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Przedmowa

Oddajemy do r¹k Czytelników podrêcznik: Technika prawodawcza przygo-

towany z myœl¹ o studentach uczestnicz¹cych w zajêciach z zakresu tworzenia

prawa, projektowania aktów prawnych czy te¿ legislacji oraz o osobach zwi¹za-

nych na ró¿nych etapach z projektowaniem i stanowieniem aktów prawnych,

zw³aszcza prawa miejscowego. Podrêcznik ten kierujemy równie¿ do osób pra-

gn¹cych lepiej zrozumieæ prawo dziêki przedstawionym w podrêczniku regu³om

jego powstawania.

Niniejszy podrêcznik pozwala opanowaæ najwa¿niejsze umiejêtnoœci z za-

kresu projektowania ustaw, rozporz¹dzeñ oraz aktów prawa miejscowego. Jed-

nak przedstawione w nim techniki prawodawcze z powodzeniem mog¹ byæ wy-

korzystywane równie¿ przy okazji projektowania powstaj¹cych w ramach

ró¿nych struktur organizacyjnych tekstów prawnych, jak np. statutów, regulami-

nów, zarz¹dzeñ. Podrêcznik stanowi cenn¹ pomoc zarówno dla studentów przy-

gotowuj¹cych siê do egzaminów obejmuj¹cych redagowanie tekstów prawnych,

jak i osób uczestnicz¹cych w procesie stanowienia prawa. Za spraw¹ tego, ¿e nie

ma on charakteru komentarza do poszczególnych zasad techniki prawodawczej,

ale w przystêpny sposób pokazuje jak pos³ugiwaæ siê tymi zasadami w trakcie

redagowania ró¿nego rodzaju aktów prawnych, stanowi on tym bardziej

znacz¹c¹ pomoc dla osób, które dopiero co rozpoczynaj¹ „przygodê” z legisla-

cj¹. Temu celowi podporz¹dkowane zosta³y te¿ liczne przyk³ady poprawnych,

jak i niepoprawnych technik prawodawczych.

Kieruj¹c siê tymi samymi wzglêdami ograniczyliœmy do niezbêdnego mini-

mum rozwa¿ania okreœlane zwykle jako teoretyczne, koncentruj¹c siê na kwe-

stiach natury praktycznej. Zdecydowaliœmy siê równie¿ zredukowaæ do mini-

mum liczbê bezpoœrednich odwo³añ do literatury przedmiotu.

Wroc³aw, paŸdziernik 2007 r. Autorzy
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Rozdzia³ I. Technika prawodawcza i jej dyrektywy

1Technika prawodawcza to umiejêtnoœæ polegaj¹ca na celowym, racjonal-

nym, opartym na wiedzy formu³owaniu przepisów prawnych i aktów norma-

tywnych. Takie formu³owanie przepisów prawnych i aktów normatywnych

opiera siê zazwyczaj na okreœlonych wskazaniach. St¹d te¿ czêœciej mianem

„techniki prawodawczej” okreœla siê zbiór takich wskazañ skierowanych do

podmiotów przygotowuj¹cych akty normatywne.

2W zale¿noœci od zakresu tych wskazañ mo¿na mówiæ o „technice prawo-

dawczej” w najszerszym, wê¿szym i najwê¿szym znaczeniu tego terminu.

W najszerszym znaczeniu do „techniki prawodawczej” zalicza siê zarówno

wskazania dotycz¹ce formu³owania i systematyzowania przepisów, jak i wska-

zania dotycz¹ce metodyki przygotowania projektów aktów normatywnych oraz

procedury prawodawczej. W znaczeniu wê¿szym na „technikê prawodawcz¹”

sk³adaj¹ siê wskazania dwojakiego rodzaju:

a) mówi¹ce jak¹ nadaæ formê rozstrzygniêciom prawodawcy co do ustanowie-

nia norm o okreœlonej treœci,

b) mówi¹ce w jaki sposób w³¹czyæ nowe postanowienia przepisów prawnych

w obowi¹zuj¹cy system prawny.

W znaczeniu najwê¿szym „technika prawodawcza” to zbiór wskazañ do-

tycz¹cych wy³¹cznie systematyki wewnêtrznej aktu normatywnego1.

Drugie z wymienionych wy¿ej znaczeñ wydaje siê najw³aœciwsze. W wa-

runkach wspó³czesnego prawodawstwa zadania techniki prawodawczej nie

mog¹ ograniczaæ siê do poprawnego formu³owania przepisów pojedynczych

aktów normatywnych czy ich wewnêtrznego uporz¹dkowania (kolejnoœæ, ozna-

czenie, nazwanie). Przy obecnych rozmiarach prawodawstwa równie wa¿ne,

a mo¿e nawet wa¿niejsze, s¹ te zadania techniki prawodawczej, które polegaj¹

na harmonijnym w³¹czeniu nowych przepisów prawnych (aktów normatyw-

nych) do obowi¹zuj¹cego systemu prawnego.

Nb. 1–2

1 S. Wronkowska, Technika prawodawcza, RPEiS 1990, z. 1, s. 2.
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3 Dla w³aœciwego rozumienia powy¿szych zadañ techniki prawodawczej roz-

strzygaj¹ce znaczenie ma okreœlenie charakteru sk³adaj¹cych siê na ni¹ wska-

zañ (dyrektyw).

Nale¿y przede wszystkim podkreœliæ, ¿e tworzenie prawa jest z³o¿onym

procesem, na który sk³adaj¹ siê czynnoœci o zró¿nicowanym charakterze. Od-

mienny charakter maj¹ takie czynnoœci jak nieformalna inspiracja ustawodaw-

cza, wybór celów regulacji i ustalenie prawnych œrodków ich realizacji, opraco-

wanie projektu ustawy, wyst¹pienie z inicjatyw¹ ustawodawcz¹, rozpatrywanie

projektu w Parlamencie, wnoszenie poprawek, uchwalenie ustawy, wykonanie

obowi¹zku wydania aktu wykonawczego i wiele innych. Odmienny charakter

poszczególnych czynnoœci powoduje, ¿e „rz¹dz¹” nimi odmienne zasady,

regu³y czy dyrektywy.

4 S. Wronkowska wyró¿nia trzy rodzaje regu³ odnosz¹cych siê do czynnoœci

prawodawczych:

a) regu³y konstytutywne, wyznaczaj¹ce podmioty wyposa¿one w kompetencje

prawodawcze, formy, w jakich mo¿na stanowiæ prawo, procedurê prawo-

dawcz¹, zaliczane do regu³ konstrukcji systemu prawnego,

b) dyrektywy techniczne, wskazuj¹ce co nale¿y czyniæ, jeœli ktoœ zaakcepto-

wa³ okreœlony cel, oraz

c) normy postêpowania, np. normy prawne nakazuj¹ce ustanowienie aktu wy-

konawczego1.

5 Regu³y konstrukcji systemu prawnego tworz¹ tzw. normatywn¹ koncepcjê

Ÿróde³ prawa. Przyjmuje siê, ¿e w pe³ni rozwiniêta normatywna koncepcja Ÿró-

de³ prawa jakiegoœ systemu powinna pozwalaæ na rozstrzyganie, jakie normy

nale¿¹, a jakie nie nale¿¹, do danego systemu prawnego. Na normatywn¹ kon-

cepcjê Ÿróde³ prawa sk³adaj¹ siê z kolei regu³y dwojakiego rodzaju:

a) regu³y walidacyjne, czyli zespó³ regu³ nakazuj¹cych uznawaæ jakieœ fakty

za fakty prawotwórcze, oraz

b) regu³y egzegezy, czyli regu³y dotycz¹ce wi¹zania z tymi faktami obowi¹zy-

wania okreœlonych norm prawnych.

Do regu³ egzegezy zalicza siê regu³y wyk³adni tekstów prawnych, regu³y

inferencyjne, dotycz¹ce wnioskowania z obowi¹zywania jakichœ jednych norm

o obowi¹zywaniu innych norm prawnych oraz regu³y kolizyjne, okreœlaj¹ce

sposoby eliminowania niezgodnoœci norm w systemie prawnym. Z semiotycz-

nego punktu widzenia regu³y te charakteryzowane s¹ jako metanormy, doty-

czyæ maj¹ bowiem tego, jakie inne normy uwa¿aæ za obowi¹zuj¹ce w danym

systemie. Wskazuje siê przy tym, ¿e niektóre z tych regu³, zw³aszcza regu³y

Nb. 3–5

2 Rozdzia³ I. Technika prawodawcza i jej dyrektywy

1 S. Wronkowska, Technika..., op. cit., s. 6.
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walidacyjne, formu³owane s¹ w przepisach prawnych, na ogó³ w przepisach

konstytucyjnych. Inne natomiast regu³y, zw³aszcza regu³y egzegezy, s¹ wytwo-

rem doktryny prawniczej i jedynie wyj¹tkowo formu³owane bywaj¹ w tekstach

prawnych. Regu³ami konstytutywnymi odnosz¹cymi siê bezpoœrednio do czyn-

noœci prawodawczych s¹ regu³y walidacyjne.

6Inny jest charakter dyrektyw technicznych. Dyrektywa techniczna, zwana

te¿ dyrektyw¹ celowoœciow¹, to zwrot wyra¿aj¹cy w sposób warunkowy po-

winnoœæ zachowania siê okreœlonego adresata (adresatów). Typowy dla dyrek-

tyw technicznych schemat jêzykowy mo¿na uj¹æ nastêpuj¹co: „Je¿eli chcesz

osi¹gn¹æ cel C, to powinieneœ zachowaæ siê w sposób S”, przy czym S jest tu

traktowane jako œrodek (przyczyna) powoduj¹cy zrealizowanie celu (osi¹gniê-

cie stanu rzeczy) S. C i S znajduj¹ siê wobec siebie w relacji przyczyno-

wo-skutkowej wyznaczonej w sposób normatywny (tetyczny). Normodawca

(podmiot stanowi¹cy dyrektywê) wykorzystuj¹c dostêpn¹ sobie wiedzê o empi-

rycznych zwi¹zkach przyczynowych, nakazuje podj¹æ dzia³anie – œrodek, gdy¿

wedle jego wiedzy doprowadziæ ma to do osi¹gniêcia celu C. Jednak ju¿ sam

wybór celu C pozostawia osobie chc¹cej uczyniæ ewentualny u¿ytek z dyrekty-

wy technicznej.

Elementem zakresu zastosowania dyrektywy technicznej bêdzie akceptacja

celu – lub inaczej ujêtego stanu rzeczy – który z punktu widzenia u¿ytkownika

dyrektywy ma charakter dyspozytywny (dowolny, wyznaczaj¹cy adresatowi

sytuacjê wyboru). Dyspozytywnoœæ tê wyra¿a charakterystyczny dla schematu

jêzykowego dyrektywy technicznej poprzednik („Je¿eli chcesz osi¹gn¹æ cel

C...”). Jednak ju¿ okreœlony w zakresie normowania dyrektywy technicznej

sposób osi¹gniêcia tego celu wyra¿ony jest w sposób stanowczy, pozbawiaj¹cy

jej adresata mo¿liwoœci wyboru („...powinieneœ zachowaæ siê w sposób S”).

Dlatego te¿ mo¿na przyj¹æ, ¿e dyrektywa techniczna jest wypowiedzi¹ z³o¿on¹,

³¹cz¹c¹ w sobie element dowolnoœci i powinnoœci, albo ¿e jest zwrotem wyra-

¿aj¹cym normatywne (ustanowione) nastêpstwo: wybór celu jest w dyspozycji

u¿ytkownika dyrektywy, ale ju¿ wybór œrodka prowadz¹cego do osi¹gniêcia

celu pozostaje w dyspozycji podmiotu ustanawiaj¹cego dyrektywê. W zwi¹zku

z tym, ¿e relacja cel – œrodek nie jest relacj¹ konieczn¹ w sensie logicznym (te

same cele mo¿na przecie¿ realizowaæ ró¿nymi œrodkami), to dobór œrodka mo-

¿na potraktowaæ jako wybór bêd¹cy nastêpstwem aktu stanowienia.

7Dyrektywy techniczne z semiotycznego punktu widzenia traktowane by-

waj¹ jako zwroty wyra¿aj¹ce standardy poœrednie miêdzy normami postêpowa-

nia (preskryptywnymi wypowiedziami wyra¿aj¹cymi nakaz/zakaz okreœlonego

zachowania siê), a zdaniami (deskryptywne zwroty wyra¿aj¹ce prawdzi-

we/fa³szywe s¹dy o rzeczywistoœci). Wedle jednej opinii dyrektywa techniczna
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wyra¿a szczególn¹ postaæ zdania opisuj¹cego zwi¹zek miêdzy danym zacho-

waniem siê a powodowanym przez to zachowanie stanem rzeczy (bêdzie to

tzw. zdanie anankastyczne, tj. orzekaj¹ce o koniecznym zwi¹zku pomiêdzy

podjêciem jakiegoœ zachowania a spowodowaniem okreœlonego nastêpstwa).

Inni s¹ bardziej sk³onni traktowaæ dyrektywy techniczne jako normy naka-

zu/zakazu zachowania siê – tyle ¿e, warunkowane gotowoœci¹ osi¹gniêcia

okreœlonego stanu rzeczy1.

8 Tak rozumiane dyrektywy techniczne ³¹cz¹ siê z polityk¹ prawa, rozumian¹

tutaj szeroko jako u¿ywanie prawa do osi¹gania zamierzonych celów. W tym

ujêciu chodzi nie tylko o generalne i abstrakcyjne normy prawne, ale równie¿

i o decyzje, które przecie¿ funkcjonuj¹ jako „prawo” dla okreœlonych sytuacji

faktycznych wobec osób, do których siê odnosz¹. Tak rozumiana polityka pra-

wa rozpada siê na trzy dzia³y. Pierwszym jest polityka tworzenia prawa: chodzi

w niej o tworzenie norm prawnych, które maj¹ s³u¿yæ do realizacji za³o¿onych

celów. Drugim dzia³em jest polityka stosowania prawa. Jest to polityka wyda-

wania aktów stosowania prawa, tak by realizowa³y one za³o¿one cele. Polityka

stosowania prawa ma szczególne znaczenie w sytuacjach, w których stosowane

normy prawne nie wyznaczaj¹ jedynej zgodnej z nimi decyzji, lecz zostawiaj¹

organowi stosuj¹cemu prawo pewien luz decyzyjny. Trzecim dzia³em polityki

prawa jest polityka korzystania z przyznanych uprawnieñ i kompetencji

(np. polityka wykonywania orzeczonej kary).

Autorzy opowiadaj¹ siê za pogl¹dem S. Wronkowskiej, ¿e dyrektywy tech-

niki prawodawczej „maj¹ w³aœnie charakter dyrektyw technicznych: g³osz¹, ¿e

jeœli ktoœ zamierza sporz¹dziæ poprawny akt normatywny czy tworzyæ przejrzy-

sty, spójny system prawny, to powinien uczyniæ to w taki, a taki sposób”2. Tak

rozumiane dyrektywy techniki prawodawczej s¹ jednym z elementów polityki

tworzenia prawa w jej wersji dyrektywalnej, któr¹ tworzy zbiór dyrektyw tech-

nicznych, wskazuj¹cych jakiej treœci normy prawne stanowiæ i jak kszta³towaæ

instytucje prawne, by skutecznie realizowaæ za³o¿one cele prawodawstwa, jak

optymalnie zorganizowaæ proces tworzenia prawa i jak optymalnie formu³owaæ

teksty aktów normatywnych.

9 Dyrektywy techniki prawodawczej jako swoisty rodzaj dyrektyw technicz-

nych wskazuj¹ jedynie, jak formu³owaæ inne wypowiedzi dyrektywalne (nor-

my), sk³adaj¹ce siê na poprawny system prawny. Nie s¹ to regu³y „wa¿nego”

ustanowienia aktu normatywnego. Maj¹ one s³u¿yæ pomoc¹ redaktorowi tekstu,
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wskazywaæ mu, jak rozwi¹zywaæ typowe problemy legislacyjne, ze œwiadomo-

œci¹, ¿e zbiór tych wskazañ nie mo¿e byæ ani wyczerpuj¹cy, ani nie da siê go

sformu³owaæ w sposób bezwyj¹tkowy. Dyrektywy te nie daj¹ wskazañ stanow-

czych ani bezwyj¹tkowych. I – jak podkreœla S. Wronkowska – maj¹ siê broniæ

przede wszystkim tym, ¿e ich wskazania s¹ trafne1.

10Do kogo adresowane s¹ tak rozumiane dyrektywy techniki prawodawczej?

S¹ one skierowane nie do prawodawcy formalnego, czyli podmiotu dokonu-

j¹cego czynnoœci ustanowienia aktu, ale do prawodawcy realnego, a wiêc ka¿-

dego, kto uczestniczy w przygotowawczej fazie prac prawodawczych, ponie-

wa¿ to prawodawca realny sporz¹dza tekst aktu normatywnego. Wspó³czeœnie

na prawodawcê realnego sk³ada siê wiele ró¿nych podmiotów. Mog¹ to byæ

podmioty, które w procesie tworzenia prawa przygotowuj¹ oficjalne projekty

aktów normatywnych, s³u¿by legislacyjne tych organów, które posiadaj¹ kom-

petencje prawodawcze, ale tak¿e grupa pos³ów opracowuj¹cych projekt czy

inny podmiot, który zgodnie z regu³ami konstrukcji danego systemu prawnego

bierze udzia³ w sporz¹dzaniu tekstu aktu normatywnego.

Z drugiej strony prawodawca formalny nie formu³uj¹c aktu, a jedynie go

stanowi¹c, przyjmuje odpowiedzialnoœæ za jego trafnoœæ merytoryczn¹, legal-

noœæ i kszta³t formalny2.

11Inn¹ kwesti¹ jest natomiast prawny obowi¹zek przestrzegania dyrektyw

techniki prawodawczej. Mówi¹c o prawnie wi¹¿¹cym charakterze dyrektyw

techniki prawodawczej mamy na uwadze nie dyrektywy techniczne, ale ustano-

wione w jakiejœ formie normy prawne oparte na tych dyrektywach i nakazuj¹ce

tak a nie inaczej formu³owaæ akty normatywne czy ich poszczególne czêœci. Na

tym tle nale¿y te¿ rozpatrywaæ nieporozumienia, jakie pojawi³y siê w Polsce po

nadaniu Zasadom techniki prawodawczej wbrew tradycji formy aktu powszech-

nie obowi¹zuj¹cego, a mianowicie rozporz¹dzenia Prezesa RM. To, w istocie

przypadkowe w perspektywie porównawczej, rozwi¹zanie nie wywo³a³o za-

k³adanego a po¿¹danego efektu w postaci wiêkszej skutecznoœci ZTP
3.

12Nieporozumienia dotycz¹ce wi¹¿¹cego charakteru dyrektyw techniki pra-

wodawczej bior¹ siê tak¿e st¹d, ¿e nietypowe s¹ sankcje za ich naruszenie. Na-

ruszenie regu³ konstrukcji systemu prawnego dotycz¹cych wa¿nego ustanowie-

nia aktu normatywnego ma ten skutek, ¿e akt jest nielegalny. Naruszenie dyrek-
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tyw techniki prawodawczej powoduje, ¿e akt staje siê niepoprawny, co

powoduje najczêœciej obni¿enie jego jakoœci. Niekiedy jednak w nastêpstwie

b³êdów w technice prawodawczej postanowienia aktu normatywnego staj¹ siê

w takim stopniu wadliwe, ¿e naruszaj¹ konstytucyjne standardy prawodawstwa

w pañstwie prawa, najczêœciej zasadê zaufania obywatela do prawa. W takich

przypadkach akt normatywny zostaje uznany za niekonstytucyjny. W uzasad-

nieniu podkreœla siê natomiast, ¿e okreœlone wady aktu normatywnego, powo-

duj¹ce jego niekonstytucyjnoœæ powsta³y w nastêpstwie lekcewa¿enia dyrek-

tyw techniki prawodawczej1.

13 Dyrektywy techniki prawodawczej mo¿na klasyfikowaæ wed³ug ró¿nych

kryteriów. Wyró¿nia siê np. dyrektywy, które maj¹ ze wzglêdu na swoj¹ treœæ

istotne znaczenie merytoryczne oraz takie, które s¹ dyrektywami o charakterze

raczej tylko umownym, porz¹dkuj¹cym. Przyk³adem pierwszej mo¿e byæ dy-

rektywa jasnoœci tekstu, drugiej dyrektywa, która ustanawia, ¿e ustawy dziel¹

siê na artyku³y, a rozporz¹dzenia na paragrafy2.

14 Na innym kryterium opiera siê podzia³ dyrektyw na takie, które wskazuj¹,

jak formu³owaæ poszczególne przepisy, jak je oznakowaæ i systematyzowaæ

w zbiory maj¹ce charakter aktów normatywnych, oraz takie, które wskazuj¹,

jak zmieniaæ treœæ norm obowi¹zuj¹cych, w jaki sposób w³¹czaæ do systemu

nowe przepisy prawne lub jak je eliminowaæ z systemu prawnego3.

15 Mo¿na te¿ spotkaæ bardziej rozbudowane systematyzacje dyrektyw techniki

prawodawczej. W jednej z nich wyró¿niono a¿ piêæ grup tego rodzaju dyrek-

tyw.

Pierwsza grupa to dyrektywy jêzyka aktu normatywnego, które mówi¹, ¿e:

1) tych samych terminów nale¿y u¿ywaæ zawsze w tym samym znaczeniu;

2) nale¿y unikaæ u¿ywania terminów wieloznacznych;

3) tekst aktu normatywnego powinien odpowiadaæ zasadom poprawnoœci jê-

zykowej;

4) terminologia aktu powinna uwzglêdniaæ terminologiê aktów ju¿ obo-

wi¹zuj¹cych.

Drug¹ grupê stanowi¹ dyrektywy oparte na za³o¿eniu, ¿e regulacja prawna

powinna byæ w zasadzie jednolita i wyczerpuj¹ca, to znaczy, ¿e:
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1) akt normatywny powinien regulowaæ ca³y zakres stosunków spo³ecznych

w sposób mo¿liwie kompletny;

2) w akcie normatywnym nale¿y unikaæ wyj¹tków;

3) sprawy o drugorzêdnym charakterze nie powinny przes³aniaæ zasadniczych

konstrukcji i regulacji;

4) akt normatywny nie powinien regulowaæ stosunków ró¿nego typu, ani te¿

zmieniaæ i uchylaæ przepisów reguluj¹cych sprawy nienale¿¹ce do jego za-

kresu.

Trzecia grupa dyrektyw dotyczy systematyki wewnêtrznej i zewnêtrznej

aktu normatywnego. Systematyka wewnêtrzna powinna opieraæ siê na popraw-

nym podziale przepisów prawnych (np. na przepisy ogólne, przepisy szcze-

gó³owe, przepisy koñcowe itd.), natomiast systematyka zewnêtrzna powinna

polegaæ na trafnym oddzieleniu przepisów danego aktu normatywnego od prze-

pisów innych aktów.

Czwarta grupa to dyrektywy techniki prawodawczej odnosz¹ce siê do adre-

sata aktu normatywnego nakazuj¹ce, aby sformu³owanie aktu:

1) pozwala³o adresatowi znaleŸæ w akcie wskazówkê, jak powinien (lub mo¿e)

post¹piæ w okreœlonej sytuacji;

2) pozwala³o rozstrzygn¹æ wszelkie nasuwaj¹ce siê w¹tpliwoœci;

3) by³o w optymalnym stopniu zrozumia³e dla jego adresatów.

Pi¹t¹ grupê stanowi¹ dyrektywy formy regulacji, sprowadzaj¹ce siê do zale-

cenia, aby tekst aktu normatywnego by³ mo¿liwie zwiêz³y. Niektórym dyrekty-

wom techniki prawodawczej nadaje siê niekiedy formê obowi¹zuj¹cych norm

prawnych1.
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