REDAGOWANIE
I OGLASZANIE
AKTOW
NORMATYWNYCH

Komentarz

Grzegorz Wierczynski

{E} Wolters Kluwer






REDAGOWANIE

I OGEASZANIE
AKTOW
NORMATYWNYCH

Komentarz

Grzegorz Wierczynski

P
e}
=
m
2
>
o
N
m
b
> 2
= =x
< =
(=] <
> R
= P
m m

(=) Wolters Kluwer WARSZAWA 2016



Stan prawny na 1 marca 2016 r.

Recenzent
Dr hab. Marcin Wigcek

Wydawca
Izabella Matecka

Redaktor prowadzacy
Joanna Maz

Opracowanie redakcyjne
Elibieta JoZiwiak

tamanie
JustLuk tukasz Drzewiecki, Justyna Szumiet, Krystyna Szych

Ta ksigzka jest wspolnym dzietem twércy i wydawcy. Prosimy, by$ przestrzegat przystugujacych
: im praw. Ksigzkg mozesz udostepni¢ osobom bliskim lub osobiscie znanym, ale nie publikuj jej :
: w internecie. Jesli cytujesz fragmenty, nie zmieniaj ich tresci i koniecznie zaznacz, czyje to dzieto. :
A jesli musisz skopiowac czes¢, réb to jedynie na uzytek osobisty. :
: SZANUJMY PRAWO | WEASNOSC

: (4
praWOIUbnl Wiecej na www.legalnakultura.pl
. PoLskA 1zBA KsiAzZki

© Copyright by
Wolters Kluwer SA, 2016

ISBN: 978-83-8092-237-2

2. wydanie

ISBNPDF-a: 978-83-264-9092-

Dziat Praw Autorskich

01-208 Warszawa, ul. Przyokopowa 33
tel. 22 53582 19

e-mail: ksiazki@wolterskluwer.pl

www.wolterskluwer.pl
ksiegarnia internetowa www.profinfo.pl



Spis tresci

Wykaz skrotOw . ... ...
S P . .

Komentarz do Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréow z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”
(tekst jedn.: Dz. U. 2 2016 1. POZ. 283) ..ottt e e

Wprowadzenie ... ... ...
Historia ...
Uwagi ogdlne o rozporzadzeniu z 2002 r. . ... ... .. i
Charakter dyrektyw techniki prawodawczej ..........................
Konsekwencje naruszen Zasad techniki prawodawczej . .................

Zatacznik. Zasady techniki prawodawczej .......... ... ... ... . ...

Dziat I. Projekt ustawy . ...... ... ... ..
Rozdziat 1. Przepisy 0ogdlne . ... ... . e
Rozdziat 2. Budowa Ustawy . . ... .. e
Rozdziat 3. Tytut ustawy ... ... . e
Rozdziat 4. Uktad i postanowienia przepiséw merytorycznych ..............
Rozdziat 4a. Przepisy epizodyczne . ......... ... . .
Rozdziat 5. Ukfad i postanowienia przepiséw przejsciowych i dostosowujacych . .
Rozdziat 6. Uktad i postanowienia przepiséw koricowych . .................
Rozdziat 7. Oznaczanie przepisdw ustawy i ich systematyzacja .............
Rozdziat 8. Przepisy UPOWAzZNIajace . .. ... ... e
Rozdziat 9. Przepisy karne oraz przepisy o karach pienieznych ..............

Dziat Il. Zmiana (nowelizacja) ustawy ................ ... .. .. . ...
Dziat lll. Tekst jednolity .......... ... . .. . . .
Dziat IV. Sprostowanie btedu .. ....... ... ... ... . ...

Dziat V. Projekt aktu wykonawczego (rozporzadzenia) ....................




Spis tresci

Dziat VI. Projekty aktow normatywnych o charakterze wewnetrznym
(uchwatizarzadzen) .......... ... ... . . . . . . ... ..

Dziat VII. Projekty aktéw prawa miejscowego ...........................
Dziat VIII. Typowe Srodki techniki prawodawczej ........................
Komentarz do ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow

normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych
(tekst jedn.: Dz. U. Z 2016 1. POZ. 296) . ..ttt t it i e

Bibliografia . ........ .. . .. ..



Zrédta prawa
d.w.Dz.U.RP

dyrektywa
2003/98/WE

EKPC

k.c.

k.k.

k.k.s.

Konstytucja marcowa

Konstytucja PRL

Konstytucja RP

k.p.

Wykaz skrétow

dekret Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 6 wrzesnia 1935 r.
o wydawaniu Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. R. P. Nr 68, poz. 423 ze zm.)

dyrektywa 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego wykorzy-
stywania informacji sektora publicznego (Dz. Urz. UE L
Nr 345 z 31.12.2003, s. 90 ze zm.; Polskie wydanie specjalne
rozdz. 13, t. 32, s. 701)

Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wol-
nosci, sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U.
2 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.)

ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (tekst
jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 380)

ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (Dz. U.
Nr 88, poz. 553 ze zm.)

ustawa z dnia 10 wrze$nia 1999 r. - Kodeks karny skarbowy
(tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 186 ze zm.)

ustawa z dnia 17 marca 1921 r. - Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej (Dz. U. Nr 44, poz. 267 ze zm.)

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona
przez Sejm Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952 r. (tekst pier-
wotny Dz. U. Nr 33, poz. 232; tekst jedn.: Dz. U. z 1976 r.
Nr 7, poz. 36 ze zm.); akt archiwalny

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy (tekst jedn.:
Dz. U. z 2014 r. poz. 1502 ze zm.)




Wykaz skrétow

k.p.a.
k.p.c.
k.p.k.
k.p.w.
k.s.h.
k.w.
k.wyb.

Mata Konstytucja

MPPOP

nowela z dnia

20 kwietnia 2004 r.

nowela z dnia
16 grudnia 2005 r.

nowela z dnia
10 marca 2006 r.

nowela z dnia
4 marca 2011 r.

nowela z dnia
25 czerwca 2015 r.

0.p.

pismo okdlne nr 81

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 23)
ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania
cywilnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 101 ze zm.)
ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania kar-
nego (Dz. U. Nr 89, poz. 555 ze zm.)

ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. - Kodeks postepowania w spra-
wach o wykroczenia (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 395 ze zm.)
ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. - Kodeks spétek handlo-
wych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 1030 ze zm.)

ustawa z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen (tekst
jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1094 ze zm.)

ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz. U.
Nr 21, poz. 112 ze zm.)

ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wza-
jemnych stosunkach miedzy wladzg ustawodawcza i wyko-
nawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie tery-
torialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426 ze zm.); akt archiwalny
Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych
otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r.
(Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167)

ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o zmianie i uchyleniu niekto-
rych ustaw w zwiazku z uzyskaniem przez Rzeczpospolita Pol-
skg czlonkostwa w Unii Europejskiej (Dz. U. Nr 96, poz. 959)
ustawa z dnia 16 grudnia 2005 r. o zmianie ustawy o ogla-
szaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych (Dz. U. Nr 267, poz. 2253)

ustawa z dnia 10 marca 2006 r. o zmianie ustawy o wydawa-
niu Monitora Sadowego i Gospodarczego oraz o zmianie nie-
ktérych innych ustaw (Dz. U. Nr 73, poz. 501)

ustawa z dnia 4 marca 2011 r. o zmianie ustawy o ogtaszaniu
aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 117, poz. 676)
ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samo-
rzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
poz. 1045)

ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa
(tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 613 ze zm.)

pismo okdlne nr 81 Prezesa Rady Ministréw z dnia 24 lipca
1971 r. w sprawie opracowywania projektow oraz stosowania
przepisow prawnych (M.P. Nr 41, poz. 263)




Wykaz skrétow

p.p.s.a.

pr. lot.

pr. pras.
pr. wod.
p.w.k.k.
p.w.k.p.

p.w.k.p.w.

Regulamin RM

Regulamin Sejmu

r.0.w.g.

r.o.z.d.a.

rozporzadzenie

z dnia 5 listopada
2015 .
rw.Dz.U.RP

r.w.t.d.e.

ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U.z 2012 r.
poz. 270 ze zm.)

ustawa z dnia 3 lipca 2002 r. - Prawo lotnicze (tekst jedn.:
Dz. U. z 2013 r. poz. 1393 ze zm.)

ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r. - Prawo prasowe (Dz. U.
Nr 5, poz. 24 ze zm.)

ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. - Prawo wodne (tekst jedn.:
Dz. U. z 2015 r. poz. 469 ze zm.)

ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Przepisy wprowadzajace
Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 554 ze zm.)

ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Przepisy wprowadzajace
Kodeks pracy (Dz. U. z Nr 24, poz. 142 ze zm.)

ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. - Przepisy wprowadzajace
Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia (Dz. U.
Nr 106, poz. 1149 ze zm.)

uchwata Nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r.
- Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. poz. 979 ze zm.)
uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca
1992 r. - Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (tekst
jedn.: M.P. z 2012 r. poz. 32 ze zm.)

rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 4 czerwca
2012 r. w sprawie okreslenia wzoréw graficznych winiet
dziennikéw urzedowych (Dz. U. poz. 639)

rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycz-
nia 1928 r. o organizacji i zakresie dzialania wladz admini-
stracji ogolnej (tekst jedn.: Dz. U. R. P. z 1936 r. Nr 80,
poz. 555 ze zm.)

rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 5 listopada
2015 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie ,Zasad tech-
niki prawodawczej” (Dz. U. poz. 1812)

rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 23 grud-
nia 1927 r. w sprawie wydawania Dziennika Ustaw Rzeczy-
pospolitej Polskiej (Dz. U. R. P. z 1928 r. Nr 3, poz. 18
ze zm.); akt archiwalny

rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréow z dnia 27 grudnia
2011 r. w sprawie wymagan technicznych dla dokumentow
elektronicznych zawierajacych akty normatywne i inne akty
prawne, dziennikéw urzedowych wydawanych w postaci
elektronicznej oraz srodkéw komunikacji elektronicznej i in-
formatycznych nosnikéw danych (Dz. U. Nr 289, poz. 1699)




Wykaz skrétow

r.z.t.w.d.w.

TFUE

Traktat z Aten

uchwata nr 20

u.d.a.r.
u.d.i.p.
u.d.l.

u.d.p.p.

u.e.r.

u.g.n.

- rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 22 stycznia

1999 r. w sprawie zasad i trybu wydawania wojewddzkiego
dziennika urzedowego (Dz. U. Nr 9, poz. 78)

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r.
Nr 90, poz. 864/2 ze zm.)

Traktat podpisany w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 r.
miedzy Krélestwem Belgii, Krélestwem Danii, Republika Fe-
deralng Niemiec, Republikg Grecka, Krolestwem Hiszpanii,
Republika Francuska, Irlandia, Republikg Wtoska, Wielkim
Ksiestwem Luksemburga, Krélestwem Niderlandéw, Repub-
likg Austrii, Republikg Portugalska, Republikag Finlandii,
Krolestwem Szwecji, Zjednoczonym Krolestwem Wielkiej
Brytanii i Irlandii Pétnocnej (Pafistwami Czlonkowskimi
Unii Europejskiej) a Republika Czeska, Republika Estonska,
Republikg Cypryjska, Republika Lotewska, Republika Litew-
ska, Republika Wegierska, Republikg Malty, Rzeczgpospoli-
ta Polska, Republika Stowenii, Republikg Stowacka dotycza-
cy przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej,
Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Li-
tewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej
do Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864 ze zm.)
uchwata nr 20 Rady Ministréw z dnia 18 lutego 2014 r.
w sprawie zalecen ujednolicenia terminéw wejscia w Zycie
niektérych aktéw normatywnych (M.P. poz. 205)

ustawa z dnia 4 wrzeénia 1997 r. o dziatach administracji
rzadowej (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 812 ze zm.)
ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 2058 ze zm.)
ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dzialalnosci lobbingowej w pro-
cesie stanowienia prawa (Dz. U. Nr 169, poz. 1414 ze zm.)
ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r.
poz. 239 ze zm.)

ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych (tekst jedn.: Dz. U.
z 2015 1. poz. 748 ze zm.)

ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 885 ze zm.)

ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos-
ciami (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1774 ze zm.)
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Wykaz skrétow

u.i.d.p.

u.j.p.

u.m.w.p.

u.n.z.a.

u.o.a.n.

u.o.k.k.

u.o.k.s.

u.o.m.

u.0.z.z.

u.p.e.

u.p.o.o.

u.p.s.

u.p.z.k.

u.r.i.o.

u.r.n.o.o.

ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci
podmiotoéw realizujacych zadania publiczne (tekst jedn.:
Dz. U. z 2014 r. poz. 1114 ze zm.)

ustawa z dnia 7 pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim (tekst
jedn.: Dz. U. z 2011 r., Nr 43, poz. 224 ze zm.)

ustawa z dnia 10 pazdziernika 2002 r. o minimalnym wyna-
grodzeniu za prace (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 2008)
ustawa z dnia 14 lipca 1983 r. 0 narodowym zasobie archiwal-
nym i archiwach (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1446 ze zm.)
ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw norma-
tywnych i niektérych innych aktéw prawnych (tekst jedn.:
Dz. U. z 2016 r. poz. 296)

ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i kon-
sumentow (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 184 ze zm.)
ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztaltowaniu
srodowiska (tekst jedn.: Dz. U. z 1994 r. Nr 49, poz. 196
ze zm.); akt archiwalny

ustawa z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rze-
czypospolitej Polskiej i administracji morskiej (tekst jedn.:
Dz. U. z 2013 r. poz. 934 ze zm.)

ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat
oraz zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat (tekst jedn.:
Dz. U. z 2014 r. poz. 1539 ze zm.)

ustawa z dnia 18 wrzeénia 2001 r. o podpisie elektronicznym
(tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 262 ze zm.)

ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigz-
ku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn.: Dz. U.
z 2015 r. poz. 827 ze zm.)

ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej (tekst
jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 163 ze zm.)

ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompeten-
cji okreslonych w ustawach szczegélnych pomiedzy organy
gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie nie-
ktérych ustaw (Dz. U. Nr 34, poz. 198 ze zm.)

ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 1113 ze zm.)
ustawa z dnia 16 wrze$nia 2011 r. o redukeji niektérych obo-
wigzkéw obywateli i przedsigbiorcow (Dz. U. Nr 232,
poz. 1378)

ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogolnokrajo-
wym (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 318)
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Wykaz skrétow

u.s.c.
u.s.g.
u.s.k.z.
u.s.p.

ustawa o KSSP

ustawa o PGSP
ustawa o Policji
ustawa o RM
ustawa o SG

ustawa o SKW

U.S.W.
u.u.cz.p.g.
u.u.m.

u.w.a.r.w.

u.w.Dz.U.

u.w.Dz.U.RP

u.w.t.p.a.

ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (tekst
jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 1111 ze zm.)

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 446)

ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski Zywiotowej
(tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 333 ze zm.)

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1445 ze zm.)

ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o Krajowej Szkole Sagdow-
nictwa i Prokuratury (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 150
ze zm.)

ustawa z dnia 8 lipca 2005 r. o Prokuratorii Generalnej Skar-
bu Panstwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 1150 ze zm.)
ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jedn.: Dz. U.
z 2015 r. poz. 355 ze zm.)

ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (tekst
jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 392 ze zm.)

ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej
(tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 1402 ze zm.)

ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Stuzbie Kontrwywiadu
Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu Wojskowego (tekst jedn.:
Dz. U. z 2014 r. poz. 253 ze zm.)

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1392 ze zm.)

ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czysto$ci
i porzadku w gminach (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 250)
ustawa z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzynaro-
dowych (Dz. U. Nr 39, poz. 443 ze zm.)

ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administra-
cji rzadowej w wojewoddztwie (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r.
poz. 525 ze zm.)

ustawa z dnia 30 grudnia 1950 r. o wydawaniu Dziennika
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej i Dziennika Urzedowego
Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski” (Dz. U. Nr 58,
poz. 524 ze zm.); akt archiwalny

ustawa z dnia 31 lipca 1919 r. w sprawie wydawania Dzien-
nika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 66,
poz. 400); akt archiwalny

ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzez-
wosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (tekst jedn.: Dz. U.
z 2015 r. poz. 1286 ze zm.)

12



Wykaz skrétow

u.z.n.k.

- ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej kon-

kurenciji (tekst jedn.: Dz. U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1503 ze zm.)

- ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych (tekst

jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1881)

Urzedowe zbiory i podreczniki techniki prawodawczej

GL

HdR

MPR

WPP

ZTP z 1929 r.,
Zasady techniki
prawodawczej
21929 r.

ZTP z 1939 r,,
Zasady techniki
prawodawczej
z 1939 r.

ZTP z 1961 r.,
Zasady techniki
prawodawczej
z 1961 r.

ZTP z 1991 r.,
Zasady techniki
prawodawczej
z1991r.

ZTP,

Zasady techniki
prawodawczej

Guide de légistique - francuski urzedowy przewodnik dla le-
gislatorow dostepny na stronie: http://www.legifrance.gouv.
fr/Droit-francais/Guide-de-legistique [dostep: 12.08.2013]
Handbuch der Rechtsférmlichkeit - Bundesministerium der
Justiz, Handbuch der Rechtsformlichkeit, wyd. 3, Bundesan-
zeiger Verlag, Berlin 2008, http://hdr.bmj.de [dostep:
12.08.2013]

Unia Europejska, Miedzyinstytucjonalny przewodnik redak-
cyjny, Bruksela-Luksemburg 2011

Wspélny przewodnik praktyczny Parlamentu Europejskiego,
Rady i Komisji dotyczqcy redagowania aktéw prawa wspélno-
towego, Luksemburg 2008, http://eur-lex.europa.eu/content/
techleg/KB0213228PLN.pdf [dostep: 12.04.2016]

Zbioér zasad i form techniki legislacyjnej stanowiacy zaltacz-
nik do okélnika Ministra Spraw Wewnetrznych Nr 99
(OL. 2048/2) z dnia 2 maja 1929 r. w sprawie zbioru zasad
i form technicznego opracowywania ustaw i rozporzadzen
(Dz. Urz. MSW z 1929 r. Nr 7, poz. 147)

Zasady techniki prawodawczej stanowigce zalacznik do za-
rzadzenia nr 55-63/4 Prezesa Rady Ministrow z dnia 13 maja
1939 r., Warszawa 1939

Zasady techniki prawodawczej stanowigce zalacznik do za-
rzadzenia nr 238 Prezesa Rady Ministréw z dnia 9 grudnia
1961 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, Warsza-
wa 1961

Zasady techniki prawodawczej stanowigce zalacznik do
uchwaty nr 147 Rady Ministréw z dnia 5 listopada 1991 r.
w sprawie zasad techniki prawodawczej (M.P. Nr 44,
poz. 310)

Zasady techniki prawodawczej stanowiace zalacznik do roz-
porzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (tekst
jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 283)
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Czasopisma i publikatory

AUWTr

Dz. P. K. P.

Dz. P. P. P.
R.

Dz. U.R. P.

Dz. Urz. MSW

Dz. Urz. Woj. Doln.
Dz. Urz. Woj. Matop.
Dz. Urz. Woj. Slask.

ECR
EPS
FK
GAIPP
GSP
M.P.

M. Pod.

M. Praw.
NZS

ONSA
ONSAIWSA

OSNC
OSNKW
OSNP

OsP

OTK
OTK-A
OTK-B
OwsSS
PiP

PL

POP

PPP

Pr. Bank.
Pr. Gosp.
PS

RPEiS

Acta Universitatis Wratislaviensis

Dziennik Praw Kroélestwa Polskiego

Dziennik Praw Panstwa Polskiego

Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (ukazujacy si¢
w okresie miedzywojennym)

Dziennik Urzedowy Ministra Spraw Wewnetrznych
Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Dolnoslaskiego
Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Matopolskiego
Dziennik Urzedowy Wojewédztwa Slaskiego

European Court Reports

Europejski Przeglad Sadowy

Finanse Komunalne

Gazeta Administracji i Policji Panstwowej

Gdanskie Studia Prawnicze

Dziennik Urzedowy Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor
Polski”

Monitor Podatkowy

Monitor Prawniczy

Nowe Zeszyty Samorzadowe

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i woje-
wodzkich sadéw administracyjnych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — Izba Cywilna
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego - Izba Karna i Wojskowa
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego - Izba Pracy, Ubezpieczen
Spolecznych i Spraw Publicznych

Orzecznictwo Sgdéw Polskich

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, seria A
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, seria B
Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych

Panstwo i Prawo

Przeglad Legislacyjny

Przeglad Orzecznictwa Podatkowego

Przeglad Prawa Publicznego

Prawo Bankowe

Prawo Gospodarcze

Przeglad Sejmowy

Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
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Sam. Teryt.
St. lur.

St. Praw.
St. Pr.-Ek.
TPP

Zb. Orz.

ZNSA
ZNUJ Pr. Prawn.

Samorzad Terytorialny

Studia Iuridica

Studia Prawnicze

Studia Prawno-Ekonomiczne

Transformacje Prawa Prywatnego

Zbiér Orzeczen Trybunatu Sprawiedliwoéci i Sadu Pierwszej
Instancji

Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego Prace Praw-
nicze

Organy orzekajace

ETPCz
NSA
SN

K

TS

WSA

Europejski Trybunal Praw Czlowieka

Naczelny Sad Administracyjny

Sad Najwyzszy

Trybunal Konstytucyjny

Trybunal Sprawiedliwo$ci (wczesniej Europejski Trybunat
Sprawiedliwo$ci)

wojewddzki sad administracyjny

Bazy elektroniczne

CBOSA
LEX
Inne

OSR

- Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych dostep-

na na stronie http://orzeczenia.nsa.gov.pl

- System Informacji Prawnej LEX

- ocena skutkow regulacji






Wstep

Ksigzka sktada sie z dwdch czesci. W pierwszej zaprezentowano komentarz do rozpo-
rzadzenia Prezesa Rady Ministréow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 283 ze zm.), w drugiej za$ — komentarz
do ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 296). Pomyst na faczne skomentowa-
nie przepiséw obu tych aktéw normatywnych nie jest przypadkowy, zasady redagowa-
nia aktéw normatywnych i zasady ogtaszania takich aktow sa ze sobg $cisle powiazane
i w przysztosci powinny by¢ objete jedng wspolna regulacja, odpowiednio podzielona
pomiedzy ustawe i akty wykonawcze do niej (wiecej na ten temat G. Wierczynski, Za-
tozenia do przyszlej regulacji zasad tworzenia i oglaszania prawa, PS 2008, nr 5, s. 135).

Komentarz do rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” jest trzecim
w Polsce komentarzem do tego aktu. Stanowi on w pewnej mierze kontynuacje ko-
mentarza czlonkéw redakeji Systemu Informacji Prawnej LEX wydanego w 2003 r.,
ktdérego bytem wspotautorem (Zasady techniki prawodawczej. Komentarz do rozporzg-
dzenia, pod red. ]. Warylewskiego, Warszawa 2003). Zamierzeniem, ktére przy$wiecato
wydaniu tamtego komentarza, bylo podzielenie si¢ wiedzg uzyskang podczas wielu lat
redagowania najwiekszego polskiego systemu informacji prawnej. Byl on zatem napi-
sany z perspektywy przeciwnej do perspektywy legislatoréw — z perspektywy odbior-
cow informacji o prawie. Dlatego tez komentarz ten w wielu miejscach byt krytyczny
w stosunku do rozwigzan przyjetych w rozporzadzeniu w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej”, starajac si¢ ukazywac, do czego prowadzi przyjecie okreslonej tech-
niki. Niniejszy komentarz zostal napisany niemal catkowicie od nowa, ale perspek-
tywa pozostata taka sama. W niektérych miejscach obowigzujace Zasady techniki
prawodawczej s krytykowane w sytuacji, w ktérej dochodzi do konfliktu pomiedzy
zasadg ,przestrzegaj ZTP” i zasadg ,redaguj poprawnie akty normatywne”, legislator
powinien raczej wybrac te drugg zasade. Takie podejscie jest uzasadnione charakte-
rem zasad techniki prawodawczej. Poniewaz s to zasady prakseologiczne, fundamen-
tem ich ,obowigzywania” sg aktualna wiedza i przyjmowane oceny (por. Z. Ziembin-
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ski, O stanowieniu i obowigzywaniu prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1995,
s. 39), a to oznacza, ze zmiana w obszarze aktualnej wiedzy lub przyjmowanych ocen
pozbawia podstaw zbudowane na ich podstawie zasady celowo$ciowe. Stosowana przez
legislatoréw technika prawodawcza musi ulega¢ dynamicznym zmianom, niezaleznie
od tego, czy autorzy rozporzadzenia w sprawie ZTP je zmieniajg.

W aktualnym, drugim wydaniu niniejszego komentarza uwzgledniono zmiany wpro-
wadzone do Zasad techniki prawodawczej przez rozporzadzenie Prezesa Rady Mini-
strow z dnia 5 listopada 2015 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie ,,Zasad techni-
ki prawodawczej” (Dz. U. poz. 1812), ktére wchodzg w Zycie z dniem 1 marca 2016 r.

Komentarz do ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych jest pierwszym tego typu przedsiewzigciem w Polsce. Drugie wydanie tego
komentarza uwzglednia wszystkie zmiany powotanej ustawy, ktore ogloszono do dnia
1 marca 2016 r., w tym rowniez zmiany, ktore weszly w zycie z dniem 1 stycznia 2016 r.

W obydwu czesciach komentarzach, poza klasycznymi fragmentami komentujacymi
tre$¢ danego przepisu, znajduja sie omowienia poprzednich regulacji na dany temat
oraz odeslania do literatury. Omdwienia poprzednich regulacji zamieszczono na pod-
stawie zalozenia, ze dla wspdlczesnej kultury prawnej wazne sg nie tylko obydwa ko-
mentowane akty normatywne, ale réwniez ewolucja, jaka przeszty wyrazone w nich
zasady. Odestania do literatury maja stanowi¢ wstepna pomoc w szukaniu dodatko-
wych informacji na temat danej zasady. Pominieto w nich odestania do napisanych
przez autora:

- czesci komentarza z 2003 r. oraz

- monografii z 2008 r. (Urzedowe ogloszenie aktu normatywnego, Warszawa 2008),

o ile nie zawiera ona w danej materii bardziej rozbudowanych rozwazan.

Mam nadzieje, Ze niniejszy komentarz okaze si¢ przydatny zaréwno dla oséb zajmu-
jacych sie redagowaniem i oglaszaniem aktow normatywnych, jak i dla srodowiska
naukowego oraz studentéw studiéw prawniczych.

Bardzo dzigkuje kolezankom i kolegom z redakeji Systemu Informacji Prawnej LEX
za przyklady nietypowych rozwigzan legislacyjnych. Dzieki nim komentarz stat si¢
znacznie bogatszy.

Komentarz uwzglednia stan prawny oraz dostepne orzecznictwo i literature na dzien
1 marca 2016 r.

Sopot, 1 marca 2016 r.
Autor
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KOMENTARZ DO ROZPORZADZENIA
PREZESA RADY MINISTROW

z dnia 20 czerwca 2002 r.

W sprawie
~Zasad techniki prawodawczej”

(tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 283)






Na podstawie art. 14 ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o0 Radzie Mini-
strow (Dz. U. z 2012 r. poz. 392 oraz z 2015 r. poz. 1064) zarzadza sie, co nastepuje:

Wprowadzenie

1. Komentowane rozporzadzenie wydano na podstawie art. 14 ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia
8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 392 ze zm.).
Przepis ten obowigzywal od wejscia w Zycie powolanej ustawy, tj. od dnia 1 pazdzier-
nika 1996 r. Uzupelniono go o wytyczne z dniem 1 stycznia 2002 r., kiedy to w art. 14
dodano ust. 5, zgodnie z ktérym: ,,Prezes Rady Ministréw wydajac rozporzadzenie,
o ktérym mowa w ust. 4 pkt 1, okresli w szczegélnosci elementy metodyki przygo-
towania i sposdb redagowania projektéw ustaw i rozporzadzen oraz innych norma-
tywnych aktéw prawnych, a takze warunki, jakim powinny odpowiada¢ uzasadnie-
nia projektéw normatywnych aktéw prawnych, jak réwniez reguly przeprowadzania
zmian w systemie prawa. Stosowanie zasad techniki prawodawczej powinno zapewnic¢
w szczegolnosci spojnosé i kompletno$é systemu prawa oraz przejrzystosé tekstow nor-
matywnych aktéw prawnych, z uwzglednieniem dorobku nauki i dos§wiadczen prak-
tyki”. Dodajgc te wytyczne, ustawodawca spelnil wymagania dla upowaznien ustawo-
wych okreslone w art. 92 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) i w § 63 pkt 4 ZTP.

2. Omawiajac relacje pomiedzy komentowanym rozporzadzeniem a przepisem upo-
wazniajacym do jego wydania, nalezy podkresli¢, ze do dnia 1 marca 2016 r. rozpo-
rzadzenie to nie realizowalo w peini wytycznych zawartych w art. 14 ust. 5 ustawy
z 1996 r. o RM. Nie sformutowano w nim bowiem warunkdw, jakim powinny odpo-
wiada¢ uzasadnienia projektéw aktéw normatywnych. Dotyczace tego zagadnienia
§ 121 131 ust. 2 ZTP poprzestawaly na odestaniu do ,,odrebnych przepisow”. Nie bylo
to rozwigzanie poprawne, naruszato m.in. § 119 ust. 1 ZTP, ktdry stanowi, ze na pod-
stawie jednego upowaznienia ustawowego wydaje sie jedno rozporzadzenie, ktére
wyczerpujaco reguluje sprawy przekazane do unormowania w tym upowaznieniu.
Bfad ten zostal w pewnym zakresie naprawiony w wyniku nowelizacji, ktéra weszta
w zycie z dniem 1 marca 2016 r. (wigcej na ten temat zob. komentarz do powotanych
przepisow).
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3. W dalszej cz¢$ci komentarza bedzie tez mowa o tym, ze w pewnym zakresie tre§¢
rozporzadzenia wykracza poza ramy wyznaczone przez upowaznienie ustawowe
(zob. komentarz do § 32).

Historia

4. Refleksja nad zasadami techniki prawodawczej pojawila si¢ wlasciwie dopiero
w okresie wielkich kodyfikacji. Do konica XVIII w. przez pojecie kodyfikacji rozu-
miano przede wszystkim wielkie kompilacje dotychczasowych praw. Jednym z ostat-
nich przykladéw takiej ,,kodyfikacji” byt Landrecht pruski z 1794 r. Kodyfikacje takie
byty silg rzeczy réwnie kazuistyczne, jak wczesniejsze prawa, a ich tworzeniu nie to-
warzyszyla jakas szczegdlna refleksja nad technika prawodawcza. Na przetomie XVIII
i XIX w. pojawilo si¢ nowe podejscie do kodyfikacji. Zanim to jednak nastapito, mu-
siato dojs¢ do pewnego przewartosciowania w my$leniu o tworzeniu prawa. W okresie
Konstytuanty w prawodawstwie francuskim miata miejsce jedna z bardziej znanych
prob oddzielenia procesu tworzenia prawa od jego stosowania. Majac na celu realiza-
cje stusznego postulatu likwidacji dowolnosci w procesie stosowania prawa, w 1790 r.
uchwalono ustawe o reorganizacji sadownictwa, w ktdrej przywrécono instytucje re-
kursu legislacyjnego. Rekurs legislacyjny polegal na tym, ze sady nie mogty samo-
dzielnie rozstrzyga¢ watpliwosci prawnych i dokonywaé wyktadni ustawy, lecz miaty
obowigzek zwracac sie w tej sprawie do organow prawodawczych (K. Séjka-Zielinska,
Kodeks Napoleona. Historia i wspétczesnosc, Warszawa 2007, s. 48 1 49). W mysl sto-
sowanej bardzo dostownie zasady podziatu wladz Monteskiusza prawodawca miat sa-
memu rozstrzygaé wszelkie zagadnienia z zakresu tworzenia prawa, sady z kolei miaty
dokonywa¢ tylko prostej subsumcji prawne;j.

Problem realizowalno$ci takiego modelu tworzenia prawa ujawnit si¢ juz kilka-
nascie lat pdzniej, w trakcie prac nad kodyfikacja prawa prywatnego we Francji.
Ogrom tego przedsiewziecia oraz zamiar uczynienia z kodyfikacji instytucji trwalej
spowodowaly, Ze zaczeto si¢ zastanawia¢ nad tym, jak osiagna¢ efekt ponadczaso-
wosci projektowanych regulacji. Spowodowalo to radykalna zmiane w podejsciu
do relacji pomiedzy organami tworzgcymi prawo i organami je stosujacymi. Jean
Etienne Marie Portalis, jeden z cztonkéw komisji, ktora zajmowata sie projekto-
waniem Kodeksu Napoleona, argumentowal, ze chcac stworzy¢ akt normatywny
o charakterze ponadczasowym, nalezy przyjaé, ze w akcie tworzenia prawa ustala
si¢ jedynie ogolne zasady prawa, powierzajac wywodzenie z nich zasad szczegol-
nych organom stosujagcym prawo. Pisal on, Ze ,kodeks nawet najbardziej komplet-
ny nigdy nie jest zakonczony, a przed se¢dzig staje tysiac nieoczekiwanych sytuacji,
poniewaz ustawy raz zredagowane pozostajg takie, jak zostaly napisane; natomiast
ludzie nigdy nie stoja w miejscu; stale dzialaja” (K. Séjka-Zielinska, Kodeks..., s. 59).
J.E.M. Portalis przewidywat zatem, Ze projektowany kodeks bedzie musial ewoluo-
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wac pod wptywem nauki prawa i orzecznictwa sadéw i lapidarnie ujat to w stynnym
stwierdzeniu: ,,Kodeksoéw wla$ciwie sie nie tworzy, one si¢ z biegiem czasu tworza
same” (tamze, s. 86).

Podejscie J.E.M. Portalisa rozpoczeto przetlom w mysleniu o sposobie redagowania
aktow normatywnych. Probujac osiagnaé efekt ponadczasowosci tworzonych kodek-
soéw, zdecydowano si¢ na odejscie od techniki kazuistycznej na rzecz tworzenia zasad
ogolnych. W ten sposdb rozpoczeta sie era wielkich kodyfikacji europejskich, a jed-
nocze$nie okres refleksji nad technika prawodawczg. Dyskusja na ten temat obje-
ta wigkszo$¢ Europy. Z tamtego okresu zachowat si¢ np. referat Ernesta Wilhelma
barona de Reibnitz, ktory byt dyskutowany na posiedzeniu Towarzystwa Naukowe-
go w Krakowie w dniu 14 grudnia 1817 r. (Uwagi nad uktadaniem Kodexow, Rocz-
nik Towarzystwa Naukowego z Uniwersytetem Krakowskim polaczonego 1818, t. III,
s. 28). Jedynie w Niemczech ruch ten poczatkowo byl stosunkowo mniej ozywiony,
ze wzgledu na tzw. szkole Fryderyka Carla von Savignyego. Dopiero pojawienie si¢
Rudolfa von Jheringa, ktory byl entuzjasta nowoczesnej kodyfikacji odpowiadajacej
wspolczesnym potrzebom spotecznym oraz badan nad technikg prawodawczg, zmie-
nifo ten stan rzeczy.

Jedng z podstawowych zasad techniki prawodawczej uznawanych w tamtym okresie
byla zasada komunikatywnosci tekstu aktu normatywnego. Rudolfowi von Jheringowi
przypisuje sie stwierdzenie, Ze ,,prawodawca powinien mysle¢ jak filozof, ale przema-
wia¢ jak chlop”. Nieprzypadkowo z tamtego okresu zachowalo si¢ kilka legend doty-
czacych sposobow realizacji tej zasady. Wedlug jednej z nich sam Napoleon kazat tak
dlugo przeredagowywa¢ dany fragment projektu kodeksu, az uznal, ze jest on dosta-
tecznie zrozumialy. Z kolei o tworcy projektu kodeksu cywilnego Szwajcarii z 1907 r.
zachowala si¢ legenda, zgodnie z ktora tak diugo przeredagowywatl on dany przepis,
az stal on sie zrozumialy dla jego kucharki. Legendy te, niezaleznie od tego, na ile s
one zgodne z prawdg historyczng, dobrze ilustruja, Ze za najwazniejsza zasade tech-
niki prawodawczej uznawano wowczas zasade wyrazania norm prawnych w sposob
powszechnie zrozumialy.

5. W XX w. zasady techniki prawodawczej ulegaly stopniowemu rozbudowaniu i poja-
wily sie pierwsze zbiory tych zasad. W wigkszosci panstw naszej czesci Europy zbiory
te maja charakter formalnie niewigzacych poradnikéw lub zbioréw dobrych praktyk.
Tak jest np. w Niemczech, gdzie poradnik taki opracowuje i udostepnia Ministerstwo
Sprawiedliwo$ci. W Austrii i Szwajcarii poradniki takie opracowuja i udostepniaja
odpowiednie wydzialy urzedéw kanclerskich. We Francji poradnik legislacyjny opra-
cowaly i na biezaco aktualizujg stuzby rzadowe. W Belgii zbior zasad zostal opracowa-
ny przez Rade Stanu, ktéra m.in. opiniuje projekty ustaw. W Rosji stuzby legislacyjne
Dumy opracowaly i udostepnity zbior rekomendacji. Nieco rzadziej urzedowe zbiory
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zasad techniki prawodawczej przybieraja forme aktu normatywnego, zazwyczaj we-
wnetrznie obowigzujgcego — tak jest np. w Hiszpanii i w Czechach.

6. Polska nalezy do tej drugiej grupy panstw. Tradycja w Polsce jest wydawanie zbio-
réw techniki prawodawczej w formie zalgcznikéw do aktéw normatywnych. Pierw-
szym aktem normatywnym tego typu byt okélnik Ministra Spraw Wewnetrznych
Nr 99 (OL. 2048/2) z dnia 2 maja 1929 r. w sprawie zbioru zasad i form technicznego
opracowywania ustaw i rozporzadzen (Dz. Urz. MSW z 1929 r. Nr 7, poz. 147). Za-
facznikiem do tego okoélnika byl ,,Zbiér zasad i form techniki legislacyjnej”, liczacy
36 ustepow, podzielonych na dwie czesci. Czegs¢ pierwsza dotyczyta opracowywania
ustaw i rozporzadzen z mocg ustawy, a cze$¢ druga — rozporzadzen i pozostatych ak-
tow normatywnych. W zalaczniku do omawianego zbioru znajdowat si¢ wykaz skro-
tow uzywanych w tekstach aktéw normatywnych. Wedlug R. Hausnera autorem tego
zbioru byt K. Dubiel (R. Hausner, Przygotowywanie i ogtaszanie obowigzujgcych prze-
pisow. Materjaly Komisji dla usprawnienia administracji publicznej przy Prezesie Rady
Ministrow, t. VII, Warszawa 1932, s. 26).

6.1. Nastepnym urzedowym zbiorem zasad techniki prawodawczej bylo zarzadzenie
nr 55-63/4 Prezesa Rady Ministréw z dnia 13 maja 1939 r., ktére byto juz skierowane
do wszystkich organéw administracji rzadowej. Zarzadzenia tego nie opublikowano
w jakimkolwiek dzienniku urzedowym, ukazalo si¢ natomiast w formie publikacji
ksigzkowej — Zasady techniki prawodawczej (obowigzujgce w zakresie prac prawodaw-
czych Rzgdu stosownie do zarzgdzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 13 maja 1939 .
nr 55-63/4), Warszawa 1939. Zbidr ten byl niemal dwukrotnie wigkszy od swojego
poprzednika z 1929 r., skladal sie z 70 paragraféw i 5 zatacznikow.

6.2. Z dniem 1 stycznia 1962 r. weszlo w Zycie zarzadzenie nr 238 Prezesa Rady Mi-
nistrow z dnia 9 grudnia 1961 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”. Podobnie
jak przedwojennego poprzednika, zarzadzenia z 1961 r. rowniez nie opublikowano
w jakimkolwiek dzienniku urzedowym i ukazalo si¢ jedynie jako publikacja ksiazko-
wa — Zasady techniki prawodawczej, Warszawa 1962. W wielu kwestiach merytorycz-
nych zarzadzenie z 1961 r. bylo kontynuacja zarzadzenia z 1939 r. Zbiér stanowigcy
zalgcznik do zarzgdzenia liczyt nieco wigcej przepiséw (90 paragraféw), ale nie miat
zalgcznikow.

6.3. Czwarty w kolejnosci zbidr zawierata uchwata nr 147 Rady Ministréw z dnia 5 li-
stopada 1991 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej (M.P. Nr 44, poz. 310). Zbidr
ten znacznie si¢ roznil od poprzednika. Jego zawartos¢ znacznie rozbudowano (liczyt
109 paragraféw), a niektore postanowienia merytoryczne stanowily znaczacg mody-
tikacje dotychczasowych rozwiazan. Byl to pierwszy zbior, do ktorego zaczelo si¢ od-
nosi¢ orzecznictwo sadowe. Pojawil sie on réowniez w wielu orzeczeniach Trybuna-
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tu Konstytucyjnego. Wypracowana woéwczas linia orzecznictwa Trybunalu, zgodnie
z ktérg zbiory zasad techniki prawodawczej sa pomocniczym zZrédlem prawa przy
ocenie konstytucyjnosci aktéw normatywnych, jest kontynuowana do dzis.

Uchwala nr 147 miata charakter tzw. uchwaly ,samoistnej”, a wiec aktu wewnetrznie
obowiazujacego, wydanego bez podstawy prawnej. Konstytucja RP z 1997 r. nie daje
podstaw do wydawania i obowiazywania tego typu aktéw normatywnych. Zgodnie
z przepisem przejsciowym zawartym w art. 241 ust. 6 Konstytucji RP Rada Ministrow
miala 2 lata na ustalenie, ktére z uchwal Rady Ministrow oraz zarzadzen ministréw
lub innych organéw administracji rzagdowej, podjete lub wydane przed dniem wejscia
w zycie Konstytucji RP, wymagaja - stosownie do warunkéw okreslonych w art. 87
ust. 1 iart. 92 Konstytucji RP - zastapienia ich przez rozporzadzenia wydane na pod-
stawie upowaznienia ustawy, ktorej projekt w odpowiednim czasie Rada Ministrow
przedstawi Sejmowi. W efekcie powolana uchwatla nr 147 utracita moc obowigzujaca
na podstawie art. 75 ust. 1 ustawy z dnia 22 grudnia 2000 r. o zmianie niektérych
upowaznien ustawowych do wydawania aktéw normatywnych oraz o zmianie nie-
ktorych ustaw (Dz. U. Nr 120, poz. 1268), ktora stanowita wykonanie powolanego
art. 241 ust. 6 Konstytucji RP.

Uwagi ogdlne o rozporzadzeniu z 2002 r.

7. Jeszcze zanim utracita moc uchwata nr 147, ustawodawca wprowadzil przepis upo-
wazniajacy do uregulowania zasad techniki prawodawczej w formie rozporzadzenia
do ustawy o RM. Dzi¢ki temu niedlugo po utracie przez uchwale nr 147 mocy obo-
wiazujacej wydano rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”. Zbidr tych zasad ré6zni sie od poprzednikéw
rozbudowana trescig (sktada si¢ on ze 163 paragraféw) oraz rodzajem aktu normatyw-
nego. O ile dotychczasowe zbiory byly zalacznikami do aktéw wewnetrznie obowia-
zujgcych, o tyle obecny zbidr jest zatgcznikiem do aktu powszechnie obowiazujacego.
Wazna konsekwencja tej zmiany jest rozszerzenie grona podmiotéw, do ktorych sa
adresowane wspolczesne Zasady techniki prawodawczej, na wszystkie podmioty biora-
ce udzial w projektowaniu przepiséw prawnych, w tym réwniez na organy samorzadu
terytorialnego. Merytorycznie jest to rozwigzanie zapewne stuszne, gdyz zasady po-
prawnej legislacji powinny by¢ przestrzegane przez wszystkie organy tworzace prawo.
Niemniej nalezy uzna¢, ze uczyniono to niezbyt fortunnie, bo na podstawie ustawy
o Radzie Ministréw. Nalozenie na organy samorzadu terytorialnego obowiazku sto-
sowania Zasad techniki prawodawczej akurat przez te ustawe jest przedmiotem uza-
sadnionej krytyki w piémiennictwie prawniczym (zob. T. Bagkowski, Zasady techniki
prawodawczej a prawotworstwo organow jednostek samorzgdu terytorialnego, PiP 2006,
z. 1, s. 92; L. Etel, Redagowanie uchwat podatkowych rad gmin, FK 2004, nr 3, s. 37;
J. Kunert, Zasady techniki prawodawczej w procesie stanowienia prawa miejscowego,
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Sam. Teryt. 2007, nr 1-2, s. 86; G. Wierczynski (w:) Zasady techniki prawodawczej.
Komentarz..., pod red. ]. Warylewskiego, s. 15). Podkresla sie w niej m.in., ze akty wy-
konawcze wydane na podstawie ustawy o Radzie Ministréw powinny by¢ kierowane
do administracji rzadowej, a nie do organéw wiladzy lokalnej (L. Etel, Redagowanie...,
s. 39). Natomiast obowigzek stosowania Zasad techniki prawodawczej powinien wy-
nika¢ z ustaw dotyczacych ustroju tych organéw. W obecnym stanie prawnym sg to:
- ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U.
z 2015 r. poz. 1445 ze zm.),
- ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.: Dz. U.
z 2015 r. poz. 1445 ze zm.),
- ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (tekst jedn.: Dz. U.
z 2015 r. poz. 1392 ze zm.),
- ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w woje-
wodztwie (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 525 ze zm.),
- ustawy dotyczace ustroju organdéw administracji niezespolonej, jak np. ustawa
z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i admi-
nistracji morskiej (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 934 ze zm.).

W literaturze sformulowano réwniez postulat uchwalenia nowej ustawy o tworzeniu
i oglaszaniu prawa i przeniesieniu do niej przepisu upowazniajacego do wydania roz-
porzadzenia w sprawie zasad techniki prawodawczej (G. Wierczynski, Zatfozenia do
przysziej regulacji zasad..., s. 135). Przy takim rozwigzaniu w powyzszych ustawach
znalez¢ by sie musialo jedynie odestanie do tej ustawy.

8. Jak wynika z tresci uzasadnienia projektu rozporzadzenia, jego autorzy wysoko
oceniali dotychczasowe Zasady techniki prawodawczej. Uznano wiec, ze nie zacho-
dzi potrzeba dokonywania w nich radykalnych zmian. Za takim podejsciem przema-
wiala tez potrzeba zachowania trwalosci regut konstruowania aktéw normatywnych.
Dlatego tez, przygotowujac projekt rozporzadzenia, oparto si¢ na dotychczasowych
zasadach, stosownie je modyfikujac i uzupelniajgc. Dokonujac zmian w tresci Zasad
techniki prawodawczej, kierowano si¢ przede wszystkim koniecznoscig dostosowania
ich do postanowien Konstytucji RP i innych ustaw, w szczegdlnosci ustawy o ogla-
szaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych, potrzeba zmiany
tych postanowien, ktore okazaty si¢ niefunkcjonalne, oraz potrzebg reakcji na nowe
zjawiska dostrzezone w praktyce prawodawczej w ostatnich latach. Dostosowujac tres¢
ZTP do konstytucyjnego systemu zrodel prawa, zmieniono przede wszystkim reguty
konstruowania przepiséw upowazniajacych do wydawania rozporzadzen oraz reguly
konstruowania rozporzadzen, a takze wprowadzono reguly konstruowania uchwat
i zarzadzen jako aktéw o charakterze wewnetrznym w rozumieniu art. 93 Konstytu-
cji RP. W zwigzku z ustawg o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych wprowadzono zmiany w postanowieniach dotyczacych sposobu opra-
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cowywania tekstow jednolitych, konstruowania przepiséw o wejsciu aktu normatyw-
nego w zycie oraz wydawania aktéw wykonawczych na podstawie ustawy, ktéra nie
weszla jeszcze w zycie.

Druga grupa zmian obejmuje uzupetnienia ZTP oraz doprecyzowanie niektorych ich
postanowien. Miedzy innymi w § 1 ZTP wprowadzono wskazéwki dotyczace sposobu
przygotowania projektu aktu normatywnego, wykorzystujac w tym zakresie postula-
ty nauki prawa dotyczace racjonalnego prawodawstwa. Taka regulacja wystepowala
w ZTP z 1939 r. i powr6t do niej nalezy uznac za dobre rozwigzanie. Uzupelniono
reguly konstruowania przepiséw przejsciowych i dostosowujacych. Czgsciowo zmie-
niono relacje miedzy zmiang przepiséw upowazniajgcych a utrata mocy obowigzujg-
cej rozporzadzen wydanych na podstawie zmienionych upowaznien, uszczegdtowiono
reguly dotyczace ksztaltowania ustaw nowelizujacych. Wprowadzono nowe postano-
wienia dotyczgce np. ksztaltowania tytulow ustaw, zwlaszcza ustaw nowelizujacych,
oraz roznicowania terminow wejscia w zycie poszczegdlnych przepiséw aktu norma-
tywnego. Majagc na uwadze liczne zmiany w systemie prawa, uproszczono technike
odestan. Do zasad redagowania tekstu aktu normatywnego dodano reguty dotycza-
ce odnosnikow w tych tekstach. Odnosniki te petnig funkcje przypisow, wskazujgc
m.in. na podstawe wlasciwoséci danego organu, identyfikatory aktéw zmieniajacych
akt powolywany w tekscie itp. (zob. w szczegdlnosci § 96 ust. 211 4, § 122, 126 ust. 2
i § 158 ZTP). Wprowadzono wreszcie wiele zakazdw, np. nowelizowania aktow wy-
konawczych zachowanych czasowo w mocy przez nowg ustawe, uzalezniania wejscia
w zycie nowej ustawy od spelnienia okreslonego warunku, réznicowania termindw
wprowadzania w zycie poszczegdlnych przepiséw aktu normatywnego. Uwzgledniajac
trwajacy nadal proces transformacji systemu prawa i zwigzane z nim cz¢ste zmiany
prawa, dopuszczono wyjatkowo pewne rozwigzania, ktérych nie przewidywaty do-
tychczasowe zasady techniki prawodawczej, np. ustawe wprowadzajaca kilka ustaw
glownych, hastowe formutowanie tytutéw ustaw nowelizujacych wiele ustaw, noweli-
zacje ustawy w okresie jej vacatio legis.

9. Komentowane rozporzadzenie zostalo gruntownie znowelizowane rozporzadzeniem
z dnia 5 listopada 2015 r. Potrzeba zmian wynikala przede wszystkim z faktu przy-
stapienia Polski do Unii Europejskiej (rozszerzenie katalogu odestan, uregulowanie
tworzenia odnosnikéw informujacych o implementowaniu aktéw unijnych itd.) oraz
ze zmian, ktére zaszly w ustawie o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych in-
nych aktéw prawnych (zastgpienie papierowej dokumentacji dokumentami w posta-
ci elektronicznej, rezygnacja z numerdw dziennikéw urzedowych, zmiany w zakresie
oglaszania tekstow jednolitych). Ponadto w ramach tej nowelizacji dodano przepisy
dotyczace tworzenia dwoch kategorii przepisow, ktdre do tej pory nie byty uregulowa-
ne: przepiséw epizodycznych oraz przepiséw o karach pienieznych. Wiele mniejszych
zmian wynikalo réwniez z uwzglednienia postulatow zglaszanych przez przedstawi-
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cieli nauki oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i sadow
administracyjnych.

Wydanie tego rozporzadzenia zostalo poprzedzone szeroko zakrojonymi konsultacja-
mi naukowymi (zob. zbidr referatéw w: Zasady Techniki Prawodawczej — perspektywa
zmian. Materialy pokonferencyjne, Rzadowe Centrum Legislacji, Warszawa 2015) oraz
réwnie szeroko przeprowadzonym procesem opiniowania. Zmiany oraz niektore opi-
nie na ich temat zostang oméwione w komentarzach do poszczegoélnych przepisow.

Charakter dyrektyw techniki prawodawczej

10. Zasady techniki prawodawczej sa zbiorem dyrektyw skierowanych do stuzb legis-
lacyjnych organdéw wyposazonych w kompetencje prawotworcze. Ich zadaniem jest
wskazywanie, jak poprawnie wyraza¢ normy prawne w przepisach prawnych, jak prze-
pisy te grupowaé w aktach normatywnych oraz jak przeprowadza¢ zmiany w syste-
mie prawa. Majg one charakter prakseologiczny, wskazuja, jak prawodawca powinien
wyraza¢ normy prawne w formie przepisow prawnych, aby w stosunkowo najlepszy
sposob wyrazaly one jego intencje. W literaturze mowi si¢ réwniez, ze Zasady techniki
prawodawczej maja charakter techniczny (zob. m.in. S. Wronkowska, Technika prawo-
dawcza, RPEiS 1990, z. 1, s. 7) lub celowosciowy (tak m.in. M. Blachut, W. Gromski,
J. Kaczor, Technika prawodawcza, Warszawa 2007, s. 3-5; M. Bogusz, Wadliwos¢ aktu
prawa miejscowego. Studium z zakresu nauki prawa administracyjnego, Gdansk 2008,
s. 222; S. Wronkowska, O meandrach skutecznosci nowych zasad techniki prawodaw-
czej, PL 2004, nr 4, s. 15).

Taki charakter obowiazujacych Zasad techniki prawodawczej potwierdzajg wytyczne
dotyczace tresci rozporzadzenia ustalajacego zasady techniki prawodawczej zawarte
w art. 14 ust. 5 ustawy o RM. Zgodnie ze zdaniem drugim tego ustepu ,,stosowanie za-
sad techniki prawodawczej powinno zapewnic¢ w szczegdlnosci spdjnosc i kompletnosé
systemu prawa oraz przejrzystos¢ tekstow normatywnych aktow prawnych, z uwzgled-
nieniem dorobku nauki i do$wiadczen praktyki”.

Poza przypadkami, w ktorych Zasady techniki prawodawczej formutujg konkretne
Wzory przepisu prawnego, nie zawieraja one rozstrzygnie¢ ,,stanowczych i bezwyjat-
kowych” (S. Wronkowska, Zasady techniki prawodawczej, czy rzeczywiscie luka w pra-
wie?, PiP 2005, z. 2, s. 98). Nie tworzg one tez zbioru, ktéry mozna by uporzagdkowac
w sposéb hierarchiczny. Wiele z tych zasad ze sobg konkuruje i w konkretnym przy-
padku to legislator musi zdecydowa(, jak je wzajemnie wywazy¢.

Wszystko to powoduje, Ze zasady techniki prawodawczej nie sg klasycznymi dyrekty-
wami o charakterze normatywnym. Trafnie opisuje to S. Wronkowska, wedtug ktorej
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Zasady techniki prawodawczej ,,s3 zbiorem regut wskazujacych, jak poprawnie kon-
struowa¢ akty normatywne”, nie sg za$ zbiorem ,,regul waznego dokonywania aktow
tworzenia prawa”. Gdyby mialy by¢ takimi regulami, musiatyby mie¢ (przynajmniej
w stosunku do ustaw) range konstytucyjna (S. Wronkowska, O meandrach..., s. 11).
Podobnego zdania jest W. Gromski (M. Blachut, W. Gromski, J. Kaczor, Technika...,
s. 4-5).

Prakseologiczny charakter wiekszosci zasad techniki prawodawczej sprawia, ze pod-
stawg ich ,,obowigzywania” jest aktualna wiedza i przyjmowane oceny (por. Z. Ziem-
binski, O stanowieniu i obowigzywaniu prawa..., s. 39). Dla tego typu zasad optymalng
forma ,kodyfikacji” sg aktualizowane na biezaco podreczniki, zbiory dobrych prak-
tyk itp., a nie akty normatywne. Ustanowienie ich w formie aktu normatywnego nie
zmienia ich istoty. Do pewnego stopnia utrudnia nawet ich stosowanie, gdyz akty nor-
matywne usitujace kodyfikowaé zasady techniki prawodawczej odzwierciedlaja wie-
dze i oceny aktualne w momencie ich projektowania, a nie w momencie redagowania
danego aktu normatywnego. Zawsze wigc istnieje pewien obszar, w ktorym aktualna
wiedza i oceny przemawiaja za przyjeciem innego rozwigzania niz to, ktére przewi-
dujg ,,obowigzujace” ZTP (w sprawie trudnosci, jakie wigzg sie z nadaniem tej mate-
rii formy normatywnej, zob. tez np. M. Bogusz, Problem charakteru prawnego zasad
techniki prawodawczej, GSP 2010, t. XXIV, s. 91).

11. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych wyrazono nawet poglad, ze roz-
porzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Za-
sad techniki prawodawczej” nie jest aktem normatywnym, ale odzwierciedla stan-
dardy kultury prawnej (zob. wyroki WSA w Warszawie z dnia 14 czerwca 2006 r.:
IIT SA/Wa 2433/05, LEX nr 229603, oraz III SA/Wa 2434/05, LEX nr 881689; a takze
wyroki WSA: w Krakowie z dnia 26 maja 2008 r., I SA/Kr 949/07, CBOSA, w Gliwi-
cach z dnia 3 listopada 2008 r., IV SA/G1 396/08, CBOSA, w Gdansku z dnia 10 wrzes$-
nia 2009 r., IT SA/Gd 66/09, LEX nr 607203, w Bydgoszczy z dnia 13 czerwca 2011 r.,
IT SA/Bd 479/11, LEX nr 992829). Jest to poglad dalece upraszczajacy sprawe. Nie cho-
dzi bowiem o to, Ze zasady techniki prawodawczej nie majg charakteru normatywnego
(gdyz po ustanowieniu rozporzadzenia w tej sprawie te z nich, ktére zostaly w nim
wyrazone, nabraly takiego charakteru), lecz o to, Ze maja one przede wszystkim cha-
rakter prakseologiczny.

Konsekwencje naruszen Zasad techniki prawodawczej

12. Tak zdefiniowany charakter Zasad techniki prawodawczej w istotny sposéb wpty-
wa na problem prawnych konsekwencji naruszenia tych zasad. Ani ustawa o Radzie
Ministréw, ani rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, ani Zaden inny obowigzujgcy w Polsce akt
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normatywny nie méwig wprost o sankeji za naruszenia Zasad techniki prawodawcze;j.
W literaturze pojawilo si¢ nawet stanowisko, ze wspdlczesne Zasady techniki prawo-
dawczej ,,pozbawiono wszelkiego praktycznego znaczenia”, gdyz normy, ktére na pod-
stawie przepisow tego rozporzadzenia dadzg si¢ zrekonstruowacé, nie sg opatrzone zad-
ng sankgcjg, a zachowania tymi normami objete nie powodujg zadnych pozytywnych
konsekwencji prawnych (S. Wojtczak, Zasady techniki prawodawczej - luka w prawie?,
PiP 2005, z. 1, s. 46-47). Autorka tego stanowiska stwierdzila tez, ze ,brak sankcji
w normach ZTP z 2002 r. oraz sposéb ich uksztaltowania i usytuowania w systemie
prawa stwarza, oprocz innych trudnosci, rodzaj luki” i na tej podstawie sformufowata
wniosek, ze ,,z punktu widzenia jakosci prawa lepiej bytoby, gdyby ZTP z 2002 r. nie
zostaly w ogole wydane” (tamze, s. 54-55).

Stanowisko to jest bledne, opiera si¢ bowiem na falszywym zalozeniu, zgodnie z kté-
rym naruszanie Zasad techniki prawodawczej nie jest w polskim systemie prawnym
zagrozone zadnymi sankcjami. Trzeba bowiem pamieta¢, Ze komentowane rozporzg-
dzenie jest tylko jednym z elementéw powigzanych z zasadami prawidlowej legislacji
wywodzonymi z zasady demokratycznego panstwa prawnego wyrazonej w art. 2 Kon-
stytucji RP. Rekonstrukeji sankcji za naruszenie ZTP w polskim systemie prawnym
dokona¢ mozna zaré6wno na podstawie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, jak
i orzecznictwa sadéw administracyjnych.

13. Jeszcze w czasie obowiazywania Zasad techniki prawodawczej z 1961 r. Trybu-
nal Konstytucyjny odwotat si¢ kilka razy pomocniczo do tresci tych Zasad. Juz po
wejsciu w zycie Zasad techniki prawodawczej z 1991 r., w orzeczeniu z dnia 24 maja
1994 r., K 1/94, OTK 1994, nr 1, poz. 10, Trybunal Konstytucyjny uznal, ze mimo iz
»Zasady Techniki Prawodawczej, jako przyjete w drodze uchwaty Rady Ministréw,
nie wigza bezposrednio ustawodawcy”, prawodawca bez waznych przyczyn nie po-
winien od nich odstgpowa¢, poniewaz , kodyfikuja [one] powszechnie uznawane re-
guly postepowania legislacyjnego”. W kolejnych orzeczeniach z lat 90. XX w. Trybu-
nal Konstytucyjny odwolywal si¢ do Zasad techniki prawodawczej wladnie jako do
»powszechnie uznawanych dyrektyw poprawnej legislacji” - por. uchwata TK z dnia
8 marca 1995 r., W 13/94, OTK 1995, nr 1, poz. 21, i postanowienie TK z dnia 15 paz-
dziernika 1997 r., K 4/96, OTK 1997, nr 3-4, poz. 47. Analizy orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego z tego okresu dokonal Z. Czeszejko-Sochacki (zob. tegoz,
Zasady techniki prawodawczej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, PL 1997,
nr 2, s. 103).

W wyrokach z dnia 21 marca 2001 r., K 24/00, OTK 2001, nr 3, poz. 51, i z dnia
12 marca 2002 r., P 9/01, OTK-A 2002, nr 2, poz. 14, Trybunal Konstytucyjny uznal, ze
Zasady techniki prawodawczej ,,stanowig prakseologiczny kanon, ktory powinien by¢
respektowany przez ustawodawce demokratycznego panstwa prawnego”, a w wyroku
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z dnia 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00, OTK 2001, nr 7, poz. 217, stwierdzil, ze ,nie-
zaleznie od problemu mocy obowiazujacej zasad techniki prawodawczej i kregu zwig-
zanych nimi organéw ustawodawca nie powinien w tak oczywisty sposob ignorowac
wyrazonych w nich norm, zwlaszcza w sytuacji, gdy z uwagi na wspoétzaleznos¢ zasad
redagowania tekstu prawnego i zasad jego wykladni moze sie to sta¢ zrodlem powaz-
nych probleméw ze stosowaniem prawa”. W wyroku z dnia 24 lutego 2003 r., K 28/02,
OTK-A 2003, nr 2, poz. 13, Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze ,,zachowuje swoja
aktualno$¢ wyrazany w sprawach W 13/94 i K 7/99 poglad Trybunatu o znaczeniu
dla oceny konstytucyjnosci regul poprawnej legislacji sformutowanych w «Zasadach
techniki prawodawczej», zawartych w zalaczniku do rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie «Zasad techniki prawodawczej»”.

W wyroku z dnia 29 pazdziernika 2003 r., K 53/02, OTK-A 2003, nr 8, poz. 83, Try-
bunal Konstytucyjny zasygnalizowal, ze naruszenie wymagan okreslonych obecnie
w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Za-
sad techniki prawodawczej” moze powodowac naruszenie zasady poprawnej legislacji
w stopniu uzasadniajacym zarzut niekonstytucyjnosci zakwestionowanych przepisow.
W orzeczeniu tym Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze ,,z wyrazonej w art. 2 Kon-
stytucji zasady panstwa prawnego wynika nakaz przestrzegania przez ustawodawce
zasad poprawnej legislacji. Nakaz ten jest funkcjonalnie zwigzany z zasadami pew-
nosci i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa. Zasady te nakazujg, aby przepisy prawa byly formulowane w sposéb
precyzyjny i jasny oraz poprawny pod wzgledem jezykowym. Wymag jasnosci oznacza
obowigzek tworzenia przepiséw klarownych i zrozumiatych dla ich adresatow, kto-
rzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé moga stanowienia norm prawnych nie
budzacych watpliwosci co do tresci nakladanych obowiazkéw i przyznawanych praw.
Zwigzana z jasnoscia precyzja przepisu winna przejawiac¢ si¢ w konkretnosci naklada-
nych obowiazkéw i przyznawanych praw tak, by ich tres¢ byta oczywista i pozwalala
na ich wyegzekwowanie. [...] Przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci przepisow
prawnych stanowi¢ moze samoistng przestanke stwierdzenia ich niezgodnosci z wy-
razong w art. 2 Konstytucji zasadg panstwa prawnego, z ktérej wywodzony jest nakaz
nalezytej okreslonosci stanowionych przepiséw”.

Zwienczeniem zarysowanej powyzej ewolucji orzecznictwa Trybunatu Konstytucyj-
nego w kwestii znaczenia Zasad techniki prawodawczej jest wyrok z dnia 12 grudnia
2006 r., P 15/05, OTK-A 2006, nr 11, poz. 171. W wyroku tym Trybunat Konstytu-
cyjny uznal, ze ,zasady techniki prawodawczej sa regutami konstruowania popraw-
nych aktéw normatywnych i rzetelnego dokonywania zmian w systemie, wigzacymi
rzadowego prawodawce. Takze ustawodawca nie powinien od tych zasad odstepowac.
Nierzadko w nastepstwie bledow w technice prawodawczej rozwigzania aktu norma-
tywnego staja si¢ tak dalece wadliwe, ze naruszaja standardy prawodawstwa w pan-
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stwie prawa. Z wyrazonej w art. 2 Konstytucji klauzuli demokratycznego panstwa
prawnego doktryna i orzecznictwo wyprowadzajg (m.in.) wymagania co do techniki
legislacyjnej, okreslane jako zasady przyzwoitej (poprawnej) legislacji. Stad w wielu
orzeczeniach Trybunal Konstytucyjny odwoluje si¢ subsydiarnie do zasad techniki
prawodawczej, a niejednokrotnie niepoprawne sformulowanie aktu normatywnego
(przepisu) skutkuje stwierdzeniem jego niekonstytucyjnosci, zwlaszcza gdy prowadzi
do naruszenia praw i wolnosci konstytucyjnych badz jest Zrédlem powaznych prob-
lemoéw ze stosowaniem prawa”.

Jak wynika z powyzszych uwag, Trybunatl Konstytucyjny wypracowal stanowisko,
zgodnie z ktérym naruszenie Zasad techniki prawodawczej moze prowadzi¢ do uzna-
nia danego aktu normatywnego za w calosci lub czeéci niezgodny z Konstytucja RP,
gdy naruszenie to jest tak powazne, ze powoduje naruszenie ktorejs z zasad konsty-
tucyjnych, w szczegdlnosci zasady demokratycznego panstwa prawnego i wynikajacej
z niej zasady poprawnej legislacji.

14. Nie ma przeszkod, by stanowisko to bylo odpowiednio stosowane przez orga-
ny nadzoru nad dzialalnoscig samorzadu terytorialnego oraz sady administracyjne.
Ustawy samorzadowe postuguja sie zreszta pojeciem nieistotnego naruszenia prawa.
Artykul 91 ust. 4 u.s.g., art. 79 ust. 4 u.s.p., art. 82 ust. 5 u.s.w. oraz art. 11 ust. 3 usta-
wy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (tekst jedn.:
Dz. U. z 2012 r. poz. 1113 ze zm.) stanowig, Ze w przypadku nieistotnego naruszenia
prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajac
sie do wskazania, iz uchwate lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa. Wydaje
sie, ze sytuacje, w ktérych naruszono Zasady techniki prawodawczej, powinny by¢
traktowane wlasnie jako nieistotne naruszenie prawa, a sytuacje, w ktérych wraz z tym
naruszeniem Zasad techniki prawodawczej doszto do naruszenia konstytucyjnych za-
sad tworzenia prawa, powinny by¢ traktowane jako ,istotne” naruszenie prawa, skut-
kujgce stwierdzeniem niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia. Nalezaloby w zwigzku
z tym oczekiwad, ze analogiczna regulacja dotyczgca skutkow nieistotnych naruszen
prawa zostanie wprowadzona réowniez dla aktéw prawa miejscowego ustanowionych
przez wojewode i organy administracji niezespolonej.

15. Taki system sankcji za naruszenie Zasad techniki prawodawczej jest optymal-
ny w naszym systemie prawnym. Nie musi, a nawet nie powinien on by¢ wyrazony
w jakimkolwiek akcie normatywnym, gdyz wynika z przepiséw Konstytucji RP. Po-
wtdrzenie go w rozporzadzeniu w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”, w ustawie
upowazniajacej do wydania tego rozporzadzenia lub w ewentualnej nowej ustawie
o tworzeniu prawa naruszaltoby nie tylko § 118 ZTP, zgodnie z ktérym ,,w rozporza-
dzeniu nie powtarza si¢ przepisdw ustawy upowazniajacej oraz przepisow innych ak-
toéw normatywnych” (lub odpowiednio § 4, ktory zawiera podobng zasade w stosunku
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do ustaw), ale przede wszystkim byloby to naruszenie art. 8 ust. 2 Konstytucji RP ze
wzgledu na wyrazong w nim zasade bezpo$redniego stosowania jej przepisow.

16. Odmiennie przedstawia si¢ kwestia konsekwencji naruszen Zasad techniki prawo-
dawczej w stosunku do legislatoréw. W tym przypadku najwazniejszg konsekwencja
jest po prostu negatywna ocena kompetencji zawodowych, a w dalszej kolejnosci ne-
gatywne konsekwencje wynikajace z systemu premiowania, zasad odpowiedzialno-
$ci porzadkowej, materialnej oraz dyscyplinarnej itd. Sankcje bardziej bezposrednio
powiazane z konkretnym naruszeniem Zasad techniki prawodawczej prawdopodob-
nie nie przyniostyby spodziewanych rezultatéow. J. Jablonska-Bonca wskazywala, ze
»w niektérych unormowaniach najkorzystniejsze osiaganie celow wyzszej skuteczno-
$ci prawa moze by¢ [...] niekiedy bardziej prawdopodobne pod warunkiem, ze nie
eksponuje si¢ sformalizowania sankgji [...]. Wyrazne okreélenie zagrozen w pewnych
przypadkach moze sprzyja¢ obnizeniu u adresatow tendencji do dziatania, zwlaszcza
jesli ma to by¢ dziatanie tworcze, innowacyjne rozwigzanie dylematéw” (J. Jablonska-
-Bonca, Przestanki stanowienia..., s. 162). Redagowanie tekstow aktéw normatywnych
ma charakter tworczy. Jest to dzialalno$¢, w ktdrej ogromne znaczenia ma kreatyw-
no$¢ i kunszt legislatora. Bardziej rygorystyczny system sankcji raczej nie doprowa-
dzilby do tego, ze legislatorzy tworzyliby akty normatywne lepszej jakosci, gdyz kre-
powalby ich kreatywno$¢.

17. Na koniec tej czgsci rozwazan nalezy podkresli¢, ze najwazniejsza, cho¢ w pewnym
sensie pozaprawna, konsekwencja naruszania Zasad techniki prawodawczej jest zagro-
zenie, ze wola prawodawcy nie zostanie zrealizowana. Redagujac tekst aktu norma-
tywnego w sposob niezgodny z przyjetymi Zasadami techniki prawodawczej, prawo-
dawca ryzykuje, Ze przepisy zawarte w tym akcie normatywnym nie beda rozumiane
w sposob, ktory zakladal, a to moze spowodowac, ze zawarte w nim normy prawne nie
bedg przestrzegane albo beda przestrzegane w sposdb niezgodny z wolg prawodawcy.
Poprawne zredagowanie tekstu aktu normatywnego jest zatem jednym z podstawo-
wych warunkéw skutecznosci oddzialywania za pomocg prawa.

I EA Ustala sie ,,Zasady techniki prawodawczej”, stanowiace zalacznik do
rozporzadzenia.

1. Tradycyjnie juz zaréwno tytul komentowanego rozporzadzenia, jak i samego zbioru
stanowiacego zalacznik do niego postuguja si¢ pojeciem zasad techniki prawodawcze;.

Biorac pod uwage, ze:
1) ,zasada” to ,prawo rzadzace jakimi$ procesami, zjawiskami”, ,,norma postepo-
wania uznana przez kogos lub jakie$ srodowisko za stuszng i obowiazujacg” lub
»ustalony na mocy jakiego$ przepisu lub zwyczaju tryb lub sposéb postepowania
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w okre$lonych okolicznosciach” (Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t. 4, T-Z,
pod red. S. Dubisza, Warszawa 2006, s. 876),

2) ,technika” to ,celowy, racjonalny, oparty na teorii sposob wykonywania jakichs$
czynnosci, postugiwania si¢ czyms; metoda” lub ,wyuczona, wyéwiczona umie-
jetno$¢ pozwalajaca osiagnaé w czyms dobry wynik” (tamze, s. 35-36), a

3) ,prawodawczy” oznacza ,zwiazany z ustalaniem praw” (Uniwersalny stownik je-
zyka polskiego, t. 3, P-S, pod red. S. Dubisza, Warszawa 2006, s. 541),

nalezy uznac, ze Zasady techniki prawodawczej to dyrektywy regulujace celowy, racjonal-
ny, oparty na wiedzy sposob wykonywania czynnosci zwigzanych z tworzeniem prawa.

W polskim systemie prawnym obowigzujgce normy prawne tworzy sie gtéwnie przez
stanowienie. Normy te s3 wyrazane w postaci przepiséw prawnych, ktdre stanowia
wyodrebnione czeéci aktu normatywnego. Technika prawodawcza wskazuje m.in. me-
todyke prac nad aktami normatywnymi, sposoby redagowania i systematyzowania
przepisow prawnych oraz techniczne zasady wiaczania aktéw normatywnych w sy-
stem prawa.

Z art. 14 ust. 5 ustawy o RM wynika, ze dla ustawodawcy polskiego zasady techniki
prawodawczej to w szczegolnosci elementy metodyki przygotowania, sposéb redago-
wania projektow ustaw i rozporzadzen oraz innych normatywnych aktéw prawnych,
warunki, jakim powinny odpowiada¢ uzasadnienia projektow aktéw normatywnych,
jak rowniez reguly przeprowadzania zmian w systemie prawa. Celem tych zasad jest
zapewnienie spdjnosci i kompletnosci systemu prawa oraz przejrzystosci tekstow aktow
normatywnych, z uwzglednieniem dorobku nauki i do§wiadczen praktyki.

2. Juz od pierwszego polskiego zbioru zasad techniki prawodawczej — okélnika z dnia
2 maja 1929 r. — zasady te s3 zawarte w zalagczniku do samego aktu, ktéry je ustana-
wia. W dotychczasowych zbiorach bylo to uzasadnione tym, ze w przepisach meryto-
rycznych aktu ustanawiajacego ZTP formutowany byt nakaz stosowania tych Zasad.
W okoélniku wprowadzajacym ZTP z 1929 r. Minister Spraw Wewnetrznych nakazywat
$ciste stosowania zasad podanych w zbiorze, a w przypadku odstgpienia od tych zasad
nakazywal umotywowac potrzebe takiego odstapienia. W zarzadzeniu, ktdrego zatgcz-
nikiem byty ZTP z 1939 r., znajdowal si¢ przepis wprowadzajacy obowigzek stosowa-
nia tych ZTP w zakresie prac prawodawczych rzagdu. W ZTP z 1961 r. § 1 stanowil:
»Zatwierdza sie do stosowania przy opracowywaniu projektéw aktéw legislacyjnych
«Zasady techniki prawodawczej», stanowiace zalacznik do niniejszego zarzadzenia”.
Zakres przedmiotowy stosowania tych Zasad uregulowany byt w § 1 tego zalacznika.

Najbardziej rozbudowana byla tres¢ uchwaty z ZTP z 1991 r. W § 1 okreslono w niej
zakres podmiotéw, ktére mialy stosowaé ZTP. Przepis ten stanowil, ze ,naczelne
i centralne organy administracji panstwowej oraz inne jednostki podlegle Radzie Mi-
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nistréow i Prezesowi Rady Ministrow stosuja przy opracowywaniu i rozpatrywaniu
projektow aktow normatywnych Zasady techniki prawodawczej [...]” oraz ze ,,opraco-
wywanie oraz rozpatrywanie projektow aktéw normatywnych ustanawiajacych prawo
miejscowe regulujg odrebne przepisy”. Kolejny przepis okreslat zakres przedmiotowy
obowiazku stosowania ZTP. Zgodnie z nim Zasady techniki prawodawczej nalezalo
stosowac przy opracowywaniu i rozpatrywaniu:

1) projektow ustaw,

2) projektow aktéw wykonawczych: rozporzadzen Rady Ministréw, Prezesa Rady
Ministréw oraz ministréw, uchwat Rady Ministréow oraz zarzadzen Prezesa Rady
Ministréw, ministréw lub centralnych organdéw administracji panstwowej,

3) projektéw innych aktéw normatywnych Rady Ministrow, Prezesa Rady Ministréw,
ministréow lub centralnych organéw administracji panstwowej.

Przepis § 3 precyzowal, ktore dziaty ZTP stosuje sie do poszczegélnych rodzajow projek-
tow aktow normatywnych, a § 4 nakazywal komorkom obstugi prawnej organu kontrolo-
wanie zgodnosci projektowanych aktéw normatywnych z Zasadami techniki prawodaw-
czej i w razie stwierdzenia niezgodnosci dostosowywanie projektu do wymagan Zasad.

W obecnym rozporzadzeniu nie ma potrzeby wydzielania § 1, gdyz przepis ten jest
powtdrzeniem koncowej czegsci zwrotu przytaczajacego podstawe prawng wydania roz-
porzadzenia. Trudno byloby bowiem uzna¢, ze zwrot ,,zarzadza si¢” wprowadza jaka$
inng tre$¢ normatywna niz ,ustala si¢”. Zastosowanie takiej techniki mozna wyttuma-
czy¢ tylko checig podtrzymania tradycji wyodrebniania zbioru zasad techniki prawo-
dawczej w zataczniku. Nalezy jednak podkresli¢, ze jest to niezgodne z § 29 ust. 2 ZTP,
zgodnie z ktorym w zalacznikach do aktu prawnego zamieszcza si¢ w szczegdlnosci
wykazy, wykresy, wzory, tabele i opisy o charakterze specjalistycznym.

3. Sposob zredagowania § 1 komentowanego rozporzadzenia jest rdwniez niezgodny
z § 125 pkt 1 ZTP, zgodnie z ktérym w przepisach ogélnych rozporzadzenia okresla
sie jego przedmiot, rozpoczynajac przepis od wyrazéw: ,Rozporzadzenie okresla”.

I A Rozporzadzenie wehodzi w zycie z dniem 1 sierpnia 2002 r.

1. Komentowane rozporzadzenie wydano w dniu 20 czerwca 2002 r., a ogloszono
w Dzienniku Ustaw z dnia 5 lipca 2002 r. Weszlo ono w zycie z dniem 1 sierpnia
2002 r., czyli po 26-dniowym okresie vacatio legis. Prawodawca skorzystal tu z roz-
wiazania, o ktorym mowa w § 45 ust. 1 pkt 4 ZTP.

2. Biorac pod uwage, ze przepis upowazniajacy do wydania komentowanego rozporzg-
dzenia, art. 14 ust. 4 pkt 1 ustawy o RM, obowiazywal od dnia wejscia w zycie powo-
tanej ustawy, tj. od dnia 1 pazdziernika 1996 r., nalezy uzna¢, ze to, iz rozporzadzenie
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to weszlo w zycie dopiero z dniem 1 sierpnia 2002 r., stanowilo naruszenie § 127 ZTP,
zgodnie z ktérym rozporzadzenie powinno wchodzi¢ w Zycie w dniu wejscia w zycie
ustawy, na podstawie ktdrej jest ono wydawane. Naruszenie to wynika jednak oczywi-
$cie z tego, Ze rozporzadzenie wydano z opoznieniem, a nie z tego, jak sformutowano
przepis o wejsciu w zycie. Przyjety w § 2 rozporzadzenia okres vacatio legis ustalono
w sposob poprawny.

3. Zmiany wprowadzone przez rozporzadzenie z dnia 5 listopada 2015 r. weszty w zy-
cie z dniem 1 marca 2016 r., przy czym przepis przejsciowy tego rozporzadzenia na-
kazuje stosowal przepisy dotychczasowe (czytaj: w brzmieniu sprzed nowelizacji) do
projektow aktéw prawnych:
1) podlegajacych uzgodnieniom - ktoére przed dniem wejscia w zycie tego rozporza-
dzenia zostaly skierowane do uzgodnien,
2) niepodlegajacych uzgodnieniom - ktére przed dniem wejscia w Zycie niniejszego
rozporzadzenia zostaly skierowane do podpisu.



LZALACZNIK
Zasady techniki prawodawczej

DZIAL |
Projekt ustawy

ROZDZIAL 1
Przepisy ogolne

I EA 1. Podjecie decyzji o przygotowaniu projektu ustawy poprzedza sie
w szczegolnosci:

1) wyznaczeniem i opisaniem stanu stosunkow spotecznych w dziedzinie wyma-
gajacej interwencji organow wladzy publicznej oraz wskazaniem pozadanych
kierunkow ich zmiany;

2) analiza aktualnego stanu prawnego, z uwzglednieniem prawa Unii Europejskiej,
umoéw miedzynarodowych, ktorymi Rzeczpospolita Polska jest zwigzana, w tym
umow z zakresu ochrony praw czlowieka, oraz prawodawstwa organizacji i or-
ganow miedzynarodowych, ktorych Rzeczpospolita Polska jest czlonkiem;

3) ustaleniem mozliwosci podjecia srodkow interwencji organow wladzy publicz-
nej, alternatywnych w stosunku do uchwalenia ustawy;

4) okresleniem przewidywanych skutkow spolecznych, gospodarczych, organi-
zacyjnych, prawnych i finansowych kazdego z rozwazanych rozwiazan;

5) zasiegnieciem opinii podmiotow objetych zakresem interwencji organow wila-
dzy publiczne;j.

2. W przypadku podjecia decyzji o przygotowaniu projektu ustawy, jezeli projekt
ten nie jest opracowywany na podstawie zalozen, nalezy w szczegolnosci:

1) ustali¢ skutki dotychczasowych uregulowan prawnych obowiazujacych w da-
nej dziedzinie;
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2) okresli¢ cele, jakie zamierza sie osiggna¢ przez uchwalenie ustawy;

3) ustali¢ rozwigzania prawne alternatywne, ktore moga skutecznie stuzy¢ osiag-
nieciu zalozonych celow;

4) sformulowac prognozy podstawowych i ubocznych skutkéw zamierzonych roz-
wigzan prawnych alternatywnych, w tym wplywu tych rozwiazan na system
prawa;

5) okresli¢ skutki finansowe poszczegolnych rozwigzan prawnych alternatyw-
nych oraz ustali¢ Zrédla ich pokrycia;

6) dokona¢ wyboru optymalnego w danych warunkach rozwigzania prawnego.

Wprowadzenie

1. W § 1 ZTP uregulowano zagadnienie metodyki prac prawodawczych. Przepis ten
zawiera usystematyzowany zbidr zasad dotyczacych sposobéw prowadzenia prac legis-
lacyjnych. Stanowi to realizacje wytycznych zawartych w art. 14 ust. 5 ustawy o RM,
zgodnie z ktérym ,,Prezes Rady Ministrow wydajac rozporzadzenie, o ktéorym mowa
w ust. 4 pkt 1, okresli w szczegdlnosci elementy metodyki przygotowania [...] projek-
tow ustaw i rozporzadzen oraz innych normatywnych aktéw prawnych [...]".

2. W komentowanym przepisie znalazly odzwierciedlenie ustalenia przedstawicieli
teorii prawa dotyczace modelu racjonalnego prawodawcy. W Polsce szczegdlna role
w tych badaniach odegraty prace A. Podgdreckiego, L. Nowaka, J. Wroblewskiego,
S. Wronkowskiej i E. Kustry (zob. wykaz literatury w ostatnim punkcie niniejszej cze-
$ci komentarza).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla si¢, Ze podstawg kazdego sy-
stemu norm prawnych jest zalozenie racjonalnos$ci dziatan prawodawcy. W wyroku
z dnia 17 maja 2005 r., P 6/04, OTK-A 2005, nr 5, poz. 50, Trybunal stwierdzil, ze
jest to fikcja prawna, ktdra ,nakazuje zatozy¢, ze wszelkie dziatania prawodawcy sa
efektem doglebnego rozwazenia problemu i dojrzalej decyzji znajdujacej racjonalne
uzasadnienie. Wynika wiec stad, Ze stanowione prawo cechuje si¢ zalozonym z gory
racjonalizmem, a zaloZenie to pozwala wymagac od wszystkich obywateli respektowa-
nia tego prawa i jego stosowania. Odrzucenie fikcji racjonalnosci ustawodawcy wig-
zaloby si¢ z dopuszczeniem mozliwosci podwazania poszczegdlnych aktow prawnych
i odmowy ich stosowania, to za$ groziloby rozprzezeniem wszystkich wiezi praw-
nych i spotecznych. Skoro punktem wyjscia jest przyjecie racjonalnosci ustawodawcy
(i wynikajacego stad racjonalizmu poszczegdlnych unormowan prawnych), to racjo-
nalizm stanowionego prawa musi zosta¢ uznany za sktadowa przyzwoitej legislacji.
Innymi stowy: legislacja nieracjonalna nie moze by¢ w demokratycznym panstwie
prawnym uznana za «przyzwoitg», cho¢by nawet spetniala wszelkie formalne kryteria
poprawnosci”.
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3. W ujeciu praktycznym metodyka prac prawodawczych jest regulowana obecnie nie
tylko w § 1 ZTP, ale réwniez w poradnikach dotyczacych opracowywania oceny skut-
kow regulacji (OSR). Obowiazek sporzadzania OSR dotyczy obecnie jedynie rzadowych
projektow aktéw normatywnych. Zgodnie z § 24 ust. 3 uchwaty nr 190 Rady Ministrow
z dnia 29 pazdziernika 2013 r. - Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. poz. 979 ze zm.)
organ wnioskujacy przed opracowaniem projektu aktu normatywnego dokonuje oceny
przewidywanych skutkéw spoleczno-gospodarczych. Jej wyniki, zgodnie z § 28 Regula-
minu RM, stanowia odrebng czegs¢ uzasadnienia projektu danego aktu normatywnego.
Sposdb dokonywania tej oceny okresla si¢ w rzadowych poradnikach. Najnowszy, zaty-
tutowany ,,Wytyczne do przeprowadzania oceny wplywu i konsultacji publicznych w ra-
mach rzadowego procesu legislacyjnego”, zostal przyjety przez Rade Ministréw w dniu
5 maja 2015 r. (opublikowany na stronie: http://www.rcl.gov.pl/book/?q=wytyczne [do-
step: 2.03.2016]). W szerokim zakresie nawigzuje on do § 1 ZTP.

Podejmowanie decyzji
o przygotowaniu projektu aktu normatywnego

4. W § 1 ust. 1 ZTP uregulowano metodyke podejmowania decyzji o przygotowaniu
projektu aktu normatywnego. Stosowanie tego przepisu jest utrudnione z tego po-
wodu, Ze zazwyczaj wicksza czegs¢ tego procesu (szczegdlnie w przypadku projektow
ustaw) odbywa sie w gronie politykow, a nie w gronie legislatoréw. Z drugiej strony
trudno przeceni¢ znaczenie tego procesu dla pdzniejszych wynikéw calego przedsie-
wzigcia. Podjecie btednych decyzji co do zakladanych celow lub oparcie si¢ na niepel-
nej wiedzy co do srodkdw stuzacych ich realizacji przesadza o przyjeciu w konsekwen-
cji zlej regulacji prawnej, niezaleznie od tego, jak sprawnie pod wzgledem techniki
prawodawczej zostalyby te cele zrealizowane. I tak np. wprowadzenie prohibicji w Sta-
nach Zjednoczonych bedzie oceniane jako nietrafne bez wzgledu na to, czy akt prawny,
ktéry tego dokonal, byt doskonaly, czy utomny pod wzgledem techniki prawodawczej.

Jednym z warunkdéw koniecznych do sformutowania przepisu w sposob precyzyjny i zro-
zumialy jest jasno$¢ i jednoznaczno$¢ co do intencji prawodawcy. Tylko ten, kto doktad-
nie wie, co chce przekazac, bedzie potrafil to zrobi¢ w sposéb zrozumialy dla odbiorcow.
W tym zakresie efekt pracy legislatora zalezy od tego, jak dobrze swoja prace wykonaty
osoby podejmujace decyzje, ktérych wyrazem ma by¢ dany tekst aktu normatywnego.

5. Tworzenie prawa to dzialalno$¢ celowa. Warunkiem takiej dziatalnosci jest racjo-
nalne wyznaczenie celéw. Przed podjeciem decyzji o rozpoczeciu jakichkolwiek prac
legislacyjnych nalezy wiec:

- wyznaczy¢ dziedzine wymagajacg interwencji,

— opisac stan stosunkow spolecznych w wyznaczonej dziedzinie,

- wskaza¢ pozadane kierunki zmian stosunkéw spotecznych w tej dziedzinie.
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5.1. Wyznaczenie dziedziny wymagajacej interwencji ma najbardziej pierwotny cha-
rakter i nie przybiera jakiej$ konkretnej formy. Nalezy jednak pamieta¢ o dyrektywach
zawartych w § 2 1 3 ZTP. Zgodnie z tymi przepisami ustawa powinna wyczerpujaco
regulowa¢ dang dziedzine spraw, nie pozostawiajac poza zakresem swego unormo-
wania istotnych fragmentow tej dziedziny i nie powinno si¢ w niej zamieszczaé prze-
pisow, ktore regulowalyby sprawy wykraczajace poza wyznaczony przez nig zakres
przedmiotowy (stosunki, ktdre reguluje) oraz podmiotowy (krag podmiotéw, do kto-
rych sie odnosi). To oznacza, Ze juz na zupelnie wstepnym etapie prac legislacyjnych
nalezy mie¢ $wiadomos¢, iz wyznaczenie dziedziny spraw wymagajacej interwencji
W sposdb zbyt szeroki lub zbyt waski moze utrudni¢ zrealizowanie dyrektyw wyra-
zonych w § 213 ZTP.

5.2. Po wyznaczeniu dziedziny spraw wymagajacej interwencji musi nastapi¢ rzetelne roz-
poznanie i opisanie stosunkéw spotecznych panujacych w tej dziedzinie. W opisie nalezy
przedstawi¢ wiedze o zjawiskach wystepujacych w wyznaczonej dziedzinie, uwzglednia-
jac najnowszy stan wiedzy na ten temat oraz preferencje ewentualnych adresatéw regu-
lacji (w tym osobno nalezy ujac preferencje dotyczace przysztego stanu stosunkéw spo-
tecznych, gospodarczych i politycznych w opisywanej dziedzinie i preferencje dotyczace
srodkow, jakimi ten stan mozna osiggnac). Demokratyczny prawodawca powinien dys-
ponowa¢ wiedza na temat potrzeb spolecznych i stopnia ich zaspokojenia. Z krytycznej
oceny stopnia zaspokojenia potrzeb w wyznaczonej sferze stosunkéw spotecznych moze
wlasnie wynika¢ uzasadnienie dla wskazania pozadanych kierunkéw zmiany.

Ani od legislatoréw, ani od ich politycznych zleceniodawcédw nie mozna wymaga¢ po-
siadania aktualnej wiedzy o zjawiskach wystepujacych w wyznaczonej dziedzinie oraz
o preferencjach ewentualnych adresatéw regulacji. W tej sytuacji nalezy oczekiwad,
ze wiedza taka zostanie uzyskana od specjalistow z danej dziedziny nauki, takich jak
ekonomisci, socjolodzy, psycholodzy itd. Zgromadzona w ten sposob wiedza powinna
by¢ starannie uporzadkowana w sposdb umozliwiajacy wyciaganie wnioskow potrzeb-
nych w procesie podejmowania decyzji o przygotowaniu projektu aktu normatywnego
i przedstawiona w uzasadnieniu tej decyzji. Umozliwia to nie tylko racjonalng ocene
danej decyzji, ale tez tworzy na przyszto$¢ podstawe do obrony danego rozstrzygniecia.

Przyktad:

Gdyby w uzasadnieniu projektu kodeksu karnego znalazta si¢ informacja o tym, ze
ustawodawca podjal taka, a nie inng decyzje o ustaleniu dolnej granicy wieku, od
ktdrej sprawca moze podlega¢ odpowiedzialnoéci karnej, na podstawie najnowszych
badan naukowych na temat etapéw rozwoju ludzkiego mézgu oraz zwigzanych z nimi
badan z psychologii rozwoju cztowieka, by¢ moze fatwiej byloby broni¢ tego rozwia-
zania przed populistycznymi politykami, ktérzy prébuja zbi¢ kapital polityczny na
wzywaniu do obnizenia tej granicy.
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5.3. Wskazanie pozadanych kierunkéw zmiany stosunkéw spotecznych w dziedzinie
wymagajacej interwencji organdéw wiladzy publicznej to inaczej wskazanie celéw pro-
jektowanej regulacji. W tak skomplikowanych stosunkach spoteczno-gospodarczych,
w jakich zyjemy, zazwyczaj mamy do czynienia z konkurencjg przeciwstawnych ce-
16w, jak np. budowa i rozbudowa sieci autostrad i ochrona $rodowiska naturalnego.
Opisujgc wyznaczony cel, nalezy opisac i zanalizowa¢ rowniez cele konkurencyjne,
co ulatwi pdzniej ustalanie ubocznych skutkéw projektowanej regulacji (§ 1 ust. 2
pkt 5 ZTP). Niezbedna wydaje si¢ takze analiza ewentualnych sposobéw pogodzenia
konkurujacych ze sobg celow.

Ustalenie celow ma charakter polityczny. Cele to wartosci, jakie chce realizowaé pra-
wodawca pochodzacy w panstwie demokratycznym z wyboru. Z tych wartosci, jak
i ze sposobu ich realizowania ustawodawca jest rozliczany przez wyborcéw. Wybor
pozadanego kierunku zmian stosunkéw spotecznych nie podlega merytorycznej oce-
nie z punktu widzenia techniki prawodawczej. Podlega natomiast ocenie z punktu wi-
dzenia racjonalnej metodyki prowadzenia prac prawodawczych jako element procesu
legislacyjnego wpltywajacy na efekt tego procesu. Z tego punktu widzenia najistotniej-
sze jest, ze okreslenie celow projektowanej regulacji musi by¢ na tyle precyzyjne, zeby
umozliwiato wybdr srodkéw stuzacych realizacji tych celow. Wybdr ten powinien tez
uwzglednial to, ze wazna warto$cia jest stabilnos¢ celow. Trudno o racjonalng dzia-
talnoé¢ prawodawcza w sytuacji czestej zmiany zakladanych celow.

Poniewaz cele wybierane przez ustawodawce majg charakter polityczny, ich ocena, co
do zasady, nalezy w panstwie demokratycznym do wyborcéw. Nalezy jednak pamietac,
ze wybor przez ustawodawce celow musi odpowiadaé kryteriom zawartym w Konsty-
tucji RP. Trybunal Konstytucyjny niejednokrotnie podkreslal, ze ustawodawca jest
uprawniony do stanowienia prawa odpowiadajacego zatozonym celom politycznym
i gospodarczym - zob. np. wiele razy pozniej cytowane orzeczenie TK z dnia 7 grudnia
1993 r., K 7/93, OTK 1993, nr 2, poz. 42. Wynika to z samej istoty demokratycznego
panstwa prawnego, ktdrego ustrdj jest oparty na zasadzie podziatu wladz. W panstwie
takim stanowienie prawa nalezy do wladzy ustawodawczej, ktorej przystuguje w tym
zakresie znaczna swoboda w okreslaniu tre$ci prawa (orzeczenie TK z dnia 20 listo-
pada 1996 r., K 27/95, OTK 1996, nr 6, poz. 50).

Sa jednak pewne granice swobody ustawodawcy w wybieraniu celow spoleczno-gospo-
darczych, ktére zamierza osiggnaé. W orzeczeniu z dnia 9 stycznia 1996 r., K 18/95,
OTK 1996, nr 1, poz. 1, Trybunal Konstytucyjny uznal, ze nie jest powolany do
kontrolowania celowosci i trafno$ci rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce,
a w przypadku zarzutu pod adresem ustawodawcy niezgodnosci ustawy z wymagania-
mi konstytucyjnymi o tak ogdlnym charakterze, jak zasady demokratycznego panstwa
prawnego, Trybunal Konstytucyjny interweniuje tylko w wypadkach, gdy ustawodaw-
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ca przekroczyt zakres swojej swobody regulacyjnej w sposob na tyle drastyczny, ze
naruszenie tych zasad jest ewidentne. Prawodawca musi wigc uwzglednia¢ materialng
tre$¢ zawartg w przepisach rangi konstytucyjnej. Pomocne w tym wzgledzie beda nie-
watpliwie poglady zawarte w orzecznictwie (szczegolnie Trybunatu Konstytucyjnego)
oraz w doktrynie.

Na dwie z takich zasad zwrécil uwage Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia
10 lipca 2008 r., K 33/06, OTK-A 2008, nr 6, poz. 106, w ktérym stwierdzil, ze ,wy-
bdr wartosci ukierunkowujacych okreslone rozwigzania legislacyjne nalezy do usta-
wodawcy. Takie dziatanie ustawodawcy musi by¢ jednak uzasadnione koniecznoscia
realizacji innych warto$ci konstytucyjnych oraz nie moze godzi¢ w zasady sprawied-
liwosci spolecznej i rowno$ci™.

5.4. W najnowszym orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage, ze wy-
bor celéw moze sie wigzac z oceng zgodnosci danej regulacji z zasadg okreslonosci.
W wyroku z dnia 30 listopada 2011 r., K 1/10, OTK-A 2011, nr 9, poz. 99, Trybunat
Konstytucyjny przedstawil nastepujacy tok rozumowania: ,,zasady poprawnej legislacji
obejmujg podstawowy z punktu widzenia procesu prawotworczego etap formulowania
celow, ktore majg zosta¢ osiggniete przez ustanowienie okreslonej normy prawnej. Sta-
nowi to podstawe do oceny, czy sformutowane ostatecznie przepisy prawne we wilaci-
WY sposob wyrazajg wystowiong norme oraz czy nadajg sie do realizacji zakladanego
celu [...]. Innymi stowy, zasady poprawnej legislacji zostaja naruszone takze w sytua-
cji, gdy uksztattowana tres¢ aktu normatywnego nie stwarza mozliwos$ci osiggniecia
celow, jakie prawodawca wyznaczyl wprowadzanej regulacji prawnej [...]. Rozdzwiek
ten skutkuje bowiem wewnetrzng sprzecznosécig aktu prawnego, naruszajaca wymog
dostatecznej okreslonoéci przepiséw”.

6. Kolejnym etapem poprzedzajacym podjecie decyzji o przygotowaniu projektu usta-
wy jest przeprowadzenie analizy aktualnego stanu prawnego. Nalezy wiec zapozna¢
sie ze wszystkimi obowiazujacymi w danej dziedzinie regulacjami prawnymi i opi-
sa¢ je. Nalezy przy tym pamieta o hierarchii analizowanych aktéw normatywnych.
Na pierwszym miejscu trzeba wiec uwzgledni¢ ewentualna regulacje zawartg w Kon-
stytucji RP, nastepnie za$§ - regulacje zawarta w obowiazujacych (obecnie lub maja-
cych obowigzywaé w przysztosci) ustawach, umowach miedzynarodowych, ktérymi
Rzeczpospolita Polska jest zwigzana, prawodawstwie organizacji i organéw miedzy-
narodowych, ktorych Rzeczpospolita Polska jest cztonkiem, oraz prawie Unii Euro-
pejskiej.

Warto uwzglednia¢ nie tylko te akty normatywne, ktére juz obowiazuja, ale réwniez
projektowane regulacje. Warunkiem spoéjnosci systemu prawnego jest projektowanie
aktow normatywnych jako elementu pewnej calosci. Nalezy wiec dazy¢ do tego, by
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projektowanie aktow normatywnych odbywalo si¢ z zachowaniem elementarnej spj-
nosci regulacji zawartej w poszczegolnych aktach.

Przedmiotem analizy, o ktérej mowa w § 1 ust. 1 pkt 2 ZTP, powinny by¢ takie za-
gadnienia, jak: techniczna poprawnos¢, skutecznosé, kosztownos¢, stopien spotecznej
akceptacji dotychczasowej regulacji. Dzigki takiej analizie mozna ustali¢ wady dotych-
czasowej regulacji i ich przyczyny, a to moze sta¢ si¢ punktem wyjscia dla dalszych
prac legislacyjnych.

Tylko rzetelne zapoznanie si¢ z dotychczasowym stanem prawnym umozliwia stwo-
rzenie aktu normatywnego, ktéry nie bedzie niezgodny z innymi aktami i nie bedzie
powtarzal przepiséw zawartych w innych aktach (§ 4 ZTP).

7. Przed podjeciem decyzji o przystapieniu do opracowania projektu ustawy nalezy
réwniez rozwazy¢, jakie sg inne mozliwos$ci osiggniecia zamierzonych celow. Warto
to uczyni¢ nawet w sytuacji, gdy wydanie danego aktu normatywnego jest obligato-
ryjne. Dzigki temu powstanie bowiem lista dziatan, ktére moga wspomoéc skuteczne
wdrozenie danego aktu normatywnego.

7.1. Ustanowienie przepiséw prawnych jest tylko jednym z potencjalnych srodkéw od-
dzialywania umozliwiajacych osiggniecie zalozonych celéw. Nalezy jednak pamietac,
ze stosowanie tego srodka nie jest zupelnie dowolne. Sa one ograniczane przez kon-
stytucyjne zasady tworzenia prawa. Zasady te moga z jednej strony wymagac uzycia
ustawy do osiggania okreslonych celéw, a z drugiej strony — mogg zakazywaé uzywa-
nia aktéw normatywnych w okreslony sposob.

7.2. W polskim systemie prawnym przyjeto zasade wylacznosci ustawy. W mysl tej
zasady prawodawstwo powinno w maksymalnym stopniu opierac si¢ na ustawach.
Konstytucja RP przesadza o tym, ze wszystkie regulacje powszechnie obowiazuja-
ce muszg mie¢ podstawe w ustawie. W wyroku z dnia 9 listopada 1999 r., K 28/98,
OTK 1999, nr 7, poz. 156, Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze nowa konstytucja
odeszla od dotychczasowego pojmowania zasady wylacznosci ustawy rozumianej
jako obowigzek zachowania ustawowej formy normowania okreslonych zagadnien.
Powiagzanie unormowan art. 87 ust. 1 i art. 92 Konstytucji RP z ogélnymi kon-
sekwencjami zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP)
prowadza do wniosku, ze nie moze obecnie w systemie prawa powszechnie obo-
wigzujacego pojawiac sie zadna regulacja podustawowa, ktdra nie znajduje bezpo-
$redniego oparcia w ustawie i ktora nie stuzy jej wykonaniu, stosownie do mode-
lu okreslonego w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. W tym sensie zasada wylacznosci
ustawy nabrata charakteru zupelnego, poniewaz nie ma takich materii, w ktérych
moglyby by¢ stanowione regulacje podustawowe (o charakterze powszechnie obo-
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wigzujacym) bez uprzedniego ustawowego unormowania tych materii. Nie ma wiec
obecnie potrzeby stawiania pytania, czy dana materia musi by¢ regulowana usta-
wowo (bo jest to zawsze konieczne w obrebie Zrodel powszechnie obowigzujacego
prawa), natomiast pojawia si¢ pytanie, jaka ma by¢ szczegolowos¢ (gltebokos¢) re-
gulacji ustawowej, a jakie materie wykonawcze mozna pozostawic¢ rozporzadzeniu.
Odpowiedz na to pytanie zalezy od normowanej materii - w niektdrych dziedzi-
nach (np. prawo karne czy - moéwigc szerzej — regulacje represyjne) zarysowu-
je sie bezwzgledna wylacznos¢ ustawy nakazujaca normowanie w samej ustawie
wlasciwie wszystkich elementéw definiujacych strone podmiotowg czy przedmio-
towa czynéw karalnych. W innych dziedzinach prawa ustawa moze pozostawiac
wiecej miejsca dla regulacji wykonawczych, nigdy jednak nie moze to prowadzi¢
do nadania regulacji ustawowej charakteru blankietowego, tzn. do ,,pozostawienia
organowi upowaznionemu mozliwosci samodzielnego uregulowania calego kom-
pleksu zagadnien, co do ktoérych w tekscie ustawy nie ma zadnych bezposrednich
uregulowan ani wskazowek”.

7.3. Jedynie tytutem przyktadu mozna poda¢, ze obowigzujaca Konstytucja RP wy-
musza regulowanie nastepujacych materii w drodze ustawy:

- ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 31
ust. 3),

— ustroj i wlasciwo$¢ sadow oraz postepowanie przed sadami (art. 176),

- zasadniczy podzial terytorialny panstwa (art. 15),

- zlecanie jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywania zadan publicznych
innych niz zadania wlasne (art. 166 ust. 2),

- gromadzenie i wydatkowanie srodkéw finansowych na cele publiczne (art. 216
ust. 1),

- nabywanie, zbywanie i obcigzanie nieruchomosci, udzialow lub akcji oraz emisja
papieréw wartosciowych przez Skarb Panstwa, Narodowy Bank Polski lub inne
panstwowe osoby prawne (art. 216 ust. 2),

- ustanowienie monopolu (art. 216 ust. 3),

- zacigganie pozyczek oraz udzielanie gwarancji i poreczen finansowych przez pan-
stwo (art. 216 ust. 4),

- nakladanie podatkéw, innych danin publicznych, okreslanie podmiotéw, przed-
miotéw opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg
i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw (art. 217),

- organizacja Skarbu Panstwa oraz sposob zarzadzania majatkiem Skarbu Panstwa
(art. 218).

7.4. Zakres mozliwosci uzycia aktu normatywnego jako potencjalnego srodka oddzia-
tywania umozliwiajacego osiagniecie zamierzonych celow jest ograniczany obowigzu-
jacymi normami konstytucyjnymi.
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Akt normatywny nie powinien by¢ brany pod uwage jako jeden z potencjalnych $rod-
kow osiagniecia zakladanego celu, jesli wypaczaloby to charakter tego aktu. Niektdre
z takich ograniczen znalazly swoj wyraz w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.
W orzeczeniu z dnia 21 listopada 1994 r., K 6/94, OTK 1994, nr 2, poz. 39, Trybunat
Konstytucyjny podkredlil, Ze ustawy musza zawsze mie¢ charakter aktéw normatyw-
nych. Kazda ustawa musi by¢ sformutowana jako akt normatywny, tzn. moze zawiera¢
tylko normy prawne, a wigc postanowienia o charakterze generalnym (kierowanym do
pewnej klasy adresatéw wyroznionych z uwagi na jaka$ ich wspolna ceche) i abstrak-
cyjnym (ustanawiajagcym pewne wzory zachowan). Natomiast wprowadzanie do usta-
wy tresci o konkretno-indywidualnym charakterze jest niedopuszczalne i niezgodne
z konstytucja. Akt normatywny nie jest zatem potencjalnym srodkiem osiggania celéw,
ktére maja charakter jednorazowy lub konkretny.

Innym rodzajem ograniczen sa ograniczenia przedmiotowe. Co do zasady nalezy
uznaé, ze ustawa ma nieograniczony zakres przedmiotowy. Wyjatki od tej zasady
moga wynika¢ z konstytucyjnego powierzenia regulacji danej materii aktom innego
rodzaju niz ustawa. W orzeczeniu z dnia 26 stycznia 1993 r., U 10/92, OTK 1993, nr 1,
poz. 2, Trybunal Konstytucyjny uznal, ze ustawa nie moze wkracza¢ w materie prze-
kazane konstytucja do unormowania regulaminem Sejmu.

8. Po ustaleniu listy potencjalnych, prawnych i innych niz prawne, srodkéw oddzialy-
wania umozliwiajacych osiggniecie zamierzonych celéw nalezy okresli¢ przewidywane
skutki spoleczne, gospodarcze, organizacyjne, prawne i finansowe kazdego z rozwa-
zanych rozwigzan. Najbardziej zinstytucjonalizowana forme obowigzek ten przybie-
ra w stosunku do projektéw Rady Ministrow. Obecnie przybiera on posta¢ obowigzku
opracowania oceny skutkow regulacji (OSR) dla kazdego projektu aktu normatywnego
oraz tzw. testu regulacyjnego dla projektu zalozen projektu aktu normatywnego. Nalezy
jednak podkresli¢, Ze rzetelna ocena skutkow regulacji sprzyja stanowieniu prawa do-
brej jakosci, umozliwiajac racjonalne podjecie decyzji o wyborze optymalnego w danych
warunkach rozwigzania. Dlatego tez ocena skutkow regulacji powinna by¢ dokonywana
w kazdym przypadku podejmowania decyzji o przygotowywaniu aktu normatywnego.
Przy czym zakres tej oceny powinien by¢ dostosowany do zakresu rozwazanej regulacji.

8.1. Wykaz podstawowych elementéw, jakie powinna zawiera¢ OSR, zawarty jest
w § 28 ust. 2 Regulaminu RM. Zgodnie z tym przepisem obligatoryjna czeécig uzasad-
nienia projektu aktu normatywnego jest przedstawienie wynikow oceny przewidywa-
nych skutkéw spoleczno-gospodarczych aktu normatywnego, ktére powinny zawierac:
1) wskazanie podmiotéw, na ktore oddzialuje akt normatywny,
2) informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed opracowaniem projektu, a takze
o zakresie konsultacji publicznych i opiniowania projektu, w tym o realizacji obowigz-
ku zasiegniecia opinii okreslonych podmiotéw, wynikajacego z przepisdw odrebnych;
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3) przedstawienie wynikéw analizy wplywu projektowanego aktu normatywnego
na podmioty, o ktérych mowa w pkt 1, oraz na istotne obszary oddzialywania,
w szczegolnosci na:

a) sektor finansow publicznych, w tym budzet panstwa i budzety jednostek sa-
morzadu terytorialnego,

b) rynek pracy,

¢) konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsigbiorczo$¢, w tym funkcjonowanie
przedsiebiorcow;

4) wskazanie zrodet finansowania, zwlaszcza jezeli projekt pociaga za sobg obcigze-
nie budzetu panstwa lub budzetow jednostek samorzadu terytorialnego;

5) wskazanie zrodet danych i przyjetych do obliczen zalozen.

Jedynie w pewnym waskim zakresie ocena skutkéw regulacji moze by¢ przeprowa-
dzana przez samych prawnikéw. Dotyczy to oceny wplywu projektowanej regulacji
na system prawa oraz oceny zgodnosci tej regulacji z dotychczasowymi regulacjami.
W pozostalym zakresie ocena skutkdw regulacji powinna by¢ przeprowadzana przez
ekonomistéw, socjologow, psychologéw spolecznych itd.

8.2. Szczegdlng kwestia, ktorg nalezy rozwazy¢ przy okreslaniu skutkéow danej regu-
lacji prawnej, jest kwestia kosztow skutecznego wprowadzenia danej regulacji w zycie.
Jest to na tyle istotne, Ze znalazlo swoj wyraz w art. 118 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie
z ktorym wnioskodawcy, przedkladajac Sejmowi projekt ustawy, przedstawiaja skutki
finansowe jej wykonania. Mozna je poming¢ tylko w sytuacji, gdy dany projekt nie
wigze sie z takimi obcigzeniami (zob. wyrok TK z dnia 19 kwietnia 2006 r., K 6/06,
OTK-A 2006, nr 4, poz. 45).

Z przepisem tym koresponduje art. 50 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 885 ze zm.), zgodnie z ktérym przyjmo-
wane przez Rade¢ Ministréw projekty aktow normatywnych, ktérych skutkiem finan-
sowym moze by¢ zwiekszenie wydatkow lub zmniejszenie dochodéw jednostek sektora
finanséw publicznych w stosunku do wielkosci wynikajacych z obowiazujacych prze-
pisow, muszg zawiera¢ w uzasadnieniu okreslenie wysokosci tych skutkéw, wskazanie
zrodel ich sfinansowania oraz opis celéw nowych zadan i miernikdw okresélajacych
stopien realizacji celow. Projekt ustawy skutkujgcej zmiang poziomu dochoddéw lub
wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego wymaga okreslenia wysokosci skutkow
tych zmian, wskazania Zrddel ich sfinansowania oraz zaopiniowania przez Komisje
Wspolng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Opinie t¢ Rada Ministréw dotacza do
projektu ustawy, przekazujac go do Sejmu.

9. Przed dokonaniem wyboru $rodka umozliwiajacego osiagniecie zamierzonych ce-
16w nalezy zasiegna¢ opinii podmiotéw zainteresowanych rozstrzygnieciem sprawy.
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Daje to mozliwo$¢ weryfikacji zgromadzonej wiedzy na temat stanu stosunkéw spo-
tecznych, pozadanych kierunkéw zmian oraz oceny zakladanych srodkéw umozliwia-
jacych osiggniecie zamierzonych celéw. Daje tez przysztym adresatom wplyw na tres¢
tworzonych przepisow, zwiekszajac zaufanie do stanowionego prawa oraz pozytywnie
wplywajac na jego przestrzeganie.

9.1. Jedng z form przeprowadzania konsultacji sa wystuchania publiczne. Zgodnie
z art. 8 i 9 ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stano-
wienia prawa (Dz. U. Nr 169, poz. 1414 ze zm.) oraz rozporzadzeniem Rady Ministréw
z dnia 7 lutego 2006 r. w sprawie wystuchania publicznego dotyczacego projektow
rozporzadzen (Dz. U. Nr 30, poz. 207) instytucja ta jest przeznaczona dla projektow
ustaw i rozporzadzen. Nie ma jednak przeszkdd, by takie wystuchania przeprowadzac
réwniez dla projektéw innych aktéw normatywnych.

9.2. Jak stusznie stwierdzil Trybunal Konstytucyjny, jesli okreslone przepisy wprowa-
dzajg obowigzek przeprowadzenia konsultacji w zakresie okreslonego projektu aktu
normatywnego, konsultacje takie ,winny by¢ nie formalne, lecz rzeczywiste, takie bo-
wiem jest ratio legis” przepisow, ktore wprowadzajg taki obowigzek (wyrok TK z dnia
18 stycznia 2005 r., K 15/03, OTK-A 2005, nr 1, poz. 5).

9.3. Specyficzng forma, ktéra stuzy uwzglednianiu opinii okreslonych podmiotdéw, sg
réznego rodzaju procedury powiadamiania (a niekiedy réwniez uzyskiwania zgody)
funkcjonujgce w ramach instytucji Unii Europejskiej. Przewiduja one obowigzek po-
wiadamiania okreslonych instytucji (np. Komisji, Europejskiego Banku Centralnego
itd.). Tego typu obowiazki sg bardzo rozbudowane. Jedynie tytutem przykladu moz-
na zwroci¢ uwage np. na system notyfikacji przepiséw technicznych oraz koniecznosé
notyfikacji wszelkich form pomocy publiczne;.

9.3.1. System notyfikacji przepiséw technicznych funkcjonuje obecnie na podstawie
dyrektywy (UE) 2015/1535 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 9 wrze$nia 2015 r.
ustanawiajacej procedure udzielania informacji w dziedzinie przepiséw technicznych
oraz zasad dotyczacych ustug spoleczenstwa informacyjnego (Dz. Urz. UE L 241
z 17.09.2015, s. 1). Nakfada ona na kazde panstwo cztonkowskie obowigzek powia-
domienia Komisji o wszelkich opracowywanych projektach przepiséw technicznych,
przez ktére rozumie sie nie tylko specyfikacje techniczne i inne wymagania, ale tez
przepisy, ktore wprowadzajg zakaz produkgcji, przywozu lub wprowadzania produktu
do obrotu, $wiadczenia ustug lub prowadzenia dzialalnosci polegajacej na §wiadczeniu
ustug lub posrednio ograniczaja te formy dzialalnosci. Obowiazek notyfikacji stuzy
ocenie, czy przewidziany srodek moze stworzy¢ bariery w swobodnym przeptywie
towaréw w obrebie rynku wewnetrznego i wiaze sie z obowigzkiem zawieszenia po-
stepowania legislacyjnego na czas dokonywania tej oceny (szczegétowe terminy sg
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okreslone w powotanej dyrektywie; wiecej na temat wplywu tej procedury na proces
tworzenia prawa w Polsce zob. np. M. Laskowska, Notyfikacja przepiséw technicznych
jako element postepowania ustawodawczego — aspekty konstytucyjne (w:) Leges ab omni-
bus intellegi debent. Ksiega XV-lecia Rzgdowego Centrum Legislacji, pod red. W. Brzo-
zowskiego, A. Krzywonia, Warszawa 2015, s. 325).

W Polsce przepisy wykonawcze dotyczace realizacji omawianych wymagan zostaty
okreslone w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie spo-
sobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktéw prawnych (Dz. U.
Nr 239, poz. 2039 ze zm.).

W wyroku z dnia 30 kwietnia 1996 r., C-194/94, ECR 1996, nr 4-5, poz. I-2201, w sprawie
CIA Security International SA v. Signalson SA i Securitel SPRL Trybunal Sprawiedliwosci
uznal, ze ,,uchybienie obowigzkowi notyfikacji stanowigce uchybienie proceduralne przy
przyjmowaniu danych przepiséw technicznych powoduje bezskuteczno$¢ tych przepisow
technicznych, co oznacza, zZe nie mozna si¢ na nie powotywac wobec jednostki”.

Przyktad:

W Polsce problem notyfikacji przepiséw technicznych Komisji Europejskiej pojawil si¢
np. w zwigzku z brakiem notyfikacji ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazar-
dowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 612 ze zm.). Wojewo6dzki Sagd Administracyjny
w Gdansku, ktory rozpatrywal kilka spraw dotyczacych odmowy przez Dyrektora Izby
Celnej w Gdyni zmiany, przedluzenia i wydania zezwolenia na prowadzenie dziatalno-
$ci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych, wniést do TS wniosek o wy-
danie orzeczenia w trybie prejudycjalnym. Trybunat Sprawiedliwo$ci w wyroku z dnia
19 lipca 2012 r., w polaczonych sprawach Fortuna sp. z o.0., Grand sp. z o.o. i Forta
sp. z 0.0. v. Dyrektor Izby Celnej w Gdyni, C-213/11, C-214/11 i C-217/11, Zb. Orz. 2012,
nr 7, s. 1-495, orzekl, ze ,,przepisy krajowe tego rodzaju, jak przepisy ustawy z dnia 19 li-
stopada 2009 r. o grach hazardowych, ktére moga powodowa¢ ograniczenie, a nawet
stopniowe uniemozliwienie prowadzenia gier na automatach o niskich wygranych poza
kasynami i salonami gry, stanowia potencjalnie «przepisy techniczne» w rozumieniu
tego przepisu, w zwigzku z czym ich projekt powinien zosta¢ przekazany Komisji [...]
w wypadku ustalenia, iZ przepisy te wprowadzaja warunki mogace mie¢ istotny wptyw
na wilasciwosci lub sprzedaz produktu”. Wyrok ten stat sie podstawa dla polskich sa-
dow administracyjnych (a w pewnej mierze réwniez sagdéw karnych) do wydawania
orzeczen uznajacych przepisy omawianej ustawy za bezskuteczne (zob. np. wyrok WSA
w Gdansku z dnia 19 listopada 2012 r., IIT SA/Gd 569/12, LEX nr 1234811).

9.3.2. Procedury notyfikacji réznego rodzaju form pomocy publicznej w ramach Unii
Europejskiej sa bardzo rozbudowane. Najwazniejszymi podstawami ich funkcjonowa-
nia jest art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90,
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poz. 864/2 ze zm.) oraz rozporzadzenie Rady (UE) 2015/1589 z dnia 13 lipca 2015 r.
ustanawiajgce szczegélowe zasady stosowania art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (Dz. Urz. UE L 248 z 24.09.2015, s. 9). W 2009 r. Komisja Europejska
opublikowata Kodeks najlepszych praktyk dotyczacych przebiegu postepowania w za-
kresie kontroli pomocy panstwa (Dz. Urz. UE C 136 z 16.06.2009, s. 13).

10. Rzetelne zrealizowanie powyzszych etapéw daje podstawy wyboru optymalnego
w danych warunkach sposobu interwencji organéw wtadzy publicznej. Przy wyborze
optymalnego w danych warunkach sposobu interwencji nalezy pamieta¢ o zasadach:
proporcjonalnosci, subsydiarnosci i minimalizacji interwencji.

10.1. Zasada proporcjonalnosci jest obecnie wprost wyrazona w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP. Zgodnie z tym przepisem ograniczenia w zakresie korzystania z kon-
stytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wol-
noéci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw.
Jeszcze przed uchwaleniem Konstytucji RP S. Wronkowska sformulowata ogélniejszy
poglad, ze ,,sposréd mozliwych (i zarazem legalnych) srodkéw oddziatywania naleza-
toby wybiera¢ $rodki skuteczne dla osiagniecia celéw zalozonych, a zarazem mozliwie
najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec ktorych maja by¢ zastosowane, lub dole-
gliwe w stopniu nie wigkszym niz jest to niezbedne dla osiggniecia zalozonego celu”
(S. Wronkowska, Zarys koncepcji paristwa prawnego w polskiej literaturze politycznej
i prawnej (w:) Polskie dyskusje o panstwie prawa, pod red. S. Wronkowskiej, Warsza-
wa 1995, s. 74). Poglad ten byt nastepnie wielokrotnie cytowany w orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego i Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego z zasady proporcjonalnosci wyptywaja trzy po-
wigzane miedzy sobg obowigzki prawodawcy:
1) przyjmowanie danej regulacji tylko wowczas, gdy jest niezbedna dla ochrony in-
teresu publicznego, z ktérym jest zwigzana;
2) nakaz ksztaltowania danej regulacji w sposob zapewniajacy osiagniecie zamierzo-
nych skutkow (celow);
3) warunek zachowania proporcji miedzy efektami wprowadzonej regulacji a ci¢za-
rami, wzglednie niedogodnosciami wynikajacymi z niej dla obywateli.

Rozpatrujac zgodno$¢ zakwestionowanych przepiséw z zasada proporcjonalnosci, na-
lezy rozstrzygna¢ trzy istotne zagadnienia:
1) czy regulacja ta jest wlasciwa dla osiagniecia zamierzonych celow?
2) czy jest ona niezbedna dla ochrony i realizacji interesu publicznego, z ktérym jest
zwigzana?
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3) czy jej efekty pozostaja w odpowiedniej proporcji do zakresu ciezaréw nakladanych
na obywatela? (zob. np. wyrok TK z dnia 27 kwietnia 1999 r., P 7/98, OTK 1999,
nr 4, poz. 72).

W wyroku z dnia 6 lutego 2007 r., P 25/06, OTK-A 2007, nr 2, poz. 9, Trybunat Kon-
stytucyjny dodal, ze zasada proporcjonalnosci nie ogranicza si¢ jedynie do materii,
w ktérych dochodzi do bezposredniego ograniczenia konkretnych praw lub wolnoéci
obywatela. Powinna mie¢ zastosowanie tez w sytuacjach, gdy na obywatela lub inny
podmiot prawa naktada si¢ obowigzek informacyjny w celu uzyskania przez panstwo
okreslonego dobra publicznego, jakim jest (cho¢by tak jak w rozpoznawanej sprawie)
uzyskanie sprawnego systemu informatycznego i zwigzanej z nim ewidencji ekono-
micznej zaktadow pracy chronionej. W takich sytuacjach ciezar, a szczegdlnie dole-
gliwos¢ obowiazku, powinny pozostawaé w adekwatnym zwigzku z rezultatem ocze-
kiwanym przez prawodawce.

Z kolei w wyroku z dnia 6 lutego 2007 r., SK 2/01, OTK-A 2002, nr 2, poz. 15; Trybu-
nal Konstytucyjny podkredlil, Ze zastosowanie takich srodkéw prawnych, ktére unie-
mozliwiajg sprawcy naruszenia prawa zachowanie korzysci ptynacych z owego naru-
szenia, nie pozostaje w niezgodnosci z konstytucyjnym wymogiem proporcjonalnosci
ograniczen wolnosci i praw (wiecej na temat orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjne-
go dotyczacego zasady proporcjonalnosci zob. J. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008).

10.2. W mysl zasady subsydiarnosci (nazywanej tez zasadg pomocniczosci), na kto-
rg powolano si¢ w preambule Konstytucji RP, wladze publiczne powinny ingerowaé
w okreslong kategorie spraw wyltacznie wtedy, gdy ingerencja taka bylaby nieskuteczna
na nizszym poziomie. Oznacza to na przyklad, ze dana kwestia powinna by¢ rozwig-
zywana na poziomie prawodawstwa krajowego tylko wtedy, gdy nie jest jej w stanie
skutecznie uregulowaé prawodawca samorzadowy.

10.3. Zasada minimalizacji interwencji prawodawczej oznacza natomiast, ze na in-
terwencje nalezy sie zdecydowa¢ tylko wowczas, gdy rzetelnie udowodniono, ze stan
prawny po interwencji bedzie znaczaco lepszy od stanu przed interwencja, a uzycie
innych niz prawne $srodkéw oddziatywania bylo znacznie mniej skuteczne.

Zasadg minimalizacji prawodawczej zajmowat sie A. Podgorecki, ktéry na podstawie
swoich badan sformutowal zasade, w mysl ktorej ,,lepsza jest norma dotychczasowa
niezupelnie poprawna niz norma prawdopodobnie niewadliwa” (A. Podgérecki, Zato-
zenia polityki prawa. Metodologia pracy legislacyjnej i kodyfikacyjnej, Warszawa 1957,
s. 88). Wynika to z faktu, ze obowiazujace akty normatywne opierajg si¢ na calym
systemie instytucji, ktore wspierajg ich obowigzywanie i nie nalezy lekkomyslnie re-
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zygnowac¢ z tej instytucjonalizacji (tamze, s. 89). Réwniez J. Bafia byl zwolennikiem
przestrzegania tej zasady. Podkreslat on, Ze ,,wydawanie nowych przepiséw oplaca sie
tylko wtedy, gdy korzysci, jakie ptyng z ich wydania, przewyzszaja straty i koszty po-
wstajace przez sam fakt zmiany w stanie prawnym” (J. Bafia, Zasady tworzenia prawa,
Warszawa 1984, s. 51). Jednym z kosztéw zmiany prawa jest ostabienie tak waznych
cech systemu prawnego, jak jego stabilno$¢ i trwato$¢, co w konsekwencji prowadzi
do spadku zaufania do prawa wéréd obywateli. Instrumentalizm w tworzeniu prawa,
objawiajacy sie w traktowaniu prawa jako narzedzia umozliwiajacego realizacje do-
raznych celéw w rzadzeniu panstwem, jest wigc kosztowny i szkodliwy. Korzystanie
jedynie z prawnych i pomijanie innych niz prawne $rodkéw oddziatywan umozliwia-
jacych osiaggniecie zamierzonych celow jest przy tym nie tylko szkodliwe i kosztowne,
ale przede wszystkim nieskuteczne.

W literaturze podkredla sie, Ze uzasadnienie projektowanego aktu normatywnego po-
winno zawiera¢ m.in. analiz¢ dotychczasowego orzecznictwa sadéw w danej dziedzi-
nie, w ktdrej nalezy rozwazy¢, czy ,proponowana regulacja jest rzeczywiscie niezbedna
i [czy - przyp. aut.] realizacji celow, ktore ma ona osiagnad, nie da si¢ urzeczywistnic
w drodze wykladni istniejacych przepiséw” (J. Frackowiak, Rola orzecznictwa Sgdu
Najwyzszego w procesie stanowienia prawa, PL 2006, nr 1, s. 71).

Dopiero ustalenie, ze uzycie aktu normatywnego jest w danym przypadku niezbed-
ne, i podanie argumentdw przemawiajacych za takim twierdzeniem dajg podstawy do
podjecia decyzji o przygotowaniu projektu takiego aktu. Zgodnie z § 24 ust. 1 Regula-
minu RM organ wnioskujacy podejmuje prace nad projektem dokumentu rzgdowego,
jezeli opracowanie danego dokumentu wynika w szczegdlnosci z:
1) obowigzujacych przepisow;
2) koniecznosci wdrozenia lub wykonania prawa Unii Europejskiej;
3) przyjetych strategii lub programow;
4) dokonanych analiz i ocen stanu prawnego lub sytuacji spoteczno-gospodarczej,
w tym uwzgledniajacych konsultacje zagadnien z danej dziedziny zycia spoteczno-
-gospodarczego.

Przygotowywanie projektu aktu normatywnego

11. W § 1 ust. 2 ZTP uregulowano metodyke opracowywania projektu aktu norma-
tywnego. Okreslono w nim kroki, ktére nalezy podja¢ w przypadku podjecia decyzji
o przygotowaniu projektu aktu normatywnego.

12. Po zapoznaniu si¢ z dotychczasowym stanem prawnym obowigzujacym w danej
dziedzinie nalezy ustali¢ skutki dotychczasowych uregulowan prawnych obowigzu-
jacych w danej dziedzinie. Jest to o tyle utrudnione, Ze pomimo ponawianych w pis-
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miennictwie prawniczym postulatow, w Polsce nie prowadzi si¢ systematycznych
badan postlegislacyjnych (por. S. Wronkowska, Tworzenie prawa w Polsce — ocena
i proponowane kierunki zmian. Raport Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Mini-
strow, PL 2006, nr 1, s. 19; A. Bier¢, Procedura prawodawcza a dobre prawo, PL 2006,
nr 1, s. 31). W tej sytuacji wiedzy na temat skutkéw dotychczasowych uregulowan
prawnych obowigzujacych w danej dziedzinie nalezy szuka¢ w orzecznictwie sadowym
i administracyjnym oraz w pi§miennictwie prawniczym. Moga jej dostarczy¢ réwniez
specjalistyczne badania socjologiczne.

13. Kolejnym etapem jest wyznaczenie celow, jakie zamierza si¢ osiagna¢ przez wydanie
nowego aktu normatywnego. Pozadane kierunki zmiany stanu stosunkéw spolecznych
w danej dziedzinie (§ 1 ust. 1 pkt 1 ZTP) wyznaczone na samym poczatku procesu na-
lezy przetozy¢ na cele, jakie maja by¢ zrealizowane przez wydanie konkretnej ustawy.

Cele przyjete przez prawodawce moga mie¢ charakter dlugofalowy lub dorazny. Mini-
malnym wymaganiem w stosunku do celéw doraznych jest, by nie staty one na prze-
szkodzie realizacji celow dlugofalowych. Aby tak bylo, najpierw muszg by¢ wyzna-
czone cele dlugofalowe, a cele dorazne powinny by¢ ustalane po wyznaczeniu celow
dlugofalowych i przy ich uwzglednieniu.

W doktrynie czesto pojawia si¢ postulat przyjmowania planéw dziatalnosci ustawo-
dawczej, ktére powinny przynajmniej ogolnie ustala¢ hierarchie i kolejnos¢ realizowa-
nia okreslonych celow. Prawodawca uwzglednit ten postulat w ustawie o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa. Zgodnie z art. 3 u.d.]l. Rada Ministréw
prowadzi wykaz prac legislacyjnych Rady Ministréw obejmujacy projekty zatozen pro-
jektow ustaw, projekty ustaw, projekty rozporzadzen Rady Ministréw. Program taki
powinien zawiera¢ m.in.:
1) zwiezlg informacje o przyczynach i potrzebie wprowadzenia rozwigzan, ktore pla-
nuje sie zawrze¢ w projekcie ustawy;
2) wskazanie istoty rozwigzan, ktdre planuje sie zawrze¢ w projekcie ustawy;
3) wskazanie organu odpowiedzialnego za opracowanie projektu ustawy;
4) imie i nazwisko oraz stanowisko lub funkcje osoby odpowiedzialnej za opracowa-
nie projektu ustawy;
5) adres strony Biuletynu Informacji Publicznej, na ktorej beda udostepniane projekty
ustawy oraz wszelkie dokumenty dotyczace prac nad projektem.

W programie prac legislacyjnych uwzglednia si¢ réwniez fakt rezygnacji z prac nad
danym projektem ustawy z podaniem przyczyny tej rezygnacji. Podlega on udostep-
nieniu w Biuletynie Informacji Publicznej. Rada Ministréw przedstawia Sejmowi, raz
na 6 miesiecy roku kalendarzowego, wykaz w zakresie projektow ustaw, co do kto-
rych okreslono planowany termin ich przyjecia przez Rade Ministrow (art. 3a ust. 2).
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Rada Ministréw, Prezes Rady Ministréw i ministrowie przygotowuja swoje programy
prac legislacyjnych w zakresie projektow rozporzadzen. Stosuje sie do nich odpowied-
nio przepisy dotyczace programu prac legislacyjnych Rady Ministréw, odnoszace si¢
do projektéw ustaw (art. 4 u.d.L).

14. Po ustaleniu celdw, jakie zamierza si¢ osiaggnac przez wydanie nowej ustawy, nale-
zy sporzadzi¢ pelna liste alternatywnych rozwigzan prawnych, ktére moga skutecznie
stuzy¢ osiagnieciu zatozonych celow. Osiagnieciu zalozonych celow stuzg wszystkie te
regulacje, ktore zwickszaja prawdopodobienstwo, ze adresaci tych regulacji beda sie
zachowywac w sposob, ktory umozliwi albo wrecz doprowadzi do realizacji zalozo-
nych celow.

Te same cele moga by¢ bowiem osiggniete przy uzyciu bardzo réznych rozwigzan
prawnych, za pomoca przepiséw nalezacych do réznych gatezi prawa (np. prawo fi-
nansowe, prawo cywilne, prawo karne itd.), formutujacych zakazy lub nakazy, stwa-
rzajacych system zachet albo negatywnych konsekwencji dla okreslonych zachowan.

15. Dla kazdego z alternatywnych rozwigzan prawnych, ktére mogg skutecznie stuzy¢
osiagnieciu zalozonych celéw, nalezy sformulowaé prognoze podstawowych i ubocz-
nych skutkéw rozwazanych alternatywnych rozwiazan prawnych, w tym ich wptyw na
system prawa. NaleZy przy tym stosowa¢ opisang powyzej metodologie dokonywania
oceny skutkow regulacji.

16. Na etapie rozwazania alternatywnych rozwigzan prawnych nalezy ustali¢ skutki
finansowe poszczegoélnych alternatywnych rozwigzan prawnych oraz ustali¢ Zrédta ich
pokrycia. W tym zakresie § 1 ust. 2 pkt 6 ZTP jest realizacja art. 118 ust. 3 Konstytu-
cji RP i art. 50 u.f.p., cytowanych juz w komentarzu do § 1 ust. 1 pkt 3 ZTP.

17. Wykonanie wszystkich czynnosci, o ktérych mowa w § 1 ust. 2 pkt 1-6 ZTP, daje
podstawy dla dokonania wyboru optymalnego w danych warunkach rozwigzania
prawnego. Na miano optymalnego bedzie zastugiwaé rozwigzanie, ktére:

1) najskuteczniej prowadzi do realizacji zatozonych celéw;

2) wymaga poniesienia najmniej kosztownych nakltadéw;

3) wiaze si¢ z najmniejsza liczbg niepozadanych skutkéw ubocznych.

Zasade, ze ustawodawca powinien tak ksztaltowaé normy prawne, aby stanowity one
najskuteczniejszy srodek do osiggnigcia zatozonego celu dziatalnosci prawodawczej,
podkreslit Trybunal Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 20 listopada 1996 r., K 27/95,
OTK 1996, nr 6, poz. 50. Trybunat uznat w nim, ze wybdr srodkéw stuzacych realiza-
cji obranego przez prawodawce celu powinien by¢ dokonany zgodnie z zatozeniami
racjonalnego tworzenia prawa. W szczegélnosci zas ustawodawca powinien dokona¢
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oceny skutkéw ubocznych, jakie przyniesie ze sobg zamierzona regulacja, i poréwnaé
z wartoscig celu, do ktorego zmierza. Stwierdzenie, Ze efekty uboczne znacznie prze-
kraczajg warto$¢ zamierzonego celu, prowadzi do uznania takiej regulacji za niezgod-
ng z racjonalnym modelem tworzenia prawa.

Podobnie jak przy wyborze sposobu interwencji organéw wiladzy publicznej, przy
wyborze optymalnego w danych warunkach rozwigzania prawnego nalezy pamieta¢
o omowionych powyzej zasadach: proporcjonalnosci, subsydiarno$ci i minimalizacji
interwencji.

Stosowanie zasad wyrazonych w § 1 ZTP
do prac nad aktami wykonawczymi

18. Do dnia 1 marca 2016 r. przepisy ZTP, ktdre nakazywaly odpowiednie stosowanie
zasad sformulowanych dla projektéw ustaw do projektow rozporzadzen (§ 132 ZTP),
projektow uchwat i zarzadzen (§ 141 ZTP) i projektow aktow prawa miejscowego
(S 143 ZTP), stanowily jedynie o stosowaniu zasad wyrazonych w rozdzialach 2-7
dzialu Ii w dziale II. Oznaczalo to, Ze zasad wyrazonych w § 1 ZTP nie nalezalo sto-
sowa¢, nawet odpowiednio, w ramach prac nad projektami aktéw wykonawczych.
Bylo to rozwigzanie nietrafne i z powotanym dniem odeslanie w § 132, 141 i 143 zo-
stato rozszerzone na rozdziat I dzialu I ZTP, a wigc réwniez na komentowany przepis.

Obecnie nie ma wiec watpliwosci, Ze stosowanie racjonalnej metodyki prowadzenia
prac prawodawczych jest wazne nie tylko w przypadku przygotowywania projektu
ustawy, ale réwniez w przypadku przygotowywania projektu kazdego innego aktu nor-
matywnego. Zakres stosowania omawianych zasad zalezy w duzej mierze od stopnia,
w jakim ustawodawca pozostawil swobode organowi odpowiedzialnemu za wydanie
aktu wykonawczego, niemniej jednak w kazdym przypadku organ ten moze i powi-
nien postepowac zgodnie z zasadami wyrazonymi w § 1 ZTP.

Historia komentowanej regulacji

19. Regulacja stanowigca odpowiednik § 1 ZTP wystepowala jedynie w ZTP z 1939 r.
Nie zawieraly jej Zasady techniki prawodawczej z 1929 r., ZTP 2 1961 1. i ZTP 2 1991 r.

Przepis § 1 ZTP z 1939 r. stanowil:

»$ 1. 1. Przygotowanie aktu ustawodawczego wymaga:
1) uprzedniego doktadnego zbadania stosunkéw faktycznych w dziedzinie, ktora
zamierzamy normowac,
2) zaznajomienia si¢ z dotychczasowym stanem prawnym,
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3) wyraznego ustalenia celu, ktéry chcemy osiagna¢ przez wydanie aktu,
4) ustalenia srodkéw prawodawczych, ktére do tego celu najprosciej i najskuteczniej
prowadza.
2. Przepisy aktu nalezy uktada¢ w ten sposéb, aby nie wywolywaty skutkéw wykra-
czajacych poza cel zamierzony oraz niejasnoéci lub niepewnosci w stanie prawnym”.

Poréwnanie tego przepisu z § 1 wspdlczesnych ZTP prowadzi do wniosku, Ze regulacja
obecna jest bardziej szczegétowa, co zawdzigczamy cytowanym juz ustaleniom przed-
stawicieli teorii prawa dotyczacym modelu racjonalnego prawodawcy.

W obecnej regulacji odpowiednikiem zakazu zawartego w § 1 ust. 2 ZTP z 1939 r. jest
nakaz wyboru optymalnego w danych warunkach rozwigzania prawnego wyrazony
w § 1 ust. 2 pkt 6. Taka regulacja bardziej odpowiada realiom tworzenia prawa. Kaz-
da bowiem regulacja wywoluje jakie$ skutki uboczne i nakaz redagowania przepiséw
w ten sposob, by nie wywolywaty takich skutkéow, nie mégtby by¢ przestrzegany.

W wyniku nowelizacji, ktéra weszta w zycie w dniu 1 marca 2016 r., w komentowa-
nym przepisie punkt dotyczacy analizy aktualnego stanu prawnego zostal przeniesiony
z ust. 2 do ust. 1, gdyz stusznie uznano, ze analiza ta musi by¢ dokonana juz na eta-
pie poprzedzajacym podjecie decyzji o ewentualnym przygotowaniu projektu ustawy.
W ramach tej nowelizacji dodano réwniez wzmianke o tym, Ze przygotowanie pro-
jektu ustawy moze by¢ opracowaniem zalozen do tego projektu.
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Zasada kompleksowosci ustawy

1. Jednym z czynnikéw, ktére maja istotny wptyw na skutecznos¢ oddziatywan za
pomoca prawa, jest czytelno$¢ systemu prawnego. System prawa powinien by¢ tak
skonstruowany, by umozliwia¢ zainteresowanym odnajdywanie odpowiedzi na pyta-
nia prawne w mozliwie najdogodniejszy sposob (por. S. Wronkowska, Zarys koncep-
cji panistwa prawnego w polskiej..., s. 74). Zasada kompleksowosci ustawy wyrazona
w § 2 ZTP ma na celu przeciwdziatanie zbytniemu rozproszeniu przepiséw regulu-
jacych okreslone zagadnienie. Jest elementem calego systemu zasad, ktérych celem
jest zwiekszanie czytelnosci systemu prawnego i utatwianie wyszukiwania informacji
o prawie obowigzujagcym w danej dziedzinie. Innymi elementami tego systemu sg np.:
- zasada wyrazona w § 3 ust. 2 ZTP, zgodnie z ktéra w ustawie nie zamieszcza si¢
przepisow, ktore regulowalyby sprawy wykraczajace poza wyznaczony przez nig
zakres przedmiotowy oraz podmiotowy,
- zasada wyrazona w § 18 ust. 1 ZTP, zgodnie z ktérg przedmiot ustawy w jej tytule
okresla si¢ w sposob adekwatnie informujacy o jej tresci.

2. Przestrzeganie zasady kompleksowosci ustawy sprzyja:
- unikaniu luk i sprzecznoséci w systemie prawa, gdyz powstaja one najczesciej wtedy, gdy
dana dziedzina spraw jest regulowana fragmentarycznie przez kilka osobnych ustaw,
- systematyzacji i hierarchizacji zasad ogdlnych dla danej dziedziny prawa, co uta-
twia interpretacje i stosowanie danych przepisow,
- regulowaniu danej dziedziny spraw w sposéb jednolity i spdjny, co pozwala unikaé
zbednych powtdrzen.

Budowanie systemu prawnego z czytelnie wyodrebnionych, kompleksowych aktow
normatywnych ulatwia zainteresowanym wyszukiwanie informacji o obowigzujacym
prawie.

3. Przestrzeganie zasady wyrazonej w drugiej czegsci § 2 ZTP wymaga poprawnego
wyznaczenia dziedziny spraw podlegajacej danej regulacji. Kryteria wydzielania dzie-
dziny stosunkéw spolecznych powinny mie¢ charakter obiektywny, intersubiektywnie
uzasadnialny. Moga to by¢ kryteria przedmiotowe (rodzaj spraw, ktére zostang ure-
gulowane) badZ podmiotowe (krag podmiotéw, do ktorych bedzie si¢ odnosi¢ dana
regulacja). Z przykladami wydzielania dziedziny spraw podlegajacych regulacji wediug
kryterium przedmiotowego mamy do czynienia w wigkszosci wspolczesnych kodek-
séw. Wyjatkiem, a jednoczesnie przykladem wydzielenia dziedziny spraw podlegaja-
cych regulacji wedtug kryterium podmiotowego jest ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r.
- Kodeks spotek handlowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 1030 ze zm.). Wiecej
na temat okreélania przedmiotowego i podmiotowego zakresu aktu normatywnego
zob. komentarz do § 21.
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4. We wspolczesnej praktyce legislacyjnej najczestszym kryterium, jakie uwzglednia
sie przy wyznaczaniu dziedziny spraw podlegajacej danej regulacji, jest tradycja wy-
dzielania danej dziedziny w dotychczasowym prawodawstwie. Tradycja taka powo-
duje, ze osoby zainteresowane dang problematyka maja wyrobione wyobrazenie na
temat sposobu jej uregulowania w prawie i, wyszukujac nowg regulacje tych samych
zagadnien, beda sie spodziewa¢, ze prawodawca w podobny sposob dokonal podziatu
zakresu spraw regulowanych przez poszczegélne ustawy. Stabilnos¢ systemu prawnego
jest jednym z argumentéw przemawiajacych za tym, by bezpodstawnie nie zmienia¢
sposobu wyznaczania dziedziny spraw podlegajacej danej regulacji prawne;.

5. Prawodawca powinien by¢ konsekwentny, a to — w kontekscie analizowanych za-
gadnien - oznacza, ze w podobnych przypadkach powinien podobnie definiowaé za-
kres spraw regulowanych w danej ustawie. Przykladowo zakres regulacji w ustawie
z dnia 16 wrzes$nia 1982 r. - Prawo spoldzielcze (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 21)
powinien by¢ podobnie wyznaczony, jak w kodeksie spotek handlowych, bo kryterium
wyznaczania tego zakresu jest w obu tych ustawach podobne.

6. Dziedziny spraw podlegajacych regulacji wydziela si¢ z ré6znym stopniem ogdlnosci.
Stopien ten jest najwyzszy w przypadku kodeksow, nieco nizszy w przypadku ustaw
okreslanych jako ,,prawo” lub ,,ordynacja”. Biorac pod uwage role kodeksoéw we wspot-
czesnym prawodawstwie, podkreéla sie, Ze ,,podzial materii normatywnej danej dzie-
dziny prawa powinien by¢ taki, zeby kodeks regulowat jej najwazniejsze pojecia, zasa-
dy i instytucje, natomiast ustawy odrebne powinny sie ograniczy¢ do regulacji spraw
szczegolnych w tej dziedzinie” (M. Kepinski, M. Sewerynski, A. Zielinski, Rola kody-
fikacji na przyktadzie prawa prywatnego w procesie legislacyjnym, PL 2006, nr 1, s. 96).

7. Okreslenie zakresu spraw regulowanych ustawg i podmiotéw, ktorych ona dotyczy,
lub spraw i podmiotéw wytaczonych spod jej regulacji powinno znalez¢ swéj wyraz
w przepisach ogolnych ustawy (§ 21 ust. 1 ZTP).

8. Realizacji zasady wyrazonej w § 2 ZTP sprzyja takie uksztaltowanie procedur pra-
wodawczych, by projekty aktow normatywnych, ktore majg uregulowaé kwestie nale-
z3ce do tej samej dziedziny spraw, rozpatrywane byly wspdlnie. Przykladem takiego
rozwigzania jest § 40 ust. 4 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lip-
ca 1992 r. - Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn.: M.P. z 2012 r.
poz. 32 ze zm.), zgodnie z ktorym ,,w przypadku skierowanych do komisji projektow
polaczonych tematycznie i rozpatrywanych w tym samym postgpowaniu komisja moze
podja¢ uchwate o ich wspdlnym rozpatrzeniu; komisja sporzadza wspolne sprawozda-
nie o tych projektach” (zob. np. W. Odrowaz-Sypniewski, W sprawie zastosowania
art. 40 ust. 4 regulaminu Sejmu w odniesieniu do projektow ustaw dotyczgcych proble-
matyki bioetycznej, PS 2011, nr 2, s. 125).
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9. Najwazniejszymi wyjatkami od zasady wyrazonej w § 2 ZTP sa:

- mozliwos¢ zastgpienia samodzielnej regulacji jakiej§ kwestii w danej ustawie
poprzez odeslanie do innej ustawy; zgodnie z § 22 ZTP odestanie do inne-
go aktu normatywnego mozna zamie$ci¢ w danej ustawie, gdy uregulowania
w nim zawarte uzupelniajg lub odmiennie reguluja sprawy normowane tg
ustaway;

- mozliwoé¢ przekazania pewnych kwestii szczegétowych do uregulowania w ak-
cie wykonawczym; nie moga to jednak by¢ kwestie niewyjasnione lub nasuwajace
trudnosci przy opracowywaniu ustawy (S 70 ZTP).

10. Ocena naruszania zasady wyrazonej w § 2 ZTP pojawiala sie¢ stosunkowo rzad-
ko w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. W orzeczeniu z dnia 26 wrzesnia
1989 r., K 3/89, OTK 1989, nr 1, poz. 5, Trybunal stwierdzil, ze ,,Konstytucja nie za-
wiera zadnych postanowien nakladajacych na Sejm obowigzek ujmowania okreslonej
materii w jednym akcie prawnym, regulujacym ja w sposob wyczerpujacy. Stad tez
praktyka umieszczania w ustawach obok materii, ktéra stanowi zasadniczy przedmiot
konkretnego aktu normatywnego, réwniez innej materii, aczkolwiek budzi niekiedy
zastrzezenia z punktu widzenia techniki legislacyjnej, nie moze by¢ oceniona jako na-
ruszajaca postanowienia obowigzujacej Konstytucji”. Z kolei w wyroku z dnia 24 mar-
ca 2004 r., K 37/03, OTK-A 2004, nr 3, poz. 21, Trybunal Konstytucyjny stwierdzil,
ze ,samo pojecie ustawy zaklada, ze jest to akt prawny regulujacy pewna dziedzine
zycia spolecznego. Ustawa nie powinna by¢ zatem aktem prawnym skladajacym sie
z oderwanych od siebie przepisow, czysto przypadkowo i bez zadnego zwigzku mery-
torycznego zebranych w jednym akcie normatywnym” (poglad ten wyrazono w kon-
tekscie zasady, o ktorej mowa w § 3 ust. 2 ZTP, i nieco szerzej zostanie oméwiony
w komentarzu do tego przepisu).

W wyroku z dnia 3 grudnia 2002 r., P 13/02, OTK-A 2002, nr 7, poz. 90, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze ,,samo uregulowanie okreslonego zagadnienia w roz-
nych czedciach aktu normatywnego, a nawet w réznych aktach normatywnych, tyl-
ko w skrajnych wypadkach uzna¢ nalezaloby za naruszenie Konstytucji. Mialoby to
miejsce wowczas, gdy ustawodawca bez Zadnego uzasadnienia ujal regulacje jedne-
go zagadnienia w réznych przepisach (a nawet réznych ustawach), a skutkiem tego
dziatania bytaby «powazna» dezorientacja adresatow i organow stosujacych prawo”
(zob. tez wyroki TK: z dnia 8 listopada 2004 r., K 38/03, OTK-A 2004, nr 10, poz. 104;
z dnia 13 wrzesénia 2011 r., P 33/09, OTK-A 2011, nr 7, poz. 71, i z dnia 18 listopada
2014 r., K 23/12, OTK-A 2014, nr 10, poz. 113).

11. Konsekwencjg zasady wyrazonej w § 2 ZTP jest to, ze ustawy powinny wchodzi¢
w zycie w jednym terminie (§ 44 ZTP) wraz z podstawowymi dla nich aktami wyko-
nawczymi (§ 13 ZTP).
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12. Zasada wyrazona w § 2 ZTP powinna by¢ przestrzegana nie tylko podczas pro-
jektowania danej ustawy, ale rowniez wszelkich prac nad nowelizacjami tej ustawy.
Dlatego jej waznym uzupelnieniem sg trzy zasady dotyczace projektowania przepisow
zmieniajacych i uchylajacych:

- w ustawach zmieniajacych nie nalezy zamieszcza¢ samodzielnych regulacji doty-
czacych materii regulowanej ustawa zmieniang (§ 93 ZTP),

- jezeli zmiany wprowadzane w ustawie miatyby by¢ liczne albo miatyby narusza¢
konstrukeje lub spojnos¢ ustawy albo gdy ustawa byla juz poprzednio wielokrotnie
nowelizowana, nie opracowuje sie projektu nowelizacji, lecz projekt nowej ustawy
($ 84 ZTP);

- ustawe regulujaca dotychczas dang dziedzing spraw uchyla sie w calosci, bez po-
zostawiania w mocy poszczegdlnych jej jednostek systematyzacyjnych, zwlaszcza
pojedynczych przepiséw (§ 41 ust. 1 ZTP).

13. Z zasada kompleksowosci ustawy koresponduje zasada koncentracji prawotworstwa.
Istnienie obok siebie réznych ustaw dotyczacych tej samej lub zbliZonej materii obni-
za czytelno$¢ systemu prawnego, utrudnia wyszukiwanie informacji o obowigzujacym
prawie i prowadzi do problemdw z ich stosowaniem. Dlatego wspodtczesny prawodawca
powinien prowadzi¢ aktywne dzialania w celu tzw. koncentracji prawa, czyli faczenie
w jednej ustawie wszystkich przepiséw regulujacych zagadnienia z tej samej dziedziny.

Przyktad:

Dobrym przykladem koncentracji prawotwdrstwa moze by¢ opracowanie i uchwalenie
ustawy z dnia 30 czerwca 2000 r. - Prawo wlasnosci przemystowej (tekst jedn.: Dz. U.
z 2013 r. poz. 1410 ze zm.), ktdra zastapila cztery wczesniejsze ustawy.

Stosowanie zasad wyrazonych w § 2 ZTP
do prac nad aktami wykonawczymi

14. Do dnia 1 marca 2016 r. przepisy ZTP, ktére nakazywaly odpowiednie stosowanie
zasad sformulowanych dla projektéw ustaw do projektéw rozporzadzen ($ 132 ZTP),
projektow uchwat i zarzadzen (§ 141 ZTP) i projektow aktow prawa miejscowego
(S 143 ZTP), stanowily jedynie o stosowaniu zasad wyrazonych w rozdziatach 2-7
dzialu Ii w dziale II. Oznaczalo to, Ze zasad wyrazonych w § 1 ZTP nie nalezalo sto-
sowa¢, nawet odpowiednio, w ramach prac nad projektami aktow wykonawczych. Bylo
to rozwigzanie nietrafne i z powotanym dniem odestanie w § 132, 141 i 143 zostalo
rozszerzone na rozdzial I dzialu I ZTP, a wigc réwniez na komentowany przepis. Na-
lezy jednak pamieta¢, ze dla aktéw wykonawczych odpowiednia zasada zostala sfor-
mulowana w § 119 ZTP. Zgodnie z tym przepisem na podstawie jednego upowaznie-
nia ustawowego wydaje si¢ jedno rozporzadzenie, ktore wyczerpujaco reguluje sprawy
przekazane do unormowania w tym upowaznieniu, i tylko jezeli jedno upowaznienie
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ustawowe przekazuje do uregulowania rézne sprawy, ktore daja si¢ tematycznie wy-
odrebni¢ tak, ze ich zakresy sg rozlaczne, mozna wydaé na podstawie takiego upo-
waznienia wiecej niz jedno rozporzadzenie. Zgodnie z § 141 i 143 ZTP zasady te sto-
suje si¢ odpowiednio do aktoéw wewnetrznie obowigzujacych (w tym przypadku ZTP
wyraznie dopuszczajg w § 138 ust. 2, Ze na podstawie jednego przepisu prawnego,
o ktérym mowa w § 134, mozna wyda¢ wiecej niz jedng uchwate albo wiecej niz jed-
no zarzadzenie) i aktéw prawa miejscowego. O zakresie regulacji danego aktu wyko-
nawczego decyduje ustawodawca, konstruujac przepisy upowazniajace. W przypadku
aktow wykonawczych nie ma potrzeby odwolywac si¢ do zasady wyrazonej w § 2 ZTP.

Jeszcze przed nowelizacja Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w trzech
wyrokach wyrazit poglad, w mysl ktérego postanowienia zawarte w § 2 ZTP majg
odpowiednie zastosowanie do aktéw prawa miejscowego w zwigzku z tym, ze Zasady
dotycza takze tego rodzaju aktow, a § 2 ZTP miesci si¢ w przepisach ogdlnych, ktore ze
swojej istoty odnoszg si¢ takze i do tego rodzaju aktéw normatywnych (wyroki WSA
we Wroclawiu: z dnia 23 lutego 2006 r., IV SA/Wr 795/04, CBOSA, z dnia 19 kwiet-
nia 2006 r., IV SA/Wr 581/04, CBOSA, z dnia 1 sierpnia 2006 r., IV SA/Wr 624/05,
CBOSA). Sad ten odwolywat sie do § 2 ZTP w specyficznej sytuacji. Stwierdzat istotne
naruszenie prawa przez podstawowy przepis danego aktu prawa miejscowego i na-
stepnie, odwotujac si¢ do § 2 ZTP, stwierdzal niewaznos$¢ calego aktu normatywne-
g0, uznajac, ze bez takiego podstawowego przepisu akt nie moze si¢ osta¢ w systemie
prawnym, gdyz naruszaloby to wlasnie § 2 ZTP.

Powolanie si¢ w takich sytuacjach na § 2 ZTP jest bledne. Poprawne bytoby odwota-
nie sie do § 119 ZTP. Ze wzgledu na ten przepis w zw. z § 132, 141 i 143 ZTP nalezy
bowiem uzna¢, ze do projektéw aktéw wykonawczych nie stosuje si¢, nawet odpowied-
nio, zasad wyrazonych w § 2 ZTP.

Historia komentowanej regulacji

15. Zasady techniki prawodawczej z 1929 r. nie zawieraly regulacji stanowiacej odpo-
wiednik § 2 ZTP. Pojawila si¢ ona w ZTP z 1939 r., w ktdrych § 2 mial nastepujgce
brzmienie:

»$ 2. Akt ustawodawczy powinien ujmowal zagadnienie w jego caloksztalcie.
Nie mozna poprzestawac na opracowaniu przepisow fragmentarycznych, czynigcych
zado$¢ doraznej potrzebie, lecz pozostawiajacych poza obrebem aktu istotne czedci
zagadnienia”.

Byla to regulacja merytorycznie podobna do obecnie przyjetej, ale wyrazona w nieco
bardziej dydaktyczny sposdb.
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W ZTP z 1961 r. odpowiednikiem obecnego § 2 ZTP byt § 17 ust. 1 i 2, zgodnie z ktérym:

»$ 17. 1. Projekt aktu ustawodawczego powinien obejmowac caloksztalt lub mozliwie
szeroki zakres wigzacych sie ze sobg zagadnien bez rozpraszania pokrewnych materii
w kilku aktach ustawodawczych.

2. Nalezy unika¢ opracowywania projektow aktow ustawodawczych, ktore dotycza
zagadnien zbyt waskich, wybitnie specjalistycznych; zagadnienia te nalezy wiacza¢ do
projektow aktow ustawodawczych obejmujacych podstawowe zagadnienia”.

Do zasady tej nawigzywal réwniez § 9 tego dokumentu, zgodnie z ktérym:

»$ 9. Projekt aktu ustawodawczego powinien regulowaé wszystkie zagadnienia za-
sadnicze dla rozwiazania sprawy, natomiast unormowanie spraw szczegdétowych lub
ulegajacych czestym zmianom przekazywac do aktéw wykonawczych™.

W czasie obowigzywania ZTP z 1961 r. omawiana regulacja wspierana byla przez pis-
mo okoélne nr 81 Prezesa Rady Ministrow z dnia 24 lipca 1971 r. w sprawie opracowy-
wania projektéw oraz stosowania przepisow prawnych (M.P. Nr 41, poz. 263), w kto-
rym ust. 1 stanowit:

»1. Zgodnie z przyjetymi i obowigzujacymi zasadami opracowywane projekty ustaw,
rozporzadzen, uchwat Rady Ministréw i innych aktéw prawnych powinny regulowaé
wszystkie zagadnienia zasadnicze dla rozwigzania okreslonego problemu w sposéb
kompleksowy, a tylko w wypadkach, gdy jest to niezbedne, uregulowanie spraw szcze-
gotowych lub ulegajacych czgstym zmianom mozna odsyta¢ do aktow wykonawczych
nizszego rzedu”.

W ZTP z 1991 r. odpowiednikiem obecnego § 2 ZTP byt § 1 ust. 1, ktéry roznil sie od
obecnego uregulowania jedynie tym, Ze stanowil, iZ ustawa powinna normowa¢ dang
dziedzing spraw ,,mozliwie wyczerpujaco”, a nie po prostu ,wyczerpujaco” — obecne
uregulowanie jest zatem bardziej precyzyjne.

Wybrana literatura

Wierczynski G., Udostepnianie informacji o prawie jako warunek skutecznej dziatalnosci pra-
wotworczej, Gdansk 2015 (zob. rozdz. II pt. ,Dziatania poprawiajace czytelnos¢ systemu
obowiazujacych przepiséw prawnych”)

Wronkowska S., Zielinski M., Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2012
(zob. komentarz do § 2)

Zasady techniki prawodawczej. Komentarz do rozporzgdzenia, pod red. ]. Warylewskiego, War-
szawa 2003 (zob. komentarz P. Bielskiego do § 2)
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IEE] 1. Ustawa powinna byé¢ tak skonstruowana, aby od przyjetych w niej
zasad regulacji nie trzeba bylo wprowadzac¢ licznych wyjatkéow.

2. W ustawie nie zamieszcza si¢ przepisow, ktore regulowalyby sprawy wykraczaja-
ce poza wyznaczony przez nia zakres przedmiotowy (stosunki, ktdre reguluje) oraz
podmiotowy (krag podmiotow, do ktdérych sie odnosi).

3. Ustawa nie moze zmienia¢ lub uchyla¢ przepiséw regulujacych sprawy, ktére nie
naleza do jej zakresu przedmiotowego lub podmiotowego albo si¢ z nimi nie wiaza.

1. Zasady wyrazone w § 3 ZTP sa kolejnymi, po zasadzie wyrazonej w § 2 ZTP, ele-
mentami systemu zasad, ktérych celem jest zwigkszanie czytelno$ci systemu prawa
i utatwianie wyszukiwania odpowiedzi na pytanie o to, jak prawo reguluje dang kwe-
stie. Zasada wyrazona w ust. 1 tego przepisu dotyczy nieco innego aspektu tego sy-
stemu niz zasady wyrazone w ust. 2 i 3. Te ostatnie dotycza zakresu przedmiotowego
i podmiotowego ustawy i z tego powodu powinny by¢ raczej uregulowane razem z za-
sadg wyrazong w § 2 ZTP lub jako samodzielny przepis niz razem z zasada wyrazong
w ust. 1. Réwniez S. Wronkowska i M. Zielinski zauwazajg, ze § 3 ZTP reguluje dwa
rézne zagadnienia (S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad..., s. 29).

2. Zasada wyrazona w § 3 ust. 1 sluzy czytelnosci systemu prawnego w ten sposdb, ze
stara sie ograniczaé wystepowanie sytuacji, w ktorej dotarcie do zasadniczej w danej
dziedzinie ustawy nie daje jeszcze pewnosci co do tego, jak prawo reguluje dang kwe-
stie. Upewnienie sie, ze od danej zasady prawo nie przewiduje wyjatkow, jest trudne
i moze stanowi¢ swego rodzaju pulapke, zwlaszcza dla 0sdb nieposiadajacych spe-
cjalistycznej wiedzy prawniczej z danej dziedziny. Dlatego tez prawodawca powinien
w przepisach ogélnych ustawy:

- informowa¢ o tym, ze zasady przewidziane w danej ustawie nie dotycza okre-
$lonych spraw lub podmiotéw w przepisach ogélnych ustawy (zob. § 21 ust. 1
pkt 1 ZTP),

- odsyta¢ do innych aktéow prawnych, gdy uregulowania w nich zawarte uzupelniaja
lub odmiennie regulujg sprawy normowane ustawg (zob. § 22 ZTP).

3. Z zasady wyrazonej w § 3 ust. 1 ZTP nie wynika zakaz wprowadzania wyjatkow.
Zaréwno w obrebie jednej ustawy, jak i pomiedzy réznymi ustawami zawsze beda
wystepowaly regulacje ogolne i szczegdlne, ktore reguluja jakies kwestie w sposdb od-
mienny od zasad ogélnych. Dowodem na to jest trwalos¢ zasady lex specialis derogat
legi generali. Chodzi jedynie o to, by liczba wyjatkow i technika ich wprowadzania nie
zaklocaly czytelnosci systemu prawnego.

4. Zasada wyrazona w § 3 ust. 1 koresponduje rowniez z zasada wyrazong w § 5 ZTP,
zgodnie z ktorg przepisy ustawy redaguje si¢, unikajac nadmiernej szczegdétowosci.
To wiasnie nadmierna szczegélowos¢ moze by¢ powodem wprowadzania duzej liczby
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wyjatkow, a z drugiej strony nieumiejetno$¢ formutowania ogdlnych zasad w zgodzie
z § 3 ust. 1 ZTP moze prowadzi¢ do redagowania przepiséw w sposdb nadmiernie
szczegdlowy.

5. System prawny jest przejrzysty, gdy jego elementy sktadowe sg konstruowane w spo-
sob czytelny i konsekwentny, a jednocze$nie sg odpowiednio oznaczone. Zasada kon-
sekwencji wymaga, by przepisy zgrupowane w jednej ustawie tworzyly pewna calo§¢
wyodrebniong wedlug zrozumiatych kryteriow (konsekwencja w okreélaniu zakre-
su ustawy) oraz zeby ta calo$¢ byla oznaczona adekwatnym dla tresci tytutem (§ 18
ust. 1 ZTP). Ten drugi element zalezy od pierwszego - trudno jest adekwatnie za-
tytutowal ustawe, ktorej zakres przedmiotowy lub podmiotowy okreslono w sposob
btedny. Taka konsekwencja chroni przed putapkami osoby, ktore szukaja odpowiedzi
na konkretne pytanie prawne.

6. Zasada konsekwencji w okreslaniu zakresu ustawy sklada si¢ z dwdch elementéow —
pozytywnego i negatywnego. Element pozytywny wyrazono w § 2 ZTP, ktdéry naka-
zuje cato$¢ danej materii regulowaé w jednym akcie normatywnym. W § 3 ust. 2 ZTP
wyrazono element negatywny, ktory zakazuje zamieszczaé w ustawie przepisy, ktdre
regulowalyby sprawy wykraczajace poza wyznaczony przez nig zakres przedmiotowy
oraz podmiotowy.

Zakres przedmiotowy to stosunki spoleczne, ktére reguluje dana ustawa. Zakres
podmiotowy to krag podmiotéw, do ktérych sie odnosi. Zakres przedmiotowy
i podmiotowy sygnalizowany jest w tytule ustawy w ramach okreslenia jej przed-
miotu i bardziej szczegétowo opisywany w przepisach ogélnych tej ustawy. Zgodnie
2§ 21 ust. 1 pkt 1 ZTP zakres ten moze by¢ okreslony w sposob pozytywny (przez
okreslenie zakresu spraw regulowanych ustawg i podmiotéw, ktoérych ona dotyczy)
oraz w sposOb negatywny (przez okreslenie zakresu spraw i podmiotéow wytaczo-
nych spod jej regulacji). Zasada wyrazona w § 3 ust. 2 ZTP odnosi si¢ do obu tych
sytuacji. Jesli jaka$ kategorie spraw lub podmiotéw wylaczono z zakresu spraw re-
gulowanych dang ustawa w przepisach ogélnych tej ustawy, niedopuszczalne jest
wprowadzanie w niej jakiejkolwiek regulacji dotyczacej spraw lub podmiotéw na-
lezacych do tej kategorii.

Przyktad naruszenia omawianych regut:

Artykul 29a u.0.a.n. ,okreéla” zawarto$¢ Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej
oraz podmiot wydajacy ten dziennik. Jednocze$nie w przepisach ogolnych tej ustawy
art. 1 ust. 3 stanowi, Ze ,zasady i tryb oglaszania aktéw normatywnych i niektérych
aktow prawnych Unii Europejskiej oraz zasady i tryb wydawania Dziennika Urzedo-
wego Unii Europejskiej, zwanego dalej ,,Dziennikiem UE”, okreslajg przepisy Unii
Europejskie;j”.
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7. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zasada wyrazona w § 3 ust. 2 ZTP poja-
wila sie w kontekscie zakresu przedmiotowego pojecia poprawki do ustawy. W wyroku
z dnia 24 marca 2004 r., K 37/03, OTK-A 2004, nr 3, poz. 21, Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil, ze ,,samo pojecie ustawy zaklada, ze jest to akt prawny regulujacy pewna dzie-
dzine zycia spolecznego. Ustawa nie powinna by¢ zatem aktem normatywnym sktadaja-
cym sie z oderwanych od siebie przepisow, czysto przypadkowo i bez zadnego zwigzku
merytorycznego zebranych w jednym akcie normatywnym. Wynika stad generalny za-
kaz dowolnego «obudowywania» projektow ustaw w trakcie postepowania ustawodaw-
czego rozwigzaniami niezwigzanymi z materig, ktorej ustawa dotyczy. Zgodnie bowiem
z elementarnym wrecz rozumieniem pojecia ustawy jest to akt prawny regulujacy pewna
dziedzine Zycia spolecznego, zbudowany w pewien usystematyzowany i w zalozeniu ra-
cjonalny i logiczny sposob. Tak wigc stwierdzi¢ mozna, ze ograniczenia zakresu przed-
miotowego pojecia poprawki do ustawy wynikaja rowniez z samej koncepcji ustawy”.

8. Bardzo restrykcyjnie podchodzil Trybunatl do mozliwosci zamieszczania w usta-
wie budzetowej przepiséw wykraczajacych poza jej zakres przedmiotowy. Wiaze
sie to z wyodrebnieniem tzw. materii budzetowej. W orzeczeniu z dnia 10 stycznia
1995 r., K 16/93, OTK 1995, nr 1, poz. 1, Trybunal Konstytucyjny podkreslil, ze sko-
ro budzet uchwalony w formie ustawy budzetowej ma charakter planu finansowego
panstwa, nie powinien zawiera¢ norm prawnych okreslajacych prawa oséb trzecich.
Potwierdzit to w orzeczeniu z dnia 24 pazdziernika 1995 r., K 14/95, OTK 1995, nr 2,
poz. 12, w ktorym stwierdzil m.in., ze wlaczanie do ustawy budzetowej norm ksztal-
tujacych sytuacje prawng jednostki, a zwlaszcza stuzacych do naktadania na obywateli
i inne podmioty jakichkolwiek ciezaréw finansowych, jest sprzeczne z zasadg odreb-
noéci materii budzetowe;.

9. Waznym elementem konsekwencji w czytelnym budowaniu systemu prawnego jest
zasada wyrazona w § 3 ust. 3 ZTP. Jest ona odpowiednikiem zasady wyrazonej w § 3
ust. 2 ZTP, dotyczacym przepiséw zmieniajacych lub uchylajacych inne przepisy. Takie
przepisy powinny by¢ zamieszczane w ustawach, w ktérych adresaci tych przepiséw beda
si¢ ich spodziewali i w ktdrych beda ich szuka¢. Dlatego tez w danej ustawie nie powinno
sie zawiera¢ przepisow zmieniajacych lub uchylajacych przepisy regulujace sprawy niena-
lezace do jej zakresu przedmiotowego lub podmiotowego i niezwigzane z tym zakresem.

Z tego wynika, Ze wprowadzenie do danej ustawy przepisow zmieniajacych lub uchy-
lajacych przepisy innej ustawy jest dopuszczalne tylko w przypadku wystgpienia jed-
nej z dwoch przestanek:
- ustawa zmieniana lub uchylana reguluje sprawy nalezace do tego samego zakresu
przedmiotowego lub podmiotowego, co w ustawie zmieniajacej (uchylajacej),
- ustawa zmieniana lub uchylana reguluje sprawy zwigzane z zakresem spraw regu-
lowanych w ustawie zmieniajacej (uchylajacej).
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10. Z przykladem sytuacji, w ktorej Trybunal Konstytucyjny nie doszukat si¢ spel-
nienia zadnej z tych przestanek, mieliSmy do czynienia w wyroku z dnia 19 kwietnia
2006 r., K 6/06, OTK-A 2006, nr 4, poz. 45, w ktéorym Trybunat stwierdzil, Ze przestan-
ki umieszczenia w ustawie znowelizowanej, w segmencie odnoszacym si¢ do adwoka-
tury, przepisu dotyczacego $wiadczenia pomocy prawnej przez osoby nieposiadajace
statusu adwokata (aplikanta adwokackiego) sg calkowicie niezrozumiale, i uznat, ze
przepis wprowadzajacy taka zmiane nie spelnia standardéw dostatecznej okreslonosci
prawa, tj. wymogoéw wyprowadzonych z art. 2 Konstytucji RP.

11. Do innych wnioskow doszed! Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 12 grud-
nia 2006 r., P 15/05, OTK-A 2006, nr 11, poz. 171. W sprawie tej podniesiono zarzut,
ze art. 10 pkt 9 wprowadzono do ustawy z dnia 13 czerwca 1967 r. o kosztach sado-
wych w sprawach cywilnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2002 r. Nr 9, poz. 88 ze zm.) za
pomocy art. 11 ustawy z dnia 12 czerwca 2003 r. o terminach zaplaty w transakcjach
handlowych (Dz. U. Nr 139, poz. 1323 ze zm.) wbrew zasadom techniki prawodaw-
czej. Trybunal stwierdzil, ze w zakresie przedmiotowym ustawy nowelizujacej moze
sie miesci¢ zwolnienie z oplat sagdowych wierzyciela dochodzacego zaplaty naleznosci
wynikajacych z transakeji handlowych, o ktérych mowa w tej ustawie, a jednocze$nie
ze najwlasciwszym miejscem dla regulowania takiego zwolnienia jest ustawa o kosz-
tach sadowych w sprawach cywilnych. Na tej podstawie Trybunal przyjal, ze takie
dokonanie nowelizacji nie moze budzi¢ zastrzezen natury konstytucyjnej.

12. W przypadku ustaw zawierajacych tylko przepisy zmieniajace odpowiednikiem
zasady wyrazonej w § 3 ust. 3 ZTP jest zasada wyrazona w § 92 ZTP. Zgodnie z tym
przepisem jedng ustawg zmieniajacg obejmuje sie tylko jedna ustawe, a odstapienie od
tej zasady jest dopuszczalne tylko w przypadku, gdy miedzy zmienianymi ustawami
wystepuja niewatpliwe zwigzki tematyczne lub do zrealizowania zamystu prawodawcy
jest niezbedne jednoczesne dokonanie zmian w kilku ustawach.

Stosowanie zasad wyrazonych w § 3 ZTP
do prac nad aktami wykonawczymi

13. Do dnia 1 marca 2016 r. przepisy ZTP, ktére nakazywaly odpowiednie stosowanie
zasad sformulowanych dla projektéw ustaw do projektéw rozporzadzen ($ 132 ZTP),
projektow uchwat i zarzadzen (§ 141 ZTP) i projektow aktow prawa miejscowego
(§ 143 ZTP), stanowily jedynie o stosowaniu zasad wyrazonych w rozdzialach 2-7
dzialu Ii w dziale II. Oznaczalo to, Ze zasad wyrazonych w § 1 ZTP nie nalezalo sto-
sowac, nawet odpowiednio, w ramach prac nad projektami aktow wykonawczych. Bylo
to rozwigzanie nietrafne i z powolanym dniem odeslanie w § 132, 141 i 143 zostalo
rozszerzone na rozdziat I dziatu I ZTP, a wigc réwniez na komentowany przepis. Mimo
to zasady wyrazone w § 3 ust. 2 i 3 ZTP nie znajda bezposredniego zastosowania przy

65



§$3 Zasady techniki prawodawczej

redagowaniu tekstow aktéw wykonawczych, gdyz istniejg bardziej szczegdtowe regu-
lacje tych kwestii.

Odpowiednikiem zasady sformulowanej w § 3 ust. 2 ZTP dla aktéw wykonawczych
jest zasada wyrazona w § 115 ZTP, zgodnie z ktérym w rozporzadzeniu zamieszcza
sie tylko przepisy regulujace sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowaz-
niajacym (upowaznieniu ustawowym). Odpowiednikiem zasady sformulowanej w § 3
ust. 3 ZTP dla aktéw wykonawczych sg zasady wyrazone w § 129 ZTP, regulujacym
przypadki, w ktorych dopuszcza si¢ nowelizacje rozporzadzenia, i w § 126 ZTP, ktory
reguluje przypadki wprowadzania do rozporzadzen przepiséw uchylajacych. Zasady
te stosuje sie odpowiednio do uchwat i zarzadzen (§ 141 ZTP) i aktéw prawa miejsco-
wego (§ 143 ZTP).

Nieco inaczej przedstawia si¢ stosowanie zasady wyrazonej w § 3 ust. 1 ZTP do aktéw
wykonawczych. Zasada ta nie ma swojego odpowiednika w dziale V ZTP. W $wietle
obowigzujacych przepisow nalezy wiec uznad, ze rowniez akty wykonawcze nalezy
tak konstruowad¢, by od przyjetych w nich zasad nie trzeba bylo wprowadzac¢ licznych
wyjatkow.

Historia komentowanej regulacji
14. Zasady techniki prawodawczej z 1929 r. nie zawieraly jeszcze regulacji stanowiacej
odpowiednik zasad wyrazonych w § 3 ZTP. Po raz pierwszy kwestie te uregulowano

w ZTP z 1939 r. Przepis § 3 ust. 1 tych Zasad stanowik:

»$ 3. 1. Nalezy tak ujmowac zasadnicze konstrukcje prawne, aby od przyjetych w nich
zasad nie trzeba bylo wprowadzac¢ zbyt licznych wyjatkow”.

Z kolei § 8 ust. 1 stanowit:

»$ 8. 1. Nie nalezy laczy¢ w jednym akcie ustawodawczym przedmiotéw réznorod-
nych, ani tez zmienia¢ lub uchyla¢ przepiséw, nie wigzacych sie $ciéle z zakresem aktu”.

Pierwszy z tych przepiséw stanowil odpowiednik obecnego § 3 ust. 1, za$ drugi -
obecnego § 3 ust. 213 ZTP.

Zasady techniki prawodawczej z 1961 r. zawieraly jedynie odpowiednik obecnego § 3
ust. 1 ZTP. Byl nim § 15 ust. 2, zgodnie z ktérym:

»$ 17. 2. Normy prawne nalezy w projekcie aktu ustawodawczego tak ujmowac, aby
nie wymagaly wprowadzenia zbyt licznych wyjatkow”.
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W ZTP z 1991 r. odpowiednikiem obecnego § 3 ust. 1 ZTP byt § 1 ust. 2, ktdry rdz-
nil si¢ od obecnego uregulowania jedynie stylistycznie. Natomiast odpowiednikiem
obecnych § 3 ust. 211 3 byl § 2, ktéry stanowit:

»$ 2. 1. Ustawa powinna dokladnie okresla¢ stosunki, jakie reguluje, oraz podmioty,
do ktorych sie odnosi (zakres przedmiotowy i podmiotowy ustawy).

2. W ustawie nie nalezy zamieszcza¢ przepisow, ktore normowalyby sprawy wykra-
czajace poza wyznaczony przez nig zakres przedmiotowy lub podmiotowy.

3. Ustawa nie moze zmienia¢ lub uchyla¢ przepiséw normujacych sprawy, ktdre nie
nalezg do jej zakresu przedmiotowego albo si¢ z nim nie wigzg”.

Wrydaje sig, ze rozwigzanie z 1991 r. byto bardziej poprawne, gdyz zasady uregulowane
w obecnym § 3 ust. 21 3 ZTP stanowia odrebna mysl wobec zasady wyrazonej w § 3
ust. 1 ZTP i zamieszczenie ich w jednym paragrafie stanowi naruszenie § 55 ZTP,
ktéry w zw. z § 132 ZTP stanowi, ze kazdg samodzielng mysl ujmuje si¢ w odrebny
paragraf.

Wybrana literatura

Wronkowska S., Zielinski M., Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2012
(zob. komentarz do § 3)

Zasady techniki prawodawczej. Komentarz do rozporzgdzenia, pod red. ]. Warylewskiego, War-
szawa 2003 (zob. komentarz P. Bielskiego do § 3)

I 1. Ustawa nie moze powtarzaé przepiséw zamieszczonych w innych
ustawach.

2. W ustawie nie powtarza sie rowniez postanowien umow miedzynarodowych ra-
tyfikowanych przez Rzeczpospolita Polska oraz dajacych sie bezposrednio stosowa¢
postanowien aktow normatywnych ustanowionych przez organizacje miedzynaro-
dowe lub organy miedzynarodowe.

3. W ustawie mozna odsyla¢ do przepisow tej samej lub innej ustawy oraz do po-
stanowien, o ktorych mowa w ust. 2; nie odsyla sie do przepisow innych aktow
normatywnych.

4. W ustawie nie mozna zamieszczaé przepisow nakazujacych stosowanie innych
aktow normatywnych, w tym umoéw i aktéow, o ktérych mowa w ust. 2.

Wprowadzenie
1. System prawny powinien tworzy¢ pewng spdjng calos¢, ktéra powinna by¢ skon-

struowana w sposob czytelny, ulatwiajacy wyszukiwanie informacji. Czytelno$¢ syste-
mu prawnego mogg zaburzac¢ liczne nieuzasadnione powtdrzenia. Powtdrzenia mogg
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mie¢ charakter wewnetrzny (w obrebie tej samej ustawy) lub zewnetrzny (w réznych
ustawach) - por. S. Wronkowska, M. Zieliniski, Komentarz do zasad..., s. 34. O zakazie
powtdérzen w ramach danej ustawy mowig § 21 i 23 ZTP, natomiast w § 4 ust. 1 ZTP
wyrazono zakaz powtdrzen zewnetrznych.

Z zakazem powtdrzen koresponduje zakaz zamieszczania w aktach normatywnych
wypowiedzi, ktére nie stuzg wyrazaniu norm prawnych (§ 11 ZTP). Tworza one
wspolnie zasade zamieszczania w aktach normatywnych tylko takich wypowiedzi,
ktore sg niezbedne dla odtworzenia norm prawnych. Ta zasada za$ stanowi odpo-
wiednik jednej z dyrektyw wyktadni jezykowej, zgodnie z ktéra niedopuszczalne
jest ustalanie znaczenia normy prawnej w taki sposéb, by pewne jej czesci byty
traktowane jako zbedne (zob. np. J. Wréblewski, Rozumienie prawa i jego wyktad-
nia, Wroctaw 1990, s. 79-80; L. Morawski, Wyktadnia w orzecznictwie sqgdéw. Ko-
mentarz, Torun 2002, s. 150-152). Prawodawca musi unika¢ zbednych powtdrzen,
bo inaczej organy stosujace prawo beda staraly si¢ w drodze interpretacji nada¢ tym
powtdrzeniom jakie§ nowe znaczenie normatywne, odmienne od znaczenia prze-
pisu powtarzanego i w obrocie prawnym znajdg sie przepisy wyrazajace nie to, co
byto intencja prawodawcy. W wielu orzeczeniach sady przyjmuja takie, a nie inne
znaczenie okreélenia uzytego w akcie normatywnym, argumentujac, ze odmienna
interpretacja oznaczalaby przyjecie, iz przepis wprowadzajacy ten termin stanowi
»zbedne superfluum” (zob. np. uchwata SN z dnia 26 listopada 1993 r., III CZP 63/93,
OSNC 1994, nr 6, poz. 132, i wyrok SN z dnia 8 maja 1970 r., I CR 48/70, OSNC 1971,
or 4, poz. 65).

2. Przestrzeganiu zakazu powtoérzen zewnetrznych stuza:
- wyodrebnianie w systemie prawnym ustaw zawierajacych zasady ogdlne dla catlej
galezi prawa (w szczegolnosci kodeksow),
- wyodrebnianie w systemie prawnym ustaw zawierajacych przepisy proceduralne
wspolne dla calej galezi prawa,
- przestrzeganie zasad koncentracji prawotworstwa (zob. komentarz do § 2 ZTP),
- stosowanie odeslan zewnetrznych (zob. § 4 ust. 3, § 221 156 ZTP).

3. Zakaz powtorzen stanowi swego rodzaju konkurencje dla nakazu regulowania da-
nej dziedziny spraw w sposob wyczerpujacy w jednej ustawie (§ 2 ZTP) oraz nakazu
regulowania w danym przepisie prawnym wszystkich elementéw danej normy prawnej
(§ 25 ust. 1 ZTP). W tym ostatnim przypadku obowigzujace ZTP przewiduja wyrazny
wyjatek polegajacy na tym, Ze przepis podstawowy moze wskazywac tylko zachowa-
nie nakazywane albo zakazywane jego adresatowi, pomijajac okreslenie adresata lub
okoliczno$ci, w jakich dane zachowanie jest nakazywane lub zakazywane, jesli adresat
lub okolicznosci tego nakazu albo zakazu sa wskazane w sposdb niewatpliwy w innej
ustawie lub w przepisach ogélnych tej samej ustawy.
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Zakaz powtarzania przepisow Konstytucji RP

4. W polskim systemie prawnym szczegdlne znaczenie ma zakaz powtarzania w usta-
wach przepiséw Konstytucji RP. Powtorzenie przepiséw Konstytucji RP badz jakich-
kolwiek zasad wynikajacych bezposrednio z jej przepiséw stanowi naruszenie art. 8
ust. 2 Konstytucji RP ze wzgledu na wyrazong w tym przepisie zasadg¢ bezposredniego
stosowania jej przepiséw. W wyroku z dnia 9 listopada 1999 r., K 28/98, OTK 1999,
nr 7, poz. 156, Trybunat Konstytucyjny podkreslil, ze istota bezposredniego stosowania
okreslonych norm prawnych sformutowanych w konstytucji polega na tym, Ze nie na-
lezy ich rozwija¢ w aktach nizszego rzedu. W wielu przypadkach Konstytucja RP wy-
raznie wskazuje, w jakim zakresie regulacja ustawowa musi rozwing¢ jej postanowienia.

Zakaz powtarzania przepisow
ratyfikowanych umoéw miedzynarodowych

5. Zasada wyrazona w § 4 ust. 2 ZTP z jednej strony stuzy, podobnie jak zasada wy-
razona w § 4 ust. 1 ZTP, budowaniu systemu prawa w sposob czytelny. Z drugiej stro-
ny zasada ta jest konsekwencja miejsca ratyfikowanych umoéw miedzynarodowych
w polskim systemie zrédel prawa. Miejsce to wyznacza w sposéb ogélny art. 9 Kon-
stytucji RP, zgodnie z ktérym Rzeczpospolita Polska przestrzega wigzacego ja pra-
wa miedzynarodowego. W sposéb bardziej szczegdlowy kwestie te ustala art. 91
ust. 2 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze umowa miedzynarodowa ratyfikowana za
uprzednig zgodg wyrazong w ustawie ma pierwszenstwo przed ustawa, jezeli ustawy
tej nie da si¢ pogodzi¢ z umowa.

Przestrzeganiu zakazu powtarzania przepisow ratyfikowanych umoéw miedzynarodo-
wych stuzy stosowanie techniki odestan zewnetrznych (§ 4 ust. 3, § 221 156 ZTP), przy
czym pamietac nalezy, ze zaréwno zakaz, jak i mozliwo$¢ postuzenia si¢ odestaniem
dotycza tylko przepiséw umoéw, ktore ogloszono w Dzienniku Ustaw Rzeczypospo-
litej Polskiej. Wynika to z art. 91 ust. 1 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze ratyfiko-
wana umowa miedzynarodowa stanowi cze$¢ krajowego porzadku prawnego po jej
ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. Mozliwo$¢ odstapienia od
ogloszenia aneksu lub zalacznika do ratyfikowanej umowy miedzynarodowej wyni-
ka z art. 18 ust. 5 ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych
(Dz. U. Nr 39, poz. 443 ze zm.). W takiej jednak sytuacji nie mozna odsyta¢ do prze-
pisow zawartych w danym aneksie lub zalaczniku.

6. Zakaz powtarzania przepiséow ratyfikowanych uméw miedzynarodowych do-
tyczy rowniez tzw. prawa pierwotnego Unii Europejskiej, a wiec traktatow zato-
zycielskich. Wynika to réwniez z art. 2 Traktatu z Aten (Dz. U. z 2004 r. Nr 90,
poz. 864 ze zm.).
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Zakaz powtarzania przepiséw prawa wtérnego Unii Europejskiej

7. Zgodnie z art. 91 ust. 3 Konstytucji RP, jezeli wynika to z ratyfikowanej przez
Rzeczpospolity Polska umowy konstytuujacej organizacje miedzynarodows, prawo
przez nig stanowione jest stosowane bezposrednio, majac pierwszenstwo w przypadku
kolizji z ustawami. Z punktu widzenia techniki prawodawczej oznacza to, ze postano-
wienia aktéw normatywnych ustanowionych przez organizacje mi¢gdzynarodowe lub
organy miedzynarodowe, ktéorym Rzeczpospolita Polska przekazata kompetencje or-
gandéw wladzy panstwowej w niektorych sprawach, dajace si¢ bezposrednio stosowac
nie powinny by¢ powtarzane w polskich ustawach (§ 4 ust. 2 ZTP).

W praktyce najwazniejsza kategoria, ktorej dotyczy ten przepis, jest obecnie prawo sta-
nowione przez organy Unii Europejskiej. Te przepisy prawa Unii Europejskiej, ktore sa
stosowane w sposob bezposredni, nie powinny by¢ powtarzane w polskich ustawach.
Sposrdéd wszystkich rodzajow aktéow prawnych, o ktérych méwi art. 288 TFUE, czy-
li rozporzadzen, dyrektyw, decyzji, zalecen i opinii, tylko rozporzadzenia maja cha-
rakter ogolny, a jednoczesnie sa bezposrednio stosowane we wszystkich panstwach
cztonkowskich. Tak wiec to do nich odnosi si¢ zakaz przewidziany w § 4 ust. 2 ZTP.

Z zasady bezpoéredniego stosowania rozporzadzen wynika, ze akty te stajg sie inte-
gralng czescig porzadku prawnego w panstwach cztonkowskich bez dokonywania ja-
kichkolwiek dodatkowych czynnosci przez prawodawcéw krajowych. Obowigzywanie
rozporzadzen zalezy tylko od ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskie;j.
Niedopuszczalne jest nie tylko wydawanie aktow niezgodnych z rozporzadzeniami,
ale tez jakiekolwiek modyfikowanie, doprecyzowywanie czy uzupelnianie przepiséw
rozporzadzen, definiowanie okreslen, ktorymi si¢ postuguja rozporzadzenia, lub po-
wtarzanie ich przepiséw w prawie krajowym.

Jedynie w pewnych przypadkach mozliwe jest wydanie aktéw wykonawczych w sto-
sunku do rozporzadzen. Sytuacje te muszg wynikac (bezposrednio lub posrednio)
z przepiséw danego rozporzadzenia i by¢ niezbedne do zapewnienia mu skutecznosci.
Dotycza one zazwyczaj:
— okreslenia wlasciwos$ci organéw krajowych w sprawach uregulowanych w rozpo-
rzgdzeniu,
— okreslenia sankcji za naruszenie przepisow rozporzadzenia.

W treéci przepisu upowazniajacego do wydania takiego aktu wykonawczego wyjat-
kowo dopuszczalne jest powtorzenie jakiego$ sformulowania zawartego w rozporza-
dzeniu unijnym, zakaz powtdrzen odnosi si¢ bowiem przede wszystkim do przepisow
merytorycznych (tak tez P. Radziewicz, glosa do postanowienia TK z dnia 24 marca
2009 r., U 6/07, PS 2011, nr 6, s. 174).
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W prawie krajowym nie wprowadza si¢ tez przepiséw nakazujacych stosowanie prze-
piséw rozporzadzen (wiecej na ten temat w komentarzu do zasady wyrazonej w § 4
ust. 4 ZTP).

8. Zakaz powtarzania przepisow rozporzadzen wspdlnotowych w prawie krajowym
byt wielokrotnie podkreslany w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci.

W wyroku z dnia 10 pazdziernika 1973 r. w sprawie Variola, 34/73, ECR 1973, nr 7,
s. 981, pkt 10, Trybunatl podkreslil, ze bezposrednia skutecznos¢ rozporzadzenia ozna-
cza, Ze jego wejscie w zycie i stosowanie jest niezalezne od jakichkolwiek dziatan wdra-
zajacych w prawie krajowym (podobnie w wyroku z dnia 2 lutego 1977 r. w sprawie
50/76 Amsterdam Bulb, ECR 1977, nr 1, s. 137, pkt 4 i 5). W wyroku z dnia 18 lutego
1970 r. w sprawie Bollmann, 40/69, ECR 1970, nr 1, s. 69, pkt 4, Trybunat podkreslil, ze
jesli rozporzadzenie nie stanowi inaczej, w prawie krajowym nie mozna wprowadza¢
srodkéw wykonania rozporzadzenia wspolnotowego, ktére mialyby na celu zmiang lub
uzupelnienie jego przepiséw. W wyroku z dnia 31 stycznia 1978 r. w sprawie Fratelli
Zerbone, 94/77, ECR 1978, nr 1, s. 99, pkt 27, Trybunal uznal, ze w prawie krajowym
nie mozna ustala¢ wigzacej interpretacji przepiséw rozporzadzen, nawet jesli jego sto-
sowanie sprawia trudnosci interpretacyjne.

Jednoczes$nie w wyroku z dnia 28 marca 1985 r. w sprawie Komisja v. Wlochy, 272/83,
ECR 1985, nr 3, s. 1057, pkt 2, Trybunatl uznal, ze w sytuacji, gdy dane kwestie sg re-
gulowane zaréwno na poziomie prawa wspolnotowego, krajowego, jak i miejscowego,
powtdrzenie niektorych przepisow rozporzadzenia wspolnotowego w akcie wykonaw-
czym w celu osiagniecia spdjnosci przepiséw tego aktu oraz ich prawidlowego zrozu-
mienia ze strony adresatéw nie narusza prawa wspdlnotowego.

9. Zakaz powtarzania przepisow aktow prawa wtérnego Unii Europejskiej nie dotyczy
pozostalych aktow, o ktérych mowa w art. 288 TFUE, czyli dyrektyw, decyzji, zale-
cen i opinii, gdyz tylko rozporzadzenia sg bezpo$rednio stosowane. Dyrektywy moga
wyjatkowo sta¢ si¢ bezposrednio skuteczne, ale tylko w braku ich implementacji ze
strony prawodawcy krajowego, a wiec nie dotyczy to sytuacji, gdy w prawodawstwie
krajowym powtorzono jakie$ przepisy dyrektywy.

Zakaz powtarzania przepisOw prawa
ustanowionego przez organizacje miedzynarodowe

10. Poza aktami prawa unijnego, do ,aktéw normatywnych ustanowionych przez or-
ganizacje miedzynarodowe lub organy miedzynarodowe, ktérym Rzeczpospolita Pol-
ska przekazata kompetencje organow wladzy panstwowej w niektorych sprawach” (§ 4
ust. 2 ZTP), zaliczy¢ mozna uchwaly takich organizacji, jak:
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~ Swiatowa Organizacja Zdrowia (WHO),
- Miedzynarodowa Organizacja Lotnictwa Cywilnego (ICAO),
— Swiatowa Organizacja Meteorologiczna (WMO).

10.1. Zgodnie z art. 21 Konstytucji Swiatowej Organizacji Zdrowia (Dz. U. z 1948 .
Nr 61, poz. 477 ze zm.) Zgromadzenie Zdrowia WHO moze uchwala¢ przepisy do-
tyczace:
a) sanitarnych i kwarantannowych wymagan oraz innych §rodkéw majacych na celu
zapobieganie miedzynarodowemu rozpowszechnianiu si¢ choroby;
b) mianownictwa chordb, przyczyn $mierci oraz czynnosci stuzby zdrowia;
¢) standardow czynnosci diagnostycznych dla uzytku miedzynarodowego;
d) standardéw bezpieczenstwa, czystosci i mocy produktéw biologicznych, farma-
ceutycznych i podobnych, znajdujacych si¢ w handlu miedzynarodowym;
e) oglaszania i oznaczania produktéw biologicznych, farmaceutycznych i podobnych,
znajdujacych sie w handlu miedzynarodowym.

10.2. Zgodnie z art. 37 i 54 Konwencji o miedzynarodowym lotnictwie cywilnym,
podpisanej w Chicago dnia 7 grudnia 1944 r. (Dz. U. z 1959 r. Nr 35, poz. 212 ze zm.),
Rada ICAO moze ustanawia¢ migdzynarodowe normy i zalecone metody postepo-
wania dotyczace wszelkich zagadnien zwiazanych z bezpieczenstwem, regularnoécia
i sprawnoscia zeglugi powietrznej, w tym w szczegdlnosci:

a) systemow tacznosci i udogodnien dla zeglugi powietrznej, tacznie ze znakowaniem

naziemnym,

b) cech charakterystycznych portéw lotniczych i pol wzlotow,

¢) regul lotniczych i metod kontroli ruchu lotniczego,

d) wydawania licencji personelowi eksploatacyjnemu i mechanicznemu,

e) zdatnosci statkéw powietrznych do lotu,

f) rejestracji i identyfikacji statkow powietrznych,

g) gromadzenia i wymiany informacji meteorologicznych,

h) ksiag poktadowych,

i) map i planéw lotniczych,

j) formalno$ci celnych i imigracyjnych,

k) statkow powietrznych w niebezpieczenstwie i dochodzen w sprawie wypadkow.

10.3. Zgodnie z art. 7 lit. d Konwencji dotyczacej Swiatowej Organizacji Meteorologicz-
nej, podpisanej w Waszyngtonie dnia 11 pazdziernika 1947 r. (Dz. U. z 1951 r. Nr 11,
poz. 85 ze zm.) Kongres WMO uchwala przepisy techniczne, dotyczace praktyki i po-
stepowania w dziedzinie meteorologii.

10.4. Uchwaly ICAO, WMO i WHO s3 tworzone w systemie contracting out, ktory
polega na tym, Ze uchwaly wchodza w zycie i staja si¢ wigzace dla panstw czlon-
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kowskich, chyba ze dane panstwo zglosi sprzeciw (wigcej na ten temat N. Buchow-
ska, Wykonywanie kompetencji prawotwdrczych przez organizacje migdzynarodowe
w ramach systemu contracting out, RPEiS 2008, z. 4, s. 29). Uchwaly te w wigkszo-
$ci przypadkow nie sg publikowane w sposob urzedowy w jezyku polskim. W do-
datku w wigkszosci tego typu organizacji panstwa czlonkowskie sa zobowigzane
do przyjmowania w swoim prawodawstwie rozwigzan wzorowanych na uchwatach
tych organizacji. Wszystko to powoduje, ze w przypadku tej kategorii aktéw nor-
matywnych zasada wynikajaca z § 4 ust. 2 ZTP ulega powaznym ograniczeniom.
Transponowanie przepiséw zawartych w powotanych uchwatach moze si¢ bowiem
okaza¢ korzystne z punktu widzenia ich praktycznej dostepnosci dla obywateli pol-
skich, nie wydaje si¢ tez zagrozeniem dla systemu prawnego omawianych organi-
zacji miedzynarodowych. W praktyce tak si¢ wlasnie dzieje i wiele merytorycznych
postanowien zawartych w uchwatach ICAO, WMO i WHO ma swoje odpowiedniki
w przepisach prawa krajowego panstw cztonkowskich tych organizacji. Jesli wiec ze
statutu danej organizacji miedzynarodowej wynika zasada inna niz wyrazona w § 4
ust. 2 ZTP, to ma ona oczywiscie pierwszenstwo przed ZTP jako zasada wynikajaca
z aktu duzo wyzszej rangi.

11. Inny charakter maja zalecenia i wytyczne takich organizacji, jak Miedzynaro-
dowa Organizacja Morska (IMO). Sa to akty niewigzace, nie ma zatem zadnych
przeciwwskazan, by ich przepisy powtarza¢ w polskich ustawach lub rozporza-
dzeniach.

Stosowanie odestan

12. Mimo Ze zakaz powtérzen wewnetrznych uregulowano w innym miejscu, w § 4
ust. 3 ZTP uregulowano podstawowy sposob unikania powtorzen zaréwno wewnetrz-
nych, jak i zewnetrznych, ktérych zakazuje § 4 ust. 1 ZTP. Sposobem tym jest stoso-
wanie odestan. Z umieszczenia tego przepisu w tym wlasnie miejscu nalezy wyciag-
na¢ wniosek, ze dla tworcow ZTP celem postugiwania si¢ odestaniami jest unikanie
powtdrzen. Z kolei zgodnie z § 156 ust. 1 ZTP odestaniem do innej ustawy lub do
postanowien, o ktérych mowa w § 4 ust. 2 ZTP, mozna sie postuzy¢, jezeli zacho-
dzi potrzeba osiggniecia skrotowosci tekstu lub zapewnienia spdjnosci regulowanych
instytucji.

13. Trybunal Konstytucyjny w wielu swoich orzeczeniach podkreslal, ze stosowanie
odestan jest normalng technikg prawodawcza, podyktowana takimi wzgledami, jak
zwiezlo$¢ tekstu, zapewnienie niesprzecznoéci (z zachowaniem mozliwosci regula-
cji wyjatkowej) i réznorodnos¢ szczebla aktéw normatywnych regulujacych to samo
zagadnienie (por. wyrok z dnia 27 listopada 2006 r., K 47/04, OTK-A 2006, nr 10,
poz. 153).
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14. Ze wzgledu na to, do jakich przepiséw mialoby nastapi¢ odestanie, ZTP formu-
tujg dwa zakazy:
- w ustawach nie mozna odsyla¢ do przepiséw innych aktéw normatywnych niz
ustawy lub akty, o ktérych mowa w § 4 ust. 2 ZTP (§ 4 ust. 3 ZTP),
- nie mozna odsyla¢ do przepisow, ktdre juz zawierajg odeslania (§ 157 ZTP).

15. Lista aktéw, do ktérych mozna odesta¢, zawarta w komentowanym § 4 ust. 3 ZTP,
jest zamknieta. W aktach powszechnie obowigzujacych nie mozna odsyta¢ do jakich-
kolwiek innych dokumentéw niz polskie ustawy i akty, o ktérych mowa w § 2 komen-
towanego przepisu.

15.1. W $wietle obowiazujacych przepiséw konstytucyjnych za zakazane nalezy uzna¢
w szczegolnosci tzw. odestania pozasystemowe, ktore polegaja na nakazie stosowania
norm ustanowionych przez inne podmioty niz organy wyposazone w kompetencje pra-
wodawcze. W obszarze prawa powszechnie obowiazujacego delegowanie kompetencji pra-
wodawczych jest bowiem $ciéle reglamentowane. Oznacza to zakaz odsylania do wszel-
kiego rodzaju norm technicznych, takich jak np. Polskie Normy. Niedopuszczalne jest
réwniez odsytanie do wszelkiego rodzaju dokumentéw programowych itp. (zob. G. Wier-
czynski, glosa do wyroku TK z dnia 21 grudnia 2011 r., P 1/11, PS 2012, nr 5, s. 167).

15.2. Niedopuszczalne jest rowniez odsylanie (rozumiane jako nakaz stosowania)
do aktéw niemajgcych mocy obowigzujacej, w tym do réznego rodzaju wytycznych
wspolnotowych. Stanowisko Rzagdowego Centrum Legislacji aprobujace stosowanie
takich odestan w ustawach i rozporzadzeniach (zob. M. Salamonczyk, Odestania do
dokumentéw niemajgcych mocy wigzgcej (w:) Rzadowe Centrum Legislacji, Dobre
praktyki legislacyjne, http://www.rcl.gov.pl/zalaczniki/artykul _10_112011.pdf, s. 47) nie
ma uzasadnionych podstaw prawnych. Mozliwos¢ subdelegowania kompetencji pra-
wodawczych w obszarze prawa powszechnie obowigzujacego jest bowiem $cisle limi-
towana i organ upowazniony do tworzenia danego rodzaju przepiséw nie moze zrze-
ka¢ sie swoich kompetencji na rzecz innego organu bez wyraznej podstawy prawne;j.

16. Ze wzgledu na wyrazna dyspozycje zawartg w § 4 ust. 3 in fine ZTP nalezy wyklu-
czy¢ mozliwo$¢ wprowadzania odestan z ustawy do jakichkolwiek aktéw wykonaw-
czych. Jest to niedopuszczalne ze wzgledu na hierarchiczng budowe polskiego syste-
mu prawnego (S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad..., s. 36) i byloby
niezgodne z przepisami Konstytucji RP regulujacymi kwestie¢ relacji pomiedzy ustawg
arozporzadzeniami, aktami prawa miejscowego i aktami wewnetrznie obowigzujacymi.

W wyroku z dnia 3 kwietnia 2001 r., K 32/99, OTK 2001, nr 3, poz. 53, Trybunal Kon-
stytucyjny uznal, Ze odeslanie w definicjach towaréw i ustug w ustawie podatkowej
do klasyfikacji wydanych na podstawie przepisow o statystyce publicznej jest nie tyl-
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ko naruszeniem zasad techniki prawodawczej, ale takze naruszeniem art. 217 Kon-
stytucji RP.

17. Regulacja dotyczaca stosowania odestan jest bardzo rozproszona w ZTP. Poza wy-
mienionymi juz przepisami regulujacymi przestanki stosowania odestan (§ 4 ust. 3
i § 156 ust. 1 ZTP), w ZTP uregulowano réwniez przestanki umieszczenia odestan
w przepisach ogdlnych ustawy (§ 22 ust. 1 ZTP), a takze zasady:

- poslugiwania si¢ odestaniami w przepisach karnych (zob. § 75 i 78 ZTP),

- odsytania do zatacznikow (§ 29 ZTP),

- postugiwania sie odestaniami w aktach wykonawczych (§ 117 ZTP),

- informowania w teks$cie jednolitym o zmianach, ktore nastapity w przepisach, do

ktérych odsyla ustawa, ktdrej tekst jednolity jest oglaszany (§ 108 ZTP),
- redagowania przepiséw odsylajacych (§ 22 ust. 2, § 156 ust. 2-4, § 157-160 ZTP).

18. W praktyce odroznia si¢ odestania do stosowania danych przepiséw wprost i od-
powiednio. Zasady stosowania tych rodzajéow odestan zostang omdéwione w komen-
tarzu do § 156 ZTP.

Zakaz stosowania przepisow
nakazujacych stosowanie innych przepisow

19. Przepisy odsylajace nie moga przybiera¢ postaci przepiséw nakazujacych stosowa-
nie innych aktéw prawnych. Akty te obowigzuja na podstawie odrebnych przepiséw
i kolejny przepis na ten temat jest nie tylko zbedny, ale takze szkodliwy, gdyz tworzy
chaos informacyjny na temat podstaw obowigzywania danego aktu normatywnego.
Szczegdlnie w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci zwraca si¢ uwage, ze stosowa-
nie odestan do rozporzadzen unijnych nie moze stwarza¢ blednego wrazenia, ze roz-
porzadzenia te wymagaja transpozycji do krajowego porzadku prawnego (zob. orze-
czenia cytowane powyzej w pkt 8).

Przyktad naruszenia zasady wyrazonej w § 4 ust. 4 ZTP:

Paragraf 1 nieobowiazujgcego juz rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
30 stycznia 2004 r. w sprawie komputerowych systeméw rezerwacyjnych w lotnictwie
cywilnym (Dz. U. Nr 21, poz. 196):

»$ 1. Szczegolowe zasady dziatania i warunki stosowania komputerowych systemoéw
rezerwacyjnych uzywanych przez przewoznikéw lotniczych okresla rozporzadzenie
2299/89/EWG z dnia 24 lipca 1989 r. w sprawie kodeksu postepowania dla kompute-
rowych systeméw rezerwacji (Dz. Urz. WE L 220 z 29.7.1989, str. 1 i n.), w kazdora-
zowym brzmieniu”.

W powolanym przykladzie podstawowy btad popelnil ustawodawca, ktéry nakazat
uregulowa¢ w akcie wykonawczym kwestie uregulowane w rozporzadzeniu unijnym.
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Stosowanie zasad wyrazonych w § 4 ZTP
do prac nad aktami wykonawczymi

20. Do dnia 1 marca 2016 r. przepisy ZTP, ktére nakazywaly odpowiednie sto-
sowanie zasad sformutowanych dla projektéw ustaw do projektéw rozporzadzen
(S 132 ZTP), projektéow uchwal i zarzadzen (§ 141 ZTP) i projektow aktéw prawa
miejscowego (§ 143 ZTP), stanowily jedynie o stosowaniu zasad wyrazonych w roz-
dziatach 2-7 dziatlu Ii w dziale II. Oznaczalo to, ze zasad wyrazonych w § 1 ZTP nie
nalezalo stosowa¢, nawet odpowiednio, w ramach prac nad projektami aktéw wyko-
nawczych. Bylo to rozwigzanie nietrafne i z powotanym dniem odestanie w § 132,
141 i 143 zostato rozszerzone na rozdziat I dziatu I ZTP, a wiec réwniez na komen-
towany przepis. Mimo to zasady wyrazone w § 4 ust. 1-3 ZTP nie znajdg bezposred-
niego zastosowania przy redagowaniu tekstow aktéw wykonawczych, gdyz istnieja
bardziej szczegdtowe regulacje tych kwestii. Odpowiednikiem zasad sformulowa-
nych w § 4 ust. 112 ZTP dla aktéw wykonawczych jest zasada wyrazona w § 118,
zgodnie z ktérg w rozporzadzeniu nie powtarza si¢ przepisow ustawy upowazniajacej
oraz przepisow innych aktéw normatywnych. Zasade te stosuje sie odpowiednio do
uchwal i zarzadzen (§ 141 ZTP) i aktéw prawa miejscowego (S 143 ZTP). Jesli cho-
dzi o stosowanie odeslan, to do aktéw wykonawczych stosuje si¢ zasady wyrazone
w § 156 ZTP.

Zasada wyrazona w § 4 ust. 4 ZTP nie ma swojego wyraznego odpowiednika w dzia-
le V ZTP. W $wietle obowigzujacych przepisow nalezy wiec uznaé, ze rowniez do teks-
tow aktow wykonawczych nie nalezy wprowadzaé przepiséw nakazujacych stosowanie
innych aktéw normatywnych.

Historia komentowanej regulacji

21. Zasady techniki prawodawczej z 1929 r. i z 1939 r. nie zawieraly jeszcze regulacji
stanowigcej odpowiednik zasad wyrazonych w § 4 ZTP. Po raz pierwszy kwestie te
uregulowano w ZTP z 1961 r., w ktorych § 19 stanowil:

»$ 19. 1. W projekcie aktu ustawodawczego nie nalezy zamieszczaé przepiséw sta-
nowigcych powtdrzenie przepisoéw, zawartych w innym akcie ustawodawczym obo-
wigzujacym w dziedzinie objetej projektem. W szczegdlnosci nie nalezy zamieszczaé
przepiséw o postepowaniu przed organami administracyjnymi, poniewaz caloksztatt
spraw z zakresu postepowania administracyjnego zostal juz uregulowany w przepi-
sach kodeksu postepowania administracyjnego.

2. W projekcie aktu ustawodawczego mozna powolywac si¢ na przepis innego aktu
ustawodawczego; natomiast nie jest dopuszczalne powotywanie aktu wykonaw-
czego’.
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Pierwszy ustep tego przepisu stanowil odpowiednik obecnego § 4 ust. 1 ZTP, za$ dru-
gi — obecnego § 4 ust. 3 ZTP.

W ZTP z 1991 r. odpowiednikiem obecnego § 4 ZTP byty § 1 ust. 31§ 9. Przepisy te
stanowily:

»$ 1. [...] 3. Ustawe opracowuje sie z uwzglednieniem wiazacych Rzeczpospolita Pol-
ska norm prawa miedzynarodowego”.

»$ 9. 1. Ustawa nie moze powtarzaé przepisow zawartych w innych ustawach ani nor-
mowac w przepisach szczegélowych tych spraw, ktore zostaly unormowane w innych
przepisach tej ustawy.

2. W ustawie mozna odsyla¢ do przepisow tej samej lub innej ustawy; niedopuszczalne
jest natomiast odsytanie do przepisow aktu wykonawczego”.

Z dniem 1 marca 2016 r. ust. 2 komentowanego przepisu zostal zmieniony przez
§ 1 pkt 2 rozporzadzenia z dnia 5 listopada 2015 r. Zmiana polegata na usunieciu
z ostatniej czeéci tego ustepu zwrotu ,ktérym Rzeczpospolita Polska przekazata
kompetencje organéw wladzy panstwowej w niektorych sprawach”. Jest niejasne,
jaki byt cel tej zmiany, uzasadnienie rozporzadzenia zmieniajacego nie odnosi si¢
do nie;j.
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A Przepisy ustawy redaguje si¢ zwiezle i syntetycznie, unikajac nad-
miernej szczegotowosci, a zarazem w sposob, w jaki opisuje sie typowe sytuacje
wystepujace w dziedzinie spraw regulowanych t3 ustawa.

1. Ustawy zajmujg szczegolna pozycje w polskim systemie zrodet prawa. Wigze si¢
z nig postulat takiego ich tworzenia, by byly to akty stabilne, niezmieniane zbyt czesto.
Dlatego powinny one zawiera¢ normy ogoélne, ich ukonkretnienie pozostawiajac aktom
wykonawczym i organom stosujacym prawo. Zasady wyrazone w § 5 ZTP nawigzuja
do tych postulatéow. Zgodnie z tym paragrafem przepisy ustawy nalezy redagowac:

1) zwiezle,

2) syntetycznie,

3) unikajac nadmiernej szczegétowosci,

4) w sposdb, w jaki opisuje si¢ typowe sytuacje wystepujace w dziedzinie spraw re-

gulowanych dang ustawa.

2. Postulat redagowania ustaw w sposob zwiezly byl znany juz w starozytnym Rzy-
mie, o czym $wiadczy przekazana przez Seneke paremia legem brevem esse oportet,
quo facilius ab imperitis teneatur — ustawa powinna by¢ zwiezta, by niedoswiadczeni
mogli ja zapamieta¢ (Seneka, Epistulae morales ad Lucilium, 94, 38). Postulat redago-
wania przepisow prawnych w sposob syntetyczny oznacza, ze nalezy budowac przepisy
uogodlniajace, szeroko i tacznie obejmujace elementy norm prawnych (gr. synthetikos
oznacza umiejacego sklada¢, synthesis — zestawienie).

Zwiezto$¢ i syntetycznos¢ tekstu przepisu prawnego mozna osiggnaé w ten sposab, ze
w stosunkowo krétkiej wypowiedzi nalezy zawrze¢ mozliwie duzo elementéw norm
prawnych.

Zwiezlos¢ i syntetyczno$¢ tekstu przepisu mozna tez osiagna¢ m.in. przez:

- unikanie powtdrzen (§ 4 ust. 112, § 23 ust. 2, § 118, 120 ust. 5, § 137 ZTP),

- zamieszczanie w akcie normatywnym tylko takich wypowiedzi, ktore sg niezbedne
do wyrazenia norm prawnych (§ 11 ZTP),

- budowanie ustawy na zasadzie ,,od ogétu do szczegotu” (§ 23 ZTP),

- unikanie zdan wielokrotnie zlozonych (§ 7 ZTP), wypowiadanie jednym zdaniem
mysli, ktore sktadaja sie na dany artykut (§ 55 ZTP),

- odpowiednie postugiwanie sie odestaniami (zob. § 156 ZTP),

- postugiwanie si¢ skrotami: oznaczen jednostek redakcyjnych (zob. § 57 ZTP),
oznaczen nazw dziennikéw urzedowych (zob. § 162 ZTP) oraz zwrotdéw skladaja-
cych sie¢ z wiecej niz jednego wyrazu, ktore wielokrotnie powtarzaja si¢ w tekscie
aktu normatywnego (zob. § 154 ZTP),

- podawanie oznaczen dziennikéw urzedowych, w ktérych ogloszono dany akt nor-
matywny tylko raz, przy pierwszym powolaniu tego aktu (zob. § 158 ZTP).
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3. Nalezy unika¢ kazuistyki (nadmiernej szczegétowosci). Taka szczegdtowo$é powo-
duje, ze poza dyspozycja danej normy pozostaja wszystkie stany faktyczne nieobjete
hipoteza tej normy, co grozi powstawaniem luk w prawie. Im bardziej szczegolowa,
kazuistyczna jest dana regulacja, tym wieksze prawdopodobienstwo, ze pominieto
w niej jaki§ wazny element.

Unikanie nadmiernej szczegoétowosci jest tez szczegolnie wazne przy regulowaniu dzie-
dzin, w ktorych nastepuje szybki rozwoj. W tych dziedzinach zbyt kazuistyczna regu-
lacja szybko si¢ zdezaktualizuje i bedzie wymaga¢ nowelizacji.

Nadmierna szczegélowos¢ prowadzi tez do rozbudowywania przepiséw prawnych, a to
stoi w oczywistej niezgodnosci z oméwionym powyzej wymogiem zwiezlosci. Dlatego
tez ustawa nie powinna troszczy¢ sie o drobiazgi (de minimis non curat lex).

4. Do zasad wyrazonych w § 5 ZTP odwotal si¢ Trybunat Konstytucyjny w wy-
roku z dnia 22 lipca 2008 r., K 24/07, OTK-A 2008, nr 6, poz. 110. Trybunat
stwierdzil w nim m.in., Zze nakaz wystrzegania si¢ kazuistyki, czyli ujmowa-
nia standw faktycznych ze zbyt licznymi cechami indywidualizujgcymi, wynika
z tego, ze grozi to ,zbytnim rozbudowaniem tekstu prawnego (prowadzi do roz-
rostu przepiséw), a poza tym poteguje ryzyko wystapienia watpliwos$ci interpreta
cyjnych”.

5. Podstawowym sposobem unikania nadmiernej szczegétowosci w ustawach jest
przekazywanie danych kwestii do uregulowania aktom wykonawczym. Potwier-
dzil to Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 19 czerwca 2008 r., P 23/07,
OTK-A 2008, nr 5, poz. 82. Trybunal stwierdzit w nim, ze nakaz zwieztego i syn-
tetycznego redagowania przepiséw ustawy, unikajac nadmiernej szczegdtowosci,
stoi na przeszkodzie umieszczeniu w kodeksie pracy katalogu choréb zawodowych
z dwoch powoddw: jako regulacji o zbyt duzym stopniu szczegdtowosci, a takze
dlatego, ze lista ta ma odzwierciedla¢ aktualny stan wiedzy medycznej i do jej stwo-
rzenia potrzebne sg specjalistyczne kwalifikacje. ,Wszystko to powoduje, ze taki
wykaz powinien by¢ zawarty w akcie normatywnym odznaczajacym sie wieksza
elastyczno$cia niz ustawa, za pomocg ktérego organy wtadzy publicznej moga szyb-
ciej reagowac na zmiany okoliczno$ci faktycznych i stanu wiedzy specjalistycznej.
Taka mozliwo$¢ zapewnia umieszczenie listy choréb zawodowych w zataczniku
do rozporzadzenia, jako aktu normujacego sprawy ulegajace stosunkowo czestym
zmianom’.

6. Przepisy prawne nalezy redagowa¢ w sposob, w jaki opisuje si¢ typowe sytua-
cje wystepujace w dziedzinie spraw regulowanych dang ustawa. Nie nalezy wiec
tworzy¢ ,,zargonu” prawniczego, lecz nalezy postugiwaé si¢ poprawnym jezykiem
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polskim. Jak to trafnie ujeto w Instytucjach — prostota jest przyjacidtka ustaw (sim-
plicitas legibus amica, zob. Justynian, Institutiones, 3.2.3). Z poleceniem tym kore-
sponduje zasada, ze w aktach normatywnych nalezy postugiwac¢ si¢ okresleniami
w ich podstawowym i powszechnie przyjetym znaczeniu (zob. § 8 ZTP). Obie te
zasady sa natomiast ograniczane przez wymog jednoznacznosci i precyzyjnosci
przepiséw prawnych (zob. § 6 i 10 ZTP). Przepisy prawne nalezy wig¢c redagowac
przy uzyciu okreélen maksymalnie zblizonych do okreslen uzywanych w jezyku
codziennym dla opisu typowych sytuacji wystepujacych w dziedzinie spraw re-
gulowanych dana ustawa, o ile okreslenia te spelniaja wymog jednoznacznosci
i precyzyjnosci.

Przyktady naruszen zasady wyrazonej w § 5 in fine ZTP:
Niezgodne z zasada redagowania przepiséw prawnych w sposob, w jaki opisuje sie
typowe sytuacje wystepujace w dziedzinie spraw regulowanych dang ustaws, jest
uzywanie okreslen ,obowigzek powstrzymania si¢” zamiast po prostu ,zakaz” -
zob. np. art. 72 § 1 pkt 5, 7 i 7a ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny
(Dz. U. Nr 88, poz. 553 ze zm.):
»Art. 72. § 1 Zawieszajac wykonanie kary, sad zobowiazuje, a jezeli orzeka $rodek
karny, moze zobowigza¢ skazanego do: [...]
5) powstrzymania si¢ od naduzywania alkoholu lub uzywania innych $rodkéw odu-
rzajacych, [...]
7) powstrzymania si¢ od przebywania w okreslonych $rodowiskach lub miejscach,
7a) powstrzymania si¢ od kontaktowania sie z pokrzywdzonym lub innymi osobami
w okreslony sposéb lub zblizania si¢ do pokrzywdzonego lub innych oséb”.

Podobnym bledem jest uzywanie okreslen ,sprowadzenie” zamiast ,,spowodowanie”
- zob. np. art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jedn.: Dz. U.
z 2015 r. poz. 355 ze zm.):

»Art. 18. 1. W razie zagrozenia bezpieczenstwa publicznego lub zaktocenia porzadku
publicznego, zwlaszcza poprzez sprowadzenie:

1) niebezpieczenstwa powszechnego dla zycia, zdrowia lub wolnosci obywateli,

2) bezposredniego zagrozenia dla mienia w znacznych rozmiarach,

3) bezposéredniego zagrozenia obiektow lub urzadzen, o ktérych mowa w art. 17
ust. 1 pkt 4,

4) zagrozenia przestepstwem o charakterze terrorystycznym badz jego dokonania
w stosunku do obiektéw majacych szczegdlne znaczenie dla bezpieczenstwa lub
obronnosci panstwa, badz mogacym skutkowa¢ niebezpieczenstwem dla zycia
ludzkiego

- jezeli uzycie oddzialow i pododdzialow Policji okaze si¢ niewystarczajace, do po-
mocy oddziatom i pododdziatom Policji moga by¢ uzyte oddziaty i pododdzialy Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, zwane dalej «Sitami Zbrojnymi»”.
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Stosowanie zasad wyrazonych w § 5 ZTP
do prac nad aktami wykonawczymi

7. Do dnia 1 marca 2016 r. przepisy ZTP, ktore nakazywaly odpowiednie stosowanie za-
sad sformutowanych dla projektow ustaw do projektow rozporzadzen (§ 132 ZTP), projek-
tow uchwal i zarzadzen (§ 141 ZTP) i projektéw aktéw prawa miejscowego (§ 143 ZTP),
stanowily jedynie o stosowaniu zasad wyrazonych w rozdziatach 2-7 dzialu Ii w dzia-
le II. Oznaczalo to, ze zasad wyrazonych w § 1 ZTP nie nalezalo stosowa¢, nawet odpo-
wiednio, w ramach prac nad projektami aktéw wykonawczych. Bylo to rozwigzanie nie-
trafne i z powotanym dniem odestanie w § 132, 141 i 143 zostalo rozszerzone na rozdziat
I dzialu I ZTP, a wiec rowniez na komentowany przepis. Zasady w nim wyrazone nalezy
wigc stosowaé réwniez podczas redagowania tekstow aktéw wykonawczych.

Historia komentowanej regulacji

8. Juz Zasady techniki prawodawczej z 1929 r. zawieraly regulacje stanowiaca odpo-
wiednik zasad wyrazonych w § 5 ZTP. Zdanie drugie w ust. 1 rozdziatu V zalecalo:

»Mys$l zasadnicza postanowienia winna by¢ wyrazona zrozumiale, krotko i zwiezle,
oraz o ile mozliwosci - ujeta na poczatku postanowienia w jednym zdaniu”.

W ZTP 2 1939 r. § 4 stanowil:

,»$ 4. 1. Redakcja przepiséw powinna by¢ $cista i zwiezta, nie kazuistyczna lecz syntetycz-
na, niezbyt jednak oderwana od konkretnych sytuacji typowych, w zyciu spotykanych.
2. Uje¢ syntetycznych nie nalezy posuwac tak daleko, by wytwarzaly niejasno$¢ i nie-
pewno$¢ stanu prawnego”.

W ZTP z 1961 r. odpowiednikami zasad wyrazonych w § 5 byly zasady wyrazone
w§ 2 ust. 21§ 18 ust. 1, ktore stanowily:

»$ 2. [...] 2. Redakcja przepiséw projektu powinna by¢ jasna, $cista i zwiezla, bez za-
wilych okreséw o wielu zdaniach pobocznych.

[...]

§ 18. 1. Przepisy projektu aktu ustawodawczego powinny by¢ ujete syntetycznie, bez
sformutowan kazuistycznych i zredagowane w sposob wykluczajacy niejasno$c i nie-
pewnos¢ stanu prawnego’.

W ZTP z 1991 r. odpowiednikiem § 5 byl § 8, ktory byl niemal identyczny. Jedyna réz-
nica polega na tym, ze § 8 ZTP z 1991 r. méwil o ,,sytuacjach zyciowych”, a § 5 méwi
o ,,sytuacjach wystepujacych w dziedzinie spraw regulowanych ustawg”.
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Wybrana literatura

Jadacka H., Jezyk naszych ustaw, cz. 6, Styl tekstow prawnych na tle innych odmian polszczy-
zny, PL 1996, nr 3

Wronkowska S., Zielinski M., Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2012
(zob. komentarz do § 5)

I TA Przepisy ustawy redaguje sie tak, aby dokladnie i w sposéb zrozu-

mialy dla adresatow zawartych w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy.
Wprowadzenie

1. Komentowany przepis formuluje trzy nastepne (po zawartych w § 5 ZTP) dyrekty-
wy redagowania przepiséw prawnych. Zgodnie z tym przepisem mozna moéwic¢ o na-
stepujacych zasadach:

1) precyzji tekstu aktu normatywnego,

2) komunikatywnosci takiego tekstu dla jego adresatow,

3) adekwatnosci takiego tekstu do zamiaru prawodawcy.

Dwie pierwsze sa szczegélnie wazne z punktu widzenia realizacji zasady prawidlo-
wej legislacji, s3 one bowiem bezposrednio zwigzane z zasada okres$lonos$ci przepiséw
prawnych sformulowang przez Trybunal Konstytucyjny. Z kolei zasada adekwatnosci
jest swoistg metazasada dla wielu innych zasad techniki prawodawczej. Jak juz byla
o tym mowa we wstepie, zasady te majg charakter celowosciowy, podpowiadajg, jak
prawodawca powinien wyraza¢ normy prawne w formie przepiséw prawnych, aby
skutecznie przekaza¢ swoje intencje. W tym sensie rowniez zasada precyzji i zasada
komunikatywnosci sprzyjaja realizacji zasady adekwatnosci, poniewaz trudno byloby
uznad, ze prawodawca wyrazil si¢ w sposob adekwatny do swoich intencji, jesli przekaz
byt nieprecyzyjny lub niekomunikatywny (oczywiscie zakladajac, Ze intencje prawo-
dawcy byly dostatecznie sprecyzowane w momencie ich wyrazania).

Zasada precyzji przepisOw prawa

2. Zasada precyzji w redagowaniu przepiséw prawnych oznacza, ze nalezy tak reda-
gowac przepisy, by w sposob jednoznaczny:

- wyznaczaly adresatom, co i w jakiej sytuacji jest zakazane, nakazane lub dozwolo-
ne (w tym kontekscie zasada precyzji wiaze si¢ obowigzkiem przestrzegania prawa
wyrazonym w art. 83 Konstytucji RP),

— okreslaty przestanki ich stosowania przez organy wladzy publicznej, by nie byly
one oskarzane o arbitralno$¢ w stosowaniu prawa (w tym kontekscie zasada precy-
zji wiagze sie z zasadg legalizmu, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, w mysl ktorej
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organy wladzy publicznej dzialajg na podstawie i w granicach prawa, oraz z zasada
podzialu i wzajemnego réwnowazenia sie¢ wladz, wyrazong w art. 10 Konstytu-
cji RP - dla przestrzegania tych zasad niezbedne jest tak precyzyjne i jednoznacz-
ne wyznaczanie kompetencji poszczegdlnych organdw, by nie bylo watpliwosci,
kto ponosi odpowiedzialno$¢ zaréwno za okreslone dzialania, jak i bezczynnos¢
w danej sprawie).

Niejasnos$¢ przepiséw nie powinna prowadzi¢ do tego, Ze pewne osoby zrezygnuja z ko-
rzystania z przystugujacych im uprawnien tylko dlatego, Ze nie sg pewne ich zakresu
(w tym kontekscie zasada okres$lonosci wigze si¢ z zasadg proporcjonalnosci wyrazona
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

2.1. Zasada precyzji jest rozwijana w § 25 ust. 1 ZTP, zgodnie z ktérym przepis prawa
materialnego powinien mozliwie bezposrednio i wyraznie wskazywa¢: kto, w jakich
okolicznos$ciach i jak powinien si¢ zachowac.

2.2. W praktyce legislacyjnej zasada precyzji moze konkurowa¢ z zasadg unikania
nadmiernej szczegdétowosci, o ktorej mowa w § 5 ZTP. Proba osiggania precyzyjnosci
danej regulacji prawnej przez jej uszczegélawianie prowadzi zazwyczaj do czgstej po-
trzeby zmieniania obowiazujacych przepisdéw. Dlatego tez precyzja nie powinna by¢
utozsamiana ze szczegoélowoscia.

2.3. Tylko w przypadku gdy zachodzi potrzeba zapewnienia elastycznosci tekstu aktu
normatywnego, mozna postuzyc¢ si¢ okresleniami nieostrymi lub klauzulami general-
nymi. Dopuszczalne przypadki postugiwania si¢ takimi okresleniami uregulowane sa
w § 155 ZTP.

3. Odpowiednia precyzja przepiséw prawnych ma istotne znaczenie z punktu widze-
nia praw jednostki. Znalazto to wyraz w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka. W sprawie Sunday Times v. Wielka Brytania Trybunal orzekt m.in,, Ze ,,ze
sformutowania «przewidziane przez ustawe» (ang. «prescribed by law» — «przewidzia-
ne przez prawo») plyna dwa wymogi. Po pierwsze, norma prawna musi by¢ wlaciwie
stosowalna: obywatel musi mie¢ mozno$¢ odczytania wlasciwego wskazania ptynacego
z normy w przypadku stosowania danych zasad prawnych w konkretnej sprawie. Po
drugie, norma nie moze zosta¢ uznana za «ustawe» (ang. «law» — prawo), jezeli nie
jest sformutowana dostatecznie precyzyjnie, aby umozliwi¢ obywatelowi dostosowa-
nia swojego zachowania: musi on mie¢ mozliwo$¢ — w razie potrzeby przy odpowied-
niej poradzie — przewidzie¢, do stopnia racjonalnego w konkretnych okolicznosciach,
konsekwencje, jakimi skutkuje dane zachowanie” (wyrok ETPCz z dnia 26 kwietnia
1979 r., 6538/74, LEX nr 80816). Trybunal podtrzymat te lini¢ orzekania w wyroku
w sprawie Hashman i Harrup v. Wielka Brytania. Stwierdzil w nim m.in,, Ze ,jednym
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z warunkow wynikajacych z okreslenia «przewidziana przez prawo» jest jego prze-
widywalnos$¢. Normy nie mozna uznaé za prawo, jesli nie jest sformulowana na tyle
precyzyjnie, by obywatel mogl wedle niej regulowaé swoje zachowanie” (wyrok ETPCz
z dnia 25 listopada 1999 r. 25594/94, LEX nr 76932).

4. O zasadzie precyzji w tworzeniu przepiséw karnych - zob. komentarz do § 75-81.
Zasada komunikatywnosci przepiséw prawa

5. Skuteczno$¢ prawa, zaktadana w modelu racjonalnego tworzenia prawa, zalezy
m.in. od jego odbioru przez adresatéw. Niekomunikatywne przepisy prawne bylyby
malo skuteczne, racjonalny model tworzenia prawa oznacza wi¢c komunikatywne po-
stugiwanie si¢ jezykiem prawnym.

5.1. Zasada komunikatywnosci oznacza, Ze tekst przepisu ustawy powinien by¢ tak
zredagowany, by dla jego przecietnego adresata byl on zrozumialy, tj. by przecietny
adresat danego przepisu prawnego odczytywat z danego przepisu te tres¢, ktorg za-
warl w niej prawodawca.

5.2. W teorii prawa podkreéla sie, ze adresat aktu normatywnego powinien go zrozu-
mie¢ (zob. np. J. Wroblewski, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1989, s. 137). Jedno-
cze$nie jednak podkresla sie, Ze zasada komunikatywnosci konkuruje z zasada precyzji
i ,zazwyczaj jednoznacznos¢ tekstu prawnego dla pewnej grupy podmiotéw postu-
gujacych sie danym jezykiem uzyskuje si¢ kosztem ograniczenia zakresu podmiotdw,
dla ktorych tekst ten jest komunikatywny” (S. Wronkowska, Postulat jasnosci prawa
i niektére metody jego realizacji, PiP 1976, z. 10, s. 25). Jezyk aktu normatywnego musi
by¢ zatem subtelnie wywazony miedzy precyzjg a zrozumialo$cia, z pewnym jednak
wskazaniem dla pierwszej z tych cech. W nauce o przeptywie informacji o prawie pod-
kresla sie, ze wiekszo$¢ osob zainteresowanych czerpie informacje o obowiazujacych
normach prawnych nie bezposrednio z tekstow aktéw normatywnych, lecz z wielu
innych, wtérnych Zrédel. Na komunikatywno$¢ tych zrédet prawodawca nie ma bez-
posredniego wplywu, moze jednak zatozy¢, ze jesli wypowie si¢ w sposdb dostatecznie
jednoznaczny, zrédta te dostosuja komunikaty o ustanowionych normach do potrzeb
i mozliwosci odbiorcéw informacji. Jesli natomiast prawodawca wypowie sie¢ w sposob
komunikatywny, ale niejednoznaczny, to tatwos$¢ w zrozumieniu tego, ze dany przepis
jest niejednoznaczny, nie zrekompensuje jego brakéow.

Zasada jasnosci przepisow prawa

6. Przepis jednoznaczny (precyzyjny) i komunikatywny jest przepisem jasnym. Z za-
sady jasnosci, bedacej suma zasad precyzji i komunikatywnosci, wynikajg pewne bar-
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dziej szczegdlowe zasady dotyczace formulowania wypowiedzi normatywnych przez
prawodawce.

W odniesieniu do stownictwa uzywanego przez prawodawce z zasady jasnosci wynika,
ze powinien on postugiwa¢ si¢ jedynie poprawnymi okresleniami w ich podstawowym
i powszechnie przyjetym znaczeniu (§ 8 ust. 1 ZTP). Wigze sie z tym réwniez zasada
konsekwencji terminologicznej prawodawcy, w tym w szczegolnosci zasada, ze do ozna-
czenia jednakowych poje¢ uzywa sie jednakowych okreslen, a réznych pojec nie oznacza
sie tymi samymi okre$leniami (§ 10 ZTP). Zasada konsekwencji terminologicznej ozna-
cza rowniez, ze w aktach normatywnych regulujacych sprawy nalezace do tej samej dzie-
dziny nalezy postugiwa¢ sie okresleniami, ktérych uzyto w ustawie podstawowej dla da-
nej dziedziny spraw (§ 9 ZTP). Je$li okreslenie uzyte przez prawodawce jest wieloznaczne,
w sposob niechciany nieostre, nie jest powszechnie zrozumiale albo prawodawca uzyt
go w innym znaczeniu niz podstawowe i powszechnie przyjete, w akcie normatywnym
postugujacym si¢ tym okresleniem nalezy sformulowac jego definicje (§ 146 ZTP).

W zakresie zasad dotyczacych skiadni jezyka prawnego z zasady komunikatywnosci
oraz z zasady, ze przepisy prawne redaguje si¢ w sposdb, w jaki opisuje si¢ typowe sy-
tuacje wystepujace w dziedzinie spraw regulowanych ta ustawa (§ 5 ZTP), wynika za-
sada, w mysl ktdrej zdania w ustawie redaguje sie zgodnie z powszechnie przyjetymi
regufami sktadni jezyka polskiego, unikajac zdan wielokrotnie zlozonych (§ 7 ZTP).

Zasada okreslonosci przepiséow prawa

7. Zasady precyzji i komunikatywno$ci wiazg si¢ z uksztaltowang w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego zasadg okreslonosci przepiséw prawa. Trybunal Konsty-
tucyjny wyprowadzit ja z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego, traktujac jako
jedng z zasad poprawnej legislacji. W orzeczeniu z dnia 19 czerwca 1992 r., U 6/92,
OTK 1992, nr 1, poz. 13, Trybunatl ujal to nastepujaco: ,,z zasady demokratycznego
panstwa prawnego wynika, ze kazda regulacja prawna, nawet o charakterze ustawo-
wym, dajaca organowi panstwowemu uprawnienia do wkraczania w sfer¢ praw i wol-
nosci obywatelskich, musi spelni¢ wymog dostatecznej okreslonosci. Nalezy przez to
rozumie¢ precyzyjne wyznaczenie dopuszczalnego zakresu ingerencji”. W pozniej-
szych orzeczeniach Trybunal Konstytucyjny wywodzit zasade okreslonosci réwniez
z innych zasad konstytucyjnych, takich jak zasada okreslonosci przepiséw karnych
(art. 42 Konstytucji RP) czy zasada proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).
Przyktadowo w wyroku z dnia 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK 2000, nr 1, poz. 3,
Trybunatl Konstytucyjny podkredlil, ze ,,uzaleznienie dopuszczalnosci ograniczen praw
i wolnosci od ich ustanowienia «tylko w ustawie» jest czyms$ wiecej niz tylko przy-
pomnieniem ogolnej zasady wylacznosci ustawy dla normowania sytuacji prawnej
jednostek, stanowigcej klasyczny element idei pafistwa prawnego. Jest to takze sfor-
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mulowanie wymogu odpowiedniej szczegdtowosci unormowania ustawowego. Skoro
ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci mogg by¢ ustanawiane «tylko» w usta-
wie, to kryje sie w tym nakaz kompletnosci unormowania ustawowego, ktére musi
samodzielnie okre$la¢ wszystkie podstawowe elementy ograniczenia danego prawa
i wolnosci tak, aby juz na podstawie lektury przepiséw ustawy mozna bylo wyznaczy¢
kompletny zarys (kontur) tego ograniczenia”.

Obecnie wydaje si¢ dominowa¢ stanowisko, zgodnie z ktérym przekroczenie pew-
nego poziomu niejasnos$ci przepiséw prawnych stanowi¢ moze samoistng przestanke
stwierdzenia ich niezgodnosci z:
- przepisem wymagajacym regulacji ustawowej okreslonej dziedziny,
- wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP zasadg proporcjonalnosci,
- wyrazong w art. 2 Konstytucji RP zasadg panstwa prawnego (zob. np. wyrok TK
dnia 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00, OTK 2001, nr 7, poz. 217).

7.1. W poczatkowym okresie Trybunal Konstytucyjny odnosit zasade okreslonosci tyl-
ko do sfery praw i wolnosci obywateli, w tym w szczegolno$ci do przepiséw karnych
i podatkowych. W pdzniejszym orzecznictwie stosowanie tej zasady bylo stopniowo
rozciggane na inne przepisy. Proces ten nadal trwa, a jego oméwienie przekraczaloby
ramy niniejszego komentarza.

7.2. Réwniez sama tres$¢ zasady okreslonosci wcigz ewoluuje w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego. Jednym z pierwszych orzeczen, w ktérych Trybunat przed-
stawit elementy tresci tej zasady, bylo orzeczenie z dnia 10 listopada 1998 r., K 39/97,
OTK 1998, nr 6, poz. 99, w ktérym Trybunal uznal, ze z zasady okre$lonosci wy-
wie$¢ mozna, iz przepisy prawne powinny by¢ nalezycie poprawne, precyzyjne i jasne,
a »adresat normy prawnej musi wiedzie¢, jakie jego zachowanie i z jakich przyczyn
ma znaczenie prawne”.

Wymog precyzji Trybunat faczy z jednoznacznoscig. W wyroku z dnia 30 pazdzierni-
ka 2001 r., K 33/00, OTK 2001, nr 7, poz. 217, Trybunal Konstytucyjny uznal, ze: ,Po
pierwsze — kazdy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub prawa winien by¢
sformulowany w sposob pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto i w jakiej sytuacji pod-
lega ograniczeniom. Po drugie - przepis ten powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby za-
pewniona byla jego jednolita wykladnia i stosowanie. Po trzecie — przepis taki winien
by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowat tylko te sytuacje, w ktérych
dzialajacy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzal wprowadzi¢ regulacj¢ ograni-
czajacy korzystanie z konstytucyjnych wolnoséci i praw”.

Z kolei wymog jasnosci Trybunat taczy z jego komunikatywnosciag. W wyroku z dnia
21 marca 2001 r., K 24/00, OTK 2001, nr 3, poz. 51, Trybunal Konstytucyjny uznal,
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ze ,wymog jasnoséci oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych
dla ich adresatéw, ktérzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé moga stanowie-
nia norm prawnych nie budzacych watpliwosci co do tresci nakltadanych obowiaz-
koéw i przyznawanych praw”. W tym samym wyroku Trybunat u$cislil, ze ,zwigzana
z jasnoscig precyzja przepisu winna przejawiac si¢ w konkretnosci naktadanych obo-
wiazkow i przyznawanych praw tak, by ich tre§¢ byla oczywista i pozwalata na wy-
egzekwowanie” (podobnie np. w wyroku TK z dnia 29 pazdziernika 2003 r., K 53/02,
OTK-A 2003, nr 8, poz. 83).

7.3. Jednoczesnie Trybunal podkresla, ze ,niejasno$¢ przepisu moze uzasadniaé
stwierdzenie jego niezgodnosci z Konstytucja, o ile jest tak daleko posunieta, iz wy-
nikajacych z niej rozbieznosci nie da si¢ usunac za pomoca zwyczajnych $rodkéow
majacych na celu wyeliminowanie niejednolito$ci w stosowaniu prawa. Pozbawie-
nie mocy obowiazujacej okreslonego przepisu z powodu jego niejasnosci powinno
by¢ traktowane jako $rodek ostateczny stosowany dopiero wtedy, gdy inne metody
usuwania skutkdéw niejasnosci tresci przepisu, w szczegdlnosci przez jego interpre-
tacje w orzecznictwie sgdowym, okaza sie niewystarczajace. Z reguly niejasnosé
przepisu powodujaca jego niekonstytucyjno$¢ musi mie¢ charakter «kwalifikowa-
ny», przez wystapienie okre$lonych dodatkowych okolicznosci z nig zwigzanych,
ktore nie majg miejsca w kazdym przypadku watpliwosci co do rozumienia okre-
$lonego przepisu. Dlatego tylko daleko idace, istotne rozbieznosci interpretacyjne
albo juz wystepujace w praktyce, albo - jak to ma miejsce w przypadku kontroli
prewencyjnej — takie, ktérych z bardzo wysokim prawdopodobienstwem mozna sie
spodziewaé w przyszloéci, moga by¢ podstawa stwierdzenia niezgodnosci z Kon-
stytucja okreslonego przepisu prawa. Ponadto skutki tych rozbiezno$ci muszg by¢
istotne dla adresatow i wynika¢ z niejednolitego stosowania lub niepewnosci co do
sposobu stosowania. Dotyka¢ one winny prawnie chronionych intereséw adresa-
tow norm prawnych i wystepowaé w pewnym nasileniu” (wyrok TK z dnia 3 grud-
nia 2002 r., P 13/02, OTK-A 2002, nr 7, poz. 90; zob. tez np. wyrok TK z dnia
20 czerwca 2005 r., K 4/04, OTK-A, nr 6, poz. 64; wyrok TK z dnia 13 wrzeénia
2005 r., K 38/04, OTK-A 2005, nr 8, poz. 92).

7.4. W wyroku z dnia 18 marca 2010 r., K 8/08, OTK-A 2010, nr 3, poz. 23, Trybunat
Konstytucyjny podsumowal swoje ustalenia w sprawie zasady okreslonosci przepisow
prawa. Powtdrzyt m.in., Ze ,,dla oceny zgodnosci sformutowania okreslonego przepisu
z wymaganiami poprawnej legislacji istotne sg trzy zalozenia:

- kazdy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub prawa powinien by¢ sfor-
mulowany w sposdb pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto i w jakiej sytuacji
podlega ograniczeniom,

- przepis powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewnione byly jednolita wykladnia
i jego jednolite stosowanie,
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- przepis powinien by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowal tylko te
sytuacje, w ktorych dzialajacy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzal wpro-
wadzi¢ regulacje ograniczajace korzystanie z konstytucyjnych praw i wolnosci”.

7.5. W wielu orzeczeniach Trybunal Konstytucyjny zajmowal si¢ dopuszczalnoscia
stosowania zwrotow nieostrych. Najwazniejsze z tych orzeczen zostang omdwione
w komentarzu do § 155 ZTP.

Zasada adekwatnosci

8. Trzecig zasadg wyrazong w § 6 ZTP jest zasada adekwatnosci. O ile dwie pierwsze
maja fundamentalne znaczenie z punktu widzenia adresatéw regulacji, o tyle zasada
adekwatnos$ci ma podstawowe znaczenie z punktu widzenia prawodawcy. Z tego punk-
tu widzenia mozna jg wrecz uznac za swoista metazasade dla wiekszosci innych zasad
techniki prawodawczej. Jednym z celéw formulowania zasad techniki prawodawczej
jest udzielenie legislatorom wskazdwek, jak adekwatnie do zamiaréw prawodawcy wy-
raza¢ normy prawne w przepisach prawnych.

Zasada adekwatno$ci tekstu prawnego do zamiaru prawodawcy oznacza, ze tekst aktu
normatywnego powinien by¢ tak zredagowany, by doktadnie odpowiadal zamiarom
prawodawcy (lac. adaequare oznacza zréwnac). Zasada ta jest dos¢ oczywista — jesli
racjonalny ustawodawca okresla jakies cele i, zamierzajac je osiggnac¢, uzywa aktu nor-
matywnego jako srodka zmierzajacego do tych celéw, to 6w akt normatywny musi by¢
tak zredagowany, by miedzy znaczeniem przepiséw zawartych w tym akcie a zamia-
rem ustawodawcy mozna bylo postawi¢ znak réwnosci. Sposréd wszystkich mozliwych
tredci przepisu prawnego prawodawca moze rozwazaé zastosowanie tylko tych, ktdre
precyzyjnie odzwierciedlajg jego zamiar. Dopiero spo$rdd tych ostatnich wybiera takie
rozwigzanie, ktére optymalnie realizuje inne zasady redagowania przepisu prawnego,
takie jak zasada zwiezlosci, syntetycznos$ci, uzywania jezyka maksymalnie zblizonego
do poprawnego jezyka polskiego, komunikatywnosci czy precyzji.

9. Prawodawca, ktory nie przestrzega zasady adekwatnos$ci, nie moze liczy¢ na to, ze
jego zamiary zostana zrealizowane. Wspdlczesnie przyjmuje sie, Ze organy stosujace
prawo nie powinny siega¢ do tzw. wykladni autentycznej (zawartej np. w uzasadnieniu
projektu danego aktu normatywnego), jesli wyktadnia jezykowa daje odpowiednio jas-
ne rezultaty. Tak np. w wyroku z dnia 3 marca 1999 r., IV SA 1960/98, LEX nr 47297,
Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie stwierdzil, ze ,tzw. wykladnia auten-
tyczna, pochodzaca od organu stanowigcego dane normy prawne, moze mie¢ jedynie
charakter pomocniczy dla organu orzekajacego w sprawie, w zadnym jednakze przy-
padku nie moze prowadzi¢ do konsekwencji w postaci zwiagzania organu orzekajacego
przy rozstrzyganiu sprawy. Nieuwzglednienie za$ przez organ orzekajacy wyktadni
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miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, dokonanej przez Rad¢ Gmi-
ny, byto w pelni uzasadnione, gdy sie zwazy, iz wykladnia ta, pozostaje w wyraznej
sprzecznosci z literalnym brzmieniem tekstu planu”. Innymi stowy - dla organow
stosujacych prawo wigzace jest to, co prawodawca wyrazil w tekscie aktu normatyw-
nego, a nie to, co mial zamiar wyrazi¢. Jesli wiec prawodawca dazy do osiggniecia
okreslonych celow, to jego praca moze zosta¢ zniweczona, jesli nie bedzie przestrzegat
zasady adekwatnosci.

Stosowanie zasad wyrazonych w § 6 ZTP
do prac nad aktami wykonawczymi

10. Do dnia 1 marca 2016 r. przepisy ZTP, ktére nakazywaly odpowiednie stosowanie
zasad sformulowanych dla projektéw ustaw do projektéw rozporzadzen ($ 132 ZTP),
projektow uchwat i zarzadzen (§ 141 ZTP) i projektow aktow prawa miejscowego
(S 143 ZTP), stanowily jedynie o stosowaniu zasad wyrazonych w rozdziatach 2-7
dzialu Ii w dziale II. Oznaczalo to, Ze zasad wyrazonych w § 1 ZTP nie nalezalo sto-
sowa¢, nawet odpowiednio, w ramach prac nad projektami aktow wykonawczych.
Bylo to rozwigzanie nietrafne i z powotanym dniem odeslanie w § 132, 141 i 143 zo-
stalo rozszerzone na rozdzial I dzialu I ZTP, a wiec réwniez na komentowany przepis.
Obecnie nie ma wiec watpliwosci, Ze zasady w nim wyrazone nalezy stosowac réwniez
w ramach redagowania tekstéw aktéw wykonawczych.

Jeszcze w poprzednim stanie prawnym NSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 11 paz-
dziernika 1991 r., SA/Wr 1005/91, ONSA 1991, nr 3-4, poz. 88, stwierdzil: ,Orga-
ny gmin, stanowigc akty normatywne powszechnie obowigzujace (przepisy gminne),
jak i akty kierownictwa wewnetrznego, powinny przestrzegaé podstawowych zasad
techniki prawodawczej, a w szczegolnos$ci okresla¢ wyraznie w przepisach ogdlnych
zakres stosunkow normowanych aktem i uzywa¢ w nich okreslen jasnych, zwieztych
i §cistych, powszechnie zrozumialych. Prawidtowe stosowanie aktu normatywnego,
a takze ocena jego legalnosci przez organ nadzoru i przez sad administracyjny, sg uza-
leznione przede wszystkim od brzmienia jego postanowien, a nie od zamiaru organu
stanowigcego, zwlaszcza gdy zamiar ten nie zostal w akcie normatywnym wyraznie
sprecyzowany’.

W wyroku z dnia 29 maja 2008 r., IT SA/Go 230/08, CBOSA, Wojewodzki Sagd Admini-
stracyjny w Gorzowie Wielkopolskim stwierdzil, ze wprawdzie § 6 ZTP moéwi jedynie
o ustawach, ale ,bezsporny wydaje si¢ fakt, iz kazdy akt prawodawczy, w tym takze
uchwata stanowiona na podstawie rozporzadzenia, powinna by¢ tworzona w oparciu
0 powyzszy przepis’, a to oznacza, Ze ,na etapie projektowania uchwaly, rada gminy
powinna wiec przewidywac, jakie watpliwosci interpretacyjne moga si¢ pojawi¢ przy
wyktadni projektowanych postanowien i stosownie do tych przewidywan modyfiko-
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wa¢ projekt. Tekst uchwaly powinien by¢ tak zredagowany, by doktadnie odpowiadat
zamiarom rady”.

W wyroku z dnia 3 listopada 2008 r., IV SA/GI 396/08, CBOSA, Wojewddzki Sad
Administracyjny w Gliwicach podkreélil, ze ,kazdy tekst prawny powinien by¢
sformulowany w sposob precyzyjny, dajacy jak najwezsze pole do jego interpreta-
cji”, a yjakakolwiek niejasnos¢ i wieloznaczno$¢ jezykowa tekstu prawnego $wiad-
czy o jego niedoskonato$ci” (zob. tez wyroki tego sadu: z dnia 31 stycznia 2011 r.,
IT SA/GI 1096/10, CBOSA, oraz z dnia 20 czerwca 2012 r., II SA/GIl 673/11, CBOSA).

Wprost na zasady wyrazone w § 6 ZTP powoltywaly sie WSA w: Bydgoszczy (zob. wy-
rok z dnia 19 sierpnia 2008 r., IT SA/Bd 428/08, CBOSA), Gdansku (zob. wyrok z dnia
20 czerwca 2012 r., IT SA/Gd 183/12, CBOSA), Opolu (zob. wyrok z dnia 4 pazdzierni-
ka 2007 r., IT SA/Op 343/07, LEX nr 341351), Poznaniu (zob. np. wyroki: z dnia 26 mar-
ca 2013 r., IV SA/Po 134/13, CBOSA; z dnia 19 wrze$nia 2013 r., IV SA/Po 425/13,
CBOSA; z dnia 26 wrze$nia 2013 r., IV SA/Po 490/13, CBOSA; z dnia 3 pazdzierni-
ka 2013 r., IV SA/Po 507/13, CBOSA; z dnia 27 listopada 2013 r., IV SA/Po 789/13,
CBOSA; z dnia 22 stycznia 2014 r., IV SA/Po 792/13, CBOSA) i Wroclawiu (zob. wy-
roki: z dnia 15 marca 2007 r., II SA/Wr 521/06, Dz. Urz. Woj. Doln. Nr 174, poz. 2237,
LEX nr 297217, oraz z dnia 25 pazdziernika 2012 r., IV SA/Wr 443/12, CBOSA).

11. Zasade wyrazong w § 6 ZTP w nietypowy sposdéb zastosowal Wojewoddz-
ki Sad Administracyjny we Wroctawiu. W wyroku z dnia 16 pazdziernika 2007 r.,
IV SA/Wr 297/07, LEX nr 340489, sad ten uznal, Ze stwierdzenie niewaznosci jakiego$
przepisu jedynie w czesci zawierajacej okreslony zwrot czyniloby dany przepis niezro-
zumialym, a tym samym naruszaloby § 617 ZTP, i na tej podstawie stwierdzil niewaz-
nos$¢ calego przepisu. Sad w tej sprawie nie tylko zastosowal wprost zasady wyrazone
w§ 617 ZTP, ale w dodatku uczynit to w stosunku do samego siebie. Takie podejscie
zasluguje na aprobate. Nawet tzw. negatywny prawodawca jest jednak prawodawca,
powinien wiec uwzglednia¢ zasady techniki prawodawczej w swoich rozstrzygnieciach.

Historia komentowanej regulacji

12. W cytowanym w komentarzu do § 5 ZTP fragmencie Zasad techniki prawodawczej
z 1929 r. wyrazona byla zasada komunikatywnosci (,,Mysl zasadnicza postanowienia
winna by¢ wyrazona zrozumiale”). Z kolei w ZTP z 1939 r. zwracano uwage na zasady
adekwatnosci i jasnosci — § 1 ust. 2 stanowil:

»$ 1. [...] 2. Przepisy aktu nalezy uklada¢ w ten sposéb, aby nie wywotywaly skut-
kéw, wykraczajacych poza cel zamierzony oraz niejasnosci lub niepewnosci w stanie
prawnym’.
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W ZTP z 1961 r. osobny przepis wyrazal zasade komunikatywnosci (§ 4 ust. 1), a osob-
ny - zasade jasnosci (§ 18 ust. 1):

»$ 4. 1. Jezyk projektu powinien by¢ powszechnie zrozumialy.

[...]

§ 18. 1. Przepisy projektu aktu ustawodawczego powinny by¢ ujete syntetycznie, bez
sformulowan kazuistycznych i zredagowane w sposob wykluczajacy niejasno$c¢ i nie-
pewnos¢ stanu prawnego’.

W ZTP z 1991 r. dokltadnym odpowiednikiem § 6 obecnych ZTP byl § 3.
Wybrana literatura
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(zob. rozdziaty: VI pt. ,Adekwatnos¢ tekstu prawnego. Elastyczno$¢ tekstu”, VII — ,, Ade-
kwatnos¢ tekstu prawnego. Precyzja tekstu” i VII pt. ,, Komunikatywnos¢ tekstu prawnego”)
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Zalasinski T., Zasada prawidlowej legislacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego, Warsza-
wa 2008 (zob. rozdz. V pt. ,,Zasada okreslonosci przepiséw prawa”)

Zdania w ustawie redaguje si¢ zgodnie z powszechnie przyjetymi
regulami skladni jezyka polskiego, unikajac zdan wielokrotnie ztozonych.

1. W§ 7 ZTP wyrazono dwie zasady dotyczace redagowania zdan w przepisach praw-
nych. Sg one nastepujace:
- zdania w przepisach prawnych redaguje si¢ wedtug powszechnych regut sktadni
jezyka polskiego,
- w redagowaniu przepiséw prawnych nalezy unika¢ zdan wielokrotnie zlozonych.

2. Obowiazek redagowania zdan zgodnie z powszechnie przyjetymi regutami sktadni
jezyka polskiego jest konsekwencja zasady, ze w Rzeczypospolitej Polskiej jezyk pol-
ski jest jezykiem urzedowym (art. 27 Konstytucji RP), oraz obowigzku ochrony tego
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jezyka, ktéry natozono na wszystkie organy wladzy publicznej oraz instytucje i orga-
nizacje uczestniczace w zyciu publicznym przez art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 7 pazdzier-
nika 1999 r. o jezyku polskim (tekst jedn.: Dz. U. z 2011 r., Nr 43, poz. 224 ze zm.).
Warto pamietad, ze zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 1 u.j.p., ochrona jezyka polskiego polega
w szczegblnosci na dbaniu o poprawne uzywanie jezyka i na doskonaleniu sprawnosci
jezykowej jego uzytkownikéw oraz na stwarzaniu warunkow do wiasciwego rozwoju
jezyka jako narzedzia miedzyludzkiej komunikacji. W uchwale z dnia 14 maja 1997 r.,
W 7/96, OTK 1997, nr 2, poz. 27, Trybunal Konstytucyjny podkreslil, ze pojecie urze-
dowania obejmuje akty zaréwno z zakresu stanowienia, jak i stosowania prawa.

3. Obowiazek redagowania zdan zgodnie z powszechnie przyjetymi regutami skfadni jezy-
ka polskiego jest refleksem jednej z podstawowych zasad wykladni operatywnej, zgodnie
z ktdra znaczenie zlozonych zwrotéw jezykowych nalezy ustala¢ zgodnie z regulami syn-
taktycznymi (regutami skladni) oficjalnej postaci jezyka uzywanego w danym kraju. Zasa-
de te opisal J. Wroblewski (zob. tegoz, Rozumienie prawa..., s. 80), cytowany np. w uchwale
TK z dnia 26 marca 1996 r., W 13/95, OTK 1996, nr 2, poz. 12. Autor ten moéwit o jezyku
potocznym, co stusznie zostalo sprostowane przez A. Chodun, ktéra dowiodla, Ze chodzi
0 jezyk ogolny w jego odmianie oficjalnej (zob. tejze, Jezyk prawny a jezyk potoczny (w:)
Jezyk — prawo - spoleczeristwo, pod red. E. Malinowskiej, Opole 2004, s. 77).

4. Zasada wyrazonaw § 7 ZTP jest rowniez konsekwencja dwdch waznych zasad tech-
niki prawodawczej - zasady komunikatywnosci i adekwatnosci. Prawodawca musi
wyrazac sie zgodnie z zasadami jezyka i z zasadami wyktadni, ktérymi postuguja sie
odbiorcy kodowanych przez niego informacji, a jednocze$nie musi to robi¢ poprawnie,
gdyz jakikolwiek blad naraza go na to, ze informacje te beda odczytywane niezgod-
nie z jego intencjami. Zasada ta koresponduje tez z zasadg zawarta w § 5 ZTP, w mysl
ktérej przepisy prawne nalezy redagowac w sposob, w jaki opisuje si¢ typowe sytuacje
wystepujace w dziedzinie spraw regulowanych dang ustawg.

5. W literaturze podkresdla sie, ze ,,dyrektywy ZTP nakazujace formulowanie tekstow
aktow prawnych zgodnie z polska normg jezykowa odsylaja w istocie [...] do zaso-
bu wyrazoéw, ich form i polaczen oraz inwentarza sposobow ich tworzenia, taczenia,
wymawiania i zapisywania, ktére s3 w pewnym okresie uznane przez spolecznos¢
(najczesciej przez cale spoteczenstwo, a przede wszystkim przez jego warstwy wy-
ksztalcone) za wzorcowe, poprawne albo co najmniej dopuszczalne” (A. Chodun, Ko-
munikatywnos¢ jezyka..., s. 92).

Pomocne w zakresie ustalania poprawnej formuly wyrazenia danego zdania mogg by¢
wszelkie profesjonalne poradnie jezykowe. Ustawows instytucja opiniodawczo-dorad-
czg w sprawach uzywania jezyka polskiego jest Rada Jezyka Polskiego przy Prezydium
Polskiej Akademii Nauk. Rada wyraza, w drodze uchwaly, opinie o uzywaniu jezyka
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polskiego w dzialalnosci publicznej oraz ustala zasady ortografii i interpunkcji jezyka
polskiego. Kazdy organ publiczny moze zasiegna¢ opinii Rady w wypadku wystapie-
nia w toku czynnosci urzedowych istotnych watpliwosci dotyczacych uzycia jezyka
polskiego (art. 12-14 u.j.p.).

6. Zasada unikania zdan wielokrotnie zlozonych jest swoistym uszczegdtowieniem
zasad zwiezlosci 1 komunikatywnosci tekstu prawnego. Dzigki przestrzeganiu tej za-
sady unika sie bowiem przepiséw prawnych nadmiernie dtugich i zawitych, trudnych
w odbiorze. A poniewaz zdanie wielokrotnie zlozone jest tez malo czytelne, unikanie
takich zdan poprawia komunikatywnos¢ tekstu prawnego.

Zasada ta jest stosunkowo najmniej wazna spo$rod zasad wyrazonych w § 5-10 ZTP.
Jesli wiec jakakolwiek z tych zasad przemawia za tym, by jednak uzy¢ zdania wielo-
krotnie zlozonego, to nalezy to uczyni¢, ale oczywiscie starajac sie to zrobi¢ w sposdb
mozliwie najbardziej precyzyjny i komunikatywny.

7. Krétkie zdania tatwiej zrozumie¢ niz dlugie, dlatego w niemieckim urzedowym
podreczniku techniki prawodawczej (Bundesministerium der Justiz, Handbuch der
Rechtsformlichkeit, Bundesanzeiger Verlag, Koln 2008, w skrocie HdR) zaleca sig, by
zdania nie przekraczaly 22 stoéw. Jest to nawigzanie do wynikéw badan naukowych,
z ktorych wynika, ze przecietny czlowiek nie jest w stanie w pamieci krétkotrwalej
przechowac¢ dluzszego zdania (wiecej na ten temat zob. G. Wierczynski, Udostepnianie
informacji o prawie..., s. 91-92). Zdanie, jako podstawowy sktadnik tekstu aktu nor-
matywnego, powinno by¢ na tyle krotkie, by czytelnik pod koniec jego czytania wcigz
mial w pamieci jego poczatek. Zamiast zdania zlozonego lepiej postuzy¢ si¢ kilkoma
odrebnymi zdaniami odnoszacymi sie do siebie lub podzieli¢ zdanie na mniejsze wyod-
rebnione fragmenty, takie jak punkty czy litery (zob. § 56 i komentarz do tego przepisu).

8. W wyroku z dnia 13 lipca 2004 r., K 20/03, OTK-A 2004, nr 7, poz. 63, Trybunat Konsty-
tucyjny zwrdcil uwage na uciazliwosci, do jakich prowadzi naruszanie zasady wyrazonej
w § 7 in fine ZTP. Trybunal stwierdzil, ze w danej sprawie ,,wiekszo$¢ przepiséw ustawy
zawiera zdania wielokrotnie zlozone, bardzo dlugie i - w konsekwencji — malo czytel-
ne”, a to z kolei wywoluje ,,watpliwosci, czy zastosowana technika legislacyjna pozostaje
w zgodnosci z wyprowadzanym z art. 2 Konstytucji wymaganiem przyzwoitej legislacji”.

Stosowanie zasad wyrazonych w § 7 ZTP
do prac nad aktami wykonawczymi

9. Do dnia 1 marca 2016 r. przepisy ZTP, ktdre nakazywaly odpowiednie stosowanie zasad
sformutowanych dla projektéw ustaw do projektéw rozporzadzen (§ 132 ZTP), projektow
uchwal i zarzadzen (§ 141 ZTP) i projektow aktéw prawa miejscowego (§ 143 ZTP), sta-
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nowily jedynie o stosowaniu zasad wyrazonych w rozdzialach 2-7 dziatu I i w dziale IL
Oznaczalo to, ze zasad wyrazonych w § 1 ZTP nie nalezalo stosowac, nawet odpowiednio,
w ramach prac nad projektami aktéw wykonawczych. Bylo to rozwigzanie nietrafne i z po-
wotanym dniem odestanie w § 132, 141 i 143 zostalo rozszerzone na rozdziat I dziatu I ZTP,
a wiec rowniez na komentowany przepis. Obecnie nie ma zatem watpliwosci, ze zasady
w nim wyrazone nalezy uwzglednia¢ rowniez redagujac teksty aktow wykonawczych.

10. Do zasady wyrazonej w § 7 ZTP odwolal si¢ Wojewddzki Sad Administracyjny
we Wroclawiu w cytowanym w komentarzu do § 6 ZTP wyroku z dnia 16 pazdzier-
nika 2007 r., w ktérym sad ten uznal, ze stwierdzenie niewaznosci jakiego$ przepisu
jedynie w czesci zawierajacej okreslony zwrot czyniloby dany przepis niezrozumia-
tym, a tym samym naruszaloby § 6 i 7 ZTP, i na tej podstawie stwierdzil niewaznos¢
calego przepisu.

Historia komentowanej regulacji

11. W Zasadach techniki prawodawczej z 1929 r. nie bylo zasad dotyczacych redago-
wania zdan, byly natomiast bardziej ogélne, dotyczace jezyka aktéw normatywnych.
Zdania pierwsze i trzecie w ust. 1 rozdzialu VII zalecaly:

»Jezyk aktow winien by¢ prosty, poprawny, zwiezly, jasny i wolny od wyrazéw obcych.
Nalezy przestrzega¢ zasad jednolitej pisowni, ustalonej przez Akademie Umiejetno-
$ci w Krakowie”.

Natomiast zdanie czwarte w ust. 1 rozdziatu V zalecato:

»Nalezy unika¢ dlugich i zawitych okreséw oraz wplatania szeregu opisowych zdan
pobocznych”.

W ZTP z 1939 r. odpowiednikami zasad wyrazonych obecnie w § 7 ZTP byly zasady
wyrazone w § 10 ust. 1 i ust. 2 zdanie pierwsze:

»$ 10. 1. Tekst aktu ustawodawczego powinien odpowiada¢ zasadom poprawnosci
jezykowej.

2. Nalezy przestrzegaé przyjetego w jezyku polskim szyku (uktadu) wyrazéw oraz
unika¢ dlugich okreséw z wieloma zdaniami podrzednymi”.

W ZTP z 1961 r. odpowiednie przepisy zawarte byty w § 2 ust. 21 § 4 ust. 2:

»$ 2. [...] 2. Redakcja przepiséw projektu powinna by¢ jasna, $cista i zwiezla, bez za-
witych okreséw o wielu zdaniach pobocznych.
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§ 4. [...] 2. Tekst projektu powinien by¢ opracowany ze szczegolna starannoscia i od-
powiada¢ zasadom: poprawnosci i czystoéci jezyka polskiego oraz obowiazujacej
pisowni”.

W § 4 ZTP z 1991 r. zawarto przepis bardzo podobny do obecnego § 7. Zamiast uzy-
wania zdan wielokrotnie zlozonych zakazywaly one uzywania ,,dtugich, wielocztono-
wych zdan zlozonych”.
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Wierczynski G., Udostepnianie informacji o prawie jako warunek skutecznej dziatalnosci pra-
wotworczej, Gdansk 2015 (zob. rozdz. I11, pkt 4.1.1 pt. ,,Jezyk prawny”)

Wronkowska S., Zielinski M., Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2012
(zob. komentarz do § 7)

I 1. W ustawie nalezy postugiwaé sie poprawnymi wyrazeniami jezy-
kowymi (okresleniami) w ich podstawowym i powszechnie przyjetym znaczeniu.
2. W ustawie nalezy unika¢ postugiwania sie:
1) okresleniami specjalistycznymi, o ile ich uzycie nie jest powodowane zapew-
nieniem nalezytej precyzji tekstu;
2) okresleniami lub zapozyczeniami obcojezycznymi, chyba Ze nie maja doklad-
nego odpowiednika w jezyku polskim;
3) nowo tworzonymi pojeciami lub strukturami jezykowymi, chyba ze w dotych-
czasowym slownictwie polskim brak jest odpowiedniego okreslenia.

1. W § 8 ust. 1 ZTP wyrazono trzy zasady dotyczace postugiwania si¢ wyrazeniami
jezykowymi podczas redagowania przepisow prawnych. Zgodnie z tym przepisem na-
lezy si¢ postugiwa¢ wyrazeniami:

— poprawnymi,

- w ich podstawowym znaczeniu,

— w ich powszechnie przyjetym znaczeniu.

Zasady te sg konsekwencjg jednej z najwazniejszych zasad techniki prawodawczej - za-
sady komunikatywno$ci. Prawodawca, ktory zamierza wyrazi¢ normy prawne w sposob
komunikatywny i adekwatnie do swoich intencji, musi wyraza¢ je zgodnie z zasadami:
- jezyka oraz
- wykladni,

ktérymi postuguja sie odbiorcy kodowanych przez niego informacji. Jakiekolwiek od-
stepstwo od tych zasad naraza go na niebezpieczenstwo, ze informacje te beda odczy-
tywane niezgodnie z jego intencjami.

2. Konsekwentnie z wyrazonym w komentarzu do § 6 ZTP pogladem, Ze zasady pre-
cyzji i adekwatno$ci maja pierwszenstwo przed zasada komunikatywnosci, nalezy
przyjaé, ze zasady te majg rowniez pierwszenstwo przed zasadami wyrazonymi w § 8
ust. 1 ZTP. Najpierw nalezy wigc ustali¢ liste potencjalnych okreslen, ktdre precyzyj-
nie i adekwatnie wyrazaja intencje prawodawcy, a dopiero sposrdd nich wybra¢ takie
okreslenie, ktore najpelniej realizuje zasady wyrazone w § 8 ust. 1 ZTP.

3. Zasady wyrazone w § 8 ust. 1 ZTP sa elementem tzw. zasady konsekwencji termi-
nologicznej. Zasada ta ma dwa aspekty. Pierwszy dotyczy jednolitoéci jezyka praw-
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nego z jezykiem powszechnym i na niego zwraca uwage wlasnie § 8 ZTP (poza nim
zob. rowniez zasady wyrazone w § 5 i1 7 ZTP). Drugi aspekt dotyczy konsekwencji
terminologicznej w obrebie samego jezyka prawnego. Na ten aspekt zwracaja uwage
zasady wyrazone w § 9 i 10 ZTP.

4. Obowiazek poslugiwania si¢ wyrazeniami poprawnymi wynika nie tylko z § 8
ust. 1 ZTP, ale przede wszystkim z obowigzku ochrony jezyka polskiego, ktory na-
fozono na wszystkie organy wladzy publicznej oraz instytucje i organizacje uczestni-
czgce w zyciu publicznym przez art. 3 ust. 2 u.j.p. Ochrona ta, zgodnie z art. 3 ust. 1
pkt 1 u.j.p., polega w szczegolnosci na dbaniu o poprawne uzywanie jezyka.

W zakresie uzywanych wyrazen nalezy wiec dbac o to, by wyrazenia te byly uzywa-
ne jedynie w takim znaczeniu i w takich formach, ktore sa przewidziane w stowni-
kach jezyka polskiego. Powolujac sie na te zasade, sady odwoluja sie do stownikéw
jezyka polskiego, ustalajac znaczenie danych wyrazen. Na przyktad w wyroku z dnia
21 wrze$nia 2005 r., III SA/Wa 1622/05, LEX nr 181000, WSA w Warszawie stwier-
dzil, ze ,w sytuacji, gdy ani przepisy rozporzadzen, na podstawie ktérych udzielo-
no Skarzgcemu dotacji, ani przepisy ustawy o finansach publicznych nie zawieraty
definicji «rolnika», nalezalo w tym wzgledzie odnies¢ sie do definicji ze Stownika
Jezyka Polskiego”. Podobnym przykladem moze by¢ wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
8 maja 1998 r., I CKN 664/97, OSNC 1999, nr 1, poz. 7, w ktérym sad ten, powolu-
jac sie na zasade wyrazong obecnie w § 8 ust. 1 ZTP, odwotat si¢ do stownikdw je-
zyka polskiego, ustalajac znaczenie wyrazenia ,faktyczny”. Z kolei w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego przykladem takiego rozumowania moze by¢ uchwala
z dnia 8 marca 1995 r., W 13/94, OTK 1995, nr 1, poz. 21, w ktdrej Trybunat Kon-
stytucyjny odwolal si¢ do stownika jezyka polskiego, ustalajac znaczenie wyrazenia
»producent”.

Zasady wyrazone w § 8 ust. 1 ZTP odsylajg zatem do powszechnie przyjetych zasad
poprawnego zapisywania i faczenia stow jezyka polskiego. W praktycznym obrocie za-
sady te mozna odtwarza¢ przy uzyciu stownikéw jezyka polskiego. W razie watpliwosci
kazdy organ publiczny moze zasiegnaé opinii Rady Jezyka Polskiego przy Prezydium
Polskiej Akademii Nauk (art. 14 u.j.p.).

5. Poszczegblne wyrazenia powinny by¢ uzywane w aktach normatywnych w ich
podstawowym znaczeniu. Za podstawowe nalezy uzna¢ takie znaczenie, ktdre wérod
wszystkich znaczen danego wyrazenia wysuwa si¢ na plan pierwszy, a wiec np. w stow-
niku jezyka polskiego w czesci zawierajacej wyjasnienie danego wyrazenia to wlasnie
znaczenie jest jednym z pierwszych. Jesli dany zwrot sktada sie z kilku wyrazdéw, a de-
finicja tej grupy wyrazow jako calosci (zwrotu) znajduje si¢ w stowniku, to wlasnie
w takim znaczeniu nalezy uzywac tego zwrotu.
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Znaczenie przeno$ne danego wyrazenia zazwyczaj nie jest jego znaczeniem podstawo-
wym, dlatego raczej nie nalezy uzywac wyrazen w ich przeno$nym znaczeniu (poglad
ten zacytowal WSA we Wroclawiu w wyroku z dnia 27 lipca 2010 r., IT SA/Wr 287/10).
W tym sensie ,,podstawowo$¢” oznacza rowniez dostownos¢ danego znaczenia.

6. Zblizony charakter (do wymogu ,,podstawowo$ci”) ma wymog, by uzywaé wyra-
zen w ich powszechnie przyjetym znaczeniu. Powszechne znaczenie to takie znaczenie
danego wyrazenia, ktére zarazem:
- ma charakter ogoélnopolski (dlatego tez nie nalezy uzywac regionalizméw),
— jest uzywane wspolczesnie (z tego powodu nie nalezy postugiwac si¢ archaizmami,
zwlaszcza jesli obecnie wyrazenia te nadal s3 uzywane, ale w innym znaczeniu),
— jest uzywane przez stosunkowo najszersza grupe spolteczenstwa (z tego powodu
nie nalezy uzywac okreslen $rodowiskowych, nawet gdy adresaci danego aktu po-
stuguja si¢ takimi okresleniami).

Ustalenie, ze dane znaczenie okre$lonego wyrazenia jest powszechnie przyjete, moze
wynikaé z tego, iz wyrazenie to w takim wlasnie znaczeniu jest uzywane w jezyku
powszechnym. Nalezy w zwigzku z tym podkresli¢, ze wymdg uzywania przy reda-
gowaniu przepiséw prawnych wyrazen w tym wladnie znaczeniu nie ma charakteru
samoistnego. Aby uzy¢ danego okreslenia w akcie normatywnym, nalezy stwierdzi¢,
ze wyrazenie to jest poprawne, a takie wlasnie jego znaczenie jest jednym z podsta-
wowych znaczen tego wyrazenia (poza tym musza by¢ oczywiscie spetnione zasady
wyrazone w § 5, 6, 8 ust. 2 oraz w § 91 10 ZTP).

7. Zasady wyrazone w § 8 ust. 1 ZTP sa odbiciem zasad wyktadni o identycznej tredci.
Sady i inne organy stosujace prawo beda interpretowaly dane okreslenie zgodnie z jego
poprawnym, podstawowym i powszechnie przyjetym znaczeniem. Zasada ta zwia-
zana jest z bardziej ogolng zasada pierwszenstwa wykladni jezykowej, ktora wyni-
ka z podstawowych zasad tworzenia prawa w demokratycznym panstwie prawnym,
w tym m.in. w zasadzie podzialu wladz i zasadzie legalizmu. Nalezy bowiem uzna¢,
ze jesli wbrew jasnemu pod wzgledem jezykowym sformutowaniu przepisu ustawy
nadawaloby mu si¢ jakie$§ inne znaczenie, wowczas ustawodawca bylby ustawodawca
tylko z nazwy (por. Z. Ziembinski, O stanowieniu i obowigzywaniu prawa..., s. 82).
Miedzy innymi z tego powodu w orzecznictwie Sadu Najwyzszego podkresla sig, ze
odstepstwo od jasnego i oczywistego sensu przepisu wyznaczonego jego jednoznacz-
nym brzmieniem mogg uzasadnia¢ tylko szczegélnie istotne i doniosle racje prawne,
spoleczne, ekonomiczne lub moralne; jesli takie racje nie zachodzg, nalezy oprze¢
sie na wykladni jezykowej (tak np. uchwata petnego Skladu Izby Cywilnej SN z dnia
14 pazdziernika 2004 r., III CZP 37/04, OSNC 2005, nr 3, poz. 42; wyrok SN z dnia
21 lipca 2004 r., V CK 21/04, OSNC 2005, nr 7-8, poz. 137; uchwata SN z dnia 20 lipca
2005 r., I KZP 18/05, OSNKW 2005, nr 9, poz. 74; uchwata SN z dnia 1 marca 2007 r.,
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III CZP 94/06, OSNC 2007, nr 7-8, poz. 95; wyrok SN z dnia 11 kwietnia 2008 r.,
IT CSK 650/07, LEX nr 391825). Uznaje sie rowniez, Ze nie ma potrzeby siegania po
dyrektywy celowos$ciowe wowczas, gdy juz po zastosowaniu dyrektyw jezykowych albo
jezykowych i systemowych uda si¢ uzyska¢ wlasciwy wynik wyktadni, tj. ustali¢ pozba-
wione cech absurdalnosci znaczenie interpretowanej normy (tak np. wyrok SN z dnia
8 maja 1998 r., I CKN 664/97, OSNC 1999 nr 1, poz. 7).

Niemniej punktem wyjscia interpretacji przepisow prawa jest zawsze tekst aktu nor-
matywnego oraz rozumienie uzytych przez ustawodawce slow na tle danego jezyka
powszechnego. W orzecznictwie sadéw administracyjnych podkresla sig, ze ,wyklad-
nia jezykowa jest nie tylko punktem wyjscia interpretacji przepiséw prawa, lecz za-
kresla rowniez jej granice w ramach mozliwego sensu stéw w danym jezyku etnicz-
nym. Dokonujgc wykladni jezykowej przepisoéw prawa podatkowego, nalezy zatem
zawsze bra¢ na samym poczatku znaczenie uzytych stéw w ustawie w rozumieniu
powszechnie przyjetym w jezyku polskim, chyba ze ustawodawca nada tym stowom
na gruncie prawa podatkowego specyficzng tre$¢ odmienng od jezyka powszechne-
go, poprzez definicje” (tak np. w wyroku NSA w Poznaniu z dnia 23 kwietnia 1998 r.,
I SA/Po 1782/97, LEX nr 35472, i w uchwale NSA w Warszawie z dnia 20 marca 2000 r.,
FPS 14/99, ONSA 2000, nr 3, poz. 92).

Réwniez Trybunal Konstytucyjny opieral si¢ w swoim orzecznictwie na omawia-
nej zasadzie. Na przyklad w wyroku z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99, OTK 2000,
nr 5, poz. 141, Trybunal stwierdzil: ,w panstwie prawnym interpretator musi zawsze
w pierwszym rzedzie bra¢ pod uwage jezykowe znaczenie tekstu prawnego. Jezeli je-
zykowe znaczenie tekstu jest jasne, wowczas — zgodnie z zasada clara non sunt inter-
pretanda - nie ma potrzeby siegania po inne, pozajezykowe metody wykladni. W ta-
kim wypadku wykltadnia pozajezykowa moze jedynie dodatkowo potwierdzac¢, a wiec
wzmacnia¢, wyniki wyktadni jezykowej wyktadnig systemowg czy funkcjonalna. Po-
dobnie ma si¢ rzecz z wykladnia tekstow prawnych, ktérych sens jezykowy nie jest
jednoznaczny z tego wzgledu, ze tekst prawny ma kilka mozliwych znaczen jezyko-
wych, a wyktadnia funkcjonalna (celowosciowa) petni role dyrektywy wyboru jedne-
go z mozliwych znaczen jezykowych. W obu wypadkach interpretator zwigzany jest
jezykowym znaczeniem tekstu prawnego, znaczenie to stanowi zawsze granice doko-
nywanej przez niego wyktadni”.

Prawodawca, ktéremu zalezy na komunikatywnym i adekwatnym do jego intencji
przekazywaniu tre$ci norm prawnych do adresatéw i organéw stosujacych prawo,
musi uwzglednia¢ funkcjonujace w praktyce reguty wykladni. W tym przypadku
oznacza to, ze zawsze wtedy, gdy prawodawca chce uzy¢ jakiego$ wyrazenia w in-
nym znaczeniu niz poprawne, podstawowe i powszechnie przyjete, powinien da¢
temu wyraz w konstruowanych przepisach. Jesli inne znaczenie danego wyrazenia
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nie wynika w sposob jednoznaczny z kontekstu, w jakim uzyto to wyrazenie, w ak-
cie normatywnym poslugujacym si¢ tym wyrazeniem nalezy sformutowa¢ definicje
tego wyrazenia (zob. tez § 146 ZTP). W przeciwnym wypadku stosowana bedzie
omawiana powyzej regula interpretacyjna, a to oznacza, ze dany przepis bedzie
odczytywany niezgodnie z intencjami prawodawcy. W tym sensie zasady zawar-
te w § 8 ust. 1 ZTP pelnia funkcje gwarancyjng dla zasady adekwatnosci, o ktdrej
mowa w § 6 ZTP.

8. W § 8 ust. 2 ZTP zawarto katalog wyrazen, ktorych nalezy unika¢ przy redagowaniu
przepiséw prawnych. Jest to swoiste uszczegélowienie zasady wyrazonej w § 8 ust. 1,
gdyz zakaz uzywania wymienionych w ust. 2 wyrazen wynika z tej ogdlnej zasady.

8.1. Pierwszg grupa wyrazen, ktorymi nie nalezy si¢ postugiwacé, sa okreslenia specja-
listyczne uzywane jedynie przez czlonkéw danej grupy zawodowej. Dopuszczalnosé
uzywania takich okreslen nalezy rozpatrywaé w kontekscie zasady komunikatywno-
$ci wyrazonej w § 6 ZTP. W obecnym brzmieniu zakaz korzystania z takich okreslen
zostat ztagodzony - do dnia 1 marca 2016 r. komentowany przepis wyrazal catkowity
zakaz uzywania okreslen specjalistycznych, jezeli maja odpowiedniki w jezyku po-
wszechnym, a obecnie przepis zezwala na korzystanie z nich, jesli jest to powodo-
wane zapewnieniem nalezytej precyzji tekstu — a zatem nie tylko wtedy, gdy nie ma
odpowiednikéw w jezyku powszechnym, ale réwniez wtedy, gdy odpowiedniki takie
istnieja, ale nie zapewniajg potrzebnej precyzji wypowiedzi.

8.2. Druga grupg wyrazen, ktorych nalezy unika¢ przy redagowaniu przepiséw praw-
nych, sg okreslenia i zapozyczenia obcojezyczne. Okreslenie obcojezyczne to takie
okreslenie, ktdére nie wystepuje w jezyku polskim. Natomiast zapozyczenie obcoje-
zyczne to wyraz lub zwrot przejety z jezyka obcego lub wzorowany na nim, ktéry
wszedl w sklad jezyka polskiego. Z punktu widzenia ochrony jezyka polskiego nie-
watpliwie bardziej niepozadane jest uzywanie okreslen obcojezycznych niz zapozy-
czen. Dlatego tez w przypadku gdy dla oznaczenia tej samej tre$ci mozna uzy¢ dwoch
wyrazen, z ktérych jedno jest okresleniem obcojezycznym, a drugie zapozyczeniem,
nalezy wybra¢ to drugie.

Zakaz uzywania okreslen i zapozyczen obcojezycznych jest nie tylko przejawem za-
sady komunikatywnosci, ale réwniez formg ochrony jezyka polskiego, o ktérej byla
juz mowa powyzej.

8.3. Trzecig grupa wyrazen wymienionag w § 8 ust. 2 sg pojecia lub struktury jezykowe
nowo tworzone. Dotyczy to zaréwno tworzenia zupelnie nowych wyrazéw i zwrotow,
jak i nadawania nowego znaczenia istniejgcym wyrazom i zwrotom (zakaz tworzenia
neosemantyzmow i neologizmow).
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8.4. Zakazy uzywania okreslen specjalistycznych, okreslen lub zapozyczen obcoje-
zycznych oraz neosemantyzmow i neologizméw majg charakter wzgledny, tzn. ze nie
nalezy si¢ postugiwaé takimi wyrazeniami lub zwrotami, jezeli maja one odpowied-
niki w jezyku powszechnym. Za odpowiednik moze by¢ uznane jedynie takie wyra-
zenie, ktore:
- ma identyczne znaczenie (odpowiednikami nie beda wiec wyrazy jedynie blisko-
znaczne, ktorych znaczenie jest zblizone, lecz nie identyczne),
— jest to ich podstawowe i powszechnie przyjete znaczenie (do wyrazen tych stosuje
sie bowiem ogdélne wymogi zawarte w § 8 ust. 1 ZTP),
- jest réwnie precyzyjne,
- jest podobne pod wzgledem objetosci — zawsze mozna bowiem zamiast danego
wyrazenia badz zwrotu uzy¢ definicji opisowej, ale byloby to niezgodne z zasada
zwiezlosci tekstu przepisu prawnego.

Aby jednak nie naruszy¢ zasady komunikatywnosci tekstu prawnego, wszystkie uzyte
w danym akcie okreélenia specjalistyczne, okreslenia lub zapozyczenia obcojezyczne
i neologizmy powinny by¢ zdefiniowane. Jesli definicji tych okreslen nie ma w innych
aktach nalezacych do danej dziedziny, nalezy je zamiesci¢ w projektowanym akcie
normatywnym. Nalezy bowiem przyja¢, Ze Zadne znaczenie takich wyrazen nie jest
powszechnie zrozumiale — zob. § 146 ust. 1 pkt 3 ZTP. Jedynie w przypadku okreslen
lub zapozyczen obcojezycznych, ktére majg znaczenie powszechnie zrozumiale, mozna
odstgpi¢ od ich definiowania.

Stosowanie zasad wyrazonych w § 8 ZTP
do prac nad aktami wykonawczymi

9. Do dnia 1 marca 2016 r. przepisy ZTP, ktore nakazywaly odpowiednie stoso-
wanie zasad sformulowanych dla projektéw ustaw do projektéw rozporzadzen
(§ 132 ZTP), projektow uchwat i zarzadzen (§ 141 ZTP) i projektéw aktéw prawa
miejscowego (§ 143 ZTP), stanowily jedynie o stosowaniu zasad wyrazonych w roz-
dzialach 2-7 dziatu I i w dziale II. Oznaczalo to, ze zasad wyrazonych w § 1 ZTP
nie nalezalo stosowa¢, nawet odpowiednio, w ramach prac nad projektami aktow
wykonawczych. Bylo to rozwigzanie nietrafne i z powotanym dniem odestanie
w § 132, 141 i 143 zostato rozszerzone na rozdzial I dziatu I ZTP, a wiec réwniez
na komentowany przepis. Obecnie nie ma zatem watpliwosci, ze zasady w nim
wyrazone nalezy stosowaé rowniez w ramach redagowania tekstow aktéw wyko-
nawczych.

Juz w poprzednim stanie prawnym Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie
w wyroku z dnia 25 listopada 1998 r., V SA 1520/97, ONSA 1999, nr 3, poz. 107, za-
stosowal wprost zasade wyrazong obecnie w § 8 ZTP do rozporzadzenia.
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Historia komentowanej regulacji

10. W Zasadach techniki prawodawczej z 1929 r. nie bylo odpowiednika obecnego
§ 8 ZTP. Przepisy takie wprowadzono w ZTP z 1939 r. - byly to § 9 ust. 3i4 oraz § 10
ust. 2 zdanie drugie i trzecie:

»$ 9. [...] 3. Nalezy unika¢ uzywania wyrazéw wieloznacznych oraz wyrazéw, ktérych
tres¢ i zakres nie moga by¢ przedmiotowo oznaczone.

4. Nalezy unika¢ uzywania terminéw technicznych, nie bedacych w uzyciu po-
wszechnym.

§ 10. [...] 2. [...] Nie uzywac nowotwordéw jezykowych (neologizméw), chyba dla wpro-
wadzenia nowego pojecia, nie majacego odpowiedniego terminu w slownictwie po-
wszechnie przyjetym. Nie uzywaé wyrazow lub zwrotéw obcych, jezeli maja odpo-
wiedniki polskie, ani tez nie nadawa¢ wyrazom znaczenia innego, niz powszechnie
przyjete”.

Ponadto w zalaczniku nr 1 do ZTP z 1939 r. zawarto spis najpospolitszych wyrazen
niewlasciwych oraz ich poprawnych odpowiednikéw. Lektura tego spisu daje prze-
de wszystkim wyobrazenie roznic jezykowych, jakie widoczne byly w obrebie jezyka
prawnego uzywanego w poszczegélnych dzielnicach.

W ZTP z 1961 r. odpowiednie przepisy zawarte byly w § 4 ust. 3:

»S4.[...]
3. Nalezy unika¢ uzywania:

1) okreslen jezykowych oraz terminéw technicznych, nie bedacych w powszech-
nym uzyciu, jezeli mozna postuzy¢ si¢ okresleniem i terminem powszechnie
stosowanym,

2) obcych wyrazéw lub zwrotéw nie przyswojonych jezykowi polskiemu, chyba ze
nie majg ustalonego $cislego odpowiednika w jezyku polskim”.

W ZTP z 1991 r. § 5 mial brzmienie identyczne z obecnym § 8.

Z dniem 1 marca 2016 r. pkt 1 i 3 komentowanego przepisu zostaly zmienione przez
§ 1 pkt 3 rozporzadzenia z dnia 5 listopada 2015 r. Zmiana polegala na poprawie-
niu sformulowania tych przepiséw i byla odpowiedzig na postulat zgloszony przez
A. Chodun w trakcie prac nad projektem zmian (zob. A. Chodun, Zatozenia dotyczgce
zasad techniki prawodawczej i wprowadzania ich zmian (jezyk, teksty i konteksty) (w:)
Zasady Techniki Prawodawczej - perspektywa zmian. Materiaty pokonferencyjne, Rza-
dowe Centrum Legislacji, Warszawa 2015, s. 98-100). W pkt 1 usunieto zwrot ,,pro-
fesjonalizmami” i zmieniono przestanki uzycia zwrotéw specjalistycznych - z ,jezeli
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maja odpowiedniki w jezyku powszechnym” na ,,0 ile ich uzycie nie jest powodowane
zapewnieniem nalezytej precyzji tekstu”. W pkt 3 usunieto zbedny zwrot ,,neologi-
zmami’”.
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A W ustawie nalezy postugiwac sie okresleniami, ktére zostaly uzyte
w ustawie podstawowej dla danej dziedziny spraw, w szczegolno$ci w ustawie okre-

$lanej jako ,,kodeks” lub ,,prawo”.

1. Zasada wyrazona w § 9 ZTP jest kolejnym elementem tzw. zasady konsekwencji ter-
minologiczne;j. O ile zasady wyrazone w § 5,7 i 8 ZTP zwigzane byly z tzw. zewnetrz-
nym aspektem tej zasady, a wiec jednolitosci pomiedzy jezykiem prawnym a jezykiem
powszechnym, o tyle zasada wyrazona w § 9 wraz z zasada wyrazong w § 10 ZTP
zwigzane s3 z wewnetrznym aspektem omawianej zasady. Maja one zapewni¢ kon-
sekwencje terminologiczna w obrebie samego jezyka prawnego. Jednoczesnie nalezy
pamietad, ze sama zasada konsekwencji terminologicznej stuzy realizacji tak waznych
zasad, jak zasada komunikatywnosci, zasada precyzji czy zasada adekwatnosci prze-
piséw prawnych.

2. System prawny powinien by¢ budowany od ogétu do szczegétu. Sprzyja to nie tylko
unikaniu powtorzen, ale réwniez stabilnosci i spdjnosci systemu. W takim systemie
szczegblna rola przynalezy ustawom, ktore w tytule maja stowo ,,kodeks” lub ,,prawo”.
O tym, kiedy ustawie mozna nada¢ taki tytul, bedzie mowa w uwagach do § 19 ZTP.
W tym miejscu warto podkresli¢, ze nazwa ,,kodeks” mozna sie postuzyé¢, jesli usta-
wa ma by¢ w danej, podstawowej dziedzinie prawa aktem zapewniajacym jednolite
zalozenia ogdlne i zasady naczelne, a w konsekwencji — wewnetrzng spojnos¢ w danej
dziedzinie prawa. Kodeks ujednolica podstawowe instytucje prawne w danej dzie-
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