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Streszczenie

Znaczenie zasad techniki prawodawczej (ZTP) oraz zasad prawidlowej legislacji
(ZPL) jest kluczowe dla procesu stanowienia prawa. Sa one gwarancjg poszanowa-
nia praw chronionych przez ustawodawce, a takze ochrony praw cztowieka. Zasady
prawidtowej legislacji wywodzone sg przez Trybunal Konstytucyjny z art. 2 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej (czyli z zasady demokratycznego panstwa praw-
nego). Zasady techniki prawodawczej stanowia za$ zatacznik do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki prawodaw-
czej. W opracowaniu dokonano charakterystyki obu dziedzin uwzgledniajac ich
specyfike oraz rys historyczny. Wykazano takze, ze dzigki facznemu stosowan-
iu ZTP i ZPL oraz ich $cistym relacjom prawodawca moze stanowi¢ akty prawne,
ktére bedg gwarantowac ochrone praw czlowieka oraz bedg chroni¢ interes panst-
wa. Wskazano zaleznosci miedzy ZTP i ZPL i korzysci ptynace z Igcznego stoso-
wania tych dziedzin.
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Summary

Relations between the principles of proper legislation
and the principles of legislative techniques in the process of law-making

Meaning of the principles of legislative techniques (PLT) and the principles of prop-
er legislation (PPL) should be regarded as a key to the process of lawmaking. These
rules are often a guarantee for the protection of human rights. The principles of good
legislation are inferred by the Constitutional Court of Art. 2 of the Polish Consti-
tution (the democratic rule of law). The principles of legislative techniques are in-
cluded in the Annex to the Regulation of the Prime Minister Council of Ministers
dated on 20 June 2002 on the principles of legislative technique. The paper presents
a characteristics of both disciplines taking into account their specificity and his-
torical background. It was also shown that by joint application of PPL and PLT and
their inseparable correlation legislator may establish acts that will guarantee the
protection of human rights and will protect the interests of the State. The Author
also identified benefits which derive form joint application of both sets of legisla-
tive rules and principles.

Problematyka relacji miedzy zasadami prawidlowej legislacji (ZPL), a zas-
adami techniki prawodawczej (ZPL) jest zlozona. Stanowi ona podstawe
tworzenia dobrego prawa. Tylko poprawne dzialanie obydwu dziedz-
in powoduje mozliwos¢ realizacji norm w nich zawartych, a takze egze-
kwowania przepiséw. Wspotoddzialywanie pomiedzy zasadami praw-
idlowej legislacji, a zasadami techniki prawodawczej stanowi podstawe
do stanowienia spojnego i prawidlowo rozwijajacego si¢ systemu praw-
nego, a takze zapobiega takim zjawiskom jak chociazby dewaluacja pra-
wa, czy tez powstawanie niepozadanych luk prawnych. Oddzialywanie
pomiedzy wskazanymi dziedzinami wydaje si¢ by¢ niezbedne do spraw-
nego funkcjonowania systemu prawnego i najwyzszej gwarancji ochrony
praw czlowieka. Jednakze, jak si¢ okazuje w praktyce wspotdziatanie to,
nie jest wcale takie oczywiste.
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Zasady prawidlowej legislacji* swoja podstawe prawna znajduja w art. 2 Kon-
stytucji RP?, czyli artykule ustanawiajacym zasad¢ demokratycznego panst-
wa prawnego. Jednakze jako ich bezposredni aksjomat powinno si¢ wskazaé
zasade budowania zaufania obywateli (a takze innych jednostek) do panstwa
i stanowionego przez nie prawa. Znana jest ona takze jako tzw. zasada lojal-
nosci panstwa, ktéra bezposrednio jest wywodzona z zasady demokratycznego
panstwa prawnego. Trybunal Konstytucyjny sformulowat szereg regul i wy-
mogo6w stanowienia prawa, ktére zbiorczo nazywamy zasadami prawidlowej
legislacji. Same zasady za$ mozna okresli¢ jako ogolne dyrektywy tworzenia
prawa, ktoérych powinien przestrzega¢ kazdy prawodawca*.

Zasady techniki prawodawczej mozemy okresli¢ jako reguly, zasady i wy-
tyczne dotyczace konstruowania aktéw normatywnych, ktére same czesto
s3 ujete w formie aktu normatywnego. Zasady te okreslone sg jako dyrektywy
legislacyjne. Innymi stowy ZTP, to zbiér pewnych wytycznych (a co za tym
idzie w konkretnym przypadku - umiejetnosci), ktére wskazujg jak poprawnie
formulowac tekst aktu prawnego, jak wlaczac go do systemu prawa, lub z nie-
go derogowac’. Co wazne, ze wzgledu na istniejace antagonizmy, technika
prawodawcza nie jest taka sama dla wszystkich systeméw prawnych.

W Polsce dos¢ dlugo nalezalo czeka¢ na regulacje z zakresu techniki
prawodawczej. Co ciekawe, przez pewien czas nie obowigzywaly one w sensie
normatywnym, poniewaz poczatkowo postanowiono odejs¢ od wydawania
aktu prawnego regulujacego niniejszg materie, na rzecz zwyklych publikacji
ksigzkowych. Publikowano je za to jako zbiér wytycznych dla prawodawcy®.

Pierwsze zamysly dotyczace zastosowania jednolitych wzorcow tworzenia
prawa mozna dostrzec juz w czasach Pierwszej Rzeczypospolitej. Przyktady
mozna zauwazy¢ w pewnych, powtarzalnych wzorach stanowienia konstytucji.
Kwestie legislacyjne zostaty podjete w stanowisku krola Zygmunta II1: ,,Jakoz

> Inaczej nazywana przez Trybunal Konstytucyjny takze poprawna lub rzetelna legislacja.

W wyroku TK z 9 marca 2016 r., sygn. K 47/15 mowa jest wylacznie o poprawnej legislaciji.
Historycznie okre$lano je jako zasady przyzwoitej legislacji.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiejz 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
Wolnosci i prawa jednostki w Konstytucji RP. Tom I - Idee i zasady przewodnie konstytucyjnej
regulacji wolnosci i praw jednostki w RP, red. M. Jabloniski, Warszawa 2010, s. 305-307.

> M. Blachut, W. Gromski, J. Kaczor, Technika prawodawcza, Warszawa 2008, s. 14-16.

6

4

G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, Warszawa
2009,s.18-22.
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napomina i prosi nakoniec J.K. M¢ W. Mci, abyscie i posly te, ktore podiug
zwyczaju obrad i postac na ten przyszty sejm bedziecie raczyli, zebyscie takowe
obrali, ktérzyby zadnemi swemi wlasnemi ani przyjacielskimi potrzebami nie
byli zabawieni, ktérzyby i nic swego i nic na ten czas inszego od W. Mci nie
przynosili, jedno to, co J.K. M¢ na ten czas W. Mciom proponowac raczyl™.
Oczywiscie byly to instrukcje kréla o charakterze nie stricte technicznym,
lecz raczej ogélno-legislacyjnym. Mialy jednak takie znaczenie, ze wskazy-
waly, by stanowi¢ prawo w sposob bezstronny i niekazuistyczny.

Swiadomg potrzebe uregulowania ZTP zauwazono dopiero w okresie
dwudziestolecia miedzywojennego. Ze wzgledéw historyczno-ustrojowych
w stosunku do regulacji wprowadzanych w Europie byt to proces sp6zniony.
Na $wiecie tego typu regulacje wcze$niej ukazaly sie chociazby w Niemczech,
Austrii, Szwajcarii czy tez Rosji. Przyszed! jednak taki czas, ze krajowi de-
cydenci i politycy pod wplywem rozwoju nauki prawa zauwazyli potrzebe
wprowadzenia pewnych formalnych ujednolicenn w sposobie technicznego
formulowania aktéw prawnych.

Pierwszym aktem, ktdry regulowal wprowadzenie ZTP byl okélnik Min-
istra Spraw Wewnetrznych nr 99 z 2 maja 1929 r. w sprawie zbioru zasad
i form technicznego opracowywania ustaw i rozporzadzen, opublikowany
w Dzienniku Urzedowym Ministerstwa Spraw Wewnetrznych nr 7 z 1929 r.
pod pozycja 1478. Warto jednak zauwazy¢, ze juz osiem lat wezesniej, bowiem
w konstytucji marcowej’ zawarto przepis dotyczacy mozliwej inicjatywy ust-
awodawczej: Prawo inicjatywy ustawodawczej przystuguje Rzadowi i Sejmo-
wi. Wnioski i projekty ustaw, pociagajace za soba wydatki ze Skarbu Panst-
wa, muszg podawac sposéb ich zuzycia i pokrycia (art. 10).

Kolejnymi wytycznymi, skierowanymi do calej administracji panst-
wowej bylo zarzadzenie nr 55-63/4 Prezesa Rady Ministréw z 13 maja 1939r.
Zarzadzenie to nie zostalo opublikowane w formie przewidzianej dla aktow
normatywnych, ukazalo si¢ natomiast w formie publikacji ksigzkowe;j™.

7

Krol Zygmunt 111 Waza w instrukcji na Sejm 1597.

& OL.2048/2.

° Ustawaz 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44, poz. 267
zezm.).

10 Zob. Zasady techniki prawodawczej (obowiqzujgce w zakresie prac prawodawczych Rzqdu

stosownie do zarzqdzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 13 maja 1939 r. nr 5$5—63/4), Warszawa
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W celu ujednolicenia stosowanych technik prawodawczych, zostato wy-
dane zarzadzenie nr 238 Prezesa Rady Ministrow z 9 grudnia 1961 r. w spraw-
ie Zasad techniki prawodawczej. Tak jak jego poprzednik nie zostato opub-
likowane w jakimkolwiek dzienniku urzedowym i ukazato si¢ jako publikacja
ksigzkowa''. Byl to osobliwy sposéb publikacji zarzadzen, najwidoczniej jed-
nak nie uznano zasadnosci publikacji niniejszego aktu prawnego w zadnym
dzienniku urzedowym.

Czwartym zbiorem ZTP byla uchwata nr 147 Rady Ministréw z 5 listopa-
da 1991 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej'>. Aktem tym powrdcono
do tradycji publikowania ZTP w dziennikach urzedowych i traktowania
ich jako petlnoprawnych aktéw normatywnych. Byt to zaréwno przetom jak
i powrot do korzeni zwigzanych z ZTP w Polsce. Akt ten utracil moc obow-
igzujacg w 2001 r. Obecnie w Polsce obowiazujace ZTP stanowig zalacznik
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie
zasad techniki prawodawczej®. Rozporzadzenie to zostalo wydane na pod-
stawie upowaznienia ustawowego zawartego w art. 14 ust. 4 pkt 1 ustawy z 8
sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministréw oraz o zakresie
dziatania ministréw™.

Rozpatrujac prawno-filozoficzng genez¢ obowigzywania ZPL, powin-
ni$my odwola¢ si¢ do nauki amerykanskiego teoretyka prawa Lon Luvois
Fullera. Wedlug niego, prawo, aby mogto spelnia¢ swoje zalozenia i by¢ eg-
zekwowane powinno spetnia¢ okre§lone warunki, badz przynajmniej dazy¢
do ich spelnienia'. Fuller badajac wptyw norm prawnych na ludzkie zach-
owanie sformulowal zasady wewnetrznej moralnosci prawa, czyli zbidr ws-
kazdéwek jakie prawo powinno spelnia¢, aby bylo efektywne i obiektywne
wzgledem wszystkich adresatow'”. Wsrdd zaproponowanych przez Fullera
zasad byty: postulat ogélnosci prawa, obowigzek ogloszenia norm prawnych,

1939.

"' Zob. Zasady techniki prawodawczej, Warszawa 1962.

2 M.P. Nr 44, poz. 310.

3 Dz.U.Nr 100, poz. 908.

"+ Dz.U.2012, poz. 392.

5 R.Tokarczyk, Filozofia prawa w perspektywie natury, Biatystok 1996, s. 116-117.

6 M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 148.

7 A. Dyra, Pozytywizm prawniczy, [w:] Teoria i filozofia prawa. Repetytorium, A. Dyrda,
N. Ghazal, R. Nowak, O. Pogorzelski, A. Samonek, Warszawa 2011, s. 67-69.
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zakaz retroaktywno$ci prawa, jasnos¢ i bezsprzecznos$¢ prawa, a takze stabil-
nos$¢ ustanowionych norm prawnych'®.

W polskim systemie prawnym rozwdj ZPL zawdzigczamy orzecznictwu
Trybunatu Konstytucyjnego. Odwotujac si¢ do art. 2 Konstytucji RP Trybu-
nal Konstytucyjny stwierdzil, Ze zasada demokratycznego panstwa prawnego
zawarta w niniejszym przepisie wymaga od ustawodawcy stanowienia norm
nienagannych legislacyjnie. Muszg by¢ one stanowione w taki sposdb, aby za-
bezpieczaly interesy prawne swoich obywateli®.

Trybunal w swoim orzecznictwie ustanowil szereg regul stanowiacych
stanowienia norm prawnych w sposob prawidlowy. Niniejsze zasady schar-
akteryzowano ponizej aby da¢ pelen obraz ich znaczenia w procesie legisla-
cyjnym.

Zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa jest
traktowana jako oczywista w demokratycznym panstwie prawnym i tak tez
byta traktowana przez Trybunal Konstytucyjny*’. W orzecznictwie TK zasa-
da ta stanowi nadrzedne miejsce wzgledem innych zasad*. Trybunat réwniez
z niej wyprowadzil dalsze zasady dotyczace procesu legislacyjnego. Zgod-
nie z t3 zasadg uprawnienia przyznane obywatelom przez panstwo nie moga
mie¢ charakteru uprawnien pozornych czy tez niemozliwych do realizacji
ze wzgledéw prawnych lub faktycznych albo z uwagi na niejasne okreslenie
warunkow korzystania z przyznanych uprawnien?. Ustawodawca powinien
by¢ zatem w swoich dzialaniach nie tylko racjonalny lecz réwniez uwzgled-
nia¢ prawa obywateli. Brak racjonalnosci badz nieprzestrzeganie techniki leg-
islacyjnej moze narazi¢ ustawodawce na brak poszanowania stanowionych
norm badz bunt spoteczny.

Zasada taAX opiera si¢ na zalozeniu wymagalnosci pewnosci prawa.
Chodzi wiec o takie stanowienie i taki zespdt cech, ktéry zapewni jed-

18

L.L. Fuller, Moralno$¢ prawa, Warszawa 1978.

¥ Wryroki TKz 13 kwietnia 19991, sygn. K36/98, OTKZU 1999, nnr 3, 5. 832; z 10 kwietnia
2006 ., sygn. SK 30/04, OTK ZU 2006, seria A, nr 4, poz. 42.

* S. Wronkowska, Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
[w:] Ksigga X X-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006,
s.671-672.

*' Wyroki TKz21 marca2001r.,, sygn. K24/00, OTK 2001, nr 3, poz. 51; z 15 lutego 2005 r.,
sygn. K 48/04, OTK 2005, nr 2, poz. 15.

2 Wyrok TK z20 stycznia 2011 r., sygn. Kp 6/09, OTKZU nr 1/A/2010.
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nostce bezpieczenstwo prawne. Zakazuje ona ustawodawcy tworzenie ta-
kich instytucji prawnych, ktére bytyby pozorne badz niewykonalne przez
obywateli®.

Zasada bezpieczenstwa prawnego i pewnosci prawa jest powigzana z zasa-
dag ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Nie mozna
moéwi¢ bowiem o zaufaniu do norm prawnych bez bezpieczenstwa prawne-
go i stabilnosci (czy tez pewnosci) prawa. Bezpieczenstwo prawne jednost-
ki, o ktéorym mowa, zapewnia obywatelowi umozliwienie przewidywalnos$ci
dziatan organizacji panstwowych, a takze mozliwos¢ planowania przysztych
dziatan wlasnych?!. Pewnos¢ prawa oznacza nie tylko stabilnos¢ prawa sensu
stricto, ale takze przewidywalno$é¢ dziatan organéw administracji publicznej
i skorelowanych z nimi dziatan obywateli**. Jednostka powinna mie¢ bowi-
em mozliwo$¢ poznania swojego stanu prawnego, okreslenia skutkdéw swoich
zachowan oraz ewentualnych sankcji z nich wynikajacych?.

Zasada okres$lonosci prawa wywodzi si¢ z doktryny niemieckiej. W waskim
znaczeniu rozumie si¢ jg jako nakaz precyzyjnosci, czyli mozliwo$¢ wyprow-
adzenia z przepisu jednoznacznej normy prawnej?’. Wedltug niej, przepisy
stanowione powinny by¢ formulowane w sposéb jasny i precyzyjny czyli taki,
ktéry nie pozostawia watpliwosci co do swojej warstwy tresciowej. Adresat
tej normy nie powinien mie¢ watpliwosci, co do praw i obowigzkéw na nie-
go nalozonych przez dany przepis®. Co za tym idzie, nakiada to obowiazek
na ustawodawce zachowania pewnej optymalizacji wzgledem stanowionego
przezen prawa. Warto jednak pamigta¢, ze stopien okreslonosci kazdorazowo
podlega relatywizacji ze wzgledu na sytuacje prawng i faktyczng w momen-
cie stanowienia przepiséw. Badanie okreslono$ci prawa powinno zawsze od-

» W orzeczeniu z 2 marca 1993 r., sygn. K 9/92 TK stwierdzil, Ze ustawodawca nie moze

tworzy¢ konstrukeji normatywnych, ktére sa niewykonalne i w konsekwencji daja jedynie
pozornos$¢ ochrony intereséw jednostki.

** Por.wyrok TK z 14 czerwca 2000 1., sygn. P 3/00, OTK ZU z 2000 . Nr 5, poz. 138.

»  Zob. orzeczenie TK z 2 marca 1993 r., sygn. K.9/92, OTK 1993, nr 1, poz. 6.

26 K. Celarek, Legislacja administracyjna. Studium z zakresu nauki administracji i prawa ad-
ministracyjnego, Krakow 2011, s. 43.

¥ S.Wronkowska, M. Zieliniski, Problemy i zasady redagowania tekstéw prawnych, Warszawa
1993,5.25.

*8 Zob. wyroki TK z 21 marca 2001 r., sygn. K 24/00; z 19 grudnia 2008 r., sygn. K 19/07,

OTK-A 2008, nr 10, poz. 182.
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nosic si¢ do badania nie tylko danej regulacji ale takze sytuacji, w ktorej byta
ona ustanowiona®.

Zasada ochrony intereséw w toku, to kolejna dyrektywa prawa sformutowa-
na przez TK. Obowigzek uwzgledniania intereséw w toku dotyczy przypadkéw,
kiedy pewna sytuacja faktyczna lub prawna (przedsigwzigcie) juz rozpoczeta swoj
bieg, a w trakcie jej trwania (przed jej zakonczeniem) prawodawca postanawia
zmieni¢ prawo w materii dotykajacej wlasnie tej sprawy. Innymi stowy do-
tyczy takiej sytuacji, kiedy prawo pozwala na wyznaczenie pewnego horyzontu
czasowego w zalatwieniu danej sprawy, a w czasie trwania tej sprawy zmienia
si¢ stan prawny. W takim wypadku nowe przepisy powinny zacza¢ obowigzy-
wa¢ adresata normy dopiero gdy dana sprawa znajdzie swéj koniec™.

Ochrona praw nabytych, jej istota sprowadza si¢ do takiego stanowienia
i stosowania prawa aby obywatel mogt uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu,
ze nie naraza si¢ na skutki prawne, ktérych nie mogl przewidzie¢ w chwili
podejmowania decyzji*. Winni$my jednak doda¢, ze zasada ta nie ma char-
akteru absolutnego, a co za tym idzie w pewnych przypadkach mozliwe jest
stanowienia norm, ktére beda ogranicza¢ niniejsze prawo*~.

Ekspektatywy, czyli pewne oczekiwanie prawne - sytuacje, w ktdrej czes¢
normy prawnej zostala spelniona w celu nabycia pewnego prawa (np. poprzez
wystapienie wypadku ubezpieczonego), takze podlegaja ochronie prawnej
na kanwie niniejszej zasady. Warunkiem ochrony ekspektaktyw praw jest
ich maksymalne uksztaltowanie®.

Zakaz dzialania prawa wstecz jest nazywany zasada lex severior retro non
agit. Zabrania ona przede wszystkim stanowienia norm prawnych, ktére od-
nosityby sie do zdarzen, ktére mialy miejsce przed ich wejsciem w zycie. War-
to podkresli¢, ze chodzi przede wszystkim o niedzialanie prawa wstecz na nie-
korzys¢ adresata normy prawnej**.

29

T. Zalasinski, Zasada prawidtowej legislacji w pogladach Trybunatu Konstytucyjnego, War-
szawa 2008, s.210-223.

3 L. Grzonka, Legislacja administracyjna, Warszawa 2011, s. 101.

3 Wyrok TKz 2 czerwca 1999 ., sygn. K34/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 94.

3 Wyrok TK z 4 stycznia 2000 1., sygn. K 18/99, OTK ZU 22000 r. Nr 1, poz. 1.
3% T.Zalasinski, op.cit., s. 130-132.

L. Grzonka, op.cit., s. 95.
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Ostatnig z omawianych zasad jest obowigzek zachowania odpowiedniego va-
catio legis. Jest to okres od ogloszenia aktu normatywnego do jego wejscia w zy-
cie. Ma na celu umozliwienie zapoznania si¢ z aktem normatywnym, a takze dos-
tosowywanie si¢ podmiotéw prawa do nowego aktu normatywnego, a co za tym
idzie zmiany sytuacji prawnej. Okres dostosowawczy przy wprowadzaniu w Zycie
nowych przepiséw powinien uwzgledniac ich tres¢ i charakter®. Okres ten prze-
waznie trwa 14 dni, jednakze orzecznictwo TK wskazuje, ze sa mozliwe wyjatki
od tej zasady (skrdcenie lub wydtuzenie okresu vacatio legis).

Majac na uwadze powyzsze zasady, istotng uwaga, jesli chodzi o egzekwowan-
ie wykonywania ZPL jest to, ze samo ich naruszenie przez organy stanowiace
prawo nie moze stanowi¢ niewaznosci aktu prawnego w sposéb bezposredni.
W zwigzku z tym przed sadem nie mozemy powotac si¢ na naruszenie ZPL.
Taka reakcja jest mozliwa w sposéb posredni, gdy jako podstawe powotamy
naruszenie art. 2 Konstytucji RP w zwigzku z naruszeniem konkretnej zas-
ady legislacyjnej*.

Inna sytuacja dotyczy stosowania ZTP. Zasady techniki prawodawczej bow-
iem obowigzuja w formie rozporzadzenia wydanego przez Prezesa RM na pod-
stawie upowaznienia ustawowego zawartego w ustawie o Radzie Ministrow”.
Dotyczg przede wszystkim podmiotéw panstwowych oraz samorzadowych, za-
jmujacych sie legislacja na najwyzszym poziomie (przygotowujacych projekty
ustaw i rozporzadzen), a takze do podmiotéw wydajacych akty wewnetrznie
obowiazujace na poziomie ministerialnym?.

Zasady techniki prawodawczej wskazujg na konkretne normy techniczne,
ktdre powinien stosowaé prawodawca. Mowa tutaj np. o jednostkach redakcy-
jnych stosowanych w aktach prawnych, nazewnictwie aktéw prawnych, oraz
poszczegdlnych zasadach ogolnych dot. stanowienia aktéw normatywnych.
Ustawodawca okreslit bowiem w nich sposoby nazewnictwa aktéw prawnych,
ich czesci skltadowe, sposoby nowelizacji i derogacji prawa?.

3% Wyrok TK z 11 wrzesnia 1995 r., sygn. P 1/95, OTK 1995 r., cz. II, poz. 26.
3¢ K. Celarek, op.cit, s. 46.

37 Art. 14 ust. 4 pkt 1 ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o organizacjii trybie pracy Rady Ministréw
oraz o zakresie dzialania ministréw (Dz.U. 2012, poz. 392).

3% S.Wronkowska, M. Zieliniski, Problemy i zasady redagowania tekstéw prawnych, Warszawa
1993,s.28.

¥ M. Blachut, W. Gromski, J. Kaczor, op.cit., s. 14-16.
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Pomimo odmiennych charakteréw prawnych, trzeba uznad, ze istnie-
je wspolzaleznos¢ pomiedzy zasadami techniki prawodawczej, a zasadami
prawidlowej legislacji. Jest to zwiazek, ktory w prawidlowym zastosowaniu
pozwala na stanowienie prawa, ktére zachowuje wysokie standardy ochro-
ny*’. To znaczy takiego, ktore w swoim ratio legis pozwala na ochrone praw
i dobr, przy realizowaniu zalozonych celéw ustawowych i intereséw panst-
wa. Kazde prawo - ustawa, lub inny akt prawny, powinien by¢ stanowiony
nie tylko dla realizacji celu zalozonego przez ustawodawce (prawodawce),
ale takze przy zalozeniu ochrony i poszanowania praw jednostek, w tym
oczywiscie ochrony praw czlowieka i chronienia praw nalezycie (stusznie)
nabytych*.

Zasady techniki prawodawczej stuzg przede wszystkim poprawnemu reda-
gowaniu tekstéw prawnych. Niemniej sg one takze przydatne przy ich pdznie-
jszej interpretaciji, czy tez przy dokonywaniu subsumpcji prawa*?. Ich charak-
ter normatywny jest niezwykle doniosty i pozwala na wprowadzenie pewnej
standaryzacji ich stanowienia®. Jednakze sam akt okreslajacy niniejsze ZTP
(w obecnym stanie prawnym ujete w formie rozporzadzenia Prezesa RM) jest
w swoim przedmiocie niezwykle technicznym dokumentem**.

Problematyka ZPL zaczeta mie¢ znaczenie dopiero po przeksztalceniu us-
trojowym po 1989 r. ,Wladza ludowa” nie przykladata uwagi do przestrze-
gania wytycznych dotyczacych stanowienia prawa. Ich stosowanie, a takze
przestrzeganie norm ochrony praw czlowieka nie stanowily przedmiotu
dziatalnosci ,wladzy ludowej™.

Samo orzecznictwo dotyczace ZPL jest w zwigzku z powyzszym dosy¢
mlode. Dzigki spojnej linii orzeczniczej TK stangl na strazy wolnosci jed-
nostek, a jednoczesnie ochrony zaufania do panstwa. Pomimo zmieniajacych
sie parlamentow i partii rzagdzacych, co w sposob oczywisty wptywa na tres¢

#0S.Wronkowska, M. Zieliniski, O korespondencji dyrektyw redagowania i interpretacji tekstu

prawnego ,Studia Prawnicze” 1985, nr 3-4, s. 301-327.

M. Zielinski, Wyktadnia prawa — Zasady. Reguty. Wskazéwki, Warszawa 2002, s. 49-59.
# Jest to proces myslowy polegajacy na sprzezeniu stanu faktycznego z okreslonymi nor-
mami prawnymi.

# J.Wréblewski, Tworzenie prawa a wyktadnia prawa, ,Paristwo i Prawo” 1979, z. 6, s. 5-16.
* S.Wronkowska, M. Zielinski, Problemy..., s. 46.

# W. Staskiewicz, Stare i nowe modele legislacji, [w:] Dyskrecjonalnos¢ w prawie. Materiaty

Konferencyjne, red. W Staskiewicz, T. Stawecki, Warszawa 2010, s. 194-206.
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stanowionych przepiséw, zawsze, odwolywano sie do standardéw ktdre musza
by¢ przestrzegane w demokratycznym panstwie prawnym. Dlatego tez tak
wazne sg ZPL, ktore nie opisujg aspektéw technicznych w procesie stanowie-
nia prawa, ale wskazuja jakie obiektywne przestanki ma bra¢ pod uwage ust-
awodawca (prawodawca)*.

Samo stanowienie aktu prawnego jest czynnoscig konwencjonalng, za$ pro-
ces tworzenia tekstu aktu prawnego mozna uznac¢ za czynnos¢ techniczna.
Oczywiscie do koordynacji tworzenia tekstu powotywane s3 odpowiednie
stuzby skladajace si¢ ze specjalistow w tej dziedzinie. Odpowiedzialnos¢ pol-
ityczng za ustanowiony akt prawny zawsze ponosi jednak wigkszos¢ parlam-
entarna (jesli moéwimy o ustawie) badz inny organ wladzy panstwowej, ktory
za wydanie danego aktu jest odpowiedzialny. Dlatego tez powinno si¢ dokona¢
rozréznienia pomiedzy ZTP - ktére w sposéb techniczny podpowiadajg jak
dany akt mozna sformulowad, a takze ZPL, ktdre wskazuja, jakie wartosci,
zasady, prawa i obowigzki powinny by¢ uwzglednione w procesie stanowie-
nia aktow prawnych®.

Jako przyktad potwierdzajacy wspolzaleznos¢ ZPL z ZTP mozna trak-
towa¢ wymog sporzadzenia Oceny Skutkéw Regulacji (dotyczy on prawodaw-
cy rzadowego). Jest to analiza (wg metody kosztow i korzysci), ktora stanowi
jeden z zalacznikow do projektu aktu normatywnego przygotowywane-
go przez jednostki rzadowe*®. Okresla ona przewidywane skutki i korzys-
ci planowanych regulacji. Obowiazek przygotowania OSR do projektow
rzagdowych aktéw prawnych wprowadzil Regulamin pracy Rady Minis-
trow*. Natomiast doprecyzowanie obowigzku wynikajacego z regulaminu,
a takze wiele technicznych wytycznych, jezeli chodzi o przygotowanie OSR
ustanowiono w Wytycznych do oceny skutkéw regulacji przygotowane przez
Ministerstwo Gospodarki®.

*6 . Zalasinski, op.cit., s. 54.

# S.Wronkowska, Zasady..., s. 178-179.
*  W. Rogowski, W. Szpringer, Ocena Skutkéw Regulacji, Warszawa 2007, s. 8.

# Uchwatla Nr 190 Rady Ministréw z 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Mi-
nistréw, (M.P. poz. 979).

30 Co ciekawe Wytyczne do oceny skutkéw regulacji zastapily Metodologiczne podstawy

oceny skutkow regulacji przyjete zostaly przez Rade Ministréw 1 lipca 2003 r.
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We wprowadzeniu do OSR, ktére przygotowalo Ministerstwo Gospodarki
znajdziemy tekst potwierdzajacy wczesniejsze rozwazania dotyczace kooperac-
jiZTPiZPL. Z dokumentu tego wynika, ze kazdy akt prawny i wszystkie ro-
zwigzania legislacyjne powinny realizowac jak najwiecej celéw gospodarczych,
przy jak najmniejszym obcigzeniu dla panstwa, spoleczenstwa i srodowiska.
Metoda regulacji powinna by¢ jak najbardziej efektywna i zarazem jak na-
jmniej kosztowna®'. Obowigzek wprowadzenia sporzadzania OSR jest opar-
ty na case study krajéw zachodnich, a takze USA, gdzie wprowadzenie an-
alogicznego dokumentu pozwolilo na zwigkszenie efektywnosci prawa oraz
poprawienie jego przewidywalnosci. Poniewaz w Polsce, po okresie trans-
formaciji, a w szczegdlnosci w okresie przygotowania do wejscia do Unii Eu-
ropejskiej ilos¢ wydawanych aktéw prawnych wzrosta ponad dwukrotnie,
postanowiono wprowadzi¢ niniejszag metode w celu ograniczenia dewaluac-
ji norm prawnych, a takze zwigkszenia ich jakosci*?. Warto mie¢ na uwadze,
ze OSR byt juz wczedniej czesto wykorzystywany przez organy administracji.
Juz od 2001 r. nalozono na jednostki rzadowe obowiazek przygotowywania
OSR*. Zgodnie bowiem z §9 Regulaminu pracy Rady Ministrow organ wni-
oskujacy przed opracowaniem projektu aktu normatywnego dokonuje oceny
przewidywanych skutkow regulacji a wyniki OSR stanowig cze$¢ uzasadnie-
nia do aktéw normatywnych. Takze w ZTP podkreslono koniecznos¢ doko-
nania poglebionej analizy wszystkich warunkéw spoteczno-gospodarczych
przed podjeciem decyzji o wszczeciu procesu legislacyjnego™.

Zakres oceny powinien obejmowac nie tylko projekty ustaw, ale takze
projekty aktéw prawnych nizszego rzedu, ktore s tworzone przez jednost-
ki rzadowe. Wyjatkiem od sporzadzania OSR jest ustawa budzetowa, ktéra
ma przewidziany odrebny tryb uchwalania. Ministrowie maja takze kom-
petencje do okre$lania, ktére akty — ze wzgledu na swdj wazny charakter

st 'W.Rogowski, Skutki regulacji, czyli legislacja postawiona na glowie, Obserwator Finansowy,

www.obserwatorfinansowy.pl (23.03.2015).

2 'W. Rogowski, W. Szpringer, op.cit., s. 19-23.

Na podstawie Uchwaly nr 49 Rady Ministréw z 19 marca 2002 r. Regulamin Pracy Rady
Ministréw (M.P. Nr 13, poz. 221).

3% R.Zubek, Jak i dlaczego reformowac oceny skutkéw regulacji w Polsce. Opracowanie przygo-
towanie na zlecenie Rzecznika Praw Obywatelskich, Poczdam 2007, s. 3-10.

S3
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i znaczace oddziatywanie na gospodarke beda potrzebowaly sporzadzenia
pogtebionej oceny skutkow regulacji®.

Waznym kryterium sporzadzania OSR jest zasada obiektywizmu. Dokonujac
oceny nie nalezy kierowac si¢ opiniami i wplywami z zewnatrz. Przy sporzadza-
niu OSR nalezy kierowac sie takze zasadami przejrzystosci i jawnosci, czego
wyrazem jest wymag przeprowadzenia konsultacji spotecznych i przedstaw-
ienia ich wynikéw. Wymog tworzenia OSR dla projektéw rzadowych, to nie
tylko zabieg pozwalajacy na zwigkszenie efektywnosci prawa i zmniejszenie
obcigzenia dla budzetu poprzez oceng, jakie skutki dana regulacja wywofa.
To takze dbalos$¢ o zachowanie zasad prawidlowej legislacji i ochrone nalezy-
tych dobr wskazanych poprzez orzecznictwo TK*®. Z drugiej za$ strony po-
przez wprowadzenie obowigzku sporzgdzania OSR ma na celu zadbanie o re-
alizacje wymogoéw ZTP oraz rozszerzanie kontekstu ustanowionego w nich
dla sporzadzania projektow ustaw. Widzimy tu wiele powigzan migdzy OSR,
a rozwijaniem norm ZTP. Jako przyklad mozemy w tym miejscu wymienic¢
konieczno$¢ pozyskania opinii od podmiotéw zainteresowanych rozstrzy-
gnieciem sprawy, zgodnie z ZTP. Jest ona ciagle jednym z obligatoryjnych
dziatan poprzedzajacych podjecie decyzji o przygotowaniu projektu ustawy.
Dzigki przeprowadzaniu badan opinii spotecznej mozliwe staje si¢ pozys-
kanie szeregu istotnych informacji na temat funkcjonowania danego sekto-
ra gospodarki. Konsultacje, rozumiane nie tylko jako konsultacje spoteczne
projektu aktu prawnego, pozwalaja na zebranie danych dotyczacych potenc-
jalnych kosztéw i korzysci czy oszacowania ryzyka wynikajacego z regulaciji.

Ocena skutkow regulacji pozwala takze na wykrycie innych rozwigzan,
niz stanowienie nowego prawa. Dzialania stymulujace pozanormatywne ro-
zwigzywanie problemu sg szczegélnie wazne, co potwierdzaja dane Sejmu RP,
z ktérych wynika, ze w latach 2007-2011 rocznie uchwalanych bylo ponad 230
nowych ustaw”’. Aby zachowa¢ pozadang ochrone w poszczegdlnych proce-
sach legislacyjnych, organ ktéry akt wydaje (nowelizuje, deroguje) powinien

3 W. Rogowski, W. Szpringer, dz.cyt., s. 31-44.

¢ Por. Wytyczne do prowadzenia oceny wptywu i konsultacji publicznych w ramach rzqdowego
procesu legislacyjnego, dokument przygotowany przez Ministerstwo Sprawiedliwo$ci we wspot-
pracy z Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa 20185.

7 Sprawozdanie dostepne na: www.orka.sejm.gov.pl/SQL.nsf/ustawyall?Open Agent&6&100
(24.03.2016).
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wykazac sie dbaltoscig zaréwno o aspekty techniczne, inaczej moze bowiem
dojs¢ do nie osiggnigcia zamierzonego skutku regulacji, jak i o aspekty mate-
rialne i aksjologiczne, tak aby w tym procesie nie naruszy¢ zadnych praw oraz
nie narazi¢ si¢ na odpowiedzialno$¢ z tego wynikajaca. Nie mozna zapom-
nie¢ bowiem, ze naruszenie zasad legislacyjnych, a co za tym idzie narusze-
nie praw jednostki i sgdowo udowodniona relacja migdzy powstala szkoda,
a wadliwie ustanowionag regulacja prawng moze by¢ podstawg do ubiegania
sie 0 odszkodowania od Skarbu Panstwa®.

W procesie stanowienia prawa wazne s3 dwa aspekty, ktorych spelnienie
zawsze powinno by¢ taczne: techniczny - czyli sposéb stanowienia poszcze-
gblnych norm prawnych zawierajacych hipoteze, dyspozycje i sankcje. Normy
te zawarte ZTP stanowig w jaki sposdb powinno si¢ akty stanowi¢ i dero-
gowac z obiegu, tak aby nie powstaly luki prawne, ktére beda powodowaty
niepozadane dzialania, a takze tak aby osiagnac zamierzony cel. Dzi¢ki nim
mozna uzyskac spdjnos¢ systemu prawnego, ktéra pozwoli na odczytywanie
intencji prawodawcy, oraz prawidtowa wyktadni¢ prawa®. Z drugiej za$ st-
rony wida¢ potrzebe zastosowania norm materialnych, ktére w swojej istocie
traktujg o pewnej aksjologii stanowienia norm prawnych, a takze osiggania
pewnej metody fenomenologicznej ktora pozwoli na tworzenie prawa na na-
jwyzszym poziomie ochrony®.

W demokratycznym panstwie prawnym wspoéldziatanie tych obu sfer
wydaje si¢ nierozlgczalne. Jest ono konieczne dla ochrony doébr jednost-
ki, a takze dobr publicznych. Tylko dzigki koniunkcji ZPT i ZPL mozna
osiggna¢ normy prawne, ktore swoim charakterem nie beda przypomi-
nac tych, rodem z ubiegtego ustroju. Tylko tak mozna unikna¢ naruszania
norm miedzynarodowych, a takze naruszania podstawowych praw jed-
nostek. Co takze wazne, to tylko we wspolpracy obu sfer mozna stworzy¢
taki rodzaj prawa, ktory bedzie spdjny i nie bedzie rodzil watpliwosci adre-
satow, co do jego tresci®.

Styk powyzszych dziedzin bardzo dobrze widac przy analizie OSR, ktére
z jednej strony kfada wysoki nacisk na zachowanie norm technicznych i od-

% Por. Wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdansku z 24.01.2013 ., sygn. TACA 779/12.

% S.Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2004, s. 8.
€ R.Tokarczyk, op.cit., s. 84-85.

' J. Oniszczuk, Filozofia i teoria prawa, Warszawa 2012, s. 25-34.
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woluja sie w swojej podstawie do zasad techniki prawodawczej, a z dru-
giej strony ich istotg jest ochrona intereséw panstwa oraz obywateli,
polozenie nacisku na aksjologie stanowionego prawa i odpowiedz na pyta-
nie: po co stanowimy dany akt. Czy jest on konieczny i czy uda si¢ osiagna¢
przez niego zamierzony skutek. Nowa formuta tego obowiazku sprawdza sie
i dobrze byloby gdyby jej stosowanie bylo obowigzkowe nie tylko do pro-
jektéw rzadowych, ale takze do innych spotecznych i pozarzadowych inic-
jatyw legislacyjnych®.

Relacja pomiedzy ZTP i ZPL jest silna i nierozerwalna. Trudno jest sobie
wyobrazi¢ mozliwo$¢ niestosowania tych dwdch dziedzin facznie. Tylko taki
zwigzek kompetencyjno-materialny pomiedzy tymi dziedzinami moze zag-
warantowac jak najwyzszg ochrong i stanowienie prawa jak najwyzszej jako$-
ci, ktore jest nalezne i obowigzkowe w demokratycznym panstwie prawnym.
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