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Przedmowa

Oddajemy do rak Czytelnikéw podrecznik: Technika prawodawcza przygo-
towany z mysla o studentach uczestniczacych w zajeciach z zakresu tworzenia
prawa, projektowania aktow prawnych czy tez legislacji oraz o osobach zwiaza-
nych na roznych etapach z projektowaniem i stanowieniem aktéw prawnych,
zwlaszcza prawa miejscowego. Podrecznik ten kierujemy rowniez do osob pra-
gnacych lepiej zrozumie¢ prawo dzigki przedstawionym w podrgczniku regutom
jego powstawania.

Niniejszy podrgcznik pozwala opanowaé najwazniejsze umiejgtnosci z za-
kresu projektowania ustaw, rozporzadzen oraz aktdéw prawa miejscowego. Jed-
nak przedstawione w nim techniki prawodawcze z powodzeniem moga by¢ wy-
korzystywane rowniez przy okazji projektowania powstajacych w ramach
ro6znych struktur organizacyjnych tekstow prawnych, jak np. statutow, regulami-
néw, zarzadzen. Podrgeznik stanowi cenng pomoc zarowno dla studentéw przy-
gotowujacych si¢ do egzamindow obejmujacych redagowanie tekstow prawnych,
jak 1 0s6b uczestniczacych w procesie stanowienia prawa. Za sprawa tego, Ze nie
ma on charakteru komentarza do poszczeg6lnych zasad techniki prawodawczej,
ale w przystgpny sposob pokazuje jak postugiwac sig tymi zasadami w trakcie
redagowania roznego rodzaju aktéw prawnych, stanowi on tym bardziej
znaczaca pomoc dla osdb, ktore dopiero co rozpoczynaja ,,przygode” z legisla-
cja. Temu celowi podporzadkowane zostaty tez liczne przyktady poprawnych,
jak i niepoprawnych technik prawodawczych.

Kierujac si¢ tymi samymi wzgledami ograniczylismy do niezbgdnego mini-
mum rozwazania okreslane zwykle jako teoretyczne, koncentrujac si¢ na kwe-
stiach natury praktycznej. Zdecydowalismy si¢ rowniez zredukowa¢ do mini-
mum liczbg bezposrednich odwotan do literatury przedmiotu.

Wroctaw, pazdziernik 2007 r. Autorzy
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1. Zrodia prawa
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. Kodeks postgpowania cywilnego
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. Kodeks spotek handlowych

ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz.U.
22002 1. Nr 72, poz. 665)

ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (Dz.U.
72003 r. Nr 24, poz. 199)

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.
72001 r. Nr 142, poz. 1591)

rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U.
Nr 100, poz. 908)

. Naczelny Sad Administracyjny
Trybunat Konstytucyjny

Kwartalnik Prawa Publicznego

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

. Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych
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Rozdzial 1. Technika prawodawcza i jej dyrektywy

Technika prawodawcza to umiejetnos¢ polegajaca na celowym, racjonal-
nym, opartym na wiedzy formutowaniu przepisow prawnych i aktow norma-
tywnych. Takie formutowanie przepisow prawnych i aktow normatywnych
opiera si¢ zazwyczaj na okreslonych wskazaniach. Stad tez czgSciej mianem
techniki prawodawczej” okresla si¢ zbior takich wskazan skierowanych do
podmiotdéw przygotowujacych akty normatywne.

W zaleznoS$ci od zakresu tych wskazan mozna méwic o ,,technice prawo-
dawczej” w najszerszym, we¢zszym i najwezszym znaczeniu tego terminu.

W najszerszym znaczeniu do ,,techniki prawodawczej” zalicza si¢ zar6wno
wskazania dotyczace formulowania i systematyzowania przepisow, jak i wska-
zania dotyczace metodyki przygotowania projektow aktdéw normatywnych oraz
procedury prawodawczej. W znaczeniu we¢zszym na ,technike prawodawcza”
sktadaja si¢ wskazania dwojakiego rodzaju:

a) mowiace jaka nada¢ formg rozstrzygnigciom prawodawcy co do ustanowie-
nia norm o okreslone;j tresci,
b) mowiace w jaki sposob wlaczyé nowe postanowienia przepisdéw prawnych

w obowiazujacy system prawny.

W znaczeniu najwezszym ,technika prawodawcza” to zbior wskazan do-
tyczacych wylacznie systematyki wewnetrznej aktu normatywnego'.

Drugie z wymienionych wyzej znaczen wydaje si¢ najwlasciwsze. W wa-
runkach wspotczesnego prawodawstwa zadania techniki prawodawczej nie
moga ogranicza¢ si¢ do poprawnego formutowania przepisow pojedynczych
aktow normatywnych czy ich wewngtrznego uporzadkowania (kolejnos¢, ozna-
czenie, nazwanie). Przy obecnych rozmiarach prawodawstwa réwnie wazne,
a moze nawet wazniejsze, sa te zadania techniki prawodawczej, ktore polegaja
na harmonijnym wlaczeniu nowych przepisoéw prawnych (aktdéw normatyw-
nych) do obowiazujacego systemu prawnego.

' S. Wronkowska, Technika prawodawcza, RPEIS 1990, z. 1, s. 2.

Nb. 1-2
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2 Rozdzial I. Technika prawodawcza i jej dyrektywy

Dla wlasciwego rozumienia powyzszych zadan techniki prawodawczej roz-
strzygajace znaczenie ma okreslenie charakteru sktadajacych si¢ na nig wska-
zan (dyrektyw).

Nalezy przede wszystkim podkresli¢, ze tworzenie prawa jest ztozonym
procesem, na ktory sktadaja si¢ czynnosci o zréznicowanym charakterze. Od-
mienny charakter maja takie czynnosci jak nieformalna inspiracja ustawodaw-
cza, wybor celéw regulacji i ustalenie prawnych $rodkoéw ich realizacji, opraco-
wanie projektu ustawy, wystapienie z inicjatywa ustawodawcza, rozpatrywanie
projektu w Parlamencie, wnoszenie poprawek, uchwalenie ustawy, wykonanie
obowiazku wydania aktu wykonawczego i wiele innych. Odmienny charakter
poszczegodlnych czynnosci powoduje, ze ,rzadza” nimi odmienne zasady,
reguty czy dyrektywy.

S. Wronkowska wyrdznia trzy rodzaje regut odnoszacych si¢ do czynnosci
prawodawczych:

a) reguly konstytutywne, wyznaczajace podmioty wyposazone w kompetencje
prawodawcze, formy, w jakich mozna stanowi¢ prawo, procedurg prawo-
dawcza, zaliczane do regut konstrukcji systemu prawnego,

b) dyrektywy techniczne, wskazujace co nalezy czynié, jesli kto$ zaakcepto-
wat okreslony cel, oraz

¢) normy postgpowania, np. normy prawne nakazujace ustanowienie aktu wy-
konawczego'.

Reguty konstrukcji systemu prawnego tworza tzw. normatywna koncepcje
zrodet prawa. Przyjmuje si¢, ze w pelni rozwinigta normatywna koncepcja zro-
detl prawa jakiego$ systemu powinna pozwala¢ na rozstrzyganie, jakie normy
naleza, a jakie nie naleza, do danego systemu prawnego. Na normatywna kon-
cepcje zrodet prawa sktadaja si¢ z kolei reguty dwojakiego rodzaju:

a) reguly walidacyjne, czyli zespot regut nakazujacych uznawac jakies fakty
za fakty prawotworcze, oraz

b) reguly egzegezy, czyli reguly dotyczace wiazania z tymi faktami obowiazy-
wania okre§lonych norm prawnych.

Do regut egzegezy zalicza sig reguly wyktadni tekstow prawnych, reguty
inferencyjne, dotyczace wnioskowania z obowiazywania jakich$ jednych norm
0 obowiazywaniu innych norm prawnych oraz reguly kolizyjne, okreslajace
sposoby eliminowania niezgodno$ci norm w systemie prawnym. Z semiotycz-
nego punktu widzenia reguly te charakteryzowane sa jako metanormy, doty-
czy¢ maja bowiem tego, jakie inne normy uwazaé¢ za obowiazujace w danym
systemie. Wskazuje si¢ przy tym, ze niektore z tych regul, zwlaszcza reguty

'S, Wronkowska, Technika..., op. cit., s. 6.
Nb. 3—-5
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Rozdzial I. Technika prawodawcza i jej dyrektywy 3

walidacyjne, formulowane sa w przepisach prawnych, na ogét w przepisach
konstytucyjnych. Inne natomiast reguty, zwlaszcza reguty egzegezy, sa wytwo-
rem doktryny prawniczej i jedynie wyjatkowo formutowane bywaja w tekstach
prawnych. Regutami konstytutywnymi odnoszacymi si¢ bezposrednio do czyn-
nosci prawodawczych sa reguly walidacyjne.

Inny jest charakter dyrektyw technicznych. Dyrektywa techniczna, zwana
tez dyrektywa celowosciowa, to zwrot wyrazajacy w sposob warunkowy po-
winno$¢ zachowania si¢ okreslonego adresata (adresatow). Typowy dla dyrek-
tyw technicznych schemat jgzykowy mozna uja¢ nastgpujaco: ,,Jezeli chcesz
osiagna¢ cel C, to powiniene$ zachowac si¢ w sposob S”, przy czym S jest tu
traktowane jako $rodek (przyczyna) powodujacy zrealizowanie celu (osiagnig-
cie stanu rzeczy) S. C i S znajduja si¢ wobec siebie w relacji przyczyno-
wo-skutkowej wyznaczonej w sposob normatywny (tetyczny). Normodawca
(podmiot stanowiacy dyrektywe) wykorzystujac dostgpna sobie wiedz¢ o empi-
rycznych zwiazkach przyczynowych, nakazuje podja¢ dziatanie — $rodek, gdyz
wedle jego wiedzy doprowadzi¢ ma to do osiagnigcia celu C. Jednak juz sam
wybdr celu C pozostawia osobie cheacej uczyni¢ ewentualny uzytek z dyrekty-
wy techniczne;.

Elementem zakresu zastosowania dyrektywy technicznej bgdzie akceptacja
celu — lub inaczej ujgtego stanu rzeczy — ktory z punktu widzenia uzytkownika
dyrektywy ma charakter dyspozytywny (dowolny, wyznaczajacy adresatowi
sytuacj¢ wyboru). Dyspozytywno$¢ t¢ wyraza charakterystyczny dla schematu
jezykowego dyrektywy technicznej poprzednik (,,Jezeli chcesz osiagnac cel
C...”). Jednak juz okreslony w zakresie normowania dyrektywy technicznej
sposob osiagnigeia tego celu wyrazony jest w sposob stanowczy, pozbawiajacy
jej adresata mozliwosci wyboru (,,...powiniene§ zachowac si¢ w sposob S”).
Dlatego tez mozna przyjac, ze dyrektywa techniczna jest wypowiedzia ztozona,
taczaca w sobie element dowolnos$ci i powinnosci, albo ze jest zwrotem wyra-
zajacym normatywne (ustanowione) nastgpstwo: wybor celu jest w dyspozycji
uzytkownika dyrektywy, ale juz wybor srodka prowadzacego do osiagnigcia
celu pozostaje w dyspozycji podmiotu ustanawiajacego dyrektywe. W zwiazku
z tym, ze relacja cel — $rodek nie jest relacja konieczng w sensie logicznym (te
same cele mozna przeciez realizowa¢ réznymi srodkami), to dobor srodka mo-
zna potraktowac jako wybor bedacy nastgpstwem aktu stanowienia.

Dyrektywy techniczne z semiotycznego punktu widzenia traktowane by-
waja jako zwroty wyrazajace standardy posrednie migdzy normami postgpowa-
nia (preskryptywnymi wypowiedziami wyrazajacymi nakaz/zakaz okreslonego
zachowania si¢), a zdaniami (deskryptywne zwroty wyrazajace prawdzi-
we/fatszywe sady o rzeczywistosci). Wedle jednej opinii dyrektywa techniczna
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wyraza szczegblna posta¢ zdania opisujacego zwiazek migdzy danym zacho-
waniem si¢ a powodowanym przez to zachowanie stanem rzeczy (bgdzie to
tzw. zdanie anankastyczne, tj. orzekajace o koniecznym zwiazku pomigdzy
podjeciem jakiego$ zachowania a spowodowaniem okre$lonego nastgpstwa).
Inni saq bardziej sktonni traktowaé dyrektywy techniczne jako normy naka-
zu/zakazu zachowania si¢ — tyle ze, warunkowane gotowoscia osiagnigcia
okreslonego stanu rzeczy'.

Tak rozumiane dyrektywy techniczne tacza si¢ z polityka prawa, rozumiang
tutaj szeroko jako uzywanie prawa do osiagania zamierzonych celow. W tym
ujeciu chodzi nie tylko o generalne i abstrakcyjne normy prawne, ale rowniez
i o decyzje, ktore przeciez funkcjonuja jako ,,prawo” dla okreslonych sytuacji
faktycznych wobec 0séb, do ktorych si¢ odnosza. Tak rozumiana polityka pra-
wa rozpada si¢ na trzy dzialy. Pierwszym jest polityka tworzenia prawa: chodzi
W niej o tworzenie norm prawnych, ktore majq stuzy¢ do realizacji zatozonych
celéw. Drugim dziatem jest polityka stosowania prawa. Jest to polityka wyda-
wania aktow stosowania prawa, tak by realizowaty one zatozone cele. Polityka
stosowania prawa ma szczeg6lne znaczenie w sytuacjach, w ktorych stosowane
normy prawne nie wyznaczajq jedynej zgodnej z nimi decyzji, lecz zostawiajq
organowi stosujacemu prawo pewien luz decyzyjny. Trzecim dzialem polityki
prawa jest polityka korzystania z przyznanych uprawnien i kompetencji
(np. polityka wykonywania orzeczonej kary).

Autorzy opowiadaja si¢ za pogladem S. Wronkowskiej, ze dyrektywy tech-
niki prawodawczej ,,maja wlasnie charakter dyrektyw technicznych: glosza, ze
jesli kto$ zamierza sporzadzi¢ poprawny akt normatywny czy tworzy¢ przejrzy-
sty, spojny system prawny, to powinien uczynié to w taki, a taki sposob™. Tak
rozumiane dyrektywy techniki prawodawczej sa jednym z elementow polityki
tworzenia prawa w jej wersji dyrektywalnej, ktora tworzy zbior dyrektyw tech-
nicznych, wskazujacych jakiej treSci normy prawne stanowic i jak ksztalttowaé
instytucje prawne, by skutecznie realizowa¢ zalozone cele prawodawstwa, jak
optymalnie zorganizowac¢ proces tworzenia prawa i jak optymalnie formutowaé
teksty aktow normatywnych.

Dyrektywy techniki prawodawczej jako swoisty rodzaj dyrektyw technicz-
nych wskazuja jedynie, jak formutowac inne wypowiedzi dyrektywalne (nor-
my), sktadajace si¢ na poprawny system prawny. Nie sa to reguly ,,waznego”
ustanowienia aktu normatywnego. Maja one stuzy¢ pomoca redaktorowi tekstu,

' A. Bator, W. Gromski, A. Kozak, S. Kazmierczyk, Z. Pulka, Wprowadzenie do nauk praw-
nych. Leksykon tematyczny, Warszawa 2006, s. 78-79.
2 S. Wronkowska, Technika..., op. cit., s. 7.
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wskazywa¢ mu, jak rozwiazywac typowe problemy legislacyjne, ze §wiadomo-
Scia, ze zbidr tych wskazan nie moze by¢ ani wyczerpujacy, ani nie da si¢ go
sformutowac w sposob bezwyjatkowy. Dyrektywy te nie daja wskazan stanow-
czych ani bezwyjatkowych. I — jak podkresla S. Wronkowska — maja si¢ bronié
przede wszystkim tym, Ze ich wskazania sa trafne'.

Do kogo adresowane sa tak rozumiane dyrektywy techniki prawodawczej?
Sa one skierowane nie do prawodawcy formalnego, czyli podmiotu dokonu-
jacego czynnos$ci ustanowienia aktu, ale do prawodawcy realnego, a wigc kaz-
dego, kto uczestniczy w przygotowawczej fazie prac prawodawczych, ponie-
waz to prawodawca realny sporzadza tekst aktu normatywnego. Wspotczesnie
na prawodawce realnego sktada si¢ wiele réznych podmiotéw. Moga to by¢
podmioty, ktore w procesie tworzenia prawa przygotowuja oficjalne projekty
aktow normatywnych, stuzby legislacyjne tych organow, ktore posiadaja kom-
petencje prawodawcze, ale takze grupa postow opracowujacych projekt czy
inny podmiot, ktory zgodnie z regutami konstrukcji danego systemu prawnego
bierze udzial w sporzadzaniu tekstu aktu normatywnego.

Z drugiej strony prawodawca formalny nie formulujac aktu, a jedynie go
stanowiac, przyjmuje odpowiedzialno$¢ za jego trafno$¢ merytoryczna, legal-
no$¢ i ksztatt formalny?”.

Inna kwestia jest natomiast prawny obowiazek przestrzegania dyrektyw
techniki prawodawczej. Mowiac o prawnie wiazacym charakterze dyrektyw
techniki prawodawczej mamy na uwadze nie dyrektywy techniczne, ale ustano-
wione w jakiej$ formie normy prawne oparte na tych dyrektywach i nakazujace
tak a nie inaczej formutowac akty normatywne czy ich poszczegdlne czesci. Na
tym tle nalezy tez rozpatrywac nieporozumienia, jakie pojawity si¢ w Polsce po
nadaniu Zasadom techniki prawodawczej wbrew tradycji formy aktu powszech-
nie obowiazujacego, a mianowicie rozporzadzenia Prezesa RM. To, w istocie
przypadkowe w perspektywie porownawczej, rozwiazanie nie wywotalo za-
ktadanego a pozadanego efektu w postaci wickszej skutecznosci ZTP?.

Nieporozumienia dotyczace wiazacego charakteru dyrektyw techniki pra-
wodawczej biora si¢ takze stad, ze nietypowe sa sankcje za ich naruszenie. Na-
ruszenie regut konstrukeji systemu prawnego dotyczacych waznego ustanowie-
nia aktu normatywnego ma ten skutek, ze akt jest nielegalny. Naruszenie dyrek-

'S, Wronkowska, Zasady techniki prawodawczej, czy rzeczywiscie luka w prawie?, PiP 2005,
z. 2, s. 98-99.

% Tuz, O meandrach skutecznosci nowych zasad. Zasady techniki prawodawczej, PL 2004,
Nr 4, s. 17.

3 Tuz, O meandrach..., op. cit., s. 25-26.
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tyw techniki prawodawczej powoduje, ze akt staje si¢ niepoprawny, co
powoduje najczesciej obnizenie jego jakosci. Niekiedy jednak w nastgpstwie
bledow w technice prawodawczej postanowienia aktu normatywnego staja si¢
w takim stopniu wadliwe, ze naruszaja konstytucyjne standardy prawodawstwa
w panstwie prawa, najczgsciej zasadg zaufania obywatela do prawa. W takich
przypadkach akt normatywny zostaje uznany za niekonstytucyjny. W uzasad-
nieniu podkresla si¢ natomiast, ze okreslone wady aktu normatywnego, powo-
dujace jego nickonstytucyjno$¢ powstaly w nastepstwie lekcewazenia dyrek-
tyw techniki prawodawczej'.

Dyrektywy techniki prawodawczej mozna klasyfikowaé¢ wedtug réznych
kryteriow. Wyrdznia si¢ np. dyrektywy, ktore maja ze wzgledu na swoja tresé
istotne znaczenie merytoryczne oraz takie, ktore sa dyrektywami o charakterze
raczej tylko umownym, porzadkujacym. Przyktadem pierwszej moze by¢ dy-
rektywa jasnosci tekstu, drugiej dyrektywa, ktora ustanawia, ze ustawy dziela
si¢ na artykuty, a rozporzadzenia na paragrafy”,

Na innym kryterium opiera si¢ podziat dyrektyw na takie, ktore wskazuja,
jak formulowac poszczegolne przepisy, jak je oznakowad i systematyzowaé
w zbiory majace charakter aktow normatywnych, oraz takie, ktore wskazuja,
jak zmienia¢ tre$¢ norm obowiazujacych, w jaki sposoéb wilacza¢ do systemu
nowe przepisy prawne lub jak je eliminowac z systemu prawneg03.

Mozna tez spotka¢ bardziej rozbudowane systematyzacje dyrektyw techniki
prawodawczej. W jednej z nich wyrézniono az pigé grup tego rodzaju dyrek-
tyw.

Pierwsza grupa to dyrektywy jezyka aktu normatywnego, ktore mowia, ze:
1) tych samych terminéw nalezy uzywac zawsze w tym samym znaczeniu;

2) nalezy unika¢ uzywania termindw wieloznacznych;

3) tekst aktu normatywnego powinien odpowiadaé¢ zasadom poprawnosci j¢-
zykowej;

4) terminologia aktu powinna uwzglednia¢ terminologi¢ aktow juz obo-
wiazujacych.

Druga grupg stanowia dyrektywy oparte na zatozeniu, ze regulacja prawna
powinna by¢ w zasadzie jednolita i wyczerpujaca, to znaczy, ze:

'S, Wronkowska, M. Zieliriski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca
2002 r., Warszawa 2004, s. 20.

% A. Gwizdz, Struktura wewnetrzna ustawy, [w:] Postepowanie ustawodawcze w polskim pra-
wie konstytucyjnym, J. Trzcinski (red.), Warszawa 1994, s. 107.
35S Wronkowska, M. Zieliriski, Komentarz..., op. cit., s. 12.
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1) akt normatywny powinien regulowac caty zakres stosunkdéw spotecznych
W sposob mozliwie kompletny;

2) w akcie normatywnym nalezy unika¢ wyjatkow;

3) sprawy o drugorzednym charakterze nie powinny przestania¢ zasadniczych
konstrukceji i regulacji;

4) akt normatywny nie powinien regulowac stosunkow roéznego typu, ani tez
zmienia¢ i uchyla¢ przepiséw regulujacych sprawy nienalezace do jego za-
kresu.

Trzecia grupa dyrektyw dotyczy systematyki wewngtrznej i zewngtrznej
aktu normatywnego. Systematyka wewngtrzna powinna opieraé si¢ na popraw-
nym podziale przepiséw prawnych (np. na przepisy ogdlne, przepisy szcze-
gotowe, przepisy koncowe itd.), natomiast systematyka zewngtrzna powinna
polega¢ na trafnym oddzieleniu przepisow danego aktu normatywnego od prze-
pisow innych aktow.

Czwarta grupa to dyrektywy techniki prawodawczej odnoszace si¢ do adre-
sata aktu normatywnego nakazujace, aby sformutowanie aktu:

1) pozwalato adresatowi znalez¢ w akcie wskazowkg, jak powinien (lub moze)
postapi¢ w okreslonej sytuacji;

2) pozwalato rozstrzygna¢ wszelkie nasuwajace si¢ watpliwosci;

3) bylo w optymalnym stopniu zrozumiate dla jego adresatow.

Piata grupe stanowia dyrektywy formy regulacji, sprowadzajace si¢ do zale-
cenia, aby tekst aktu normatywnego byt mozliwie zwigzty. Niektorym dyrekty-
wom techniki prawodawczej nadaje si¢ niekiedy forme¢ obowiazujacych norm
prawnych'.

" Inna bardziej rozbudowana wersja tego podziatu zob. J. Wréblewski, Zasady tworzenia pra-
wa, Warszawa 1989, s. 134-146.
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