu na przeprowadzenie konsultacji wymaganych przez
Regulamin pracy Rady Ministrow. Poza tym, jesli projekt formalnie nie
jest rzadowy, to tatwiej go modyfikowaé i robi¢ do niego wrzutki, tak
ze to dosy¢ wygodna Sciezka (R1-A).

5.4. Nadmierny zakres zmian w projekcie ustawy w fazie
sejmowej oraz laczenie projektow do wspodlnego rozpoznania

Jak zwraca sie uwage w literaturze z zakresu teorii legislacji, negatywnym zja-
wiskiem wystepujacym w sejmowej fazie prac ustawodawczych jest wprowa-
dzanie do projektéw ustaw zbyt wielu poprawek lub poprawek zbyt gtebokich,
co w praktyce prowadzi do pisania projektu na nowo. W takich przypadkach
projekt w istocie nie przechodzi przez wszystkie etapy sejmowej fazy procesu
ustawodawczego, a to — zwlaszcza w potgczeniu z pospiechem legislacyjnym -
moze znacznie utrudniaé realizacje dyrektyw redagowania.

Rozpoczynanie w komisjach sejmowych niemal od poczatku prac nad
redagowaniem nowego projektu jest wysoce niepokojace, bo prowadzi do
dziatan nieekonomicznych; powoduje marnotrawienie wysitku i czasu.
Sprzyja tez zawieraniu doraznych kompromiséw, ktérych nastepstwem
rzadko bywa opracowanie dobrego, spdjnego aktu normatywnego. Jest
tez symptomem braku regut wspétpracy miedzy wiekszoscig parlamen-
tarng a rzadem, w tym regut ich ekonomicznego wspétdziatania dla re-
alizacji zalozonych celows?.

Podobna sytuacja moze mie¢ miejsce, gdy na podstawie art. 40 ust. 4 RS
komisja sejmowa podejmie uchwate o wspdlnym rozpatrzeniu projektéw po-
laczonych tematycznie. Praktyka tacznego rozpatrzenia moze wzbudzaé duze
watpliwosci. Sposréd kilku projektéow wybiera sie ,projekt wiodacy”, co de
facto prowadzi do cichego odrzucenia glownych idei pozostatych propozycji

52 S. Wronkowska, Zagadnienia procesu..., s. 14.



prawodawczych bez ich formalnego odrzucenia w glosowaniu. Z perspektywy
interpretacyjnej wieksze klopoty powstaja jednak w sytuacji, gdy do takiego
projektu wiodacego wlgcza sie rozwigzania zawarte w projektach konkurencyj-
nych, tworzac tym samym projekt eklektyczny33. W przypadku eklektycznych
projektow istnieje duze ryzyko, ze poszczegdlne elementy nie bedg do siebie
dopasowane i powstana réznice chociazby w siatce terminologicznej, ktéra po-
stuzono sie w projekcies+.

5.5. Duza objetosc i przekrojowosé projektow

W przeciwienstwie do nadmiernego tempa procesu legislacyjnego duza obje-
tos$¢ projektéw czesto moze by¢ trudna do unikniecia. Nie zmienia to faktu,
ze czynnik ten - zwlaszcza w polaczeniu z pospiechem legislacyjnym - bywa
zrédlem istotnych utrudnien w pracy nad tekstem ustawy3. Niekt6rzy respon-
denci zwracali uwage, ze im projekt obszerniejszy, tym trudniej zapewnic jego
wewnetrzng spojnosé, przede wszystkim terminologiczng’. Mozna zalozy¢,
ze im wieksza objetos¢, tym trudniejsze staje sie réwniez zagwarantowanie
wlasciwego podziatu na czesci i wlasciwego umiejscowienia przepiséw w tych
czeSciach, bardziej klopotliwe jest takze odnajdywanie i eliminowanie fragmen-
téw powtarzajacych sie. Zmiany w jednej czesci aktu, nawet proste, wymagaja
uwzglednienia w wielu innych miejscach projektu, co zwieksza ryzyko pomylek
(np. zmiana numeracji przepisow i zwigzana z tym koniecznos¢ przenumero-
wania odestan’”). Wreszcie wigkszy problem moze rodzi¢ zintegrowanie pro-
jektu z systemem prawa, chocby z tego wzgledu, Ze istnieje duzo wiecej punk-
tow, w ktorych moga powstawac réznego rodzaju sprzecznosci (pojeciowe czy
aksjologiczne). Jeden z legislatorow nastepujaco charakteryzowat problemy,
jakie wywotuje adiustacja obszernych projektow:

53 Por. ibidem, s. 13-14; K.H. Goetz, R. Zubek, Stanowienie prawa..., s. 251.

54 Por. A. Bielska-Brodziak, Sladami prawodawcy..., s. 168-173.

55 ,Obszernos¢ projektu ma zasadnicze znaczenie dla ilosci pracy, jaka trzeba wlozyé w jego
poprowadzenie na sejmowym etapie procesu legislacyjnego’ (R13-A).

56 ,Objetos¢ projektu ustawy oczywiscie ma wplyw na to, czy uda sie zachowa¢ konsekwencje
terminologiczna, ale przy duzych projektach tez staramy sie realizowac te zasade” (R3-NA);
,Czas i objetos¢ przedlozenia - te dwa czynniki razem wziete wplywaja na nasze mozliwosci

w zakresie zapewnienia konsekwencji terminologicznej’ (R11-NA).

57 Por. na temat zjawiska incomplete amendments: R.D. Doerfler, The Scrivener’s Error,
“Northwestern University Law Review” 2016, vol. 110, s. 821-822.

5.5. Duza objetosc i przekrojowosé projektow
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- Oczywiscie zajmujemy sie tez kwestiami czysto technicznymi,
adiustacja tekstu, a nastepnie mozolnym sczytywaniem w celu upewnie-
nia sie, ze w trakcie edycji nie powstaty jakies btedy. Sczytywanie wcale
nie jest tatwe, zwlaszcza przy obszernych projektach, kiedy cztowiek
jest juz zmeczony i jego oko widzi to, co w tekscie by¢ powinno, mimo
Ze jest tam co$ innego. Na szescdziesigtej stronie projektu mozna pomi-
na¢ jakis btagd mimo czytania na gltos. Widzimy projekty po kilka razy
i po prostu przestajemy dostrzegad, ze cos jest z nimi nie tak. Zdarzaja sie
oczywiscie wpadki, literéwki, powtorzenia, nawet w tytutach (R10-NA).

Problemy moze tez stwarzal przekrojowos¢ projektu, czyli to, ze obejmu-
je on przepisy dotyczace réznorodnych dziedzin stosunkow spotecznych badz
tez postugujace sie wiecej niz jedng metodg regulacji: administracyjno-, cywil-
no- lub karnoprawng. W takich sytuacjach pozostaje, co prawda, tagodzaca te
problemy praktyka wspélnego rozpatrzenia projektu przez kilka komisji sej-
mowych?®, jednak bedzie ona stosowana tam, gdzie przekroczony jest pewien
poziom udziatu konkretnej materii w projekcie. Innymi stowy, projekt nowej
ustawy o dzialalnosci gospodarczej zostanie skierowany do Komisji Gospodarki
i Rozwoju, do prac nad nim nie zostanie jednak dodatkowo powolana Komisja
Finanséw Publicznych, jezeli projekt ten przy okazji nowelizuje takze jeden
z przepisow ustawy — Ordynacja podatkowa. Musi zostaé przekroczona grani-
ca ingerencji w materie¢ pozostajaca pod opieka danej komisji, by zostata ona
wyznaczona do wspélnego rozpatrzenia projektu wraz z komisjg gléwna>°.

Te niedogodnosci ma redukowaé procedura opiniowania projektéw przez ko-
misje sejmowe dla tej z nich, ktora jest komisja gtéwna. Jak wskazano w art. 40
ust. 2 RS, komisja rozpatrujaca projekt ustawy moze zwrécic¢ sie do innych ko-
misji sejmowych o wyrazenie opinii o projekcie lub jego czesci. W praktyce tresc
opinii najczesciej sprowadza sie do stwierdzenia, ze komisja opiniuje projekt

58 Zgodnie z art. 40 ust. 2 RS komisje, do ktérych skierowany zostat projekt do rozpatrzenia,
obraduja nad nim wspdélnie; komisje te moga zwrécié sie do innych komisji sejmowych
o0 wyrazenie opinii o projekcie lub jego czesci.

59 Komisja Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka w Sejmie V11 kadencji rozpatrywala projekt wspol-
nie z inng komisja w 11 na 53 przypadki (20%), za$§ w Sejmie VIII kadencji w 17 na 67 przy-
padkéw (25%). Komisja Zdrowia w Sejmie VII kadencji rozpatrywala projekt wspélnie z inna
komisja w 3 na 38 przypadkow (8%), a w Sejmie VIII kadencji w 6 na 58 przypadkow, tj. w 10%
postepowan ustawodawczych (zrédto: badania wlasne i dane ze strony Sejmu RP).



pozytywnie, nie zglaszajac przy tym zadnych zastrzezen®. Z pewnoscig zas
praktyka opiniowania jest niewystarczajgca w sytuacjach, gdy w trakcie prac do
projektu wprowadza sie poprawke, ktéra nowelizuje przepis pozostajacy poza
wlasciwoscig rzeczowa komisji gtéwnej®. W takich przypadkach czlonkowie
wlasciwej komisji sa pozbawieni mozliwosci zareagowania na wprowadzane
do projektu ustawy zmiany - szczegélnie gdy prace tocza si¢ w pospiechu.

60 Komisja Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka w Sejmie VII kadencji opiniowata projekty 12 razy,
w tym raz negatywnie (opinia nr 10), a 11 razy pozytywnie (opinie nr 7, 11, 12, 13, 14, 17, 18, 21,
24, 25 i 30). Do pozytywnych opinii Komisja czesto dolaczata apel, by przy rozpatrywaniu
projektu rozwazy¢ wnioski zawarte w opinii Biura Analiz Sejmowych lub innych podmio-
tow. W Sejmie VIII kadencji Komisja Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka wydala 4 opinie,
wszystkie pozytywne bez zadnych dalszych wzmianek (opinie nr 12, 22, 26 i 27). Komisja
Zdrowia w Sejmie VII kadencji wydala tylko jedna opinie w omawianym trybie (opinia
nr 19), ktéra byla pozytywna bez zadnych uwag. W Sejmie VIII kadencji Komisja Zdrowia
opiniowala projekty zaledwie dwukrotnie (opinie nr 9 i 16), obie opinie takze ograniczyty
sie¢ do wyrazenia pozytywnej oceny (w jednym przypadku z dopiskiem: ,Komisja Zdrowia
co roku rozpatruje sprawozdanie z wykonania ww. ustawy, w ktérym ocenia jej realizacje
przez strone rzadowg i organizacje pozarzadowe. Troskga Komisji Zdrowia jest zmniejszanie
problemu naduzywania alkoholu i dbanie o zdrowie obywateli”). Ze statystyk wylaczono
opinie dotyczace projektéw ustaw budzetowych i projektow ustaw nowelizujacych ustawy
budzetowe (zrédto: badania wlasne i dane ze strony Sejmu RP).

61 Por. J. Ciapata, Stanowienie tak zwanych specustaw w swietle polskiej konstytucji z 2 kwietnia
1997 r., w: Ustawy incydentalne w polskim porzqdku prawnym, red. M. Granat, Trybunal Kon-
stytucyjny Wydawnictwa, Warszawa 2013, s. 26.

5.5. Duza objetosc i przekrojowosé projektow
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Podsumowanie czesci ogolnej

Prawodawca pozostaje centralnym punktem odniesienia dla polskiej kultury
interpretacyjnej. I cho¢ za dominujgcg w praktyce wyktadni nalezy prawdopo-
dobnie uznawac koncepcje racjonalnego prawodawcy, to jednak nawet w ramach
tego ujecia prawodawca faktyczny zachowuje swojg podmiotowos¢ i znacze-
nie w przebiegu interpretacji prawniczej. Koncepcja prawodawcy racjonalne-
go spelnia, w moim przekonaniu, dwie funkcje: po pierwsze, przybliza sposdb
dziatania prawodawcy faktycznego, po drugie, tworzy konstrukcje, w ramach
ktoérej interpretatorzy moga uzgadniac wyniki dziatania réznorodnych prawo-
dawcéw faktycznych, usprawniajac tym samym system prawa. Zatem nawet
poza intencjonalistyczng koncepcjg wyktadni prawa, programowo nakierowa-
ng na prawodawce faktycznego, odczytywanie woli tego podmiotu moze miec
istotne znaczenie dla procesu wyktadni prawa. Co warte podkreslenia, uwa-
runkowania, w jakich powstaja akty prawne, staja sie tatwiejsze do poznania
wraz z poprawiajacym sie dostepem do materiatéw legislacyjnych. Oczywiscie
nie znaczy to, ze interpretatorzy kiedykolwiek uzyskaja dostep do wiadomosci
o przestankach decyzji politycznych zapadajacych w tle procesu legislacyjnego.
Mozliwe jest jednak co najmniej zrozumienie, w jaki sposob ksztaltowany jest
akt prawny i jakie czynniki wptywajg na pozostawianie w nim okreslonych
elementéw lub wprowadzanie ich do tekstu prawnego. Wiedza ta moze by¢
owocnie wykorzystywana w wyktadni prawa, cho¢ nie przesadza jeszcze o wy-
niku procesu stosowania prawa.

Analiza postepowania ustawodawczego w Sejmie RP ujawnia, ze akty prawne
powstajg w wielopodmiotowym i wieloetapowym procesie. Wigkszos¢ uczestni-
kow postepowania - postowie czy przedstawiciele organizacji pozarzadowych -
koncentruje sie na rozstrzygnieciach merytorycznych. Nie oznacza to, Ze nie
zwracaja oni uwagi na techniczno-legislacyjne szczegoly tekstu prawnego,
niemniej w tym wzgledzie polegaja zazwyczaj na wsparciu legislatorow, czyli
apolitycznych urzednikéw specjalizujgcych sie w przektadaniu rozstrzygniec
politycznych na jezyk prawa. W pewnym zakresie legislatorom udziela sie
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wrecz upowaznien do dokonywania w projektach ustaw zmian, ktére nie byty
wczesniej sygnalizowane postom czy przedstawicielom rzadu, obecnie najcze-
Sciej pelnigcym funkcje ,czynnika wiodgcego” w pracach legislacyjnych. Nawet
szczegdtowe rozpatrzenie projektu ustawy - a wiec ten etap prac sejmowych,
gdzie z zalozenia dokonuje sie najbardziej wnikliwej analizy przedlozenia -
bywa uznawane za nieodpowiednie do prowadzenia detalicznej refleksji nad
tekstem prawnym. Obowigzki te ceduje sie na legislatoréw majacych wypra-
cowal odpowiednie brzmienie przepiséw w szerszej lub wezszej wspdlpracy
z przedstawicielami rzadu (lub przedstawicielami wnioskodawcéw). Oczekuje
sie, ze legislatorzy bedg sprawowad nadzoér nad spdjnoscig tekstu prawnego,
ktéra mogtaby zostac zachwiana na skutek przyjmowania poprawek. Maja oni
czuwaé nad uwzglednianiem w poprawkach wszelkich ich konsekwencji dla
tekstu prawnego oraz proponowac taczne lub roztaczne glosowanie, a takze
sygnalizowad, ktore poprawki sie wykluczaja.

Standardy, ktérych spelnienie powierzone jest trosce legislatoréw, wyznacza-
ne sg w wiekszosci przez dyrektywy redagowania, pomieszczone gtéwnie w Za-
sadach techniki prawodawczej. Mimo sporéw dotyczacych podstawy zwigzania
nimi w sejmowym procesie legislacyjnym nie ulega watpliwosci, ze w typowych
sytuacjach utatwiajg one osiggniecie celu w postaci ,doktadnego i zrozumiatego
dla adresatéw” wyrazenia intencji prawodawcy. Co wiecej, na podstawie obserwa-
¢ji praktyki komisyjnej, a takze wypowiedzi ankietowanych legislatoréw mozna
stwierdzi¢, ze wigkszos$¢ niemerytorycznych poprawek, zmierzajacych wylacznie
do zapewnienia zgodnosci tekstu ustawy z Zasadami techniki prawodawczej,
jest akceptowana. Oznacza to, Ze interpretator tekstu prawnego na podstawie
tego zrodta moze domniemywad, w jaki sposob ksztaltowane sg akty prawne.

Jednoczesnie warto mieé¢ na wzgledzie, ze dyrektywy redagowania - nie
tylko te wynikajace z ZTP - nie mogg by¢ zastosowane w kazdej sytuacji. Oko-
licznosci te mozna podzieli¢ na watpliwosci i zastrzezenia wobec samej tresci
dyrektyw (inaczej moéwiac, wobec stawianych przez nie wymagan) oraz czyn-
niki utrudniajgce realizacje dyrektyw redagowania. Obrazowo réznice miedzy
tymi dwoma grupami mozna przedstawié, wskazujac, ze w okolicznosciach
nalezacych do pierwszej kategorii to sami legislatorzy beda sklonni odrzucié
dyrektywy, zas w okolicznosciach z drugiej grupy zostang do tego zmuszeni
przez uwarunkowania zewnetrzne.



Zawarte w Zasadach techniki prawodawczej dyrektywy bywajg odrzuca-
ne wskutek zastrzezenn wobec plynacych z nich wymagan miedzy innymi ze
wzgledu na:

1. typowos¢ przewidzianych w nich rozwiazan (nietypowe problemy legisla-
cyjne moga sklania¢ do poszukiwania innych sposobéw wyrazenia woli
prawodawcy);

2. przekonanie, ze zastosowanie dyrektyw mogloby prowadzi¢ do obnizenia
komunikatywnosci przepisu;

3. koniecznos¢ zachowania techniczno-legislacyjnej spojnosci ustawy;
krytyczna ocene wymagan stawianych przez poszczegdlne dyrektywy
(generalne odrzucenie takich dyrektyw jako niezasadnych w przekonaniu
samych legislatorow).

W przypadku pozaprawnych zrédet techniki prawodawczej do wskazanych
wezesniej czynnikéw nalezy réwniez dodad i ten, ze stosowanie takich dyrektyw
najczesciej bazuje na pewnej wspoélnej praktyce trzech odrebnych osrodkéw le-
gislacyjnych (rzad, Sejm, Senat). Jezeli jeden z partnerow zaniedbuje realizacje
tych ustalen, moze to sktaniaé pozostatych partneréw do przyktadania do nich
mniejszej wagi.

Z kolei do grupy ogdlnych czynnikéw utrudniajacych realizacje dyrektyw
redagowania, ale nieprowadzacych do zakwestionowania ich tresci, nalezy za-
liczy¢ co najmniej nastepujgce okolicznosci:

1. pospiech legislacyjny;

2. bezwladnos¢ legislacyjna;

3. wykonanie inicjatywy ustawodawczej przez postow;

4. nadmierny zakres zmian w projekcie ustawy w fazie sejmowej oraz taczenie
kilku projektéw do wspélnego rozpoznania;

5. duza objetos¢ i przekrojowos¢ projektow ustaw.

W szesciu nastepnych rozdziatach przeanalizuje uwarunkowania specyficz-
ne dla wybranych dyrektyw redagowania, odzwierciedlajacych istotne dyrekty-
wy interpretacyjne: jezyka prawnego, jezyka prawniczego, jezyka powszechnego
oraz jezykéw specjalistycznych, zakazu wyktadni synonimicznej oraz zakazu
wykladni homonimicznej, zakazu wyktadni per non est, a takze dyrektyw odno-
szacych sie do systematyki ustawy. Takze tutaj ujawniaé sie bedg zastrzezenia
co do tresci niektdérych dyrektyw z podanego katalogu oraz szczegélne czynniki
utrudniajgce realizacje tych dyrektyw.

Podsumowanie czesci ogdlnej
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Rozdzial 6
Dyrektywa jezyka prawnego

Przez jezyk prawny rozumie sie stownik wykorzystywany przez prawodawce,

reguly semantyczne umozliwiajgce odczytywanie poszczegblnych wyrazen oraz

reguty sktadnit. W tym sensie akty prawne w caltosci pisane s3 jezykiem praw-

nym. Wszystkie uzywane w nich okreslenia? sg okresleniami jezyka prawnego3.

Szerokiemu rozumieniu jezyka prawnego mozna przeciwstawic jego wezsze

ujecie: jako rejestru jezykowego, a wiec ogotu tych elementéw jezykowych, kto-

re wyrdzniajg teksty prawne sposréd innych tekstéw sporzadzonych w jezyku

polskim. Te specyficznie prawne okreslenia obejmuja:

1

stownictwo zwigzane z przedmiotem regulacji (np. terminologia lotnicza
w ustawie - Prawo lotnicze);

stownictwo zwigzane z metoda regulacji (administracyjnoprawna, cywilno-
prawng lub karnoprawna);

M. Pruszynski, Jasnosé, zrozumialosé i jezykowa poprawnos¢ prawa jako warunek jego zgod-
nosci z Konstytucjq, w: Jezyk polskiej ledislacji, czyli zrozumialosé przekazu a stosowanie prawa.
Materialy z konferencji zorganizowanej przez Komisje Kultury i Srodkéw Przekazu oraz Komisje
Ustawodawczg, Kancelaria Senatu, Warszawa 2007, s. 33.

W niniejszej pracy najczesciej bede sie postugiwal zwrotem ,okreslenie”, stosownie do jezyka
uzywanego w ZTP - np. w § 8, § 9 czy § 10.

To spojrzenie na jezyk prawny wykorzystywane jest przede wszystkim w sytuacjach, gdy
analizuje sie ,jakos¢” lub komunikatywnos¢ jezyka, jakim formulowane sa akty prawne.
Nie majg tu znaczenia drobiazgowe rozrdznienia miedzy rejestrami jezyka; pojecie ,jezyka
prawnego’ staje sie uzytecznym okresleniem obejmujacym calosé tej problematyki i umoz-
liwiajacym poréwnywanie ,jezyka prawnego’ np. z ,jezykiem urzedniczym” czy ,jezykiem
prasowym’. Wydaje sie jednak, ze oméwione tu ujecie jezyka prawnego nie jest kontynuacja
dawnej tradycji, ktéra traktowala jezyk prawny jako twor samodzielny, niezalezny od jezyka
ogolnego. Dostrzegajac istnienie licznych zapozyczen terminologicznych z jezyka ogdlnego do
prawnego, zwolennicy tej koncepcji wyjasniali ten fakt w taki sposdb, ze wyrazy i wyrazenia
zapozyczone do jezyka prawnego zyskuja na jego gruncie nowy, specyficznie prawny sens
i w ten sposob zrywaja wiez z jezykiem ogdlnym” (B. Grochala, P. Labieniec, Charakterysty-
ka jezyka prawnego na tle polszczyzny ogélnej, w: Jezyk w prawie, administracji i gospodarce,
red. K. Michalewski, Wydawnictwo Uniwersytetu Lédzkiego, £odz 2010, s. 30-31).
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3. stownictwo nadajace tekstom prawnym charakter normatywny, jak ,moze”
czy ,obowigzek".

I to spojrzenie wydaje sie jednak za szerokie dla celow teorii wyktadni.
Stownictwo zwigzane z przedmiotem regulacji niejednokrotnie trzeba bedzie
wykltadaé przez odwotanie sie do jezykéw specjalistycznych, zas stownictwo
zwigzane z metoda regulacji - w odniesieniu do jezyka prawniczego, czyli do-
robku orzecznictwa i doktryny.

Dla celéw teorii interpretacji jezyk prawny trzeba rozumieé jeszcze weziej,
skupiajac sie na réznicach jakosciowych, czyli na odmiennych regutach seman-
tycznych. Jezyk prawny obejmuje wszelkie specyficzne znaczenia nadane przez
prawodawce. Specyficznymi znaczeniami s3 te w ogdle nienotowane w innych
rejestrach jezykowych albo wprawdzie notowane, jednak wskazane przez pra-
wodawce jako preferowane sposréd innych mozliwych dla danego okreslenias.
W pierwszej kolejnosci nalezy sie wiec przyjrzec definicji legalnej jako narzedziu,
przy uzyciu ktérego prawodawca nadaje okresleniom specyficzne znaczenia®.

6.1. Interpretacyjna dyrektywa jezyka prawnego

Niemal wszystkie polskie koncepcje wykltadni” przyjmuja, ze definicje legalne
maja taka samg moc wigzacg, jak przepisy prawa. Interpretator - takze bedacy

4 T Gizbert-Studnicki, Jezyk prawny z perspektywy socjolingwistycznej, Panistwowe Wydawnic-
two Naukowe, Warszawa-Krakéw 1986, s. 54. Zob. takze: Idem, Czy istnieje jezyk prawny?,
,Panstwo i Prawo’ 1979, z. 3.

5 ,Azeby osiggnal pozadany stopien precyzji, prawodawca wprowadza wiec do tekstu prawne-
go wyrazy i wyrazenia nieznane jezykowi powszechnemu, specjalistyczne, ale majace $cisle
okreslone znaczenie (np. komisant, cesjonariusz, komplementariusz, wktad niepieniezny,
konwalidacja), lub doprecyzowuje znaczenia stéw jezyka powszechnego, formutujac ich de-
finicje i zamieszczajac je w tekstach aktéw normatywnych” (S. Wronkowska, O cechach jezy-
ka tekstow prawnych, w: Jezyk polskiej legislacji..., s. 19). Zob. takze: B. Grochala, P. Labieniec,
Charakterystyka jezyka prawnego..., s. 33-35; M. Kokoszczynski, Komentarz do § 146, w: Zasady
techniki prawodawczej. Komentarz do rozporzqdzenia, red. J. Warylewski, Dom Wydawniczy
ABC, Warszawa 2003 (wersja dostepna w SIP LEX).

6 Por. §146 zTP.

7 Jedynie E. Waskowski traktowal definicje legalne jako ,normy szczegdlnego rodzaju: po-
mocnicze, pojasniajace, drugorzedne”, ktore ,[n]ie posiadaja [..] samoistnego znaczenia,
stuzg zas jedynie do wyjasnienia sensu innych norm. To tez gdy w jakims poszczegdlnym
wypadku nie prowadza do osiagniecia tego celu, nalezy je ignorowac” (E. Waskowski, Teorja
wyktadni prawa cywilnego. Metodologja dogmatyki cywilistycznej w zarysie, Nakladem Izby
Adwokackiej w Warszawie, Warszawa 1936, s. 29). Zob. takze A. Chodun, Aspekty jezykowe



adresatem przepisow — musi wiec przypisywac zdefiniowanym okresleniom zna-
czenie wynikajace z definicji legalnej®. W tych przypadkach nie jest istotne, czy
prawodawca rzeczywiscie uzywatl okreslen w akcie prawnym w zdefiniowanym
znaczeniu czy tez uzyt zdefiniowanego okreslenia przez pomytke, dazac do wy-
stowienia innej intencji®. Ewentualna niekonsekwencja prawodawcy w stoso-
waniu pojeé zdefiniowanych w akcie prawnym nie jest zatem brana pod uwage
przy wyktadni prawa, i to bez uszczerbku dla postulatu korespondencji.
Dotyczy to jednak wylacznie sytuacji, ¢dy interpretuje sie przepisy tego
samego aktu prawnego, w ktéorym zamieszczono definicje legalng. Chyba ze -
co zdarza sie wyjatkowo - definicja nie zostanie sformulowana w przepisach
0g6lnych, lecz na potrzeby zaledwie jednej z czesci aktu prawnego®. Przypad-
ki tego rodzaju mozna pozostawi¢ na marginesie dalszych rozwazan. Bardziej
interesujace jest, jak dalece definicje legalne powinny by¢ uwzgledniane przy
wyktadni innych aktéw prawnych niz te macierzyste dla definicji. Nie mozna tu
juz méwic o prawnym wigzaniu, o czym $wiadcza chocby formuly wprowadzenia
do tak zwanych stowniczkéw ustawowych®. Uwzglednianie definicji poza ich
macierzystymi ustawami odbywa sie juz w ramach wyktadni par excellence.
Pytanie o to, kiedy nalezy rozumie¢ okreslenia zgodnie z definicjami legal-
nymi sformutowanymi w innych aktach prawnych, jest znacznie trudniejsze.
W przypadku konfliktu znaczen jezykow: prawnego, prawniczego, specjalistycz-
nych oraz powszechnego, obecnie najczesciej poleca sie priorytetowo traktowac

derywacyjnej koncepcji wykladni prawa, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecin-
skiego, Szczecin 2018, s. 196.

8 A Bielska-Brodziak, Klopoty z definicjami legalnymi, w: System prawny a porzqdek prawny,
red. O. Bogucki, S. Czepita, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin
2008, s. 160-161.

9 ,Niektérym badaczom tekstow prawnych wydaje sie, ze rowniez definicje legalne [..] informuja,
jak ustawodawca rozumie dany zwrot, a zatem ze maja charakter deskryptywny. Ustalilismy
jednak juz, Ze na gruncie niepodwazalnego zalozenia o normatywnosci przepiséw prawnych
definicje legalne rozpatrywane na poziome dyrektywnym wystowiajg normy prawne nakazujace
tak a nie inaczej rozumie¢ dany zwrot” (M. Zielinski, Wykladnia prawa. Zasady, reguty, wskazowki,
Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 269). Por. takze § 147 ZTP.

10 Por. § 150 ust. 11 2 ZTP. Zob. takze M. Zielinski, Wykladnia prawa..., s. 213.

11 ,W rozumieniu ustawy okreslenie [..] oznacza [..]" (Ustawa z dnia 9 listopada 2012 r. 0 na-
siennictwie, tekst jedn. Dz. U. z 2019 r. poz. 568 ze zm)); ,Ilekro¢ w dalszych przepisach jest
mowa bez blizszego okreslenia o [.], nalezy przez to rozumie¢ [.]" (art. 4 ustawy z dnia
14 grudnia 2016 1. - Prawo o$wiatowe, tekst jedn. Dz. U. z 2019 1. poz. 1148 ze zm.); ,Ilekro¢
w ustawie jest mowa o [..], rozumie si¢ przez to [..]" (art. 16 ustawy z dnia 20 lipca 2017 1. -
Prawo wodne, tekst jedn. Dz. U. z 2020 1. poz. 310 ze zm.).

6.1. Interpretacyjna dyrektywa jezyka prawnego
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rozumienia prawne'. Z kolei bardziej tradycyjne stanowisko glosi, ze interpre-
tatorzy powinni preferowac znaczenia jezyka powszechnego® - lecz przeciez nie
w sytuacji, gdy definicja legalna znajduje sie w tym samym akcie prawnym co
interpretowany przepis. Ten spor ujawnia, ze dla unikniecia btedu ekwiwoka-
¢ji nalezatoby wylgczy¢ z dyrektywy jezyka prawnego oczywiste przypadki, gdy
definicji legalnych z pewnoscia nie mozna poming¢, poniewaz wigza one jako
przepisy prawa, narzucajg pewne zachowanie. Dyrektywa jezyka prawnego moze
wiec dotyczy¢ wylacznie sytuacji, ¢dy dla zrozumienia pewnego pojecia mozna
postuzyc sie definicjami legalnymi sformutowanymi w innym akcie prawnym
niz ten poddawany wyktadni.

Mozliwe do przyjecia s3 dwa zalozenia: o wewnatrzdziedzinowej lub
miedzydziedzinowej (uniwersalnej) spéjnosci prawa. Zgodnie z pierwszym
definicje legalne powinny znajdowad zastosowanie w obrebie dziedziny pra-
wa, w ktorej zostaly sformutowane, zwtaszcza jezeli zostaly wyrazone w ,ko-
deksach lub aktach typu kodeksowego™. Z kolei drugie zalozenie sktaniatoby

12 M. Zielinski, Osiemnascie mitéw w mysleniu o wykladni prawa, ,Palestra” 2011, nr 3-4, s. 25;
M. Zielinski et al, Zintegrowanie polskich koncepcji wykladni prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 20009, z. 4, s. 27-28. ,Odestanie do norm prawa pracy i prawa cywilne-
go moze opierac sie takze na konstrukeji tzw. odestania systemowego istniejacego w sytuacji,
gdy przepisy prawa administracyjnego postugujg sie terminami wspomnianych dyscyplin, nie
nadajac im swoistej, odmiennej od ustalonej tresci. W takim wypadku zwrotom tym nalezy
nadawa¢ intuicje znaczeniows, przyjmowana w jezyku prawnym odpowiednich dyscyplin.
Wynika to z dyrektywy interpretacyjnej, stanowiacej, ze zwrotom interpretowanym, ktérych
znaczenie jest juz okreslone przez jezyk prawny, nie powinno sie bez dostatecznych powodéw
przypisywac znaczenia specjalnego’ (T. Kuczynski, Odestania do prawa pracy i prawa cywilnego
w niepracowniczych pragmatykach stuzbowych, ,Przeglad Sadowy” 2007, nr 10, s. 107-108).

13 Por. J. Wroblewski, Zagadnienia teorii wykltadni prawa ludowego, Wydawnictwo Prawnicze,
Warszawa 1959, s. 245. Na temat recepcji obu domnieman w orzecznictwie sadowym zob.
A. Bielska-Brodziak, Interpretacja tekstu prawnego na podstawie orzecznictwa podatkowego,
Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009, s. 60-65.

14 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Wydawnictwo TNOIK, Torun 2010, s. 107-108. Zdaniem
innych autoréw mozna méwic o ,zasadzie prymatu legalnych definicji kodeksowych, dosé
wyraznie uksztaltowanej w doktrynie i praktyce prawniczej’ (S. Wronkowska, M. Zielinski,
Komentarz do Zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca 2002 r, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2012, s. 49; zob. takze T. Dukiet-Nagorska, Zasada okreslonosci czynu zabronionego
w obowigzujgcym w Polsce prawie karnym na tle jej europejskich korzeni i common law, w: O pra-
wie i jego dziejach ksiegi dwie. Studia ofiarowane Prof. Adamowi Lityhiskiemu w czterdziestopiecio-
lecie pracy naukowej i siedemdziesieciolecie urodzin, ks. 2, red. M. Mikotajczyk et al, Wydawnic-
two Uniwersytetu w Bialymstoku, Bialystok-Katowice 2010, s. 867). W ramach derywacyjnej
koncepcji wykladni prawa M. Zielinski wprost wskazuje na szczegolng role definicji legalnych



interpretatoréw do przypisywania znaczen wyrazonych w definicjach legalnych

bez uwzgledniania podziatu prawa na dziedziny.

Teoretycy wyktadni ostroznie podchodza do zatozenia o spdjnosci miedzy-

dziedzinowej. Maciej Zielinski stwierdzil, ze jest to ,dyrektywa preferowana, ale

nie bezwzglednie wigzaca

”

5, za$ Lech Morawski przestrzegat:

[..] nalezy pamietac o tym, Ze definicje legalne przyjete w jednej galezi
prawa, czy nawet w jednym akcie normatywnym niekoniecznie muszg
odpowiadac potrzebom, czy tez celom regulacji przyjetym w innych gate-
ziach prawa, czy innych aktach normatywnych i stad reguta zezwalajaca
na stosowanie definicji zawartych w przepisach zrédtowych w innych
dziedzinach prawa nie moze by¢ stosowana mechanicznie®.

W takich sytuacjach autor Zasad wyktadni prawa zalecal odwotlanie sie do

pomocniczego kryterium w postaci koniecznosci ochrony obywateli w procesie

stosowania prawa.

W przypadku wiec, ¢dy adresatem normy sg zwykli obywatele, a nie
na przyklad sady, czy inni adresaci zobowigzani do posiadania wiedzy
profesjonalnej o prawie, okolicznos$¢ ta moze przemawiac za odwotaniem
sie do jezyka potocznego, a nie do definicji zrédtowej, poniewaz trud-
no jest wymagac od tych pierwszych, by posiadali szczegotowa wiedze
o budowie systemu prawa.

Kierowanie sie zalozeniem o sp6jnosci miedzydziedzinowej byloby jednak

trudne nawet w sytuacji, ¢dyby adresatami aktéw prawnych byli wylacznie

15
16

17

zawartych w kodeksach i innych ustawach podstawowych (zob. M. Zielinski, Wykladnia pra-
Wa.., s. 212, 332). Zob. takze J. Wréblewski, Zagadnienia teorii..., s. 224.

M. Zielinski, Wykladnia prawa..., s. 282.
L. Morawski, Zasady..., s. 110-111.

Ibidem, s. 112. ,[..] zupelnym nieporozumieniem byla uzywana swego czasu [..] argumenta-
cja, taka oto, ze skoro w prawie podatkowym nie ma definicji terminu »budowla, to nalezy
automatycznie przyjmowac znaczenie, jakie termin ten ma w prawie budowlanym na mocy
zawartej w jego przepisach definicji. [..] Tego typu stanowisko jest wyrazem braku nalezytej
refleksji nad strukturg systemu prawa i wzajemnymi zaleznosciami pomiedzy elementami
tej struktury” (B. Brzezinski, Zagadnienie domniemania pierwszenstwa jezyka prawniczego wo-
bec jezyka powszechnedo przy wyktadni prawa podatkowego, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego’
2011, 11 2, s. 14-15).

6.1. Interpretacyjna dyrektywa jezyka prawnego
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profesjonalisci. System prawa wciaz sie rozwija i dzisiaj nawet od kompetent-
nych prawnikéw trudno byloby wymagaé znajomosci tresci catego systemu
prawa. Wraz z profesjonalizacja dochodzi przeciez do specjalizacji oznaczajacej
skoncentrowanie sie na problemach wybranej dziedziny prawa®.

Mozna zaryzykowa¢ hipoteze, ze nie tylko prosty brak orientacji w proble-
mach innych dziedzin prawa utrudnia zachowanie spdjnosci miedzydziedzi-
nowej. Swiadczy o tym jedna z uchwal Sadu Najwyzszego®, w ktérej uznano,
ze pojecie przestepstwa uzyte w art. 442' § 2 Kodeksu cywilnego ma swoje wilas-
ne, autonomiczne rozumienie w stosunku do definicji z Kodeksu karnego?.
Oczywiscie mozna tu dostrzegaé skomplikowane relacje temporalne miedzy
jednym a drugim aktem prawnym: Kodeks cywilny jest starszy zaréwno od
obecnie obowigzujacego Kodeksu karnego, jak i od jego poprzednika - nie-
mniej akurat przepis art. 442! § 2 zostal wprowadzony do Kodeksu cywilnego
w roku 2007*. Z pewnoscig jednak przynajmniej niektére osoby pracujace przy
tej nowelizacji zdawaly sobie sprawe z tego, jak przestepstwo rozumiane jest
w Kodeksie karnym, totez braku wskazania, ze chodzi o odmienne znaczenie
tego pojecia, nie mozna wyjasniaé¢ poziomem specjalistycznosci tej materii*2

18 Interesujgca wypowiedz na ten temat padla podczas jednego z posiedzenn Komisji Sprawie-
dliwosci i Praw Czlowieka: ,Podsekretarz stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci W.H.: [..]
Jezeli sedzia orzeka w sprawach cywilnych, karnych i pracy, a tak musi by¢, mamy automa-
tyczne obnizenie poziomu orzecznictwa, czyli automatyczne, gorsze zabezpieczenie prawne
obywateli. [..] Jako$¢ orzecznictwa leci na feb na szyje, prosze mi wierzy¢. Nie da sig¢ by¢
specjalista w calej dziedzinie prawa polskiego, nie da sie, prosze mi wierzy¢. Zeby sie spe-
cjalizowa¢, sedzia musi mie¢ wplyw na siebie” (pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji
Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 82) z dnia 21 lutego 2013 r, s. 14-15).

19 Uchwala SN (7) z dnia 25 maja 2018 r, III CZP 108/17, LEX nr 2490564.

20 ,[..] niemozno$¢ przypisania sprawcy popelnienia przest¢pstwa na skutek braku podmio-
towej zdolnosci do zawinienia na plaszczyZnie prawa karnego nie powinna odgrywac roli
takze z punktu widzenia dlugosci terminu przedawnienia. Z perspektywy celéw odpowie-
dzialnosci na zasadzie ryzyka kwestia ta jest obojetna. Za istotne nalezy natomiast uznac
to, czy zachowanie sprawcy wypelniato przedmiotowe znamiona przestepstwa stypizowane
w przepisach prawa karnego i bylo obiektywnie zarzucalne” (ibidem).

21 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks cywilny (Dz. U. z 2007 . Nr 80,
poz. 538).

22 Jeden z przykladéw ujednolicania terminologii karnistyki i cywilistyki omawia takze kry-
tycznie L. Gardocki w tekscie: L. Gardocki, Technika legislacyjna nowego kodeksu karnego,
w: Rozwazania o prawie karnym. Ksieda pamigtkowa z okazji siedemdziesieciolecia urodzin
Profesora Aleksandra Ratajczaka, red. A.J. Szwarc, Wydawnictwo Poznanskie, Poznan 1999,
s. 105-1006.



W zacytowanym juz passusie Morawski stusznie zwracal uwage na od-
miennos¢ ,celow i potrzeb” poszczegdlnych dziedzin prawa. Te cele i potrzeby
mozna i nalezy w niektérych przypadkach uwzgledniaé juz w trakcie procesu
legislacyjnego. Trudno jednak oczekiwaé od prawodawcy, by antycypowat on
wszystkie problemy, ktore - wtasnie ze wzgledu na odmienne cele i potrzeby
poszczegdlnych dziedzin prawa - spowodujg rozchwianie terminologiczne
w systemie prawa. W zwigzku z tym stosujacy prawo musza nie tylko inter-
pretowac akty prawne, lecz rowniez usprawniac system prawa (zob. podroz-
dzial 2.5.).

Na tle tego problemu nauka i judykatura wypracowaly interesujacg kon-
cepcje ,autonomii pojeciowej’, ktéra miataby przystugiwaé prawu podatkowe-
mu? wobec innych dziedzin prawa, zwlaszcza prawa prywatnego. Przedmiotem
opodatkowania sg dochody osiggane w ramach stosunku pracy, dokonywane
czynnosci cywilnoprawne czy wtasnosé nieruchomosci. Cele prawa podatkowego
zdaniem znawcow tej problematyki s jednak inne od celéw prawa prywatnego.
Dlatego przy wykladni prawa podatkowego zaleca sie bada¢, ,czy pojecia prawne
i terminy uzyte przez ustawodawce podatkowego sg wlasnymi pojeciami prawa
podatkowego, czy tez ustawodawca odwotuje sie za ich pomoca do instytucji
prawnych istniejacych na gruncie innych dziedzin prawa’.

23 Koncepcja autonomii pojeciowej jest obecna takze w dyskursie o wyktadni konstytucji,
jednakze dotyczy relacji miedzy aktami prawnymi o réznej pozycji w hierarchii aktéow
prawnych. Zob.: M. Raczka, Wykladnia prawa konstytucyjnego, w: Wykladnia prawa i inne
problemy filozofii prawa, red. L. Morawski, Wydawnictwo Uniwersytetu Mikolaja Koperni-
ka, Torun 2005, s. 30-31; J. Trzcinski, Znaczenie autonomicznej wykladni konstytucji na przy-
kladzie orzecznictwa sqdow administracyjnych, w: Wyktadnia konstytucji. Aktualne problemy
i tendencje, red. M. Smolak, WK 2016 (wersja dostepna w SIP LEX); S. Wronkowska, Kilka
uwag o jezykowym aspekcie wyktadni konstytucji, w: Wykladnia prawa. Tradycja i perspekty-
wy, red. M. Hermann, S. Sykuna, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2017, s. 81-84. Z kolei
na temat pojecia ,wykladni autonomicznej” w prawie unijnym zob. M. Szpunar, Wykladnia
autonomiczna europejskiego prawa prywatnego miedzynarodowego, w: Rozprawy z prawa pry-
watnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Wojciechowi Popiotkowi, red. M. Pazdan
et al, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2017. Por. réwniez na temat ,dyrek-
tywy wykladni autonomicznej” jako specyficznej dyrektywy interpretacji Europejskiej Kon-
wencji Praw Czlowieka - B. Lizewski, Operacjonalizacja ochrony praw czlowieka w porzqdku
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka (studium teoretycznoprawne), Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Marii Curie-Sklodowskiej, Lublin 2015, s. 260-265.

24 K. Karpus, Wykladnia w prawie podatkowym - przekroj problematyki, w: Wykladnia prawa
i inne problemy.., s. 132-134. Zob. takze R. Mastalski, Wykladnia jezykowa w interpretacji pra-
wa podatkowego, ,Przeglad Podatkowy” 1999, nr 8, s. 5.

6.1. Interpretacyjna dyrektywa jezyka prawnego

165



Rozdzial 6. Dyrektywa jezyka prawnego

166

Przeprowadzone kilkanascie lat temu przez Agnieszke Bielska-Brodziak
badania orzecznictwa podatkowego pokazaly, ze koncepcja autonomii pojecio-
wej nie spotyka sie z powszechnym poparciem judykatury. Autorka zauwazyta,
ze ,[z]nacznie czesciej przyjmuje si¢ [..], Ze jezyk prawny ma pierwszenstwo przed
potocznym niezaleznie od tego, gdzie dane pojecie jest zdefiniowane (w prawie
podatkowym, czy poza nim). Wystepuje caly szereg orzeczen, w ktérych przy-
pisuje sie prymat jezykowi prawnemu zaczerpnietemu z innych aktéw norma-
tywnych"?. Niemniej, jak sie wydaje, w ramach koncepcji autonomii pojeciowej
nie trzeba zakladad, ze w prawie podatkowym nie wolno odwolywac sie do defi-
nigji legalnych sformutowanych w innych dziedzinach prawa?. ,Umiarkowana’
wersja zaltozenia o autonomii pojeciowej sprowadza sie do dwoch konsekwen-
¢ji: zwrécenia interpretatorom uwagi, ze automatyczne przenoszenie do prawa
podatkowego definicji legalnych z innych dziedzin prawa jest nieuprawnione,
oraz stworzenia mozliwo$ci zinterpretowania pojecia w prawie podatkowym
z pominieciem ,pozapodatkowej” definicji legalnej*”. Nie jest to jednak cecha
charakterystyczna tylko dla prawa podatkowego:

25 A. Bielska-Brodziak, Interpretacja tekstu..., s. 63.

26 Koncepcja autonomii pojeciowej nie cieszy si¢ powszechnym uznaniem takze wsrod teo-
retykow prawa podatkowego. B. Brzezinski i W. Nykiel zaproponowali zalozenie, ze w tej
dziedzinie prawa obowiazuje ,zasada respektowania poje przejetych z innych dziedzin
prawa, [rozumiana jako - M.S.] dos¢ stanowcze domniemanie interpretacyjne” (B. Brzezin-
ski, W. Nykiel, Zasady ogélne prawa podatkowego, ,Przeglad Podatkowy” 2002, nr 3, s. 10).
Spor toczy sie o to, czy za zasade przyjac samodzielnos¢ pojeciows prawa podatkowego czy
jego terminologiczng spojnos¢ z innymi dziedzinami prawa. Jednak chocby R. Mastalski
ujmuje idee autonomii w sposdb, ktéry wydaje si¢ nieodlegly od propozycji B. Brzezinskie-
go 1 W. Nykiela: ,Autonomia prawa podatkowego w stosunku do prawa cywilnego powinna
by¢ traktowana jako niezbedne [..] odejscie od zasad spéjnosci i zupetnosci systemu prawa.
Nalezy ja zatem ujmowac jako swego rodzaju wyjatek od tych zasad. [..] Wszedzie tam,
gdzie prawodawca nie korzysta z autonomii prawa podatkowego [..], nalezy - w imie zasad
zupetnosci i spéjnosci systemu prawa - postugiwac sie wykladnia systemowa zewnetrzna
prawa podatkowego, pozwalajaca na odpowiednie stosowanie w tym prawie instytucji prawa
cywilnego” (R. Mastalski, Autonomia prawa podatkowego a spdjnosé i zupetnos¢ systemu prawa,
,Przeglad Podatkowy” 2003, nr 10, s. 14, 16).

27 ,[..] autonomia pojeciowa nie moze mie¢ w prawie podatkowym charakteru bezwzglednego.
Prowadziloby to bowiem w niektdrych przypadkach do sparalizowania procesu stosowania
prawa. Ustawodawca buduje bowiem system prawny nie tylko wiazac ze sobg normy w sposéb
hierarchiczny (norma wyzszego rzedu - norma nizszego rzedu), ale uzywa takze powigzan
tresciowych, tzw. poziomych, pomiedzy poszczegélnymi normami” (A. Bartosiewicz, R. Ku-
backi, Granice autonomii prawa podatkowego, ,Glosa" 2004, nr 1, s. 29). Na temat bezwzgled-
nego i wzglednego rozumienia autonomii prawa podatkowego zob. takze M. Koszowski,



Wydaje sie bowiem, ze sformutowanie tak rozumianej dyrektywy jest
proba rozwigzania problemu znanego i dreczacego interpretatoréw tek-
stow prawnych wielu dziedzin systemu prawa. Problemu zwigzanego
z wyborem znaczenia, jakie dostarczajg jezyki - ogélny, prawny, prawni-
czy. Problemu zwigzanego z wyborem miedzy dwoma konkurencyjnymi
wartoSciami: spdjnoscia systemu prawa, ktérej ma stuzy¢ jednolitosé
terminologiczna (tozsamo$¢ znaczeniowa) nazw zawartych w réznych
tekstach prawnych, a adekwatnoscig prawa do realiéw spotecznych
i ekonomicznych (elastycznoscia prawa), ktorej stuzy m.in. koncepcja
autonomii pojeciowej?s,

Podsumowujac, w teorii wykladni nie ma porozumienia co do tego, czy in-
terpretator powinien domniemywa¢ istnienie jedynie wewnatrzdziedzinowej
czy takze miedzydziedzinowej spdjnosci terminologicznej w systemie prawnym.
Pierwsze, ostrozniejsze zatozenie spotyka sie jednak z wiekszg przychylnoscig
nauki, za$ zwiazki istniejace pomiedzy réznymi dziedzinami prawa zaleca sie
poddawac starannemu badaniu. Konstatacja ta w prawie podatkowym wyra-
zana jest w postaci zalozenia o autonomii pojeciowej w wersji umiarkowanej,
aczkolwiek nie wydaje sie to zadng szczegdlng cechg prawa podatkowego. Sa
to inaczej nazwane zalecenia o bardzo ogélnym zasiegu, sformutowane przez
teoretykow wyktadni i obejmujgce wszelkie dziedziny prawa.

6.2. Redakcyjna dyrektywa jezyka prawnego

Zasady techniki prawodawczej jednoznacznie wskazujg na zwigzanie definicja
legalng co najmniej w obrebie aktu prawnego, w ktérym zostata ona wprowa-
dzona: ,Jezeli w ustawie lub innym akcie normatywnym ustalono znaczenie
danego okreslenia w drodze definicji, w obrebie tego aktu nie wolno postugiwac

Autonomia prawa podatkowego — argumenty za i przeciw, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2013,
nr 11, s. 43-44.

28 A. Bielska-Brodziak, O ,specyfice” wyktadni prawa podatkowego, w: W kregu teorii prawa i za-
dadnien prawa europejskiego, red. T. Pietrzykowski, Wydawnictwo Humanitas, Sosnowiec
2007, s. 17. Zob. takze A. Bielska-Brodziak, Z. Tobor, Autonomia prawa czy autonomia sedzie-
g0? w: Doradca podatkowy obroricq praw podatnika, red. J. Gluminska-Pawlic, Slaski Oddzial
Krajowej Izby Doradcow Podatkowych, Katowice 20009, s. 11.
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si¢ tym okresleniem w innym znaczeniu” (§ 147 ust. 1 ZTP)*. Wazniejszy dla
niniejszych rozwazan jest jednak § 9 ZTP, zgodnie z ktérym w ustawie nalezy
postugiwad sie okresleniami, ktére zostaly uzyte w ustawie podstawowej dla
danej dziedziny spraw, w szczegdlnosci w ustawie okreslanej jako ,kodeks” lub
,prawo’. Przepis ten ,zmierza do mozliwie najwiekszego zintegrowania siatki
terminologicznej i pojeciowej, w mozliwie najszerszych obszarach prawa, a co
najmniej w obrebie poszczegdlnych dziedzin spraw”°. Z kolei stosownie do § 148
ZTP, jezeli w ustawie zachodzi wyjatkowo potrzeba odstgpienia od znaczenia
danego okreslenia ustalonego w ustawie okreslanej jako ,kodeks” lub ,prawo”
lub innej ustawie podstawowej dla danej dziedziny spraw, wyraznie podaje sie
inne znaczenie tego okreslenia i zakres jego odniesienia.

Mimo ze w hierarchii aktéw prawnych kodeksy zajmuja taka sama pozycje
jak inne ustawy,

[.] to jednak powszechnie uwazane s3 za pewne wzorce tresciowe i for-
malne dla pozostalych aktéw prawnych w danej dziedzinie. [..] Zwalnia
to np. od obowigzku formutowania w innych aktach tej samej definicji
co w kodeksie, lecz a contrario naklada to obowigzek wyraznego sformu-
towania definicji, jezeli wyjatkowo - w warunkach wskazanych w § 148
ZTP - w ktéryms z tych aktéw powstata potrzeba odstgpienia od zna-
czenia przyjetego w kodeksie3".

29 Stosownie jednak do § 147 ust. 2 ZTP, jezeli zachodzi koniecznos¢ odstgpienia od zasady wy-
razonej w ust. 1, wyraznie podaje sie inne znaczenie tego okreslenia i ustala sie jego zakres
odniesienia. Zob. takze dyrektywy dotyczace umiejscawiania definicji legalnych w systema-
tyce wewnetrznej aktu prawnego, pomieszczone w § 150 ZTP.

30 S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do Zasad..., s. 48.

31 Ibidem, s. 48-49. Wedlug M. Sawczuka i M. Konarskiego jedng z zasad kodyfikacji jest
zasada jasnosci, ktéra ,oznacza, ze akt normatywny nalezy tak formutowaé, aby w tym ak-
cie i w innych z nim powigzanych wyrazenia i terminy byly uzywane stale w tym samym
znaczeniu’ (M. Sawczuk, M. Konarski, Pojecie i rola kodyfikacji w systemie prawa. Wybrane
zagadnienia, ,Teka Komisji Prawniczej” 2011, s. 145). Na temat pojecia kodeksu zob. m.in.:
P. Sarnecki, O pojeciu ,kodeks” i procedurze rozstrzygania o jego zakresie oraz w sprawie trybu
nowelizacji kodeksow, ,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 2, s. 93-95; A. Gwizdz, Tytul ustawy. Przy-
czynek do zagadnien techniki legislacyjnej, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 1997,
nr 257, s. 114-115; G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz,
Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2016, s. 149-150.



Okreslenie ,prawo” w tytule ustawy stosuje sie, ,gdy ustawa ta, choé wy-
czerpujaco i kompleksowo normuje jaki$ wyrézniony przedmiotowo zakres
spraw, to jednak nie ma charakteru jednorodnego, poniewaz wkracza w rézne
galezie prawa i uwzglednia rézne zasady prawa wtasciwe dla tych galezi"* Ko-
lejnym okresleniem wskazujacym na szczegdlny charakter ustawy moze by¢
,ordynacja”. Za podstawowa w rozumieniu § 9 ZTP mozna bowiem uznaé takze
ustawe - Ordynacja podatkowa33. Kodeksy, prawa oraz ordynacje to oczywiscie
jedynie przyklady, ktére nie wyczerpuja pojecia ustawy podstawowej. Ponadto
nie wszystkie kodeksy, prawa i ordynacje moga by¢ uznane za takie ustawy
podstawowe34,

Dla zrozumienia dyrektyw z § 9 oraz § 148 ZTP kluczowe znaczenie ma wy-
razenie ,ustawa podstawowa dla danej dziedziny spraw”, a Scislej rzecz biorac,
jego ostatnia czesé. ,Dang dziedzine spraw” mozna rozumie¢ w sposéb zblizony
do pojecia gatezi prawa. Stawomira Wronkowska i Maciej Zielinski wydaja sie
sktania¢ wtasnie ku gateziowemu rozumieniu ,danej dziedziny spraw”, o czym
moze Swiadczy¢ fragment komentarza do § 9 ZTP:

Podobnie, cho¢ nieco mniej dobitnie, doktryna prawnicza wyréznia pew-
ne ustawy jako podstawowe dla regulacji w danej dziedzinie (np. ustawe
o dzialalnosci gospodarczej czy prawo bankowe), z ktorymi powinni si¢
liczy¢ autorzy innych ustaw z tej dziedziny (odpowiednio: np. ustawy
o0 gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi czy ustawy o Bankowym
Funduszu Gwarancyjnym)?.

32 S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do Zasad..., s. 64. Innymi stowy, tres¢ ustaw okres-
lanych jako ,prawa’ jest zdeterminowana przez ich przedmiot, a nie przez wykorzystana
metode regulacji. Mozna tu wspomnie¢ chocby ustawe z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo
ochrony srodowiska (tekst jedn. Dz. U. z 2019 1. poz. 1396 ze zm.) czy ustawe z dnia 6 wrze-
$nia 2001 1. - Prawo farmaceutyczne (tekst jedn. Dz. U. z 2019 1. poz. 499 ze zm.).

33 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz. U. z 2019 .
poz. 900 ze zm.). Por. R. Mastalski, Definicja legalna podatku, ,Przeglad Podatkowy” 2002,
nr1i, s. 42.

34 ,[-] pojecie »kodeks« jest pojeciem materialnym, a nie formalnym: o uznaniu danej ustawy
za kodeks niekoniecznie musi swiadczy¢ taki wlasnie jej tytul, wazne sa szczegdélna donio-
stos¢ i szczegblna konstrukeja ustawy” (P. Sarnecki, O pojeciu ,kodeks’.., s. 93).

35 S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do Zasad..., s. 49. Jeszcze wyrazniej autorzy zazna-
czajg takie rozumienie: ibidem, s. 284.
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Jezeli wiec redaktor pracowaltby nad projektem ustawy o dochodzeniu
roszczen w postepowaniu grupowym, powinien postugiwac sie terminologia
przyjeta w ustawie podstawowej dla tej dziedziny spraw, jaka jest postepowa-
nie cywilne - a wiec w Kodeksie postepowania cywilnego.

,Dana dziedzina spraw” moze by¢ odczytana réwniez w inny sposéb. Okres-
lenie to moze sugerowad, ze poszczegdlne instytucje prawne maja swoje podsta-
wowe ustawy konstytuujgce te instytucje, warunkujace ich istnienie. Na przy-
ktad dla instytucji odszkodowan ustawg konstytuujaca, pierwotna jest Kodeks
cywilny. Przepisy regulujace opodatkowanie odszkodowan odnosza sie do tej
instytucji jedynie wtérnie, totez ustawa o podatku dochodowym od 0séb fi-
zycznych nie jest podstawowg dla odszkodowan. Jezeli ustawa ta postuguje sie
pojeciem odszkodowania, powinno by¢ ono rozumiane tak samo jak w ustawie
podstawowej, jaka dla tej dziedziny spraw jest Kodeks cywilny. To rozumienie
,danej dziedziny spraw” mozna bytoby nazwac instytucjonalnyms3®.

Sposdb organizacji procesu legislacyjnego daje silne podstawy, by poprze-
sta¢ na gateziowym rozumieniu ,danej dziedziny spraw”. W pracach komisji
sejmowych zasadg jest daleko posunieta specjalizacja. Przy wyborze czlonkéw
komisji decydujacym czynnikiem sg prawdopodobnie kompetencje lub zainte-
resowania postéw. Postowie maja pewng orientacje w zakresie dziatania komisji,
ktorej sg cztonkami, niekoniecznie wykraczajaca poza ten obszar?”. Jak wspo-
mnialem w podrozdziale 3.8, legislatorzy podzieleni sg na kilka zespotow stale
obstugujacych pewien zakres prac ustawodawczych. Oznacza to na przyklad,

36 Por. spostrzezenie L. Leszczynskiego na temat ,podziatu instytucjonalnego”: ,Inna regula jest
regula pierwszenstwa znaczen prawnych (specjalistycznych) przed znaczeniami jezyka po-
wszechnego, jezeli na gruncie doktryny i praktyki mozna stwierdzi¢ obecnos¢ tych pierwszych
oraz ich przydatna praktycznie jednolitos¢. W ramach tej reguly podstawowa role odgrywaja
te znaczenia, ktére mozna ustali¢ jednolicie dla calego systemu prawnego, chociaz podzial ga-
teziowy i subgaleziowy, a w niektérych sytuacjach takze instytucjonalny (przy mocnym wy-
odrebnieniu danej instytucji czy jej przekrojowosci miedzygaleziowej) prowadzi do akceptacji
relatywizacji systemowej w tym zakresie” (L. Leszczynski, Jezykowe reguty wyktadni prawa. Ro-
dzaje argumentow i ich miejsce w procesie rekonstrukcji normy prawnej, w: Teoretyczne i praktyczne
problemy wspolczesnego prawa karnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Tadeuszowi
Bojarskiemu, red. A. Michalska-Warias, I. Nowikowski, J. Piérkowska-Flieger, Wydawnictwo
Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2011, s. 1083).

37 Na marginesie mozna jednak dodad, ze posel jest zazwyczaj czlonkiem wiecej niz jednej
komisji sejmowej, co oznacza, ze sklady komisji sie przenikajg. Na stronach Sejmu RP za-
mieszcza sie diagramy ilustrujace to zjawisko - dla Sejmu V11 kadencji zob. http://www.sejm.
gov.pl/sejm7nst/page.xsp/diagram, zas dla Sejmu V111 kadencji zob. http://www.sejm.gov.pl/
sejm8.nsf/page.xsp/diagram [dostep: 6.05.2020].



ze zespot zajmujacy sie prawem finansowym moze nie mieé orientacji w bie-
zacych zagadnieniach prawa pomocy spotecznej. Réwniez powotywani przez
komisje eksperci prawni to zazwyczaj prawnicy $cisle wyspecjalizowani i posia-
dajacy rozlegla wiedze przede wszystkim na temat probleméw reprezentowanej
dyscypliny. I wreszcie nie mozna poming¢ faktu, do kogo adresowany jest akt
prawny, zatem do jakiego jezyka i do czyjej wiedzy prawodawca musi dostoso-
wac swoj komunikat®®. A jak juz wskazano, ze wzgledu na rozmiary i poziom
skomplikowania wspotczesnego systemu prawa trudno byloby wymagac petnej
wiedzy o nim nawet od profesjonalistow?.

Potrzebe specjalizacji i ptynace z niej korzysci silnie podkreslali niektorzy
z ankietowanych legislatorow. Nie istnieja bowiem zadne szczegblne srodki
wykrywania niespdjnosci poziomych w systemie prawa. Ze wzgledu na liczbe
aktow prawnych i duze tempo zmian w obrebie tego zbioru nie sposéb kazdo-
razowo dokonywad wyczerpujacego przegladu i poréwnania stanu zastanego
z projektowanym:

- [.] po to wlasnie mamy specjalizacje, by orientowac sie w aktach
prawnych z przydzielonej nam dziedziny spraw. Znamy te akty, koja-
rzymy i intuicyjnie wyczuwamy jakis problem przy analizie projektu.
Kiedy co$ nam przyjdzie do gtowy, wtedy poréwnujemy ze soba akty
prawne (R21-NA)+°.

38 ,[.] krag osob, dla ktérych dany tekst prawny jest przeznaczony, jest w duzej mierze uzalez-
niony od tematyki (przedmiotu regulacji) tego tekstu. W zwigzku z tym prawodawca bierze
pod uwage najwyzej takie wlasciwosci tych osob, ktore przesadzaja o ich przynaleznosci do
kregu zainteresowanego tekstem prawnym o danej tematyce” (T. Gizbert-Studnicki, Jezyk
prawny z perspektywy..., s. 54).

39 Por. T. Stawecki, Prawo w ksigzkach i prawo na dyskach - konsekwencje dla praktyki wyktad-
ni prawa, w: Prawo, jezyk, logika. Ksiega jubileuszowa Profesora Andrzeja Malinowskiego, red.
S. Lewandowski, H. Machinska, J. Petzel, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2013, s. 248.

40 Inni ankietowani dodawali: ,To kwestia zestawienia wlasnej wiedzy z projektem, dostrzeze-
nia w trakcie lektury, ze co$ moze budzi¢ watpliwosci. W aspekcie poziomym chodzi przede
wszystkim o problemy terminologiczne, relacje z przepisami innych ustaw. Korzystamy
w takich sytuacjach ze znajomosci aktéw prawnych” (R14-A); ,Z naszej strony trudno bytoby
mowic o jakim$ metodycznym badaniu tej problematyki; to raczej konfrontacja naszej wiedzy
z projektem w trakcie jego uwaznej lektury. Musze polega¢ na swojej intuicji i znajomosci
problematyki, w ktorej pracuje na co dzien jako legislator; jak na co$ sam nie wpadne, to tego
nie zglosze. Nie ma zadnego sita, ktore pozwolitoby nam oceni¢ projekt ustawy w zakresie
pionowej i poziomej spéjnosci systemu prawa po jej uchwaleniu” (R6-NA); ,Do zapewnienia
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Dodatkowym argumentem na rzecz uznania, ze § 9 ZTP narzuca jedynie
wymog zachowania wewnatrzdziedzinowej spdjnosci z ustawa podstawows,
jest dostrzezenie, ze jego zbyt szerokie rozumienie praktycznie eliminowatoby
mozliwos¢ ,powrotu” do jezyka powszechnego®, czyli uzycia okreslenia w jego
,podstawowym i powszechnie przyjetym znaczeniu” mimo tego, ze na gruncie
innej gatezi prawa zostalo ono juz zdefiniowane.

6.3. Problemy z realizacja dyrektywy jezyka prawnego

Nawet realizacja dyrektywy jezyka prawnego w jej ,stabszej’ wersji, a wiec za-
ktadajacej koniecznos¢ dazenia jedynie do wewnatrzdziedzinowej spéjnosci
terminologicznej z ustawa podstawowa, moze napotykac na pewne przeszkody.
Sposréd omdéwionych w rozdziale 5 ogélnych czynnikéw utrudniajacych reali-
zacje dyrektyw redagowania szczegblng uwage warto zwrdci¢ na zagrozenie, ja-
kie dla realizacji dyrektywy jezyka prawnego stwarzaja ,wpadkowe nowelizacje”
aktow prawnych w ramach duzej ustawy, ktéra zasadniczo dotyczy odmiennej
problematyki, pozostajacej we wlasciwosci innej komisji sejmowej. W takich
sytuacjach projekt prawdopodobnie nie zostanie skierowany do wspélnego roz-
patrzenia przez co najmniej dwie komisje, w tym te, ktéra na co dzien pracuje
z aktem ,wpadkowo nowelizowanym”. Powinno doj$¢ co najmniej do zasiegnie-
cia opinii takiej komisji, jednak przebadany material z posiedzen komisji sej-
mowych pokazuje, ze opiniowanie jest procedurg stosowang rzadko i ma raczej
fasadowy charakter (zob. podrozdzial 5.5.). Najskuteczniejszym mechanizmem
zapobiegania problemom powodowanym przez ,wpadkowe nowelizacje” sg praw-
dopodobnie uzgodnienia miedzyresortowe w ramach Rady Ministréw4? choc

takiej spojnosci niezbedna jest nam wiedza o dziedzinie prawa, do ktérej nalezy projekt
ustawy, nad ktérym aktualnie pracujemy. Trzeba po prostu wiedzieé, Ze sg inne regulacje
i jaka jest ich tre$¢ oraz by¢ swiadomym mozliwosci wystapienia kolizji" (R12-A).

41 Problemy, jakie moga powstaé podczas préby uzycia zdefiniowanego w innym akcie praw-
nym okreslenia w znaczeniu innym niz zdefiniowane, dobrze obrazuje dyskusja o pojeciu
,osobowego zrédla informacji” przy pracy nad rzadowym projektem nowelizacji ustawy -
Kodeks postepowania karnego (druk nr 1931 Sejmu VIII kadencji) - pelny zapis przebiegu
posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cziowieka (nr 107) z dnia 23 listopada 2017 r,,
s.13-14. Zob. takze pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlo-
wieka (nr 68) z dnia 11 stycznia 2017 1, s. 5 (wypowiedz przedstawiciela Polskiej Izby Rzecz-
nikow Patentowych Pawta Kurcmana).

42 Projekty ustaw opracowane np. we wlasciwym ministerstwie podlegaja uzgodnieniom
z cztonkami Rady Ministrow (§ 35 ust. 1 RPRM). Poszczegélni czlonkowie Rady Ministréw



uzgodnienia takie bedg miaty wptyw przede wszystkim na tre$¢ rzagdowych
projektéw ustaw, i to tylko na poczatku prac nad nimi. W stosunku do nie-
rzadowych projektow wyksztalcita sie, co prawda, instytucja stanowisk rzadu,
przyjmowanych w podobnej procedurze jak inne dokumenty Rady Ministrow,
a wiec takze podlegajacych uzgodnieniom miedzyresortowym. Stanowiska
rzadu s3 jednak przedstawiane relatywnie rzadko#. W pracach Komisji Spra-
wiedliwosci i Praw Czlowieka w VvII kadencji Sejmu Rada Ministréw wnios-
ta swoje stanowisko wobec 15 z 35 nierzadowych projektéw ustaw (43%), zas
w VIII kadencji Sejmu - wobec 7 z 29 (24%). Dla Komisji Zdrowia w Sejmie
VII kadencji wskaznik ten wynidst 25%, zas w trakcie VIII kadencji rzad nie
wnidst stanowiska ani razu. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze w latach 2015-2019
Komisja Zdrowia rozpatrywata jedynie 7 nierzagdowych projektow ustaw, ktore
ostatecznie zostaly przyjete jako ustawy i opublikowane w Dzienniku Ustaw RP.

6.4. Watpliwosci i zastrzezenia dotyczace tresci dyrektywy
jezyka prawnego’

Istniejg takze dwa problemy zwigzane z sama trescig dyrektywy jezyka prawne-
g0, a nie tylko z mozliwoscia jej zrealizowania. Po pierwsze, trzeba dostrzec kom-
plikagje, jakie moga sie wigzac¢ z dokonywaniem zmian w definicjach legalnych
umieszczonych w ustawach podstawowych. Jezeli w ustawie niepodstawowej

przedstawiaja swoje stanowiska do projektow, zasadniczo w kwestii tych spraw, ktore sa przy-
pisane do kierowanych przez nich dzialéw administracji rzadowej (§ 41 RPRM). Problematyke
uzgodnien szeroko charakteryzuje M. Berek w pracy: M. Berek, Rada Ministrow jako organ
inicjujgcy postepowanie ustawodawcze, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2017, s. 85-92.

43 Stanowiska rzadu do nierzadowych projektéw ustaw przyjmowane sa w postepowaniu
przebiegajacym analogicznie do postepowania majacego na celu przygotowanie rzagdowego
projektu ustawy - zob. § 19 ust. 2 pkt 2 RPRM.

44 Odmiennie te sytuacje ocenia M. Berek: ,Rzad przyjmuje stanowiska do zdecydowanej wiek-
szo$ci innych niz rzadowe projektéw ustaw. Brak stanowiska rzadu moze wynika¢ z kilku
zrdznicowanych powodow. Najczestszym jest niezakonczenie prac nad projektem stanowiska
rzadu przed przystapieniem przez Sejm do trzeciego czytania projektu. W takich sytuacjach,
nawet gdy projekt stanowiska zostal skierowany do rozpatrzenia przez Rade Ministrow, nie
podlegat rozpatrzeniu ze wzgledu na bezprzedmiotowos¢ jego przyjmowania’ (M. Berek,
Rada Ministrow.., s. 47).

Whioski zaprezentowane w tym i kolejnym podrozdziale zostaly cze$ciowo przedstawione
w nieopublikowanym jeszcze tekscie - zob. M. Suska, Spdjnosé terminologiczna w systemie
prawa - spojrzenie z perspektywy praktyki legislacyjnej, ,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii
Spolecznej” [w druku].
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postuzono sie okresleniem zdefiniowanym w ustawie podstawowej, a nastep-
nie zmieniono jego definicje w ustawie podstawowej, nie sposdb stwierdzié,
ze prawodawca faktyczny bedgcy autorem ustawy niepodstawowej znat zmie-
nione znaczenie okreslenia zdefiniowanego w ustawie podstawowej. Problemy
temporalne s3 tu jednak tatwiejsze do rozwigzania niz w przypadku dyrektyw
jezyka prawniczego, jezyka powszechnego i jezykéw specjalistycznych (zob. pod-
rozdzial 7.4. i podrozdziat 8.:5.). Po pierwsze, mozna zalozy¢, ze prawodawca
faktyczny nowelizujgcy ustawe podstawowa posrednio nowelizuje takze usta-
we niepodstawows. Po drugie, mozna tez przyjaé, ze w tej sytuacji prawodawca
faktyczny odpowiedzialny za ustawe niepodstawowg postuzyt sie ukrytym, dy-
namicznym odestaniem# do ustawy podstawowej, a zatem z gory zaakceptowat
wszelkie mozliwe zmiany w tej ustawie.

Jednakze redaktor tekstu prawnego zamierzajacy zrealizowad dyrektywe
z § 9 ZTP musi jeszcze ustalié, czy postuzenie sie okresleniami w znaczeniu
z ustawy podstawowej powinno zostaé zasygnalizowane za pomoca przepisu
odsytajacego do odpowiedniej definicji. Pewnej wskazowki mozna doszukiwad
sie w § 148 ZTP, ktéry nakazuje sformutowanie nowej definicji legalnej, gdy od-
stepuje sie od znaczenia danego okreslenia ustalonego w ustawie podstawowej.
Jezeli nowej definicji legalnej nie wprowadzono, oznaczatoby to, ze prawodawca
postuzyt sie okresleniem w znaczeniu zdefiniowanym w ustawie podstawowe;j.
Przepis odsylajacy do definicji z ustawy podstawowej albo jest zbedny, albo ma
jedynie informacyjna wartos¢ (zob. podrozdziat 10.8.).

Wewnatrzdziedzinowe ,definiowanie przez odestanie” do ustawy podsta-
wowej nie wydaje si¢ wiec technika zalecang przez ZTP, mozna jednak znalezé
pewne argumenty na jej rzecz. Komentatorzy Zasad techniki prawodawczej

wyjasniajg:

W tekstach prawnych spotyka sie jeszcze inne rodzaje odestan. Ich
rolg jest wskazywanie powigzan miedzy przepisami, ktére wyrazaja
poszczegdlne elementy postepowania lub (co jest czestsze) powigzan
miedzy przepisami podstawowymi a przepisami modyfikujacymi [..].

45 W Zasadach techniki prawodawczej istnieje rozréznienie na odestania ,do obowigzujacych
przepiséw prawnych w brzmieniu, jakie bedg one mialy kazdorazowo w czasie obowigzywania
przepisu odsylajacego” (odestania dynamiczne), oraz odestania ,do innych przepiséw jedynie
w ich okreslonej wersji” (odestania statyczne). Pierwsze z nich w ZTP uznano za ,domyslne”,
za$ drugie moga by¢ stosowane jedynie wyjatkowo. Zob. § 159 i § 160 ZTP.



Taka technika odestan ogromnie utatwia interpretacje tekstu prawnego
pod warunkiem, ze w jakims$ przepisie wskazuje sie wszystkie inne, ktére
majg z nim zwigzek i sg istotne dla wyinterpretowania normy, oraz ze te
technike stosuje sie konsekwentnie. W innych przypadkach korzysci
z jej zastosowania sg watpliwe i nalezaloby z niej raczej zrezygnowac.

Omawiana tu technika legislacyjna silnie wigze interpretatora i utrudnia
mu odstapienie od definicji legalnej sformutowanej w ustawie podstawowej4’.
Ta zaleta moze sta sie wadg, ¢dy definicja w ustawie podstawowej zostanie
przeksztalcona bez zwrdcenia nalezytej uwagi na wplyw nowelizacji na ustawe
odsylajaca. W zacytowanym fragmencie zasygnalizowano jednak powazniej-
sze zagrozenie pltynace z ,definiowania przez odestanie”: lista odestan musi
by¢ kompletna. Jezeli zabraknie odestania do ktdrejs z definicji, interpretator
moze uzna, ze wolg prawodawcy bylo odstgpienie od znaczenia z ustawy pod-
stawowej. Dokonujacy wykladni oczekujg od prawodawcy konsekwencji przy-
najmniej w granicach jednego aktu prawnego. Brak konsekwencji rodzi ryzyko
powstania ,luk definicyjnych’.

Interesujacy przyktad prima facie zbednych odestan do ustawy podstawowej
odnalezé mozna w ustawie o promowaniu energii elektrycznej z wysokosprawnej
kogeneracji*®. W jej ,stowniczku ustawowym™ skladajacym sie z 48 definicji
az w 18 przypadkach odestano do definicji z ustawy - Prawo energetycznes°,
niewatpliwie bedacej ustawa podstawows dla tej dziedziny spraw. Podczas prac
w komisji sejmowej pracownicy Biura Legislacyjnego podnosili zastrzezenia
do zasadnosci tego rodzaju techniki legislacyjnej:

- Legislator J.L.: [..] Mamy uwage do art. 2. Ot6z zasady techniki pra-
wodawczej wskazujg, ze o ile zachodzi potrzeba odstgpienia od znaczenia

46 S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do Zasad..., s. 302.

47 Jak zauwaza A. Skoczylas, przepisy odsylajace stuza m.in. do ,utrzymywania szczegdlnie
bliskich zwigzkéw systemowych miedzy poszczegélnymi regulacjami prawnymi” (A. Skoczy-
las, Odestania w postepowaniu sqdowoadministracyjnym, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa
2001, s. 22).

48 Ustawa z dnia 14 grudnia 2018 r. o promowaniu energii elektrycznej z wysokosprawnej ko-
generadji (Dz. U. z 2019 1. poz. 42 ze zm.), dalej jako ,ustawa kogeneracyjna’.

49 Art. 2 ustawy kogeneracyjnej.

50 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (tekst jedn. Dz. U. z 2019 . poz. 755
ze zm.).
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okreslenia ustalonego w ustawie o podstawowym charakterze dla danej
dziedziny spraw, wowczas zachodzi potrzeba definiowania. Natomiast
w przypadku, gdy nie odstepujemy od znaczenia przyjetego na gruncie
podstawowej ustawy dla danej dziedziny spraw, nie definiujemy pojec.
Tego rodzaju zabieg zostat przeprowadzony w projekcie ustawy w art. 2
w kilkunastu punktach. Prosimy wnioskodawcéw o odniesienie sie do
tej uwagi. Dla przyktadu, w pkt 2 mamy ,ciepto - cieplo w rozumieniu
ustawy - Prawo energetyczne’. Prawo energetyczne jest ustawa podsta-
wowg dla danej dziedziny spraw i trudno nam zrozumieé zabieg odsy-
tajacy w zakresie pojec do tego prawas’,

Przedstawiciel rzagdu w odpowiedzi przedstawit dwa argumenty. Po pierwsze,
czes$¢ pojec zdefiniowanych w ustawie - Prawo energetyczne to pojecia silnie
ugruntowane w jezyku powszechnym. Odestania miaty wykluczy¢ ewentualne
watpliwosci dotyczgce tego, czy interpretator powinien wybraé znaczenie przy-
jete w jezyku prawnym czy tez powszechnym. Po drugie, wskazano, ze w dzie-
dzinie prawa energetycznego tego rodzaju odeslania do ustawy podstawowej
stanowig legislacyjny standard. Nagle odstapienie od niego mogtoby - jak
stwierdzit przedstawiciel rzadu - wywotaé watpliwosci, czy znaczen jezyka
prawnego uzytych w ustawie kogeneracyjnej nie nalezy zastapic¢ znaczeniami
jezyka powszechnegos2.

Odestania do definicji z ustaw podstawowych moga wiec pojawiac sie wtedy,
¢dy chodzi o pojecia silnie ugruntowane w jezyku powszechnym. Potencjalnie
pomocne w rozpoznaniu takich sytuacji moze by¢ odwotanie sie do opozycji ter-
minoéw faktycznych i terminéw prawnych. Morawski za terminy prawne uznat
te, dla ktorych ,wszystkie kryteria stosowalnosci sg kryteriami jezyka prawne-
g0". Nie da sie stwierdzi, czym jest ,zachowek”, jezeli nie wezmie sie pod uwa-
ge tresci przepiséw prawass, Z kolei terminami faktycznymi sg te, ,dla ktérych
wszystkie kryteria stosowalno$ci majg charakter pozaprawny i sg wyznaczone
przez nasza wiedze empiryczng’. Bedzie to chociazby ,réj pszczot’. I wreszcie

51 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji do Spraw Energii i Skarbu Panstwa (nr 125)
z dnia 5 grudnia 2018 ., s. 5.

52 Ibidem.

53 L. Morawski, O pewnym rozumieniu prawa i faktu oraz niektorych jego zastosowaniach, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1980, z. 1, s. 189.

54 Ibidem.



wyrdzni¢ mozna pewng kategorie terminéw posrednich, w przypadku ktérych
bierze sie pod uwage zaré6wno prawne, jak i pozaprawne kryteria stosowalnosci.
Przykladem takiego terminu byt dla Morawskiego ,ojciec dziecka” - ojcostwo
stanowi pewien fakt biologiczny, ale na ustalenie, kto jest ojcem, w istotnym
zakresie wplywa takze tres¢ norm prawnych. Odestania do definicji z ustaw
podstawowych mogg by¢ stosowane wlasnie wobec terminéw posrednich lub
terminéw faktycznych, jezeli uznaé, ze te ostatnie moga mie¢ swoje definicje
legalne (doprecyzowujace).

Ankietowani legislatorzy wskazywali, ze jawne odeslania stosuje sie takze
w stosunku do pojeé, ktére w systemie prawa maja wiecej niz jedna definicje
legalng. Odestanie moze zapobiec ewentualnym problemom w okresleniu, kté-
rym z tych znaczen kierowal si¢ prawodawca:

=[] problem pojawia sie, gdy ustawa juz si¢ jakims pojeciem po-
stuguje. Mialem kiedys klopot z ,konsumentem” - s3 szczegblne rozu-
mienia pojecia ,konsument” i czasem trzeba to doprecyzowad, ale jesli
takiego doprecyzowania nie ma, to powinno sie przyjmowac, ze wyraze-
nie ,konsument” oznacza konsumenta okreslonego w ustawie - Kodeks
cywilny (R18-A);

— [..] jesli projekt ustawy postuguje si¢ pojeciem ,przedsiebiorca’, to
trzeba zaznaczy¢, o ktére z réznych rozumien tego pojecia chodzi w tym
przypadku. Bez odestania powstang watpliwosci, a jak najmniej rzeczy
nalezy zostawi¢ do dorozumienia [..] (R1-A)%.

55 Ibidem, s. 189-190.

56 Inni ankietowani wskazywali: ,jesli system jest na tyle skomplikowany, ze w danym zakresie
sa dwa akty podstawowe, to trzeba zastosowac odestanie” (R2-A); ,odsylatbym, gdy jedno
pojecie jest zdefiniowane w dwdch ustawach, i chciatbym, zeby stosowane byly obie te defi-
nicje. Albo na odwrét - gdy w systemie prawa istnieje wiecej niz jedna definicja danego po-
jecia i trzeba wskazad, ktora nalezy stosowac” (R3-NA). Podobny problem Biuro Legislacyjne
zglaszalo w trakcie rozpatrywania rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks
postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw (druk nr 668 Sejmu V11l kadencji):
,W ocenie Biura system teleinformatyczny, o ktorym mowa jest w noweli czy w procedowa-
nym przez panstwa projekcie, a wiec w art. 11427, jest to system teleinformatyczny, o ktérym
mowa w ustawie — Prawo o notariacie w art. 95i, a wiec o systemie stworzonym przez Krajowa
Rade Notarialng w celu prowadzenia Rejestru Spadkowego. W trakcie spotkania robocze-
go uzyskalismy potwierdzenie ze strony rzadowej, Ze istotnie nie jest to system, o ktérym
mowa w Kodeksie postepowania cywilnego, ale system teleinformatyczny, o ktérym mowa
w ustawie - Prawo o notariacie”. Uwaga zostala przyjeta i uwzgledniona w ustawie. Zob.
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,Definiowanie przez odestanie” jest niezbedne wtedy, gdy jednoczesnie
z odestaniem dochodzi do rozszerzenia lub zawezZenia definiensa albo do zmia-
ny definiendum. I tak na przyklad w ustawie kogeneracyjnej ,paliwa gazowe”
zdefiniowano z odestaniem do ustawy - Prawo energetyczne, wskazujac jed-
noczesnie cztery rodzaje gazoéw wylaczonych z tego pojecia na gruncie ustawy
kogeneracyjnej’”. Z kolei w ustawie o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym>®
zdefiniowano ,bank” przez odestanie do pojecia ,banku krajowego” z ustawy -
Prawo bankowe. W tego rodzaju sytuacjach nalezatoby jednak méwicé nie tyle
o utrzymaniu spdjnosci wewnatrzdziedzinowej, ile raczej o odejsciu od niej
poprzez wprowadzenie nowej definicji legalnej.

Kolejng przyczyng korzystania z odestan dla zachowania spéjnosci we-
wnatrzdziedzinowej jest sygnalizowana w podanym przyktadzie ustawy koge-
neracyjnej koniecznos¢ zachowania konsekwencji. Jak ujal to jeden z sejmo-

wych legislatoréw:

- Zdarza sie, ze ustawa juz wczesniej odsytata do ustaw podstawo-
wych i wtedy mamy problem, czy kontynuowac te praktyke, czy raczej
stosowac regule z ZTP i nie odsytac¢ wprost, a tylko domyslnie (R18-A).

Inny za$ trafnie pytal:

=[] co zrobi interpretator w sytuacji, kiedy zobaczy odestanie do
jednej definicji, a nie znajdzie podobnego odestania do definicji innego
pojecia? Jakie wnioski z tego wyciagnie? Nie da si¢ tutaj sformulowaé
generalnej zasady. Z pewnoscig trzeba robi¢ wszystko, by zachowad w tym
wzgledzie spéjnos¢ w danej dziedzinie prawa (R2-A).

pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 29) z dnia
19 lipca 2016 r,, s. 5-6.

57 Zob. art. 2 pkt 23 ustawy kogeneracyjnej oraz art. 3 pkt 3a ustawy - Prawo energetyczne.

58 Art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r. 0 Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie
gwarantowania depozytow oraz przymusowej restrukturyzacji (tekst jedn. Dz. U. z 2019 r.
poz. 795 ze zm.).

59 Art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Prawo bankowe (tekst jedn. Dz. U.
z 2019 I. Poz. 2357 ze Zm.).



I wreszcie czasem przyczyna stosowania odestan do definicji z ustaw pod-
stawowych jest przekonanie, ze ulatwia to korzystanie z aktéw prawnych nie-
profesjonalnym interpretatorom:

— Kwestia jest bardziej ztozona, jezeli uswiadomimy sobie, ze akt
prawny ma charakter generalny, potencjalnym odbiorcy jest kazdy, nie
jest kierowany tylko do prawnikéw - odbiorcami sg obywatele, w tym
przedsiebiorcy. Nie kazdy ma albo dysponuje wiedza prawnicza. Nie
kazdy wie, gdzie szuka¢ danego zagadnienia [..]. Cz¢sto wnioskodawcy
zycza sobie, zeby takie ,informacyjne przepisy” w ustawie pozostawié.
Ale gdyby konsekwentnie realizowa¢ taki walor informacyjny, to duza
czes$¢ przepiséw w aktach prawnych miataby taki charakter. W praktyce
zdarza sie spotykac swoisty miks tych dwdch nurtéw, przy zachowaniu
pewnego poziomu racjonalnosci, adekwatnie do danego aktu (R22-A).

6.5. Przekraczanie granic spdjnosci wewnatrzdziedzinowe;j
z ustawa podstawowy

Jak juz wskazalem, za uzasadnione nalezy uznaé jedynie zalozenie o zacho-
wywaniu przez prawodawce spdjnosci wewnatrzdziedzinowej, rozumianej jako
utrzymywanie spdojnosci terminologicznej z ustawg podstawowg dla danej dzie-
dziny spraw (pojmowanej w sposob quasi-galeziowy). Mozna jednak wskaza¢
szczegblne okolicznosci, kiedy prawodawca zachowuje nawet dalej idacg spoj-
nos¢ - uzgadniajac stosowane przez siebie pojecia z innymi ustawami z tej
samej dziedziny spraw (lecz nie podstawowymi dla tej dziedziny) albo z usta-
wami z innej dziedziny spraw.

Po pierwsze, szczegblna jest sytuacja rozsianych w wielu ustawach prze-
piséw karnych oraz przepiséw penalizujacych wykroczenia. Zgodnie z art. 116
Kodeksu karnego® ,[p|rzepisy czesci ogdlnej tego kodeksu stosuje si¢ do innych
ustaw przewidujgcych odpowiedzialnos¢ karng, chyba ze ustawy te wyraznie
wylaczaja ich zastosowanie”. Analogiczng regulacje wprowadza art. 48 Kodeksu
wykroczen®. Przepisy te obejmuja swoim zasiegiem réwniez zbiory definicji
legalnych sformutowanych w art. 115 Kodeksu karnego oraz w art. 47 Kodeksu

60 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (tekst jedn. Dz. U. z 2019 1. poz. 1950 ze zm.).

61 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen (tekst jedn. Dz. U. z 2019 r. poz. 821 ze zm.).
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wykroczen. Definicje te stosuje sie do typizacji przestepstw i wykroczen nieza-
leznie od tego, w jakim akcie prawnym zostaly ujete®2

Po drugie, spojnos¢ moze siegac dalej niz granice wyznaczone wymogiem
spdjnosci wewnatrzdziedzinowej z ustawa podstawowgy, §dy ustawodawca wprost
odsyla do definicji z innego aktu prawnego. Wskazane instytucje z Kodeksu
karnego i Kodeksu wykroczen takze majg charakter odestan, tyle ze o bardzo
ogolnym zasiegu.

Jednakze spojnosci przekraczajgcej te granice mozna doszukiwac sie réw-
niez tam, gdzie nie postuzono sie jawnym odestaniem®, I tak, po trzecie, nawet
bez odestania mozna przyja¢ istnienie takiej dalej idacej spdjnosci tam, gdzie
chodzi o nazwy wlasne pewnych instytucji, ich nazwy indywidualne®. Podob-
ne zalozenie mozna przyja¢ w odniesieniu do terminéw prawnych, ktére maja
tylko jedng definicje legalng®. Poniewaz pojecia te nie posiadajg ustalonego
znaczenia w jezyku powszechnym, istnieje mozliwos¢ odczytania ich jedynie
za pomocg odwotania do ustawy zawierajacej ich definicje legalng. Przy tym
jednoznaczne wydzielenie takich terminéw z og6tu jezyka prawnego moze by¢
trudne. Watpliwosci te dobrze charakteryzuje wypowiedz jednego z sejmowych
legislatorow:

= [-] na wszelki wypadek zamieszczalbym odestania. Nie uwazam
jednak, ze btedem bytaby rezygnacja z niego, ¢dy chodzi na przyktad
o jakies specyficzne pojecia. Nawet nie nazwy wlasne, ale nazwy jakichs
jednostek, chocby [..], ktére sa przedmiotem regulacji w ustawie [..].
Nie wydaje mi sie, zeby w kazdym przypadku koniecznie trzeba byto
zastrzegad, ze to [..] w rozumieniu ustawy [..]. Z drugiej strony, juz przy

62 Zdrugiej strony pozakodeksowe przepisy karne sa takze terminologicznie uwiktane w usta-
we, ktorej sa sktadnikami - na ten temat zob. T. Dukiet-Nagérska, Zasada okreslonosci...,
s. 865-866.

63 Por. T. Grzybowski, Granice wykladni systemowej prawa podatkowego, ,Przeglad Sagdowy” 2018,
nri, s. 74.

64 Czasem jednak i w takiej sytuacji wprowadza sie odestania, cho¢ nie wydaje sie to uzasad-
nione - zob. pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka
(nr 21) z dnia 11 maja 2016 r, s. 4-5 (dyskusja o odestaniu w kontekscie Rejestru Sprawcow
Przestepstw na Tle Seksualnym).

65 Por. B. Brzezinski, Kilka refleksji o zwigzkach oraz instytucjach prawa cywilnego z prawem po-
datkowym, ,Studia Iuridica Toruniensia” 2008, t. IV, s. 52-53.



[.]: chod jest to szczegdlna instytucja z ustawy |[..], odestaniem z ostroz-
nosci bym sie postuzyl (R19-A).

Interesujacy przyklad pochodzi z prac nad jedna z nowelizacji ustawy
o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych. Nowo wprowadzany do tej ustawy
przepis odsytat do definicji gospodarstwa rodzinnego ,w rozumieniu przepiséw
o ksztaltowaniu ustroju rolnego”. Zgodnie z § 156 ust. 4 ZTP odestanie powin-
no precyzyjnie wskazywac przepis, o ktory chodzi. Jednak w czasie prac nad
nowelizacjg obowigzywala jeszcze ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 1. o ksztal-
towaniu ustroju rolnego, ktéra miata zostaé zastapiona ustawg z dnia 5 sierp-
nia 2015 1. 0 ksztaltowaniu ustroju rolnego, znajdujaca sie wowczas w okresie
vacatio ledis:

- Legislator M.K:: [..] wyjsciem z tej sytuacji zalecanym przez Biu-
1o jest skreslenie wyrazéw ,w rozumieniu przepiséw o ksztaltowaniu
ustroju rolnego’. W ocenie Biura Legislacyjnego, ktére, mamy nadzieje,
podziela rowniez wnioskodawca, to doprecyzowanie jest zbedne. Biorgc
pod uwage fakt, iz w obowigzujacym systemie prawnym nie ma innego
rozumienia pojecia ,gospodarstwa rodzinnego’ niz definicja, ktéra jest
wlasnie zamieszczona w ustawie obowigzujacej, czyli z dnia 11 kwietnia
2003 1. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, jak réowniez w ustawie, ktéra
zacznie obowigzywac od 1 maja. Biorgc pod uwage, iz tak jak powiedzia-
tam, jest to niezalecane odestanie przedmiotowe na grupe przepiséw
o ksztaltowaniu ustroju rolnego, jednoczesnie nie ma potrzeby dopre-
cyzowania, gdyz nie ma w systemie innych definicji, jak réwniez biorac
pod uwage fakt, iz ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego moze by¢
uznana za ustawe podstawowa w danej dziedzinie, w zwigzku z tym
pojecia, ktérych ona uzywa, bedg rozumiane przez adresatéw jako obo-
wigzujace na gruncie procedowanej ustawy®e.

Uwaga zostala przyjeta przez komisje i uwzgledniona w ustawie®”. Moz-
na zauwazy¢, ze legislator w swoim wystapieniu odwolywata sie raczej do

66 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 9) z dnia
9 lutego 2016 1, s. 11.

67 Ibidem, s. 12.
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instytucjonalnego niz gateziowego rozumienia wyrazenia ,ustawa podstawowa

dla danej dziedziny spraw”.

Po czwarte, w pewnych okolicznosciach rosnie prawdopodobienstwo, ze dwa

akty prawne - nawet dziedzinowo odlegte - beda ze soba poréwnywane w pro-
cesie legislacyjnym. To zas zwieksza szanse na ich pojeciowe uzgodnienie.
Na podstawie wypowiedzi ankietowanych legislatoréw mozna zaproponowaé

katalog nastepujacych sytuagji:

L

istnienie czytelnej inspiracji ustawodawczej (zob. podrozdziat 5.2.). Nie jest
niczym zaskakujgcym, ze pisania wielu projektéw ustaw nie zaczyna sie od
pustej kartki. Bazg, punktem wyjscia s3 czesto poprzednio obowiazujace
ustawy regulujace ten sam zakres stosunkéw spotecznych lub ustawy do-
tyczace wprawdzie innego zakresu stosunkéw, lecz wprowadzajace podobne
rozwigzania. Taka inspiracja nie zawsze jest wystarczajaco jasna, niemniej
czasem informujg o niej sami projektodawcy w uzasadnieniach projektéw
ustaw. W sytuacji, gdy daje sie ja stosunkowo tatwo wykry¢, mozna zatozy,
ze podobienstwa i réznice miedzy tekstem - inspiracjg a projektem byly
wlasciwie analizowane®®;

konsekwencjg istnienia ustaw regulujacych, co prawda, odmienne stosun-
ki spoteczne, ale w podobny sposdb, jest takze poréwnywanie ich tresci
i ocenianie, czy nie staja sie zbyt rozbiezne. Tego rodzaju przepisy mozna by
okresli¢ jako ,sprzezone”. Zmiana jednego z nich moze wptynaé na zmiane
drugiego, mimo ze naleza do odmiennych dziedzin prawa®;

68

69

,Duza wage przykladamy tez do uzasadnienia zmian. W uzasadnieniach projektow ustaw
naprawde pisane s3 ciekawe rzeczy, ttumaczy sie tu, na czym polega zmiana, ale rowniez
informuje o wzorach, z ktérych czerpano przy projektowaniu nowelizacji. I wtedy do tych
wzoréw mozna spojrzeé. Wyszukuje rowniez w przepisach stowa kluczowe, charakterystycz-
ne hasla, poprzez ktére moge okresli¢, na jakim innym przepisie wzorowano sie przy pisa-
niu projektu” (R15-A). Zob. takze pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Administracji
i Spraw Wewnetrznych (nr 29) oraz Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 26) z dnia
23 maja 2012 1, s. 9 (wypowiedz legislatora Stawomira Osucha); pelny zapis przebiegu po-
siedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka (nr 47) z dnia 27 pazdziernika 2016 r,,
s. 33 (wypowiedz legislatora Lukasza Nykiela).

,Jesli cos§ wzbudza nasze watpliwosci, to staramy sie wyjasnic, czy te watpliwosci s zasadne.
prawnym i dobrze w nim funkcjonuje, to moze nie musimy dokonywa¢ zmian w tym no-
wym projekcie. Moze warto postuzy¢ sie taka sama konstrukejg” (R10-NA); ,w jaki sposéb
wykrywamy takie problemy? To kwestia wiedzy - czytam projekt, znam inne ustawy i co$
mi sie narzuca, co$ sie przypomina. Sg jednak réwniez pewne automatyzmy, np. gdy pra-
cujemy nad nowelizacja przepiséw egzekucyjnych w kp.c, automatycznie sprawdzam tez



3.

projektowany akt prawny moze odsyta¢ do ,odpowiedniego stosowania” in-
nych przepiséw, co sklania legislatoréw do sprawdzenia, czy odpowiednie
stosowanie tych przepiséw jest w ogdle mozliwe™;

prawdopodobienstwo ,kontroli spéjnosci” wzrasta takze, gdy ktorys z uczest-
nikéw procesu legislacyjnego podnidst watpliwosci w tym wzgledzie. Moze
tu chodzi¢ na przyklad o stanowiska przedstawiane w postepowaniu pro-
jektodawczym, cho¢by w ramach uzgodnien miedzyresortowych, ekspertyzy
zamoéwione w procesie legislacyjnym czy jakiekolwiek inne opinie sformu-
towane w trakcie prac nad projektem?.

6.6. Dyrektywa jezyka prawnego - o zakresie korespondencji

miedzy interpretatorami a redaktorami
Podsumowanie

Od prawodawcy mozna oczekiwac uwzgledniania definicji z ustaw podstawo-

wych jedynie w obrebie dziedzin spraw rozumianych w sposéb gateziowy72

Niekoniecznie zas nalezaloby z gory zakladac istnienie spojnosci dalej idacej -

70

71

72

powiazang z nimi ustawe o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Nowelizujemy
przepisy o postepowaniu sagdowym w kp.c. - zagladam do ustawy - Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (R15-A)".

W aspekcie spdjnosci poziomej dokonujemy czasem systematycznego pordwnywania ustaw,
na przyklad tam, gdzie projekt nakazuje »odpowiednio« stosowac pewne juz obowigzujace
przepisy. Wtedy patrzymy do nich i zastanawiamy sig, jak te rozwigzania beda »odpowiednio«
stosowane. Jest to mozolna praca” (R4-A). W samym poleceniu ,odpowiedniego stosowania’
zawarty jest, implicite, znaczny zakres sedziowskiej dyskrecjonalnosci - zob. B. Janiszewska,
Z tej strony stolu — uwagi praktyka o roli orzecznictwa sqdéw w systemie prawa, w: Rola orzecz-
nictwa w systemie prawa, red. T. Giaro, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2016,
s.164-165).

,Opinie do projektu czesto wskazuja na jakis problem w zakresie systemowym’ (R6-NA).
H. Izdebski sformulowal takze interesujacy argument oparty na wnioskowaniu, ze skoro usta-
wodawca odsylat do pewnej ustawy w niektérych przepisach innej ustawy, to mozna zalozy¢,
ze znal jej tres¢ i uzyte w niej definicje legalne, nawet jezeli nie odsytat juz do nich explicite
(zob. H. Izdebski, ,Publikacja”i ,dzieto opublikowane” w przepisach dotyczqcych stopni naukowych
i tytutu naukowego. Przyczynek do praktyki wykladni przepisow prawa w warunkach braku po-
prawnosci legislacyjnej, w: Prawo, jezyk, logika..., s. 53-54). Niekonsekwentne odsytanie moze jed-
nak spowodowac powazne trudnosci interpretacyjne - zob. B. Brzezinski, K. Lasiniski-Sulecki,
W. Morawski, Relacje terminologiczne ustawy podatkowej i ,niepodatkowej” - kazus zwolnienia
z podatku od nieruchomosci infrastruktury kolejowej, ,Przeglad Podatkowy” 2013, nr 5.

Por. M. Zielinski, Wykladnia prawa..., s. 212, 332.
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wewnatrzdziedzinowej z ustawami niepodstawowymi oraz miedzydziedzinowe;.
Zwlaszcza do tego drugiego zjawiska trzeba podchodzi¢ z duza ostroznoscia.
Oznaczatoby to, ze zglaszane nieraz w prawie podatkowym roszczenia do auto-
nomii pojeciowej sg gteboko uzasadnione. Nie jest to jednak zadna szczegdlna
przypadlosc prawa podatkowego. System prawa jest silnie sfragmentaryzowany,
a proces ten nasila sie wraz ze zwiekszaniem sig liczby stosunkéw spotecznych
objetych regulacjg prawna. Niemniej z racji ograniczonych mozliwosci poznaw-
czych po stronie zaréwno redaktoréw tekstu prawnego, jak i jego interpretato-
row fragmentaryzacja systemu prawnego moze wrecz korzystnie oddziatywac
na osigganie pozadanej korespondencji. Dojdzie bowiem do powstania wezsze-
go i dzieki temu mozliwego do opanowania stlownika danej dziedziny prawa,
ktory polaczy redaktoréw i interpretatoréw.

W granicach wlasnej dziedziny spraw ustawy podstawowe co do zasady
spelniaja role ,koordynatoréw terminologii”. Z tej perspektywy zaskakujace sg
sytuacje, w ktorych w ustawie pojawiajg sie odestania do definicji sformutowa-
nych w ustawie podstawowej. Konsekwencja tego rodzaju wyraznych odestan
moga by¢ pytania, czy inne pojecia, nieobjete podobnymi odestaniami, takze
powinny by¢ rozumiane tak jak w ustawie podstawowej. Wydaje sie, ze z ist-
nienia ,niezupelnych” odestan do ustawy podstawowej nie nalezy wyciggaé zbyt
daleko idacych wnioskéw. Sg one wprowadzane, by:

1. zapobiec odwolywaniu sie do jezyka powszechnego;
2. wyeliminowac watpliwosci co do tego, o ktérg z definicji legalnych chodzi

(gdy istnieje wigcej niz jedna);

3. zachowac konsekwencje, skoro juz wczesniej odsytano w podobny sposéb;
zapewnié ustawie wiekszg komunikatywnos¢é.

Jezeli jednak odestan zabraknie, nie powinno to - bez dodatkowych argu-
mentéw, plynacych na przyklad z analizy historii legislacyjnej - sktaniaé do
stwierdzenia, ze prawodawca nie zachowal spdjnosci z ustawg podstawows.

Nie ma mocnych podstaw, by a priori zakladad, ze prawodawca zachowuje
dalej idaca spdjnosc terminologiczna, czyli spéjnosé z ustawami niepodstawo-
wymi w danej dziedzinie prawa badz spdjnosé z ustawami z innych dziedzin

73 Jest to zresztg konstatacja podzielana w teorii legislacji: ,Jezyk prawny nie jest jednolity.
Poszczegdlne dziedziny prawa obowigzujacego niejednokrotnie uzywaja rownoksztaltnych
terminéw w odmiennych znaczeniach” (J. Wréblewski, Zasady tworzenia prawa, Pafistwo-
we Wydawnictwa Naukowe, Warszawa 1989, s. 139); ,Jezyk prawny, a nawet aktualny jezyk
prawny, okazuje sie wiec konglomeratem wielu jezykdw w rozumieniu logicznej teorii jezyka.
Jego trzon stanowia jednorodne gramatycznie przedmiotowe jezyki prawne” (W. Patryas,



prawa. Nie oznacza to, ze takie sytuacje si¢ nie zdarzaja. Rzecz jasna, bardziej
prawdopodobne jest zachowywanie sp6jnosci z ustawami niepodstawowymi
w danej dziedzinie prawa, w tym przypadku trudno bowiem méwic o ,prze-
szkodzie specjalizacji i fragmentaryzacji’.

W dwoch przypadkach dazenie do spdjnosci przekraczajacej granice we-
wnatrzdziedzinowej spdjnosci z ustawg podstawows jest oczywiste: wtedy, gdy
chodzi o rozproszone w ustawodawstwie przepisy karne oraz przepisy penali-
zujace wykroczenia, a takze wtedy, gdy prawodawca wprost odsyta do jakiejs
definicji. Podobnie z wysokim stopniem pewnosci mozna przyjac, ze ustawodaw-
ca zachowal dalej idaca spéjnosé terminologiczng wtedy, gdy chodzi o ,nazwy
wlasne” oraz terminy prawne majace tylko jedng definicje legalng w systemie
prawa. Kolejne przypadki s juz znacznie mniej pewne i chodzi tu w istocie je-
dynie o pewne okolicznosci uprawdopodobniajgce, ze w procesie legislacyjnym
dokonano ,kontroli spdjnosci” réznych aktéw prawnych.

Definiowanie pojeé¢ prawnych, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu im. Adama Mickiewi-
cza, Poznan 1997, s. 111).

6.6. Dyrektywa jezyka prawnego - o zakresie korespondengji...

185






Rozdzial 7
Dyrektywa jezyka prawniczego

Jezyk prawniczy stanowi zbior wypowiedzi charakteryzujacych sie¢ dwoma ce-
chami: szczegdlnym tematem i specyficznym kregiem autoréw. Przedmiotem
tych wypowiedzi sg przepisy prawa, zas ich autorami - prawnicy. Jezyk praw-
niczy jest wiec jezykiem, jakim postuguja sie prawnicy, kiedy wypowiadaja sie
o przepisach prawa’. Jednak nie jest tatwo odpowiedzie¢ na pytanie: ,kto to
jest prawnik?"?, zwlaszcza ze w ostatnim czasie zaproponowano, by za element
jezyka prawniczego uznac takze wypowiedzi formulowane w materiatach le-
gislacyjnych3. Dokumenty te rejestrujg przebieg procesu legislacyjnego, kto-
rego uczestnikami nie sg przeciez wylacznie prawnicy, a czesto sg nimi wrecz
w mniejszosci. Nie byloby zas uzasadnione, a juz z pewnoscig nie byloby uzy-
teczne dzielenie materiatéw legislacyjnych na te, ktére zostaly wytworzone
przez prawnikéw, i te, ktore pochodzg od nieprawnikéw4. Problemy pojeciowe

1 ,[.] jezyk prawniczy za$ to jezyk opisu norm, ich wykladni (interpretacji), stosowania i upo-
wszechniania prawa przez odpowiednie instytucje, stuzby prawne oraz - we wspotczesnym
$wiecie - przez doktryne dostarczajaca interpretacji, propozycji, ekspertyz” (M. Kruk, Je-
zyk polski jako narzedzie komunikacji prawodawcy i prawnika, ,Panistwo i Prawo” 2017, nr 6,
s. 5-6). Zob. tez: T. Gizbert-Studnicki, Jezyk prawny a jezyk prawniczy, ,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Jagielloniskiego. Prace Prawnicze” 1972, z. 55; R. Stec, Jezyk prawny i prawniczy
w legislacji, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2014, nr 5, s. 16-17.

2 ,[.] Thering za$ powiedzial, Ze prawnicy wszystkich krajéw i wszystkich epok mowig jed-
nym jezykiem. Bardzo to wszystko piekne, gdyby wiedzied, kto to jest prawnik i czy kazdy
prawnik wlada wlasciwym swoistym jezykiem” (B. Wréblewski, Jezyk prawny i prawniczy,
Naktadem Polskiej Akademii Umiejetnosci, Krakow 1948, s. 136).

3 A Bielska-Brodziak, Sladami prawodawcy faktycznego. Materiaty legislacyjne jako narzedzie
wykladni prawa, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2017, s. 373.

4 Niewykluczone, ze rozwigzaniem tego problemu pojeciowego jest propozycja M. Zielinskie-
go, by wyrdznié zbiorczg kategorie ,jezykéw okoloprawnych’, ktorych jezyk prawniczy jest
jedynie czescig - przy czym przez jezyk prawniczy mozna byloby tu tradycyjnie rozumieé
jezyk, ktorym prawnicy méwig o prawie; zob. M. Zielinski, Jezyk prawny, jezyk administracyj-
ny, jezyk urzedowy, w: Jezyk - prawo - spoleczenstwo, red. E. Malinowska, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Opolskiego, Opole 2004, s. 15. Problematyka pojeciowa odgrywa jednak niewielka
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sa o tyle istotne, ze od wskazania, czyje wypowiedzi nalezy zaliczy¢ do jezyka
prawniczego, potencjalnie moze zaleze¢ wynik wyktadni.

Nie ulega watpliwosci, ze sposrod trzech najczesciej wymienianych zrodet
tego jezyka, czyli orzecznictwa, nauki prawa oraz materiatéw przygotowawczych,
kluczowe znaczenie ma to pierwsze. Najwazniejsze problemy, jakie rodzi ko-
rzystanie z jezyka prawniczego, mozna przeanalizowaé wlasnie na przykladzie
odwolywania sie do orzeczen sgdowych, dlatego w tym rozdziale zasadniczo
ogranicze sie do tego zagadnienia, w mniejszym zakresie nawigzujac do pogla-
dow pismiennictwa. Przez jezyk prawniczy bede wiec rozumiat wszelkie zna-
czenia, ktore zostaly przypisane przez judykature (i piSmiennictwo) pewnym
okresleniom wystepujacym w tekscie prawnym, doprecyzowujace znaczenia
znane jezykowi powszechnemu lub inne od znaczen przypisywanych tym wy-
razeniom w jezyku powszechnym lub prawnym?.

7.1. Interpretacyjna dyrektywa jezyka prawniczego

Interpretacyjng dyrektywe jezyka prawniczego nastepujgco wyrazil Lech Mo-
rawski: ,Jesli nie istnieje definicja legalna danego pojecia, ale ma ono ustalony
sens w jezyku prawniczym, to zasadniczo nalezy przyjaé, Ze znaczenie prawnicze
tego pojecia ma pierwszenstwo przed jego znaczeniem potocznym i specjali-
stycznym”®. Podobnie problem ten postrzegal Maciej Zielinski w nawigzaniu do
pochodzacego od Morawskiego rozréznienia terminéw faktycznych oraz termi-
néw prawnych (zob. podrozdziat 6.4.). Zdaniem tworcy koncepcji derywacyjnej
do ustalen nauki i piSmiennictwa nalezy siega wtedy, g¢dy zostaty wypracowa-
ne lub uzgodnione pewne kryteria stosowalnosci - i to nie tylko w odniesieniu
do terminow prawnych (majacych ,pewne dodatkowe, pozaustawowe kryteria

role z perspektywy celow niniejszego opracowania, dlatego nie bede szerzej analizowal tych
zagadnien.

5 W gruncie rzeczy nie chodzi tu o caly jezyk prawniczy [..], ale o znaczenie wyrazen i zwro-
tow wystepujacych w jezyku prawnym, lecz nie zdefiniowanych w tekstach aktéw norma-
tywnych” (B. Brzezinski, Zagadnienie domniemania pierwszetistwa jezyka prawniczego wobec
Jezyka powszechnego przy wykladni prawa podatkowego, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego”
2011, nr 2, s. 10). L. Morawski lapidarnie zauwazyl, ze ,definicje orzecznicze i doktrynalne
moga w istotny sposéb korygowac sens potoczny okreslonego pojecia” (L. Morawski, Zasady
wykladni prawa, Wydawnictwo TNOiK, Torun 2010, s. 114).

6 Ibidem, s. 113.



stosowalnosci”), lecz réwniez do wieloznacznych czy niedookreslonych ,czystych
terminéw faktycznych.

Obaj teoretycy narzucali jednak istotne ograniczenia dotyczace tego, co mog-
toby by¢ uznane za znaczenie jezyka prawniczego. Morawski ostroznie rozwi-
nal swojg wskazowke, thumaczac ze ,[d]yrektywa jezyka prawniczego znajduje
zastosowanie zwlaszcza w tych sytuacjach, w ktérych w orzecznictwie i dok-
trynie istnieje zgodnos¢ pogladéw co do tego, jaki jest sens danego pojecia™.
Bardziej kategoryczny byt Zielinski: ,odwotanie sie do stanowiska doktryny
(orzecznictwa i nauki) jest mozliwe tylko wtedy, gdy panuje w tym wzgledzie
zgodnos¢ stanowisk™. W innym przypadku interpretator musi sam przepro-
wadzi¢ wykladnie, niemniej moze korzystal z argumentacji sformutowanej
przez innych prawnikow™.

Egzegeze wytycznych derywacyjnej koncepcji wyktadni przeprowadzit Ka-
mil Siwek:

[..] interpretator jest zwigzany rozumieniem prawniczym w nastepu-
jacych sytuacjach: 1) orzecznictwo sadowe jest jednolite, przy braku
jednolitosci w literaturze prawniczej, 2) literatura prawnicza jest jed-
nolita, przy braku jednolitosci w orzecznictwie sadowym, 3) jednolite
jest jednoczesnie orzecznictwo sagdowe i literatura prawnicza. W kazdej

7 M. Zielinski, Wykladnia prawa. Zasady, reguly, wskazowki, Wydawnictwo Wolters Kluwer
Polska, Warszawa 2012, s. 283. Cho¢ Z. Tobor nie postuguje sie okresleniem ,dyrektywa
jezyka prawniczego’, to jednak i on zwraca uwage, ze ,[jlasnos¢ to cecha, ktéra przypisu-
jemy pewnym zwrotom ze wzgledu na ich status w dyskursie. Zwrot jest jasny, jesli jest
jednolicie rozumiany. Watpliwosci w dyskursie powstaja wtedy, gdy za wiecej niz jednym
rozumieniem przemawiajg »rozsadne argumenty«. Natomiast nie ma zadnego znaczenia,
ktory uczestnik dyskursu interpretacyjnego te argumenty podnosi” (Z. Tobor, Krétka opo-
wiesé o szczesliwym, zaklopotanym i nieszczesliwym interpretatorze, w: Prawo, jezyk, media, red.
A. Mroz, A. Niewiadomski, M. Pawelec, Miedzywydzialowe Kolo Naukowe Kultury Jezyka
Prawnego i Prawniczego Lingua Iuris, Warszawa 2011, s. 106-107; Z. Tobor, W poszukiwaniu
intencji prawodawcy, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2013, s. 26-27).

8 L. Morawski, Zasady.., s. 113. B. Brzeziniski a contrario stwierdza, ze trudno stosowa¢ domniemanie
jezyka prawniczego tam, gdzie istnieje ,dosy¢ daleko idgce zréznicowanie pogladdéw w orzecznic-
twie i w doktrynie w wielu kwestiach” (B. Brzezinski, Zagadnienie domniemania..., s. 14).

9 M. Zielinski, Wykladnia prawa..., s. 284. Odmiennie problem znaczen jezyka prawniczego
przedstawia A. Kotowski w tekscie: A. Kotowski, Pojecie jednoznacznosci wykladni prawa
w swietle badan orzecznictwa Izby Karnej Sqdu Najwyzszego, ,Prokuratura i Prawo’ 2016,
nr 7-8, s. 72.

10 M. Zielinski, Wyktadnia prawa..., s. 284.
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z tych trzech sytuacji znajdujg sie warunki przez M. Zielinskiego z3-
dane i w kazdej z nich nalezy przyja¢ znaczenie zaczerpniete z jezyka
prawniczego w oparciu o dyrektywe jezyka prawniczego". Jednakze
stwierdzenie, ze wymog zgodnosci pogladéow - w ktérejkolwiek z tych
postaci - zostal spelniony, moze by¢ rozumiane w sposéb nakladajacy
na interpretatora duzy ciezar, to znaczy wymagajacy od niego zapozna-
nia sie z kazda publikacjg dotyczacg badanego pojecia™

Mozna wyrazaé sceptycyzm wobec tego, jak obszerny jest zbiér znaczen je-

zyka prawniczego. Catkowita zgodnos¢ pogladow, zwlaszcza w obrebie catego
systemu prawa, a nie tylko jednej dziedziny, to zjawisko nieczesto spotykane?,
nawet jezeli tej zgodnosci poszukiwal wylacznie wsrdd sadow™. Oczywiscie
juz teraz mozna zaznaczy¢, ze to wlasnie w ramy jezyka prawniczego mozna
bytoby wlaczy¢ ustalone przez prawnikéw znaczenia sp6jnikéw - korespondu-
jace z ich odczytaniem w logice formalnej® - czy konwencje, zgodnie z ktorg

11

12

13

14

15

K. Siwek, Dyrektywa jezyka prawniczego w wykladni prawa (uwagi na marginesie uchwaty Sqdu
Najwyzszego z 29 pazdziernika 2012 r, I KZP 12/12, oraz artykulu £. Pohla i S. Czepity, Strona
podmiotowa przestepstwa obrazy uczud religijnych i jego formalny charakter), ,Przeglad Sadowy”
2014, nr 11-12, s. 113. W innym miejscu sam M. Zielinski wskazal, ze jest [..] racjonalne, zeby
przy braku definicji legalnej odwotac sie [..] do znaczen ustalonych przez prawodawstwo
lub orzecznictwo (zwlaszcza organdw najwyzszych), jednak pod warunkiem ze w nauce lub
w orzecznictwie panuje pelna zgodnos¢ stanowisk co do poszczegolnych znaczen” (M. Zie-
linski, Osiemnascie mitéw w mysleniu o wykladni prawa, ,Palestra” 2011, nr 3-4, s. 25).

K. Siwek, Blgd co do prawa a dyrektywa jezyka prawniczego, ,Przeglad Sadowy” 2018, nr 3,
s. 91; Idem, Komunikatywnos¢ tekstu prawnego a derywacyjna koncepcja wyktadni prawa (aspekt
rozumienia normy sankcjonowanej), ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016,
Z. 4, s. 73-76.

,2Argumentem pozwalajacym podaé w watpliwos¢ teze o uzytecznosci jezyka prawniczego
jako podstawy rozstrzygniec interpretacyjnych jest tez to, ze w praktyce zaréwno orzecznic-
two, jak i piSmiennictwo dochodza zazwyczaj do wspdlnego rozumienia okreslonego termi-
nu na gruncie konkretnego, poddawanego interpretacji, przepisu nalezacego do konkretnej
galezi prawa. Uogdlnienia szerszej natury spotyka sie znacznie rzadziej’ (B. Brzezinski, Za-
dadnienie domniemania..., s. 12).

Jeszcze inne pytanie dotyczy tego, kto jest uznawany za sad - por. interesujace uwagi na temat
znaczenia orzecznictwa sadow lekarskich dla prawnikow, zawarte w tekscie: P. Konieczniak,
O znaczeniu orzecznictwa sqdow lekarskich dla interpretacji prawa medycznego, w: Rola orzecznic-
twa w systemie prawa, red. T. Giaro, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2016.

Zob. np. dyskusje utrwalong w pelnym zapisie przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedli-
wosci i Praw Czlowieka (nr 93) z dnia 19 lipca 2017 1, s. 26, 30.



przez okreslenie uzyte w liczbie pojedynczej nalezy takze rozumie oznaczane
przez to okreslenie desygnaty wystepujace w liczbie wiekszej niz jeden'. Nie
zmienia to ogblnej konstatacji, ze tak rozumiany miedzydziedzinowy jezyk
prawniczy jest prawdopodobnie dosy¢ ubogi. Stosunkowo bogatszy mdgiby
by¢ wewnatrzdziedzinowy jezyk prawniczy, o ile oczywiscie wymogdw ,jedno-
litosci” czy ,zgodnosci pogladéw” nie odczytywaé w sposob skrajny, tak jakby
z pojec tych wynikato, Ze nie moze istnie¢ nawet jedno orzeczenie, w ktérym
sad sprzeciwil sie pewnemu pogladowi.

Wyraznym przejawem myslenia w kategoriach jezyka prawniczego jest od-
wolywanie sie przez sady do linii orzeczniczych, a zwlaszcza utrwalonych linii
orzeczniczych. ,[O] linii orzeczniczej mowa jest w przypadku, gdy kilka decyzji
sagdowego stosowania prawa, miedzy ktérych podstawami faktycznymi zachodzi
relacja analogicznosci, zawiera takie samo rozstrzygniecie w zakresie podstawy
prawnej (wyboru normy prawnej), znaczenia normy prawnej lub wreszcie kon-
sekwencji prawnych™’. Co do wymogu ,utrwalenia’ podnosi sie, ze, co prawda,
trudno okresli¢ moment decydujacy o utrwaleniu linii orzeczniczej, niemniej
konieczne jest, by podobne rozstrzygniecia zapadaty ,przez dtuzszy czas” i byty
akceptowane przez sady wyzszych instancji*®. Utrwalona linia orzecznicza ,jest
czym$ w rodzaju dyrektywy wykladni drugiego stopnia’, a ponadto ,nabiera
pewnych cech zbieznych z cechg abstrakcyjnosci w aktach normatywnych™.

16  Zob. np. dyskusje utrwalona w pelnym zapisie przebiegu posiedzenia Komisji Zdrowia (nr 36)
z dnia 24 lipca 2012 1, s. 24.

17 F. Przybylski-Lewandowski, Uwagi o pojeciu linia orzecznicza’, ,Gdanskie Studia Prawnicze”
2005, t. X1V, s. 167-168.

18 E. Bojanowski, Utrwalona linia orzecznictwa (kilka uwag na marginesie orzecznictwa sqdow
administracyjnych), w: Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega
Jjubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2009, s. 51-52.

19 Ibidem, s. 52-53. W tym kontekscie mozna przywolac uwage, ze jezyk prawniczy ,[n]ie tworzy
tekstow normatywnych, ale mozna zaryzykowa, ze - zwlaszcza w okreslonych sytuacjach -
ma normatywne znaczenie” (M. Kruk, O relacjach jezyka prawnego, prawniczego i ogéInego. Kil-
ka uwag na tle historii doktryny i aktualnosci praktyki, w: Legislacja czasu przemian, przemiany
w legislagji. Ksiega jubileuszowa na xx-lecie Polskiego Towarzystwa Legislacji, red. M. Klodawski,
A. Witorska, M. Lachowski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s. 258). Linia orzeczni-
cza tworzy réwniez kontekst dla kolejnych orzeczen w podobnych sprawach: ,uzasadnienie
decyzji interpretacyjnej, podobnie jak calej decyzji stosowania prawa, dokonywane jest albo
w kontekscie »zmieszczenia sie« w linii orzeczniczej, albo jej ksztaltowania, w zaleznosci
od tego, jaki organ i w jakiej formie [..] dokonuje interpretacji” (L. Leszczynski, Wyktadnia

”

operatywna (podstawowe wlasciwosci), ,Pafistwo i Prawo” 2009, z. 6, s. 21).
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Powolywanie takiej utrwalonej linii orzeczniczej moze stuzy¢ osigganiu ,okre-
sowej pewnosci prawa’?°,

Jednakze sady nie nawigzujg wylacznie do utrwalonych linii orzeczniczych,
ani nawet tylko do linii orzeczniczych?, lecz niejednokrotnie ograniczajg sie do
powotywania jednostkowych orzeczen?2. Oczywiscie nie mozna z gory wykluczy¢,
ze w tego rodzaju przypadkach sady na swoje potrzeby dokonujg systematycz-
nego przegladu innych judykatéw. Jest jednak prawdopodobne, ze brak czasu,
ale i niepelne mozliwosci dostepu do orzecznictwa roznych sadéw (co przede
wszystkim dotyczytoby sadéw powszechnych) silnie utrudniaja kontrolowanie
spelnienia warunku zgodnosci pogladéw. Nie powstrzymuje to sadéw przed
bardzo czestym sieganiem po argumenty z innych orzeczen.

20 M. Romanowicz, Utrwalona linia orzecznicza jako argument z (wlasnego) autorytetu sqdowe-
go, w: Rola orzecznictwa.., s. 197; zob. takze L. Leszczynski, Ratio decidendi w procesie sqdowej
wyktadni prawa, ,Pafistwo i Prawo’ 2019, z. 11, s. 44. Ciekawe spostrzezenie poczynit Z. Czar-
nik: ,jednolitosci orzecznictwa nie mozna absolutyzowad. Z jej istoty nie wynika nic wiecej,
jak tylko powtarzalnos¢ rozstrzygania. Powielanie tych samych regul w procesie stosowa-
nia prawa i osiagganie dzieki temu takiego samego skutku nie musi by¢ dzialaniem poza-
danym, zwlaszcza jezeli po pewnym czasie okazuje sie, Ze przepisy stanowiace podstawe
prawng orzeczenia zostaly wyeliminowane jako niekonstytucyjne. W takich przypadkach
brak jednolitosci skutkowalby tym, ze przynajmniej cze$¢ zapadlych orzeczen bytaby zgodna
z prawem, gdyz w sytuacji zréznicowanego orzecznictwa zawsze jest tak, ze tylko jego czesé
jest z prawem niezgodna” (Z. Czarnik, Jednolitos¢ orzecznictwa sqdowoadministracyjnego, w:
Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego. Materialy konferencyjne, red. J. Bo¢,
A. Chajbowicz, Wydawnictwo Kolonia Limited, Wroctaw 2009, s. 807-808).

21 Roéznorodne sposoby powolywania sie przez sady na linie orzecznicze opisuja L. Leszczynski,
K. Grotkowska i M. Romanowicz - zob.: L. Leszczynski, Ratio decidendi..., s. 33-34; K. Grot-
kowska, Problematyka argumentu z linii orzeczniczej, w: Refleksyjnosé w prawie. Inspiracje, red.
J. Karczewski, M. Zuralska, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2015,
s. 57-58; M. Romanowicz, Utrwalona linia orzecznicza.., s. 173. Na zdarzajacy sie czasem nie-
rzetelnos¢ sadéw zwraca uwage T. Stawecki - zob. T. Stawecki, Prawo w ksigzkach i prawo
na dyskach - konsekwencje dla praktyki wykladni prawa, w: Prawo, jezyk, logika. Ksiega jubi-
leuszowa Profesora Andrzeja Malinowskiedo, red. S. Lewandowski, H. Machinska, J. Petzel,
Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2013, s. 258.

22 A Bielska-Brodziak, Interpretacja tekstu prawnego na podstawie orzecznictwa podatkowego,
Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009, s. 67-68; Z. Tobor, M. Zeifert, How
Polish Courts Use Previous Judicial Decisions?, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2018, vol. XXV1I,
s. 194-195.

23 Z.Tobor i M. Zeifert przeprowadzili prosty eksperyment — wybrali po 50 najnowszych, 6w-
czesnie dostepnych orzeczen roznego typu sadow i obliczyli, ze odwolywanie sie do innych
orzeczen mialo miejsce w 66% judykatéw Sadu Najwyzszego, 75% orzeczen Naczelnego



W nauce kontrowersyjng kwestig pozostaje, na ile znaczenie przypisa-
ne na skutek zgodnosci pogladéw prawnikéw moze oddalad sie od znaczen
okreslenia znanych w jezyku powszechnym. Jak twierdzi Siwek, ,[m]oze by¢
tak, ze znaczenie okreslonego terminu bedzie nieznacznie tylko odbiegato
od znaczenia z jezyka ogdlnego (zakres pojecia bedzie wezszy lub szerszy),
ale moze by¢ przeciez i tak, ze jezyk prawniczy ustali znaczenie catkowicie
odbiegajace od znaczenia stownikowego'*4. Inni przedstawiciele piSmiennic-
twa wzbraniajg sie przed przyznaniem prawnikom tak daleko idacej swobo-
dy: ,dyrektywa jezyka prawniczego moze by¢ jednak stosowana tylko w tych
sytuacjach, ¢dy jej stosowanie nie podwaza bezpieczenstwa prawnego zwyk-
tych adresatéw norm prawnych, ktérzy z zasady kieruja sie znaczeniem po-
tocznym uzywanych w przepisach stéw’%. Niektorzy autorzy protestuja tez
przeciwko trzymaniu sie przez sady utrwalonych, lecz ,catkowicie btednych”
linii orzeczniczych?®. Oznaczaloby to, ze zdaniem przynajmniej czesci badaczy
znaczenia jezyka prawniczego nie majg wartosci samoistnej — powinny by¢
przyjmowane w wykladni o tyle, o ile zachowuja zgodnos¢ z jakims wzorcem
plynacym z jezyka powszechnego.

Sposrdéd omawianych w niniejszym opracowaniu dyrektyw interpretacyjnych
dyrektywa jezyka prawniczego wydaje sie tg, ktorej tres¢ w teorii wyktadni usta-
lona jest w najmniejszym stopniu. Oczekiwanie ,zgodnosci pogladéw” musiato-
by zosta¢ urealnione poprzez doktadniejsze scharakteryzowanie okolicznosci,

Sadu Administracyjnego, 78% judykatéw saddw apelacyjnych i 81% orzeczen wojewodzkich
sadow administracyjnych (zob. Z. Tobor, M. Zeifert, How Polish Courts..., s. 193-194).

24 K. Siwek, Blgd co do prawa..., s. 87. Autor dodat: ,Nalezy stanowczo podkreslié, ze w swietle
dyrektywy jezyka prawniczego wynik wykladni jezykowej moze przetamac znaczenie stow-
nikowe” (ibidem, s. 88-89).

25 L. Morawski, Zasady.., s. 114.

26 B. Brzezinski, Perypetie podatku dochodowego z sqdownictwem administracyjnym, w: Wyktadnia
i stosowanie prawa podatkowego. Wezlowe problemy, red. B. Brzeziniski, Wydawnictwo Wolters
Kluwer Polska, Warszawa 2013, s. 188-189. Z. Czarnik wskazuje: ,zasadny wydaje sie poglad,
ze jednolitos$¢ sama przez sie nie rozstrzyga o zgodnosci z prawem zapadlych orzeczen, jak
i stwierdzenie, ze niejednolite orzecznictwo nie musi by¢ z prawem niezgodne. Faktyczne
ustalenia w tej materii beda uzaleznione od rozumienia niezgodnosci orzecznictwa z pra-
wem” (Z. Czarnik, Jednolitos¢ orzecznictwa..., s. 807). Zob. takze: B. Janiszewska, O jednolitosci
orzecznictwa jako wartosci systemowej, ,Przeglad Sadowy” 2018, nr 11-12, s. 151-152; P. Kraw-
czyk, Uchwaly konkretne Naczelnego Sqdu Administracyjnedo jako instytucja ujednolicajgca
stosowanie prawa w sprawach sqgdowoadministracyjnych, ,Studia Iuridica Lublinensia’ 2006,
nr 7, s. 119.
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w ktérych mozna bytoby przyjaé, ze taka zgodnosc istnieje. Ponadto odpowie-
dzi domagaja sie pytania, czy taka zgodnos¢ moze sie ,zdestabilizowac” i jak ja
ponownie 0siggnac?”. Mnozenie takich watpliwosci moze jednak prowadzi¢
w interpretacyjna $lepa uliczke. Wydaje sie, ze pojecie jezyka prawniczego za-
ciemnia role, jakg w wykladni prawa pelni powotywanie sie na orzecznictwo
i doktryne. Nawet oryginalne, nieznajdujace szerszego poparcia stanowiska
moga by¢ powolywane w uzasadnieniach decyzji interpretacyjnych. Czyniac to,
dokonujacy wyktadni nie przedstawia jednak ,znaczenia jezyka prawniczego’,
lecz po prostu odwotuje sie do czyjegos autorytetu® badz akceptuje cudzg wy-
kladnie jako wtasng. Bogumil Brzezinski stusznie skonstatowal, ze sigganie
do pogladéw innych interpretatorow ,jest w wielu wypadkach wyrazem checi
skorzystania z bardziej obiektywnej - a czesto i latwiejszej, nie wymagajacej
wysitku myslowego - podstawy argumentacyjnej rozstrzygniecia’®. Nawig-
zywanie do orzeczen i literatury pozwala na skrécenie pracy interpretacyjnej
poprzez odestanie do przeprowadzonej juz przez kogos wyktadni.

Interpretacyjna dyrektywa jezyka prawniczego budzi wiele zastrzezen.
Chociaz jest wzglednie jasne, do kogo nalezy wladza ustalania znaczen jezyka
prawniczego - tradycyjnie przypisywana sadom i przedstawicielom nauki - to
jednak w tym miejscu zaczynajg sie powazne watpliwosci, jak miatoby przebie-
gac uzgadnianie tych znaczen. Mozna zapytac: czy chodzi o wszystkie sady, czy
tylko o najwyzsze organy wtadzy sagdowniczej? Czy chodzi o wszystkich przed-
stawicieli nauki, czy tylko o tych cieszacych sie najwiekszym autorytetem? Jak
wyglada proces osiggania ,zgodnosci pogladow” i czy zgodnosc pogladéw moze
sie destabilizowad w czasie? Te i inne niejasnosci powodujg, ze tres¢ dyrekty-
wy jezyka prawniczego nie moze by¢ uznana za ustalong. Sposréd wszystkich
dyrektyw wyktadni analizowanych w niniejszym opracowaniu wlasnie te nale-
zy uznaé za najmniej jasng. Ten stan dyskusji nad interpretacyjng dyrektywg
jezyka prawniczego prawdopodobnie wplynat na fakt, ze i w procesie legisla-
cyjnym status wypowiedzi orzecznictwa i doktryny jest zagadnieniem wysoce
skomplikowanym.

27 Zob.: K. Siwek, Dyrektywa jezyka prawniczego..., s. 114-115; A. Bielska-Brodziak, M. Suska, We-
zet gordyjski, czyli o in dubio pro tributario na tle klasyfikacji dyrektyw wykladni oraz pojecia
momentu interpretacyjnego, ,Panstwo i Prawo’ 2020, nr §, s. 78-79.

28 Czasem tez wlasnego - zob. M. Romanowicz, Utrwalona linia orzecznicza..., passim.

29 B. Brzezinski, Zagadnienie domniemania..., s. 14.



7.2. Redakcyjna dyrektywa jezyka prawniczego?

W literaturze podkresla sig, Ze interpretator moze (i powinien) korzystac ze
znaczen jezyka prawniczego, poniewaz postuguje sie nimi sam prawodawca

przy stanowieniu prawa.

Na tym polega po prostu wtasciwos¢ polskich tekstéw prawnych, ze sg
one formutowane (tworzone) w trzech jezykach: prawnym, prawniczym
i 0g6lnyms3°.

Autor tego fragmentu - prowadzac rozwazania na tle prawa karnego -
zauwaza dalej:

W ramach typizacji ustawodawca z gory zaktada, ze ustawowe znamiona
okreslonego typu czynu zabronionego pod grozbg kary bedg rozumiane
w spos6b mniej lub bardziej odbiegajacy od jezyka ogblnego3.

Jednakze ani ZTP, ani inne omdwione w rozdziale 4 zrédla techniki pra-
wodawczej nie nakltadajg na redaktoréw tekstow prawnych obowigzku postugi-
wania sie jakimikolwiek okresleniami w znaczeniu ustalonym w jezyku praw-
niczym. Co wiecej, nie wymagaja nawet zbadania, jaki jest stan dyskusji nad
regulowanym obszarem stosunkéw spotecznych w orzecznictwie. Mozna wiec
zasadnie watpi¢, czy istnieje jakakolwiek redakcyjna dyrektywa jezyka praw-
niczego. Skoro jednak prawodawca chce skutecznie oddziatywaé na adresatow
za pomoca przepiséw prawnych, wiedza o dotychczasowym orzecznictwie moze
by¢ dla uczestnikdéw procesu legislacyjnego bardzo cenna. Jesli wzigé pod uwage,
ze orzeczenia sagdowe s3 jednym z najistotniejszych praktycznie argumentéw
interpretacyjnych, to ich metodyczne badanie nalezy uznac za jeden z warun-
kow skutecznej dzialalnosci prawotworczej.

W praktyce parlamentarnej istnieje swiadomos¢ uzytecznosci wiedzy o po-
gladach judykatury, o czym przekonujg chocby sytuacje, gdy uczestnicy pro-
cesu legislacyjnego wykorzystuja wykladnie (w sensie apragmatycznym) jako
cze$¢ swojej argumentacji lub chocby akcentujg znaczenie wiedzy o praktyce

30 K. Siwek, Blgd co do prawa..., s. 92.
31 Ibidem.
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stosowania prawa3? Gdyby jednak przyjaé, ze mozemy mowic o redakcyjnej dy-
rektywie jezyka prawniczego, trzeba bedzie wyjasnié, kto i w jaki sposdb miatby
umozliwiaé jej realizacje.

7.3. Problemy z realizacjg dyrektywy jezyka prawniczego

Respondenci z sejmowego Biura Legislacyjnego w swoich wypowiedziach na te-
mat uwzgledniania orzecznictwa33 w pracach legislacyjnych koncentrowali sie
przede wszystkim na judykatach Trybunatu Konstytucyjnego. Z perspektywy
sejmowego legislatora najistotniejsze jest oczywiscie orzecznictwo dotyczace
przebiegu procesu ustawodawczego, ale i kwestii materialnoprawnych - by
mozna bylo zasygnalizowal, Ze proponowane rozwigzanie moze pozostawac
w sprzecznosci z Konstytucjg3+:

- Staramy sie orientowaé przynajmniej w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczacym zasad prawidlowej legislacji czy finanséw
publicznych - stamtad odczytujemy wytyczne co do sposobu tworzenia
przepiséw. [..| Oczywiscie my nigdy stanowczo nie stwierdzamy, ze co$
jest niekonstytucyjne, a jedynie zwracamy uwage, ze Trybunat wydat
takie i takie orzeczenie w podobnej sprawie. Informujemy o potencjal-
nych niebezpieczenstwach? (R16-A);

32 Zob. np. pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 206)
z dnia 5 lipca 2016 1, 5. 34-35 (Wwypowiedz legislatora Przemystawa Sadlonia) czy pelny zapis
przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 71) z dnia 21 lutego
2017 1, s. 20-21 (wypowiedz dyrektora Tomasza Darkowskiego).

33 Pytanie zadane legislatorom w wywiadzie dotyczyto uwzgledniania w procesie legislacyjnym
,dotychczasowych wypowiedzi orzecznictwa lub doktryny na temat zagadnien, ktorych ma
dotyczy¢ ustawa”. Jednak respondenci przenosili ciezar swoich odpowiedzi na judykature
i jedynie nieliczni odnosili si¢ do problematyki stanowisk piSmiennictwa. Warto przyto-
czy¢ dwie z tych wypowiedzi: ,Zwracamy réwniez uwage na poglady doktryny, przy czym
ponownie - jesli mamy czas. Przy problemach z rozumieniem przepiséw czy konkretnych
zwrotéw komentarz jest naszym przyjacielem” (R10-NA); ,Oczywiscie wazniejsze sa wypo-
wiedzi sadéw, a zwlaszcza orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego i Sadu Najwyzszego” (R13-A).

34 Na temat wplywu argumentu z orzecznictwa TK na przebieg prac legislacyjnych, przynaj-
mniej przed 2016 t, zob. takze E. Letowska, K. Sobczak, Rzezbienie paristwa prawa. 20 lat
pézniej, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 358-359.

35 Na jednym z posiedzen poswieconych zaopiniowaniu poprawek senackich legislator w in-
teresujacy sposob wyjasnial Komisji zagrozenia konstytucyjne: ,Przyjecie poprawek niesie



- Nalezy analizowac orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego do-
tyczace probleméw rozwigzywanych w projektach ustaw. Musimy by¢
na biezaco i aktualizowac swojg wiedz¢ w tym zakresie. [..| Oceng¢ war-
stwy merytorycznej projektu aktu prawnego wyznaczaja ramy konsty-
tucyjne i to znaczy, ze zwracamy uwage na zapewnienie projektowanym
przepisom zgodnosci z prawem, w szczegdlnosci z Konstytucja (R22-A);

- Pomyslalem najpierw o TK, a nie o innych sgdach, ze wzgledu
na moj przedmiot zainteresowan i pozycje ustrojowa tego organu, w tym
réwniez skutki jego orzeczen. Chodzi o problemy proceduralne, ale roéw-
niez merytoryczne kwestie, zagadnienia, o ktorych Trybunal rozstrzy-
gal, zwlaszcza przy wykonywaniu tych konkretnych orzeczen (R14-A).

W odniesieniu do orzecznictwa innych sagdow - Sagdu Najwyzszego, sadoéw
powszechnych czy sagdéw administracyjnych - respondenci nie byli w stanie
zapewni(, ze uwzgledniaja je w swojej pracy. Nie oznacza to, ze nie dostrzegajg
potencjalnej uzytecznosci judykatéw jako materiatu pomocniczego przy ksztat-
towaniu tekstu prawnego:

- Latwiej sie pracuje nad zmianami przepisow, ktore obrosly juz
orzecznictwem niz nad czyms$ zupelnie nieznanym (R7-A);

- Czy odnosimy sie do ugruntowanych pogladow sagdow powszech-
nych lub administracyjnych? To musiatby by¢ bardzo istotny problem,
przepis wymagajacy interpretacji, ktérego nie datoby sie odpowiednio
zrozumie¢ bez uwzglednienia tego dorobku. Norme prawng wywodzimy
z r6znych przepiséw i poglady orzecznictwa mogg mie¢ wptyw na tresé
takiej normy prawnej (R3-NA).

za soba pewne ryzyko, jesli bedzie skierowany wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego,
ktory moze orzec o niekonstytucyjnosci tej nowelizacji. Odrzucenie poprawek spowoduje
jednak, ze nowelizacja stanie sie bezprzedmiotowa. Podejmujac decyzje, Wysoka Komisja
musi wziaé na siebie to ryzyko” (pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci
i Praw Czlowieka (nr 145) z dnia 10 grudnia 2013 1, s. 4). Jak pisze P. Skuczynski, ,zadaniem
legislatoréw jest z regulty uwzglednianie dorobku orzeczniczego sadéw, w tym sadow konsty-
tucyjnych, w szczegdlnosci niedopuszczanie do przyjmowania aktow prawnych sprzecznych
z konstytucja. [..] Dla legislatora bedzie to oznaczac czesto dylemat miedzy reprezentowaniem
argumentow wladzy sadowniczej, wynikajacych z orzecznictwa wobec wladzy ustawodaw-
czej lub wykonawczej, a formulowaniem racji w obronie konstytucyjnosci danego projektu”
(P. Skuczynski, Etyka legislatora a racjonalne tworzenie prawa, w: Leges ab omnibus intelledi
debent. Ksieda Xv-lecia Rzqdowego Centrum Legislacji, red. W. Brzozowski, A. Krzywon, Wy-
dawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s. 456).
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Co do zasady respondenci sygnalizowali jednak, ze ich wiedza na temat ju-

dykatury jest wyrywkowa. Pozyskiwanie przez nich informacji o orzeczeniach

ma charakter raczej spontaniczny niz zorganizowany. Jako gtéwng przeszkode

w dokonywaniu poglebionych analiz orzeczniczych na potrzeby konkretnych

projektéw wskazywali zbyt duze tempo prac ustawodawczych3®. Jednoczesnie

wyrazali przekonanie, ze tego rodzaju badania przeprowadzane s3 w ramach

rzadowych prac prawodawczych3”:

— [..] dobry przepis powstaje dopiero wtedy, gdy prace legislatora
polaczy sie z praca prawnika merytorysty. Z czasem legislator oczywi-
Scie moze stac sie ekspertem w pewnej dziedzinie, ale mimo wszystko
dosy¢ szerokiej. Legislator moze by¢ na przyktad znawcg problematyki
], jednak nie bedzie takim specjalistg [..] jak chocby wieloletni urzed-
nik odpowiedniego departamentu w Ministerstwie [..], zajmujacy sie
na co dzien stosowaniem prawa. Ekspert od legislatora rézni sie wiec
po pierwsze wezszym zakresem specjalizacji, a po drugie tym, ze dys-
ponuje innym spojrzeniem, spojrzeniem od strony stosowania prawa,
podczas gdy legislator bardzo czgsto nie ma takiej perspektywy (R17-A).

36

37

»[-] jesli projekt dotyczy jakiejs pojedynczej jednostki, to moge sobie posprawdzac orzecz-
nictwo w Lexie. Albo po prostu znam jakies wypowiedzi, to moge do tego nawigzal. Moge
tez co$ kojarzy¢ z prasy naukowej. Ale to wszystko raczej przy wyrywkowych nowelizacjach;
w innych sytuacjach nie ma czasu na takie badanie” (R6-NA); ,Przy duzych ustawach nie
ma mozliwosci, zeby analizowac orzecznictwo zwigzane z regulowang materia. Chyba Ze jest
duzo czasu. Ale warunki dzialania s takie, ze kiedy dostajemy na ustawe piec dni, to juz
trzeba powiedziel, Ze to sporo czasu. Mozna spojrze¢ do Lexa, zapoznac sie z jakimis po-
jedynczymi orzeczeniami, ale z wnioskami nie mozna sie $pieszy¢. To nie sg proste rzeczy.
Aby wyciagna¢ z judykatow jakie$ bardziej ugruntowane wnioski, trzeba by na te analize
poswieci¢ wiecej czasu” (R1-A); ,nie ma czasu na to, zeby prowadzi¢ jaka$ systematyczna
analize wypowiedzi sadéw. Czesto przy pracy nad projektem ledwo wyrabiamy sie z kontrolg
spraw najbardziej podstawowych” (R11-NA).

W wiekszym zakresie takie badania orzecznicze przeprowadza sie na etapie prac rzado-
wych, zwlaszcza w odniesieniu do orzecznictwa sagdéw administracyjnych, przed podjeciem
decyzji o wystgpieniu z projektem ustawy. W Sejmie jest na to za malo czasu” (R5-A); ,Le-
gislator rzadowy zazwyczaj ma wiecej czasu do dyspozycji, poniewaz Regulamin pracy Rady
Ministréw okresla terminy na zajecie stanowiska przez uczestnikow procesu legislacyjnego
na poszczegdlnych jego etapach i cho¢ maja one charakter instrukcyjny, to w standardo-
wych sytuacjach sa dotrzymywane. Wtedy mozna rzetelnie skontrolowac i spéjnos¢ prawa,
i zbada¢ orzecznictwo. Na etapie prac parlamentarnych bywa z tym roznie” (R12-A).



W pewnych przypadkach wzrasta prawdopodobienstwo uwzglednienia
w procesie legislacyjnym wnioskdéw plynacych z dziatalnosci sadéw. Dzieje sie
tak przede wszystkim wtedy, gdy sam projekt ustawy jest odpowiedzig na pro-
blemy dostrzezone w orzecznictwie - i nie chodzi tu wylgcznie o wykonywanie
wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego3®:

— [-] to, co dostajemy, przynajmniej w naszym zakresie spraw, to juz
czesto rezultat analiz praktyki stosowania prawa, odpowiedz na pro-
blemy dostrzezone w orzecznictwie. Juz z uzasadnienia wynika, ze tak
wlasnie jest (R20-A);

— Jesli jakas jednostka redakcyjna jest obrosnieta orzecznictwem,
zwlaszcza niejednolitym, to ministerstwo proponuje pdjscie w jakas stro-
ne, przyznanie racji ktorejs z propozycji. Jesli orzecznictwo jest jednolite,
to w ksztalt przepisu sie raczej nie ingeruje (R15-A)%.

Prawdopodobienstwo dostrzezenia poszczegdlnych orzeczen rosnie tak-
ze wtedy, gdy w postepowaniu ustawodawczym zwracajg na nie uwage auto-
rzy pisemnych lub ustnych opinii. Po pierwsze, beda to opinie sporzadzane
przez cztery instytucje upowaznione do opiniowania kazdego projektu usta-
wy, niezaleznie od jego przedmiotu - Sad Najwyzszy, Naczelny Sad Admi-
nistracyjny, Naczelng Rade Adwokacks oraz Krajowg Rade Radcow Praw-
nych#°, Zdarza sie takze, ze przedstawiciele SN czy NSA osobiscie uczestnicza

38 Por. H. Litwinczuk, Rola orzecznictwa sqdéw administracyjnych w procesie stosowania prawa
podatkowego, w: Rola orzecznictwa..., s. 250-251.

39 Pozostali dodawali: ,Orzeczenia odgrywaja oczywiscie szczegdlng role, kiedy projekt ma
wykonywal orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego” (R9-A); ,Rzadziej nawigzujemy do
orzecznictwa Sadu Najwyzszego czy sadéw administracyjnych. Jednak czasem z tego orzecz-
nictwa wynika nawet inspiracja dla danego projektu, jak przy [..], gdzie ustawodawca inge-
rowal dlatego, ze sady rozumialy pewne przepisy niezgodnie z jego intencjq’ (R19-A); ,nie-
ktore projekty motywowane sa pewnymi pogladami z orzecznictwa. Tak na przyktad bylo
z terminami zawitymi na zglaszanie pewnych roszczen. Bez analizy orzecznictwa w ogdle
nie daloby sie¢ pracowaé nad tym projektem ustawy” (R11-NA); ,Judykature uwzglednia sie
zwlaszcza tam (cho¢ nie tylko), gdzie juz w samym uzasadnieniu projektu ustawy nawigzuje
sie do rozbieznosci istniejacych w praktyce stosowania prawa” (R12-A).

40 ,Odwolywanie sie do orzecznictwa Sadu Najwyzszego czy Naczelnego Sagdu Administracyj-
nego to raczej wyjatek. Moze sie jednak zdarzy¢, ze w opiniach pochodzacych od tych pod-
miotéw zostang wskazane problemy wynikajace z orzecznictwa tych sadéw” (R23-NA); ,Sami
sedziowie raczej nie uczestnicza w procesie legislacyjnym. Czy moze inaczej - uczestnicza
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w posiedzeniach komisji sejmowych#. Tendencje orzecznicze moga by¢ sygna-
lizowane réwniez w opiniach ekspertéw#2. Jednakze oddziatlywanie ogdlnych
czynnikéw utrudniajgcych realizacje dyrektyw redagowania, zwlaszcza nad-
miernego tempa prac legislacyjnych, moze w praktyce uniemozliwi¢ pozyskanie
przez uczestnikéw procesu ustawodawczego odpowiedniej wiedzy na
temat stanu dyskusji w orzecznictwie - z uwagi na zbyt krétki czas nie tylko
na sporzadzenie opinii, ale tez na zapoznanie sie z nimi i uwzglednienie ply-
nacych z nich wnioskow.

7.4. Watpliwosci i zastrzezenia dotyczace tresci dyrektywy
jezyka prawniczego

Nawet w warunkach doskonatej komunikacji miedzy wtadzg ustawodawcza
a wladza sadownicza wyjasnienie interpretacyjnej dyrektywy jezyka prawniczego
z perspektywy postulatu korespondencji wcigz rodzitoby szczegblne wyzwania.
Podobnie jak w przypadku dyrektywy jezyka powszechnego oraz dyrektywy
jezykéw specjalistycznych (zob. podrozdzial 8.5.), kluczowe znaczenie ma tu
wymiar temporalny.

W jednym z fragmentdw swojego opus magnum Zielinski zauwazyl:

Wydaje sie, ze na gruncie systematycznych dokonan orzecznictwa oraz
nauki prawa jako terminy prawne nalezatoby traktowac réwniez te, kto-
re wprawdzie majg pewne dodatkowe, pozaustawowe kryteria stosowal-
nosci, ale kryteria te doktryna prawnicza wypracowala juz (uprzednio

poprzez przesylanie do nas opinii, np. Sadu Najwyzszego. W takiej opinii moga zosta¢ wska-
zane watpliwosci wynikajace z orzecznictwa” (R10-NA). Na temat obligatoryjnych opinii
w procesie ustawodawczym zob. A. Bielska-Brodziak, Sladami prawodawcy..., s. 267-273.

41 ,Wnioskodawcy nie zawsze przykladaja nalezyta wage do pogladéw sadéw. Czasem na po-
siedzenia komisji przychodza naprawde uznani sedziowie, sygnalizuja pewne niespdjno-
Sci, ale nie spotyka sie to z akceptacja postéw” (R1-A); ,Bywalo tak, ze w pracach w Sejmie
uczestniczyli przedstawiciele wojewddzkich sadéw administracyjnych czy Naczelnego Sadu
Administracyjnego. I czasem skutkowalo to wprowadzeniem zmian do projektow ustaw,
cho¢ rzadko” (R18-A).

42 ,[.] czasem eksperci mogg zwréci¢ uwage w swoich opiniach na jakies wypowiedzi, wtedy
niewatpliwie ulatwia mi to prace” (R6-NA); ,Nie wiem, czy to rzeczywista intencja stojgca
za korzystaniem z ustug ekspertow, ale moze po prostu chodzi¢ o wiedze o praktyce stoso-
wania przepiséw” (R23-NA).



przed uzyciem terminu w tekscie prawnym) lub uzgodnita (po uzyciu
juz tego terminu w tekscie prawnym).

Jezeli orzecznictwo i doktryna dojda do wniosku, Ze pewne pojecia na grun-
cie ustawy nalezy rozumie¢ w specyficzny sposéb (,uzgodnienie”), rozumienia
tego nie sposdb przypisa prawodawcy faktycznemu. Moze on jedynie korzystac
z tych znaczen jezyka prawniczego, ktore uksztattowaly sie przed wydaniem
ustawy (,wypracowanie”). Prawdopodobnie o korzystaniu przez samego pra-
wodawce ze znaczen jezyka prawniczego bedzie wiec mozna méwié wtedy, gdy
ustanawiane s3 kolejne wersje pewnego aktu prawnego, ktéry ,obrést” juz wy-
powiedziami sgdéw i nauki. Jezeli replikowane s3 okreslenia, ktorym prawnicy
nadali specyficzne rozumienie, mozna byloby powolywac sie na to, Ze to sam
prawodawca skorzystal ze znaczen jezyka prawniczego, o ile mozna zaktadad,
ze znaczenia te byty brane pod uwage w procesie legislacyjnym.

We wlasciwym zrozumieniu roli wymiaru temporalnego pomaéc moze kon-
cepcja pojeé zastanych. Jak wskazuje sie w doktrynie prawa konstytucyjnego,
chodzi tu o sytuacje, w ktorych ,[w]ystepujace w tekscie konstytucji stowo czy
wyrazenie ma w rzeczywistosci pewien »bagaz interpretacyjny, jednak wyni-
ka on z woli ustrojodawcy, ktéry postanowit uzy¢ dane pojecie w konkretnym,
przypisywanym mu wtedy znaczeniu'#. Przestankami uznania pojecia za za-
stane s3:

1. brak jego wyczerpujacego zdefiniowania w samej konstytucji;
2. wystepowanie w okresie przedkonstytucyjnym;
3. dlugotrwalos¢, ugruntowanie i jednolitos¢ (zastana tresc).

Aby ustalié, czy ustrojodawca rzeczywiscie chciat postuzy¢ sie pojeciem
w zastanym znaczeniu, po pierwsze, nalezy sprawdzid, czy w tekscie konstytucji
postuzono sie doktadnie tym pojeciem - bez wprowadzania zadnych zmian do
jego brzmienia. Po drugie, trzeba ustali¢, czy ustrojodawca chcial nadaé pojeciu
zastane znaczenie, co jest mozliwe dzieki zastosowaniu ,wykladni autentyczno-
-historycznej’. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego uznaje sie, ze ,ba-
danie stenograméw Zgromadzenia Narodowego moze mie¢ tylko znaczenie dla
ustalenia, Ze mamy do czynienia z pojeciem zastanym (spelnienie przestanek),
nie moze mie¢ jednak decydujacego wpltywu w procesie ustalania jego znaczenia

43 M. Zielinski, Wyklfadnia prawa..., s. 283.

44 K. Riedl, Koncepcja pojeé zastanych w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, ,Przeglad Sej-
mowy” 2015, nr 5, s. 84.
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(wylacznie pomocnicze)™#. Innymi stowy, za pomoca materiatow legislacyjnych
mozna wykazad, ze ustrojodawca chciat sie postuzy¢ pojeciem zastanym, ale te
,zastang tres¢” trzeba juz odtwarzac z odwotaniem do innych Zrédet.

Propozycja sformutowana na gruncie wykladni konstytucji daje sie prze-
nie$¢ takze do interpretacji aktéw podkonstytucyjnych. Jezeli ustawodawca po-
stuguje sie w ustawie pojeciem, ktére ma swojg ustalong tres¢ w orzecznictwie
i doktrynie, a przebieg procesu legislacyjnego swiadczy o tym, ze prawodawca
chciat temu pojeciu nada¢ wlasnie te ,ustalong tres¢”, interpretator zasadnie
moze odwolac sie wlasnie do dorobku judykatury oraz nauki“®. ,Zasadnie’, czyli
w pelnej zgodzie z postulatem korespondencji dyrektyw redagowania i inter-
pretowania tekstu prawnego.

Interpretatorzy odwotuja sie jednak do ustalen orzecznictwa i doktryny
bez badania, czy znaczenie jezyka prawniczego uksztaltowato sie przed wyda-
niem interpretowanego aktu prawnego (lub wrecz pojedynczego przepisu, gdy
mowa o aktach poddawanych nowelizacjom) czy po jego wydaniu. Cho¢ takie
dziatanie nie znajduje uzasadnienia w samym postulacie korespondencji, to
jednak nie wydaje sie z nim sprzeczne. W tego rodzaju sytuacjach wypowie-
dzi sadéw lub przedstawicieli doktryny nalezy traktowaé jako przywotywane
na innej podstawie. Interpretator uznaje po prostu, ze w cytowanej wypowiedzi
doszto do trafnej rekonstrukeji intencji ustawodawcy. Orzeczenie czy publika-
¢ja naukowa w tych okolicznosciach mogg by¢ takze elementem argumentu
z autorytetu. Argument ten bywa silniejszy lub stabszy; jednym z czynnikéw
wplywajacych na jego site - oczywiscie poza jakoscig samego uzasadnienia

45 Ibidem, s. 95-97. Zob. takze K. Osajda, Domniemanie jezyka potocznego, w: Teoria i praktyka
wykltadni prawa, red. P. Winczorek, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 20035, s. 138.

46 Interesujaco te koncepcje rozwija S. Wronkowska: ,Tres$¢ pojec zastanych moze sie réwniez
zmieniac¢ bez udziatu twércy tekstu — w drodze ewolucji pogladéw doktryny czy orzecznic-
twa. [..] Pojecia zastane spelniaja wtedy funkcje podobna do odestan dynamicznych. Reakcja
prawodawcy na tego rodzaju zjawiska moze by¢ nastepcza i wyrazac sie zmiang konstytucji
(co nie jest tatwe politycznie, a takze prawnie [..]) albo wyprzedzajaca i wyrazac sie takim
uksztaltowaniem tekstu konstytucji, by jej zasady i wyrazone w niej wartosci uniemozliwialy
zmiane zawartych w konstytucji poje¢ zastanych. Pojecie zastane pelni wtedy funkcje po-
dobna do odeslania statycznego” (S. Wronkowska, Kilka uwag o jezykowym aspekcie wyktadni
konstytucji, w: Wykladnia prawa. Tradycja i perspektywy, red. M. Hermann, S. Sykuna, Wy-
dawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2017, s. 81). Zob. takze S. Wronkowska, O niektorych osobli-
wosciach konstytucji i jej interpretacji, w: Wykladnia konstytucji. Aktualne problemy i tendencje,
red. M. Smolak, WK 2016 (wersja dostepna w SIP LEX).



orzeczenia*’ - moze by¢ stopien zgodnosci orzecznictwa i literatury co do ja-
kiej$ propozycji odczytania tekstu prawnego. Im bardziej powszechna jest ta
zgoda, tym mocniejszy staje sie argument. Przyjmujemy, ze wykladnia jest
poprawna dlatego, ze trafnie odtwarza intencje prawodawcy, a nie dlatego,
ze prawodawca postuzyt sie ,znaczeniem jezyka prawniczego”. W czasie two-
rzenia aktu prawnego zadne takie znaczenie nie istniato. Oznacza to przede
wszystkim, ze od tego rodzaju pogladu bedzie mozna odstapié, ¢dy inny or-
gan stosujacy prawo przedstawi argumenty za innym, lepszym - to jest lepiej
odczytujgcym wole prawodawcy - sposobem wykladni analizowanego tekstu
prawnego. Sedziowie, co do zasady, podlegaja tylko konstytucji i ustawom,
a zatem nie wigzg ich nawet takie poglady wspdlnoty interpretacyjnej, co do
ktorych istnieje powszechna zgoda. Niezawistos¢ sedziowska obejmuje bowiem
réwniez swobode sedziego w zakresie interpretacji4®. Silniejsze bytoby jednak
zobowigzanie sedziego do kierowania sie pojeciem zastanym, jesli udatoby sie
ustali¢, ze odwotywal sie do niego sam prawodawca w procesie legislacyjnym.
Na tym polega roznica miedzy ,znaczeniem jezyka prawniczego” istniejacym
w czasie wydawania aktu prawnego (i zaakceptowanym przez prawodawce)
a ,znaczeniem jezyka prawniczego” wytworzonym dopiero po ustanowieniu
jakiego$ tekstu prawnego.

Mozna jeszcze zapytaé, czy w pewnych sytuacjach prawodawca oczekuje od
sadow, by te nie tylko trafnie odczytaly jego wole, ale wrecz wspotksztattowaty
znaczenie tekstu prawnego. Czy mozna zalozy¢, ze ustawodawca powierza in-
terpretatorom zadanie wypelniania pojec trescig lub modernizowania znaczen
okreslen, gdy wystapi taka potrzeba? Wydaje sie, ze delegowanie takiej ,wtadzy
ustalania znaczen” interpretatorom nastepuje wtedy, ¢dy ustawodawca postu-
guje sie okresleniami nieostrymi#®. Niejednokrotnie wlaczanie sadéw i organdw

47 Wplyw i oddzialywanie kazdej uchwaly s3 tym silniejsze i skuteczniejsze, im jest ona do-
kladniej i lepiej uzasadniona. Akceptacja przez odbiorce wyrazonego przez sad pogladu
wynika z trafnosci i kompletnosci argumentéw oraz klarownosci przekazu. O jakosci uza-
sadnienia $wiadczy przede wszystkim konstrukeja, spéjnosé¢ wywodu i moc argumentéw”
(T. Zembrzuski, Wplyw uchwat Sqdu Najwyzszego na orzecznictwo sqdow powszechnych, w: Rola
orzecznictwa..., s. 218).

48 Por. M. Wigcek, Odstgpienie przez Trybunal Konstytucyjny od swojego wezesniejszego pogladu
prawnego, ,Przeglad Legislacyjny” 2007, nr 2, s. 68-70.

49 Ciekawie problem ten zarysowal M. Zieliniski: ,Podobnie »zasady wspétzycia spotecznego«.
Juz pomijam, Ze termin ten pojawil sie w sposéb podobny do tego, co zrobita kiedys Pippi
Langstrumpf, kiedy wymyslita stowo »szpunke, a potem kazdego pytala, co to stowo znaczy.
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administracji publicznej do ustalania znaczenia tekstu prawnego jest celowym

dzialaniem 0s6b majacych najwiekszy wpltyw na ostateczny ksztaltt ustawy:

- [.] czasem, gdy zgtaszamy, ze przepis jest niejasny, to slyszymy,
ze bezpieczniej bedzie przepis zostawié¢ w tym ksztalcie, ze praktyka so-
bie poradzi, ze pdzniej zostanie domkniety, ¢dy bedziemy znaé sytuacje
faktyczna po roku od wprowadzenia ustawy itd. (R18-A);

- W niektérych sytuacjach celowo uzywa sie pojec elastycznych.
Chodzi tylko o to, by by¢ swiadomym zakresu tej wieloznacznosci. Poje-
cia nieostre zwiekszaja stabilnos$¢ prawa, bo dzieki nim mozna rzadziej
nowelizowal akty prawne. A inflacja prawa to jedna z najgrozniejszych
chordb polskiego systemu prawnego. Mozna liczy¢ na sady i ich inter-
pretacje. Stosowanie pojeé nieostrych musi by¢ jednak swiadome, celo-
we, przemyslane (R11-NA);

=[] czasem jest tak, ze nie da sie zupelnie jasno sformutowaé prze-
pisu. Przeciwnie - proby jego konkretyzowania bytyby dla niego ze szko-
dg i moglyby doprowadzi¢ do niezamierzonych zmian merytorycznych,
jak choéby do zawezenia pierwotnej tresci. Zdarzaja sie sformutowania
bardzo ogdlne, w stosunku do ktérych nie da sie jednak wymienic enu-
meratywnie wszystkich okolicznosci, ktére sie pod nimi kryja. Wowczas
trzeba takie sformulowanie pozostawi¢ bez zmian. Moge sobie na przy-
ktad wyobrazi¢ koniecznos¢ postuzenia sie pojeciem ,trudnej sytuacji’,
poniewaz takich ,trudnych sytuacji”’, w danych okolicznosciach, nie spo-
s6b z gory przewidzie i skatalogowad. Mozna ewentualnie w uzasad-
nieniu projektu ustawy doda¢ pewne wskazéwki interpretacyjne, zeby
to pojecie bylo jasniejsze, poprzez wskazanie w nim przyktadowych
okolicznosci, ktore si¢ pod nim moga kry¢ (R12-A)°.

50

Ustawodawca postapit podobnie. Wprowadzil zwrot »zasady wspélzycia spotecznego, a po-
tem domagal sie od wszystkich, ktérzy sie nim postugiwali, by powiedzieli, co on powiedzial.
No i wreszcie po ilus tam dziesigtkach lat wyksztalcilo si¢ jednoznaczne rozumienie tego
zwrotu” (M. Zielinski, Wiedza o tekstach prawnych jako warunek ich rozumienia, w: Jezyk pol-
skiej legislacji, czyli zrozumialos¢ przekazu a stosowanie prawa. Materialy z konferencji zorgani-
zowanej przez Komisje Kultury i Srodkéw Przekazu oraz Komisje Ustawodawczg, Kancelaria
Senatu, Warszawa 2007, s. 86).

W innych sytuacjach dla zapobiezenia wlaczenia sagdéw w proces tworzenia prawa postowie
explicite wyrazajg swoj sprzeciw wobec okreslen nieostrych - zob. np.: pelny zapis przebiegu



Konstatacja, ze prawodawca celowo uealastycznia tekst prawny za pomoca
wyrazen nieostrych, nie jest w teorii prawa niczym obcym. Co wiecej, na mozli-
wos¢ korzystania z tego narzedzia wskazuje wprost § 155 ust. 1 ZTP. W praktyce
poszczegblne koncepcje wyktadni zalecajg rézne sposoby stosowania okreslen
nieostrych. Na tym tle Ewa ketowska wyjasniala, ze sagd moze do tego zagad-
nienia podejs¢ dwojako. Po pierwsze, moze dokona¢ subsumpgji, czyli po prostu
stwierdzi¢, ze w rozstrzyganej sytuacji doszto na przyktad do ,razacego niedbal-
stwa’. I po drugie, moze okreslenie nieostre interpretowad, czyli w przytoczonym
przyktadzie rozwazad, jakie kryteria musi spelnia¢ pewna sytuacja, by mozna
bylo méwié o ,niedbalstwie”, i na czym polega jego kwalifikowana forma. Do-
piero w nastepnej kolejnosci zinterpretowane pojecie mozna bytoby odniesé
do konkretnego stanu faktycznegos2.

Przyjmuje sig, ze ustawodawca ,celowo [..] zmierza do przyznania kompe-
tencji prawotworczej organom stosujacym prawo, a realizacja tej kompetencji
odnosi sie do etapu podejmowania konkretnej decyzji"3. Jest to kompeten-
¢ja tak dalece wspotksztaltujaca tres¢ przepisu, ze Trybunal Konstytucyjny

posiedzenia Komisji Polityki Spolecznej i Rodziny (nr 46) oraz Komisji Zdrowia (nr 50)
z dnia 23 pazdziernika 2012 r,, s. 5-10; pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawie-
dliwosci i Praw Czlowieka (nr 83) z dnia 5 marca 2013 r, s. 18; pelny zapis przebiegu posie-
dzenia Komisji Zdrowia (nr 100) z dnia 21 listopada 2017 1, s. 4i n.

51 ,Jezeli zachodzi potrzeba zapewnienia elastycznosci tekstu aktu normatywnego, mozna
postuzyc sie okresleniami nieostrymi, klauzulami generalnymi albo wyznaczy¢ nieprzekra-
czalne dolne lub gérne granice swobody rozstrzygniecia’.

52 E. Letowska, Interpretacja a subsumpcja zwrotow niedookreslonych i nieostrych, ,Panstwo i Pra-
wo' 2011, z. 7-8, s. 19. Por. takze: Z. Tobor, Krétka opowiesé.., s. 109-110; Idem, W poszukiwaniu...,
s.199-203. W nieco innych stowach role sadéw w tej sytuacji wyjasnia H. Litwinczuk: ,Rola
orzecznictwa polega w tym przypadku na wyjasnianiu sensu i funkgji takich klauzul, zwrotéw
niedookreslonych i poje¢ w tekscie prawnym, na sprecyzowaniu kryteriéw, ktére umozliwia-
ja wypelnienie ich trescia, a takze na okresleniu stanéw faktycznych, ktére nie mieszczg sie
w danym zwrocie niedookreslonym” (H. Litwinczuk, Rola orzecznictwa.., s. 242).

53 E. ketowska, Interpretacja a subsumpgja.., s. 18. Zdarza sie jednak, ze sady ,zrzekajy sie”
swojej kompetencji na rzecz innych sgdéw - zob.: ibidem, s. 20; Z. Tobor, M. Zeifert, How
Polish Courts..., s. 198-199. W ocenie S. Piekarczyka takie podejscie do okreslen nieostrych,
a nawet klauzul generalnych, nie jest uprawnione i wigze sie z przyznaniem sadowi zbyt
duzego zakresu dyskrecjonalnosci - zob. S. Piekarczyk, Wielokierunkowa nieostrosé w sqdo-
wym stosowaniu prawa. Intencja prawodawcy a dyskrecjonalnos¢ sedziowska — antynomia czy
kongruencja?, w: Klauzule generalne w prawie krajowym i obcym, red. L. Zacharko, Wydawnic-
two Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2016, s. 175-177.
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w swoim orzecznictwie przyjal koncepcje, ze ,stata, powtarzalna, uksztattowana
praktyka interpretacyjna daje mozliwos¢ kontroli konstytucyjnosci przepisu
w brzmieniu uksztaltowanym przez te praktyke”s.

7.5. Dyrektywa jezyka prawniczego - o zakresie korespondencji
miedzy interpretatorami a redaktorami
Podsumowanie

Wiedza na temat pogladéw orzecznictwa i doktryny posiadana przez uczestni-
kéw sejmowej fazy procesu legislacyjnego w wielu sytuacjach moze by¢ niewy-
starczajaca. Kanaly wymiany wiadomosci miedzy prawodawcy i sadami (oraz
ewentualnie nauka prawa) funkcjonuja w sposob raczej przypadkowy. Ponadto,
kiedy proces legislacyjny prowadzony jest w szybkim tempie - a jak ustalitem
w podrozdziale 5.1, staje sie to coraz czestsze — opiniodawcy niejednokrotnie
nie bedg w stanie skorzysta ze swoich ustawowych uprawnien i przedtozy¢
opinii. Tym samym nie bedg mogli wykorzystac szansy, aby zaprezentowac
uczestnikom procesu legislacyjnego stan dyskusji w orzecznictwie. Zasieganie
opinii ekspertow-naukowcéw nie jest zas obowigzkowe, a i na zrealizowanie tej
mozliwosci w procesie legislacyjnym trzeba pozostawi¢ odpowiednio dtugi czas.

Uzasadnianie odwotywania si¢ do ustalen orzecznictwa i doktryny dziatania-
mi prawodawcy moze mie¢ miejsce w dwdch sytuacjach. Po pierwsze, tam, gdzie
mozna ustalié, ze dane pojecie funkcjonowato w specyficznym, prawniczym zna-
czeniu przed wydaniem ustawy, i da sie uprawdopodobni(, ze prawodawca chciat
sie postuzy¢ wtasnie tym specyficznym, prawniczym znaczeniem. W tej sytuacji
trudno méwic o bezwzglednym wymogu ,zgodnosci pogladéw” - o ile tylko uda
sie rozpoznad, ktora z propozycji orzeczniczo-doktrynalnych chciat wykorzy-
sta¢ prawodawca. Po drugie, w sytuacji, kiedy prawodawca zdaje sie powierzac

54 E.Letowska, Interpretacja a subsumpgja..., s. 26. ,Mowa zatem o tzw. normatywizacji znaczen,
tj. przeobrazeniach w znaczeniach pojeé, ktére wynikaja bezposrednio z orzecznictwa sa-
dowego, a Scislej - z wyktadni operatywnej. [..] Trybunat Konstytucyjny wprost stwierdza,
ze danym przepisom prawnym moze zosta¢ przypisane »wskutek ich trwatej, powszechnej
i jednolitej wykladni, okreslone znaczenie normatywne«. W szerszej perspektywie mozna
zatem twierdzi¢ o przyjeciu przez Trybunal koncepcji tzw. zyjacego prawa, ktére da sie spro-
wadzi¢ do tezy, ze tre$¢ normy wynikajacej z kontrolowanego przepisu jest taka, jak ja od-
czytaja sady, w szczegdlnosci Sad Najwyzszy i Naczelny Sad Administracyjny, o ile sagdowe
rozumienie przepisu ma charakter staly, powszechny i jednoznaczny” (S. Zéttek, Przeobra-
Zenia semantyczne jako wynik orzecznictwa Sqdu Najwyzszego - na przykladzie spraw karnych,
w: Rola orzecznictwa..., s. 268-270).



,wladze ustalania znaczen” interpretatorom, a zwlaszcza sagdom. Dzieje sie tak
szczegblnie w odniesieniu do okreslen nieostrych - w tych przypadkach moz-
na przyjaé, ze prawodawca z gory ,uznaje za swoje” wszelkie doprecyzowanie
ich znaczenia, ktére bedzie dokonywane przez sady. Poza tymi przypadkami
odwolywanie sie do orzecznictwa oraz doktryny nie znajduje bezposredniego
uzasadnienia z perspektywy dazenia do korespondencji dyrektyw redagowania
i interpretowania tekstu prawnego. Nie oznacza to jednak, ze w innych sytu-
acjach interpretatorzy niezasadnie odwotuja sie do pogladéw saddw czy przed-
stawicieli nauki prawa. Interpretator moze sie na nie powotywad, akceptujac
trafnos¢ przedstawionej tam argumentacji, majacej na celu ustalenie intencji
prawodawcy, i przyjmujac te argumentacje za wtasna.

75. Dyrektywa jezyka prawniczego - o zakresie korespondencji...
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Rozdzial 8

Dyrektywa jezyka powszechnego

i dyrektywa jezykow specjalistycznych
Slowniki jezykowe

Gdy brak definicji legalnej, interpretator powinien ustalié, jakie znaczenia s3
wigzane z analizowanym zwrotem w czterech zbiorach znaczen, tradycyjnie
nazywanych jezykiem prawnym, jezykiem prawniczym, jezykiem specjalistycz-
nym (jezykami specjalistycznymi) oraz jezykiem powszechnym® Ten ostatni
zbidr jest podstawowym tworzywem, z ktorego ksztattowane sg akty prawne.
Zakladam, ze wyrazenia przejete z jezyka powszechnego, ktérym nastepnie pra-
wodawca lub wspdlnota interpretacyjna nadaja zupelnie nowe znaczenia badz
doprecyzowuja stare, nie s3 juz dtuzej czescig tego zbioru znaczen - odtad za-
silajg jezyk prawny lub jezyk prawniczy?. Jednakze mimo to jezyk powszechny
pozostaje bardzo waznym punktem odniesienia tak dla prawodawcy, jak i dla
interpretatora, poniewaz ,nie kazdy wyraz uzyty przez ustawodawce w nor-
mie zostaje oblany jakas prawna cieczg, ktéra zamazuje jego zastane znacze-
nie. [..] ustawodawca moze ustanowi¢, aby dany wyraz zachowat takie znaczenie,
jakie posiada w jezyku, skad zostat zaczerpniety™.

1 W dalszych rozwazaniach bede postugiwat sie pojeciem ,jezyka powszechnego” stosownie do
terminologii wykorzystanej w § 8 ust. 1 ZTP, utozsamiajgc go z jezykiem ogdlnym. Na temat
jezyka ogdlnego i jezyka potocznego zob.: punkt 7.2.2.; A. Chodun, Leksyka tekstow aktéw
prawnych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, z. 4, s. 28-30; Eadem, Stow-
nictwo tekstow aktow prawnych w zasobie leksykalnym wspétczesnej polszczyzny, Wydawnictwo
Trio, Warszawa 2007; Eadem, Aspekty jezykowe derywacyjnej koncepcji wyktadni prawa, Wy-
dawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2018, s. 181-186.

2 Por. A. Chodun, Jezyk prawny a jezyk potoczny, w: Jezyk - prawo - spoleczenstwo, red. E. Ma-
linowska, Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego, Opole 2004, s. 84.

3 B. Wrdblewski, Jezyk prawny i prawniczy, Naktadem Polskiej Akademii Umiejetnosci, Krakéw
1948, s. 78. W ocenie S. Wronkowskiej jezyk powszechny najwieksza role odgrywa w tekscie
konstytucji: ,o0 ile w tekstach innych aktéw normatywnych stosunkowo czesto prawodawca
modyfikuje jezyk powszechny lub uzupelnia go zwrotami jezykowymi zaczerpnietymi z ja-
kichs jezykow wyspecjalizowanych, w konstytucji zabiegi tego rodzaju s3 rzadkoscig. Do-
minuje w niej jezyk powszechny z calym swym bogactwem i zarazem niedoskonatosciami”
(S. Wronkowska, Kilka uwag o jezykowym aspekcie wyktadni konstytucji, w: Wykladnia prawa.
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8.1. Interpretacyjna dyrektywa jezyka powszechnego
i dyrektywa jezykow specjalistycznych
Stowniki jezykowe w interpretacji prawa

Jezyk powszechny odgrywa fundamentalng role zaréwno w procesie stanowie-
nia, jak i stosowania prawa, poniewaz jest najbardziej kompleksowym i roz-
budowanym systemem znaczen. Pozostale jezyki (prawny, prawniczy i specja-
listyczne) jedynie modyfikuja znaczenia okreslen i tak uzywanych w jezyku
powszechnym (doprecyzowuja/zmieniaja je) lub dodaja do niego nowe okresle-
nia. Te rejestry jezykowe maja charakter wtérny w tym znaczeniu, ze sa zbudo-
wane na fundamentach jezyka powszechnego i nie funkcjonujg bez koniecznych
zapozyczen z niego. W tym sensie z pewnoscia za zasadne - a nawet bezalterna-
tywne - uzna¢ trzeba domniemanie jezyka powszechnego w jego stabej wersji,
ktérg zaprezentowat Jerzy Wroblewski: ,Zwrotom interpretowanym nie mozna
bez dostatecznych powodéw przypisywal swoistego znaczenia prawnego, ale
gdy sie ustali, ze takie znaczenie maja, wowczas nalezy postugiwac sie nim bez
wzgledu na to, jakie znaczenie majg rownoksztaltne zwroty w jezyku potocz-
nym"4, Podobna dyrektywe jezyka powszechnego sformutowat Lech Morawski:
,Normie nalezy przypisac takie znaczenie, jakie ma ona w jezyku potocznym,
chyba ze wazne wzgledy przemawiaja za odstapieniem od tego znaczenia’. Zda-
niem autora jest to ,niewatpliwie najwazniejsza dyrektywa wykladni’s.

Jezeli wiec interpretator skonstatuje, ze zwrotowi nie nadano zadnego spe-
cyficznego rozumienia w jezyku prawnym, prawniczym lub specjalistycznym,
nie pozostaje mu nic innego, jak siegnac do jezyka powszechnego®. W razie
stwierdzenia konkurencji znaczen interpretatorzy staja przed trudnym za-
daniem okreslenia, z ktérego jezyka w danym przypadku skorzystal prawo-
dawca’. Cho¢ niektére koncepcje wyktadni podpowiadajg pewne rozwigzania

Tradycja i perspektywy, red. M. Hermann, S. Sykuna, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa
2017, 5. 79).

4  J. Wroblewski, Zagadnienia teorii wykladni prawa ludowego, Wydawnictwo Prawnicze, War-
szawa 1959, s. 245.
L. Morawski, Zasady wykladni prawa, Wydawnictwo TNOIiK, Torun 2010, s. 98-99.

6 Na temat tej stabej wersji domniemania jezyka powszechnego (potocznego) por. uwagi
A. Chodun - A. Chodun, Aspekty jezykowe..., s. 187-195.

7 W pracy nie charakteryzuje mocnej wersji domniemania jezyka powszechnego, ktéra ozna-
czalaby, ze w sytuacji, gdy zwrot ma ustalone znaczenie w jezyku powszechnym, nalezy auto-
matycznie odrzuci¢ znaczenia z jezykdw prawnego, prawniczego oraz specjalistycznych. Taka



in abstracto (zob. podrozdziat 6.1.), to jednak analiza praktyki orzeczniczej
pokazuje, ze trudno w tym wzgledzie wskaza¢ jakiekolwiek prawidtowosci®.
Brak jednoznacznych rozstrzygnie¢ dotyczacych kolejnosci odwotywania sie
do poszczegdlnych zbioréw znaczen w trakcie wyktadni prawa jest oczywiscie
zwigzany z brakiem konsekwentnie stosowanej ,hierarchii znaczen” w procesie
prawodawczym. W rozdziatach 6 i 7 staralem sie przeanalizowad, w jakich sy-
tuacjach wzrasta prawdopodobienstwo, ze prawodawca zrealizowat dyrektywe
jezyka prawnego badz dyrektywe jezyka prawniczego. Sa to jednak tylko pew-
ne wskazéwki i nawet w tych przypadkach moze sie zdarzy¢, ze prawodawca
postuzy sie jezykiem powszechnym lub jezykami specjalistycznymi, chocby
ze wzgledu na oddziatlywanie ogdélnych czynnikéw utrudniajacych realizacje
dyrektyw redagowania. Analiza procesu legislacyjnego nie pozwala na stwo-
rzenie precyzyjnej i zamknietej listy sytuacji, w ktérych prawodawca korzy-
sta z jezyka prawnego, jezyka prawniczego, jezyka powszechnego czy jezykow
specjalistycznych.

W teorii interpretacji prawniczej nieco miejsca poswiecono problemowi
postugiwania sie przez prawodawce znaczeniami specjalistycznymi. Morawski
sformutowat ,dyrektywe znaczenia specjalnego”: ,Jezeli okreslony termin na-
lezy do terminéw specjalistycznych w okreslonej dziedzinie wiedzy lub prak-
tyki spotecznej, to nalezy przyjaé, ze termin ten ma takie znaczenie jak w tych
dziedzinach”. Jednoczesnie autor radzil: ,przy stosowaniu dyrektywy jezyka
specjalistycznego nalezy miec na wzgledzie przede wszystkim to, kto jest ad-
resatem danej normy, czy jest nim specjalista, ktéry powinien zna¢ jezyk spe-
gjalistyczny okreslonej dziedziny, czy tez jest nim laik™.

W celu ustalenia znaczenia zwrotéw w jezyku powszechnym interpreta-
torzy odwoluja sie do wlasnej intuicji jezykowej, stownikéw jezykowych oraz

mocng wersje domniemania jezyka powszechnego krytykuje M. Zielinski - zob. M. Zielinski,
Tura novit curia a wykladnia prawa, w: Prawo, jezyk, logika. Ksiega jubileuszowa Profesora An-
drzeja Malinowskiego, red. S. Lewandowski, H. Machinska, J. Petzel, Wydawnictwo Wolters
Kluwer Polska, Warszawa 2013, s. 289-290.

8  Z.Tobor, Iluzja wyktadni jezykowej, w: Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania
prawa finansowego i podatkowego, red. P.J. Lewkowicz, J. Stankiewicz, Wydawnictwo Temi-
da 2, Bialystok 2010, s. 196-198; A. Bielska-Brodziak, Interpretacja tekstu prawnego na pod-
stawie orzecznictwa podatkowego, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009,
s. 58-50.

9 L. Morawski, Zasady.., s. 116. Por. takze B. Brzezinski, Podstawy wykladni prawa podatkowego,
Wydawnictwo ODDK, Gdansk 2008, s. 45.
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opinii bieglych jezykoznawcow™. Ostatnie z tych zrédet wykorzystywane jest
najrzadziej, pierwsze za$ nieustannie. Sposréd trzech zrodet wiedzy o znacze-
niach jezyka powszechnego - intuicji, opinii bieglych, stownikéw - najwiecej
uwagi poswieca sie stownikom i réwniez w tym rozdziale beda one analizowa-
ne w najszerszym zakresie.

Uzytecznos¢ stownika przy odczytywaniu tekstu prawnego dostrzegl juz Eu-
geniusz Waskowski. W swojej Teorji wykladni prawa cywilnego wskazal, ze w ra-
mach ,wyktadni stownej” duza role odgrywa ustalenie, jakie jest pochodzenie
danego okreslenia, co odrdznia je od ,innych, zblizonych co do znaczenia stéw,
i jakim slowom o znaczeniu przeciwnem odpowiada [..]. Wyniki tego badania
wcigga sie do stownikéow, ktére sg najblizszem zrédtem do poznania sposobu
potocznego uzywania stow™. Przez dlugie lata teoretycy wykladni nie intereso-
wali sie jednak stownikami i dopiero w ciggu ostatnich 15 lat zauwazalny jest
boom na nie'. Podkresla sie, ze odwotanie si¢ do stownika - w przeciwienstwie
do polegania na wlasnej intuicji jezykowej - pozwala zobiektywizowaé inter-
pretacje prawa®. Jednakze teoretycy prawa i leksykografowie wyrazaja réwniez
obawy, czy prawnicy zdecydowanie nie przeceniaja ich mozliwosci. ,[W] ogél-
nej swiadomosci (nie tylko prawniczej), stowniki wciaz pozostaja wyroczniami,
w ktorych »uzytkownik nie szuka rady, on szuka prawdy«"4.

Interpretatorzy nie zwracaja uwagi na to, jak bardzo réznorodne sg stowni-
ki, Czesto nie dostrzegaja réznic miedzy stownikami ogélnymi i stownikami
specjalistycznymi (synonimow, frazeologizmow, wyrazow obcych itp), a to te

10 A. Bielska-Brodziak, Interpretacja tekstu..., s. 25.

11 E. Waskowski, Teorja wyktadni prawa cywilnego. Metodologja dogmatyki cywilistycznej w za-
rysie, Nakladem Izby Adwokackiej w Warszawie, Warszawa 1936, s. 23.

12 Za ,momenty przelomowe" mozna uznaé pierwsze wydanie Wykladni prawa. Zasad, regul,
wskazowek M. Zielinskiego w 2002 r. (M. Zieliniski, Wykladnia prawa. Zasady, reguty, wska-
z0wki, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2002) oraz ogloszenie w 2007 .
artykutu A. Bielskiej-Brodziak i Z. Tobora (A. Bielska-Brodziak, Z. Tobor, Sfowniki a inter-
pretacja tekstow prawnych, ,Pafistwo i Prawo” 2007, z. 5).

13 B. Brzezinski, Podstawy wykladni..., s. 50; A. Chodun, M. Zielinski, W sprawie sfownikéw w pro-
cesie interpretacji tekstow prawnych raz jeszcze, ,Panistwo i Prawo” 2008, z. 7, s. 97; A. Michalak,
Stowniki jezykowe w interpretacjach prawa podatkowego, w: Jezyk w prawie, administracji i go-
spodarce, red. K. Michalewski, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2010, s. 24.

14 E. Kubicka et al, Wykorzystanie stownikéw w interpretacji prawniczej - implikacje praktyczne,

,Kwartalnik Sadowy Apelacji Gdanskiej’ 2015, nr 1, s. 26.
15 A. Bielska-Brodziak, Z. Tobor, Stowniki a interpretacja..., s. 28-29.



pierwsze powinny stanowi¢ podstawowg pomoc w pracy interpretacyjnej’. Nie
przyktadaja takze stosownej wagi do daty wydania stownika i nie wyjasniaja,
jak i dlaczego dokonali wyboru jednego sposrod zastanych tam znaczen'. Praw-
dopodobnie przyczyna tych bledéw jest brak swiadomosci, ze opis leksykogra-
ficzny nie ma charakteru obiektywnego. To pochodna, po pierwsze, przyjetych
przez redaktora stownika zalozen®, a po drugie, ,doboru i »wiekux« [..] tekstéw
zrédlowych”. Sposobem na choéby czesciowe unikniecie tych putapek moze by¢
korzystanie w procesie wyktadni z kilku stownikéw jednoczesnie, aby ,nastepnie
oddzieli¢ te roznice, ktore sg tylko wynikiem technicznych konwencji uksztatto-
wania definicji, by wydoby¢ cos, co by mozna nazwac jadrem »znaczeniowymc,
obecnym we wszystkich opisach. W orzecznictwie sgdowym napotkaé mozna
przyktady tego typu metody interpretacyjnej™.

8.2. Redakcyjna dyrektywa jezyka powszechnego
i dyrektywa jezykow specjalistycznych
Stowniki jezykowe w redagowaniu prawa

Role jezyka powszechnego w procesie tworzenia ustaw okresla § 8 ust. 1 ZTP.
Przepis ten nakazuje uczestnikom procesu legislacyjnego, by postugiwali sie
w ustawach poprawnymi wyrazeniami jezykowymi (okresleniami) w ich pod-
stawowym i powszechnie przyjetym znaczeniu. Z kolei zgodnie z § 8 ust. 2

16 ,Stowniki ogdlne, jak wiadomo, przynosza mozliwie najszersza i najbardziej wszechstronng
informacje o jednostkach jezyka i sa kierowane do najszerszych kregéw odbiorcow. To po-
wszechnie przyjete twierdzenie w pewnym sensie zwalnia z bardziej szczegétowych dociekan
na temat odbiorcéw takich stownikow i ich potrzeb” (P. Zmigrodzki, A. Bielska-Brodziak,
Z. Tobor, Opis semantyczny lekseméw w stowniku ogolnym i jego doniostos¢ prawna, ,Jezyk
Polski” 2008, z. 1, s. 3). Zob. takze: M. Zielinski, Wykladnia prawa. Zasady, reguty, wskazowki,
Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 279-280; Idem, Osiemnascie mitéw
w mysleniu o wyktadni prawa, ,Palestra’ 2011, nr 3—4, s. 26.

17 A. Bielska-Brodziak, Z. Tobor, Stowniki a interpretacja..., s. 32.

18, Ksztalt artykulu hastowego w stowniku zalezy od typu slownika, jego wielkosci, a tak-
ze od konwencji opisu przyjetej w danym stowniku. [..] Pamietaé tez nalezy, ze definicja
znaczenia jest w istocie jego interpretacja, dokonana przez redaktora hasla [..]. Wprawdzie
dazy sie do tego, aby interpretacja ta byta mozliwie jak najbardziej obiektywna, ale réznic
wynikajacych z tego faktu w zaden sposéb nie da si¢ uniknaé [..]" (Z. Tobor, P. Zmigrodzki,
A. Bielska-Brodziak, Co kazdy prawnik o stownikach wiedzie¢ powinien, ,Przeglad Sadowy”
2008, nr 7-8, 5. 87).

19 Ibidem, s. 87-88.
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w ustawie nalezy unikac postugiwania sie okresleniami lub zapozyczeniami
obcojezycznymi (chyba Ze nie maja dokladnego odpowiednika w jezyku pol-
skim) oraz nowo tworzonymi pojeciami lub strukturami jezykowymi (chyba
ze w dotychczasowym stownictwie polskim brak jest odpowiedniego okres-
lenia). Przepis ten nakazuje réwniez unika¢ postugiwania sie okresleniami
specjalistycznymi - o ile tylko ich uzycie nie jest powodowane zapewnieniem
nalezytej precyzji tekstu.

Te ogdlne dyrektywy oraz okolicznosci zwigzane z ich urzeczywistnianiem
w procesie ustawodawczym przeanalizuje w trzech punktach. Po pierwsze, Za-
sady techniki prawodawczej zobowigzujg uczestnikow procesu legislacyjnego
do zapewnienia projektowi ustawy poprawnosci jezykowej. Po drugie, projekt
ma by¢ co do zasady tworzony z okreslen rozumianych tak jak w jezyku po-
wszechnym. W wyznaczonych granicach trzeba zas dazy¢ do eliminowania mie-
dzy innymi okreslen specjalistycznych. I po trzecie, w obrebie znaczen jezyka
powszechnego nalezy preferowac znaczenia podstawowe.

8.2.1. Poprawnos¢ jezykowa projektu ustawy

Wymoég poprawnosci jezykowej — w ocenie komentatoréw - oznacza miedzy

innymi konieczno$é:

1. uzywania jedynie takich form wyrazen, ktorych istnienie poswiadczaja
stowniki ogdlne;

2. budowania wyrazen zlozonych zgodnie z zasadami polskiej sktadni®.

Obowigzki te w Zasadach techniki prawodawczej zostaly przypisane redakto-

rom projektéw ustaw nie tylko w celu ochrony jezyka polskiego®, lecz réwniez

20 S. Wronkowska, M. Zieliniski, Komentarz do Zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca
2002 r.,, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012, s. 43. Na problemy syntaktyczne zwraca sie
uwage takze w § 7 ZTP: ,Zdania w ustawie redaguje sie zgodnie z powszechnie przyjetymi
regutami skladni jezyka polskiego, unikajac zdan wielokrotnie zlozonych’.

21  G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych. Komentarz, Wydawnictwo
Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2016, s. 97. ,[..] teksty aktéw prawnych powinny by¢ re-
dagowane zgodnie z polska norma wzorcows, a nie potoczna” (A. Chodun, Norma jezykowa
a dyrektywy redagowania tekstow aktow prawnych, w: Konwencjonalne i formalne aspekty pra-
wa, red. S. Czepita, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2006,
s. 50). ,Norme wzorcowa tworza elementy jezyka uzywane swiadomie, »z poczuciem ich
warto$ci semantycznej i stylistycznej, a pozostaja w zgodzie z tradycja jezykowa, regutami
gramatycznymi i semantycznymi polszczyzny«” (ibidem, s. 48-49; Nowy stownik popraw-
nej polszczyzny, red. A. Markowski, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1999, s. 1702).



zapobiezenia watpliwo$ciom interpretacyjnym?2 Szczegdlne znaczenie w zacho-
waniu poprawnosci jezykowej projektéw ustaw w trakcie sejmowej fazy procesu
ustawodawczego ma mechanizm konsultacji projektéw z jezykoznawcami za-
trudnionymi w Biurze Legislacyjnym, przeprowadzanych pomimo tego, ze juz
samych legislatorow mozna uznaé za osoby o wyzszej kompetencji jezykowej
niz przecietna®. Projekty ustaw po ich skierowaniu do rozpatrzenia przez ko-
misje sejmowa przekazywane sg do analizy jezykowej, a nastepnie powracaja
z sugestiami zmian do legislatoréw-opiekunéw projektu. To do nich nalezy
ocena zasadnosci sugestii jezykoznawcow i decyzja o ich ewentualnym przed-
stawieniu komisji sejmowej (jako ,wnioskéw lub uwag w zakresie problematyki
prawno-legislacyjnej’) lub wprowadzeniu do projektu w ramach upowaznienia
komisyjnego (na temat tego mechanizmu i legislatorskich ocen jego funkcjo-
nowania wiecej w podrozdziale 3.4.).

Legislatorzy, dazac do zapewnienia jezykowej poprawnosci projektu, naj-
czesciej polegajg na wlasnej wiedzy jezykowej oraz opiniach jezykoznawcow.
Pomocny bywa jednak réwniez stownik jezykowy:

- Tak [siggamy do stownikéw lub encyklopedii - M.S, ostatnio za-
stanawiali$my sie na przyktad, czy poprawnie méwi sie ,w uczelni” czy
,na uczelni’ (R7-A);

Zob. tez A. Chodun, Komunikatywnos¢ jezyka tekstow aktow prawnych, ,Przeglad Legislacyj-
ny” 2007, nr 2, s. 93-94.

22 Na temat licznych probleméw, jakie moze rodzi¢ redagowanie projektu z naruszeniem
chocby zasad gramatyki jezyka polskiego zob. M. Zeifert, Gramatyka przepisu jako przestan-
ka decyzji interpretacyjnej, Wydawnictwo Uniwersytetu élqskiego, Katowice 2019, s. 147 i n.
Natomiast M. Zielinski przestrzega, by nie wyciagac zbyt daleko idacych wnioskéw z niepo-
prawnosci jezykowej w aktach prawnych: ,»Ulepszanie« tekstu dokonujace sie na poziomie
deskryptywnym nie moze naruszac sensu normatywnego, co samo przez sie stanowi istotna
wskazéwke dla redaktorow tekstow prawnych (zachowania nalezytej ostroznosci w »ulep-
szaniu«), a interpretatorom pozwala zywi¢ przeswiadczenie, ze redaktor tekstu nie przez
przypadek dobrat dang forme redakcyjng, nawet jesli w jakims stopniu narusza ona reguly
poprawnosciowe jezyka ogdlnego. Z tego tez wzgledu interpretator nie powinien utyskiwaé
nad przyjeta w tekscie formulg stowng (jakoby dziwaczna czy niewlasciwa), lecz powinien
stad czerpaé wskazéwki interpretacyjne, np. inaczej rozumie¢ zwrot »Minister wyda wykaz«
niz zwrot »Wykaz wyda minister«” (M. Zielinski, Osiemnascie mitow.., s. 26-27).

23 O potrzebie posiadania szczegdlnych kompetencji jezykowych przez osoby przygotowuja-
ce akty normatywne zob. M. Bartoszewicz, Zakres znajomosci jezyka polskiego przez osoby
publiczne i obywateli. Rozwazania na tle polskiedo prawa, ,Przeglad Legislacyjny” 2014, nr 1,

s. 50-55.
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— Tak [sieggam do stownikéw lub encyklopedii - M.S.], kiedy mam
watpliwosci jezykowe. Ale jezyk polski to nie matematyka, rézne formy
sa dopuszczalne (R20-A).

8.2.2. Powszechnie przyjete znaczenie. Znaczenia specjalistyczne

Kolejnym z obowigzkéw natozonych przepisem § 8 ust. 1 ZTP jest nakaz postu-
giwania sie w ustawach okresleniami w ich ,powszechnie przyjetym znaczeniu’.
Do tej pory uzywaltem pojecia ,jezyka powszechnego” bez jego doktadniejszego
scharakteryzowania; tutaj trzeba juz zaznaczy(, ze jego znaczenie nie jest do
konca ustalone. Komentatorzy Zasad akcentuja, ze ,powszechnosc”, o jakiej
mowa w § 8 ust. 1 tego aktu prawnego, nie oznacza potocznosci. Powszechnos¢
to nakaz unikania znaczen zargonowych, archaicznych, regionalnych, srodowi-
skowych czy wreszcie profesjonalnych?4. Powszechne znaczenie to takie, ktére
ma charakter ogdlnopolski oraz jest uzywane wspoélczesnie i przez stosunkowo
najszersza grupe spoteczenstwa?.

W celu scharakteryzowania, o jaki rejestr jezyka chodzi, Agnieszka Cho-
dun odwotala sie do dychotomii stownictwa wspdélnoodmianowego i stownic-
twa swoistego?®. Stownictwo swoiste to specjalne (zawodowe i terminologiczne),
erudycyjne lub ekspresywnie nacechowane rodzaje polskiej leksyki*”. Stownic-
two wspélnoodmianowe stanowi zas ,zasob jednostek stownikowych w zasiegu
uniwersalnym, wlasciwych kazdemu wariantowi polszczyzny, ale nie charakte-
rystyczny dla zadnego z nich"?. ,Jako konieczny sktadnik wypowiedzi w kaz-
dej odmianie i w kazdej sytuacji komunikacyjnej, jest elementem stownictwa
tekstow aktow prawnych’®. I wlasnie ze stownictwa wspolnoodmianowego

24 S. Wronkowska, M. Zielifiski, Komentarz do Zasad..., s. 44.

25 Zasady techniki prawodawczej. Komentarz do rozporzqdzenia, red. J. Warylewski, Dom Wydaw-
niczy ABC, Warszawa 2003, s. 80-83; G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie..., s. 98.

26 A. Chodun, Uwagi na temat sposobéw wzbodacania leksyki tekstow aktéw prawnych, w: Prawo,
Jezyk, lodika..., s. 19.
27 Ibidem, s. 21.

28 D. Buttler, A. Markowski, Stownictwo wspélnoodmianowe, ksigzkowe i potoczne wspélczesnej
polszczyzny, ,Jezyk a Kultura” 1988, nr 1, s. 108; cyt. za A. Chodun, Leksyka tekstéw.., s. 25;
Eadem, Uwagi na temat..., s. 20.

29 A. Chodun, Leksyka tekstow.., s. 25.



powinien korzystaé redaktor tekstu prawnego, by zadoséuczynié¢ obowigzkowi
nalozonemu przez § 8 ust. 1 ZTP3.

Z kolei na leksyke swoistg sktada sie przede wszystkim stownictwo prawne
(jezyk prawny i jezyk prawniczy) oraz stownictwo o charakterze ksigzkowym,
urzedowym, zawodowym i naukowym?3. Dalsze rozwazania nie odnoszg sie do
stownictwa prawnego, ktére analizowalem juz w rozdziatach 6 i 7, tu przyjrze
sie stownictwu, ktére mozna nazwa¢ specjalistycznym. Na tego rodzaju stow-
nictwo skladaja sie profesjonalizmy oraz terminy. Pierwsze sa elementem
mowy potocznej, nieoficjalnej. Drugie zas tworzone sg w sposob planowy, $cis-
le i jednoznacznie (poprzez definicje) odnosza sie do okreslonych przedmiotow
i zjawisk, opisywanych przez dang nauke lub wykorzystywanych w dziedzinie
techniki”2

Dyrektywa wyrazona w § 8 ust. 2 pkt 1 ZTP generalnie zakazuje uzywania
w ustawach okreslen specjalistycznych, o ile ,ich uzycie nie jest powodowane
zapewnieniem nalezytej precyzji tekstu". Zdaniem Stawomiry Wronkowskiej
i Macieja Zielinskiego musza to by¢ odpowiedniki doktadne, juz funkcjonujace
w jezyku powszechnym i zwarte (a nie opisowe, poniewaz opisowo przekaza¢
mozna kazde okreslenie specjalistyczne)?4. Przez ,okreslenia specjalistyczne”
nalezy rozumiec¢ jedynie terminy (w opisanym wczesniej znaczeniu), nie zas
profesjonalizmy?s.

30 ,Nalezy zatem przyjaé, Ze postulat zawarty w ZTP dotyczacy postugiwania sie w tekstach
aktéw prawnych okresleniami w powszechnie przyjetym znaczeniu nie odnosi sie do zna-
czenia potocznego. Powszechnie zrozumiata jest leksyka wspélna réznym odmianom pol-
szczyzny (leksyka wspélnoodmianowa). Leksyka wspolnoodmianowa [..] wchodzi w sktad
stownictwa tekstéw aktow prawnych” (ibidem, s. 29-30).

31 Ibidem, s. 30. Por. réwniez A. Chodun, Uwagi na temat..., s. 21.
32 Ibidem, s. 22-23. Z cytatu usunieto wytluszczenie jednego z fragmentéw.

33 G. Wierczynski zwraca uwage, ze ,[w] obecnym brzmieniu zakaz korzystania z takich okres-
len zostat ztagodzony - do dnia 1 marca 2016 r. komentowany przepis wyrazat catkowity za-
kaz uzywania okreslen specjalistycznych, jezeli majg odpowiedniki w jezyku powszechnym,
a obecnie przepis zezwala na korzystanie z nich, jesli jest to powodowane zapewnieniem
nalezytej precyzji tekstu - a zatem nie tylko wtedy, gdy nie ma odpowiednikéw w jezyku
powszechnym, ale rowniez wtedy, ¢dy odpowiedniki takie istniej, ale nie zapewniajg po-
trzebnej precyzji wypowiedzi” (G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie..., s. 100).

34 S. Wronkowska, M. Zieliniski, Komentarz do Zasad..., s. 45. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze pogla-
dy te autorzy sformutowali na tle poprzedniego brzmienia § 8 ust. 2 pkt 1 ZTP. Por. G. Wier-
czynski, Komentarz do § 8. W- Zasady techniki prawodawczej...

35 A. Chodun, Uwagi na temat..., s. 23.
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Restrykecyjnos¢ wspomnianego zakazu zalezy réwniez od adresatow aktu

prawnego (a nawet pojedynczej normy prawnej) - jesli jest on kierowany tylko
do specjalistéw, nie mozna zignorowaé znaczen jezyka specjalistycznego*:

Dopuszczalno$é uzywania profesjonalizmoéw zalezy réowniez od tego,
do jakich adresatéw dany akt jest skierowany. Jesli adresatami tymi sg
wylgcznie osoby nalezace do danej grupy zawodowej, uzycie profesjona-
lizméw przyjetych w tej wlasnie grupie jest bardziej dopuszczalne, niz
w sytuacji, w ktorej akt jest skierowany do szerokiej grupy adresatow?”.

Autor tego fragmentu dodal niezwykle istotne spostrzezenie:

Aby jednak nie naruszy¢ zasady komunikatywnosci tekstu prawnego,
wszystkie uzyte w danym akcie profesjonalizmy powinny by¢ zdefinio-
wane. Jesli definicji tych okreslen nie ma w innych aktach nalezacych
do danej dziedziny, nalezy je zamiesci¢ w projektowanym akcie praw-
nym. Nalezy bowiem przyjaé, ze kazdy profesjonalizm jest okresleniem,
ktérego znaczenie nie jest powszechnie zrozumiate3s,

W ustalaniuy, jakie jest powszechnie przyjete znaczenie wyrazenia, a jakie

sa jego znaczenia specjalistyczne, uczestnikom procesu legislacyjnego pomaga
nie tylko ich wlasna wiedza jezykowa i przedmiotowa, lecz takze stowniki3?
i encyklopedie. Stowniki jezykowe, prezentujgc znaczenia wigzane w jezyku
z danym wyrazeniem, najczesciej podaja takze informacje pragmatyczna, czyli
wskazowke dotyczaca okolicznosci uzywania tego wyrazenia w okreslonym
znaczeniu. Czynig to za pomocg kwalifikatoréw. Informuja one ,0 dodatko-
wych cechach jednostki jezyka, przede wszystkim jej uzyciu w zakresie ogra-
niczonym stylowo (np. oficjalne, urzedowe, ksigzkowe), srodowiskowo (potocz-
ne, mlodziezowe itd.), a takze uzyciu z okreslona intencja (np. lekcewazace,

36
37
38
39

S. Wronkowska, M. Zieliniski, Komentarz do Zasad..., s. 45.
G. Wierczynski, Komentarz do § 8...
Ibidem.

»[--] zaréwno redaktor tekstu prawnego, jak i jego interpretator nie moga polegac jedynie
na swej intuicji jezykowej bez odwolywania sie do stownikéw jezyka polskiego, w ktérych
zawarto ustalenia poczynione przez jezykoznawcow” (A. Chodun, Leksyka tekstow..., s. 30).



ironiczne, obrazliwe)’#°. Najliczniejsze sa kwalifikatory ,terminologiczne

(np. praw., med., biol,, ekon.), zwane takze profesjonalno-naukowymi, specjali-

stycznymi czy zawodowymi”#, Kwalifikatora nie wolno myli¢ z kwalifikacja

tematyczng; czym innym jest opatrzenie danego znaczenia kwalifikatorem

anat. [anatomiczny], a czym innym przypisanie znaczenia do pola tematycz-

nego ,czesci ciala’.

Informacje o kwalifikacji tematycznej podaje sie konsekwentnie tylko
w najnowszym leksykonie wspoétczesnej polszczyzny, Wielkim stowniku
Jjezyka polskiego PAN. [..] Jest to idea nowa [..], trzeba wiec pamietad,
ze w niektorych stownikach jezyka polskiego (zwlaszcza tych opartych
na przestarzatej koncepcji Witolda Doroszewskiego, czyli na przyktad
USJP [Uniwersalny stownik jezyka polskiego PWN pod red. Stanistawa
Dubisza - M.S.]) naduzywa si¢ kwalifikatoréw tam, gdzie leksykograf
chce wskazad pole tematyczne*

Mozna wiec w uproszczeniu stwierdzié, ze ,powszechnie” przyjete

jest to znaczenie danego okreslenia, ktére nie zostato opatrzone zadnym

40 Z.Tobor, P. Zmigrodzki, A. Bielska-Brodziak, Co kazdy prawnik.., s. 92. Zob. takze P. Zmi-

41

42

grodzki, Wprowadzenie do leksykografii polskiej, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Ka-
towice 2009, s. 68-70.

W. Maciolek, Leksykograf w roli eksperta. Wyrazenia kwalifikowane w stownikach jezyka pol-
skiego jako prawne lub prawnicze a ich adekwatnosé wobec rozumienia prawniczego, ,Kwartalnik
Sadowy Apelacji Gdanskiej’ 2017, nr 2, s.17. Na temat roli kwalifikatoréw w wyktadni prawa
zob. takze M. Zielinski, Wykladnia prawa..., s. 337.

W. Maciotek, Leksykograf w roli eksperta..., s. 18-19. W Zasadach opracowania Wielkiego stow-
nika jezyka polskiedo PAN odnalez¢ mozna nastepujacy passus: ,Celem zastosowania kwa-
lifikatora z tej grupy [kwalifikatorow specjalistycznych - M.S] jest podkreslenie, ze dana
jednostka leksykalna albo ma charakter terminu z okreslonej dziedziny nauki lub sztuki,
albo przynajmniej jest uzywana gléwnie przez specjalistow z tych dziedzin badz tez w gronie
0s6b zajmujacych sie konkretnym typem dzialalnosci, a innym moze by¢ nieznana lub dla
nich niezrozumiata. Nalezy wiec $cisle odréznié kwalifikacje specjalistyczng od klasyfikacji
tematycznej stownictwa w WSJP PAN [..]. Nie kazdy wiec wyraz zwigzany z danym polem
tematycznym ma odpowiedni kwalifikator. Przykladowo, nie uzyto kwalifikatora przy wy-
razie sos ‘gesty plyn o réznych smakach, przyrzadzany jako dodatek do potraw’, zawiera go
natomiast wyraz glazura 3. ‘warstwa lukru na wyrobach cukierniczych', poniewaz znaczenie
pierwszego dla tzw. zwyklego cztowieka wydaje sie oczywiste, drugiego - juz nie” (https:/
plikiwsjp.pl/zasady_opracowania_wsjp.pdf [dostep: 15.12.2022]).
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kwalifikatorem# - oczywiscie z uwzglednieniem wczesniejszego zastrzezenia,
dotyczacego naduzywania kwalifikatoréw w niektérych stownikach. Systemy
kwalifikatoréw roznig sie w poszczegdlnych dzielach leksykograficznych, dla-
tego warto zapoznawac sie z informacjami podawanymi we wstepie do stow-
nika. Jeszcze prostsza zasadg, o ktérej nalezy pamietad, jest ta, ze w polskich
dzielach leksykograficznych znaczenia specjalistyczne najczesciej umieszcza sie
na dalszych pozycjach w opisie leksykograficznym, chyba ze wyraz ma tylko
znaczenia specjalistyczne#.

Stowniki jezykowe nie odnotowujg wszystkich okreslen i znaczen specja-
listycznych, lecz jedynie te czesciej uzywane, wystepujgce rowniez w tekstach
spoza grupy profesjonalnych, branzowych. Interesujace - i Sciste - kryterium
przyjeto w Wielkim stowniku jezyka polskiego PAN pod red. Piotra Zmigrodzkie-
go: ,[..] aby dany termin zastugiwal na opisanie w WSJP, jest wymagane jego
poswiadczenie w wersji zréwnowazonej NKJP [Narodowego Korpusu Jezyka
Polskiego - M.S] przynajmniej w pieciu zrodlach, przy czym co najmniej dwa
z tych Zrédel nie naleza do tekstow specjalistycznych. [..] za »teksty niespe-
gjalistyczne« uznajemy w szczegdlnosci teksty gazetowe i literature piekng'+.
Jednak nie tylko z tego wzgledu stownik moze czasem zawodzi¢ tam, gdzie
chodzi o poznanie wlasnie specjalistycznego, a nie powszechnego znaczenia da-
nego wyrazenia. ,[C]ho¢ wyrazenia specjalistyczne czgsto przenikaja do jezyka
0g6lnego, to ich znaczenia utrwalone w tym ostatnim bedg sie nieco r6znié¢ od

43 ,[.] wystepowanie kwalifikatora dotyczy zawsze stownictwa w jaki$ sposob nacechowa-
nego, przynaleznego do okreslonej odmiany leksykalnej, brak zas kwalifikatora wskazuje
na brak takiego nacechowania” (A. Chodun, Leksyka tekstow..., s. 22). Trzeba jednak zastrzec,
ze na przyklad w Sfowniku wspélczesnedo jezyka polskiego pod red. B. Dunaja, ,nie opatrzono
kwalifikatorami termindw i znaczen specjalistycznych, jesli s3 one rozpowszechnione, znane
przecigtnemu uzytkownikowi jezyka, niespecjaliscie” (Stownik wspolczesnego jezyka polskiego.
Tom 1: a-6wdzie, red. B. Dunaj, Wydawnictwo Reader’s Digest, Warszawa 2001, s. X-XI). Po-
wstaje pytanie, czy tego rodzaju leksyke nalezatoby traktowac jeszcze jako element jezykow
specjalistycznych czy juz element jezyka powszechnego.

44 P. Zmigrodzki, Wprowadzenie..., s. 76. Zob. takze H. Jadacka, Z probleméw opisu leksykogra-
ficznego hasel wieloznacznych, ,Poradnik Jezykowy” 1990, nr 6, s. 438-449.

45 P.Zmigrodzki, Narodowy Korpus Jezyka Polskiego z punktu widzenia leksykografa. Uwagi i po-
stulaty w zwigzku z pracq nad ,Wielkim stownikiem jezyka polskiego PAN", ,Prace Filologiczne”
2015, nr 67, s. 371. Mniej cisle sprawe te rozwigzano w Stowniku wspélczesnedo jezyka polskiego:
W »Stowniku« pominieto znaczenia znane wylgcznie waskiemu gronu specjalistow z danej
dziedziny. Podaje sie natomiast te znaczenia specjalistyczne, z ktorymi uzytkownik jezyka
polskiego moze sie zetkngé na co dzien, czytajac literature piekng lub popularnonaukowsa,
ogladajac telewizje itp.” (Stownik wspotczesnego jezyka polskiego..., s. XI).



szczegbolowych znaczen wlasciwych danej dziedzinie wiedzy. Jest to pochodng
koniecznosci przyblizenia ich sensu niespecjalistom i w zwigzku z tym uprosz-
czen i terminologii, i samego opisu”.

Dlatego podejmujac probe rozstrzygania watpliwosci co do znaczenia
i zakresu terminéw, warto odwotywac sie nie tylko do stownikéw jezyko-
wych, ale tez do drugiego rodzaju zrédel czesto mylonych ze stownikami -
encyklopedii*’. ,Rozréznienie miedzy stownikiem a encyklopedia opiera sie
m.in. na rodzaju stosowanych w nich definicji. Encyklopedie przedstawiaja
Swiat widziany oczyma nauki, stowniki pokazujg - a przynajmniej twierdzi
sie, ze powinny pokazywaé - takim, jaki odzwierciedla sie w $wiadomosci
uzytkownikow danego jezyka i w samym jezyku'#®. Jak dokonad adekwat-
nego wyboru miedzy stlownikiem a encyklopedia? ,Z encyklopedii [..] lepiej
korzysta¢ na przyklad w sytuacji, gdy probuje sie ustali¢ definicje wyrazenia
o statusie terminu jakiej$ dyscypliny, ktére nie zostato z jakiego$ powodu
w danym tekscie prawnym opatrzone definicjg legalng. Natomiast stowniki
powinny pomagaé w ustaleniu znaczen wyrazen nalezacych do slownictwa
0g6lnego".

46 A. Czelakowska, Nieufnym okiem prawnika, czyli najnowszy (elektroniczny) stownik jezyka
polskiego Polskiej Akademii Nauk z punktu widzenia wykladni jezykowej, , Kwartalnik Sadowy
Apelacji Gdanskiej’ 2016, nr 2, s. 23. Istnieje jeszcze innego rodzaju trudnosé: ,Uwzglednianie
w stowniku ogélnym tych wszystkich znaczen specjalistycznych nie wydaje sie celowe, a cza-
sem jest wrecz niemozliwe, gdyz na podstawie dostepnego kontekstu leksykograf moze nie
wykry¢ réznicy semantycznej, ktorej nie podpowie mu jego wlasna kompetencja jezykowa”
(P. Zmigrodzki, Najwazniejsze zasady opisu znaczenia w ,Wielkim stowniku jezyka polskiego”,
,Linguistica Copernicana’ 2009, nr 1, s. 187).

47 'T. Piotrowski, Zrozumie’ leksykografie, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2001, s. 38-41;
E. Kubicka et al, Wykorzystanie stownikéw..., s. 28-29. Zob. réwniez: Z. Tobor, P. Zmigrodzki,
A. Bielska-Brodziak, Co kazdy prawnik.., s. 80-82; W. Maciolek, Leksykograf w roli eksperta..., s. 14.

48 Inny stownik jezyka polskiego PWN. Tom I: a-6, red. M. Bariko, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2000, s. XXII-XXIIL. ,Przykladem, ktéry dobrze ilustruje te réznice, jest sztorm,
w encyklopediach i stownikach encyklopedycznych objasniany jako rodzaj wiatru. O tym,
ze w potocznej $wiadomosci sztorm nie jest rodzajem wiatru, lecz raczej rodzajem burzy,
przekonuja nie tylko opinie zapytanych osob. Dowody na to mozna znalezé w jezyku:
o wietrze mowimy, ze wieje lub dmie, o sztormie nie méwi sie w taki sposob. Na odwroét,
méwimy czesto, ze sztorm (tak jak burza) nadchodzi lub oddala sie, a rzadko méwi sie tak
o wietrze” (ibidem).

49 S.Zurowski, Leksykografia w pracy prawnika, w: Kultura jezyka polskiego w praktyce prawniczej,
red. D. Kala, E. Kubicka, Zrzeszenie Prawnikéw Polskich, Oddzial w Bydgoszczy, Bydgoszcz
2014, s. 62-63. Zob. takze A. Chodun, Aspekty jezykowe..., s. 238-239.
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W procesie legislacyjnym jawne odwotania do encyklopedii sg rzadkie, po-
niewaz projekty ustaw przygotowywane sg przez urzednikdéw ministerialnych
posiadajacych specjalistyczng, merytoryczng wiedze. Takze postowie bedacy
cztonkami komisji sejmowej zazwyczaj dysponuja przynajmniej og6lng wiedza
z zakresu spraw pozostajacych w kompetengji takiej komisji. Stata wspétpraca
z komisjami pozwala legislatorom zdobywa¢ wiedze o przedmiocie prac komisji,
choé w wypowiedziach niektérych respondentéw przewija sie watek dotyczacy
klopotow, jakie stwarza im operowanie okresleniami specjalistycznymis® (zob.
takze podrozdzial 9.3.).

Z kolei potrzeba ustalenia ,powszechnie przyjetego znaczenia” wyrazen uzy-
tych w projekcie ustawy niejednokrotnie sktania sejmowych legislatoréw do sko-
rzystania ze stownikow jezyka polskiego. Po pierwsze, legislator siegnie do stowni-
ka, poniewaz nie wie, co oznacza dane stowo. Jak mozna przypuszczaé, bedzie tu
chodzito o stowa rzadko uzywane lub pochodzace z jezykéw specjalistycznych:

- Pewne pojecia sprawdzamy, gdy nie mamy pewnosci co do zna-
czenia, bo to na przyklad jakas jezykowa nowomowa albo techniczny,
specjalistyczny jezyk (R6-NA);

- Niejednokrotnie spotykamy w projektach ustaw takie terminy, przy
ktorych musimy siegna¢ do stownika, zeby w ogole je zrozumieé (R1-A).

Czasami za$ potrzeba upewnienia sie, jakie jest powszechnie przyjete zna-
czenie wyrazu, wynika z tworzenia kalek jezykowych®', zwlaszcza w procesie
implementacji aktow prawa unijnego: ,nie siegamy do nich [stownikéw - M.S|]
zbyt czesto. Zdarza sie to na przyklad przy neologizmach, czestych w projektach
ustaw implementujacych prawo europejskie” (R3-NA).

Po drugie, legislator siegnie do stownika, gdy, co prawda, rozumie uzyte
w projekcie ustawy wyrazenie, niemniej obawia sie, czy w kontekscie, w jakim
osadzono je w przepisie, nie sprawi ono klopotéw przez swg wieloznacznosdés*:

50 ,Do encyklopedii zdarzato mi sie zagladac, ¢dy spotykalem sie z czyms zupelnie nieznanym”
(R16-A).

51 Warto przypomnie(, ze w ustawie nalezy unika¢ postugiwania sie¢ okresleniami lub zapozy-
czeniami obcojezycznymi, chyba ze nie maja dokladnego odpowiednika w jezyku polskim,
oraz nowo tworzonymi pojeciami lub strukturami jezykowymi, chyba ze w dotychczasowym
stownictwie polskim brak jest odpowiedniego okreslenia (s 8 ust. 1 pkt 2 i 3 ZTP).

52 W tym kontekscie krytycznie na temat postepowania niektérych redaktorow tekstéw praw-
nych wypowiada sie M. Zielinski - zob. M. Zielinski, Wyktadnia prawa..., s. 151.



- Korzystamy ze stownikow dla ustalenia znaczenia pojeé. Czasem
siegamy do stownikow, zeby zastanowiC sie, czy nie zmieni¢ uzytego
w projekcie pojecia, czy nie jest ono niewlasciwe (R17-A);

- Tak, zdarza mi sie siega¢ do slownikéw, zwlaszcza kiedy mam
watpliwosci, czy jakies pojecie nie jest wieloznaczne (R21-NA).

Stownik stuzy tu jako narzedzie pozwalajace rozstrzygnad, czy w projekcie -
stosownie do dyrektywy z § 146 ust. 1 pkt 1 ZTP - zamiesci¢ definicje legalna.
,Czasem tez sprawdzamy, jakie jest stownikowe rozumienie pewnego zwro-
tu, a gdy okazuje sie, ze zgodne z tym, czego oczekujemy - to rezygnujemy
z wprowadzenia definicji legalnej” (R7-A). Inny respondent podkreslat jednak,
ze w przypadku obaw o potencjalng wieloznacznos$¢ pojecia to nie stownik
bedzie narzedziem, za pomocg ktérego legislator bedzie starat sie w pierwszej
kolejnosci rozwigzaé problem:

- Jezeli jaki$ wyraz jest wieloznaczny, to przeprowadzenie anali-
zy stlownikowej nie jest najszybszym i najprostszym sposobem wyjscia
z problemu. Lepiej skontaktowac sie z projektodawcy i dopytaé, co autor
miat na mysli i w porozumieniu z nim ewentualnie zastgpi¢ dany wyraz
jakims$ innym, trafniejszym (R12-A).

8.2.3. Znaczenie podstawowe

Interesujacy - i chyba niedostatecznie dostrzegany tak w teorii legislacji, jak
i w teorii wykladni - jest ostatni z wymogéw stawianych przez § 8 ust. 1 ZTP,
dotyczacy uzywania wyrazen w ich ,podstawowym znaczeniu’. Za podstawowe
nalezy uzna¢ takie znaczenie, ktore sposréd wszystkich znaczen danego wy-
razenia wysuwa sie na plan pierwszy, ,a wiec np. w stowniku jezyka polskiego
w czesci zawierajacej wyjasnienie danego wyrazenia to wlasnie znaczenie jest
jednym z pierwszych”3. Mozna wskazaé takze dwie dalsze konsekwencje wy-

53 G. Wierczynski, Komentarz do § 8..; G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie..., s. 97. Analo-
gicznie wypowiadajg sie S. Wronkowska i M. Zielinski: ,Wyrazy albo wyrazenia jezykowe
(terminy, okreslenia) powinny by¢ uzywane w swym podstawowym znaczeniu, tzn. w tym,
ktore w przypadku wieloznacznosci jest uznawane za pierwszoplanowe. Praktycznie moze
sie to wyrazaé gtdwnie w tym, ze uzywa sie danego zwrotu w pierwszym ze znaczen wska-

zanych w stowniku (czy co najmniej w jednym z pierwszych, gdy jest ich bardzo wiele)
(S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do Zasad..., s. 44).
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mogu postugiwania sie znaczeniami podstawowymi. Po pierwsze, wyrazen zto-
zonych powinno sie uzywacé w specyficznym dla nich znaczeniuy, jesli jest ono
opisywane w stownikach jezykowych (np. ,§winka morska”), a nie w znaczeniu
wynikajacym z polaczenia znaczen jego czesci sktadowych. Po drugie, co do
zasady nalezy unika¢ postugiwania sie znaczeniami przenosnymis4

Poniewaz przy okreslaniu, jakie jest znaczenie podstawowe danego wyra-
zenia, zaleca sie, by zwraca¢ uwage przede wszystkim na kolejno$¢ znaczen
w artykule hastowym stownika, warto przyjrzec sig, jak do tego problemu
odnosi sie polska leksykografia. Zmigrodzki wyjasnia, ze idea umieszczania
na pierwszym miejscu wlasnie ,znaczenia podstawowego” przyjeta sie w Polsce
od czasu wydania Stownika jezyka polskiego pod red. Witolda Doroszewskiego
(1958-1969). Znaczeniem podstawowym miato by¢ to, ktére ,»pierwsze przy-
chodzi do glowy« rodowitemu uzytkownikowi jezyka polskiego, kiedy styszy
dany wyraz”. Na dalszych miejscach w stowniku Doroszewskiego umieszczano
inne znaczenia nalezace do jezyka powszechnego, nastepnie znaczenia specja-
listyczne (opatrzone kwalifikatorami), a na ostatnich miejscach - znaczenia
dawne i przestarzates.

Przyktad Stownika jezyka polskiego pokazuje jednak, ze w tego typu publi-
kacjach nie zawsze trafnie identyfikuje sie podstawowe znaczenie danego wy-
razenia. Przekonujaco wykazata to Hanna Jadacka, analizujac hasto katedra
z tego stownika. Znaczenie ,glowna Swigtynia w diecezji” umieszczono w tym
artykule dopiero na trzecim miejscu, za podstawowe uznano zas ,pulpit wy-
ktadowcy, zwykle na podwyzszeniu; pulpit wraz z podwyzszeniem”s®. Tego ro-
dzaju decyzje wynikaly z ideologicznego uwiklania stownika Doroszewskiego,
niezaleznie od tego wypada jednak doceni¢ ostroznos¢ komentatoréw ZTP,
ktorzy radza poszukiwaé znaczenia podstawowego posréd jednych z pierw-
szych” znaczen opisanych w stowniku, niekoniecznie zas skupia¢ sie wytacznie
na pierwszym z nich.

Tak rozumianego znaczenia podstawowego nie nalezy jednak utozsamiac
z tym, ktdre najczesciej wystepuje w badanym materiale zZrédtowym, bedacym
punktem wyjscia do sporzadzenia stownika. W odniesieniu do Innedo stownika
Jjezyka polskiedo PWN zauwazono:

54 G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie..., s. 98.
55 P.Zmigrodzki, Wprowadzenie..., s. 76.
56 H. Jadacka, Z probleméw opisu..., s. 439.



Z kolei nieco wbrew tej tradycji postapiono w Uniwersalnym stowniku jezyka

Kolejnos¢ znaczen nie jest $cisle podyktowana ich frekwencja, ale raczej
tym, by uklad hasta byt zrozumiaty i by znaczenia pokrewne znajdowaty
sie blisko siebie. Na poczatku podawane jest to znaczenie, ktére pierwsze
przychodzi do glowy - to, ktérego wiekszos¢ ludzi oczekiwalaby w tym
miejscu. Nie zawsze jest ono najczestsze i niekoniecznie jest pierwot-
ne w sensie historycznym. Stosunkowo czesto zdarza sie, Ze znaczenie
przenosne jest czestsze od konkretnego (np. przedmurze). W takich wy-
padkach dajemy pierwszenstwo znaczeniu konkretnemu, gdyz tatwiej
zrozumie znaczenie przenosne na jego tle niz na odwrots.

polskiego PWN, gdzie - jak zadeklarowano we wstepie -

wiane tu zagadnienie. Trzeba jednak zaznaczy(, ze sformulowane w tej czesci
pytanie kwestionariusza dotyczyto korzystania ze stownikéw w procesie two-

[..] kolejnos¢ znaczenn w obrebie artykutlu hastowego jest uzaleznio-
na od zakresu (stopnia) ich upowszechnienia. [..]| W USJP znaczenia
przenosne maja taka sama range jak inne typy znaczen |[..]. Ich miejsce
w schemacie kolejnosci znaczen jest zmienne, poniewaz zalezy od tego,
czy znaczenie przenosne nalezy do znaczen podstawowych (wspélnych
réznym odmianom stylowym polszczyzny), potocznych, ksigzkowychs®.

Sposrdd 23 ankietowanych legislatoréw tylko dwoch zwrdcito uwage na oma-

rzenia prawa, nie zas problemu znaczenia podstawowego:

- Czasami [siggam - M.S] do stownikow, zeby ustali¢, jak pojecie
jest rozumiane w tym ,podstawowym, powszechnym znaczeniu’, na ja-
kie wskazujg Zasady techniki prawodawczej. Przyjmuje sie, ze chodzi
tu o znaczenie, ktore jest na pierwszym miejscu w slowniku - wiem,
ze stosujacy przepisy tez siegaja do stownikow i skupiaja sie na pierw-
szym z wymienionych tam znaczen. Pozostate sg dodatkowe. Jesli autor

57

58

Inny stownik jezyka polskiego..., s. XVIII-XIX. Zob. takze M. Banko, Z pogranicza leksykografii
i jezykoznawstwa. Studia o stowniku jednojezycznym, Nakladem Wydzialu Polonistyki Uni-

wersytetu Warszawskiego, Warszawa 2001, s. 44-45.

Uniwersalny stownik jezyka polskiego PWN. Tom I: A-J, red. S. Dubisz, Wydawnictwo Naukowe

PWN, Warszawa 2006, s. LVIII.
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przepisu chce odstgpic¢ od tego pierwszego znaczenia, to wowczas wpro-
wadza si¢ definicje legalna (R16-A);

- [..] na przyklad bardzo czesto wystepuja problemy przy implemen-
tacjach, kiedy to w thumaczeniach pojawiaja sie wyrazy, ktére nijak sie
maja do ,podstawowych znaczen” (pierwsze miejsca w stownikach), o kto-
rych mowa w ZTP. Czesto bierzemy ze sobg kserokopie hasta ze stownika
i wskazujemy, ze moze by¢ problem. [..] Tak jak powiedziatem, proble-
my sprawiaja zwlaszcza nowe wyrazenia, unijna nowomowa (R18-A).

W badanym materiale z posiedzen komisji sejmowych nie odnalaztem jed-
nak sladéw dyskusji na temat znaczen podstawowych. Mozna poda¢ w wat-
pliwos¢, czy ,dyrektywa znaczenia podstawowego’, rozumiana jako nakaz po-
shugiwania sie przede wszystkim ,jednym z pierwszych” znaczen podanych
w stownikach, jest przedmiotem szczegdlnej troski ze strony uczestnikéw po-
stepowania legislacyjnego. Wydaje sie, ze najczesciej dzieje sie to poza $wia-
domoscig 0s6b zaangazowanych w tworzenie prawa. Jesli znaczenie zatozone
w akcie prawnym jest inne niz ,pierwsze, ktore przychodzi do gtowy”, praw-
dopodobnie wywota to obawy o mozliwos¢ powstania wieloznacznosci i moze
doprowadzi¢ do sformutowania definicji legalne;j.

83. Dyrektywa jezyka powszechnego i dyrektywa jezykow
specjalistycznych - o zakresie korespondencji
miedzy interpretatorami a redaktorami

Uzasadnienie interpretacyjnej dyrektywy jezyka powszechnego nie rodzi wiek-
szych probleméw; w teorii wykladni wprost uprawomocnia sie ja faktem, ze ,tek-
sty prawne s3 sformutowane przede wszystkim przy uzyciu jezyka potocznego,
a méwiac Scisle, przy uzyciu tzw. jezyka literackiego i w zwigzku z tym musza
by¢ interpretowane zgodnie z regutami tego jezyka"®®. W podobny sposéb moz-
na uzasadniaé dyrektywe jezykéw specjalistycznych, nie ulega bowiem watpli-
wosci, ze niektére akty prawne rzeczywiscie adresowane sa do waskiej grupy
specjalistow postugujacych sie wlasciwym dla siebie rejestrem jezykowym®.,

59 Wiasciwie jezyka ogdlnego, jak wyjasnia autor w stosownym przypisie.
60 L. Morawski, Zasady.., s. 99.

61 Por. interesujacg dyskusje na temat pojecia ,nadzoru sentinel’, ktére proponowano zastgpi¢
polskim odpowiednikiem, lecz ostatecznie zaniechano tego kroku - jak mozna sie¢ domysla¢,



Wieksze klopoty moze sprawiaé zabieganie o osiggniecie porozumienia
w poszczegdlnych przypadkach stanowienia i wyktadni prawa. Moze sie zda-
rzy(¢, Ze to, co dla interpretatora bedzie znaczeniem powszechnym (lub specjali-
stycznym), nie bedzie znaczeniem powszechnym (lub specjalistycznym), o ktére
chodzito uczestnikom procesu legislacyjnego. Trzeba wiec zwrdci¢ uwage na po-
szczegblne narzedzia stuzace do okreslania tresci jezyka powszechnego oraz
jezykow specjalistycznych. W wiekszosci sytuacji do osiggniecia porozumienia
wystarczy kompetencja jezykowa wspétdzielona przez redaktoréw i interpreta-
torow tekstu prawnego; z kolei do opinii jezykoznawcow siega sie dosy¢ rzad-
ko. Najistotniejsza platforma umozliwiajaca ustalenie - zaréwno na potrzeby
tworzenia, jak i stosowania prawa - co nalezy do jezyka powszechnego, a co do
jezykow specjalistycznych, sg stowniki jezykowe.

Interpretacyjne wykorzystanie stownikéw bytoby najlepiej uzasadnione,
gdyby byly one Zrodtem, z ktérym ,konsultuje sie” wszelkie zwroty wprowadza-
ne do aktéw prawnych (moze z wyjatkiem tych nalezacych do jezyka prawnego
lub prawniczego). W takiej sytuacji interpretator moglby siggnaé do stownika,
poniewaz korzystano z niego rowniez w trakcie procesu legislacyjnego. Skoro
jednak wiemy juz, ze nie ma ,obiektywnego” opisu leksykograficznego, nale-
zatoby ustalié, ktory z licznych ogdlnych stownikéw polszczyzny byt wykorzy-
stywany w pracach nad interpretowanym aktem prawnym®. Mozna w tym
wzgledzie czynié pewne przypuszczenia; watek ten bedzie jeszcze analizowany
W niniejszym opracowaniu, poniewaz moze mie¢ znaczenie dla interpretacyj-
nego wykorzystania stownika (zob. podrozdziat 8.4.). Jednakze w tym miejscu
trzeba zauwazy¢, ze takie wyobrazenie na temat roli stownikéw w postepowaniu
ustawodawczym jest razagco kontrfaktyczne. Do stownika siega sie w przypad-
kach wyjatkowych, budzacych watpliwosci - jeden z ankietowanych z sejmo-
wego Biura Legislacyjnego ujat to w dosadnych stowach: legislator czyta, nie
jest analfabeta i nie musi sie positkowaé stownikiem przy kazdym rozumieniu
stowa” (R13-A). Inny respondent dodal: ,ogétem rzecz biorac, korzystanie ze

réwniez z obawy przed utratg zwigzanego z tym pojeciem, ugruntowanego, specjalistyczne-
go rozumienia (pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Zdrowia (nr 23) z dnia 22 maja
2012 T, S. 22-25).

62 Nieco inna sytuacja w tym wzgledzie panuje w Hiszpanii, gdzie wyraznie wskazuje sie wio-
dacy stownik, ,z ktorego wolno, a nawet nalezy korzystac przy wykladni jezykowej przepiséw”
(P. Konca, Materialy ledislacyjne w swietle prawa, praktyki orzeczniczej i pogladow doktryny
z perspektywy polskiej i hiszpariskiej, ,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spolecznej” 2019,
nr 1, s. 48).
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stownikéw nie jest zabiegiem bardzo powszechnym” (R17-A). Podsumowujac
wczesniejsze rozwazania, mozna stwierdzié, ze do stownika siega sie:
1. w celu zapewnienia poprawnosci jezykowej projektu;
2. ¢dy uczestnik procesu legislacyjnego nie zna znaczenia wyrazenia uzytego
w projekcie;
3. w razie obaw, ze wyrazenie okaze sie wieloznaczne;
w celu zidentyfikowania podstawowego znaczenia danego wyrazenia.
Cho¢ w wywiadach pojawialy sie bardziej entuzjastyczne oceny przydat-
nosci stownika w pracy legislatora®, to przeglad zapiséw przebiegu posiedzen
komisji ujawnit bardzo niewiele sytuacji powolywania sie na stowniki®4.
Bardziej realistyczne jest drugie z mozliwych uzasadnien interpretacyjnego
wykorzystania stownikéw. Stowniki odzwierciedlajg typowy sposob uzywania
jezyka przez jego codziennych uzytkownikéw w danym okresie historycznym.
S3 rejestrem zwyczajnych zachowan jezykowych, wlasciwych réwniez uczest-
nikom procesu legislacyjnego. Z tego wzgledu stownik moze by¢ dobrym srod-
kiem do osiagniecia celu, jakim jest odczytanie intencji prawodawcy. Wskaze
on, jakie bylo rozumienie, z najwiekszym prawdopodobienstwem przyjete
w toku procesu legislacyjnego. Wybér tego uzasadnienia musi jednak wptywac
na sposob korzystania ze stownikéw. Nie sg one bowiem wartoscig samg w so-
bie i obiektywnym Zrédlem wiedzy o znaczeniach, s tylko pomocg w ustale-
niu intencji prawodawcy. Z tej perspektywy za niezwykle cenny nalezy uznac
rozwéj w ostatnich kilkunastu latach ,metaleksykografii prawniczej’ czy raczej
przygotowywanej na potrzeby prawnikow literatury, w ktérej wyjasnia sie, jak
korzystac ze stownikéw, by znalez¢ sie mozliwie najblizej rzeczywiscie funkcjo-
nujgcego w spoteczenstwie ,podstawowego, powszechnie przyjetego znaczenia’.

63 ,[.] stownik jezyka polskiego to wazne zrédlo. I nierzadko zdarza nam sie z niego korzystac”
(R15-A).

64 Slowniki bywajg dla legislatoréw pomocg w argumentowaniu za zastosowaniem innych dy-
rektyw redagowania, jak dyrektywy konsekwencji terminologicznej czy unikania powtérzen
oraz tresci nienormatywnych - tak choéby w pelnym zapisie przebiegu posiedzenia Komi-
sji Nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfikacjach (nr 28) z dnia 7 marca 2013 1, s. 6 oraz
w pelnym zapisie przebiegu posiedzenia Komisji Ustawodawczej (nr 30) z dnia 12 stycznia
2017 1, s. 15. Obok merytorycznych odwotan do stownika w badanym materiale z posiedzen
komisji sejmowych mozna wyr6znic jeszcze retoryczne czy erystyczne postugiwanie sie fi-
gurg badz metaforg ,stownika’. Zob. np. pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Zdrowia
(nr 28) z dnia 6 czerwca 2012 1, 5. 4 (WypowiedzZ posta Lecha Sprawki) czy pelny zapis prze-
biegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 109) z dnia 29 listopada
2017 1, s. 9 (wypowiedz posta Krzysztofa Brejzy).



Niektére sposrdd tych wskazoéwek zostaty omdwione wezesniej. Pozostaje od-
powiedzie¢ na pytanie, z ktorych ogdlnych stownikéw jezyka polskiego warto
korzystaé, aby ten cel zrealizowad. Na koncu tego rozdzialu przyjrze sie po-
waznemu problemowi w zakresie tresci dyrektywy jezyka powszechnego oraz
dyrektywy jezyka specjalistycznego, a mianowicie koniecznosci osadzenia ich
w perspektywie temporalne;j.

8.4. Z jakich stlownikéw korzystaé?*

Alice Wang pordéwnata stowniki tradycyjne i internetowe przy uzyciu dwéch ka-
tegorii pojeciowych: mocy deskryptywnej i mocy preskryptywnej. Moc deskryp-
tywna to stopien uchwycenia w stowniku jezyka takim, jakim jest on naprawde.
Z kolei moc preskryptywna to potencjat stownika do tego, by ksztattowac sposéb
uzywania wyrazow®. Moc deskryptywna zalezy nie tylko od jakosci, ale i od ak-
tualnosci opisu jezyka; moc preskryptywna - od popularnosci stownika wsrod
uzytkownikéw jezyka. Autorka twierdzi, ze stowniki internetowe majg wiekszy
potencjat preskryptywny (czesciej siega si¢ do nich na co dzien) i wigksza moc
deskryptywna. Przygotowanie nowej wersji drukowanego stownika zajmuje
duzo czasu, a internet sam w sobie stanowi czynnik przyspieszajacy ewolucje
jezyka®. Trudno powiedzieé, czy wsrdd sejmowych legislatorow istnieje jaka-
kolwiek zbieznos¢ opinii na temat tego, ktore stowniki wykorzystywac w pracy
nad tekstem ustawy. Zdania sg podzielone, jednak pewnga przewage wydaja sie
miec uzytkownicy stownikéw internetowych®.

Zaprezentowane w tym podrozdziale przemyslenia zostaty w wigkszej czesci ogloszone drukiem
w tekscie: M. Suska, Internetowe stowniki polszczyzny w procesie wykladni prawa,
w: Prawo a nowe technologie, red. S. Tkacz, Z. Tobor, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskie-
go, Katowice 2019.

65 ,Uzytkownik siega do stownika przy natknieciu sie na jakis problem. Powstaje dzieki temu
mozliwo$¢ rozwigzania takiego problemu na szerszg skale za pomocg stownika, poniewaz
mozna zalozy¢, ze zagadnienie przedstawiajace problem dla jednego uzytkownika bedzie
trudne i dla innych uzytkownikdéw, np. ktos moze nie wiedzied, jak sie pisze wyraz jabtko
po polsku. Dlatego tez uzywa sie stownikéw do wprowadzania takich samych rozwigzan
jakiego$ problemu. To jest wazna funkcja stownika, zwana kodyfikacjq" (T. Piotrowski, Zro-
zumie( leksykografie..., s. 45-40).

66 A.A. Wang, Googling for Meaning: Statutory Interpretation in the Digital Ade, “The Yale Law

Journal Forum” 2016, vol. 125, s. 275-276.

67 ,Sam najczesciej korzystam z internetowego stownika PWN"; ,Zazwyczaj siegam do zrédet
internetowych - stownika PWN, mam do niego zaufanie” (R1-A); ,Korzystam zaréwno ze
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Obecnie jezykoznawcy zalecajg, by prawnicy w trakcie analizy stownikowej
wyrazen w interpretowanym akcie prawnym odwotywali sie do czterech zrodet
(z ktorych trzy maja charakter zrodet tradycyjnych). Sa to: Stownik wspolczesnego je-
zyka polskiego pod red. Bogustawa Dunaja (1996), Inny stownik jezyka polskiego PWN
pod red. Mirostawa Banki (2000), Uniwersalny stownik jezyka polskiego PWN pod
red. Stanistawa Dubisza (2003) oraz Wielki stownik jezyka polskiego PAN pod red.
Piotra Zmigrodzkiego (od 2007). ,Kazdy z nich, co stanowi novum wobec epoki
poprzedniej (powojennej, okreslanej tez ztotym wiekiem leksykografii polskiej),
powstal na gruncie innych zatozen teoretycznych, czasem zupelnie odmien-
nych [..], co uwazamy za korzystne i pomocne w procesie wyktadni jezykowe;j .
S3 to wiec stowniki, ktore majg wystarczajacy potencjat deskryptywny, by umoz-
liwi¢ odpowiednie przyblizenie znaczenia zwrotu w jezyku powszechnym®.

Stownikéw wykorzystujacych koncepcje leksykograficzng Doroszewskie-
go jezykoznawcy wprawdzie radza unikaé, jednak nie mozna straci¢ z pola
widzenia niezwykle istotnego czynnika: ich popularnosci. ,Pierwsze wydanie
SJPSz [Stownika jezyka polskiego PWN pod red. Mieczystawa Szymczaka - M.S]
zostato wydrukowane w nakladzie ponad 300 tysiecy egzemplarzy, dodruki
mialy ponad 50 tysiecy egzemplarzy, taczny naktad to ponad milion egzem-
plarzy’7°. Stownik ten byl réwniez podstawg do opracowania internetowego
Stownika jezyka polskiedo PWN, co - jesli wziaé pod uwage popularnosé tego
zrédta - tchneto nowe zycie w dzielo zespotu kierowanego przez Szymczaka.
Wydaje sie wiec, ze mimo wszystkich zastrzezen wobec wspoétczesnej warto-
$ci propozycji opartych na koncepcji Doroszewskiego™ nie mozna w wyktadni

zrédet internetowych, jak i tradycyjnych Zrédel, choé z lekka przewaga tych pierwszych”
(R21-NA); ,Mamy blisko biblioteke i jesli idziemy na komisje, to raczej ze zrédlem w formie
tradycyjnej, ale poza tym korzystamy tez z Internetu, zwlaszcza stownika PWN" (R18-A).

68 E. Kubicka et al, Wykorzystanie stownikéw..., s. 31. Por. rtéwniez E. Kubicka, A. Czelakowska,
O definiowaniu i definicjach stownikowych z punktu widzenia wyktadni jezykowej, ,Kwartalnik
Sadowy Apelacji Gdanskiej” 2015, nr 4, s. 123.

69 Por. S. Zurowski, Leksykografia w pracy prawnika.., s. 64-65.

70 W. Maciolek, Leksykograf w roli eksperta..., s. 22. Zob. tez Z. Saloni, Perspektywy polskiej leksy-
kografii jednojezycznej, ,Poradnik Jezykowy” 1997, nr 7, s. 14-16.

71 S. Zurowski konstatuje wprost: ,Zwykle przeglad definicji ze stownikéw wspétczesnego jezy-
ka polskiego rozpoczyna sie od wspomnianego na samym poczatku SIPD [Stownika jezyka
polskiego PAN pod red. Witolda Doroszewskiego — M.S.], ale zgodnie z przyjmowanym przeze
mnie zalozeniem slownik ten (a takze stowniki wprost epigonskie, czyli m.in. ten pod red.
Mieczystawa Szymczaka) nalezy pomijaé w procesie wykladni jezykowej prawa’ (S. Zurowski,



prawa pomijac i tej linii rozwojowej’ polskiego stownikarstwa. Ma ona bowiem
ogromng site preskryptywna: to wlasnie sg zrédla, z ktérych obecnie wcigz
korzysta wiekszo$¢ uzytkownikow jezyka polskiego decydujacych sie siegnaé
do stownika. Reprezentantem tej tradycji jest Uniwersalny stownik jezyka pol-
skiego pod red. Dubisza’; do zaprezentowanej listy ,stownikéw zalecanych” ze
wzgledu na ogromna popularnosé warto réwniez dopisac internetowy Stownik
Jjezyka polskiego PWN.

Gléwng wada nowoczesnego Wielkiego stownika jezyka polskieo PAN jest
jego niewielka sita preskryptywna. Bez poszerzenia spotecznej swiadomosci,
ze taki stownik istnieje i jest jedng z najlepszych propozycji leksykograficz-
nych dostepnych na rynku, nie bedzie miat wiekszego wptywu na polszczyzne
uzywana na co dzien. Wsréd wynikéw zwracanych przez wyszukiwarke Google
stownik pod red. Zmigrodzkiego jest wtasciwie niewidoczny?. Publikacja ta daje
prawnikom nadzieje na to, ze kiedys$ doczekaja sie stownika odpowiadajacego
ich potrzebom. Sebastian Zurowski wskazuje jednak, ze raczej nie nalezy sie
spodziewaé, by nawet w dalekiej przysztosci mogli poprzestawac na jednym
stowniku:

Rozwdj tego dzieta leksykograficznego jest widoczny gotym okiem, nadal
jednak nie mozna (w jakichkolwiek celach, niekoniecznie zwigzanych
z wyktadnig prawa) korzysta¢ wyltacznie z tego jednego zrédta. Cho¢ nie-
watpliwie dla uzytkownika (takze prawnika) byloby to najwygodniejsze
i najsensowniejsze rozwigzanie, to najprawdopodobniej i tak nigdy nie
bedzie mozliwe w pracy profesjonalisty (filologa, prawnika, ttumacza itp,
korzystanie wylacznie z jednego stownika.

Stowniki réznig sie chocby w zakresie systemu kwalifikatorow, szeregowania
znaczen w artykutach hastowych czy materiatu wyjsciowego, pomijajac trudniej-
sze dla prawnika elementy koncepcji opisu leksykograficznego. Dlatego wazne

O potrzebie pisania glos jezykoznawczych (na przyktadzie sporu o to, czy szpital uzdrowiskowy
Jest szpitalem), Kwartalnik Sadowy Apelacji Gdanskiej’ 2017, nr 1, s. 27).

72 Zob. P. Zmigrodzki, Wprowadzenie..., s. 172-173.

73 Por. wyniki krétkiego przegladu przeprowadzonego w tekscie: M. Suska, Internetowe stow-
niki..., s. 59-60.

74 S.Zurowski, Leksykografia w pracy prawnika - suplement, ,Kwartalnik Sadowy Apelacji Gdan-
skiej” 2015, nr 2, s. 33.
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wydaje sie ,poznanie stownika” - mozna tylko powtdrzyc¢ porade, by interpretator
zapoznat sie ze wstepem do chocby jednego ogdlnego stownika jezyka polskiego.
Przy tym najbardziej perspektywiczny wydaje sie wybor Wielkiego stownika je-
zyka polskiego PAN, ktory mogiby staé sie punktem wyjscia do interpretacyjnego
wykorzystywania stownikéw. Jednakze nigdy nie bedzie mozna go traktowac
jako jedynego zrodla; pozyskang stamtad wiedze warto konfrontowacé z trescia
Innego stownika jezyka polskiego PWN, Uniwersalnego stownika jezyka polskiego
PWN, Stownika wspélczesnego jezyka polskiego oraz Stownika jezyka polskiego PWN
(internetowego)”. Takie post¢powanie zwieksza prawdopodobienstwo dotarcia
do ,podstawowego i powszechnie przyjetego znaczenia’, ale rowniez do wybra-
nych znaczen specjalistycznych.

8.5. Watpliwosci i zastrzezenia dotyczace tresci dyrektywy
jezyka powszechnego i dyrektywy jezykow specjalistycznych
Czas powstania stfownika

Wybbdr stownika ze wzgledu na czas jego powstania moze by¢ decyzjg o klu-

czowym znaczeniu dla zachowania korespondencji miedzy dyrektywami re-

dagowania i interpretowania tekstu prawnego. W tym wzgledzie w literaturze

z zakresu teorii wykladni wyrézni¢ mozna dwie skrajne koncepgcje:

1. nalezy korzystal ze stownika rejestrujgcego stan jezyka w czasie, gdy wy-
dawano interpretowany akt prawny;

2. nalezy korzystac ze stownika mozliwie najbardziej aktualnego w momencie
dokonywania wyktadni.

Pierwsze stanowisko w polskim pismiennictwie teoretycznoprawnym repre-
zentowal Waskowski. Jego zdaniem nalezy ,mie¢ na wzgledzie uzywanie stow,
przyjete w literaturze i praktyce prawniczej w czasie wydania wyktadanej usta-
wy"7¢, Autor wyjasnil swoje stanowisko na przykladzie zmiany znaczenia termi-
nu ,prawa osobiste”, uzytego w Prawie Hipotecznym z roku 1818. Na poczatku
XIX wieku oznaczal on prawa wynikajace ze stosunkdéw zobowigzaniowych,
za§ w czasach wspotczesnych Waskowskiemu - dobra osobiste w znaczeniu
zycia, nietykalnosci, honoru, nazwiska. Tych ostatnich oczywiscie nie sposob
umiesci¢ w ksigdze hipotecznej, dzigki czemu ,[n]a tym przykladzie jaskrawie

75 Inna propozycje wyboru stownikéw przydatnych w interpretacji prawniczej sformutowata
A. Chodun - zob. A. Chodun, Aspekty jezykowe..., s. 262-263.

76 E. Waskowski, Teorja wykladni..., s. 31.



ujawnia sie btad tych autoréw, ktérzy uwazaja, ze stowom normy nalezy nada-
wadé nie to znaczenie, ktére mialy w czasie jej wydania, a to, ktére majg w chwi-
li stosowania’””. Zwolennikami drugiego podejscia byli Zygmunt Tobor, Piotr
Zmigrodzki i Agnieszka Bielska-Brodziak. Ich zdaniem ,[ijm stownik nowszy,
tym lepszy’, poniewaz po pierwsze, jezyk ewoluuje - czasem dosy¢ szybko -
a po drugie, stowniki poprawia sie w ich kolejnych wydaniach”®. Mozna sie wiec
spodziewa(, ze wydanie najnowsze jest tym najbardziej dopracowanym?.

W innej pracy Bielska-Brodziak i Tobor byli juz ostrozniejsi, podkreslajac
jedynie wage swiadomego wyboru ,co do wieku zrédta jezykowego (korespon-
dencja czasowa miedzy datg wydania a datg wydania aktu, ktéry jest interpreto-
wany, badz data orzekania)®°. Podobne spostrzezenie zglosily przedstawicielki
metaleksykografii, Anna Czelakowska, Emilia Kubicka i Maja Klubinska:

Trzeba pamietad, ze jezyk zyje, ze pojawiajg sie w nim nowe wyrazenia
lub inne znaczenia wyrazen istniejgcych. Rodzi to mozliwos¢ dekodowa-
nia norm, ktérych ustawodawca tworzacy przepis nie chciat wyrazié, co
jest niebezpieczne zwlaszcza w tych gateziach prawa, w ktérych powinna
dominowa¢ wyktadnia subiektywna (wychodzaca z zatozenia o statosci
znaczenia przepisoéw prawa i zmierzajgca do ustalenia woli historyczne-
go prawodawcy), a wiec na przyktad prawa karnego czy podatkowego®.

Nieco bardziej precyzyjng wskazéwke przedstawia Chodun, odwotujac sie
do pojecia momentu interpretacyjnego: ,wybor stownikow ogdlnych jezyka pol-
skiego powinien sie dokonywa¢ z uwzglednieniem kryterium czasowego, ale nie
w ten sposdb, ze ma to by¢ stownik najnowszy w ogdle, ale najnowszy ze wzgle-
du na moment interpretacyjny; uzasadnieniem dla tej wskazdwki jest zmien-
no$¢ znaczen w czasie i niekiedy odlegly od momentu interpretacji moment

77 Ibidem, s. 31-32.
78 Z.Tobor, P. Zmigrodzki, A. Bielska-Brodziak, Co kazdy prawnik.., s. 91.
79 Por. S. Zurowski, Leksykografia w pracy prawnika.., s. 61.

80 A. Bielska-Brodziak, Z. Tobor, O sposobach uzywania stownikéw, ,Biuletyn Okregowej Izby
Radcéw Prawnych w Katowicach” 2014, nr 4, s. 28.

81 A.Czelakowska, E. Kubicka, M. Klubinska, Stowniki przed sgdem. Wykorzystanie dziet leksyko-
graficznych w orzeczeniach sqdowych, ,LingVaria” 2016, nr 1, s. 54. Zob. takze: A. Czelakowska,
Nieufnym okiem..., s. 20; S. Zurowski, Leksykografia w pracy prawnika..., s. 63.
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interpretacyjny”®2 Moment interpretacyjny to moment, do ktérego odnosi sie
wykladnie®. Jezeli wlasciwie odczytuje udzielong przez autorke wskazowke,
oznaczatoby to, ze na przyklad w sytuacji rozstrzygania sprawy spadkowej
po osobie zmartej w roku 1970, nalezatoby wtasnie rok 1970 uznaé za moment
interpretacyjny i poszukiwaé stownikéw najnowszych na te chwile.

Z kolei w duchu wskazan Waskowskiego interpretator musiatby wybieraé taki
stownik, ktéry zredagowano w czasie cho¢ w przyblizeniu odpowiadajacym chwili
wydania aktu prawnego. M4glby rowniez skorzystaé z nowoczesnego stownika elek-
tronicznego umozliwiajacego ustalenie, jaka byta jego tres¢ w wybranym momencie
z przesztosci®4. Z dostepnych znaczen interpretator wybratby te, ktore dodano do
stownika przed uchwaleniem ustawy lub niedtugo pdzniej - o ile byltby w stanie po-
twierdzi¢, ze ,nieco poézniejsze” znaczenie funkcjonowato w polszczyznie juz wezes-
niej i z oczywistych wzgledow dopiero pdzniej zostato zarejestrowane przez leksyko-
grafie. Interpretator moze tez dokonaé chronologizacji dzieki opanowaniu obstugi
korpusow jezykowych, takich jak Narodowy Korpus Jezyka Polskiego. W ten spo-
sOb mozna ustali¢, Ze na przyklad wyraz bankomat” jest obecny w polszczyznie co
najmniej od 1992 roku, a frazeologizm ,kopac sie z koniem” - od 1994 roku®.

Ten sposéb uzywania stownikéw wydaje sie w pelni zgodny z postulatem
korespondencji dyrektyw redagowania i interpretowania tekstu prawnego -
interpretator jest w stanie z duzym prawdopodobienstwem ustalié, jak mogli
rozumie¢ stosowane w ustawie wyrazenia uczestnicy procesu legislacyjnego
(nawet jezeli ustawa powstata stosunkowo dawno). Jednak biorac pod uwage,
ze niektore akty prawne sg poddawane nieustannym nowelizacjom, fragmenty
wprowadzone do tekstu w réznym czasie nalezatoby w skrajnym wypadku bada¢
z wykorzystaniem réznych stownikéw. Byloby to zajecie bardzo czasochtonne
i z praktycznych wzgledéw trudno przypuszczad, by kiedykolwiek upowszechnito

82 A. Chodun, Aspekty jezykowe..., s. 262.
83 M. Zielinski, Wykladnia prawa..., s. 316.

84 W pewnym stopniu juz teraz takie dziatanie jest mozliwe dzieki najnowszemu i wciaz roz-
budowywanemu dzietu polskiej leksykografii - elektronicznemu Wielkiemu stownikowi jezyka
polskiego PAN. Zob. A. Czelakowska, Nieufnym okiem.., s. 20-22.

85 P. Zmigrodzki, Narodowy Korpus.., s. 372. Na temat zastosowania korpuséw jezykowych
w wykladni prawa powstata bogata literatura - zob. np.: Z. Tobor, M. Zeifert, Korpusy jezy-
kowe jako narzedzie interpretacji prawa. Amerykanska teoria i praktyka, ,Archiwum Filozofii
Prawa i Filozofii Spotecznej’ 2020, nr 4 i cytowane tam zrddta; A. Chodun, Aspekty jezyko-
we..., s. 257-2061.



sie wsrod interpretatoréw, o ile nie dojdzie do rozwoju narzedzi, ktore takiej
analizy beda dokonywaé w sposéb zautomatyzowany.

Oczywiste jest jednak, Ze jezyk sie zmienia i rozwija - trudno byloby wy-
magal od interpretatoréw, by rozumieli sformutowania Kodeksu cywilnego
w taki sposdb, jak rozumiano je pieédziesiat lat temu. Mozna przyjaé, ze kazda
nowelizacja ,aktualizuje” brzmienie catego aktu prawnego i zobowigzuje inter-
pretatora do odczytywania go zgodnie ze stanem jezyka powszechnego wlasnie
z momentu dokonania ostatniej zmiany. To ostatnie zalozenie uzasadniato-
by - z perspektywy dazenia do korespondencji - odczytywanie tekstow praw-
nych przy uzyciu zawartych w stownikach, coraz to nowych danych o jezyku
powszechnym. Co jednak jezeli akt prawny obowigzuje kilkadziesiat lat bez
zadnych nowelizacji? Czy wciaz trzeba odczytywal go w zgodzie ze znaczeniem,
jakie prawdopodobnie miat dla swoich tworcow?%¢

Warto postawi¢ podobne pytania na tle wspomnianego w podrozdziale 5.2.
i podrozdziale 6.5. zjawiska inspiracji ustawodawczej, polegajacego na celowym
przenoszeniu do nowych ustaw sporych czesci ich poprzedniczek lub innych
ustaw regulujacych analogiczne zagadnienia. Skoro fragmenty te sg jawnie
i celowo kopiowane, to czy powinny by¢ odczytywane w Swietle znaczen, jakie
wigzane byly z nimi w ich Zrédlowej ustawie w czasie jej powstania? Mozna
zapytaé, czy prawodawca chce w tej sytuacji, by passusy te byly rozumiane toz-
samo, jednak trudno zweryfikowad to empirycznie.

Podobne watpliwosci moga powstac na tle zmian redakcyjnych (wyjasniaja-
cych) dokonywanych w ustawach®”. W tych przypadkach intencja ustawodawcy
jest zmiana brzmienia przepisu bez naruszenia jego tresci; zmieniony redakcyj-
nie przepis ma by¢ prostszy interpretacyjnie, jasniej przekazywac niezmieniong

86 Oczywiscie pytanie to nie jest nowe w teorii wykladni - réZne stanowiska na tym tle rozpa-
trywano juz chocby poprzez przeciwstawianie ,wykladni statycznej’ i ,wyktadni dynamicz-
nej’ badz ,interpretacji historycznej” i ,interpretacji adaptacyjnej’. Na ten temat zob. cho-
ciazby: J. Wroblewski, Zagadnienia teorii..., s. 151-175; J. Kmita, Z metodologicznych probleméw
interpretacji humanistycznej, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1971, s. 81-83;
M. Zielinski, Wyktadnia prawa..., s. 244-248; W.N. Eskridge, Jr,, Dynamic Statutory Interpre-
tation, “University of Pennsylvania Law Review" 1987, vol. 135; A. D’Amato, The Injustice of
Dynamic Statutory Interpretation, “University of Cincinnati Law Review” 1996, vol. 64. W tym
miejscu interesuje mnie jednak, czy aktualizacje znaczen mozna postrzegal jako zadanie,
ktére interpretatorom przypisuja sami prawodawcy faktyczni.

87 A. Bielska-Brodziak, Z. Tobor, Zmiana w przepisach jako argument w dyskursie interpretacyj-
nym, ,Panstwo i Prawo’ 2009, z. 9, s. 20-21; T. Grzybowski, Zmiana tekstu prawnego a zmiana
normatywna (w swietle sqdowej wyktadni prawa), ,Panistwo i Prawo” 2010, z. 4, s. 44.
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intencje prawodawcy. Czy jednak powinniSmy uwazad, ze prawodawca przez
takg zmiane redakcyjng dokonat jednoczesnej aktualizacji znaczen jezyka
powszechnego?

Wydaje sie, ze aktualizowanie znaczen zwrotdow jezyka powszechnego przez
prawnikéw jest dziatalnoscig, ktorg prawodawca w wielu sytuacjach co najmniej
dopuszcza, o ile wrecz jej nie oczekuje®®. Po pierwsze, pojawia sie tu znany argu-
ment z milczenia prawodawcy: jesli nie reaguje on na aktualizacje dokonywanga
w toku stosowania prawa, mozemy przyjaé, ze sie na nig zgadza®. Po drugie,
jezeli prawodawca chce spetryfikowad znaczenie danego zwrotu, moze sie po-
stuzy¢ odpowiednia definicjg legalng. Od razu trzeba jednak zaznaczy¢, ze tym
samym wymagamy od uczestnikéw procesu legislacyjnego, by taka potencjalng
zmiane antycypowali; dodatkowo utrwalenie wigzacego w danym momencie
znaczenia jezyka powszechnego nie jest uznawane za powod uzasadniajacy
wykorzystanie definicji legalnej®°. I wreszcie po trzecie: czy gdyby prawodawca
chcial zaktualizowal znaczenia uzytych w tekscie prawnym zwrotéw jezy-
ka powszechnego i nie dokonywaé przy tym zadnych innych zmian, to czy

88 Chodzi tu o dosy¢ ogélne przewidywanie, ze jezyk moze ewoluowaé - stusznie bowiem za-
uwaza M. Klodawski, ze antycypowanie ,w zakresie poprawnosci jezykowej jest znacznie
trudniejsze, poniewaz punkt wyjscia stanowi pytanie o kierunek rozwoju jezyka, ktory
to kierunek tylko w niewielkiej czesci zalezy od mozliwosci sprawczych funkcjonujacego
w danym momencie prawodawcy faktycznego’ (M. Klodawski, Autonowelizacja aktu nor-
matywnego w kontekscie czasowych granic antycypacji prawodawcy, ,Przeglad Legislacyjny”
2018, nr 2, s. 28).

89 Por. rozwazania na temat ,reguly przyzwolenia” (the acquiscence rule) w artykule: W.N. Esk-
ridge, Jr., Interpreting Ledislative Inaction, “Michigan Law Review” 1988, vol. 87, s. 71-78. Zob.
takze D.A. Farber, Statutory Interpretation and Legislative Supremacy, “Georgetown Law
Journal” 1989, vol. 78, s. 308-309. W literaturze amerykanskiej w ostatnich latach zwraca
sie uwage na sytuacje, w ktorych legislatywa nie jest w stanie dzialaé - czy to ze wzgledu
na zbyt wysoki poziom polaryzacji politycznej (gridlock), czy tez polityczne interesy par-
tii. Czyni to argument z ,milczacej zgody” szczegdlnie watpliwym i kaze stawiaé pytania
o role saddéw w sytuacji niezdolnosci prawodawcy do stanowienia prawa. Na ten temat zob.:
M.J. Gerhardt, Why Gridlock Matters, “Notre Dame Law Review” 2013, vol. 88; A.R. Gluck,
A.J. O'Connell, R. Po, Unorthodox Lawmaking, Unorthodox Rulemaking, “Columbia Law Re-
view”, vol. 115, s. 1828-1830; R. Dixon, The Core Case for Weak-Forum Judicial Review, “Cardozo
Law Review” 2017, vol. 38, 2216-2220. Por. takze: podrozdzial 5.2; R. Piotrowski, O znaczeniu
prawa sedziowskiedo w polskim ustroju panstwowym, w: Rola orzecznictwa w systemie prawa,
red. T. Giaro, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa, s. 42.

90 Zob. § 146 ust. 1 ZTP.



ustanowitby powtdrnie doktadnie ten sam akt prawny? Nie s3 mi znane przy-
klady tego rodzaju praktyki legislacyjnej w Polsce.

Trzeba pamietad, ze nowe znaczenie stowa powinno odpowiada¢ kontek-
stowi, w jakim pierwotnie umieszczono je w akcie prawnym. To rozwigzywa-
toby kazus przytoczony przez Waskowskiego. ,Prawa osobiste” w rozumieniu
wspolczesnym temu teoretykowi nie mogly wpasowaé sie w kontekst Prawa
Hipotecznego. Proba wykladni tego pojecia wedlug jego nowego znaczenia
musiataby doprowadzi¢ do absurdalnych rezultatow. Jezeli jednak kontekst
pojecia pozwala na dokonanie aktualizacji, stosujgcy prawo powinien rozwa-
zy¢ podjecie takiej decyzji - o ile nie spowoduje to, Ze ucierpia pewne wartosci
zwiagzane ze stosowaniem prawa (np. ze wzgledu na retroaktywna wykladnie?’).
7 pewnoscia za$ tego rodzaju wskazéwka dotyczy¢ musi wyrazen nieostrych,
gdyz prawodawca postuguje sie nimi wtedy, gdy stosujacym prawo pozosta-
wia rozstrzygniecie o zakresie nazwy (zob. podrozdziat 7.4.). Jego celem jest
zapewnienie aktowi prawnemu odpowiedniej elastycznosci, a zatem réwniez
odpornosci na uplyw czasu®2

8.6. Podsumowanie

Interpretacyjne dyrektywy jezyka powszechnego i jezykow specjalistycznych
pozostajg w wyraznej korespondencji do odpowiadajacych im dyrektyw reda-
gowania tekstéw prawnych. Jednakze aby uprawdopodobnic osiggniecie poro-
zumienia w konkretnym przypadkuy, interpretator powinien zadba¢ o ustalenie
rzeczywiscie funkcjonujacego w spoteczenstwie, ,podstawowego, powszechnie
przyjetego znaczenia’ lub odpowiednich znaczen specjalistycznych. Najpierw
musi wiec sprawdzié, czy prawodawca nie sformutowat definicji legalnej -
za pomocg tego narzedzia nie tylko ogranicza sie potencjalng wieloznacznosé

91 Na temat retroaktywnej wyktadni zob. np.: L. Morawski, Precedens a wykladnia, ,Panstwo
i Prawo” 1996, z. 10, s. 8-9; W. Wrébel, Zmiana normatywna i zasady intertemporalne w pra-
wie karnym, Wydawnictwo Zakamycze, Krakéw 2003, s. 444 i n.; K. Mularski, Orzecznictwo
retroaktywne. Szkic problematyki (w Swietle wybranych przyktadéw), ,Forum Prawnicze” 2017,
nr 4, s. 5-7; M. Krolikowski, O dopuszczalnosci retroaktywnego stosowania wyktadni w prawie
karnym. Przypadek tak zwanych strzelcow przy Murze Berliriskim, w: Teoria i praktyka wyklad-
ni, red. P. Winczorek, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2005.

92 Explicite wyraza to § 155 ust. 1 ZTP: ,Jezeli zachodzi potrzeba zapewnienia elastycznosci tekstu
aktu normatywnego, mozna postuzy¢ sie okresleniami nieostrymi, klauzulami generalnymi
albo wyznaczy¢ nieprzekraczalne gérne lub dolne granice swobody rozstrzygniecia’.

8.6. Podsumowanie
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okreslenia, lecz takze wskazuje, ze zostalo ono uzyte w jednym ze swoich spe-
gjalistycznych znaczen. Nie oznacza to, ze w przypadku braku definicji legalnej
nigdy nie nalezy odwotywac sie do jezykéw specjalistycznych, brak definicji
obniza jednak prawdopodobienstwo, ze prawodawca korzystat wlasnie z tego
zbioru znaczen.

Jezeli nie sformutowano definicji legalnej, a interpretator nie moze polegac

na wlasnej intuicji jezykowej, w typowej sytuacji odwota sie do analizy stowni-
kowej. Badanie to powinno by¢ przeprowadzone z wykorzystaniem co najmniej
kilku Zrédet, cho¢, jak sie wydaje, mozna wybraé jedno wiodace, a pozostate
traktowac jako pomocnicze. Interpretator powinien dobrze poznaé swodj stow-
nik wiodacy, w szczegblnosci poprzez zapoznanie sie ze wstepem do niego -
stowniki s bowiem réznie skonstruowane, co wptywa na sposéb korzystania
z nich. W toku analizy stownikowej powinno sie identyfikowa¢ najpierw zna-
czenia powszechne (w czym pomaga wiedza o kwalifikatorach), a nastepnie
podstawowe (w czym pomaga wiedza o zasadach szeregowania znaczen w ar-
tykutach hastowych). Najwigksze problemy z perspektywy postulatu korespon-
dengji dyrektyw redagowania i interpretowania tekstéw prawnych rodzi jednak
dynamika jezyka powszechnego oraz zwigzana z nig koniecznos¢ wskazania
adekwatnego momentu wyznaczajacego interesujgce nas znaczenie jezyka po-
wszechnego (czy jezykow specjalistycznych). W tym miejscu pojawia sie prze-
strzen do najintensywniejszej dyskusji pomiedzy reprezentantami réznych
normatywnych koncepcji wykltadni. Jednak, jak sie wydaje, obserwacja praktyki
prawodawczej sklania ku zaleceniu, by interpretator ,aktualizowal” znaczenia
jezyka powszechnego, o ile pozwala na to kontekst aktu prawnego i nie dopro-
wadzi to do naruszenia innych wartosci zwigzanych ze stosowaniem prawa.



Rozdzial 9
Dyrektywy zakazu wykladni synonimicznej
i zakazu wykladni homonimicznej

Dyrektywy, ktéorym chcialbym sie przyjrze¢ w tym rozdziale, sg tradycyjnie
uznawane za cze$¢ wykladni jezykowejt. Ich wspdlnym elementem jest ,zaka-
zywanie” interpretatorowi przyjmowania w toku wyktadni pewnych wnioskdw,
dlatego moga one zosta¢ uznane za dyrektywy dokonywania wyboru sposréd
réznych mozliwych rozumien tekstu. Interpretatorowi radzi sie, aby odrzucit
to z rozumien interpretowanego okreslenia, ktére prowadzitoby do uznania,
ze prawodawca jest niekonsekwentny w stosowaniu tych samych okreslen
(oznacza nimi rozne obiekty) lub zmienia je bez istotnego powodu (oznacza te
same obiekty roznymi okresleniami). Dyrektywy te sa zatem oparte na wyraz-
nych domniemaniach co do sposobu, w jaki prawodawca redaguje akty prawne,
i z tego wzgledu stanowiag dobry przedmiot badan nad postulatem korespon-
dendji dyrektyw.

9.1. Interpretacyjne dyrektywy zakazu wykladni synonimicznej
oraz zakazu wykladni homonimicznej

Zakaz wyktadni synonimicznej mozna zwiezle wyrazi¢ stowami: ,réznym zwro-
tom nie nalezy nadawacd tego samego znaczenia™, zas zakaz wyktadni homo-
nimicznej: ,[tlym samym zwrotom nie nalezy nadawa¢ réznych znaczen™.

1 Zob. J. Wroblewski, Zagadnienia teorii wykladni prawa ludowego, Wydawnictwo Prawnicze,
Warszawa 1959, s. 247-248. Zdarza sie jednak, ze zakaz wykladni synonimicznej i zakaz wy-
ktadni homonimicznej sa uznawane za narzedzia przynalezne do wykladni systemowej - zob.
A. Bielska-Brodziak, Interpretacja tekstu prawnego na podstawie orzecznictwa podatkowego,
Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009, s. 115-116.

2 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Wydawnictwo TNOIiK, Torun 2010, s. 118.

3 Ibidem, s.120. Nieco innymi nazwami na oznaczenie dyrektyw zakazu wykladni synonimicz-
nej i zakazu wyktadni homonimicznej postuguje sie B. Brzezinski, przytaczajac domniema-
nia ,rownoznacznosci réwnoksztaltnych wyrazen tekstu prawnego” oraz ,réznoznacznosci
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Reguly te polegaja na odwotaniu sie do kontekstu jezykowego wyznaczone-
go przez inne przepisy tego samego aktu prawnego, co zalecat juz Eugeniusz
Waskowski. W przypadku gdy prawodawca nie sformulowat definicji legalnej,
autor radzit, by ,odszukaé i zestawi¢ z sobg te miejsca ustawy, w ktérych spo-
tyka si¢ to samo stowo lub méwi si¢ o tym samym przedmiocie (paralelizmy).
Nieraz na pozdr niejasne stowo nabiera zupelnie Scistego znaczenia dzieki
temu, Ze w innem miejscu zostato potgczone z innemi stowami lub zastgpione
bardziej Scistym wyrazem™. Omawiane tu dyrektywy wykladni sg uwzgled-
niane réwniez w koncepcji klaryfikacyjnej’ oraz koncepcji derywacyjnej®.

Trzeba podkresli¢, ze zaréwno zakaz wyktadni synonimicznej, jak i zakaz
wykltadni homonimicznej traktuje si¢ w teorii wyktadni jako ograniczony do
tego aktu prawnego, ktéry poddawany jest interpretacji. W odniesieniu do za-
kazu wyktadni homonimicznej tak wyjasniat to Jerzy Wroblewski:

Dyrektywa ta wynika z zalozenia minimalnej homogenicznosci sfor-
mutowan norm prawnych w ramach jednego aktu prawnego. Zaktada-
jac wieksza doskonatos¢ techniki legislacyjnej, mozna by ewentualnie
rozszerzy¢ te homogenicznos¢ rowniez i poza normy zawarte w danym
akcie normatywnym. Wyrazem tego, ze nie zakltada sie w tej dyrektywie
wyzszego stanu techniki legislacyjnej niz stan aktualny, jest ograniczenie

roznoksztattnych wyrazen tekstu prawnego’ (B. Brzezinski, Wyktadnia prawa podatkowego,
ODDK, Gdansk 2013, s. 44).

4 E. Waskowski, Teorja wykladni prawa cywilnedo. Metodologja dogmatyki cywilistycznej w za-
rysie, Nakladem Izby Adwokackiej w Warszawie, Warszawa 1936, s. 30.

5 J. Wrdblewski charakteryzuje odpowiednia dyrektywe, wskazujac - za jednym z orzeczen
Sadu Najwyzszego - ze ,[j]est »rzecza niedopuszczalng [..] nadawa¢ identycznym sformu-
fowaniom w ramach tej samej ustawy rézne znaczenie, o ile z samej ustawy nie wynikaja
wskazowki, pozwalajace na takie rézne rozumienie tych samych sformulowan poszczegél-
nych norm«” (J. Wréblewski, Zagadnienia teorii..., s. 247). Jak zaznacza, innym zalozeniem
plynacym z tej dyrektywy jest to, ze ,wsréd zwrotow wystepujacych w ramach tego samego
aktu prawnego nie ma synoniméw” (ibidem, s. 248).

6  Regula 18 percepcyjnej fazy wykladni prawa nakazuje m.in. odrzucié te znaczenia interpreto-
wanego zwrotu, ktére przypisuja mu sens taki sam, jak sens innego co do ksztaltu terminu
wystepujgcego w tym akcie. Zob. M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reduly, wskazéwki,
Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 337.



sie do ram jednego aktu prawnego, a nie do jakiejs wiekszej czesci sys-
temu prawnego’.

9.2. Redakcyjne dyrektywy konsekwencji terminologicznej

Zakaz wyktadni synonimicznej i zakaz wyktadni homonimicznej znalazty swoje
zwiezte odzwierciedlenie w § 10 ZTP, zgodnie z ktérym do oznaczania jednako-
wych pojeé uzywa sie jednakowych okreslen, a réznych pojeé nie oznacza sie
tymi samymi okresleniami®. W teorii legislacji dyrektywy te nazywa sie regu-
tami konsekwencji terminologicznej®.

Ankietowani legislatorzy zgodnie przyznawali, ze dyrektywy konsekwencji
terminologicznej sa w ich pracy niezwykle istotne i ze zawsze staraja sie za-
gwarantowac ich przestrzeganie:

- Bezwzglednie staramy sie przestrzegac tej zasady, jezeli sie nie udaje -
to przez przeoczenie (R13-A);

- [] zglaszamy w tym przedmiocie wiele uwag prawno-legislacyj-
nych, zwracamy uwage na réznice pojeciowe, pytamy, czy przypadkiem

7 J. Wroblewski, Zagadnienia teorii..., s. 248. Waska i szeroka wersje zakazu wykladni homo-
nimicznej u J. Wréblewskiego charakteryzuje Z. Pulka w artykule - Z. Pulka, Filozoficzne
przestanki pojmowania systemowosci prawa w teorii wykladni Jerzego Wréblewskiego, ,Przeglad
Prawa i Administracji” 2016, t. C1V, s. 227-228.

8 W literaturze mozna sie spotkac ze stanowiskiem, ze § 10 ZTP stanowi odzwierciedlenie innej
dyrektywy interpretacyjnej - lege non distinguente nec nostrum est distinguere. Zob.: G. Wierczynski,
Komentarz do § 10, w: Zasady techniki prawodawczej. Komentarz do rozporzqdzenia, red. J. Wary-
lewski, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2003; G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktow
normatywnych. Komentarz, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2016, s. 109.

9  S.Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do Zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca 2002 r.,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012, s. 49-50; por. G. Wierczynski, Redagowanie i ogla-
szanie..., s. 107. Z kolei w teorii wykladni L. Morawski odnosi nazwe ,dyrektywa konsekwencji
terminologicznej” jedynie do zakazu wyktadni homonimicznej (zob. L. Morawski, Zasady...,
s. 119-121; zob. takze A. Bielska-Brodziak, Interpretacja tekstu..., s. 78). Podobnie A. Podgérec-
ki - tyle Ze juz na potrzeby stosowania prawa - pisze o ,dyrektywie jednoznacznosci norma-
tywnej’, ktéra wydaje sie sprowadza¢ do odpowiednika interpretacyjnego zakazu wykladni
homonimicznej. Por. A. Podgoérecki, Zalozenia polityki prawa. Metodologia pracy legislacyjnej
i kodyfikacyjnej, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1957, s. 102-103. Mozna takze odnotowa¢
okreslenie dyrektywy z § 10 ZTP jako ,zakazu ekwiwokacji” (zob. I. Dziewulska-Gaj, Spojrze-
nie na zasade okreslonosci w kontekscie jej zrodet, ,Studia Prawa Publicznego’, nr 2, s. 150).

9.2. Redakcyjne dyrektywy konsekwencji terminologicznej
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nie chodzito o to samo. Staramy sie, by nie trzeba byto zalatwiaé tego
w drodze wykladni (R14-A);

— [.] datbym sobie za t¢ zasade uciac r¢ke. Jestem silnie przekonany
0 jej shusznosci, bo zamieszanie terminologiczne mocno przektada sie
na zamieszanie w praktyce stosowania prawa (R20-A)*.

Trzech respondentéw sygnalizowalo, ze niejednokrotnie wiekszg wage

przyktadaja do zapewnienia konsekwencji w stosowaniu wybranych okreslen -

,majacych istotne znaczenie dla tekstu prawnego™ lub po prostu zebranych

w tak zwanym stowniczku ustawowym?,

Nie istniejg zadne zautomatyzowane metody kontroli tekstu prawnego

pod katem niekonsekwencji terminologicznej. Mozna przypuszczal, ze nieco

tatwiejsze jest unikniecie uzywania tego samego pojecia w réznych znaczeniach,

a zatem doprowadzenie projektu do zgodnosci z interpretacyjng dyrektywa za-

kazu wyktadni homonimicznej. Jeden z respondentéw wyjasniak:

— [..] W zapewnieniu spoéjnosci terminologicznej pomaga proste
przeszukiwanie tekstu. Oczywiscie wtedy jesteSmy w stanie wylapaé
miejsca, w ktorych pojawia sie to samo pojecie (zakaz wykltadni homo-
nimicznej), a nie te, w ktérych inne pojecia nalezatoby zastapi¢ jakims
juz przyjetym (zakaz wyktadni synonimicznej), ale z tym ostatnim ra-
dzimy sobie dzieki czytaniu projektu i znajomosci ustaw i stosowanej
w nich siatki pojeciowej, szczegélnie z tych dziedzin, ktérymi zajmujemy
sie na co dzien (R16-A).

10

11

12

Inni respondenci zauwazali: ,w wiekszosci przypadkow - 90-95% - udaje sie spdjnosc za-
chowa¢ czy do niej doprowadzi¢” (R16-A); ,Jest to podstawowa zasada, ktéra sprzyja wy-
mogom okreslonosci, jasnosci i precyzji tekstu ustawy. Nie mozna dopuszczaé, by dane po-
jecie byto nazywane na kilka réznych sposobdéw, zaréwno w ramach ustawy, jak i systemu
ustaw” (R18-A); ,To kwestia elementarna. Moze przywigzuje do niej nawet zbyt duza wage.
Jesli w jednym miejscu ustawy pojawia sie pojecie »publikuje«, a w innym »udostepnia«, to
oczywiscie proponuje ujednolicenie tej terminologii. Od tego tutaj jestesmy” (R15-A).
,Regula ta powinna by¢ przestrzegana bezwzglednie w odniesieniu do wyrazéw, poje¢ ma-
jacych istotne znaczenie dla tekstu prawnego’ (R18-A); ,Sa takie kluczowe wyrazy, na ktére
zwraca sie szczegolng uwage” (R22-A).

,Uwazam, ze bardzo istotng czescig ustaw sa slowniczki poje¢ i na nich nalezy sie mocno
koncentrowa¢. Stowniczek jest kluczem” (R4-A).



9.3. Problemy z realizacja dyrektyw konsekwencji

terminologicznej

Z grupy ogdélnych czynnikéw utrudniajgcych realizacje dyrektyw redagowa-

nia, w kontekscie dyrektyw konsekwencji terminologicznej szczegdlng uwage

nalezy zwrdci¢ na nadmierne tempo prac legislacyjnych nad obszernymi pro-

jektami ustaw:

— [] nie jest to takie proste, gdy brakuje czasu. Czasem trudno nam
utrzymaé konsekwencje, bo to wymaga merytorycznego zagltebienia
sie w projekt - bez tego nie zrozumiemy, czy rzeczywiscie zasadne jest
uzycie dwukrotnie tego samego pojecia lub uzycie w dwdch miejscach
roznych pojec. Oprocz wiedzy legislacyjnej trzeba tutaj znajomosci
projektu. Czas i objetos¢ przedtozenia - te dwa czynniki razem wziete
wplywajg na nasze mozliwosci w zakresie zapewnienia konsekwencji
terminologicznej (R11-NA)®.

Respondenci wskazywali réwniez, ze tatwiej unikng¢ niekonsekwencji

terminologicznej, gdy pracuje si¢ nad ustawami nowymi niz nad ustawami

nowelizujgcymi:

- Spdjnosc terminologiczna to jednak istotna kwestia i nalezy jej -
w miare mozliwosci - zawsze pilnowad, przy czym, jesli pracuje sie nad
projektem ustawy nowej, a nie nad nowelizacja, to tatwiej jest zachowaé

13

Inni respondenci podkreslali: , Tylko znaczny pospiech moze spowodowad, ze nie uda nam sie
wychwyci¢ niekonsekwencji terminologicznej” (R22-A); ,czesto batagan w projekcie jest tak
duzy, Ze nie wszystko w krotkim czasie mozna poprawi¢” (R18-A); ,projekty ustaw w trak-
cie prac legislacyjnych rosng, a czas tez jest bardzo istotny dla prawidtowego zrealizowania
wymogu konsekwencji terminologicznej. Zdarza sie, ze zwyczajnie nie ma czasu, zeby wy-
chwyci¢ czy naprawic wszystkie bledy. Zalezy to réwniez od tego, jak dobrze przygotowany
jest projekt, ale nie mozna by¢ wobec projektodawcow zbyt krytycznie nastawionym - nie
wiadomo przeciez, jakim czasem na opracowanie projektu dysponowat rzadowy legislator.
Zreszta wigksze ustawy pisze kilka os6b” (R1-A); ,Musimy przestrzegac tej reguly dla zapew-
nienia jasnosci tekstu. Co moze w tym przeszkodzi¢? Brak doswiadczenia legislatora (trzeba
nabra¢ w tym pewnej wprawy), albo - czgsciej - brak czasu na glebsza analize, szczegdlnie
przy obszernym akcie prawnym” (R2-A).

9.3. Problemy z realizacja dyrektyw konsekwencji terminologicznej
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spojnosé terminologiczng, poniewaz ustala sie siatke terminologiczng
samemu, od poczatku, i nie trzeba sie liczy¢ ze status quo (R12-A)™“.

Wielokrotne nowelizacje moga doprowadzi¢ do utraty sp6jnosci termino-

logicznej®. Jeden z legislatoréw szeroko wyjasnial, co moze by¢ Zrodlem takich

probleméw:

- Przy nowelizacjach dochodzi do konfliktu kilku zasad: projekt
ustawy zmieniajgcej moze by¢, owszem, spoéjny wewnetrznie, ale inge-
ruje réwniez w ustawe zmieniang (,ustawe matke”), i to czesto wiecej
niz jedna, trzeba wiec pilnowaé, by te ustawy takze zachowaly swoja
wewnetrzng spojnosé. Moze by¢ tak, ze w ,matce”, w przepisie, ktorego
w danym momencie nie zmieniamy w naszym projekcie, wystepuje ja-
kis btad. My sie do tego btednego pojecia w nowelizacji mimo wszystko
powinnismy dostosowa¢, powielaé te niezrecznos¢ wtasnie dla zacho-
wania spéjnosci (R12-A)*.

Eliminacja niekonsekwencji terminologicznej moze by¢ utrudniona, gdy pro-

jekt postuguje sie specjalistyczng terminologiag. W takich sytuacjach ogromny

wplyw na jego ksztaltowanie majg ,merytorysci’, czyli fachowcy zajmujacy sie

waska dziedzing spraw, najczesciej niemajacy odpowiedniego przygotowania

14

15

16

Jak zaznaczala cze$¢ ankietowanych: ,Problemy powstajg zwlaszcza przy nowelizacjach,
bo nie widzi sie calosci ustawy i niespdjnosci mogg umkngé. W ustawie zupelnie nowej
widzimy, czy co$ sie rozjezdza’ (R19-A); ,Niespojnos¢ moze sie pojawi¢ przy nowelizacjach,
a po stronie decydentdéw czasem moze brakowac woli, zeby wyczysci¢ akt przy okazji tej no-
weli” (R23-NA); ,Nad nowelizacja zawsze pracuje si¢ trudniej niz nad nowa ustawg. W tej
drugiej mozna »zrobi¢ wszystko«, w tym réwniez wprowadzi¢ nowe terminy” (R1-A); ,Ea-
twiej oczywiscie zachowaé konsekwencje terminologiczna w nowej ustawie, ale nowe ustawy
to dosy¢ rzadkie zjawisko w naszej pracy. Przy nowelizacjach ryzyko niekonsekwengji jest
wyzsze, zwlaszcza jezeli czasu jest tak malo, ze nie jesteSmy w stanie na nowo przeczytac
ustawy matki” (R10-NA).

,Wielokrotne nowelizacje niejednokrotnie przyczyniajg sie do zaburzenia terminologii usta-
wy” (R22-A).

Dobrego przyktadu trudnosci, jakie moze rodzi¢ préba terminologicznego przeksztatcania
ustaw nowelizujacych, dostarcza dyskusja nad pojeciem ,zaswiadczenia” uzytym w rzadowym
projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania karnego (druk nr 492 Sejmu vII
kadencji) - zob. pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka
(nr 40) z dnia 24 lipca 2012 1., s. 6-13. Zob. takze pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji
Zdrowia (nr 66) z dnia 8 marca 2017 1, 5. 42 (wypowiedzi legislatora Roberta Durlika).



prawnego. Z kolei legislatorzy, choc takie przygotowanie posiadajg, nie zawsze
sa w stanie dostrzec, ze uzyto réznych okreslen na oznaczenie tego samego
przedmiotu lub tego samego okreslenia na oznaczenie réznych przedmiotéw.
Jak wyjasnial jeden z respondentéw, ,[p]rzeszkody pojawiaja si¢ na przyklad
wtedy, g¢dy projekt postuguje sie bardzo technicznym jezykiem - wtedy mo-
zemy sie nie zorientowaé, ze dwa pojecia w intencji tworcéw projektu miaty
wlasciwie oznaczac¢ to samo”’ (R15-A). Istotne znaczenie dla ograniczenia tego
zagrozenia ma zapewnienie odpowiedniej komunikacji miedzy legislatorami
a osobami odpowiedzialnymi za przygotowanie projektu, najczesciej pracowni-
kami wlasciwych ministerstw (zob. podrozdziat 3.2.). Jeden z dialogoéw z po-
siedzen Komisji Sprawiedliwo$ci i Praw Czlowieka dobrze obrazuje wymiane
informacji miedzy projektodawcami a legislatorami sejmowymi:

- Legislator T.C.: [..] Wszedzie, gdzie w ustawie méwimy, Ze co$ sie
robi, tak jak jest to napisane, za pomoca systemu teleinformatycznego,
to wszedzie mowimy, Ze jest to za posrednictwem systemu teleinforma-
tycznego. W zwigzku z tym mam pytanie, czy jest to jakas roznica w tym
przypadku, w tym przepisie, czy jest to po prostu przeoczenie i czy nie
powinno by¢, Ze te zapytania i wnioski skladane sg za posrednictwem
systemu teleinformatycznego?

Podsekretarz stanu w MS J.G.: To jest po prostu inne sformulowa-
nie. Rzeczywiscie trzeba konsekwentnie uzywac okreslenia ,za posred-
nictwem systemu teleinformatycznego™.

Szczegblng postacig naruszenia dyrektyw konsekwencji terminologicznej
bywaja skroty myslowe. W tego rodzaju przypadkach w przepisie uzywa sie
ztozonego wyrazenia, wystepujacego (lub nawet zdefiniowanego) juz wczesniej
w projekcie, lecz z pominieciem niektérych wyrazéw sktadajacych sie na to
okreslenie®®, Intencjg projektodawcy zazwyczaj nie bedzie nadanie nowemu,
skréconemu okresleniu innego znaczenia niz to przypisane do okreslenia

17 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka (nr 61) z dnia
4 grudnia 2012 1, s. 15.

18 ,Jezeli jakie$ pojecie sklada sie z kilku stéw, to musimy uwazad, zeby byto uzywane w cato-
Sci. [..] Niektérzy nie rozumieja, ze po skroceniu czy innym zapisaniu zwrot nie bedzie juz
znaczyt tego samego’ (R7-A); ,Zdarzaja sie oczywiscie problemy, na przyklad jakies pojecie
jest uciete - sklada sie z kilku wyrazéw, a w pewnych miejscach przywoluje sie je w niepet-
nym brzmieniu” (R9-A).

9.3. Problemy z realizacja dyrektyw konsekwencji terminologicznej
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w jego pelnym brzmieniu. Zdarza sie jednak, ze tego rodzaju problemy nie sg
zawczasu dostrzegane nawet przez przedstawicieli wnioskodawcéw posiadaja-
cych szeroka wiedze o systemie prawnym:

— Legislator M.K.: [.] W art. 1144* § 1 wnioskodawcy postuguja sie
zaréwno pojeciem europejskiego nakazu zabezpieczenia, jak i nakazu.
Pojecie ,nakaz” uzyte jest dwukrotnie w § 1 bez dopelnienia, ze chodzi
o europejski nakaz zabezpieczenia. W naszej ocenie takiej techniki,
biorgc pod uwage to, ze do projektu nie wprowadzono definicji euro-
pejskiego nakazu zabezpieczenia, a w wielu przepisach pojawia sie jego
pelna nazwa, pojecie ,nakaz” wymaga uzupetnienia dwukrotnie w § 1
poprzez zastapienie wyrazu ,nakaz” wyrazami ,europejski nakaz za-
bezpieczenia” [...

Rozdzial 9. Dyrektywy zakazu wyktadni synonimiczne;j..

Glowny specjalista w MS K.Z.: [..] nie stanowi to dla nas jakiego$ pro-
blemu, prosze panstwa. Biuro Legislacyjne wskazuje, Ze jest to uchybie-
nie legislacyjne. Oczywiscie, wolimy nasz zapis, jesli chodzi o Scistosc [...
Legislator M.K.: [..] jesli jeszcze moge wypowiedzie¢ sie ad vocem sta-
nowiska ministerstwa do wyrazu ,nakaz”. Ot6z zgodnie z zasadami
techniki prawodawczej, jezeli pod danym pojeciem kryje sie ten sam
desygnat, powinnismy sie postugiwaé tym samym pojeciem w tekscie
aktu prawnego. Jezeli projektodawcy od poczatku tego tytutu postuguja
sie pojeciem europejskiego nakazu zabezpieczenia i nie wprowadzaja
skrotuy, to w tekscie tak ta nazwa powinna funkcjonowad, jako tego ro-
dzaju orzeczenie®.

Podobnie moze by¢ w przypadkach, gdy pojecie uzupelnia sie o kolejne wyrazy,
ktore jedynie pozornie je uszczegbélawiajg®.

19 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka (nr 60) z dnia
6 grudnia 2016 r, s. 14-15. Zob. takze pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Gospodarki
i Rozwoju (nr 43) oraz Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 40) z dnia 21 wrzesnia
2016 ., s. 9 (wypowiedz legislatora Eukasza Nykiela).

20 Jak zaznaczal jeden z respondentéw: ,Problemowe mogg by¢ na przyklad nastepujace sytu-
acje: projekt definiuje pojecie »czerwony las«, a w jednym z przepiséw postuguje sie sformu-
towaniem »czerwony las na zielonych mokradlach«. Wnioskodawcom czasem umyka fakt,
ze to sg juz dwa odrebne pojecia’ (R3-NA).
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Nalezy zaznaczy¢, ze w trakcie badan nie zidentyfikowano probleméw od-
noszacych sie do samej tresci dyrektyw konsekwencji terminologicznej. Cho¢
w konkretnych sytuacjach ich zrealizowanie moze by¢ utrudnione, one same,
jak sie wydaje, nie sg przedmiotem watpliwosci czy zastrzezen.

9.4. Dyrektywy zakazu wykladni synonimicznej oraz zakazu
wykladni homonimicznej - o zakresie korespondencji
miedzy interpretatorami a redaktorami
Podsumowanie

Dyrektywy zakazu wyktadni synonimicznej i zakazu wyktadni homonimicznej
znalazly wyrazne odzwierciedlenie w treéci ZTP jako dyrektywy konsekwencji
terminologicznej. Legislatorzy sejmowi nadaja im bardzo wysoka range - moz-
na wrecz uznad, ze czuwanie nad sp6jnoscia terminologiczng projektu ustawy
jest jednym z najwazniejszych zasad legislatora. W $wietle tych ocen mozna
postulowad, by interpretatorzy czesto i z przekonaniem odwotywali sie do dy-
rektyw zakazu wyktadni synonimicznej i zakazu wyktadni homonimicznej jako
srodka ustalania intencji prawodawcy.

Trzeba pamietad, ze prawdopodobienstwo realizacji tych dyrektyw obnizaja
og6lne czynniki utrudniajace realizacje dyrektyw redagowania. Warto jednak
zwroci¢ uwage na szczegolne niebezpieczenstwa zagrazajace realizacji wlasnie
dyrektyw konsekwencji terminologicznej. I tak z kazda kolejng nowelizacja aktu
prawnego jego spojnos¢ terminologiczna moze ulega¢ obnizeniu. Dyrektywy
zakazu wykladni synonimicznej i zakazu wykladni homonimicznej bytyby wiec
najpewniejszym srodkiem stuzacym do wykrycia intencji prawodawcy tam, gdzie
mamy do czynienia z ustawg nowg, jeszcze niepoddang nowelizacjom. Zachowa-
nie konsekwencji terminologicznej jest trudniejsze rowniez wtedy, gdy chodzi
o projekty wysoko specjalistyczne, ktorych zrozumienie wymaga profesjonal-
nej - takze pozaprawnej - wiedzy. W takich przypadkach wzrasta ryzyko nie-
dostrzezenia niekonsekwencji terminologicznej przez samych legislatoréw.

W niniejszych rozwazaniach wskazatem takze, ze w projektach ustaw ko-
rzysta sie czasem z tak zwanych skrétéw myslowych i w typowych sytuacjach
pominiecie niektérych wyrazéow w ztozonym okresleniu nie wyraza intencji
prawodawcy, by okreslenie to oznaczalo inny przedmiot. Skroty myslowe wy-
daja sie dosy¢ powszechnym zjawiskiem, z ktorego zaistnienia nie powinno sie
w interpretacji wyprowadzaé zbyt daleko idgcych wnioskéw. Podobny charakter

9.4. Dyrektywy zakazu wykladni synonimicznej oraz zakazu wykladni homonimiczne;j..
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moze mieé rozszerzenie okreslenia o dodatkowe wyrazy, jednakze w tym wzgle-
dzie nalezatoby zachowa¢ wiekszg ostroznos¢ przy wyktadni. Mozna przypusz-
czad, ze co najmniej w niektérych sytuacjach dodawanie kolejnych wyrazéw do
okreslen ma na celu ograniczenie ich zakresu.



Rozdzial 10
Dyrektywa zakazu wykladni per non est

Zakaz wyktadni per non est jest kolejng dyrektywa, ktéra moze pomoc inter-
pretatorowi w dokonaniu wyboru, a wlasciwie w odrzuceniu niektérych mozli-
wych rozumien tekstu prawnego. Dyrektywa ta, podobnie jak dyrektywy zakazu
wykladni synonimicznej i zakazu wyktadni homonimicznej, wyraznie opiera
sie na domniemaniu co do sposobu redagowania aktu prawnego - a mianowi-
cie na domniemaniu, ze w aktach tych nie umieszcza sie ,niepotrzebnych” czy
,zbednych” elementdow.

10.1. Interpretacyjna dyrektywa zakazu wykladni per non est
O ,zbednosci” elementoéw tekstu prawnego

Dyrektywa zakazu wyktadni per non est przez dtugi czas nie cieszylta sie duzym
zainteresowaniem teoretykéw interpretacji. Jerzy Wréblewski lapidarnie wyrazit
jej tres¢, wskazujac, ze ,[n]iedopuszczalne jest takie ustalenie znaczenia normy,
przy ktérym pewne jej zwroty traktowane sg jako zbedne™. Podobnie wypowie-
dziat sie Lech Morawski: ,Nie wolno jest interpretowaé przepiséw prawnych tak,
by pewne ich fragmenty okazaly sie zbedne™ Co jednak oznacza stwierdzenie,
ze ktorys ze zwrotow w tekscie prawnym jest ,zbedny”? Wedtug Wréblewskiego
jest to zwrot, ,ktérego umieszczenie lub brak w normie nie wplywa na wzér za-
chowania sie, bedgcy jej znaczeniem™. W tym wzgledzie w teorii prawa panuje
dos¢ duze zamieszanie terminologiczne i dopiero w ostatnich latach podejmuje
sie proby porzadkowania tej problematyki4. Wskazuje sie, ze redundantne sg

1 J Wroblewski, Zagadnienia teorii wykladni prawa ludowego, Wydawnictwo Prawnicze, War-
szawa 1959, s. 248.

2 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Wydawnictwo TNOIiK, Torun 2010, s. 122.
J. Wréblewski, Zagadnienia teorii..., s. 248.

4 W szczegdlnosci istotna jest monografia: M. Klodawski, Redundancja w tekscie prawnym,
Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2017, w ktdrej autor detalicznie analizuje zjawisko
redundangji jezykowej i systemowej na tle osiggniec teorii komunikacji i teorii tekstu.
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te elementy tekstu prawnego, ktérych usuniecie ,nie prowadzitoby do zmiany
w zbiorze obowigzujacych norm prawnych’s, lecz jednoczesnie obnizatoby zdolnosé
tekstu do spelniania innych funkgji pragmatycznych, na przyktad pogorszytoby
jego komunikatywnosc®. Z kolei usuniecie elementéw zbednych nie zmienitoby
nic w zakresie narzucanych przez prawo regut zachowania, ani nie wptynetoby
na mozliwosci wypelniania przez tekst innych funkeji pragmatycznych?. Cho¢
nie ma tu miejsca na bardziej wnikliwa analize tego zjawiska - podjeli sie jej juz
zresztg inni autorzy - to warto zwrdci¢ uwage na fakt, ze teoretycy prawa nie
sprowadzaja pojecia zbednosci do sytuacji, w ktorej przepis nie wyraza zadnej
reguly zachowania lub jej fragmentu. Taki element nie musi by¢ jeszcze zbedny.
Intuicje te przejawiaja si¢ rowniez w procesie legislacyjnym.

10.2. Redakcyjne dyrektywy unikania powtérzen
i tresci nienormatywnych

Interpretacyjna dyrektywa zakazu wyktadni per non est zostata odzwierciedlona
w dwoch dyrektywach zTP. Najpierw w § 4, w ktérym zabrania sie powtarzania
w ustawach przepisow innych ustaw, a takze aktéw prawa miedzynarodowego®.
Przepisy te nie zakazuja wprost powtarzania w ustawach przepiséw Konstytugji,

5  B. Wréblewski, M. Zajecki, O normatywnosci i zbednosci przepiséw prawnych, ,Przeglad Sej-
mowy” 2017, Ir 5, s. 135.

6 Ibidem, s. 135-136. Na potencjalnie korzystny wplyw redundancji na komunikatywnosé
prawa uwage zwracaja takze J M. Golden i D. Oliver-Lalana - zob.: J.M. Golden, Redundan-
cy: When Law Repeats Itself, “Texas Law Review” 2016, vol. 94, s. 660-673; D. Oliver-Lalana,
What I Tell You Three Times is True: A Pragmatic Approach to Redundancy in Legal Informa-
tion, “International Review of Law, Computers & Technology” 2001, vol. 15, s. 152-153.

7  B. Wréblewski, M. Zajecki, O normatywnosci..., s. 136-137. ,Jesli przewazaja skutki pozyteczne
(np. zwigkszenie zrozumiatosci czy precyzji przekazu), mamy do czynienia z przydatna, »do-
bra« [..] redundancja. Jesli przewazaja skutki utrudniajace przebieg procesu porozumiewania
sig, to redundancja taka winna by¢ uznana za mankament wymagajacy usuniecia z komu-
nikatu. Trzeba jednak podkresli¢ nie tylko to, Zze aby w ogdle méwic o szkodliwej, »ztej« re-
dundancji, te negatywne skutki musza przewazac nad pozytywnymi, ale przede wszystkim
to, ze jesli pewnemu stanowi nadmiaru lub nadwyzki nie mozna przypisal przynajmniej
jednego skutku pozytywnego, nie ma sie wéwczas do czynienia z redundancja, lecz po pro-
stu ze zbednoscig” (M. Klodawski, Redundangja..., s. 115).

8 § 4 ust.1ZTP: Ustawa nie moze powtarzac przepisow zamieszczonych w innych ustawach’”.
§ 4 ust. 2 ZTP: W ustawie nie powtarza sie rowniez postanowiert uméw miedzynarodowych
ratyfikowanych przez Rzeczpospolita Polskg oraz dajacych sie bezposrednio stosowaé po-
stanowien aktéw normatywnych ustanowionych przez organizacje miedzynarodowe lub



jednak w pismiennictwie wskazuje sie takze na istnienie takiego zakazu. Po-
wtarzanie Konstytucji RP w aktach nizszego rzedu stanowiloby naruszenie jej
art. 8 ust. 2, nakazujacego bezposrednie stosowanie ustawy zasadniczej®.

Tego rodzaju powtdrzenia okresli¢ mozna jako zewnetrzne - dochodzi do
nich, kiedy w ustawie powtarza sie przepisy innych aktéw prawnych, w tym
innych ustaw. W praktyce legislacyjnej wystepujg rowniez powtdrzenia we-
wnetrzne, to znaczy wiecej niz jednokrotne wystawianie tych samych regut
zachowania lub ich elementéw w jednej ustawie. Cho¢ przepisy § 4 ZTP nie
zabraniajg stosowania powtérzen wewnetrznych, takze i one — w ocenie teore-
tykéw - powinny by¢ uznawane za niedopuszczalne®.

Komentatorzy Zasad wyjasniaja, Ze ,[z] powtérzeniem przepisu mamy
do czynienia tylko w sytuacji, gdy powtarzamy dokladnie te samg tresc’, oraz
ze ,nie powtarza sie przepisu, jezeli zmienia sie w nim jakies stowo, dodaje
lub pomija stowo czy umieszcza jedynie znak przestankowy, jezeli wptywa to
na tre$¢ przepisu™. Teoretycy legislacji przyznajg, ze takie doktadne powtdrze-
nia moga w niektérych sytuacjach zwieksza¢ komunikatywnos¢ ustawy. Dzieki
tej technice czytelnik nie musi siegaé¢ do innych aktéw prawnych. Niemniej
trzeba liczy¢ sie z tym, ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kon-
tekscie ustawy, w ktorej go powtérzono, co moze prowadzi¢ do czesciowej lub
nawet catkowitej zmiany intencji prawodawcy, a wiec do naruszenia wymogu
adekwatnosci”? Stawomira Wronkowska i Maciej Zielinski zastrzegaja, ze po-
wtérzenia sg dopuszczalne jedynie w aktach takich jak statuty czy regulaminy:

organy miedzynarodowe, ktorym Rzeczpospolita Polska przekazata kompetencje organéw
wiladzy panstwowej w niektorych sprawach”.

9 G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, Wydawnictwo
Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2016, s. 69.

10 ,Umieszczanie w ramach jednej ustawy kilku przepiséw o tej samej tresci naruszaloby prze-
ciez w sposéb jednoznaczny strukture takiej ustawy, w ktorej miejsce danego przepisu w jej
systematyce nie powinno by¢ przypadkowe” (P. Bielski, Komentarz do § 4, w: Zasady techni-
ki prawodawczej. Komentarz do rozporzqdzenia, red. J. Warylewski, Dom Wydawniczy ABC,
Warszawa 2003).

11 S. Wronkowska, M. Zieliniski, Komentarz do Zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca
2002 r, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012, s. 34-35. Takze jeden z respondentéw zwra-
cal uwage na problemy ze stwierdzeniem, czy pewien fragment rzeczywiscie jest wylacznie
powtdrzeniem: ,przede wszystkim musimy mieé pewnos¢, ze mamy do czynienia z powto-
rzeniem. Musimy zna¢ ten inny akt prawny, w ktérym wystepuje dany fragment i wiedzie¢
na 100%, ze wynika z niego taka sama norma prawna’ (R10-NA).

12 S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do Zasad..., s. 34-35.

10.2. Redakcyjne dyrektywy unikania powtdrzen i tresci nienormatywnych
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,Akty tego rodzaju s3 czesto dla pewnego kregu odbiorcéw podstawowym Zré-
dlem informagji i dlatego nalezy dazy¢, by informacja ta byta mozliwie pelna,
co moze wymagaé powtdrzenia przepiséw ustawy’s.

Dyrektywa z § 11 ZTP odnosi sie do tresci nienormatywnych i wskazuje:
W ustawie nie zamieszcza sie wypowiedzi, ktére nie stuzag wyrazaniu norm
prawnych, a w szczegdlnosci apeli, postulatéw, zalecen, upomnien oraz uza-
sadnien formutowanych norm’. System prawny przewiduje rézne instrumen-
ty, w ktorych organy panstwa moga apelowad, postulowad, zalecaé, upominac
i uzasadnia¢ formutowane normy. Wystarczy wskaza¢ cho¢by uchwaly Sejmu
czy uzasadnienia projektéw ustaw™. Jak zaznaczajg komentatorzy ZTP, tresci
nienormatywnych nalezy unikaé, poniewaz w duchu zakazu wyktadni per non
est interpretator bedzie staral sie wyprowadzi¢ z nich wzdr postepowania, co
doprowadzi do sprzecznosci odczytania z intencjg prawodawcy®. Trzeba jednak
podkresli¢, ze dyrektywa z § 11 ZTP nie zabrania formulowania przepiséw praw-
nych niezabezpieczonych sankcja, poniewaz ledes imperfectae s3 mimo to norma-
mi prawnymi, a nie apelami, postulatami, zaleceniami czy upomnieniami.

W trakcie wywiadéw poglebionych respondenci pytani byli jednoczesnie
o0 usuwanie powtorzen i tresci nienormatywnych. Co interesujace, o ile w odnie-
sieniu do dyrektyw konsekwencji terminologicznej silnie akcentowali zaréwno
wlasne dazenia do ich realizacji, jak i mozliwosci osiggniecia tego celuy, o tyle
dyrektywy analizowane w tym rozdziale budzity wieksze watpliwosci w kwestii
swojej zasadnosci oraz mozliwosci zrealizowania.

10.3. Problemy z realizacja dyrektyw unikania powtorzen
i tresci nienormatywnych

Sposréd ogdlnych czynnikéw utrudniajgcych realizacje dyrektyw redagowa-
nia w odniesieniu do dyrektyw unikania powtdrzen i tresci nienormatywnych

13 Ibidem, s. 34.

14 G. Wierczynski, Komentarz do § 11, w: Zasady techniki prawodawczej...; Idem, Redagowanie
i oglaszanie..., s. 114.

15 S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do Zasad..., s. 50-51.

16 Zasady techniki prawodawczej..., s. 90-91; G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie..., s. 113.
Na temat leges imperfectae zob. takze: J. Jabloniska-Bonca, Przestanki stanowienia norm bez
sankgji, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1984, z. 4, s. 152-155; J. Niesiotowski,
Leges imperfectae w prawie, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2017, t. XXXVII], s. 598-600.



wypada podkresli¢ role czynnika bezwladnosci legislacyjnej. Wydaje sie,
ze stwierdzenie przez legislatoréw, ze fragment projektu ustawy jest zbedny
i w zwigzku z tym powinien zosta¢ usuniety, z naturalnych wzgledéw spotykac
sie bedzie z duza ostroznoscia ze strony postéw, przedstawicieli rzadu czy przed-
stawicieli wnioskodawcow, niemajgcych pewnosci co do konsekwencji takiego
kroku. Problem ten ujawnia sie chocby w kontekscie projektéw wykonujacych
prawo Unii Europejskiej”. Przyktad takiej sytuacji mozna odnalez¢ w pracach
nad projektem ustawy® stuzacej stosowaniu unijnego rozporzadzenia ustana-
wiajgcego procedure europejskiego nakazu zabezpieczenia na rachunku ban-
kowym®. W projekcie tym przewidziano réwniez nowelizacje art. 2 ust. 3 pkt 1
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o komornikach sagdowych i egzekucji*®. Do
przepisu w brzmieniu: ,Komornikom powierza sie w szczeg6lnosci nastepujace
zadania: wykonywanie orzeczen sgdowych w sprawach o roszczenia pieniezne
i niepieniezne oraz o zabezpieczenie roszczen” dodano sformulowanie: ,w tym
europejskich nakazéw zabezpieczenia na rachunku bankowym”. Z uzycia wyra-
zenia ,w tym” mozna wyciagnaé wniosek, ze europejskie nakazy zabezpieczenia
sa czescig szerszej kategorii ,orzeczen sgdowych w sprawach o zabezpieczenie
roszczen’. Przedstawiciel Ministerstwa Sprawiedliwosci nie zgodzit sie ze stwier-
dzeniem, ze fragment ten pelni role wylacznie informacyjng, i zaznaczyt: ,Jesli
nie doprecyzujemy |[..], ze komornik ma expressis verbis obowigzek wykonywania
europejskich nakazéw zabezpieczenia na rachunku bankowym, to bedzie tak,
jak gdybysmy nie dawali podstawy prawnej do realizowania tego obowigzku"*.
Mozna jednak przypuszczad, ze w tym przypadku o pozostawieniu fragmentu

17 ,[.] fragmenty nienormatywne zdarzaja si¢ ostatnio bardzo czesto, na przyktad przy im-
plementacjach. Walczymy z tym, ale bywa to trudne. Przy implementacjach podnosi sie
na przyktad, ze to literalne przeniesienie tresci dyrektywy i jesli dokonamy zmian, to MSZ
moze mieé zastrzezenia, Komisja Europejska moze uznad, ze przepis nie zostal zaimple-
mentowany i ze grozi to karami finansowymi” (R18-A).

18 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz niekto-
rych innych ustaw (druk nr 1048 Sejmu v1II kadencji).

19 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 655/2014 z dnia 15 maja 2014 r.
ustanawiajace procedure europejskiego nakazu zabezpieczenia na rachunku bankowym
w celu ulatwienia transgranicznego dochodzenia wierzytelnosci w sprawach cywilnych
i handlowych (Dz. Urz. UE L 189 z 27.06.2014 1)).

20 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o komornikach sadowych i egzekucji (tekst jedn. Dz. U.
z 2018 1. poz. 1309 ze zm.).

21 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 60) z dnia
6 grudnia 2016 1, s. 20-21.
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przepisu zadecydowaly raczej obawy przed dokonaniem nieprawidtowej imple-
mentacji niz rzeczywista potrzeba stworzenia podstawy prawnej do wykony-
wania specyficznego typu orzeczen sagdowych.

Obawy dotyczace usuwania powtdrzen i tresci nienormatywnych, aczkol-
wiek niezwigzane juz z wykonywaniem prawa UE, wyrazono explicite w trakcie
szczegblowego rozpatrzenia projektu nowelizacji?* ustawy — Kodeks rodzinny
i opiekunczy®. Legislator zglosit watpliwosé wobec koniecznosci zamieszczania
w przepisie sformulowania: ,podlegajace zwrotowi przez uprawnionego do ali-
mentacji"*4. Zauwazy! przy tym, ze jest to przeniesienie sformutowania znajduja-
cego sie w juz nowelizowanym art. 135 § 3 kr.o. Dodat jednak, ze zgodnie z art. 27
ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw? ,srodki w kazdym
przypadku podlegaja zwrotowi razem z odsetkami ustawowymi za opdznienie.
Skoro ustawodawca nie rozréznia srodkéw podlegajacych zwrotowi i niepod-
legajacych zwrotowi, te wyrazy — w naszej ocenie - sg zbedne”. Przedstawiciel
wnioskodawcy ze zrozumieniem odniodst si¢ do tej uwagi, niemniej podkreslit,
ze to sformutowanie wystepuje juz w ustawie. W obawie przed niezamierzonym
dokonaniem zmiany merytorycznej zasugerowal komisji, by ten zwrot pozo-
stawic. ,Nie chcemy wzia¢ na siebie [..] odpowiedzialnosci za wprowadzenie tej
zmiany, bo ona moze okazaé sie zmiang merytoryczna, niezwigzang notabene
z nasza nowelizacjg".

Warto przywotac jeszcze jeden przyklad, o tyle odmienny, ze w tej sytuacji
udato sie doprowadzi¢ do usuniecia fragmentéw nazbyt mechanicznie przenie-
sionych z innych regulacji*”. W trakcie prac nad rzgdowym projektem ustawy

22 Prezydencki projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks rodzinny i opiekunczy oraz niektd-
rych innych ustaw (druk nr 448 Sejmu vIII kadencji).

23 Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy (tekst jedn. Dz. U. z 2019 1.
poz. 2086 ze zm.).

24 Byt to fragment przepisu w nastepujacym brzmieniu: ,Na zakres obowigzku alimentacyj-
nego nie wplywaja: 1) $wiadczenia z pomocy spotecznej lub funduszu alimentacyjnego |[..]
podlegajace zwrotowi przez zobowigzanego do alimentacji”.

25 Ustawa z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentow (tekst jedn.
Dz. U. z 2019 1. poz. 670 ze zm.).

26 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfikacjach
(nr 18) z dnia 18 maja 2016 1, 5. 12-13.

27 Jak stwierdzil jeden z respondentéw: ,My dazymy do zachowania tej zasady [unikania po-
wtérzen oraz tresci nienormatywnych - M.S)), ale postom zdarza si¢ niepotrzebnie przepi-
sywac cale regulacje z innych ustaw” (R9-A).



o zmianie ustawy o stuzbie zagranicznej oraz niektorych innych ustaw?® legi-
slator zwrdcil uwage komisji na zbedny fragment projektu. Przepis ten przewi-
dywal, ze cztonka nowo tworzonej Rady Stuzby Zagranicznej mozna odwotac
w przypadku naruszenia przepiséw ustawy stwierdzonego orzeczeniem Try-
bunalu Stanu. Przedstawiciel Biura Legislacyjnego wskazal, Ze jest to skutek
nieostroznego kopiowania rozwigzan odnoszacych si¢ do Krajowej Rady Ra-
diofonii i Telewizji i przepis ten - z uwagi na konstytucyjne kompetencje Try-
bunatu Stanu - nie mogtby miec zastosowania do Rady Stuzby Zagranicznej®.
Propozycja wykreslenia tego fragmentu zostala przyjeta przez komisje.

Zblizony problem ze zrealizowaniem dyrektyw unikania powtérzen i tre-
$ci nienormatywnych moze rodzi¢ sie w zwigzku z koniecznoscig zapewnienia
innych uczestnikéw procesu legislacyjnego, ze ich interesy czy zadania zostaty
uwzglednione. W takich sytuacjach w ustawie umieszcza sie szczegotowe prze-
pisy wyrazajace reguly zachowania wynikajace juz z jej ogdlniejszych przepi-
séw. Dla przyktadu w trakcie opiniowania poprawek zaproponowanych przez
Senat RP do jednej z ustaw wiceminister sprawiedliwosci stwierdzit: ,minister
sprawiedliwosci od samego poczatku stal na stanowisku, ze w dotychczasowej
ustawie jest dokladnie tak, jak zycza sobie senatorowie. Natomiast dopisanie
tego nie stanowi dla nas problemu. W naszej ocenie - i to podtrzymujemy -
tak do tej pory bylo. Dlatego popieramy te poprawke".

Sprzeciw wobec usuniecia z projektu tresci nienormatywnych nie zawsze jest
jednak motywowany wylgcznie obawa o mozliwe konsekwencje takiej decyzji.
Niektore fragmenty ustaw, cho¢ nie wyrazaja regul zachowania, majg istotne
znaczenie polityczno-propagandowe3. Tresci o tym charakterze czesto umiesz-
czane sg w preambutach3%. W ocenie niektérych respondentéw zamieszczanie

28 Druk nr 1385 Sejmu VIII kadencji.

29 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Spraw Zagranicznych (nr 87) oraz Komisji Usta-
wodaweczej (nr 60) z dnia 9 listopada 2017 1, s. 9.

30 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka (nr 75) z dnia
22 marca 2017 T, S. 3-4.

31 Okreslenie to przejmuje za jednym z ankietowanych legislatoréw.

32 Na temat preambul i ich roli w aktach prawnych zob. np.: MLE. Stefaniuk, Preambula aktu
normatywnego w doktrynie oraz w procesie stanowienia i stosowania polskiego prawa w latach
1989-2007, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej, Lublin 2009, s. 39-80;
Eadem, Preambula aktu normatywnego a formalizm i antyformalizm w procesie stosowania pra-
wa, w: Abiit, non obiit. Ksieda poswiecona pamieci ksiedza profesora Antoniego Koscia, red. A. De-
binski et al, Wydawnictwo Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego, Lublin 2013.
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preambutl w ustawach jest niedopuszczalne z perspektywy ZTP33; takie stano-
wisko prezentuje tez Grzegorz Wierczynski34. Tresci polityczno-propagandowe
bywaja réwniez przenoszone do czesci artykutowanej (zasadniczej). Moze o tym
Swiadczy¢ przyklad z prac legislacyjnych?s nad ustawa z dnia 8 grudnia 2017 1.
0 Sadzie Najwyzszym3®. W trakcie jednego z posiedzen komisji legislator zglosit
watpliwosci wzgledem przepisu art. 1 pkt 1 lit. b projektu tej ustawy. Chodzito
o przepis w brzmieniu: ,Sad Najwyzszy sprawuje kontrole nadzwyczajng pra-
womocnych orzeczen sagdowych w celu zapewnienia praworzadnosci i sprawie-
dliwosci spolecznej przez rozpoznawanie skarg nadzwyczajnych™”. Legislator
wskazal: ,Mamy tutaj pewna watpliwos¢, czy te wyrazy »w celu zapewnienia
praworzadnosci i sprawiedliwosci spotecznej« nie sg w istocie swoistym super-
fluum, gdyz istota wymiaru sprawiedliwosci jest zapewnienie praworzadnosci
i sprawiedliwosci spolecznej, ponadto istnieje naszym zdaniem ryzyko takiej
interpretacji tych przepiséw, iz rozpatrywanie innych srodkdéw odwotawczych

33 ,Inny problem jest z preambutami - ja si¢ z nimi raczej nie spotykam w swojej pracy [..], ale
regulg jest walka z nimi i raczej nie ma podstaw, by je w ustawach zamieszczaé. Moim zdaniem
ZTP nie pozwalajg na zamieszczanie preambul w ustawach czy aktach prawnych nizszych
rangg’ (R18-A); ,Coraz czesciej w ustawach zdarzaja sie preambuly, a do tych fragmentéw
wnioskodawcy sg akurat bardzo przywigzani. Sg to jednak preambuly, ktére w znakomitej
wigkszosci nie maja znaczenia normatywnego’ (R10-NA); ,Trudniej jest z tresciami nienor-
matywnymi, takimi jak preambuty, ktérych w ustawach by¢ nie powinno. Niektorzy twierdza
jednak, ze z preambul mozna wyprowadzi¢ co$§ normatywnego” (R5-A). Zob. takze dyskusje
na temat roli preambuly w ustawie, zarejestrowang w pelnym zapisie przebiegu posiedzenia
Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 49) z dnia 8 listopada 2016 r, s. 14-16.

34 G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie..., s. 113. W innym duchu wypowiada si¢ M.E. Stefa-
niuk: ,nalezy stwierdzi¢, iz polskie zasady odwotujace sie do techniki prawodawczej wprawdzie
nie zachecaja do zamieszczania wstepéw, ale tez ich nie zakazujg. Gdyby prawodawca miat
intencje catkowitej likwidacji wstepéw, powinien ja jasno wyrazié. Nie ma tez watpliwosci,
iz parlamentarzysci formalnie nie s3 zwigzani jakimikolwiek zakazami zawartymi w rozpo-
rzadzeniu z 2002 roku, nawet gdyby byt w nim zawarty zakaz zaopatrywania ustaw we wste-
py. W przypadku preambuly nalezy réwniez pamietad, iz zagadnienie jej obecnosci w akcie
normatywnym wykracza poza sama technike prawodawczg, ale niesie ze soba wazne kwestie
merytoryczne” (MLE. Stefaniuk, Preambula aktu normatywnego w doktrynie..., s. 91).

35 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka (nr 108) z dnia
28 listopada 2017 r,, s. 107-112.

36 Dz U. z 2018 1. poz. 5 ze zm.

37 Po nowelizacji, ktéra weszla w Zycie 16 czerwca 2018 1. (Dz. U. z 2018 1. poz. 1045), w prze-
pisie tym stanowi sie o ,zapewnianiu zgodnosci z zasadg demokratycznego panistwa praw-
nego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spolecznej przez rozpoznawanie skarg
nadzwyczajnych’.



[..] nie musiatoby zapewnia¢ praworzadnosci i sprawiedliwosci spotecznej, co
wydaje sie oczywiscie niewtasciwe, tak to nazwijmy, natomiast literalnie mozna
bytoby ten przepis tak wyktadac”. Jednakze, jak wyjasnit przedstawiciel wnios-
kodawcy - Prezydenta RP - sformutowanie to dodano w celu ,podkreslenia roli,
jakg ma spelniaé skarga nadzwyczajna’.

Watpliwosci legislatoréw w gtosowaniu nie podzielita Komisja Sprawiedli-
wosci 1 Praw Czlowieka, w zwigzku z czym w ustawie pozostawiono kwestio-
nowane sformutowanie.

Sytuacja ta dobrze obrazuje trudnosci, na jakie moze natrafi¢ proba usu-
niecia z ustawy tresci polityczno-propagandowych. Sa to deklaracje polityczne
akcentujgce rozwigzania wprowadzane przez aktualng wiekszos¢ parlamen-
tarng. Okreslenie ,zapewnienie praworzadnosci i sprawiedliwosci spotecznej’
niewatpliwie podkresla role skargi nadzwyczajnej, silnie promowanej przez Pre-
zydenta RP w 2018 roku. Trudno byloby jednak zaakceptowaé wnioskowanie
a contrario prowadzace do stwierdzenia, ze przy rozpatrywaniu innych srodkow
odwotawczych Sad Najwyzszy nie zmierza do zapewnienia praworzadnosci
i sprawiedliwosci spoleczne;j.

Zaréwno powtdrzenia, jak i tresci nienormatywne moga postuzy¢ do zasyg-
nalizowania, ze politycy odpowiadajg na palace problemy spoleczne. Wydanie
nowej ustawy, chocby powtarzajacej tres¢ innych przepiséw lub w ogdle niewy-
razajacej normatywnych wzorcow zachowan, ma przekona¢ opinie publiczng
o dzialaniu w stusznym celu. Bylyby to wiec przepisy, ktére w socjologii prawa
postrzega sie jako przejawy ,symbolicznego prawodawstwa”. Przepisy takie, co
prawda, wyrazaja nakazy lub zakazy pewnych zachowan, niemniej obowigzkom
tym nie towarzysza zadne mechanizmy egzekucji3®. To prawo, ktore ,tworzone
jest nie dlatego, aby je stosowad, ale po to, aby by¢"9, a prawodawca z goéry go-
dzi sie na jego nieefektywnoscé4. Przepisy symboliczne ustanawia sie miedzy
innymi w celu zwiekszenia poparcia politycznego czy opanowania kryzysu
spolecznego poprzez stworzenie wrazenia, ze rzadzacy dzialaja i kontrolujg

38 A. Siehr, Symbolic Legislation under Judicial Control, in: Rational Lawmaking under Review.
Legisprudence According to the German Federal Constitutional Court, eds. K. Meflerschmidt,
A.D. Oliver-Lalana, Springer Cham, Cham 2016, s. 316-317.

39 U. Mos$, Ustawodawstwo symboliczne, czyli o mozliwosci dzialan pozornych w prawie, ,Colloquia
Communia” 1988-1989, nr 6-1, s. 47.

40 OW. Lembcke, Symbolic Legislation and Authority, in: Symbolic Legislation Theory and De-
velopment in Biolaw, eds. B. van Klink, B. van Beers, L. Poort, Springer Cham, Cham 2016,
s. 87.
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sytuacje#. W ostatnich latach zwraca sie uwage réwniez na mozliwosci wyko-
rzystywania tego instrumentu dla osiggania celéw spoleczno-wychowawczych
(edukacyjnych)*.

Problem ten dobrze ilustruje interesujaca dyskusja na forum Komisji Usta-
wodawczej, ktéra w 2013 roku opiniowata dla Marszatka Sejmu“ poselski pro-
jekt ustawy - Prawo budowlane oraz ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw#. Miala to by¢ reakcja na dziatania tzw.
czyscicieli kamienic, odcinajacych lokatorom doptyw wody. Watpliwosci opi-
niujgcego ten projekt Biura Analiz Sejmowych wywolata zasadnos¢ propozycji
nalozenia obowigzku zawiadomienia prokuratora lub policji o czynie, ktory nie
stanowi przestepstwa®. W mysl propozycji organy nadzoru budowlanego miaty
bowiem zawiadamia¢ nie o powstaniu zagrozenia zycia lub zdrowia, lecz o tym,
ze zagrozenie to powstato na skutek ,zamierzonego dziatania’. Przedstawiciel
Biura Analiz Sejmowych argumentowal, Ze juz w 6wczesnym stanie prawnym
organy nadzoru budowlanego byly zobowigzane do zawiadamiania o powstaniu
zagrozenia zycia lub zdrowia, i to nie tylko wtedy, gdy bylo to spowodowane
,2zamierzonym dziataniem”. Stanowisko to popart obecny na posiedzeniu legi-
slator, zwracajac uwage, ze proponowany przepis stanowi powtdrzenie regula-
qji z art. 304 § 2 kp.k#6. Sceptyczna ocena projektu spotkata sie z emocjonalng
reakcja jednego z postow:

41 B.van Klink, Symbolic Legislation. An Essentially Political Concept, in: Symbolic Legislation...,
s. 23. Por. takze R. Piotrowski, Ustrojowe konsekwencje inflacji prawa, w: Ledes ab omnibus in-
telledi debent. Ksiega XV-lecia Rzqdowego Centrum Legislacji, red. W. Brzozowski, A. Krzywon,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2015, s. 384-386. Zob. takze J. Gudowski, K. Sobczak,
Panstwo prawa to niezalezne sqdy, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2018,
S.941n.

42 B.van Klink, Symbolic Legislation..., s. 27.

43 W trybie art. 34 ust. 8 Regulaminu Sejmu.

44 Druk nr 1959 Sejmu VII kadencji.

45 W projekcie proponowano dodanie do ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane
art. 66 ust. 3 w nastepujacym brzmieniu: ,W sprawach dotyczacych obiektéw budowlanych,
gdy wlasciwy organ powezmie podejrzenie, ze zagrozenie zdrowia lub zycia [..] spowodowane
jest zamierzonym dzialaniem, jest obowiazany niezwlocznie zawiadomié o tym prokurature
lub Policje oraz przedsiewzia¢ niezbedne czynnosci do czasu przybycia organu powotanego
do $cigania przestepstw’.

46 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 . - Kodeks postepowania karnego (tekst jedn. Dz. U. z 2020 1.
poz. 30 ze zm.).



- Specjalista z BAS PK.: Panie posle, wyjasniam. Nie chodzi o to,
zeby zawiadomid, ze miato miejsce zagrozenie zdrowia lub zZycia, tylko
o to, ze ono jest skutkiem zamierzonego dzialania.

Posel E.K.: Oczywiscie, ze to jest zamierzone dziatanie. Chyba to
jest jasne.

Przewodniczacy posel W.S.: Panie posle, dajmy panu skonczy¢. Po-
tem bedziemy dyskutowac.

Posel E.K.: Jak s3 takie opinie prawnikdw, to nalezy podziekowaé
prawnikom.

Specjalista z BAS P.K.: Pytanie: po co réznicowac te sytuacje? Po co
roznicowad sytuacje na te, w ktorych zagrozenie zycia lub zdrowia jest
wynikiem zamierzonego dziatania i niezamierzonego dziatania. Obec-
nie system prawny nie réznicuje tych sytuacji. To znaczy, kiedy dojdzie
do zagrozenia zycia lub zdrowia, organy nadzoru budowlanego s3 juz
dzisiaj zobowigzane do powiadomienia prokuratora lub Policji.

Posel E.K.: Zeby nie byto watpliwosci, niech to bedzie dopisane.

Specjalista z BAS P.K.: Ale to nic nie zmieni w dzisiejszym syste-
mie prawnym i to jest gtéwna watpliwosé. Po co wprowadzaé regulacje,
zeby organy nadzoru budowalnego byly zobowigzane do zawiadamiania
0 czyms, co nie jest przestepstwem, chociaz dzisiaj sg juz zobowigzane
w szerszym zakresie?

Posel E.K.: To jest przestepstwo.

Specjalista z BAS PK.: Projekt wprowadza pewne superfluum, tylko
o to mi chodzi. Ja nie dyskutuje, Ze to nie jest przestepstwo. To moze
by¢ przestepstwo. Tylko, ze dzisiaj to juz jest uwzglednione w systemie
prawnym. [..] W samym sformulowaniu projektowanego ust. 3 w art. 66
jest pewna sprzecznos¢, bo jest mowa o tym, ze odciecie dostaw wody
powoduje zagrozenie zdrowia lub zycia. Osobiscie sie z tym nie zgodze,
bo to nie ma takiego przelozenia.

Posel E.K.: Tak? Jak panu odetna wode, to pan sie przekona, czy
pan sie z tym zgodzi, czy nie#.

47

Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Ustawodawczej (nr 76) z dnia 10 pazdziernika
2013 1, s. 17. Projekt uzyskal pozytywna opinie Komisji Ustawodawczej i zostat skierowany

do dalszych prac, jednak nie doczekal sie uchwalenia przez Sejm v11 kadencji.

10.3. Problemy z realizacja dyrektyw unikania powtdrzen...

259



Rozdzial 10. Dyrektywa zakazu wykladni per non est

260

Za inny przyklad tego problemu mozna uznaé nowelizacje ustawy o In-

stytucie Pamieci Narodowej ze stycznia 2018 roku#’, w ktérej do ustawowego

katalogu zadan Instytutu dodano dziatania zwigzane z prowadzeniem badan

nad ,zbrodniami ukrainskich nacjonalistéw i cztonkéw ukrainskich formacji

kolaborujacych z Trzecig Rzeszg Niemiecky

9. W trakcie szczegdtowego roz-

patrzenia projektu ustawy jeden z postéw zadawatl celne pytania na temat ko-

niecznosci wprowadzania tego przepisu do ustawy:

— Poset M.S.: [.] czy nie jest tak, ze te zbrodnie ukrainskie jednak
mieszczg sie w tych innych przestepstwach? Czy my co$ tutaj, ze tak
powiem, merytorycznie na tym zyskujemy? Czy to ma by¢ tylko jakis
efekt, nie wiem, jak go nazwaé, propagandowy czy inny? Czy jakakol-
wiek réznica merytoryczna zachodzi w zakresie pracy IPN? Czy to jest
niezbedne, zeby IPN médgl badad zbrodnie ukrainskich nacjonalistéw?
Chciatem powiedziel, ze w tej kwestii nie bardzo sie zgadzam z panem
postem, ze IPN tego nie robi, bo jest wiele opracowan IPN na temat
wilasnie ludobdjstwa na Wolyniu, na temat tych zbrodni i tego, co sie
tam dziato. IPN prowadzi dos¢ szerokie prace, sg i publikacje, i konfe-
rencje naukowe, wiec ten argument do mnie nie przemawia. Rozumiem,
ze IPN to robil w sposéb prawny i zgodny ze swoimi uprawnieniamis°.

Pytanie posta sprowokowato dyskusje, ktérg nastepnie podsumowat prze-

wodniczacy komisji, wskazujac, ze koniecznos¢ rozszerzenia katalogu wynika

z rozmiaru tych zbrodni, zblizonego do rozmiaru zbrodni nazistowskich i komu-

nistycznych?'. Uchwalenie nowelizacji w tym zakresie miato wiec raczej wymiar

48
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Ustawa z dnia 26 stycznia 2018 r. 0 zmianie ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej - Ko-
misji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, ustawy o grobach i cmentarzach
wojennych, ustawy o muzeach oraz ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych
za czyny zabronione pod grozba kary (Dz. U. z 2018 1. poz. 369).

Art. 1 pkt 1lit. a tiret trzecie ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamieci Narodo-
wej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (tekst jedn. Dz. U.z 2018 1.
poz. 2032 ze zm.). Przepis ten w czesci zawierajacej stowa ,ukrainskich nacjonalistow” zo-
stal uznany za niezgodny z art. 2 oraz art. 42 ust. 1 Konstytucji RP wyrokiem TK z dnia
17 stycznia 2019 r., K 118, LEX nr 2607802.

Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cziowieka (nr 49) z dnia
8 listopada 2016 1., s. 6-7.

Ibidem, s. 9.



symboliczny niZ normatywny. Jednakze takie dziatanie niekoniecznie musi by¢
kwalifikowane jako naruszenie § 11 ZTP, gdyz tego rodzaju deklaracje aksjolo-
giczne moga potencjalnie znalezé zastosowanie w wyktadni prawa - a zatem
bylyby to tresci normatywne, tyle Ze nie w $cistym znaczeniu tego stowas2

10.4. Watpliwosci i zastrzezenia dotyczace tresci dyrektyw
unikania powtorzen i tresci nienormatywnych

Niektére odstepstwa od dyrektyw unikania powtérzen i tresci nienormatyw-
nych spotykaly sie z wiegkszym zrozumieniem ze strony respondentéw. Wsréd
ankietowanych nie brakowato przy tym oséb krytykujacych wszelkie powtd-
rzenia czy tresci nienormatywne, dlatego tez nie mozna uznad, ze analizowane
dyrektywy w jakimkolwiek zakresie s3 powszechnie, zgodnie kwestionowane.
Wydaje sie jednak, ze przynajmniej w niektérych sytuacjach dyrektywy naka-
zujace unikania tego rodzaju fragmentdw s3 podawane w watpliwos¢. Warto
zauwazy¢, ze ograniczajaco na zakres dyrektyw unikania powtérzen i tresci
nienormatywnych moga oddzialywac dyrektywy z § 21 § 6 ZTP%3, a zatem wy-
tyczne dotyczace kompleksowosci ustawy oraz jej zrozumiatoscis.
Argumentem na rzecz powtdrzen, w szczegolnosci zewnetrznych, bywa daze-
nie do stworzenia ustawy ,kompleksowej’, zawierajacej mozliwie petng informa-
¢je o obowigzujacych normach prawnych. Czes¢ respondentéw odnosita sie do
tego problemu ze zrozumieniem, wskazujac na konieczno$¢ nadania regulacji
Jogicznego sensu” czy ,poprawienia komunikatywnosci aktu prawnego’s. Jeden

52 Na temat normatywnosci sensu largo i sensu stricto zob. B. Wroblewski, M. Zajecki, O norma-
tywnosci..., s. 127-128.

53 ,Ustawa powinna wyczerpujaco regulowac dang dziedzine spraw, nie pozostawiajac poza za-
kresem swego unormowania istotnych fragmentéw tej dziedziny” (§ 2 ZTP); ,Przepisy usta-
wy redaguje sie tak, aby dokladnie i w sposdb zrozumialy dla adresatéw zawartych w nich
norm wyrazaly intencje prawodawcy” (§ 6 ZTP).

54 M. Ktodawski, Superfluum i nadwyzki znaczeniowe jako przyklady redundancji tekstu prawne-
go, ,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej’ 2013, nr 2, s. 41.

55 ,Coinnego jednak z powtérzeniami, tego nie da sie ocenié tak zero-jedynkowo. Rzeczywiscie
przy ustawach ustrojowych dla lepszego ztozenia aktu prawnego, poprawienia jego komu-
nikatywnosci, zdarza si¢ powtarza¢ przepisy Konstytucji” (R23-NA); ,Generalnie nie wolno
powtarzac przepisow, ale czasami warto to zrobi, zeby regulacja miala logiczny sens. Takie
zachowanie ma racjonalne uzasadnienie. Oczywiscie, Zasady techniki prawodawczej nawet
tego zabraniajg, ale ZTP to odpowiedz na typowe sytuacje, z ktorymi styka sie legislator”
(R8-A); ,Przy powtdrzeniach tresci z innych aktéw prawnych sytuacja jest pewnie bardziej
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z ankietowanych wyjasnial, ze czasem warto co$ powtérzy¢, gdy ,trudno bytoby

sie domysli¢, ze trzeba siegnac do jeszcze innego aktu prawnego’®. Nie oznacza

to, ze wsrdd legislatoréw nie ma zdecydowanych przeciwnikdéw powtorzen:

- Klopot sprawiajg tez powtérzenia - decydenci podnoszg czasem,
ze lepiej powtdrzyd, zeby bylo wyrazniej, ze dla czytelnika bedzie wy-
godniej, gdy wszystko znajdzie sie w jednym miejscu etc. Nie jest tatwo
z tym polemizowad, ale legislator musi zwraca¢ uwage réwniez na takie
sytuacje. Ustawa po uchwaleniu zyje wlasnym zyciem i nie wiadomo,
jakie wnioski z takiego powtorzenia wywioda interpretatorzy (R5-A)5.

Zblizone postawy ankietowanych legislatoréw mozna dostrzec w stosunku

do fragmentow, ktére nie powtarzajg istniejgcych norm prawnych, ale tez nie

wyrazaja nowych, przekazujac adresatom jedynie pewne informacje na temat

wlasciwego postepowania. Ich umieszczanie w tekstach prawnych projektodawcy

wyjasniaja dazeniem do edukowania adresatow>®. W istocie jest to sytuacja bar-

dzo podobna do powtarzania przepisow, ktore uzasadniane jest w analogiczny
sposob. Z tego wzgledu obie te sytuacje mozna rozpatrywac tacznie®. Choc ze

56

57

58

59

ztozona; dla osiagniecia kompletnosci regulacji mozna by takie fragmenty zostawic” (R15-A).
Zob. dyskusje na temat powtarzania przepiséw Konstytucji RP w ustawach o Trybunale
Konstytucyjnym - pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czto-
wieka (nr 44) z dnia 17 pazdziernika 2016 r, s. 5, 27-29.

,Mysle, ze nie powinno sie powtarzacd przepiséw, chyba ze w zaden sposdb nie da sie powia-
zal ze soba dwoch ustaw - to znaczy, kiedy trudno byloby sie domyslié, Ze trzeba siegnaé do
jeszcze innego aktu prawnego” (R20-A).

Inni dodawali: ,Czesto na przyklad spotykam sie z sytuacja, gdy ustawa powtarza jakis
przepis Konstytucji, na co si¢ oczywiscie nie zgadzamy, ale decyzja decydentéw jest rézna”
(R14-A); ,Nie przemawia do mnie argument, ze czasem powtérzenia sa usprawiedliwione
walorem informacyjnym lub dazeniem do stworzenia kompleksowego aktu prawnego dla
odbiorcy. Kazdy akt prawny ma swoj zakres przedmiotowy i podmiotowy. W tych ramach
nalezy regulowac okreslone kwestie - bez odnoszenia si¢ do innych” (R22-A).

»[--] w procesie legislacyjnym padajg réwniez argumenty tego rodzaju, ze pewne fragmenty
przepiséw maja petni¢ funkcje informacyjng lub edukacyjna, ze ustawa ma stanowié¢ swego
rodzaju »kompendium wiedzy« na dany temat” (R17-A).

Aczkolwiek niektorzy legislatorzy stawiali wyrazng granice miedzy powtérzeniami a tre-
$ciami nienormatywnymi: o ile 0 powtarzaniu mozna jeszcze dyskutowad, o tyle odrzucam
zamieszczanie w aktach normatywnych tresci nienormatywnych. Miejsce na tego typu rzeczy
jest w uzasadnieniu projektu, ewentualnie preambule ustawy” (R8-A); ,Powtorzenia s3 nawet
gorsze niz tresci nienormatywne. Jezeli w ustawie powtarzamy postanowienia Konstytucji



strony respondentéw nie brakowato gloséw krytycznych wobec tego rodzaju

przypadkéw®®, to niektdrzy ostroznie sygnalizowali otwarto$¢ na umieszczanie

w przepisach zaréwno powtdrzen, jak i elementéw informacyjnych:

- Legislator powinien zwraca¢ uwage na tresci nienormatywne
i powtdrzenia, ale postom czesto zalezy, by tego rodzaju sformutowania
pozostawiaé bez zmian. Czesto o to wnioskuje strona rzadowa, majgc
wiedze, jak normy danej ustawy sa ,czytane” przez adresatéw. W usta-
wodawstwie bedg pojawiac sie tego rodzaju sformutowania i trudno tego
uniknal. Nie jestem fundamentalista w tej kwestii. Akty prawne kie-
rowane s3 do bardzo réznych podmiotéw. Jesli sg nimi profesjonalisci,
to jak najbardziej eliminowalbym powtoérzenia i tresci nienormatywne.
Ale jesli sa nimi obywatele? Albo organy administracji, nazwijmy to, ni-
skiego szczebla, jak pracownicy urzedow gmin? [..]| Gléwnym zadaniem
legislatora jest sprawienie, zeby akt prawny ,zadziatal”, zostat odpowied-
nio zdekodowany. Jesli trzeba do tego takich fragmentéw, zostawmy je.
Oczywiscie zwracalbym uwage na to, Ze jest to blad legislacyjny, ale nie
podchodzilbym do zagadnienia dogmatycznie (R2-A)%.

60

61

lub prawa unijnego, to adresat moze mie¢ watpliwosci co do zrddla swojego uprawnienia.
Powtérzenia to nie tylko problem legislacyjno-redakcyjny, to wprowadzanie adresata w btad”
(R11-NA).

,Coraz czesciej zdarzaja sie¢ w ustawach fragmenty instruktazowe, pewnego rodzaju publicy-
styka, zbedna lopatologia [..]. Pod tym wzgledem, niestety, jest gorzej; panuje przekonanie,
ze czasem lepiej zostawi¢ co$ zbednego, zeby ludzie nie pytali” (R9-A); ,Osiagniecie mak-
symalnej Scistosci jest trudne i zmierzanie w te strone nie zawsze przynosi dobre skutki.
Obawiam sig, ze zyjemy w czasach »legislacji dla bezrozumnyche, gdzie w ustawie w kilku-
nastu ustepach trzeba opisa¢ kolejna czynno$¢ do wykonania. Dawniej prawo bylo bardziej
zdroworozsadkowe, dzisiaj piszemy instrukcje obstugi materaca - rozwina¢ materac, odkrecic
korek, wsuna¢ dysze pompki w otwoér i tak dalej” (R19-A). Zob. takze J. Gudowski, K. Sob-
czak, Panstwo prawa..., s. 93 1 n. oraz uwagi na temat ,przegadania prawodawcy” w czasach
11 RP - K. Kozminski, Technika prawodawcza 1I Rzeczypospolitej, Wydawnictwo Naukowe
SCHOLAR, Warszawa 2019, s. 150-172.

Ciekawa, lecz jednoczesnie nie catkiem zrozumiala wypowiedz jednego z postéw na ten te-
mat padla w toku prac nad obywatelskim projektem ustawy o okregach sgdowych sadéw
powszechnych (druk nr 804 Sejmu VII kadencji): ,Legislator M.B.-O.: Zdaniem Biura Le-
gislacyjnego ten przepis jest tylko przepisem informacyjnym, niemajacym zadnej wartosci
normatywnej i prosimy o rozwazenie skreslenia go. Przewodniczacy poset R.K.: [..] Faktycz-
nie, informacyjny, to prawda, ale w ustawie moze by¢ przepis informacyjny. Jest pytanie, czy
moze by¢ przepis bialy, niezawierajacy normy, tylko informacje? Moze by¢? Legislator M.B.-O.:

10.4. Watpliwosci i zastrzezenia dotyczace tresci dyrektyw unikania powtorzen...

263



Rozdzial 10. Dyrektywa zakazu wykladni per non est

264

Niektérzy ankietowani wyrazali przypuszczenie, ze natezenie tego zjawiska
jest rézne w réznych dziedzinach prawa. Warto réwniez odnotowad pojedyn-
czy glos respondenta wskazujgcego, ze jego stosunek do tresci informacyjnych
mogiby byc rézny w zaleznosci od wagi ustawy dla systemu prawa: ,niejedno-
krotnie si¢ podnosi, Ze »to jest dla ludzi« i trzeba ten fragment zostawic. Jesli
pracowaliby$my nad kodeksem, to nie podzielitbym takiej argumentacji, ale przy
jakiejs bardziej szczegotowej ustawie mialbym juz mniejsze opory” (R15-A).

W pracach nad projektem jednej z nowelizacji ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich®? propozycja dodania przepisu informacyjnego zostata wrecz
zgloszona przez Biuro Legislacyjne:

- Legislator W.M.: [..] pod panstwa rozwage poddalibysmy koniecz-
no$¢ wprowadzenia przepisu, ktory odnositby sie do odestania do regu-
laminu Sejmu w zakresie szczegdtowego trybu. Oczywistym jest, Ze ten
szczegdtowy tryb dotyczacy rozpatrywania przedmiotowego wniosku
w Sejmie powinien by¢ uregulowany w regulaminie Sejmu. Dlatego taki
przepis, ktory z jednej strony petnitby funkcje informacyjng, natomiast
z drugiej strony odsytalby do regulaminu [..]. Uwazamy, ze zawarcie
w ustawie takiego przepisu byloby wskazane, a innym argumentem jest
réwniez fakt, ze analogiczny przepis znajduje sie w ustawie o wykony-
waniu mandatu posta i senatora [..]%.

W innej sytuagji legislatorzy zglosili watpliwosci wobec umieszczenia w pro-
jekcie ustawy fragmentu pelnigcego gléwnie zadania informacyjne. Przedsta-
wiciel Rady Ministrow zdecydowanie sprzeciwit sie wykresleniu tej czesci prze-
pisu, poniewaz miata ona zwraca¢ uwage na zagadnienia umykajgce uwadze
stosujacych prawo:

Zgodnie z zasadami techniki prawodawczej takich przepiséw nie powinno by¢ w ustawie.
Kazdy przepis powinien mie¢ zawarto$¢ merytoryczng’ (petny zapis przebiegu posiedzenia
Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 79) z dnia 20 lutego 2013 1., s. 18-19).

62 Poselski projekt nowelizacji ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich oraz niektérych in-
nych ustaw (druk nr 77 Sejmu VIII kadencji).

63 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Regulaminowej i Spraw Poselskich (nr 11) oraz
Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 10) z dnia 25 lutego 2016 r, s. 4.



- Legislator M.B.-O:: [..] zdaniem Biura Legislacyjnego zmiana nie
ma charakteru normatywnego, poniewaz ratyfikowana umowa miedzy-
narodowa stanowi czes$¢ krajowego porzadku prawnego i jest bezposred-
nio stosowana. Jest to art. 91 Konstytucji. Taki zapis ma charakter in-
formacyjny. W zwigzku z brzmieniem § 11 Zasad techniki prawodawczej
uwazamy, Ze zmiana nie jest potrzebna [..].

Dyrektor departamentu MS T.D.: [..] dla nas jest to bardzo istotna
zmiana. Wiem, Ze dla kazdego hierarchia aktéw prawnych powinna by¢
jasna i czytelna, przynajmniej dla kazdego, kto studiowat prawo. Na-
tomiast w praktyce okazuje sig, ze stosowanie norm tak ogdlnych, jak
Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, cza-
sami umyka, jezeli stosujemy konkretne przepisy k.p.c, kp.k. [..] To nie
jest typowa wiedza prawnicza. Z tego wzgledu zawarto tam odniesienia
i informacje, czyli w k.p.c. lub k.p.k, jak i rozporzadzeniach okreslajacych
obrdt za granicg, ze nalezy sie w pierwszej kolejnosci kierowaé umowa-
mi, mimo ze wynika to z konstytugji [..]*.

10.5. Dyrektywa zakazu wykladni per non est - o zakresie
korespondencji miedzy interpretatorami a redaktorami
Podsumowanie

10.5. Dyrektywa zakazu wykladni per non est - o zakresie korespondencji...

Dyrektywa zakazu wyktadni per non est znalazta swoje odzwierciedlenie w zTP
w przepisach zakazujacych postugiwania sie w ustawach powtdérzeniami ze-
wnetrznymi (jak rowniez - zdaniem komentatoréw - wewnetrznymi) oraz
umieszczania w nich tresci nienormatywnych. Realizacja tych dyrektyw na-
trafia jednak na duzo powazniejsze przeszkody niz te, ktore dotycza dyrektyw
konsekwencji terminologicznej. Nie chodzi tylko o trudnosci powodowane przez
czynniki ogdlne, cho¢ oczywiscie i one negatywnie oddzialuja w tej sytuacji.

64 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 47) z dnia
27 pazdziernika 2016 r,, s. 14. Warto zauwazy¢, ze niektdre zwroty w tekscie prawnym, z zato-
zenia majace pelnic role ,informacyjng’, w rzeczywistosci jedynie obnizajg komunikatywnos¢
aktu prawnego - jak chocby odestania do ,odrebnych ustaw”. Zob.: pelny zapis przebiegu
posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka z dnia 3 kwietnia 2013 r. (nr 91),
s. 10 (wypowiedz legislatora Stawomira Osucha); M. Klodawski, Nieprawidlowe odestania do
przepisow szczegolnych i odrebnych, ,Przeglad Legislacyjny” 2016, nr 2. Na temat przepiséw
informacyjnych zwigzanych ze stosowaniem umoéw miedzynarodowych, zob. takze G. Wier-
czynski, Redagowanie i oglaszanie..., s. 172.
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Pierwszoplanowg role odgrywa tu bezwtadnos¢ legislacyjna, poniewaz dokona-
nie oceny, czy usuniecie z projektu ustawy pewnego fragmentu nie spowoduje
nieprzewidzianych konsekwencji, moze by¢ trudne dla oséb nieznajacych dobrze
samego projektu i jego systemowego otoczenia. Powtérzenia i tresci nienorma-
tywne moga jednak stanowi¢ takze narzedzie komunikacji politycznej. Stuza
wtedy choéby podkresleniu wagi nowo wprowadzanej regulacji, pozornemu
rozwigzaniu istotnego problemu spotecznego czy wyrazeniu aksjologicznych
preferencji prawodawcy. Jest jasne, Zze w tego rodzaju sytuacjach legislatorom
trudno bytoby sktoni¢ decydentéow politycznych do rezygnacji z powtérzen czy
tresci nienormatywnych - stajg sie one bowiem narzedziem realizacji celow
pozaprawnych, wazniejszych z perspektywy politykow.

Wymogi narzucane przez dyrektywy unikania powtorzen i tresci nienorma-
tywnych czasem s3 traktowane z ostroznoscig nawet przez samych legislatorow
(oczywiscie nie wszystkich). Nie chodzi tu o jawne poparcie odrzucania tych
dyrektyw, lecz raczej o okazywanie zrozumienia wobec pewnych sytuacji, gdy
dyrektywy te nie s3 realizowane w projekcie ustawy. To sytuacje, kiedy powtd-
rzenia i tre$ci nienormatywne czynig akt prawny kompleksowym, wptywaja
na poprawe jego komunikatywnosci, sprawiaja, ze staje sie tatwiejszy w sto-
sowaniu, czy zapewniajg adresatom jak najwiecej wiedzy o tym, jak zachowac
sie w okreslonych sytuacjach. Zdaniem Macieja Klodawskiego ,dominujaca
dotychczas ujemna ocena wszelkich przejawéw redundancji w prawie powinna
ustapié¢ miejsca pogladowi, w ktérym pojedyncze powtdrzenia czy nawet zwie-
lokrotnienia zapisow i ich znaczen moga stuzy¢ osigganiu pewnych waznych
celéw wyznaczanych przez dyrektywy redagowania tekstéw prawnych i reguly
przeprowadzania wykladni"®.

Powtdrzenia i tre$ci nienormatywne niejednokrotnie wprowadza sie do
ustaw z rozmystem, nawet wbrew wyraznie zgtaszanym i utrwalonym w tre-
$ci materiatéw legislacyjnych sprzeciwom legislatoréw. W innych sytuacjach
udaje sie usunaé powtdrzenia czy tresci nienormatywne, a czasem, co prawda,
nie udaje sie do tego doprowadzi¢, lecz jedynie z powodu oddziatlywania takich
0g6lnych czynnikéw, jak nadmierne tempo prac prawodawczych czy bezwtad-
nos¢ legislacyjna. Wszystkie te okolicznosci prowadza do wniosku, ze dyrek-
tywy zakazu wyktadni per non est - z perspektywy dgzenia do korespondencji
dyrektyw - nie mozna po prostu przyjaé¢ lub odrzucié. Jej stosowanie wymaga
uwaznego przeanalizowania procesu legislacyjnego, gdyz powtdrzenia czy tresci

65 M. Klodawski, Superfluum i nadwyzki..., s. 50.



nienormatywne czesto sg umieszczane w ustawach celowo i wtedy nie naleza-
toby - wbrew prawodawcy - interpretowaé ich w zgodzie z zakazem wykladni
per non est. Nazbyt pospieszne uznawanie pewnych sformutowan w przepisach
za powtoérzenia czy treSci nienormatywne réwniez moze jednak prowadzi¢ do
niezrozumienia intencji ustawodawcy.

Przyklad zakazu wykladni per non est jest o tyle interesujacy, ze chodzi
o ustabilizowang dyrektywe interpretacyjna, ktora przez lata nie budzita kon-
trowersji. Plynace z niej wnioski zostaly takze dostrzezone i jasno ujete w ZTP.
Mimo to nawet grozba zinterpretowania ustawy wbrew intencji ustawodawcy
nie powstrzymuje decydentéw przed rozmyslnym niewypelnianiem obowigz-
kow okreslonych w § 4 i § 11 Zasad techniki prawodawczej. Cele, jakie probuje
sie realizowac przy wykorzystaniu powtdrzen oraz tresci nienormatywnych, sg
w ocenie niektorych uczestnikéw procesu legislacyjnego istotniejsze niz ustrze-
zenie sie przed ewentualnymi bledami w odczytaniu aktu prawnego. Mozna
wiec przypuszczad, ze nawet konsekwentne wymuszanie przez interpretatorow
realizacji dyrektyw § 4 i § 11 ZTP, przybierajace forme bezwzglednego egzekwo-
wania zakazu wykladni per non est, nie zmieniloby sposobu dziatania prawo-
dawcy (zob. podrozdzial 12.2.).

10.5. Dyrektywa zakazu wykladni per non est: o zakresie korespondenciji..
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Rozdzial 11
Dyrektywy odnoszace si¢
do systematyki ustawy

W teorii prawa pojecie systematyki aktu prawnego wystepuje w dwoch réznych
znaczeniach. Po pierwsze, jako systematyka wewnetrzna, czyli sposdb upo-
rzadkowania przepiséw w obrebie jednego aktu prawnego’. Po drugie - jako
systematyka zewnetrzna, czyli osadzenie aktu prawnego w ramach systemu
prawa albo inaczej: zwiazki, jakie tacza dany akt prawny z pozostalymi akta-
mi prawnymi® Systematyka wewnetrzna polega na podziale tekstu prawnego
na czesci i nadaniu im wlasciwych nazw3. Przejawem systematyki zewnetrznej
jest przede wszystkim wyznaczenie odpowiedniego zakresu przedmiotowego
i podmiotowego aktu prawnego oraz nadanie mu zwiezlego i adekwatnego tytutu“.
Prowadzone w tym rozdziale rozwazania beda dotyczy¢ zaréwno zewnetrz-
nej, jak i wewnetrznej systematyki ustawy. Zarysowana zostanie problematyka
tytulowania ustaw oraz wyznaczania ich zakresu przedmiotowego i podmioto-
wego, a takze podziatlu artykuléw na mniejsze jednostki, ustalania kolejnosci
artykulow i dzielenia ustawy na czesci opatrzone pewnymi tytutami.

11.1. Systematyka ustawy: ustalenia wstepne

Pojecie systematyki wewnetrznej obejmuje mikro- i makrokompozycje ustawy.
Mikrokompozycja to wewnetrzna organizacja artykutéw - podstawowych jed-
nostek redakcyjnych ustawys. Artykul moze by¢ wewnetrznie niezréznicowany,
mozna go takze dzieli¢ na ustepy (paragrafy), punkty, litery, tiret czy podwéjne

1 J. Wroblewski, Zagadnienia teorii wykladni prawa ludowego, Wydawnictwo Prawnicze, War-
szawa 1959, s. 325.

2 Ibidem, s. 330.

3 A. Malinowski, Systematyka wewnetrzna ustawy, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2007,
s. 13.

4 Ibidem, s. 12-13.
5  Ibidem,s. 14.
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tiret. Makrokompozycja dotyczy calych artykutéw - okreslenia ich kolejnosci
oraz ewentualnego pogrupowania w wieksze zespoly, takie jak ksiegi, dziaty
czy rozdzialy®. Whasciwe uksztaltowanie systematyki wewnetrznej odgrywa
szczegblng role w tekstach prawnych, poniewaz

[.] maja [one - M.S] - inaczej niz teksty przeznaczone do odczytywa-
nia ich w catosci czy przynajmniej w wiekszych porcjach - strukture,
ktérg nazwad by mozna mozaikowa. W szczegblnosci skladajg sie one
z wystepujacych obok siebie, lecz powigzanych ze sobg luzniej niz w in-
nych tekstach, fragmentéw, z ktérych kazdy rozwija odrebny, w pewnym
stopniu, watek tresciowy”.

Niezwykle istotny element makrokompozycji stanowia tytuly (nagtowki),
ktoérymi opatrywane sg poszczegdlne zespoty artykuléw. Tytuly maja oddawac
,zarowno tre$¢ przepiséw ujetych w zespole, jak i miejsce tego zespotu w catosci
aktu normatywnego™®. Tytul (lub ,napis hastowy™) moze wskazywa¢ miedzy
innymi nazwe stosunkéw lub czynnosci, ktérych dotyczy regulacja, badz tez
stopien ogoélnosci przepisow (przepisy ogélne, przepisy szczegétowe). Jak stwier-
dza Andrzej Malinowski, ,[n]apis jest wyrazeniem metajezykowym, gdyz jego
przedmiotem jest inna wypowiedz prawodawcy, wyrazona w formie przepisow
ujetych lacznie w okreslonej jednostce systematyzacyjnej aktu™.

Tytutom przypisuje sie wielorakie funkcje. Zdaniem tekstologéw tytut
,PO pierwsze - nazywa tekst, czyli indywidualizuje go, nadaje mu pewng auto-
nomie i pozwala identyfikowad w procesach komunikacji spotecznej i w proce-
sach przetwarzania tekstéw; pelni wiec taka role, jak nazwa wtasna. Po drugie,
tytul zwykle (cho¢ nie zawsze) - informuje o tresci tekstu™. W tym drugim

6 Ibidem, s. 15-16.

7 F. Studnicki, System tytutow w aktach normatywnych, w: Szkice z teorii prawa i szczegotowych
nauk prawnych, red. S. Wronkowska, M. Zielinski, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu
im. Adama Mickiewicza, Poznan 1990, s. 195.

8 A. Malinowski, Systematyka..., s. 13.
o Ibidem, s. 63.

10 A. Malinowski, Naglowki w tekscie aktu normatywnedo, ,Studia Iuridica” 2016, t. LXVI,
s. 200.

11 J. Bartminski, S. Niebrzegowska-Bartminska, Tekstologia, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2009, s. 212-213.



sensie mozna moéwic o ,funkcji wprowadzenia do utworu, funkcji metawypo-
wiedzi" Z kolei Franciszek Studnicki wyrdznit nastepujace funkcje tytutéow

w tekstach juz stricte prawnych:

1
2.

desygnacyjng - tytul oznacza jakas czesc¢ aktu prawnego, jest jej nazwa;
delimitacyjng - tytul odgranicza jakas czes¢ aktu prawnego od pozostatych
jego czesci;

deskrypcyjng - tytul charakteryzuje, przedstawia te czes¢ aktu prawnego,
ktorg obejmuje swoim zasiegiem. Funkgcja ta jest na tyle istotna, Ze napisy,
ktore jej nie pelnig, Studnicki nazywa ,quasi-tytutami™.

Niektoére tytuly pelnig ponadto funkcje autosemantyczna, to znaczy wyraza-

ja tresci niezawarte w samych przepisach, w czesci artykutowanej aktu prawne-
go. Omawiajac te funkcje, autor podaje przyktad naglowka tytutu vI ksiegi 111

Kodeksu cywilnego - ,Czyny niedozwolone”.

Brzmienie tego tytutu stanowi fraze, ktéra nie wystepuje ani w tej czesci
linii glownej, ktora jest jego zasiegiem, ani w innych tytulach, ktérych
zasiegi sa czesciami wlasciwymi owego zasiggu. [..] O zaliczeniu takiej
odpowiedzialnosci do klasy przypadkéw odpowiedzialnosci za czyny
niedozwolone informuje nas dopiero brzmienie tytutu, ktorego zasieg
rozciaga sie na poszczegblne artykuly. Nalezy jeszcze dodad, ze zakwa-
lifikowanie takie nie jest bynajmniej obojetne, gdyz od tego, czy ono
nastapi, uzaleznione jest to, czy wejdg w zastosowanie pewne inne, do-
nioste dla rozstrzygniecia sprawy, przepisy*.

12

13

14

D. Danek, Dwie funkcje tytulu: identyfikacyjna i wprowadzajqca, w: Tekstologia. Czes¢ dru-
ga, red. J. Bartminski, S. Niebrzegowska-Bartminska, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii
Curie-Sklodowskiej, Lublin 2004, s. 81.

F. Studnicki, System tytulow.., s. 197-199. Takze W. Pisarek - w odniesieniu do tekstéw jako
takich - zwraca uwage, ze ,informowanie o samym desygnacie, czyli o danym utworze” to
podstawowa funkcja tytutéw (zob. W. Pisarek, Tytut utworu swoistq nazwq wtasng, w: Tek-
stologia. Czes¢ druga..., s. 68).

F. Studnicki, System tytuléw.., s. 199. Inny katalog funkcji tytutéw w aktach prawnych przed-
stawit A. Malinowski, wymieniajac: 1. funkcje identyfikacyjna (,wskazujac[a] jednoznacznie
miejsce jednostki systematyzacyjnej w ustawie”); 2. funkcje wyszukiwawcza (,naglowki two-
rza zbidr usystematyzowanej metainformacji niezbednej do wyszukiwania informacji o nor-
mach ujetych w przepisach danej ustawy”); 3. funkcje semantyczna (,polegajac[a] na wska-
zaniu zawartosci tematycznej przepisow ujetych w jednym czlonie jednostki systematyki”);
4. funkcje systemowsa (,polegajac[a] na wskazaniu relacji pomiedzy oznaczong nagléwkiem

11.1. Systematyka ustawy: ustalenia wstepne
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Wydaje sie, ze tytuly pelnigce funkcje autosemantyczng mozna bytoby row-
niez traktowacd jako szczegolnego rodzaju definicje legalne® - w tym przypadku
bylaby to definicja legalna okreslenia ,czyn niedozwolony”.

Zaprezentowany katalog funkcji tytuléw mozna odniesé takze do tytutdéw
aktéw prawnych - nie tylko do ich poszczegdlnych czesci. Tytut ustawy bedzie
pelnit wiec funkeje desygnacyjna (po nim wyszukuje sie ustawe), delimitacyjna
(odréznia ustawe od innych ustaw), deskrypcyjng i ewentualnie autoseman-
tyczng. Powinien on zawiera¢ miedzy innymi

[..] informacje o tresci norm postepowania zawartych w danym akcie
(w szczegolnosci o tym, jakie sprawy dany akt reguluje). Tytul aktu
normatywnego powinien zatem utatwi¢ odbiorcy wyszukanie w ogrom-
nym zbiorze aktéw normatywnych aktu zgdanego, a ponadto przeka-
zac informacje o pozycji tego aktu w systemie prawa oraz o ewentual-
nych jego zwigzkach z innymi aktami (o jego zwiazkach tresciowych
lub kompetencyjnych, np. o tym, ze jest to akt zmieniajacy inny akt
normatywny).

Ponadto ,[t]ytul aktu normatywnego moze mie¢ [..| donioste znaczenie dla
procesu wyktadni prawa, w szczegdlnosci moze by¢ pomocny przy dokonywa-
niu wykladni systemowej lub funkcjonalnej (celowosciowej)™.

dang jednostka systematyzacyjna a innymi jednostkami systematyzacyjnymi zawartymi
w tej samej ustawie”). Zob. A. Malinowski, Systematyka..., s. 67.

15 Nieco ogélniej funkcje autosemantyczng charakteryzuje G. Wierczynski: ,polega [ona - M.S]
na tym, ze w niektorych przypadkach tytuly uprawniajg do okreslonej interpretacji przepi-
sow danego aktu” (G. Wierczynski, Udostepnianie informacji o prawie jako warunek skutecz-
nej dziatalnosci prawotwérczej, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2015, s. 50).
Wydaje sie, ze uznawanie ,autosemantycznych tytutéw” za szczegolnego rodzaju definicje
legalne nie stoi w sprzecznosci z zacytowanym pogladem G. Wierczynskiego.

16  S. Wronkowska, M. Zieliniski, Komentarz do Zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca
2002 r.,, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012, s. 59.

17 Ibidem.



11.2. Interpretacyjne dyrektywy odnoszace si¢ do systematyki
ustawy

Teoretycy wyktadni wiecej uwagi poswiecaja mozliwosci wykorzystania infor-
magji, jakie przynosi wewnetrzna systematyka aktu prawnego. Znaczenie syste-
matyki wewnetrznej dla wyktadni prawa podkreslat juz Eugeniusz Waskowski:

Najblizsza wiez systematyczna istnieje miedzy normami jednego i tego
samego aktu ustawodawczego. Podzial norm wedlug grup, rozmiesz-
czenie tych grup, nagtéwki i wreszcie miejsce, zajmowane przez norme
w obrebie kazdej grupy, wszystko to jest uwarunkowane przez logiczne
ustosunkowanie si¢ norm i dlatego z reguly moze by¢ pomocne przy
wyjasnianiu wiezi logicznej miedzy niemi®,

Z kolei Jerzy Wrdblewski wyjasnial:

Umieszczenie paru paragraféow w jednym artykule czy grupy norm
w jednym rozdziale kodeksu nie jest rzecza przypadku i musi by¢ bra-
ne pod uwage przy wykladni prawa. [..] Systematyczne zaszeregowanie
normy do okreslonej czesci, dzialu czy tytulu w ramach danego aktu
niejednokrotnie decyduje o tym, a nie innym kierunku wyktadni®.

Duzo uwagi systematyce aktu prawnego poswiecil Maciej Zielinski, ktory
zaznaczal, ze w ramach wykladni, przy ustalaniu znaczenia zwrotéw uzytych
w tekscie prawnym, nalezy uwzglednié nastepujace konteksty:

1) kontekst najblizszy obejmujacy sasiednie wyrazy, cate zdanie, sasiednie
zdania powigzane z danym przepisem, 2) kontekst dalszy uwzgledniajacy

18 E. Waskowski, Teorja wyktadni prawa cywilnego. Metodologja dogmatyki cywilistycznej w za-
rysie, Nakladem Izby Adwokackiej w Warszawie, Warszawa 1936, s. 86.

19 J. Wréblewski, Zagadnienia teorii..., s. 325. Podobnie B. Brzezinski: ,Trescig tej dyrektywy jest
czerpanie argumentacji z uktadu (struktury) aktu prawnego. Gdy rozpatruje sie kwestie zna-
czenia przepisdw, rozumianych jako jednostki redakcyjne tekstu prawnego, umiejscowienie
przepisu w strukturze ztozonej jednostki organizacji tekstu [..] dostarcza istotnych wska-
zéwek co do tresci, a w szczegdlnosci zakresu podmiotowo-przedmiotowego normy prawnej,
ktora ten przepis wyraza. To samo dotyczy umiejscowienia przepisu w tresci calego aktu
normatywnego’ (B. Brzezinski, Wykladnia podatkowego, ODDK Gdansk 2013, s. 97).

11.2. Interpretacyjne dyrektywy odnoszace sie do systematyki ustawy
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osadzenie danego przepisu w danej jednostce systematyzacyjnej (wraz
z tytulem tej jednostki), 3) kontekst najszerszy obejmujacy caly akt
(wraz z jego tytulem)®.

Narzedzie, o ktérym tu mowa, okresla sie w rdzny sposéb - jako wyktadnie sys-

tematyczng, argumentacje a rubrica, stosowanie regut systematyki?, dyrektywe

uwzgledniania struktury aktu prawnego? Badanie struktury tekstu prawne-
go traktuje sie jako czes¢ wyktadni jezykowej** badz wykladni systemowej*,
jednak trudno uznad, ze granice miedzy tymi dwiema metodami wyktadni sa

ostro zarysowane. Agnieszka Bielska-Brodziak na podstawie szerokich badan

orzecznictwa sadowego stwierdzita, ze ,[kJwalifikowanie poszczegolnych dzia-

tan interpretacyjnych do wykladni jezykowej badz systemowej wydaje sie |[..]

by¢ wylacznie rezultatem przyjmowanej konwencji’». W intencjonalistycznej

20

21

22

23

24

25

M. Zielinski, Wykladnia prawa. Zasady, reguty, wskazowki, Wydawnictwo Wolters Kluwer
Polska, Warszawa 2012, s. 152-153, 338.

A. Bielska-Brodziak, Interpretacja tekstu prawnego na podstawie orzecznictwa podatkowego,
Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 20009, s. 94.

B. Brzezinski, Wyktadnia..., s. 97.

M. Zielinski, Wykladnia prawa... s. 237, 338; M. Zielinski et al,, Zintegrowanie polskich koncepcji
wyktadni prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 20009, z. 4, s. 29. Rowniez
P. Sarnecki na gruncie konstytucjonalistyki zauwazyl, ze tzw. wykladnia systematyczna
(czyli odwolywanie si¢ do systematyki wewnetrznej konstytucji) jest ,co najmniej réwnie
waznym rodzajem wykladni co wykladnia historyczna - jezeli nawet nie bardziej uprawnio-
nym. Wykladnia systematyczna moze by¢ bowiem postrzegana jako pewien aspekt wyktad-
ni formalno-jezykowej, Scisle prawniczej” (P. Sarnecki, Systematyka konstytucji, w: Charakter
i struktura norm konstytucji, red. J. Trzcinski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1997, s. 26).
Nie wiadomo jednak, dlaczego ,wykladnia formalno-jezykowa” miataby by¢ ,Scisle prawni-
cza’ 1 ktore rodzaje wykladni nie s3 Scisle prawnicze.

Tak chocby J. Wrdblewski czy L. Morawski: J. Wréblewski, Zagadnienia teorii..., s. 332; L. Mo-
rawski, Zasady wykladni prawa, Wydawnictwo TNOiK, Torun 2010, s. 152-153. Posrednie
stanowisko w tej kwestii zajat L. Leszczynski, wyrézniajacy ,reguly systematyczne (a rubrica)’
jako jeden ze zbioréw regut stuzacych do weryfikacji wyniku ,wykladni jezykowo-systemo-
wej” (zob. L. Leszczynski, Wyktadnia operatywna (podstawowe wiasciwosci), ,Pafistwo i Prawo”

2009, z. 6, 5. 19).

A. Bielska-Brodziak, Interpretacja tekstu..., s. 117; Eadem, O rodzajach argumentéw interpreta-
cyjnych, w: Dyskrecjonalnosé¢ w prawie. Materiaty XvIiI1 Ogolnopolskiego Zjazdu Katedr Teorii
i Filozofii Prawa, red. W. Staskiewicz, T. Stawecki, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2010,
s. 328-329; zob. takze A. Bielska-Brodziak, Putapka jednoznacznosci, w: Studia z wykladni
prawa, red. C. Martysz, Z. Tobor, Wydawnictwo Branta, Bydgoszcz 2008, s. 28. Na margine-
sie warto dodac, ze dla E. Waskowskiego ,element systematyczny” stanowit srodek wyktadni



koncepcji wykladni, odrzucajgcej tradycyjny podziat metod interpretacyjnych,
argument a rubrica nalezy do grupy tekstowych sladéw intencji prawodawcy?.

W opracowaniach naukowych formulowano interesujgce z perspektywy po-
stulatu korespondencji pytanie, czy ,nagtéwki i rubryki” obowigzuja na réwni
z artykulowang czescig tekstu prawnego. ,Bezwzglednej mocy obowigzujacej’ od-
mawial im Waskowski, i to ,nawet w tym wypadku, g¢dy byly specjalnie rozwazane
i zatwierdzone przez ustawodawce”. Jak wyjasniat autor, systematyka wewnetrzna
stuzy tylko temu, by, po pierwsze, utatwi¢ odnalezienie norm, a po drugie - wska-
zaé, jakiego rodzaju sprawy sg regulowane przez dang grupe norm.,Odpowiednio
do pierwszego celu rubryki majg czysto faktyczne znaczenie wskazdwek infor-
macyjnych, o ile zas stuzg drugiemu celowi, zblizaja sie do t. zw. pomocniczych,
pojasniajacych norm [..], a wiec w obu wypadkach maja znaczenie podrzedne™ .
Podobny sceptycyzm wyrazal Wréblewski: ,\Wydaje sie, Ze systematyke te mozna
wprawdzie traktowac jako integralng czes¢ aktu normatywnego, lecz jednak nie
wszystkie czesci aktu normatywnego majg charakter norm i dlatego nie wszyst-
kie obowigzuja w tym znaczeniu, w jakim uzywamy tego terminu co do norm.
Nalezy do nich réwniez systematyka wewnetrzna's,

Zaprezentowane ustalenia prowadzg do powtarzanej w polskiej literaturze
konstatacji, ze argument a rubrica nie ma charakteru bezwzglednie wigzacego
i moze by¢ przetamany innymi argumentami interpretacyjnymi. Wréoblew-
ski juz w tresci odpowiedniej dyrektywy zwraca uwage na niekonkluzywnos¢
wnioskéw plynacych z analizy tekstu prawnego:

Ustalajac znaczenie normy, interpretator powinien bra¢ pod uwage sys-
tematyke wewnetrzng aktu, w ktérym dana norma sie miesci, ale moze
od niej odstapié w tych wypadkach, ¢dy ustalenia uzyskane na podsta-
wie innych dyrektyw interpretacyjnych zgodnie prowadza do takiego
ustalenia znaczenia normy, przy ktérym jej potozenie w systematyce
wewnetrznej aktu jest wadliwe?.

realnej, czyli tej, ktora ma wyjasniac ,rzeczywista mysl autora normy” (w przeciwienstwie do
wykladni stownej). Zob. E. Waskowski, Teorja wykladni.., s. 46, 86-88.

26 Z. Tobor, W poszukiwaniu intencji prawodawcy, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, War-
szawa 2013, s. 229-230, 235-230.

27 E. Waskowski, Teorja wykladni..., s. 87.
28 J. Wroblewski, Zagadnienia teorii..., s. 326.

29 Ibidem, s. 329.
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W dyrektywie tej ,wyraza sie do$¢ problematyczna rola systematyki we-
wnetrznej w normatywnych teoriach wykladni”®. Jednak dyrektywy I stopnia
w ogdle nie sg konkluzywne, to znaczy nie ma wsroéd nich takich, od ktérych
wynikow zastosowania nie mozna odstapic - chyba ze za takg dyrektywe uznaé
nakaz rozumienia poje¢ zdefiniowanych w danym akcie prawnym zgodnie ze
znaczeniami wskazanymi w definicjach legalnych.

Jest oczywiste, ze tekst prawny moze by¢ btednie ustrukturyzowany, podob-
nie jak w wyniku btedu prawodawca moze postuzyc sie niewlasciwym pojeciem,
nie zachowa¢ konsekwencji terminologicznej czy umiesci¢ w tekscie prawnym
powtdrzenia lub tresci nienormatywne. W teorii wyktadni nie stwierdza sie jed-
nak, ze ksztalt jezykowy”, ,redakcja’ czy ,brzmienie” przepiséw wprawdzie majg
charakter obowigzujacy, lecz w innym znaczeniu niz wyrazone w tych przepisach
reguly zachowania?'. Z pewnoscia zas racji dla takiego zréznicowania nie stwa-
rza przebieg procesu ustawodawczego, w ramach ktérego systematyka podlega
takiemu samemu opracowaniu i zatwierdzeniy, jak inne elementy ustawy.

Szczegdlnie wazng role argumentacja a rubrica odgrywa w dwoch dyscypli-
nach prawa: konstytucjonalistyce oraz karnistyce. W pierwszej z tych dziedzin
wykorzystuje si¢ analize struktury konstytucji nawet w tym celu, by odtworzy¢
przyjmowang przez ustrojodawce aksjologie. Zdaniem Pawtla Sarneckiego:

Bardziej liberalnie i egalitarystycznie nastawieni tworcy konstytucji
wysuwaja na plan pierwszy regulacje praw i wolnosci [...|. Twércy o ten-
dencjach bardziej konserwatywnych czy autorytarnych zagadnienie praw

30 Ibidem, s. 330. Podobne zastrzezenia formuluje A. Malinowski: ,Nie budzi watpliwosci,
ze systematyka wewnetrzna jest czescia sktadowa aktu normatywnego i jest ustanawiana
tacznie z innymi czesciami tego aktu (przepisami, tytutem, preambuly, zalacznikami etc.).
Tym niemniej nie obowigzuje ona w takim stopniu, jak zawarte w akcie przepisy praw-
ne. Dlatego tez prowadzac wyktadnie mozna na podstawie wyktadni logiczno-jezykowej
przepiséw zawartych w akcie normatywnym doj$¢ do wniosku, ze systematyka wewnetrz-
na tego aktu jest niepoprawna i w rezultacie odstapi¢ od tych ustalen, do ktérych prowa-
dzitaby wykladnia przeprowadzona na zasadzie argumentum a rubrica” (A. Malinowski,
Systematyka..., s. 132).

31 Istnieja teoretyczne argumenty za odroznieniem normatywnosci sensu stricto i normatyw-
nosci sensu largo oraz za uznaniem, ze systematyka jest normatywna tylko w drugim z tych
znaczen (zob. B. Wroblewski, M. Zajecki, O normatywnosci, redundantnosci i zbednosci przepi-
sow prawnych, ,Przeglad Sejmowy” 2017, nr 5, s. 127-128). Nie oznacza to jednak, ze elemen-
ty cechujace sie zréznicowang normatywnosciag obowiazuja w rézny sposob. Por. ibidem,
5. 131-132.



obywatelskich albo pomijajg catkowicie [..], albo umieszczaja na miejscu
ostatnim, co zapewne byto swiadomg reakcja na wczesniejsza sytuacje.
[Systematyka wewnetrzna - M.S] jako rzecz czysto formalna [..| ma-
nifestuje owe zalozenia w sposéb moze mniej pelny od merytorycznej
tresci konstytugji, ale z pewnoscig w sposéb bardziej widoczny i prze-
mawiajacy do adresatéw32,

Podobnie, cho¢ w odniesieniu do prawa karnego i w duchu marksistowsko-
-leninowskim, twierdzit Igor Andrejew:

Uszeregowanie przepiséw czesci szczegblnej wedtug przedmiotow ochro-
ny jest dla ustawodawcy okazja do podkreslenia szczegdlnej doniostosci
niektorych dobr w swietle porzadku prawnego obowigzujgcego w danym
panstwie3s,

W nauce prawa karnego duza wage przywiazuje sie zwlaszcza do tytutow
poszczegdlnych rozdziatéw czesci szczegdlnej Kodeksu karnego:

Wedle powszechnie przyjetej techniki ustawodawczej kryterium pogru-
powania typow przestepstw jest przedmiot ochrony, czyli dobro, ktére
zdaniem ustawodawcy jest naruszone czynem kwalifikowanym jako
przestepstwo danego typu. Jezeli dobro to jest okreslone w intytulacji
rozdzialu czesci szczegblnej (albo ustawy nie wlaczonej do kodeksu),
to takie okreslenie nie tylko ulatwia orientacje w kodeksie i znajdywa-
nie odpowiednie przepiséw, lecz stuzy rowniez jako wigzgca dyrektywa
w interpretacji przepiséw czesci szczegdlnej34,

Elementy systematyki zewnetrznej, czyli tytul ustawy oraz przepisy okresla-
jace jej zakres przedmiotowy i podmiotowy, nie sg przedmiotem szczegdlnego
zainteresowania teoretykdow wyktadni3s. Zagadnienie to rozpatrywat Zielinski,

32 P. Sarnecki, Systematyka..., s. 23.
33 L Andrejew, Systematyka projektu kodeksu karnego, ,Panistwo i Prawo” 1968, z. 11, s. 741.
34 Ibidem.

35 L. Morawski wspomina o interpretacyjnej roli systematyki zewnetrznej, cho¢ nie odnosi sie
wyraznie akurat do tych jej przejawdw: ,W wykladni nalezy braé pod uwage miejsce przepisu
prawnego w systemie prawa. Mowiac o miejscu przepisu w systemie prawa mamy na mysli

11.2. Interpretacyjne dyrektywy odnoszace sie do systematyki ustawy

277



Rozdzial 11. Dyrektywy odnoszace sie do systematyki ustawy

278

wskazujac na tytul ustawy jako element najszerszego kontekstu (makrokon-
tekstu) mogacego wplywac na znaczenie uzytych w akcie prawnym okreslen.
Twoérca koncepcji derywacyjnej zaznaczyt, ze ,[g]eneralnie [..] najszersza moc
kontekstowg w ostatecznosci ma tytul ustawy"2¢. Pewne uwagi - na tle analizy
orzecznictwa sagdowego - sformutowal rowniez Zygmunt Tobor, ktéry uznat
tytul za jeden ze $ladéw intencji prawodawcy, zwigzany z wiekszo$ciowym
modelem pojmowania intencji; stwierdzil takze, ze argument z tytutu ustawy
moze stuzy¢ wyborowi jednej z hipotez interpretacyjnych badz ustaleniu celu
regulacji prawnej?’.

11.3. Redakcyjne dyrektywy odnoszace sie do systematyki ustawy

Zasady techniki prawodawczej obejmuja wiele przepiséw odnoszacych sie do
wlasciwego ksztattowania wewnetrznej i zewnetrznej systematyki ustawy, spo-
$réd ktérych w niniejszym rozdziale chcialbym omoéwié tylko najwazniejsze.
I tak kazda ,samodzielng mysl” ujmuje sie w odrebny artykutl, bedacy podsta-
wowg jednostka redakcyjng ustawy3s, Artykut dzieli sie na ustepy w przypadku,
gdy ,samodzielng mysl wyraza zespot zdan” lub gdy ,miedzy zdaniami wyraza-
jacymi samodzielne mysli wystepuja powigzania treSciowe, ale tres¢ zadnego
z nich nie jest na tyle istotna, aby wydzieli¢ ja w odrebny artykul”?. W artyku-
tach lub ustepach mozna takze zamieszcza wyliczenia na czterech kolejnych
poziomach podziatu: punktéw, liter, tiret i podwdjnych tiret.

Przepisy ustawy dzieli sie - stosownie do potrzeb - na merytoryczne, zmie-
niajace, epizodyczne, przejsciowe i dostosowujace oraz koncowe®., Przepisy mery-
toryczne moga by¢ podzielone na ogdlne i szczegdtowe*2. Te pierwsze obejmuja
przepisy okreslajace zakres przedmiotowy i podmiotowy ustawy, definicje le-
galne i objasnienia skrotéw uzywanych w ustawie, a takze inne ,postanowienia

zaréwno miejsce przepisu w systematyce zewnetrznej (do jakiej galezi prawa nalezy dany
przepis), jak i wewnetrznej aktu prawnego” (L. Morawski, Zasady..., s. 152).

36 M. Zielinski, Wykladnia prawa..., s. 153.
37 Z.Tobor, W poszukiwaniu..., s. 237-241.
38 §55ust.10raz § 54 ZTP.

39 §55ust.3i4ZTP.

40 §56 ZTP.

41§15 ZTP.

42 § 20 ust.1ZTP.



wspdlne dla wszystkich albo dla wiekszosci przepiséw merytorycznych zawar-
tych w ustawie™3, Przepisy merytoryczne powinny by¢ uktadane ,od najbardziej
0g6lnych do najbardziej szczegétowych’, co pozwala unikaé powtérzen i redago-
wacl akt ,w sposob zwiezly i syntetyczny’, a takze czyni go czytelniejszym#4.

Przepisy kazdej z grup moga by¢ dzielone na zespoty artykutéw - jednostki
systematyzacyjne®. Ich nazwy skladaja sie z oznaczenia (wyrazu ,czes¢”, ksie-
ga’, tytul’, ,dzial", ;rozdzial’, ,oddzial” z odpowiednig liczba porzadkowa) oraz
tytutu. Ten ostatni powinien by¢ zwieztym okresleniem tresci lub zakresu regu-
lowanych spraw#®. Przytoczona dyrektywa nie ustanawia explicite wymogu ade-
kwatnosci tytulu jednostki systematyzacyjnej*’, niemniej trudno bytoby przyjac,
ze tytul ten moze by¢ nieadekwatny. Obowigzek zapewnienia adekwatnosci wy-
nika juz z samych funkgji, ktore majg by¢ zrealizowane za pomocg tytutu.

W Zasadach techniki prawodawczej zawarte sg takze precyzyjne dyrektywy
dotyczace formutowania tytulu ustawy. Nie ma koniecznosci, by przytaczaé je
tutaj in extenso; wystarczy wskazad, ze w tytule ustawy zamieszcza sie oznacze-
nie rodzaju aktu, date ustawy* i ogdlne okreslenie jej przedmiotu (§ 16 ZTP).
Przedmiot ustawy okresla sie mozliwie najzwiezlej, jednakze w sposob ade-
kwatnie informujacy o jej tresci (§ 18 ust. 1 ZTP).

Dyrektywa z § 18 ust. 1 ZTP, jak sie wydaje, stuzy przede wszystkim reali-
zacji funkgji delimitacyjnej i deskrypcyjnej. Ustanowiono tu dwa wymogi dla
legislatorow konstruujacych tytut: po pierwsze, ma on by¢ zwiezly, po drugie -
adekwatny. Pierwszy z tych warunkéw nie wymaga szerszych wyjasnien. Drugi
zas oznacza, ze

[..] w tytule nalezy poda¢ informacje jedynie o sprawach w tym akcie
normowanych, ale zarazem o wszystkich podstawowych sprawach bedg-
cych przedmiotem unormowania. Z punktu widzenia wymagania ade-
kwatnosci tytutu jest niedopuszczalne, by poming¢ w nim informacje

43§ 21 ZTP.

44 G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, Wydawnictwo
Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2016, s. 163.

45 § 60 ust.1ZTP.
46 § 62 ust. 2 ZTP.
47 Zob. dalsze uwagi dotyczace tytulu ustawy.

48 Poglebione rozwazania na temat tego elementu przeprowadza M. Gubala w tekscie: M. Gu-
bala, Data ustawy, ,Przeglad Legislacyjny” 2017, nr 1.
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o jakichs istotnych sprawach uregulowanych w ustawie i dowolnie syg-
nalizowac¢ jedynie niektére z nich#.

Zasady techniki prawodawczej okreslajg takze specyficzne wymogi doty-
czace tytutowania nowelizacji, pomieszczone w przepisie § 96. Mozna wyrdznic
dwa style tytulowania ustaw nowelizujacych. W stylu tradycyjnym najpierw
wskazuje sie gtéwng ustawe nowelizowang, a potem, w razie potrzeby, kolejne
ustawy. W tym zakresie, jak wyjasnil jeden z legislatoréw, istnieje praktyka
biurowa, zgodnie z ktérg w tytule wymienia sie ,tytulty maksymalnie trzech
nowelizowanych ustaw; jesli jest ich wiecej, to wskazujemy tylko podstawowa
ustawe nowelizowana i dopisujemy »oraz niektorych innych ustaw«” (R15-A).
Drugi styl polega na tym, ze w tytule podaje sie wspdlny przedmiot przepi-
s6w nowelizujgcych poszczegdlne ustawy. Bedzie to wiec ,zbiorczy cel” ustawy
nowelizujacej.

Z perspektywy interpretacyjnej wiekszg uzytecznosé moga mieé tytuty
sformutowane w drugim stylu. Jednak sejmowi legislatorzy niejednokrotnie
deklarowali przywigzanie do metody tradycyjne;:

- Przy ustawach nowelizujacych lepsza jest tradycyjna technika
7 wymienieniem zmienianych aktéw prawnych niz préba wyrazenia
w tytule zbiorczego celu nowelizacji (R8-A);

- Co do sposobu tytulowania nowelizacji, jestem tradycjonalistg -
nie wydaja mi sie dobre tytuly, w ktérych jakos zbiorczo okresla sie cel
nowelizacji. Od wskazania celu nowelizacji jest uzasadnienie projektu
ustawy i to do niego trzeba sigga¢ (R20-A)%.

Inni wskazywali zalety opisowych tytutéw nowelizacji:

- [] tytuly nawiazujace do celu nowelizacji zapewniaja lepsza ko-
munikatywnos¢ (R23-NA);

49 S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do Zasad..., s. 62. Zob. takze G. Wierczynski, Udo-
stepnianie informacgji..., s. 55-56.

50 Natomiast w wypadku nowelizowania ustaw nowelizujacych - co zasadniczo jest niezale-
cang technika legislacyjna (por. § 91 ZTP) - uksztaltowanie tytutu w ten tradycyjny sposob
moze sie okazac szczegdlnie utrudnione. Zob. pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji
Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka (nr 11) z dnia 15 marca 2016 r, s. 10-16.



= [..] warto w tytule zamiesci¢ jakas informacje, czego dotyczyta no-
welizacja. To po prostu ulatwia, takze nam, orientacje w systemie pra-
wa. Zwlaszcza ze czasem terminy wejscia nowelizacji w zycie sg bardzo
dtugie i kiedy widzimy taki tytul, to tatwiej nam przypomnie¢ sobie,
ze oczekujemy jeszcze na wejscie w zycie jakiejs instytucji (R1-A).

Zdaniem legislatoréw tytuly opisowe powinny by¢ stosowane szczegblnie

tam, gdzie trudno wskazaé gléwna ustawe nowelizowana:

tez nie nalezy w nim ,zawieraé wszystkiego, to znaczy streszczenia lub wylicza-
nia regulowanej materii. Lepiej w przepisach ogdlnych aktu sprecyzowac jego
tre$é i zakres, niz obcigzaé tytul”'. Swoistym uzupetnieniem tytutu s3 przepisy
wskazujace zakres przedmiotowy i podmiotowy ustawy. Zgodnie z dyrektywa
§ 21 ust. 1 pkt 1 ZTP, w przepisach ogdlnych zamieszcza sie okreslenie zakre-
su spraw regulowanych ustawg i podmiotdw, ktérych ona dotyczy, lub spraw

=[] jesli trudno jest wskaza¢ jaka$ gtowna nowelizowana ustawe,
to tytul powinien informowac o zbiorczym celu tych wszystkich inge-
rencji w system prawny (R4-A);

- Zazwyczaj staramy sie jednak wyodrebnia¢ ustawe gtéwna i ustawy
nowelizowane wycinkowo, w zwigzku z tg gléwng, i wtedy korzystamy
z klasycznego” sposobu. Jezeli nie jestesmy w stanie wyodrebnié usta-
wy gléwnej, to ksztattujemy tytul opisowo (R10-NA).

Tytul ustawy nie jest jedynym elementem jej systematyki zewnetrznej, to-

i podmiotéw wylaczonych spod jej regulacji.

Przepisy takie pelnig wazng funkcje normatywng - wyrazaja one normy
kolizyjne, a wiec normy, ktére pozwalaja rozwigzywaé w procesie stoso-
wania problemy wynikajace ze zbiegu przepiséow. Dzieki prawidtowemu
postugiwaniu sie takimi normami udaje sie realizowaé postulat nie-
sprzecznosci systemu prawnego. Przepisy wyrazajace normy kolizyjne
zawieraja jednoczesnie informacje o tych normach, pelnig wiec zarazem

51

A. Szmyt, Kilka uwag w zwigzku z tytulem ,Malej konstytucji’, w: ,Mala konstytucja” w pro-
cesie przemian ustrojowych w Polsce, red. M. Kruk, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1993,

s. 74.
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wazng funkcje informacyjng. Sg one swoistymi drogowskazami dla osob
szukajacych okreslonych informacji prawnychs

Przepisy okreslajace przedmiotowy i podmiotowy zakres ustawy powinny
by¢ precyzyjniejsze od tytutuss. Tego rodzaju przepisy wystepuja jednak tyl-
ko w ustawach nowych, nie formutuje sie ich w ustawach nowelizujgcych.

Elementy systematyki wewnetrznej i zewnetrznej sg przedmiotem prac sej-
mowych podobnie jak ksztalt jezykowy poszczegdlnych przepiséow. Legislatorzy
w trakcie szczegotowego rozpatrzenia projektu zglaszaja wiele uwag dotyczacych
choéby whasciwego umiejscowienia artykutu w ustawie’4 czy ,rozbicia” artyku-
tu na dwie lub wiecej jednostek redakcyjnych. Wreszcie uwage poswieca sie
takze tytutom poszczegdlnych jednostek systematyzacyjnych i tytulowi ustawy.
W drugim przypadku zwyczajem jest, ze przewodniczgcy komisji rozpoczyna
szczegblowe rozpatrzenie projektu ustawy od pytania o uwagi w kwestii tytu-
tu. Mozna jednak mieé watpliwosci, czy wlasnie poczatek prac jest najlepszym
momentem na ustalanie brzmienia tytutu catego aktu prawnego. Jak zauwazyt
jeden z legislatorow:

- Tytul ma odzwierciedla¢ tre$¢ ustawy. Postowie czesto rozpatruja
g0 na poczatku, z czym prébujemy walczyé, bo co jesli pdzniej pojawi
sie jakas uwaga - albo my mamy jakas w stosunku do jednego z kolej-
nych przepiséw - ktora wymusi zmiane tytutu? Czy bedziemy do niego

52  G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie..., s. 167. Na marginesie warto zauwazy¢, ze tytul
ustawy, przepisy okreslajace jej zakres podmiotowy i przedmiotowy czy tytuly poszczegdl-
nych jednostek makrokompozycji ze wzgledu na swoja deskrypcyjng funkcje sa nieuchron-
nie redundantnymi czesciami ustawy. Por. N. Horn, Legislative Section Headings: Drafting
Techniques, Plain Languagde, and Redundancy, “The Loophole” 2012, no. 3, s. 27.

53 G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie..., s. 168. A. Malinowski wskazuje: ,W zadnym wy-
padku pierwszy artykul nie moze by¢ zwyklg parafraza tytulu aktu, a powinien by¢ jego
rozszerzeniem. Artykut ten powinien dostarczy¢ adresatowi aktu dodatkows informacje,
ktora nie zostala zawarta w tytule ze wzgledu na dazenie do jego zwiezlosci, gdyz tytul ma
za zadanie wylgcznie poinformowac czytelnika, czy dany akt go dotyczy, czy tez nie dotyczy”
(A. Malinowski, Polski tekst prawny. Opracowanie tresciowe i redakcyjne. Wybrane wskazania
logiczno-jezykowe, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 174).

54 Zob. np. pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka (nr 70)
z dnia 8 lutego 2017 r, s. 38 (wypowiedz legislator Moniki Bies-Olak).

55 Zob. np. pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 44)
z dnia 17 pazdziernika 2016 r, s. 37 (wypowiedz legislatora Wojciecha Millera).



wracad, przeprowadzal jakas reasumpcje glosowania na komisji, kiedy
nawet nie ma takiego formalnego trybu? (R7-A).

W Sejmie nie wyksztalcila sie jednak jednolita praktyka rozpatrywania ty-
tutdéw czesci ustawy. O ile nie ma watpliwosci co do tego, Ze w ramach szczegd-
towego rozpatrzenia nalezy poddaé pod dyskusje tytut ustawy, o tyle praktyka
w zakresie tytutéw jej czesci jest juz rozbiezna. Nie oznacza to, ze komisje nie
przyjmuja uwag dotyczacych tytutéw jednostek systematyzacyjnych, przewod-
niczacy komisji nie zawsze jednak bedzie sam zadawatl uczestnikom posiedze-
nia pytanie o to, czy do takiego tytultu sg jakies uwagi. Rozbieznos¢ praktyki
w tym wzgledzie ilustrujg nastepujace przyktady:

- Legislator M.K.: Panie przewodniczacy, mam drobng uwage do-
tyczaca procedowania. Komisje powinny przyjmowaé réwniez tytuly
rozdziatow. Cztonkowie Komisji maja mozliwos¢ zgtaszania wnioskow
dotyczacych tytutu rozdziatu.

Przewodniczacy poset M.S.: Rozumiem, w takim razie zapytam, czy s3
uwagi do tytutu rozdziatu? Nie slysze, zatem przyjelismy tytut rozdziatus®.

— Przewodniczacy posel B.A.: [..] Mam pytanie do Biura Legisla-
cyjnego. Czy tytuly rozdzialéw musze poddawac pod glosowanie, czy
nie musze?

Legislator R.D.: Nie.

Przewodniczacy posel B.A.: Nie musze. ,Jade” artykutamis”.

11.4. Problemy z realizacja dyrektyw odnoszacych sie
do systematyki wewnetrznej ustawy

Uksztaltowanie systematyki wewnetrznej - w tym réwniez tytutow poszczegol-
nych cze$ci makrokompozycji projektu - zgodnie z dyrektywami redagowania
pomieszczonymi w ZTP moze by¢ zagrozone przez ogdlne czynniki utrudniajace

56 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji do Spraw Energii i Skarbu Panstwa (nr 45) oraz
Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 61) z dnia 6 grudnia 2016 ., s. 9.

57 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Zdrowia (nr 93) z dnia 11 pazdziernika 2017 r,
s. 23-24.
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realizacje dyrektyw redagowania’®, Stwierdzenie to mozna odnies¢ do kazdej
z omdéwionych tu dyrektyw, niemniej na systematyke wewnetrzna szczegdlny
wplyw moze mie¢ bezwladnos¢ legislacyjna. Propozycje zmian w systematyce
wewnetrznej — nieograniczajace sie do prostego poprawienia nagtéwka ktorejs
czesci ustawy - moga miec postaé dosy¢ glebokich ingerencji w makrokompozy-
¢je aktu prawnego. Dlatego postowie, rzad i wnioskodawcy traktujg takie zmiany
z ostroznoscig. Zdarza sie jednak, ze na etapie szczegotowego rozpatrzenia pro-
jektu skutecznie zglaszane s3 uwagi dotyczace zasadniczej przebudowy ustawy:

— Legislator W.M.: [..] W odniesieniu do oznaczenia rozdziatu 1 oraz
jego nazwy, a takze innych rozdzialéw, chcielibysmy poddac pod pan-
stwa ocene mozliwos¢ usuniecia w catej ustawie oznaczenia rozdziatéw
i nazw. W naszej ocenie tytul rozdziatu 1 nie oddaje tresci tego rozdzia-
tu. [..] Trudno uznac te przepisy za majace charakter ogolny. One maja
bardzo szczegotowy charakter, wynikajacy z tego, jak skonstruowana
jest ustawa — przepisy wprowadzajace. [..] Oczywiscie systematyzowa-
nie przepiséw ustawy - przepisy wprowadzajace jest mozliwe. Zasady
techniki prawodawczej nie przewidujg wylgczenia mozliwosci systema-
tyzowania przepiséw ustawy w jednostki wyzszego rzedu - w rozdzialy.
Zwracamy jednak uwage, ze nazwa rozdziatu 1jest nie do konca zgodna
z zawartoscig tego rozdziatu. [..] Konkludujac, poddajemy pod panstwa
rozwage sugestie, aby zrezygnowac z oznaczania rozdzialéw w projekcie.

[] Przewodniczacy posel S.P: [..] Wrocimy jeszcze do tej sprawy.
Dziekuje bardzo za te uwage. Jawi sie ona jako zasadna. Pewnie sko-
rzystamy z niej podczas procedowania na forum plenarnym.

[..] Przewodniczacy posel S.P.: Po pewnym zastanowieniu i przemys-
leniu mysle, ze trzeba wyrazi¢ akceptacje dla propozycji Biura Legisla-
cyjnego, aby zlikwidowaé rozdziaty i ich nazewnictwo.

Drugie warte zaakcentowania zagrozenie dla uksztattowania odpowiedniej
systematyki wewnetrznej dotyczy zbudowania wtasciwej sekwencji przepisow.

58 Jak stwierdza A. Malinowski: ,[n]ieczytelna systematyka powstaje cz¢sto w wyniku licznych
nowelizacji” (A. Malinowski, Bledy formalne w tekstach prawnych, Wydawnictwo Wolters
Kluwer Polska, Warszawa 2019, s. 130).

59 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 62) z dnia
7 grudnia 2016 1, s. 18-21.



Moze sie bowiem zdarzy¢, ze wnioskodawcy lub postowie bedg dazy¢ do wiek-
szego wyeksponowania ktéregos z elementéw wprowadzanej regulacji, by wyko-
rzystac go jako narzedzie marketingu politycznego. Doprowadzi to do osadzenia
przepisu w miejscu, ktére niekoniecznie bedzie najwlasciwsze w wewnetrznej
systematyce ustawy. Problem ten dobrze obrazujg prace nad nowelizacjg ustawy -
Ordynacja podatkowa z 2015 roku®, ktore zakonczyty sie wprowadzeniem do
tego aktu prawnego art. 2a wyrazajacego zasade in dubio pro tributario. W trak-
cie sejmowego procesu legislacyjnego podejmowano préby przeniesienia pro-
jektowanego przepisu na dalsze miejsce w ustawie (mial si¢ on stac art. 120a),
co uzasadniano ocena, ze najwazniejszg zasada Ordynacji podatkowej jest
zasada legalizmu (art. 120), a dyrektywa in dubio pro tributario nie powinna
znajdowac sie przed nig®. Umiejscowienie przepisu bylo jednym z gtéwnych
pol sporu w pracach nad omawiang nowelizacjg - ostatecznie zwyciezyta kon-
cepcja art. 2a%2

11.5. Problemy z realizacja dyrektyw odnoszacych sie
do systematyki zewnetrznej ustawy

Ankietowani legislatorzy roéznili sie w ocenach tego, czy tytutowi ustawy trze-
ba poswiecac szczegblng uwage w toku procesu ustawodawczego. Jeden z nich
sceptycznie zaznaczyl, ze ,[t]ytul analizuje si¢ chyba najmniej. [..] ingerujemy,
édy sa ewidentne usterki”. Z kolei inny stwierdzil: ,Tytutl to bardzo wazny ele-
ment ustawy i jest przedmiotem analizy chyba dla kazdego legislatora”.
Sposroéd dwoch najwazniejszych cech tytutu, a wiec jego adekwatnosci i zwiez-
tosci®, trudniejsze wydaje sie spelnienie tej pierwszej. Tytul ustawy pelni funk-
cje identyfikujaca, przez co staje sie jej najbardziej eksponowanym elementem.

60 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie ustawy -
Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw (druk nr 3018 Sejmu vII kadencji).

61 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Finanséw Publicznych (nr 503) z dnia 9 lipca
2015 1., S. 14.

62 Zaskakujacy przebieg prac nad nowelizacja ustawy - Ordynacja podatkowa z 2015 1. zostat
opisany w artykule: A. Bielska-Brodziak, M. Suska, Jak powstajq symboliczne ustawy? Stu-
dium dwéch przypadkéw, ,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spolecznej’ 2020, nr 2.

63 Mozna wskazac¢ ciekawy przyklad poselskiego projektu ustawy ,o dotacji przeznaczonej
na uzupelnienie kapitatu wieczystego Fundacji Dziedzictwa Kulturowego, dochody z inwe-
stowania ktérego przeznaczone sa na konserwacje Cmentarza Zydowskiego przy ul. Okopo-
wej 49/51 w Warszawie” (druk nr 2084 Sejmu VI1I kadencji). Ostatecznie uchwalong ustawe
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Kilkadziesiat lat temu podnoszono, ze - oprocz oméwionych funkdji - ,[z]grab-
ny, zwarty tytul odgrywa role popularyzatorska i wychowawczg"®4. Cho¢ mozna
watpi¢ w mozliwos¢é wychowania kogo$ za pomoca tytulu ustawy, to jednak
w zdaniu tym ujawnia sie bardzo wazna intuicja odnoszaca sie do znaczenia
tytutu ustawy jako narzedzia komunikacji politycznej. Legislatorzy w swych
wypowiedziach wielokrotnie dawali dowdd swiadomosci tego faktu:

- Tytul musi odzwierciedla¢ tres¢ aktu prawnego. Trudniej jest
oczywiscie, gdy tytul ma nies¢ jakas informacje dla wyborcow - wtedy
nietatwo nam dokonywa¢ w nim zmian (R1-A).

Jeden z respondentéw opisat sytuacje, kiedy przy okazji prac nad pewnym
projektem ustawy miat watpliwosci odnosnie do poprawnosci jezykowej ty-
tutu. Jednak ,[p]rojekt byl polityczny i rozpatrywany w szybkim tempie, wiec
nie zglaszalismy uwag co do proponowanej zmiany tytutu” (R9-A). Inny an-
kietowany, omawiajac podobny przypadek, stwierdzil, ze rozpatrywany projekt
ustawy mial ,tytul marketingowy; mozna tu zglosi¢ uwagi, ale raczej stoi sie
na straconej pozycji’ (R18-A).

Tytut moze by¢ nieadekwatny réwniez wtedy, ¢dy nadmiernie eksponuje
jeden z elementéw nowo wprowadzonej ustawy. Innymi stowy, jest zbyt wa-
ski. W przypadku ustawy z dnia 1 marca 2018 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z wprowadzeniem e-recepty® legislatorzy wyrazali watpliwosci
zwigzane z uzyciem w tytule samego pojecia e-recepty oraz ograniczeniem sie
wylacznie do tego elementu:

- Legislator R.D.: My podzielamy uwagi Biura Analiz Sejmowych
odnosnie do tytutu projektu ustawy. Tutaj uzyto sformutowania ,e-re-
cepty”. To nie jest termin normatywny, poniewaz w tresci projektu
ustawy takie sformulowanie nie pojawia sie. Ono jest raczej kolokwia-
lizmem, pewnym hastem. [..] Biuro Analiz Sejmowych podnosi tez druga

zatytutowano duzo zwiezlej - ,0 dotacji dla Fundacji Dziedzictwa Kulturowego przeznaczo-
nej na uzupelnienie kapitatu wieczystego’.

64 A. Gajowniczek, J. Pacho, Technika legislacyjna. Poradnik dla praktykéw, Urzad Wojewodzki.
Osrodek Szkolenia Kadr, Warszawa 1976, s. 23; cyt. za J. Mazur, Tytul normatywnego aktu
prawnego, ,Organizacja. Metody. Technika” 1988, nr 3, s. 14.

65 Dz U. z 2018 1. poz. 697.



cych, ze ustawa reguluje znacznie wiekszy zakres spraw, niz ma to miejsce
w rzeczywisto$ci. Mozna tu przywolaé ciekawy przyktad z prac nad usta-
wa 7z dnia 6 lipca 2016 1. 0 aktywizacji przemystu okretowego i przemystow

watpliwos¢ odnosnie do adekwatnosci tytutu, poniewaz sformutowanie
,e-recepty” dotyczy tylko czesci przepiséw, bo czes¢ przepiséw dotyczy
tez tych zapotrzebowan, o ktorych byta mowa. Dlatego, by¢ moze, ten
tytut nie do konca jest adekwatny.

Przewodniczacy poset B.A.: Czy kto$ przejmuje uwagi Biura Legi-
slacyjnego? Nie widze zgloszen®.

Zdarzaja sie tez przypadki odwrotne - tytuléw zbyt szerokich, sugeruja-

komplementarnych:

- Legislator W.B.: ,[..] tytul ustawy jest razaco sprzeczny z art. 18 za-
sad techniki prawodawczej, zgodnie z ktorym przedmiot ustawy okresla
sie w sposdb adekwatnie informujacy o jej tresci. Jedynym przedmiotem
regulacji tej ustawy jest wprowadzenie zryczaltowanego podatku. Tu
nie ma zadnych form aktywizacji przemystu okretowego poza zryczat-
towanym podatkiem. Stad w opinii Biura Legislacyjnego tytul ustawy
powinien odzwierciedla¢ przedmiot regulacji tej ustawy.

[..] Poset K.Z.: [..] sensem tej ustawy jest aktywizacja przemystu okre-
towego i przemystéw komplementarnych, czyli tych, ktére wspétpracuja
z przemystem stoczniowym (firm). Jednym z mechanizméw, ktore sa
wyrazone w tej ustawie, sa regulacje finansowe, dotyczace miedzy innymi
kwestii podatkowych. [..] tytul tej ustawy musi si¢ odnosic¢ do tego, co
nazywamy duchem prawa i co jest intencjg ustawodawcy, w tym przy-
padku Sejmu, czyli odbudowa przemyshu stoczniowego. Koniec, kropka.
Jesli chodzi zas$ o to, Ze ten projekt zawiera takie czy inne rozwigzania,
w tym przypadku wiekszos¢ rozwigzan finansowych, to juz jest inten-
cja tych, ktérzy ten projekt przygotowali. I tyle. Jestem przeciwny tej
zmianie, tej propozycji zmiany tytulu ustawy®’.

66
67

Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Zdrowia (nr 117) z dnia 28 lutego 2018 , s. 14.

Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Finansow Publicznych (nr 67) oraz Komisji

Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srodladowej (nr 20) z dnia 21 czerwca 2016 T, s. 4-5.
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Nieadekwatno$é tytutu moze wtdérnie ujawnic sie rowniez w nieadekwat-
nosci przepiséw okreslajacych zakres przedmiotowy i podmiotowy ustawy, jak
stalo sie to w analizowanym przypadku:

— Legislator W.B.: [..] podobnie jak do tytulu Biuro Legislacyjne
proponuje zmiane art. 1 i niejako dopasowanie.. To znaczy art. 1 jest
przepisem ogdlnym w ustawie, okreslajacym jej zakres podmiotowy
i zakres przedmiotowy. Po analizie tresci projektu ustawy w opinii
Biura Legislacyjnego jedynym przedmiotem regulacji tej ustawy jest
zryczattowany podatek od wartosci sprzedanej produkcji. Stad art. 1
powinien mie¢ nastepujace brzmienie: ,ustawa reguluje opodatkowanie
zryczattowanym podatkiem”, poniewaz tu nie ma zadnych innych form
aktywizacji przemystu okretowego i przemystéow komplementarnych
regulowanych w tej ustawie.

[..] Podsekretarz stanu w MGMIiZS P.B. [] ta ustawa jest o aktywi-
zacji przemystu stoczniowego i przemystéw komplementarnych. Jezeli

Rozdzial 11. Dyrektywy odnoszace sie do systematyki ustawy

dotyczy jakiegos innego przemystu albo jakiejs innej branzy, to ja sie
tego nie doszukuje, wiec z przykroscig albo z przyjemnoscig potwier-
dzam, Ze o tym wlasnie jest ta ustawa. Poza tym nie obejmuje ona tyl-
ko podatku zryczattowanego. Dotyczy rowniez podatku VAT oraz stref
ekonomicznych®s.

Moze réwniez wystapic sprzecznos¢ miedzy tytutem a przepisami okresla-
jacymi zakres podmiotowy i przedmiotowy ustawy. Na takie przypadki zwracat
uwage jeden z ankietowanych legislatorow:

- Analizujemy tytul i czasem problemem jest jego niezgodnos¢ z za-
kresem ustawy wskazanym w artykule pierwszym. Zdarza sie jednak sy-
tuacja bardziej skrajna, ze ani tytul, ani zakres nie maja zwigzku z trescig
ustawy (R4-A).

W atmosferze ostrego sporu politycznego moga by¢ zglaszane niecodzienne
poprawki (czy quasi-poprawki) do tytuléw ustaw. Poprawki te oczywiscie zosta-
na odrzucone przez wiekszos$¢ parlamentarng, niemniej ich zglaszanie dowodzi
istotnej roli identyfikacyjnej tytutu ustawy i jego duzego znaczenia politycznego.

68 Ibidem, s. 6-7.
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Dla przyktadu podczas prac nad projektami ustawy o Trybunale Konstytucyj-
nym (trzema poselskimi i jednym obywatelskim) jeden z postow zasugerowat,
ze projekt w wersji sprawozdania podkomisji powinien otrzymaé nazwe ,usta-
wa o niszczeniu Trybunatu Konstytucyjnego i wstrzymywaniu jego prac’®.

Tytuly zbyt waskie mogg sie pojawial rowniez wtedy, gdy istnieje potrzeba
umieszczenia w systemie prawnym jednego, szczegdlnego przepisu, dla ktd-
rego trudno byltoby tworzy¢ odrebng ustawe. Z kolei przeksztalcenie tytutu
tak, by obejmowatl on réwniez te jedng, szczegdlng instytucje, mogloby spra-
wid, ze tytul stanie sie wrecz za szeroki. I tak w trakcie prac nad nowelizacja
ustawy - Prawo restrukturyzacyjne’™ sejmowy legislator zglosit watpliwosci
odnosnie do tego, czy ta ustawa jest odpowiednim miejscem dla projektowa-
nego przepisu:

- Legislator L.N.: [..] Ustawa - Prawo restrukturyzacyjne, jest co
do zasady dedykowana tym przedsiebiorcom, wobec ktérych jest pro-
wadzone postepowanie restrukturyzacyjne, gdyz okresla zasady tego
postepowania. Czy rzeczywiscie najlepszym miejscem na przepisy wy-
konawcze w stosunku do pomocy publicznej udzielanej przedsiebiorcy,
wobec ktérego nie jest prowadzone postepowanie restrukturyzacyjne,
jest wlasnie ustawa — Prawo restrukturyzacyjne? Oczywiscie czytaliSmy
uzasadnienie do projektu ustawy, z ktérego wynika, ze potrzeba doda-
nia tego przepisu wynika z uchylenia ustawy o zasadach wykonywania
uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa. Natomiast wskazujemy,
ze ustawgy, ktéra w systemie prawa zastgpita uchylong ustawe, jest usta-
wa o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym [..].

Zastepca dyrektora Departamentu Legislacyjnego MS A.R.: Jeze-
li chodzi o uwagi Biura Legislacyjnego w sprawie umieszczenia czesci
przepiséw w ustawie — Prawo restrukturyzacyjne, to oczywiscie nie sg
one zupelnie bezzasadne. Réwniez rozwazaliSmy kwestie, czy ustawa -

69 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 25) z dnia
29 czerwca 2016 r,, s. 33-34. Podczas prac nad poselskim projektem przepiséw wprowadzaja-
cych do dwdéch ustaw o Trybunale Konstytucyjnym (druk nr 1059 Sejmu vIiI kadencji) zglo-
szono i poddano pod gtosowanie poprawke, by ustawie nadac tytut ,Przepisy wprowadzajace
ustawy o zniszczeniu Trybunatu Konstytucyjnego” - zob. pelny zapis przebiegu posiedzenia
Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 62) z dnia 7 grudnia 2016 r, s. 16.

70 Ustawa z dnia 15 maja 2015 r. - Prawo restrukturyzacyjne (tekst jedn. Dz. U. z 2019 .
Poz. 243 ze zm.).
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Prawo restrukturyzacyjne jest rzeczywiscie najlepszym miejscem do
ich umiejscowienia. Doszlismy do wniosku, Ze jednak tak. Systematyka
ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym nie daje moz-
liwosci, zeby wpasowad tam te przepisy. Ponadto przepisy o pomocy
w ratowaniu i tymczasowym wsparciu restrukturyzacyjnym sa $cisle
zwigzane z pomoca zwigzang z restrukturyzacja i czesto stanowia etap
bezposrednio poprzedzajacy ubieganie sie o pomoc na restrukturyzacje.

Jeden z respondentéw zwrocil uwage, ze czes¢ projektéw ustaw narusza

dyrektywe wyrazong w § 92 ust. 11 2 ZTP7? co moze powodowaé szczegdlne
problemy z wlasciwym uksztattowaniem tytutu: ,Niestety zdarza sie tak, ze no-

welizacja nie ma zadnej wspodlnej idei przewodniej, a jest raczej zlepkiem kilku

pomystéw, co nie tylko rodzi problemy przy konstruowaniu tytutu, ale w ogéle
jest niezgodne z Zasadami” (R15-A). Kwestia niejednorodnosci materii ustawy
stwarza trudnosci przy tytulowaniu nie tylko nowelizacji, lecz i nowych ustaw,
naruszajacych wymogi ptynace z § 21 § 3 ust. 2 i 3 ZTP7. Takze komentatorzy

Zasad techniki prawodawczej zaznaczali, ze

[p]ogodzenie dwoch wymagan: zwiezlosci tytutu oraz jego adekwatnosci
do tresci ustawy nie jest latwe. Trudnosci pojawiaja sie zwlaszcza wtedy,

71

72

73

Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Gospodarki i Rozwoju (nr 93) oraz Komisji Spra-
wiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 106) z dnia 23 listopada 2017 1, s. 4-5. Zob. takze uwagi
dotyczace tytulu rzadowego projektu ustawy o sposobie ustalania najnizszego wynagrodzenia
zasadniczego pracownikow wykonujacych zawody medyczne zatrudnionych w podmiotach
leczniczych - zbyt waskiego, poniewaz w projekcie znalazt sie rowniez przepis odnoszacy
sie do pracownikéw niemedycznych (pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Zdrowia
(nr 78) z dnia 7 czerwca 2017 r,, s. 35).

,Jedna ustawa zmieniajaca obejmuje sie tylko jedna ustawe” (§ 92 ust. 1 ZTP); ,Odstapienie
od zasady wyrazonej w ust. 1 jest dopuszczalne tylko w przypadku, gdy miedzy zmienia-
nymi ustawami wystepuja niewatpliwe zwiazki tematyczne lub do zrealizowania zamystu
prawodawcy jest niezbedne jednoczesne dokonanie zmian w kilku ustawach’ (§ 92 ust. 2
ZTP).

Zgodnie z § 2 ZTP ustawa powinna wyczerpujaco regulowaé dang dziedzine spraw, nie po-
zostawiajgc poza zakresem unormowania istotnych fragmentow tej dziedziny. Ponadto
w ustawie nie zamieszcza sie przepiséw, ktore regulowalyby sprawy wykraczajace poza wy-
znaczony przez nig zakres przedmiotowy (stosunki, ktére reguluje) oraz podmiotowy (krag
podmiotdw, do ktérych sie odnosi) - § 3 ust. 2 ZTP. I wreszcie ustawa nie moze zmienia¢ ani
uchylaé przepiséw regulujacych sprawy, ktére nie naleza do jej zakresu przedmiotowego lub
podmiotowego albo sie z nimi nie wigza (§ 3 ust. 3 ZTP).



¢dy ustawa jest niejednorodna, niekonsekwentna tematycznie, poniewaz
normuje sprawy z wielu réznych dziedzin, a zatem gdy jest zbudowana
z naruszeniem wymagan poprawnej legislacji’.

11.6. Dyrektywy odnoszace si¢ do systematyki ustawy - o zakresie
korespondencji miedzy interpretatorami a redaktorami
Podsumowanie

Omowione elementy wewnetrznej i zewnetrznej systematyki ustawy stanowig
przedmiot dosy¢ drobiazgowej regulacji w Zasadach techniki prawodawczej. Co
wiecej, w praktyce elementy te podlegajg weryfikacji w procesie legislacyjnym,
a w zebranym materiale z posiedzen komisji sejmowych daje sie zauwazy¢
wprowadzanie udoskonalen dotyczacych obu stron systematyki ustawy. Jak sie
wydaje, wskazane dyrektywy redagowania sa co do zasady realizowane w proce-
sie ustawodawczym. Trzeba jednak mie¢ Swiadomos¢ wystepowania pewnych
okolicznosci, ktdre zagrazaja ich wypelnieniu. Po pierwsze, beda to ogdlne czyn-
niki utrudniajace realizacje dyrektyw redagowania. Szczegélnie podkresli¢ na-
lezy negatywne oddzialywanie zjawiska bezwladnosci legislacyjnej w sytuacji,
w ktdrej zmiany wymagalby zaproponowany w projekcie podzial na jednostki
makrokompozycji. Po drugie, nadanie adekwatnego tytutu oraz sformutowanie
adekwatnych przepiséw okreslajacych zakres przedmiotowy i podmiotowy moze
by¢ niemozliwe, gdy mamy do czynienia z regulacjg niejednorodna, naruszajaca
dyrektywy wyrazone w § 2 i 3 ZTP. Po trzecie, trzeba zaznaczy¢, ze zaréwno ty-
tul ustawy, jak i sekwencja przepiséw moga zostaé niewtasciwie uksztattowane,
gdy zostang wykorzystane jako narzedzie komunikacji politycznej. Zwtaszcza
w tym przypadku przekonanie postow, przedstawicieli rzadu czy przedstawicieli
wnioskodawcow do uzgodnienia tych elementéw z relewantnymi dyrektywami

74 S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do Zasad..., s. 62. G. Wierczynski podkresla, ze wymog
adekwatnosci bedzie spelniony nie tylko wtedy, gdy w tytule uda sie ,lakonicznie stresci¢
akt”, lecz rowniez gdy uzyje sie w nim ,zwrotu o charakterze symbolicznym, niestanowigcym
streszczenia danego aktu, ale charakterystycznym i jednoznacznie odmiennym od innych
tytuléw ustaw”. Tego rodzaju tytul ,daje gwarancje, ze zostanie tatwo zapamietany i koja-
rzony wylacznie z danym aktem prawnym’ (G. Wierczynski, Komentarz do § 18, w: Zasady
techniki prawodawczej. Komentarz do rozporzqdzenia, red. J. Warylewski, Dom Wydawniczy
ABC, Warszawa 2003; G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie..., s. 143). Zob. takze: J. Ma-
zur, Tytul normatywnegdo aktu.., s. 15-16; A. Gwizdz, Tytut ustawy. Przyczynek do zagadnieri
techniki legislacyjnej, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo’ 1997, nr 257, s. 112-113.

11.6. Dyrektywy odnoszace sie do systematyki ustawy - o zakresie korespondencji...
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redakcyjnymi moze by¢ bardzo trudne lub wrecz niemozliwe. Analogicznie jak
w odniesieniu do dyrektyw unikania powtdrzen i tresci nienormatywnych cele
polityczne bedg w takich sytuacjach wazniejsze niz wymogi techniki prawo-
dawczej (zob. podrozdziat 10.3. i podrozdziat 10.5.).

Przy swiadomosci istnienia tych zagrozen elementy wewnetrznej i zewnetrz-
nej systematyki ustawy moga zostac wykorzystane jako cenne narzedzia inter-
pretacyjne, z zachowaniem korespondencji miedzy dyrektywami redagowania
a dyrektywami interpretacji. Wydaje sie jednak, ze na gruncie teorii wyktadni
niedostatecznie dostrzega sie potencjat tkwigcy w systematyce ustawy. W anali-
zach teoretykéw interpretacji pomijane sa zwlaszcza kwestie tytutu ustawy oraz
przepiséw okreslajacych jej zakres przedmiotowy i podmiotowy. Tymczasem
mog3 by¢ one uzytecznym narzedziem pozwalajagcym chocby na eliminacje hi-
potez interpretacyjnych wykraczajacych poza zakres wyznaczony wtasnie tymi
elementami systematyki zewnetrznej. Wiecej uwagi poswieca sie systematyce
wewnetrznej, lecz i w tym wzgledzie wida¢ wyrazng nieufnos¢, wyrazajaca sie
w refleksjach na temat obowigzywania makro- i mikrokompozycji. Rezerwa wo-
bec systematyki wewnetrznej z pewnoscig nie znajduje uzasadnienia w sposobie
zorganizowania prac ustawodawczych; wydaje sie wrecz, Ze s3 to zagadnienia
traktowane z wiekszg starannoscig niz wybé6r kazdego z pojedynczych zwrotow
uzytych w przepisie prawa. W swietle niniejszych rozwazan jest oczywiste, ze tak
systematyka wewnetrzna, jak i zewnetrzna mogg zosta niewtasciwie uksztat-
towane w wyniku oporu decydentéw badz zwykltego bledu. Nie s3g to jednak
zagrozenia wieksze niz podczas realizacji innych dyrektyw redagowania.



Podsumowanie
czesci szczegolowej

Dyrektywy jezyka prawnego, dyrektywy jezyka prawniczego oraz dyrektywy
jezyka powszechnego i jezykéw specjalistycznych wskazujg, z jakich ,zbiorow
znaczen” korzysta prawodawca przy ksztaltowaniu tekstéw prawnych. Z zastrze-
zeniem pewnych watpliwosci co do dyrektywy jezyka prawniczego trzeba uznad,
ze jest to zatoZenie stluszne - w trakcie prac nad redagowaniem tekstu prawnego
rzeczywiscie siega sie do znaczen wynikajacych z innych aktéw prawnych przy-
jetych w orzecznictwie lub doktrynie badZ do znaczen wigzanych z pewnymi
okresleniami przez ogét uzytkownikéw polszczyzny czy specjalistow z danej
dziedziny spraw. Oczywiscie prawodawca faktyczny moze takze skonstruowac
nowa definicje legalna, niemniej stosowanie tego srodka techniki prawodawczej,
jako niekontrowersyjne z perspektywy postulatu korespondencji dyrektyw, nie
byto objete zakresem badan.

W teorii wykladni nie ma jasnosci odnosnie do tego, jakie okolicznosci po-
winny przesadzaé o wyborze jednej z wymienionych dyrektyw w konkretnym
przypadku stosowania prawa. Jak wskazywalem, teoretycy, tacy jak Maciej
Zielinski czy Lech Morawski, sktaniali sie raczej ku przyjeciu domniemania
jezyka prawnego. Jednakze nie wyznaczyli temu domniemaniu jasnych granic,
co oczywiscie nie znaczy, ze nie sformulowali pewnych wskazéwek. Zielinski
akcentowat problem podziatu prawa na dziedziny oraz znaczenie kodeksow i in-
nych ustaw podstawowych dla terminologicznego uspéjniania systemu prawa.
Nie wykluczal przy tym przekraczania granic dziedzin prawa przy stosowaniu
dyrektywy jezyka prawnego. Z kolei Morawski zwracal uwage, ze domniema-
nie jezyka prawnego jest tym silniejsze, im blizszy jest zwigzek aktéw praw-
nych, pomiedzy ktérymi poszukuje sie spdjnosci terminologicznej. Wskazywat
na potrzebe uwzglednienia, kto jest adresatem aktu prawnego - czy s3 nim
ogodlnie pojeci obywatele, czy tez podmioty profesjonalnie zajmujgce sie pewna
dziedzing aktywnosci ludzkiej. Wydaje sie, Ze analiza procesu ustawodawcze-
go moze wzbogacac dotychczasowg wiedze na ten temat - poprzez ogranicze-
nie domniemania jezyka prawnego jedynie do granic danej dziedziny prawa
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i zachowania w tym obszarze spojnosci z ustawg podstawowg (na co wskazy-
wal juz Zielinski). Nalezy podkresli¢, ze perspektywa procesu legislacyjnego
tworzy tylko domniemanie takiej spbjnosci i wiele czynnikéw moze sprawic,
ze prawodawcy faktycznemu nie uda si¢ jej zachowac czy do niej doprowadzic.
Jednoczesnie analiza procesu ustawodawczego ujawnia réznorodne sytuacje,
w ktérych prawdopodobne staje sie zachowanie nawet dalej idacej spojnosci
terminologicznej - w obrebie danej dziedziny spraw z ustawami innymi niz
podstawowa badz z przekroczeniem danej dziedziny spraw.

Powazne trudnosci wigza sie z odwolywaniem sie do jezyka prawniczego,
przynajmniej z perspektywy dazenia do korespondencji dyrektyw. Po pierwsze,
dosy¢ trudno zidentyfikowacl taka dyrektywe tak w ZTP, jak i w pozaprawnych
zrédtach techniki prawodawczej. Nawet jesli przyjaé, ze uczestnicy procesu
legislacyjnego sa zainteresowani wiedzg o orzecznictwie i doktrynie, trzeba
przyznaé, ze nie istniejg mechanizmy umozliwiajgce adekwatne i skuteczne
pozyskiwanie wiadomosci w tym zakresie. Gromadzenie wiedzy o orzeczeniach
i piSmiennictwie wydaje sie w procesie legislacyjnym dziatalnoscig o charakterze
przygodnym. W praktyce moze by¢ tak, ze na przyklad projekt ustawy bedzie
stanowit odpowiedz na problemy dostrzezone w judykaturze lub ze powotany
do sporzadzenia opinii ekspert zwrdci uwage na pewien problem orzeczniczy.
W innych przypadkach trudno zaklada(, ze taka wiedza byta dostepna uczest-
nikom procesu legislacyjnego, poniewaz w trakcie sejmowej fazy postepowania
ustawodawczego nie dzialajg zadne instytucje, ktére gwarantowalyby doptyw
tego rodzaju informacji. Po drugie, zrodlem klopotéw jest tez fakt, ze dyrekty-
wa jezyka prawniczego jest stosunkowo mato dopracowana przez samga teorie
wykladni. Przede wszystkim niejasne jest, jak szeroki musi by¢ zakres porozu-
mienia co do znaczenia pewnych okreslen, by mozna byto uznad, ze doszto do
ustalenia ,znaczenia jezyka prawniczego’. Z perspektywy prawodawcy faktycz-
nego istotniejsze wydaje sie uprawdopodobnienie, ze w pracach legislacyjnych
brano pod uwage konkretne rozumienia zaproponowane w orzecznictwie lub
doktrynie i nawigzywano do nich, niz badanie, czy rozumienia te byty objete
konsensusem, czy stanowily przedmiot sporu we wspélnocie interpretacyjnej.
I po trzecie, na wspomniane problemy naklada sie perspektywa temporalna:
znaczenia jezyka prawniczego daje sie polgczy¢ z prawodawcyg faktycznym
jedynie w nawigzaniu do koncepcji poje¢ zastanych lub ewentualnie - pa-
trzac wprzdd - tam, gdzie prawodawca postuguje sie terminami nieostrymi.



Te ostatnie mozna bowiem traktowac jako miejsca, w ktorych prawodawca
udziela organom stosujgcym prawo delegacji do jego wspéttworzenia.

Dyrektywy jezyka powszechnego oraz jezykow specjalistycznych mozna
uznawac za uzupelniajgce w tym znaczeniu, ze w sytuacjach, w ktorych zasto-
sowanie omoéwionych wczesniej dyrektyw bedzie niezasadne, pozostaje odwo-
tanie sie do zbioru powszechnego lub zbioréw specjalistycznych. W przypadku
konkurencji znaczenia powszechnego i specjalistycznego (gdy jakies okreslenie
odnotowywane jest w obu tych zbiorach), na intencje postuzenia si¢ znaczeniem
specjalistycznym moze jednoznacznie wskazywaé stosowna definicja legalna.
Najwazniejszym narzedziem stuzacym do ustalania znaczenia pewnych okres-
lenn w jezyku powszechnym sg stowniki jezykowe. Poniewaz jednak tekstow
prawnych nie redaguje sie ze stlownikiem w reku, wykorzystanie stownikéw
mozna z perspektywy postulatu korespondencji najlepiej uzasadnié, przyjmu-
jac, ze przyblizajg one sposdb, w jaki uczestnicy procesu legislacyjnego mogli
rozumie wyrazenia zawarte w ustawie. Skoro tak, to po pierwsze, ogromna role
odgrywa dokonanie wyboru odpowiedniego stownika, a $cislej rzecz biorac -
stownikoéw, tak by udato sie odtworzy¢ te wyrazenia. Po drugie zas, w duchu
dazenia do korespondencji dyrektyw trzeba sprobowal znalez¢ rozwigzanie
problemu zwigzanego takze tutaj z perspektywg temporalng, poniewaz jezyk
powszechny - podobnie jak jezyki specjalistyczne - podlega ewolucji, ktérej nie
mozna zignorowal przy dokonywaniu wyktadni.

Dyrektywy zakazu wykladni synonimicznej oraz zakazu wyktadni homoni-
micznej, a wlasciwie odpowiadajace im dyrektywy konsekwencji terminologicz-
nej, cieszyly sie szczegdlnym uznaniem ze strony ankietowanych legislatorow.
Jednakze nawet tak niebudzgce watpliwosci dyrektywy nie moga by¢ i nie sa
realizowane w kazdym procesie legislacyjnym, ze wzgledu na oddziatywanie
0g6lnych i szczegdlnych czynnikéw utrudniajgcych realizacje dyrektyw redago-
wania. Zastrzezenia dotyczace tresci budzi za to dyrektywa unikania powtorzen
i tresci nienormatywnych, ktéra prawdopodobnie nie powinna by¢ odczytywana
jako bezwzgledny zakaz umieszczania w ustawach tresci o charakterze przede
wszystkim informacyjnym. Ponadto realizacje tej dyrektywy moze utrudniacé
proba wykorzystania ustaw jako narzedzi komunikacji politycznej poprzez
umieszczanie w nich tresci polityczno-propagandowych. Wzgledy polityczno-
-propagandowe moga takze utrudniaé wlasciwe uksztaltowanie systematyki
ustawy - zarowno wewnetrznej, jak i zewnetrznej.

Podsumowanie czesci szczegélowej
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Rozdzial 12

Dazenie do korespondencji dyrektyw
redagowania i interpretowania
tekstu prawnego

Zakonczenie

Proces ustawodawczy jest ztozong, wielopodmiotowg aktywnoscig, w ramach
ktérej zaznacza sie podzial rol. Mozna powiedzied, Ze o ile wiekszos¢ uczest-
nikéw procesu legislacyjnego koncentruje sie na rozstrzygnieciach meryto-
rycznych, o tyle rolg legislatoréw jest kontrola i rozwigzywanie problemoéw
niemerytorycznych’. Innymi stowy, legislatorzy skupiajg sie na tym, jaki jest
i jaki powinien by¢ tekst prawny, zas pozostali uczestnicy procesu legislacyj-
nego na tym, jaka jest i jaka powinna by¢ intencja prawodawcy. Jezyk to tylko
narzedzie, ktorego ksztaltowanie czesto powierza si¢ pracownikom niepodej-
mujacym formalnej decyzji co do ostatecznego ksztattu aktu prawnego. Pozo-
stali uczestnicy procesu legislacyjnego operujg zasadniczo na poziomie celéw
aktu prawnego i celéw przepisu; ich dzietem jest raczej pewien ,plan” a tekst
stanowi $rodek do zakomunikowania tego planu zewnetrznemu otoczeniu.
Oczywiscie jest to wizja upraszczajaca rzeczywistosé, poniewaz legislatorzy
niejednokrotnie proponujg takze rozwigzania mogace ingerowaé w intencje
prawodawcy3. Pozostali uczestnicy procesu legislacyjnego moga réwniez z wy-

1 ,[.] podmioty uczestniczace w procesie tworzenia prawa maja nierdwny wplyw na postaé
tekstu prawnego. Jezykowa postaé tekstu w przewazajacej mierze ksztattowana jest przez
podmiot przygotowujacy projekt tego tekstu. Podmiot podejmujacy decyzje prawotworcza
czesto nie wywiera zadnego faktycznego wplywu na postaé tekstu (cho¢ ma zagwaranto-
wana prawnie mozliwo$¢ wywarcia takiego wptywu)” (T. Gizbert-Studnicki, Jezyk prawny
z perspektywy socjolingwistycznej, Panistwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa-Krakdéw
1986, s. 51-52).

2 Por. A.R. Gluck, Imperfect Statutes, Imperfect Courts: Understanding Congress’s Plan in the Era
of Unorthodox Lawmaking, “Harvard Law Review" 2015, vol. 62, s. 89 i n.

3 Warto raz jeszcze zacytowac passus przytoczony we wprowadzeniu: ,prawodawce traktujemy
tu jako podmiot zbiorowy [..]. W tym zespole zarysowuje si¢ zazwyczaj okreslony podziat
zadan. Do zadan redaktora tekstu nalezy znalezienie odpowiednich srodkéw jezykowych ade-
kwatnych do decyzji merytorycznych. Nie oznacza to wszakze, ze redaktor nie wspétksztattuje
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tezong uwagy analizowac tekst prawny, a wlasciwie sposéb jego zredagowa-
nia. Ponadto wielokrotnie trudno oddzieli¢ dyskusje o intencji prawodawcy
od dyskusji odnosnie do sposobu jej wyrazenia w tekscie prawnym - nawet
na gruncie takiego podejscia do interpretacji, w ramach ktérego intencje trak-
tuje sie jako zjawisko poprzedzajace tekst i oddzielne od niego. I wreszcie na-
lezy zwazy(¢, ze w procesie legislacyjnym dziala ,czynnik wiodacy” - w chwili
obecnej najczesciej sg to przedstawiciele rzadu - ktéry co do zasady, de facto
jako najwazniejsza instancja, podejmuje decyzje dotyczace zaréwno intencji,
jak 1 tekstu prawnego. Wydaje sie jednak, ze - przy calej Swiadomosci uproszczen
i powstajacych sytuacji problemowych - przedstawione ujecie dobrze ilustruje
podziat pracy legislacyjnej4.

Tekst nawet w intencjonalistycznej koncepcji wyktadni prawa zajmuje miej-
sce centralne - jako pierwszoplanowy, najwazniejszy dowdd intencji prawodawcy.
Jesli jednak z tekstu mozna wyprowadzac rézne wnioski lub jesli pozostaje on
w sprzecznosci z pozatekstowymi dowodami intencji, wiedza o uwarunkowa-
niach procesu legislacyjnego moze pomagaé interpretatorowi w rozwigzywaniu
tych konfliktow. Nie ulega to watpliwosci, gdy interpretator Swiadomie stara sie
dociera¢ do woli prawodawcy faktycznego, kierujac sie przekonaniem, ze tylko
on jest realnie istniejagcym bytem. Jednakze, jak wykazywatem w rozdziale 2,
takze interpretatorzy poszukujgcy woli prawodawcy racjonalnego moga, a wrecz
powinni uwzgledniac wole prawodawcy faktycznego, co najmniej jako punkt wyjscia
do dalszych dziatan interpretacyjnych (lub dzialann w ramach szerszego procesu
stosowania prawa). Nie twierdze, ze intencja faktycznego prawodawcy powin-
na zawsze okreslac rozstrzygniecie konkretnego przypadku stosowania prawa.
Na ostateczny wynik wplywa wiecej czynnikéw niz tylko tak rozumiana wola
prawodawcy faktycznego. Stosujacy prawo musza nie tylko dokonywad wyktad-
ni, lecz takze usprawniac caly system. Intencja faktycznego prawodawcy jest
jednak czyms, czego w podejsciach deklarujacych zainteresowanie wolg prawo-
dawcy jako takiego nie mozna z gory ignorowac.

owych decyzji. A w kazdym razie do jego roli nalezy, naszym zdaniem, zmudna pomoc
w wypracowywaniu takich decyzji w dialogu z tymi, ktorzy podejmuja decyzje polityczne”
(S. Wronkowska, M. Zieliniski, Problemy i zasady redagowania tekstow prawnych, Wydawnic-
two Urzedu Rady Ministréw, Warszawa 1993, s. 6). Zob. takze S. Wronkowska, Polski proces
prawotworczy - miedzy autonomiq a politykg, ,Ius et Lex” 2005, nir 1, s. 209-210.

4 Por. JM. Cross, The Staffer’s Error Doctrine, “Harvard Journal on Legislation” 2009, vol. 56,
s. 121-123.



Wiedza o pozanormatywnych uwarunkowaniach procesu legislacyjnego
moze by¢ dla interpretatora uzyteczna co najmniej w dwojaki sposéb. Po pierw-
sze - in abstracto, to jest w ramach dazenia do takiego ksztattowania dyrektyw
interpretacyjnych i jednoczesnie takiego wptywu na dyrektywy redagowania,
by osiggnaé potencjalnie najwieksza mozliwg zgodnos¢ miedzy nimi. Po dru-
gie — in concreto, to znaczy przy okreslaniu, czy podczas redagowania tekstu
prawnego nie doszlo do niezamierzonego odejscia od dyrektyw redagowania,
co sktaniatoby do odrzucenia korespondujacych z nimi dyrektyw interpretacji.
Dopoki w koncepcjach wyktadni prawa deklaruje sie zainteresowanie prawo-
dawcg - czy to racjonalnym, czy faktycznym - dopoty problematyka korespon-
dencji dyrektyw oraz btedow legislacyjnych musi by¢ przedmiotem gtebokiej
refleksji w tych koncepcjach.

W dalszej czesci tego rozdzialu raz jeszcze podsumuje - tym razem w for-
mie tabelarycznej - niektdre z dotychczasowych ustalen i odniose je do dwoch
zagadnien, ktére pozostajg z nimi w bezposrednim zwigzku. Bedg to trudnosci
w osigganiu korespondencji dyrektyw redagowania i interpretowania tekstu
prawnego oraz postawy interpretatorow (sadéw) wobec btedow legislacyjnych,
mogace oddzialywaé na ksztattowanie korespondencji dyrektyw.

12.1. Trudnosci w osigganiu korespondencji dyrektyw
redagowania i interpretowania tekstu prawnego

Zadanie wypracowania jak najlepszego tekstu prawnego w procesie ustawodaw-
czym powierza sie przede wszystkim legislatorom, ktérzy w swoich dziataniach
kieruja sie wskazaniami ptyngcymi z przyjetych dyrektyw redagowania tekstow
prawnych. Dyrektywy te moga jednak kolidowac ze soba, mie¢ niewystarczajaco
jasng tres¢ lub nie rozstrzygac pewnych istotnych probleméw. Tego typu przy-
padki staralem sie klasyfikowa¢ jako zastrzezenia i watpliwosci wobec tresci
dyrektyw redagowania (zob. tabela 5).

Powszechnie przyjmowane dyrektywy interpretacyjne I stopnia w duzej
mierze sg odzwierciedlone w dyrektywach redagowania zebranych w Zasadach
techniki prawodawczej, co nalezy uznaé za znaczace osiggniecie polskiej kultu-
ry prawnej. Mozna wrecz stwierdzié, Ze co do zasady korespondencja dyrektyw
jest nie tylko postulowana, lecz po prostu istnieje. Jednakze odzwierciedlanie
dyrektyw interpretacji w dyrektywach redagowania natrafiato i wcigz natra-
fia na powazne trudnosci, ktére uniemozliwiaja osiggniecie pelnej zgodnosci
miedzy tymi zbiorami.

12.1. Trudnos$ci w osigganiu korespondencji dyrektyw...
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Tabela 5. Zastrzezenia do tresci dyrektyw redagowania

Ogodlne - dyrektywy wskazujg rozwigzania jedynie typowych proble-
mow legislacyjnych;

- zastosowanie dyrektyw w niektérych przypadkach prowadzi
do obnizenia komunikatywnosci przepisuy;

- w pewnych sytuacjach powstaja konflikty, ktérych rozwigza-
nie moze wymagac porzucenia dyrektyw redagowania, by za-
chowac techniczno-legislacyjng spdjnos¢ ustawy;

- wymagania okreslone w wybranych dyrektywach generalnie
spotykaja sie z negatywng oceng ze strony poszczegdlnych
legislatorow

Jezyk prawny - dyrektywa nie wyjasnia, w jaki sposéb prawodawca moze
i powinien antycypowa¢ przyszte zmiany jezyka prawnego;
- dyrektywa nie wyjasnia, w jakim zakresie prawodawca moze
i powinien odsyla¢ do definicji legalnych zawartych w innych
aktach prawnych oraz jakie konsekwencje wigzg sie z istnie-
niem odestania lub jego brakiem

Rozdziat 12. Dazenie do korespondencji dyrektyw...

Jezyk - nie jest jasne, czy przy redagowaniu tekstu prawnego rze-
prawniczy czywiscie przyjmuje sie 0g6lng dyrektywe jezyka prawni-
czego; wydaje sie, ze nawigzywanie do ustalen orzecznictwa
i doktryny w procesie ustawodawczym ma raczej przygodny
charakter;
- dyrektywa nie wyjasnia, w jaki sposéb prawodawca moze
i powinien antycypowac przyszte zmiany jezyka prawniczego

Jezyk dyrektywy nie wyjasniajg, w jaki sposéb prawodawca moze i po-
powszechny winien antycypowaé przyszte zmiany jezyka powszechnego oraz
oraz jezyki jezykow specjalistycznych

specjalistyczne

Konsekwencja  nie zidentyfikowano szczegdlnych zastrzezen lub watpliwosci

terminologicz-

na

Unikanie po- dyrektywa nie dopuszcza wprowadzania powtdrzen i tresci nie-
wtérzen i treSci normatywnych w celu zapewnienia wiekszej komunikatywnosci
nienormatyw- ustaw

nych

Systematyka nie zidentyfikowano szczegdlnych zastrzezen lub watpliwosci
ustawy

Zrédlo: Opracowanie wiasne.
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Tres¢ dyrektyw interpretacji nie zawsze jest jasno okreslona, co w badanym
zbiorze dotyczyto przede wszystkim dyrektywy jezyka prawniczego. W tym
przypadku przede wszystkim trudno ustali¢, co moze by¢ nazwane ,zna-
czeniem jezyka prawniczego’. Wymaog ,pelnej zgodnosci pogladéw” nie jest
doprecyzowany choc¢by w podmiotowym (czyje poglady bierzemy pod uwa-
ge?) i temporalnym zakresie (kiedy powstaje stan zgodnosci pogladow i czy
zgodnos¢ moze sie destabilizowac?). Wreszcie niejasny jest stosunek miedzy
dyrektywa jezyka prawniczego a powszechnym w praktyce stosowania pra-
wa dzialaniem, jakim jest powolywanie sie nawet na pojedyncze orzeczenia
sadowe czy poglady doktryny.

Dyrektywy interpretacji moga prowadzi¢ do réznych rezultatéow w zalez-
nosci od tego, do ktérego punktu w czasie zostang ,przytozone”. Do innych
wnioskéw doprowadzg chocby dyrektywy jezyka prawniczego, powszechnego
czy jezykow specjalistycznych, jesli punktem odniesienia bedzie moment
powstania aktu prawnego, a do innych - jesli bedzie to moment zastoso-
wania przepisu. Wskazane dyrektywy nie przesadzaja w swojej tresci, jak
nalezy dokonywac tego osadzenia w czasie — powstaje tu sytuacja, w ktorej
dyrektywy multiplikujg sie. Interpretator staje przed wyborem na przy-
ktad ,dyrektywy jezyka powszechnego w wersji na moment powstania aktu
prawnego’ lub ,dyrektywy jezyka powszechnego w wersji na moment zasto-
sowania przepisu”. W celu rozwigzania tego konfliktu musiatby sie postu-
zy¢ wybrang dyrektywg II stopnia, lecz w tym zakresie teoria wyktadni nie
wypracowala konsensusu - by przypomnieé¢ cho¢by wyréznienie wyktadni
statycznej i dynamicznej czy interpretacji historycznej i adaptacyjne;j.
Dyrektywy interpretacji nie tworzg wyczerpujacego i spéjnego systemu
i wlasnie rozstrzyganie potencjalnych konfliktéw miedzy nimi réznicuje
poszczegdlne koncepcje wykladni. Jest to dostrzegalne nie tylko na pozio-
mie rozstrzygniec najbardziej og6lnych, wigzacych sie na przyktad z przy-
jeciem strategii pierwszenstwa wyktadni jezykowej czy strategii wyktadni
kompleksowej. W niniejszej pracy problem ten ujawnil sie najwyrazniej
w dyrektywach ,znaczeniowych”, czyli tych, w przypadku ktérych nie da sie
oddzieli¢ elementéw dyrektyw I stopnia od elementéw dyrektyw II stopnia.
Skoro w teorii wyktadni nie znaleziono jednoznacznej odpowiedzi na py-
tanie o zasieg definicji legalnych, nie sposéb méwic o istnieniu precyzyj-
nej dyrektywy jezyka prawnego. Za jeszcze bardziej niedookreslony uzna¢
nalezy zakres stosowania znaczen jezyka prawniczego - zwlaszcza wobec
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faktu, ze nie jest jasne, co takim znaczeniem jest. Ten stan rzeczy wplywa

réwniez na dyrektywy jezyka powszechnego i jezykdéw specjalistycznych,

ktore wobec braku jednoznacznych wskazan co do zakresu stosowania je-
zyka prawnego i jezyka prawniczego takze nie moga mieé precyzyjnie wy-
znaczonego zakresu zastosowania.

Wyksztalcenie sie dyrektyw redagowania - nie tylko w polskiej kulturze
prawnej - byto wtérne wzgledem ustalenia sie tresci dyrektyw interpretacyjnych.
Nie oznacza to, ze ksztaltowanie korespondencji dyrektyw moze przybiera for-
me tylko jednostronnego dostosowywania sie. Wrecz przeciwnie, wiedza o uwa-
runkowaniach procesu legislacyjnego moze prowadzi¢ do wnioskéw umozliwia-
jacych chocby czesciowe doprecyzowanie istniejacych dyrektyw interpretacji. To
z kolei moze wpltywaé na przeksztalcenie dyrektyw redagowania i tak dalej.

Warto przypomnie(, ze odniesienie sie do perspektywy procesu legisla-
cyjnego pozwala chocby czesciowo dookresli¢ dyrektywe jezyka prawniczego
poprzez rezygnacje z wymogu pelnej zgodnosci pogladéw na rzecz ustalenia,
ze w pracach legislacyjnych odwolywano sie do pewnego znaczenia zapropo-
nowanego w orzecznictwie i doktrynie, nawet jesli 6wczesnie nie bylto ono bez-
sporne. Rezygnacja z tego wymogu jest mozliwa przynajmniej w odniesieniu
do tak zwanych poje¢ zastanych. Ponadto w ramy jezyka prawniczego mozna
wlaczaé znaczenia terminéw nieostrych proponowane przez organy stosowania
prawa, poniewaz to im wilasnie czes¢ swojej wladzy stanowienia prawa wydaje
sie przekazywac ustawodawca. Przyjecie perspektywy procesu legislacyjnego
sklania takze do poszukiwania odpowiedzi na pytanie, czy prawodawca fak-
tyczny zaklada mozliwos$¢ ewolucji znaczen jezyka powszechnego i jezykow
specjalistycznych w czasie obowigzywania ustawy. I wreszcie przyjrzenie sie
uwarunkowaniom procesu legislacyjnego pozwala na wskazanie, jaki zakres
spojnosci terminologicznej w systemie prawa jest mozliwy do przyjecia jako
zasada, a takze kiedy mozna sie spodziewal, ze prawodawca zachowat dalej
idaca spojnosé terminologiczna.

Jednakze zastrzezenia i watpliwosci wobec tresci dyrektyw redagowania nie
zawsze wynikajg z analogicznych problemoéw, z jakimi borykaja sie teoretycy
interpretacji prawniczej. Mozna powiedziel, ze czasami sg to wlasne problemy
prawodawcy. W tym miejscu warto przypomnie¢ niedookreslone granice, w kto-
rych istnieje potrzeba odsylania do definicji legalnych oraz celowe dopuszcza-
nie - w pewnym zakresie - powtdrzen i tresci nienormatywnych w ustawach.
Prawdopodobnie oba te zjawiska majg wspdlng przyczyne, a jest nig dazenie
do zwiekszania komunikatywnosci ustaw poprzez:



1. wskazywanie na powigzania z innymi elementami systemu prawnego;
2. przytaczanie tych elementéw in extenso bez odsylania;

ukazywanie zwigzkéw aktu prawnego z rzeczywistoscig pozaprawna.

Wspdlnym powodem stosowania takich srodkéw techniki prawodawczej, jak
mozna przypuszczad, jest wzrastajacy poziom skomplikowania zaréwno syste-
mu prawnego, jak i s$wiata zewnetrznego jako przestrzeni obowigzywania tych
norm. Elementy te majg zwieksza¢ prawdopodobienstwo, ze adresat ustawy
otrzyma informacje na tyle kompletna, by dokonaé wlasciwego zastosowania
tego aktu prawnego.

Identyfikowanie zastrzezen i watpliwosci dotyczacych tresci dyrektyw re-
dagowania moze zatem przyczyniaé sie do rozwoju dyrektyw wykladni, o ile
w ramach danej koncepcji interpretacji postuluje sie dazenie do korespondencji
dyrektyw - co, jak juz wskazywano, w polskiej kulturze prawnej wcigz wydaje
sie pewnym standardem. Oczywiscie nie oznacza to, Ze interpretatorzy majg
dokonywac jednostronnego odwzorowywania; dialog miedzy prawodawca a in-
terpretatorami prawdopodobnie nigdy nie bedzie mégt by¢ uznany za zamkniety
i raz to jedna, a raz druga strona bedzie weryfikowaé w nim swoje zalozenia.

12.2. Postawy interpretatoréw wobec btedow legislacyjnych’

Legislatorzy nie zawsze sg w stanie wlasciwie wykona¢ swoje zadanie, zwlaszcza
¢dy na przebieg postepowania ustawodawczego oddziatujg czynniki takie jak
pospiech legislacyjny czy legislacyjna bezwtadnosé. Powstaje wtedy szczegdlne
zagrozenie zwigzane z mozliwoscig odczytania tekstu za pomocg ustalonych
dyrektyw wykladni, mimo Ze odpowiadajgce im dyrektywy redagowania nie
zostaly zrealizowane. W ten sposéb tekst prawny moze zosta¢ odczytany nie-
zgodnie z intencjg prawodawcy. Na przyklad ¢dy dojdzie do naruszenia dyrek-
tyw konsekwengji terminologicznej poprzez postuzenie sie skrotem myslowym
(co omawiatem w podrozdziale 9.3.), a interpretator nie odstapi od dyrektywy
zakazu wykladni synonimicznej i sprobuje nadaé skroconemu pojeciu inne zna-
czenie, najprawdopodobniej dokona odczytania sprzecznego z wolg prawodawcy.

W tabeli 6 zebrano wyréznione w toku badan ogdlne i szczegdlne czynniki
utrudniajgce realizacje dyrektyw redagowania:

Niektore wnioski prezentowane w tym podrozdziale zostaly ogloszone w artykule: M. Su-
ska, Czy sqd powinien by¢é wyrozumiaty dla prawodawcy? O bledzie ledislacyjnym z perspektywy
teorii wyktadni, ,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej’ 2020, nr 1.

12.2. Postawy interpretatoréw wobec bledow legislacyjnych

303



Tabela 6. Czynniki utrudniajace realizacje dyrektyw redagowania

Ogolne - pospiech legislacyjny;
- bezwladnos¢ legislacyjna;
- wykonanie inicjatywy ustawodawczej przez postow;
- nadmierny zakres zmian w projekcie ustawy oraz laczenie
projektéw do wspolnego rozpoznania;
- duza objetos¢ projektu ustawy i jego przekrojowosc

Jezyk prawny nie zidentyfikowano czynnikéw szczegdlnych

Jezyk prawniczy  brak dostatecznie wydajnych mechanizmoéw zapewniajacych
uczestnikom procesu legislacyjnego wiadomosci o pogladach
orzecznictwa i doktryny?

Rozdziat 12. Dazenie do korespondencji dyrektyw...

Jezyk powszech-  nie zidentyfikowano czynnikow szczegdlnych

ny oraz jezyki
specjalistyczne
Konsekwencja - praca nad projektami ustaw nowelizujgcych oraz wielokrot-
terminologiczna ne nowelizowanie aktu prawnego;
- wykorzystywanie terminologii specjalistycznej w projekcie
ustawy;
- uzywanie przez projektodawcéw ,skrétow myslowych”
Unikanie po- - trudnosci w okresleniu, czy element przepisu jest rzeczywi-
wtdrzen i tresci Scie zbedny (szczegdlna postac bezwladnosci legislacyjnej);
nienormatywnych - koniecznosé przekonania innych uczestnikéw procesu le-
gislacyjnego, ze ich interesy i zadania zostaly uwzglednione;
- wykorzystywanie ustawy jako narzedzia komunikacji
politycznej;
- ustanawianie symbolicznych przepiséw prawnych
Systematyka - wykorzystywanie ustawy jako narzedzia komunikacji
ustawy politycznej;

- stanowienie ustaw o niejednorodnym zakresie przedmioto-
wym lub podmiotowym (w odniesieniu do elementéw sys-
tematyki zewnetrznej)

Zrédlo: Opracowanie wiasne.

W przedstawionych sytuacjach zmniejsza sie prawdopodobienstwo, ze tekst
prawny zostanie uksztattowany zgodnie z wymogami dyrektyw redagowania.

5 Co nalezy powtdrzy¢ wobec braku jasnosci odnosnie do tego, czy redakcyjna dyrektywa jezyka
prawniczego istnieje i jakie wymagania stawia przed uczestnikami procesu legislacyjnego.
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Nie dochodzi tu do odrzucenia tych standardéow ze wzgledu na trudnosci, jakie
rodzi ich tre$¢ - niejasno$¢ wymagan, nierozwigzanie pewnych probleméw czy
sprzecznos¢ z innymi dyrektywami. Jak wskazaltem w podrozdziale 2.6., btad
legislacyjny pojmuje jako nieuzasadnione niezrealizowanie jednej dyrekty-
wy lub wielu dyrektyw redagowania tekstu prawnego. W tego rodzaju sytu-
acjach legislatorzy zasadniczo chcg doprowadzi¢ do zrealizowania dyrektyw reda-
gowania, jednak ze wzgledu na oddzialywanie wymienionych czynnikéw maleja
ich mozliwosci dziatania, natomiast zwigksza si¢ ryzyko popelnienia btedu.

Stwierdzenie w toku stosowania prawa, ze w procesie prawodawczym doszto
do popelnienia btedu legislacyjnego, stawia sad przed koniecznoscia wyboru
dalszego postepowania. Sagd moze naprawi¢ btad legislacyjny, to znaczy orzec
w taki sposdb, jak gdyby przepis nie byt obcigzony tym bledem; moze tez odmo-
wi¢ dokonania naprawy, kierujac sie przekonaniem, ze wprowadzanie zmian do
tekstu prawnego lezy w gestii prawodawcy. W moim przekonaniu wybér kazde-
g0 z tych rozwigzan niesie ze sobg powazne konsekwencje dotyczace postulatu
korespondencji dyrektyw redagowania i interpretowania tekstu prawnego.

Rozpoczne od naprawiania btedéw legislacyjnych. Trzeba zaznaczy¢, Ze cze-
sto sama lektura tekstu prawnego nie wystarczy do stwierdzenia, czy dyrektywy
redagowania zostaty zastosowane. Zbadanie okolicznosci procesu legislacyjnego
z wykorzystaniem zebranej tu wiedzy mogloby jednak przewazy¢ szale za od-
rzuceniem standardowych dyrektyw wyktadni, odzwierciedlajgcych niezreali-
zowane dyrektywy redagowania. Wezesniej jednak interpretator musiatby po-
wzigé watpliwosci co do znaczenia tekstu, na przyktad na skutek stwierdzenia,
ze odczytanie przepisu w $wietle dyrektywy jezyka prawnego daje inne wyniki
niz jego odczytanie z perspektywy celu instytucji prawnej, na ktérg sktada sie
ten przepis.

Opisana tu propozycja postepowania wiagze sie z przyjeciem ogdlnej po-
stawy wyrozumialosci wobec prawodawcy®. Proces legislacyjny to przedsie-
wziecie angazujace wiele podmiotow o réznym poziomie kompetencji i r6znych
mozliwosciach wplywu na ostateczny ksztalt tekstu prawnego; dodatkowo

6  Nie chodzi tu oczywiscie o wyrozumialos¢ werbalng, niemniej sagdy niejednokrotnie dosy¢
tagodnie okreslajg btedy legislacyjne (Z. Tobor, W poszukiwaniu intencji prawodawcy, Wydaw-
nictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2013, s. 140-141). W dyskursie spotyka si¢ jednak
rowniez takie wyrazenia, jak ,niechlujstwo” czy ,bubel ustawowy” - zob. np.: A.J. Szereda,
W sprawie niechlujnosci ustawodawcy, ,Nowy Przeglad Notarialny” 20035, nr 3; M. Sala-Szczy-
pinski, Racjonalnosé prawodawcy a odpowiedzialnos¢ za ,bubel ustawowy”, w: Studia prawnicze.
Rozprawy i materialy, red. T. Biernat, Oficyna Wydawnicza AFM, Krakéw 2009.
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w przypadku zaistnienia pewnych okolicznosci mozliwosci wlasciwego zreali-
zowania dyrektyw redagowania znaczaco malejg. Ale nawet bez oddziatywania
tych czynnikow bledy legislacyjne moga po prostu sie przydarzyé pomimo braku
wyraznej przyczyny. Zrozumienie tych faktéw sklaniatoby do naprawiania bte-
dow legislacyjnych w procesie stosowania prawa, tak aby zastosowanie znalazta
raczej rzeczywista intencja prawodawcy niz przypadkowe, niezamierzone przez
nikogo rozstrzygniecie, ktore prima facie daje sie odczytac z tekstu ustawy.

Mozna przypuszczad, ze rozpowszechnienie sie wérdéd sadéw postawy wy-
rozumiatosci dla prawodawcy mogtoby wrecz nasili¢ wystepowanie problemoéw
z realizowaniem dyrektyw redagowania. Jezeli nawet w przypadku wyjatkowo
niestarannie zredagowanego tekstu bedzie istniato wysokie prawdopodobien-
stwo, Ze zostanie on zastosowany w zgodzie z intencja faktycznego prawodawcy,
swoja moc straci najpowazniejsza sankcja za naruszanie dyrektyw redagowania
(zob. podrozdzial 4.2.). Konsekwentna wyrozumiatos¢ dla prawodawcy moze
wiec zacheca¢ do niekonsekwencji, a wiec umozliwiaé osiggniecie wzajemne-
go zrozumienia w konkretnych przypadkach, ale jednoczesnie destabilizowac
osiggniety juz poziom korespondencji dyrektyw.

Przyjecie przeciwnej postawy, ktérg mozna by nazwaé dyscyplinowaniem
prawodawcy, nasuwa jeszcze wieksze watpliwosci. Trzeba sie zgodzi¢, ze gdy
powstanie blad legislacyjny, najlepszym z mozliwych rozwigzan jest odpowied-
nio wczesne dostrzezenie go i naprawienie przez samego prawodawce?, jednak
nie zawsze jest to mozliwe. Nie chodzi tu jedynie o trudnosci zwigzane z nie-
wiedzg o istnieniu btedu, lecz takze o trudnosci polityczne. Bledy legislacyjne
moga utrzymywac si¢ w ustawach przez dtugi czas, a to ze wzgledu na mecha-
nizm, ktéry celnie charakteryzowata Stawomira Wronkowska:

Twierdzi sie, zapewne nie bez racji, ze grupa majaca wiekszos¢ w par-
lamencie nie rozpocznie ponownej debaty nad ustawg, ktérg uchwalila,
jezeli nie zmusza jej do tego okolicznosci. Podobnie rzad, bez zewnetrz-
nej presji, nie bedzie na 0gét sktonny przyznac sie do politycznego btedu
i wystapi¢ z wnioskiem o uchylenie chybionej ustawy. Proces prawodaw-
czy jest przeciez, jak sie argumentuje, procesem politycznym, a sukcesy
politykéw sg oceniane wedlug innych kryteriéw niz sukcesy inicjowa-
nych i uchwalanych przez nich ustaw?®.

7  Z.Tobor, W poszukiwaniu..., s. 147.

8 S. Wronkowska, Ekspert a proces tworzenia prawa, ,Panstwo i Prawo” 2000, z. 9, s. 9.



W innym miejscu dodata jeszcze:

[..] sukces polityka mierzy sie¢ inng miara niz sukces prawa. Dobre
prawo tworzy sie z mozotem i niespiesznie, a bywa, ze najtrafniejszym
rozwigzaniem jest zrezygnowaé z wydania nowej ustawy. Politykowi
natomiast potrzebne jest szybkie, a niekiedy spektakularne wywigzanie
sie z obietnic wyborczych. Jego perspektywa rozwigzywania probleméw
prawodawczych jest krétka. [..] Polityk wystepujacy w roli prawotworcy
powinien nie mie¢ wyboru: polityka czy dobre prawo. Nie wybierajac do-
brego prawa, nie spetnia przeciez roli prawotworcy. A jednak w opozycji:
poszanowanie autonomicznych wartosci prawa czy instrumentalizacja
prawa, autonomia prawa nadal zdaje sie przegrywad.

Nie wiadomo dlaczego wobec stron jakiegokolwiek postepowania sgdowego

nalezaloby stosowac przepis w znaczeniu, ktére nie bylo zamierzone przez pra-

wodawce, a jedynie na skutek przypadkowych okolicznosci ,wynika z tekstu™®.

Nie do pomyslenia wydaje sie to zwtaszcza w sytuacjach normowanych prawem

prywatnym, gdzie spory tocza sie miedzy podmiotami niepublicznymi. Z ko-

lei takie podejscie wydaje sie dobrze dopasowane do specyfiki prawa karnego,

o ile oczywiscie brak starannosci w redakgji tekstu prawnego dziatatby na ko-

rzy$¢ oskarzonego™. Jednakze i w tych przypadkach trudno o bezwarunkowa

9 S. Wronkowska, Polski proces prawotwérczy..., s. 211.

10 Innaidee ,dyscyplinujacg’ prawodawce zaproponowat M. Sala-Szczypinski, zgtaszajac potrze-

11

be wprowadzenia do polskiego systemu prawnego instytucji ,odpowiedzialnosci prawodawcy
za akty normatywne naruszajace wymog racjonalnosci prawodawcy” (M. Sala-Szczypinski,
Racjonalnos¢ prawodawcy..., s. 35-306).

W egzekwowaniu rzetelnego prawa jednostka pozyskata bowiem sprzymierzenca w postaci
sadow, ktore coraz czesciej stajg na stanowisku, ze skoro prawo jest niezrozumiate, trudno
dostepne, zaskakujace, to konsekwencji tych bledéw nie moze ponosié¢ obywatel. Tego rodzaju
odpowiedzialnos¢ za wady prawodawstwa okazuje sie jednak dla panistwa bardzo kosztowna.
A prawodawca, ktéry nie jest tego $wiadomy, popelnia btad polityczny” (S. Wronkowska: Pol-
ski proces prawotworczy..., s. 210). W przypadku prawa karnego role instytucji ochronnej moze
spelnia¢ przede wszystkim konstrukcja btedu co do prawa, zwlaszcza niejasnego statusu
Jinterpretacyjnej’ postaci dyrektywy in dubio pro reo. Zob.: K. Szczucki, Wykladnia sqdowa
Jjako zrodto bledu co do prawa, w: Rola orzecznictwa w systemie prawa, red. T. Giaro, Wydaw-
nictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2016, s. 204-295; S. Tkacz, Z. Tobor, Interpretacja
na korzysé oskarzonego”, w: Studia z wyktadni prawa, red. C. Martysz, Z. Tobor, Wydawnictwo
Branta, Bydgoszcz 2008.
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akceptacje, przede wszystkim z uwagi na interesy pokrzywdzonego i wzgledy
sprawiedliwosciowe. Unikniecie przez oskarzonego odpowiedzialnosci karnej
wylacznie na skutek btedu w redakgji przepisu moze budzi¢ powazne zastrze-
zenia organéw stosujacych prawo. I wreszcie w polskiej kulturze prawnej co
najmniej z pewng rezerwg, jesli nie wrecz niechecig, traktuje sie zjawisko okres-
lane mianem ,aktywizmu sedziowskiego™. Oczywiscie stwierdzenie, co jest
dziataniem aktywistycznym, a co pasywistycznym, zalezy réwniez od przyjetej
koncepcji wyktadni. Skoro jednak polskie koncepcje wyktadni sg zasadniczo
zgodne co do koniecznosci poszukiwania przez interpretatora woli prawodaw-
cy, a takze - na co wskazywatem wczesniej - przychylne naprawianiu btedow
legislacyjnych®, za aktywizm nalezatoby uzna¢ raczej odmowe naprawy moty-
wowang wylacznie dazeniem do dyscyplinowania prawodawcy. Na marginesie
mozna zglosi¢ watpliwos¢, czy sady bylyby w stanie wypracowac i konsekwentnie
stosowad pewng strategie dziatania wobec prawodawcy™ - a wydaje sie to nie-
zbedne lub przynajmniej pozadane dla osiggniecia efektu ,zdyscyplinowania’.
Na sedziowskie decyzje w procesie stosowania prawa wplywa przeciez szereg

12 Na ten temat zob. np.: L. Morawski, Kilka uwag w sprawie sedziowskiego aktywizmu, w: Dys-
krecjonalnosé w prawie. Materialy XVIII Ogélnopolskiego Zjazdu Katedr Teorii i Filozofii Pra-
wa, red. W. Staskiewicz, T. Stawecki, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2010, s. 93-99;
P. Skuczynski, Aktywizm sedziowski a etyka sedziowska w Polsce. Uwagi w stulecie niepodleglosci,
w: Miedzy tradycjg a nowoczesnosciq. Prawo polskie w 100-lecie odzyskania niepodleglosci, red.
. Pisarczyk, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2019.

13 W literaturze, zwlaszcza z zakresu dogmatyk prawnych, bardzo czesto krytykuje sie niska
jakos¢ ustawodawstwa, zmuszajaca sady do podejmowania dziataii naprawczych - zob. cho-
ciazby: H. Litwinczuk, Rola orzecznictwa sqdéw administracyjnych w procesie stosowania prawa
podatkowego, w: Rola orzecznictwa..., s. 245; Z. Czarnik, Jednolitos¢ orzecznictwa sqdowoadmi-
nistracyjnego, w: Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego. Materialy konfe-
rencyjne, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wydawnictwo Kolonia Limited, Wroctaw 2009, s. 808;
R. Debski, O wykladni sqdowej w prawie karnym - uwag kilka, w: Prawo wobec probleméw
spolecznych. Ksiega jubileuszowa profesor Eleonory Zieliriskiej, red. B. Namyslowska-Gabrysiak,
K. Syroka-Marczewska, A. Walczak-Zochowska, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2016,
s. 36; A. Bielska-Brodziak, Orzecznictwo NSA w sprawach podatkowych. Jezykowa granica wy-
ktadni, ,Radca Prawny” 2006, nr 2, s. 79.

14 A.R. Gluck wskazuje, ze formalistyczny projekt w interpretacji prawniczej jest trudny do
zrealizowania co najmniej z kilku powodéw, zwigzanych z samymi dyrektywami interpre-
tacyjnymi i preferencjami sedziéw - zob.: A.R. Gluck, Congress, Statutory Interpretation, and
the Failure of Formalism: The cBO Canon and Other Ways That Courts Can Improve on What
They Are Already Trying to Do, “The University of Chicago Law Review” 2017, vol. 84, s. 179;
Eadem, Justice Scalias Unfinished Business in Statutory Interpretation. Where Textualism's For-
malism Gave Up, “Notre Dame Law Review” 2017, vol. 92.



czynnikow, a akceptowane pryncypia wyktadni czy wizja relacji wtadzy usta-
wodawczej z wladza sadowniczg to jedynie niektore z nich’.

Warto dostrzec mozliwo$é wyboru pomiedzy jedng a drugy postawa we-
dtug stopnia nagannosci przyczyn powstania bledu. Wystarczy rozwazy¢ to
zagadnienie na przykladzie prawdopodobnie najczestszego powodu probleméw
z realizacjg dyrektyw redagowania, jakim jest nadmierne tempo prac legislacyj-
nych. Moze ono przeciez wynikaé z koniecznosci zareagowania na gwattowna,
trudng do przewidzenia sytuacje spoteczng, moze tez by¢ efektem tradycyjnego
w polskich warunkach ustrojowych przewlekania prac nad projektami ustaw
wykonujacych prawo Unii Europejskiej. I wreszcie pospiech ustawodawczy
moze by¢ wywolany proba ograniczenia debaty publicznej nad pewnym roz-
wigzaniem i uniemozliwienia zawigzania sie szerszego oporu spotecznego
przeciwko propozycji. Mozna bezpiecznie zalozy¢, ze o ile w pierwszej sytuacji
wiekszos$¢ prawnikéw okazataby wiele wyrozumiatosci dla prawodawcy, o tyle
w ostatniej zdecydowanie przewazatyby tendencje do dyscyplinowania i karania
za niestarannos¢. Takie réznicowanie postaw wzgledem bleddw legislacyjnych,
zwlaszcza przy jawnym powotywaniu sie na te okolicznosci, wiktatoby jednak
organy stosowania prawa w spory o charakterze politycznym.

Przedstawione uwagi wskazuja na mozliwo$¢ wyrdznienia trzech postaw
sadowych w stosunku do btedéw legislacyjnych:

1. wyrozumiatosci wobec prawodawcy;
2. dyscyplinowania prawodawcy;
3. ograniczonej wyrozumialosci wobec prawodawcy.

Na zakonczenie trzeba postawié pytania dotyczace mozliwosci zdyscypli-
nowania prawodawcy, réwniez w ramach trzeciej z postaw. Czy surowe i kon-
sekwentne postepowanie sagdéw mogloby sprawid, Ze z procesu legislacyjnego
znikng niektére czynniki utrudniajace realizacje dyrektyw redagowania? Jakg
skuteczno$é moze mieé dyscyplinowanie prawodawcy, nawet ograniczone do
konkretnych ,przewinien”? By¢ moze udatoby sie w ten sposéb zapobiec pew-
nym sytuacjom negatywnie wptywajacym na mozliwosci prowadzenia spraw-
nych prac legislacyjnych. Znacznie latwiej wskazaé jednak te zachowania,

15 Por.: A. Bielska-Brodziak, Podmioty w dyskursie interpretacyjnym - motywacja, interes a wy-
bor rezultatu, w: O czym mowig prawnicy, méwigc o podmiotowosci, red. Eadem, Wydawnic-
two Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2015, s. 49-50; Z. Tobor, To do a great right, do a little
wrong - rzecz o sedziowskich klamstewkach, ,Przeglad Podatkowy” 2015, nr 6, s. 16-17. Na temat
pojecia ,celu rozstrzygniecia” zob. A. Sulikowski, Tworzenie prawa przez sqdy konstytucyjne
i jego demokratycznosé, ,Panstwo i Prawo’ 2005, z. 8, s. 28-29.
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ktére - w moim przekonaniu - moglyby by¢ trudne do wyeliminowania na-
wet przy konsekwentnym dyscyplinowaniu prawodawcy przez sady. Mam tu
na mysli na przyktad nieadekwatne tytuly ustaw czy niewlasciwe sytuowanie
przepiséw w strukturze ustawy - ktére to dzialania podejmuje sie w celach od-
powiedniego ,zareklamowania” nowego aktu prawnego przed opinig publiczna.
Podobnie trudne do wyeliminowania mogg by¢ ,propagandowe”, nienormatywne
tresci, zamieszczane w ustawie w celu podkreslenia jej znaczenia i zrealizowa-
nia przez nig funkcji symbolicznych.

Proces legislacyjny stluzy osigganiu nie tylko celow prawnych, rozumianych
jako stanowienie przepiséw prawa z zamiarem wywotania okreslonych zmian
w zachowaniu adresatow przepiséw - zmian, ktére sg jawnymi, oficjalnie de-
klarowanymi celami projektowanych aktéw prawnych. Moze on by¢ takze in-
strumentalizowany dla osiggniecia niejawnych celéw o charakterze politycz-
nym. Cho¢ mozna stwierdzi¢, ze rolg prawnikdw jest ogélnie pojeta troska o jak
najlepsze funkcjonowanie systemu prawnego, to jednak nie moga oni pomijac
faktu, ze stanowienie prawa odbywa sie w ramach zespotu dziatan politycz-
nych. Proceduralne i technicznoprawne wartosci wigzane z tworzeniem prawa
w praktyce schodza wiec na plan dalszy, a walka o to, by mialy one priorytet
nad celami politycznymi, moze by¢ z gory skazana na porazke™.

16 Trafng krytyke przekonania, ze kiedykolwiek mozliwe bedzie ,zdyscyplinowanie” prawo-
dawcy, wyrazita V.F. Nourse: ,academic tetualists criticize Congress hoping to induce legis-
lators to write clearer statutes. Visions of an expert scrivener dance in textualists’s heads.
But remember the electoral connection. Can one really imagine citizens protesting on the
steps of the Capitol with signs reading, »Vote ‘No' on lack of precision!« or »He forgot the
dictionary!«? We can with little worry of exaggerating assert that no congressman ever lost
a single vote because of a failure of semantic precision” (V.F. Nourse, Misunderstanding Con-
gress: Statutory Interpretation, the Supermajoritarian Difficulty, and the Separation of Powers,
“Georgetown Law Journal” 2011, vol. 99, s. 1141).
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Marek Suska

Correspondence of directives

for editing and interpretation of legal text
Summary

In the 1980s, Stawomira Wronkowska and Maciej Zielinski formulated the
postulate of correspondence between the directives of drafting legal texts and
the directives of interpreting them. They stressed that there should be some
kind of relationship between the way a legal act is drafted and the way it is
interpreted. Drafters of legal texts must, therefore, take into account the way
legal acts are read, and interpreters must take into account the way legal acts
are drafted. Both sides of this specific dialogue — drafters and interpreters —
should consistently and constantly observe each other’s actions and adjust to
each other.

The purpose of the monograph was to empirically explore the aforemen-
tioned postulate by comparing selected interpretive directives with correspond-
ing drafting directives and the circumstances of their application within the
framework of Polish legal culture, which is an example of a system of statute
law. In the opinion of the author of this study, the mere identification of the
corresponding directives is insufficient — even if any interpretive directive is
reflected in a drafting directive, this does not mean that the latter is imple-
mented in practice. It is therefore necessary to examine the extra-normative,
non-directive factors determining the legislative process. The combination
of normative and non-normative perspectives made it possible to determine
more precisely to what extent established interpretive directives can help the
interpreter discover the intent of the legislator.

The paper focuses on first-level interpretive directives, i.e. those that enable
interpreters to read the meaning of expressions used in the legal text. The au-
thor seeks to verify whether commonly accepted interpretive directives reflect
the actual way legal texts are drafted. The scope of the research includes: (1) the
directive of the legal language, (2) the directive of the language of lawyers, (3)
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the directive of the common language (reference to dictionaries), (4) the di-
rectives of the prohibition of synonymous interpretation, the prohibition of
homonymic interpretation and the prohibition of per non est interpretation,
(5) the directives relating to the systematics of the law (the so-called argumen-
tum a rubrica).

First, the author briefly reconstructs how the above-mentioned directives
are understood in the theory of legal interpretation. Then the author attempts
to determine whether the interpretive directives are reflected in the adopted
drafting directives. However, as already noted, even if the drafting directives
require, for example, the achievement of terminological consistency between
different legal acts or the elimination of non-normative content from legal acts,
this does not mean that these directives are actually and fully implemented in
lawmaking practice. Therefore, an attempt has been made to determine how
drafting directives function in the legislative process — how they are under-
stood, whether they are fully implemented, and when they are implemented
and when they are not. The assistance of parliamentary legislators, i.e., pro-
fessional, politically unaffiliated officials employed in the Chancellery of the
Sejm of the Republic of Poland, whose role is to assist MPs in their work on
laws, was essential here.

As part of the research, the author first observed the work of the parlia-
mentary legislators. Secondly, the legislators were then interviewed in detail
about their lawmaking practices. The research material consisted of 23 in-depth
interviews, abundantly cited in the monograph itself. In addition, the author
analyzed the full minutes of the meetings of two parliamentary committees,
that is, the Justice and Human Rights Committee and the Health Committee
in selected years of the seventh and eighth terms of the Polish Parliament.
On this basis, the conclusion was drawn that legislators are indeed striving
to implement drafting directives in draft legislation, and, more importantly,
these efforts meet with the acceptance of the politicians. Representatives of
the government or MPs are not opposed to amending draft laws in such a way
that, without modifying the intention behind them, they arrive at the most
precise phrasing in the legal act. At this point, however, two very important
observations should be made.

The legislative process is often — and perhaps increasingly often — affect-
ed by significant circumstances that make it difficult to formulate legislation
in accordance with drafting directives. The most common and also the most



dangerous phenomenon is the excessive pace of the legislative process. In ad-
dition to haste, it is worth noting the phenomenon of legislative inertia or the
so-called by-passing of bills. Such circumstances promote the appearance of
legislative errors (author’s errors), ie. places in legal acts whose reading will
be difficult for interpreters due to the lack of implementation of drafting di-
rectives in them. Legislative errors result from poor organization of the leg-
islative process or from the recognition of the prevalence of political values,
such as building political support, over legal values, such as the unambiguity
of a legal act.

The research also identified situations in which drafting directives were
not applied in the legislative process not so much because of unfavorable cir-
cumstances, but rather as a result of a conscious decision by legislators. These
situations were identified as ‘doubts and reservations” about the content of
these directives, related either to disagreement with the resulting requirements
or to a lack of clarity in the directives. For example, with regard to a drafting
directive reflecting reference to legal language, it can be questioned whether
it provides only implicit or explicit reference to legal definitions contained in
other legislation. In the author’s view, these identified concerns and objections
can help interpreters refine their interpretive directives, but also provide ma-
terial for interpreters and drafters to increase the scope of the correspondence
that exists between interpretive directives and drafting directives.

Summary
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