dr hab. Grzegorz Wierczynski, prof. UG

Zmiany w przepisach
prawa powszechnie
obowigzujgcego, ktore sg
niezbedne do wdrozenia
systemow e-legislacji

1. Wprowadzenie

Celem niniejszego artykutu jest zaprezentowanie rekomendacji
dotyczgcych zmian w przepisach prawa niezbednych do wdrozenia
systemow e-legislacji oraz takich zmian, ktére mogg by¢ przydatne
we wdrazaniu tych systemdw, wypracowanych w ramach prac
zespotu ekspertow funkcjonujgcego przy zespole ,e-Legislacja”
powotanym na podstawie zarzadzenia nr 42 Prezesa Rady Mini-
stréw z dnia 18 kwietnia 2024 r..

Rekomendacje odnoszg sie do przepisdw wyrazajacych cztery
grupy zasad: zasady informowania o rzgdowym procesie legislacyj-

1 M. P.z 2024 r. poz. 319 z p6Zn. zm.
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nym, zasady redagowania i ogtaszania prawa, zasady informowa-
nia o procesie zawierania umow miedzynarodowych i ogtaszania
tych umow, oraz zasady techniki prawodawcze;j.

2. Ocena stanu obecnego

Obecnie obowigzujgce w Polsce przepisy regulujgce proces le-
gislacyjny oraz dotyczace powszechnego dostepu do informacji
0 prawie sg rozproszone i niekompletne, a w niektérych kwestiach
niespojne lub nieracjonalne. W ponizszych uwagach zostang omé-
wione wytgcznie te, ktdére w jakis sposob wigzg sie z funkcjono-
waniem publicznych systemdw informatycznych obstugujgcych
ten proces.

3. Przepisy tyczace sie informowania
o rzagdowym procesie legislacyjnym

Z punktu widzenia funkcjonowania publicznych systemow infor-
mujgcych o przebiegu prac legislacyjnych prowadzonych przez
rzgd warto zwroci¢ uwage na trzy grupy przepisow, ktore dotyczg
kolejno: wykazdéw prac legislacyjnych, systemu Rzgdowy Proces
Legislacyjny, prowadzenia konsultacji.

Teraz funkcjonowanie rzgdowych wykazéw prac legislacyjnych
(wykaz prac legislacyjnych Rady Ministrow, Prezesa Rady Ministrow
i ministréw) jest uregulowane w nastepujgcych przepisach:

1. art.3,3a,4,5i6 ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalno-

Sci lobbingowej w procesie stanowienia prawa? (zwana dalej

,ustawg lobbingowg”);

2 T,j.Dz.U.z2017 r. poz. 248 z pozn. zm.
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2. 825,253, 25aa,31,132ai 141 uchwaty nr 190 Rady Ministréw
z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministrow?
(zwana dalej ,,Regulaminem pracy Rady Ministrow”);

3. zarzadzenie nr 7 Prezesa Rady Ministréw z dnia 24 stycznia
2024 r. w sprawie Zespotu do spraw Programowania Prac
Rzgdu*.

Powotane przepisy ustawy lobbingowej powinny zostac prze-
niesione do ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow>.
Mozna przy tym zrezygnowac z regulacji zawartej obecnie w art. 3a
ust. 2. Przepis ten stanowi, ze: ,Rada Ministrow przedstawia Sej-
mowi, raz na 6 miesiecy roku kalendarzowego, wykaz w zakresie
projektow ustaw, co do ktérych okreslono planowany termin ich
przyjecia przez Rade Ministrow”. Realizacja obowigzku wyrazo-
nego w tym przepisie stracita na znaczeniu od czasu, gdy wykazy
sg publicznie dostepne.

Warto rozwazy¢, czy regulacja zawarta w zarzadzeniu nr 7
Prezesa Rady Ministrow z dnia 24 stycznia 2024 r. w sprawie Ze-
spotu do spraw Programowania Prac Rzgdu nie powinna zostac
przeniesiona do Regulaminu pracy Rady Ministréw. Zespét do
spraw Programowania Prac Rzgdu mégtby wdwczas stac sie ko-
ordynatorem wykazow prac legislacyjnych.

Jesli chodzi o same wykazy prac legislacyjnych, nalezy postu-
lowad, aby:

1. zostaty ujednolicone funkcjonalnie;

2. byty tworzone w sposéb staty, a nie ograniczajacy sie do da-
nego sktadu Rady Ministrow (poniewaz bardzo utrudnia to
wyszukiwanie informacji);

3 T.j.M.P.z2024r. poz. 806.
4 M.P.z2024r. poz. 78 z pdzn. zm.
5 T.j.Dz. U.z2024r. poz. 1050 z pézn. zm.
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3. uwzgledniaty (w postaci dodatkowych metadanych) przy-
padki, gdy projekt danego aktu prawnego powstaje dlatego,
ze obowigzujgce przepisy traktujg wydanie tego aktu jako
obowigzek (dotyczy to zaréwno sytuacji, kiedy ustawowy
przepis upowazniajgcy do wydania aktu wykonawczego ma
charakter obligatoryjny®, jak i sytuacji, w ktorej wydania tego
aktu wymagajg przepisy prawa Unii Europejskiej’), a jedno-
czesnie przepisy te okres$lajg date wydania tego aktu; w tym
celu nalezy powigzac wykazy z bazg upowaznien ustawowych
oraz bazg o transpozycji aktéw prawnych UE przez polskie
prawo.

Zespot do spraw Programowania Prac Rzadu, jako koordy-
nator funkcjonowania wykazéw, powinien dbac¢ o prawidtowe
funkcjonowanie wykazéw w kazdym z wymienionych aspek-
tow. W wypadkach, o ktorych mowa w punkcie 3, przepisy
powinny przewidywac obowigzek uwzglednienia w wykazach
oraz obowigzek okreslenia daty rozpoczecia prac nad danym
projektem.

Jednym z najwazniejszych elementéw systemu Zrodet infor-
macji o toczgcych sie w rzgdzie pracach legislacyjnych jest system
Rzgdowy Proces Legislacyjny. Formalng podstawg prawng tego
systemu jest 8 52 Regulaminu pracy Rady Ministrow. Tak wazny
dla funkcjonowania panstwa system powinien mie¢ podstawe
ustawowg, dlatego postuluje wprowadzenie takiej podstawy do
ustawy o Radzie Ministréw.

Przepisy muszg wyraznie okreslac zakres oraz rodzaje danych
udostepnianych w wykazach i w RPL. Zaréwno wykazy, jak i RPL

6 O tym przypadku wydaje sie mowic § 24 ust. 1 pkt 1 Regulaminu pracy Rady
Ministrow.
7 Otym przypadku méwi § 24 ust. 1 pkt 2 Regulaminu pracy Rady Ministréw.
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muszg miec jasno zdefiniowane API, a takze umozliwia¢ automa-
tyczne pobieranie danych.

Juz na etapie wykazow prac legislacyjnych nalezy stosowac
unikalny europejski identyfikator projektowanych regulacji (ELI-DL)
i korzystac z niego réwniez w RPL.

Na rozciggniecie na Rzgdowy Proces Legislacyjny oraz prze-
niesienie do ustawy o Radzie Ministrow zastugujg réwniez prze-
pisy ustawy lobbingowej dotyczgce organizowania wystuchan
publicznych i konsultacji spotecznych. Jednoczesnie w przypadku
konsultacji spotecznych nalezy przewidzie¢ mozliwos¢ prowadze-
nia ich w formie elektronicznej i uregulowac podstawowe zasady
ich prowadzenia w tej formie.

4. Przepisy odnosnie do redagowania i ogtaszania
stanowionych aktéw prawnych

Aktualnie przepisami regulujgcymi redagowanie i ogtaszanie sta-

nowionych aktow prawnych sa:

1. ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw norma-
tywnych i niektérych innych aktow prawnych8 (zwana dalej
,ustawg o ogtaszaniu aktéw normatywnych”) wraz z wydanymi
na jej podstawie aktami wykonawczymi:

a) rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 grudnia
2011 r. w sprawie wymagan technicznych dla dokumentéw
elektronicznych zawierajgcych akty normatywne i inne akty
prawne, dziennikéw urzedowych wydawanych w postaci elek-
tronicznej oraz Srodkéw komunikacji elektronicznej i informa-
tycznych nosnikow danychs;

8 T.,.Dz.U.z2019r. poz. 1461z pézn. zm.
9 Tj.Dz.U.z2023r. poz. 2622.
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b) rozporzgdzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 13 listopada
2019 r. w sprawie okreslenia wzordéw graficznych winiet dzien-
nikéw urzedowych';

2. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej", zwane
dalej ,ZTP".

Obowigzek stosowania ujednoliconych zasad redagowania
aktoéw prawnych jest kluczowy dla sprawnego funkcjonowania
systemow informatycznych obstugujgcych proces legislacyjny.
Dotychczasowe umiejscowienie upowaznienia do uregulowania
tych kwestii (w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministréw)
jest nieprawidtowe, gdyz omawiany obowigzek nie powinien by¢
postrzegany jako wewnetrzna sprawa Rady Ministréw. Dodatkowo
przepisy dotyczgce techniki prawodawczej i ogtaszania prawa sg
wzajemnie powigzane. Dlatego mozna postulowad, by powotane
powyzej przepisy zastgpi¢ jedng, kompleksowa regulacja sktada-
jaca sie z ustawy oraz aktéw wykonawczych.

Gdyby ustawa ta miata nie obejmowac wypadkdw zawierania
i ogtaszania umoéw miedzynarodowych (zobacz uwagi ponizej), to
okreslenie jej przedmiotu mogtoby brzmiec, 0 stanowieniu i ogta-
szaniu prawa oraz o udostepnianiu informacji o nim”. W przepi-
sach ogolnych taka ustawa musiataby zawiera¢ wyrazne zastrze-
zenie, ze nie reguluje nie tylko kwestii zawierania i ogtaszania
uméw miedzynarodowych, ale tez kwestii proceduralnych, ktére
uregulowane sg w przepisach regulujgcych tryb pracy organéw za-
angazowanych w proces prawodawczy oraz kwestii kontroli legal-
nosci ustanowionych aktéw prawnych. Natomiast w przeciwnym
wypadku (gdyby ustawa objeta rowniez zasady ogtaszania umow

10 Dz. U. poz. 2315.
1M Tj.Dz. U.z2016 r. poz. 283.
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miedzynarodowych), to mogtaby nosic tytut,,ustawa o tworzeniu
i ogtaszaniu prawa oraz o udostepnianiu informacji o nim”.

4.1. Przepisy dotyczace stanowienia prawa

Poza obowigzkiem stosowania ujednoliconych standardéw
redagowania projektéw aktow prawnych (i towarzyszgcym mu
upowaznieniem do wydania rozporzgdzenia w sprawie ZTP),
z zagadnien tyczgcych sie stanowienia prawa w nowej ustawie
mogtyby zostac uregulowane nastepujgce kwestie:

- metodyka prowadzenia prac legislacyjnych;

- uogolniony obowigzek sporzadzania uzasadnien do projek-
towanych aktéw prawnych;

- podstawa do wydawania aktow wykonawczych w okresie
vacatio legis przepisu upowazniajgcego;

- okreslenie skutkdw zmiany organu upowaznionego do wyda-
nia aktu wykonawczego;

- okreslenie skutkéw innych zmian w przepisie upowazniajgcym;

- okreslenie skutkéw uchylenia przepisu upowazniajgcego;

- obowigzek opracowywania projektow aktéw prawnych w po-
staci dokumentow elektronicznych;

- uogdlniony obowigzek informowania o prowadzonych pracach
legislacyjnych.

Metodyka prowadzenia prac legislacyjnych jest obecnie opi-
sana w § 1 ZTP. Nie nalezy myli¢ tej problematyki z procedura-
mi opracowywania projektow aktéw normatywnych, ktére sg
uregulowane w regulaminach pracy poszczegdlnych organdw.
Regulaminy te muszg by¢ dostosowane do specyfiki wewnetrzne;j
organizacji danego organu, a wiec znaczaco réznig sie miedzy
sobg. Dlatego w ewentualnej ustawie o stanowieniu i ogtaszaniu
prawa mozna jedynie opisa¢ poprawng, modelowg metodyke
tych prac, a zapewnienie jej realizacji nalezy pozostawic regula-
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minom pracy poszczegblnych organéw, wydanym na podstawie
odrebnych przepisow.

Kolejng kwestig odnoszgcg sie do stanowienia prawa, ktéra
mogtaby zosta¢ uregulowana w jednolity sposob dla wszyst-
kich przypadkéw tworzenia prawa w Polsce, jest zakres i spo-
sOb sporzadzania uzasadnienia projektu aktu normatywnego.
Z jednej strony obowigzujgce w tej kwestii przepisy zawieraja
wiele podobienstw (por. art. 34 ust. 2 Regulaminu Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej™i 8 10 Regulaminu pracy Rady Ministrow),
a z drugiej - dotkliwy jest brak takich przepisow w pozostatych
wypadkach. W szczegdlnosci dotyczy to obowigzku sporzadzania
oceny skutkéw regulacji (OSR). Obowigzek sporzgdzania OSR
powinien wiec zostac rozciggniety na wszystkie przypadki tworze-
nia prawa, z tym ze zakres dokonywania tej oceny powinien by¢
dostosowany do zakresu i przedmiotu projektowanej regulacji.
Inng kwestig, ktéra mogtaby zostac¢ uregulowana w odniesieniu
do uzasadnien, jest obowigzek przekonujgcego uzasadnienia
w sytuacjach, gdy prawodawca zamierza skrocic vacatio legis
stanowionego aktu.

Rozwigzaniem, ktére mogtoby poméc w funkcjonowaniu sys-
temow informacji o prawie, jest obowigzek dotgczenia do uza-
sadnienia projektu aktu prawnego tabeli korelacji, w ktorej pro-
jektodawca zestawia projektowane przepisy z przepisami przez
nie zastepowanymi. Takie tabele znakomicie utatwiajg redakcjom
systemow informacji o prawie radzi¢ sobie z przypadkami, gdy
zastepowane przepisy sg powotywane w innych dokumentach
lub zinformatyzowanych procedurach. Akty prawne powinny by¢
w tym zakresie znowelizowane, ale orzecznictwo czy inne doku-

12 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, t.j. M. P. z 2022 r. poz. 990 z p6zn. zm.
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menty powotujgce dotychczasowe przepisy nie sg nowelizowane
i stajg sie nieczytelne wraz z przeniesieniem danej regulacji do
nowego aktu prawnego. Tabele korelacji sg powszechnie stoso-
wane w prawodawstwie europejskim (zob. tez uwage ponizej na
temat ograniczania wypadkéw zastepowania dotychczasowych
aktow nowymi aktami).

W omawianej ustawie powinien znalez¢ sie przepis upowaz-
niajagcy do wydawania aktéow wykonawczych w okresie vacatio
legis przepisu upowazniajgcego Obecnie na poziomie ustawowym
obowigzuje jedynie przepis upowazniajgcy do ogtaszania aktéw
wykonawczych w okresie vacatio legis przepisu upowazniajgcego
(art. 7 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych). Przepis, ktéry
~upowaznia” do ich wydawania w tym okresie, znajduje sie w ZTP
(§ 128 ust. 1), ale oczywiscie to nie jest poprawny sposob umiej-
scowienia takiego przepisu w naszym systemie prawnym.

Jednymi z najbardziej kontrowersyjnych spraw, ktére wymaga-
ja regulacji na poziomie ustawowym, sg zagadnienia uregulowane
na ten momentw 8 3233 ZTP. Obecne umiejscowienie § 32 ZTP
jest niewtasciwe, bo kwestii odnoszgcych sie do zasad ustalania
obowigzywania aktéw wykonawczych nie mozna skutecznie ure-
gulowac w akcie wykonawczym. Dlatego tez regulacja ta powinna
by¢ przeniesiona do ustawy. Kwestia dotyczgca skutkéw uchylenia
przepisu upowazniajgcego jest poprawnie uregulowana w § 32
i 33 ZTP i nie budzi watpliwosci, wystarczy zatem przenies¢ jg do
ustawy. Trudniejsze jest zagadnienie skutkéw zmiany przepisu
upowazniajgcego. Osobno nalezy uregulowac skutki zmiany or-
ganu upowaznionego do wydania aktu wykonawczego (w chwili
obecnej te kwestie sg uregulowane odpowiednio w 8 32 ust. 2
i §122 ust. 2 ZTP; warto przy tym zauwazy¢, ze regulacja tyczaca sie
zmiany organu upowaznionego do wydania aktu wykonawczego
powinna dotyczy¢ réwniez innych kwestii niz samo obowigzy-
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wanie dotychczasowego aktu), a oddzielnie skutki innych zmian
W przepisie upowazniajgcym (teraz kwestie te reguluje 8 32 ust. 3
ZTP, ktory jest przedmiotem krytyki zaréwno w literaturze®, jak
i w opinii Rady Legislacyjnej™). Poprawne uregulowanie tej kwestii
ma fundamentalne znaczenie w procesie potencjalnego tworzenia
publicznego systemu informacji o prawie, gdyz w przeciwnym
razie trudnosci w ustalaniu, czy dany akt wykonawczy obowia-
zuje, obarczg tworcoéw takiego systemu. Do ustawy nalezy tez
przenies¢ podstawe prawng przedtuzania mocy obowigzujacej
aktéw wykonawczych wydanych na podstawie uchylanych (prze-
noszonych) przepiséw upowazniajgcych (aktualnie zagadnienie
to jest uregulowane w § 33 ZTP).

Obecnie obowigzek opracowywania projektow aktow praw-
nych w postaci dokumentéw elektronicznych wynika posred-
nio z art. 15 ust. 1 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych,
a jest konkretyzowany w rozporzgadzeniu wydanym na podstawie
art. 28c tej ustawy. Kwestie te powinny by¢ uregulowane wprost
w odniesieniu do etapu projektowania aktu normatywnego. Od-
noszgc sie do obowigzujgcego rozporzadzenia wydanego na pod-
stawie art. 28c™, nalezy postulowac, by jego przyszty odpowiednik
wyraznie rozstrzygat, w jakim zakresie do dokumentéw elektro-
nicznych zawierajgcych tekst aktu prawnego stosuje sie przepisy

13 Zob. G. Wierczynski, Redagowanie i ogtaszanie aktow normatywnych. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 264.

14 Zob. Rada Legislacyjna, Opinia o projekcie rozporzqdzenia Prezesa Rady Ministrow
Zmieniajgcego rozporzqdzenie w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”, RL-0303-
42/14, Warszawa, 13.02.2015, s. 4-8.

15 Powotane powyzej rozporzgdzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 grudnia
2011 r. w sprawie wymagan technicznych dla dokumentéw elektronicznych
zawierajgcych akty normatywne i inne akty prawne, dziennikow urzedowych
wydawanych w postaci elektronicznej oraz srodkéw komunikacji elektronicznej
i informatycznych no$nikéw danych.
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rozporzgdzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
z dnia 30 pazdziernika 2006 r. w sprawie niezbednych elementéw
struktury dokumentow elektronicznych’.

W dziale dotyczgcym stanowienia prawa mozna zamiescic¢
rowniez uogoélniony obowigzek informowania o prowadzonych
pracach legislacyjnych. Jest to informacja publiczna w rozumieniu
art. 61 Konstytucji. Art. 6 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o doste-
pie do informacji publicznej'” do informacji publicznych wprost
zalicza ,zamierzenia dziatan wtadzy ustawodawczej i wykonawczej”
oraz ,projektowanie aktow normatywnych”. Jednoczesnie jednak
ustawa przewiduje jedynie ogdlne tryby udostepniania informacji
publicznych, wsréd ktérych podstawowym jest ogtaszanie infor-
macji publicznych, w tym dokumentow urzedowych, w Biulety-
nie Informacji Publicznej (art. 7-9). Bardziej szczegbétowe zasady
(w postaci obowigzku tworzenia wykazow prac legislacyjnych oraz
udostepniania informacji o prowadzonych pracach legislacyjnych
w specjalnie do tego przeznaczonym systemie informacji) funkcjo-
nujg obecnie wytgcznie w odniesieniu do Rady Ministrow i Sejmu.
Obowigzek informowania o planowanych pracach legislacyjnych
ma jednak charakter ogdlny i dlatego warto rozszerzy¢ go na
wszystkie organy tworzgce prawo. Umozliwitoby to wdrozenie
europejskiego identyfikatora projektow aktéw prawnych ELI-DL
(ELI for Draft Legislation). W zatozeniu ELI-DL ma by¢ uniwersalnym
identyfikatorem zawierajgcym ustrukturyzowane dane na temat
projektéw legislacyjnych. Jest wdrazany w panstwach Unii Europej-
skiej w celu utatwienia wymiany danych o pracach legislacyjnych
pomiedzy systemami informacji o prawie oraz monitorowania
prac legislacyjnych.

16 Dz.U.z2006r., Nr 206, poz. 1517.
17 T.j.Dz.U.z2022r. poz. 902.
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4.2. Przepisy dotyczace ogtaszania prawa

Druga wazng czescig ewentualnej nowej ustawy bytyby prze-
pisy odnosnie do urzedowego ogtaszania aktéw prawnych. Obo-
wigzujgca ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych jest aktem
stosunkowo nowym i wiele jej przepisbw mozna przenies¢ do
nowej ustawy.

Fundamentalnym postulatem, wykraczajgcym poza zakres
zainteresowan zespotu ,e-Legislacja”, a jednoczesnie majgcym
istotne znaczenie dla jego prac, jest postulat wyraznego poddania
kwestii ogtaszania aktow normatywnych przepisom o skardze na
bezczynnos¢ organu administracji. Obowigzujgce przepisy stusznie
traktujg ogtoszenie aktu normatywnego w kategoriach obowigzku
(art. 2 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych), ktéry nalezy
realizowac ,niezwtocznie” (art. 3 powotanej ustawy), ale braku-
je wyraznego przepisu, ktéry nakazywatby stosowanie do tego
obowigzku przepiséw o skardze na bezczynnos¢ organu admini-
stracji®®, a polskie sady administracyjne od potowy lat 90. XX w.
stojg na stanowisku, ze skarga ta nie przystuguje na bezczynnos¢
organu odpowiedzialnego za ogtoszenie aktu normatywnego, gdyz
ogtoszenie aktu normatywnego nie ma indywidualnego charakte-
ru. Jedynym wyjatkiem w tym zakresie jest art. 64 ustawy z dnia
23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzgdowej w wo-
jewoddztwie®, ktory przewiduje skarge na bezczynnos¢ wojewody
i w tym wypadku nie daje podstaw do odrzucania skarg na jego
bezczynnos$¢ w zakresie ogtaszania aktéw prawa miejscowego?.
Zaréwno z punktu widzenia zasad demokratycznego panstwa

18 Art. 3 82 pkt 819 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi, t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 935.

19 T.j.Dz. U.z2023r. poz. 190.

20 Zob. np. wyrok NSA w Warszawie z 30.10.2000 r., OSA 3/00, ONSA 2001/2,
poz. 46.
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prawa, jak i stabilnosci polskiego porzgdku prawnego omawiany
wyjagtek nalezy uogdlnic¢ oraz wyrazi¢ w stosunku do wszystkich
przypadkow ogtaszania prawa.

Kolejng kwestig, ktéra wymaga rozstrzygniecia w odniesieniu
do ogdlnych przepiséw dotyczgcych ogtaszania aktéw normatyw-
nych, jest zakres tego obowigzku. Ustawa o ogtaszaniu aktéw nor-
matywnych stanowi, ze ogtoszenie kazdego aktu normatywnego
w dzienniku urzedowym jest obowigzkowe, a tylko odrebny przepis
ustawowy moze ten obowigzek wytgczyc (art. 2 powotanej usta-
wy). Nie znajduje to jednak pokrycia w dalszych przepisach, ktére
okreslajg zawartos¢ poszczegdlnych dziennikow urzedowych.
Zbyt ubogie sg katalogi aktéw ogtaszanych w Monitorze Polskim?'
i dziennikach urzedowych ministrow?? oraz kierownikéw urzedéw
centralnych, i nie przewidziano zadnego dziennika urzedowego
stuzgcego do ogtaszania aktow wewnetrznie obowigzujgcych or-
ganéw administracji terenowej i samorzadu terytorialnego. Jed-
noczesnie w niektorych przypadkach do dziennikéw urzedowych
trafiajg dokumenty, ktére nie sg aktami normatywnymi (np. ogéine
interpretacje podatkowe). Z tego powodu katalog dokumentéw
ogtaszanych w poszczegolnych rodzajach dziennikéw urzedo-
wych powinien zostac przejrzany. Nalezy takze wyraznie wskazag,
gdzie ogtasza sie akty normatywne, dla ktorych nie przewidziano
dziennika urzedowego.

Na przeniesienie do nowej ustawy nie zastuguje dotychcza-
sowy art. 5 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych. Przepis
ten ,pozwala” na wprowadzanie aktéw normatywnych z moca

21  Przyktadem moze by¢ brak podstaw do ogtaszania w Monitorze Polskim za-
rzgdzen Marszatka Sejmu, ktory skutkuje m.in. tym, ze Statut Najwyzszej Izby
Kontroli nie zostat ogtoszony.

22 Jako przyktad mozna podac brak podstawy prawnej do ogtaszania aktéw nor-
matywnych Szefa Krajowej Administracji Skarbowej.
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obowigzujgcg przed ich ogtoszeniem. Rozwigzanie to jest nie tylko
sprzeczne z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, ale jest tez nieporozumie-
niem. Wyjgtkowo dopuszczalne (o ile nie narusza zasady ochrony
praw nabytych oraz innych konstytucyjnych zasad poprawnej
legislacji) jest wprowadzenie do aktu normatywnego przepisu
stanowigcego, ze okreslone normy ustanowione w danym akcie
bedg miaty zastosowanie rowniez do oceny pewnych stanow
faktycznych, ktére miaty miejsce przed jego wejsciem w zycie.
Jednakze takich kwestii nie rozstrzyga sie w przepisie o wejsciu
w zycie, lecz przepisach przejsciowych (zob. 8 30 ust. 1 ZTP).

W celu poprawienia czytelnosci ogtaszanych aktéw prawnych
mozna rozwazy¢ wprowadzenie obowigzku, aby tekst aktu ogta-
szanego w dzienniku urzedowym rozpoczynat sie od spisu tresci.
Redakcja dziennika urzedowego mogtaby generowac taki spis
automatycznie na podstawie zastosowanych w danym akcie jed-
nostek systematyzacyjnych i ich tytutdw. W odniesieniu do aktow
prawnych, w ktérych nadano tytuty podstawowym jednostkom
redakcyjnym (zob. uwagi ponizej), spisy tresci powinny obejmowac
rowniez takie jednostki.

4.3. Przepisy dotyczgce udostepniania informacji o prawie
Kwestig, ktéra wymaga uregulowania niemal catkowicie od
nowa, jest zagadnienie udostepniania informacji o prawie. Obecna
regulacja przewiduje jedynie:
- prowadzenie zbiorow dziennikéw urzedowych przez organy je
wydajgce (art. 27 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych),
- udostepnianie dziennikdéw urzedowych i ich zbioréw (art. 26
i 28b powotanej ustawy);
- prowadzenie zbioréw aktéw prawa miejscowego, ale tylko
tych stanowionych przez powiat lub gmine (art. 28 powotanej
ustawy);
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- wydawanie wydrukdéw z wyzej wymienionych zbioréw dzien-
nikow urzedowych oraz aktéw prawa miejscowego (art. 28a
powotanej ustawy);

- udostepnianie zbiorow Dziennika Urzedowego UE (art. 29b
powotanej ustawy).

Regulacja jest niespdjna, ale przede wszystkim dalece niewy-
starczajgca zaréwno z punktu widzenia potrzeb zwigzanych z ob-
stugg proceséw stanowienia prawa, jak powszechnego dostepu
do informacji o prawie.

Z obu punktow widzenia najwiekszym mankamentem obo-
wigzujgcej regulacji jest brak przepisow, ktore zobowigzywatyby
do prowadzenia i udostepniania zbioréw aktéw ustanowionych
przez dany organ. Obecnie obowigzujacy art. 28, naktadajacy
odpowiednio na staroste i wojta/burmistrza/prezydenta miasta
obowigzek prowadzenia zbioréw aktow prawa miejscowego
ustanowionych przez powiat/gmine, powinien byc rozciggniety
na wszystkie organy stanowigce prawo oraz wszystkie rodza-
je stanowionych przez nie aktéw prawnych. Jest to niezbedne
dla prawidtowego funkcjonowania poszczegdlnych elementéw
systemu informatycznego obstugujgcego proces legislacyjny.
Na potrzeby tego systemu kazdy organ stanowigcy prawo musi
posiadac repozytorium juz ustanowionych aktéw prawnych.
Repozytorium musi zawierac¢ i udostepniac¢ zaréwno teksty,
jak i metadane kazdego takiego aktu. W obydwu wypadkach
chodzi o dane strukturalne, gdyz tylko takie dane pozwalajg na
ich wykorzystywanie do komunikacji pomiedzy poszczegolnymi
systemami.

W przypadku organow kolegialnych obowigzek powinien spo-
czywac na organie kierujgcym pracami danego organu prawo-
dawczego. Dla organéw wchodzgcych w sktad Rady Ministrow
repozytorium mozna utworzy¢ nie na szczeblu poszczegdlnych
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organow stanowigcych prawo, lecz na szczeblu catej Rady Mini-

stréw (na przyktad w Rzgdowym Centrum Legislacji).

Nalezy zastanowic sie, czy europejski identyfikator aktow praw-
nych (ELI), ktory teraz nadawany jest tylko aktom ogtaszanym
w Dzienniku Ustaw i Monitorze Polskim, nie powinien objg¢ réw-
niez innych aktéw prawnych. W razie pozytywnej odpowiedzi na
to pytanie identyfikator ELI moégtby by¢ nadawany w omawianych
repozytoriach.

Aktualnie funkcje takich repozytoriow petnig de facto dzienni-
ki urzedowe. Jest to jednak rozwigzanie wadliwe, gdyz dzienniki
urzedowe zostaty stworzone jako publiczne rejestry, ktorych rolg
jest rejestrowanie zmian w systemie prawnym (od takiej rejestracji
niekiedy uzaleznia sie mozliwo$¢ wejscia w zycie zmian w systemie
prawnym) oraz dostarczanie urzedowego dowodu na tres¢ ustano-
wionych przepiséw. W polskiej praktyce w dziennikach urzedowych
ogtasza sie dokumenty w formacie pdf, ktéry dobrze nadaje sie jako
dowdd, ale nie jako srodek do przekazywania danych struktural-
nych pomiedzy systemami informatycznymi. Dlatego obydwa roz-
wigzania (dzienniki urzedowe i repozytoria aktow ustanowionych
przez dany organ) powinny by¢ traktowane jako dwa oddzielne
elementy systemow stuzgcych do obstugi proceséw legislacyjnych.

Utworzenie omawianych repozytoridow nalezy odré6znic¢ od
utworzenia publicznego systemu informacji o prawie. Powstanie
repozytoriow moze byc traktowane jako wstep do stworzenia pu-
blicznego systemu informacji o prawie. Taki system nie musi by¢
tworzony przez organy stanowigce prawo. Na Swiecie funkcjonuja
w tym zakresie bardzo rézne rozwigzania:

1. europejski system EurlLex jest faktycznie obstugiwany przez
operatora wytanianego raz na kilka lat w drodze przetargu
nadzorowanego przez niewielkg redakcje w Biurze Oficjalnych
Publikacji UE;
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2. francuski system Légifrance jest opracowywany przez spe-
cjalnie powotany urzad, ktory nie jest organem stanowigcym
prawo;

3. austriacki system RIS jest tworzony przez rzad, w oparciu
o elektroniczny dziennik urzedowy;

4. niemiecki system IURIS jest utrzymywany przez spotke, w kto-
rej rzad ma 51% udziatow (spdtka ma obowigzek bezptatnie
udostepniac ujednolicone wersje obowigzujgcych aktow praw-
nych, ale w pozostatym zakresie moze prowadzi¢ dziatalnos¢
komercyjng).

Najwiekszym problemem w funkcjonowaniu systemoéw infor-
macji o prawie (zwtaszcza publicznych) jest ocena obowigzywania
aktéw prawnych. Kompetencje wtadczego decydowania o tym, czy
dany akt pozostaje w mocy, nalezg wytgcznie do organu upowaz-
nionego do wydania tego aktu, wiec kazda ocena dokonywana
samodzielnie przez podmiot tworzgcy system informacji o prawie
naraza go na krytyke. Z tego powodu nalezatoby rozwazy¢, czy
do kompetencji Rady Legislacyjnej nie doda¢ odpowiadania na
pytania o ocene obowigzywania aktéw prawnych. W pierwszych
latach budowy publicznego systemu informacji o prawie warto
bytoby nawet zleci¢ Radzie Legislacyjnej przeprowadzenie analizy
oceny obowigzywania dotychczasowych zbioréw aktow prawnych
pod tym kgtem. Opinie RL na temat obowigzywania danych aktéw
prawnych nie bytyby wigzgce i musiatyby podlega¢ udostepnieniu
wraz z uzasadnieniem.

4.4. Przepisy dotyczgce ogtaszania tekstow jednolitych
i udostepniania wersji ujednoliconych

Zarbwno omawiane powyzej repozytoria, jak i publiczny
system informacji o prawie powinny zawierac nie tylko teksty
aktéw prawnych ogtoszone w dziennikach urzedowych (wer-
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sje pierwotne i teksty jednolite), ale réwniez wszystkie wer-
sje ujednolicone. Dzieki udostepnieniu takich wersji w postaci
strukturalnej organy stanowigce prawo nie musiatyby juz korzy-
sta¢ z komercyjnych systeméw informacji prawnej w procesie
redagowania projektéw aktéw zmieniajgcych. Udostepnianie
tych wersiji jest takze pozgdane z punktu widzenia tworzenia
publicznych systemow informatycznych, w ktoérych znajdujg
sie odwotania do obowigzujgcych przepiséw. Nie trzeba tez
dodawac, ze dostep do takich tekstow jest potrzebny kazdemu
mieszkancowi naszego kraju.

Wdrozenie opisywanego rozwigzania zmienitoby okolicznosci,
w jakich funkcjonujg przepisy o ogtaszaniu tekstéw jednolitych.
Mogtyby byc¢ ogtaszane nieco rzadziej, ale w sytuacjach, w ktérych
pozgdane jest ogtoszenie nowej wersji tekstu aktu prawnego.
Moze to dotyczy¢ sytuacji, w ktérych w tekscie danego aktu nor-
matywnego:

- uwspotczesniono pisownie;

- poprawiono numeracje przepisow (zob. uwagi na temat ko-
niecznosci wyeliminowania indekséw goérnych i niektérych
przypisdw przedstawione w koncowej czesci niniejszej eks-
pertyzy).

5. Przepisy odnoszgce sie do zawierania
i ogtaszania umow miedzynarodowych

Osobng uwage nalezy poswieci¢ obowigzujgcej regulacji dotycza-
cej udostepniania informacji o zawieraniu umow miedzynarodo-
wych oraz ogtaszania tych umoéw. Ta cze$¢ rzagdowego procesu
legislacyjnego ma obecnie niemal catkowicie odrebng regulacje,
ktora jest wysoce niefunkcjonalna i w powazny sposéb utrudnia,
a w wielu wypadkach nawet uniemozliwia tworzenie wiarygod-
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nych systeméw informacji o prawie obowigzujgcym w Polsce. Na
szczegblng krytyke zastugujg nastepujgce rozwigzania:
- brak regulacji tyczgcych sie udostepniania informacji o rzgdo-
wym procesie zawierania umoéw miedzynarodowych;
- aktualna praktyka ogtaszania uméw miedzynarodowych i do-
kumentdw z nimi zwigzanych;
- forma ogtaszania umdw miedzynarodowych;
- brak przepiséw dotyczgcych tworzenia i udostepniania pu-
blicznego repozytorium umdw miedzynarodowych;
- brak podstaw dla ogtaszania tekstéw jednolitych (lub wersji
ujednoliconych) umoéw miedzynarodowych.

Obecnie kwestie dotyczgce procedur zawierania uméw mie-
dzynarodowych oraz ogtaszania tych umoéw sg uregulowane
w ustawie z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodo-
wych?3 (zwanej dalej ,ustawg o umowach miedzynarodowych”)
oraz wydanym na jej podstawie rozporzadzeniu Rady Ministréow
z dnia 28 sierpnia 2000 r. w sprawie wykonania niektérych prze-
pisdw ustawy o umowach miedzynarodowych?*. Regulamin pracy
Rady Ministréw stanowi jedynie, iz postepowanie z projektami
umowy miedzynarodowej, instrukcji negocjacyjnej i innych do-
kumentdw zwigzanych z zawieraniem i wypowiadaniem umow
miedzynarodowych regulujg odrebne przepisy (8 19 ust. 3), co
oznacza, ze do tych kwestii nie odnoszg sie ogdlne rozwigzania
przewidziane dla udostepniania informacji o rzgdowym procesie
legislacyjnym. De facto ta cze$¢ rzgdowego procesu legislacyj-
nego jest wiec w znacznej mierze niejawna, co narusza art. 61
Konstytucji. Podstawowy postulat de lege ferenda sprowadza sie
zatem do tego, by jako niejawne traktowac tylko te fragmenty

23 T.,.Dz.U.z2020r. poz. 127 zm.z pézn. zm.
24 Dz.U.z2000r., Nr79, poz. 891.
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procesu zawierania uméw miedzynarodowych, ktére majg status
informacji niejawnych, a w pozostatym zakresie traktowac ten
proces tak samo jak proces stanowienia aktéw prawa krajowe-
go. Wszystkie omawiane powyzej rozwigzania (system Rzgdowy
Proces Legislacyjny, wykazy prac legislacyjnych oraz repozytoria
utworzonych aktéw prawnych) powinny objg¢ réwniez umowy
miedzynarodowe.

W aktualnej praktyce ogtaszania umdéw miedzynarodowych
WCigz zdarzajq sie sytuacje, w ktérych umowa miedzynarodowa
zostata przez Polske zawarta i weszta w zycie, a nie ogtoszono
jej w zadnym dzienniku urzedowym. Nieogtoszenie umowy mie-
dzynarodowej powoduje trudnosci w ustalaniu aktualnego stanu
prawnego nie tylko po stronie obywateli, ale tez organéw stosuja-
cych prawo w danym panstwie. W tym aspekcie obowigzujgcym
przepisom niewiele mozna zarzucic. Art. 18 ust. 4 ustawy o umo-
wach miedzynarodowych stanowi, ze: ,Prezes Rady Ministrow,
na wniosek ministra kierujgcego dziatem administracji rzgdowe;j
wiasciwego do spraw, ktorych dotyczy umowa miedzynarodowa,
moze w wyjgtkowych przypadkach, ze wzgledu na istotny inte-
res panstwa, w szczegdlnosci interes obronnosci, bezpieczen-
stwa panstwa i obywateli, odstgpi¢ od obowigzku ogtoszenia tej
umowy w Monitorze Polskim”. Art. 18 ust. 5 tej ustawy stanowi
zas, ze: ,w uzasadnionych przypadkach, odpowiednio, Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej lub Prezes Rady Ministrow mogg od-
stgpic¢ od ogtoszenia w Dzienniku Ustaw lub Monitorze Polskim
dotgczonego do umowy miedzynarodowej aneksu lub zatgcznika,
jezeli zawierajg one szczegdtowe przepisy o charakterze specja-
listycznym, niezastrzezone do regulacji ustawowej, dotyczgce
niewielkiej liczby podmiotdéw i nieodnoszgce sie do praw obywa-
teli. W takim przypadku oswiadczenie rzgdowe, ogtoszone wraz
z umowg miedzynarodowg w Dzienniku Ustaw lub Monitorze
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Polskim, zawiera informacje o miejscu udostepniania lub publi-
kacji tekstu aneksu lub zatgcznika”. Drugi przypadek jest obec-
nie nieuzasadniony, bo akty ogtasza sie w postaci elektroniczne;j
i nawet dokumenty o znacznej objetosci nie stanowig zadnego
problemu. Co do pierwszego przypadku, powinien by¢ ograni-
czony jedynie do informacji niejawnych. Jednak w praktyce to nie
te przepisy stanowig najwazniejszy problem, lecz niestosowanie
sie do obowigzku ogtaszania umow miedzynarodowych. W tym
obszarze pomocne mogg okazac sie dwa rozwigzania: objecie
obowigzku ogtoszenia umowy miedzynarodowej mozliwoscig
ztozenia skargi na bezczynnos¢ organu administracji oraz wpro-
wadzenie obowigzku informowania o procesie zawierania uméw
miedzynarodowych. Obowigzujgce przepisy, na wzoér przepiséw
o projektowaniu rozporzgdzen i ustaw, powinny wymagac, by na
pewnym etapie rzgdowych prac zmierzajgcych do zawarcia umowy
miedzynarodowej prowadzenie tych prac byto ujawniane w RPL.

Kolejnym waznym problemem sg przepisy techniczne tycza-
ce sie ogtaszania umow miedzynarodowych. Po pierwsze, obo-
wigzujgca ustawa stanowi, ze umowa miedzynarodowa wraz
z dotyczagcymi jej oSwiadczeniami rzgdowymi, a w wypadku ko-
niecznosci dokonania ttumaczenia - rowniez z tekstem tego ttu-
maczenia na jezyk polski, jest ogtaszana w formie dokumentu
elektronicznego, ale podstawg do ogtoszenia nie jest dokument
elektroniczny, lecz ,oryginat dokumentu w postaci papierowej”.
Rozciggniecie tego wyjatku na dokumenty zawierajgce polskie
ttumaczenia umow oraz oswiadczenia rzgdowe odnoszgce sie do
tych umow jest niczym nieuzasadnione, gdyz dokumenty te sg
teraz tworzone w postaci elektronicznej. W praktyce dokumenty
sg ogtaszane w Dzienniku Ustaw lub Monitorze Polskim w postaci
skanow graficznych, a nie dokumentow tekstowych. Takie skany
nie sg indeksowane przez wyszukiwarki internetowe. Oznacza to
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de facto, ze te strony Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego, na
ktérych opublikowano umowy miedzynarodowe, ich ttumaczenia
oraz oswiadczenia rzagdowe ich dotyczgce, nalezg do tzw. invisible
web, czyli czesci Internetu, ktora nie jest zaindeksowana przez
petnotekstowe wyszukiwarki internetowe, takie jak Google. Ten
sposbdb ogtaszania narusza ponadto obowigzujgce wymagania
odnosnie do dostepnosci urzedowych stron internetowych?>.
W tym zakresie art. 18a ustawy o umowach miedzynarodowych
wymaga pilnej nowelizacji.

Drugim problemem dotyczgcym technicznych aspektéw ogta-
szania uméw miedzynarodowych sg przypadki, gdy w dzienniku
urzedowym pod jedng pozycjg ogtasza sie kilka umoéw miedzyna-
rodowych albo umowe miedzynarodowg wraz z odnoszgcymi sie
do niej oSwiadczeniami rzgdowymi. Takie rozwigzania utrudniajg
wyszukiwanie poszczegdlnych dokumentéw (bo w metadanych
dokumentu ogtoszonego w danym dzienniku urzedowym odnaj-
dujemy tylko metadane jednego z tych dokumentéw). W dodatku
obecnie w Polsce identyfikator ELI jest nadawany wtasnie na pod-
stawie miejsca publikacji. W efekcie w bazie ELI nie znajdziemy np.
traktatow unijnych, ktére zostaty ogtoszone w Dzienniku Ustaw
jako zatgczniki do traktatu akcesyjnego. Nalezy wiec postulowac,
by w przepisach regulujgcych ogtaszanie umoéw miedzynarodo-
wych znalazt sie wyrazny przepis nakazujacy ogtaszanie kazdego
dokumentu osobno.

Do umdw miedzynarodowych nalezy rowniez odnie$¢ opisany
powyzej postulat utworzenia repozytoridow. Obecnie Ministerstwo
Spraw Zagranicznych udostepnia informacje o wybranych umo-
wach miedzynarodowych w bazie dostepnej na stronie traktaty.
msz.gov.pl. Baza jest jednak niekompletna, a dostepne w niej dane

25 Zob. ustawe z dnia 4 kwietnia 2019 r. o dostepnosci cyfrowej stron internetowych
i aplikacji mobilnych podmiotéw publicznych, t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1440.
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i dokumenty nie majg charakteru danych strukturalnych. Nalezy
zatem postulowa¢, by kazdy organ zawierajgcy umowy miedzyna-
rodowe stworzyt i udostepnit repozytorium takich umoéw (mozna
tez rozwazy¢ rozwigzanie polegajgce na tym, ze repozytorium
tworzy MSZ, a pozostate organy zawierajgce umowy majg obo-
wigzek umieszczac¢ w nim wszystkie zawarte przez siebie umowy).
W takim repozytorium powinny by¢ dostepne nie tylko pierwotne,
ale takze ujednolicone teksty uméw miedzynarodowych.

6. Zasady techniki prawodawczej

Perspektywa budowy nowoczesnego systemu informatycznego,
obstugujgcego proces legislacyjny oraz zwiekszajgcego powszech-
ny dostep do informacji o prawie, wymaga przeanalizowania funk-
cjonujacych zasad redagowania tekstow aktow prawnych. Obecnie
sg one wyrazone w ZTP oraz w r6znego rodzaju zbiorach dobrych
praktyk legislacyjnych, wewnetrznych instrukcjach itp.

6.1. Stosowane sposoby identyfikacji i tytutowania aktéw
prawnych

Do tej kategorii zaliczamy wszystkie stosowane aktualnie spo-
soby oznaczania przepisow, dzieki ktérym w innych dokumentach
nie ma potrzeby powtarzania powotywanych przepiséw. Omawia-
ne ponizej problemy wptywajg na czytelnos¢ systemu prawnego,
ale maja tez szczegdlne znaczenie dla funkcjonowania algorytmow
i sztucznej inteligencji w prawie.

W celu poprawienia identyfikowalnosci aktéw prawnych na-
lezy przede wszystkim wyeliminowac przypadki tworzenia aktéw
prawnych o identycznym tytule. Jako ze tylko czeSciowo zalezy
to od legislatoréw (bo niekiedy tozsame tytuty wynikajg z faktu,
ze tego samego dnia dobiegty konca prace nad dwoma aktami
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prawnymi dotyczgcymi tej samej kwestii, np. zmieniajgcymi ten
sam akt), samo wprowadzenie takiego zakazu ZTP moze okazac
sie niewystarczajgce. Drugim rozwigzaniem, ktére moze poprawic
identyfikowanie aktéw prawnych, jest wprowadzenie ich numera-
cji. W wypadku aktéw prawnych ogtaszanych w Dzienniku Ustaw
mozna po prostu przyja¢, ze numerem aktu jest kombinacja roku
i pozycji, pod ktérymi akt zostat pierwotnie ogtoszony?.

Wdrozenie numeréw aktow prawnych umozliwitoby rezygna-
cje zpodawania w odsytajgcych dynamicznie przepisach informacji
0 miejscu publikacji aktu wymienionego w odestaniu. Aktualnie
przyjete rozwigzanie (w przepisie odsytajgcym podaje sie miejsce
publikacji danego aktu oraz miejsca publikacji pdzniejszych aktéw
zmieniajgcych ogtoszonych przed dniem wydania aktu zawiera-
jacego odestanie) moze sprawiac wrazenie, ze chodzi o odesta-
nie statyczne do wersji obowigzujgcej po uwzglednieniu wskaza-
nych w ten sposéb zmian, a nie taka jest intencja prawodawcy
w przypadku odestan dynamicznych. Po wdrozeniu numeréw
aktéw prawnych przepis odsytajgcy w sposéb dynamiczny nie
wskazywatby zadnego miejsca publikacji. Dotychczasowe roz-
wigzanie (podawanie miejsca publikacji w opisany powyzej spo-
sob) stosowatoby sie jedynie w przepisie odsytajacym statycznie,
w przepisach zmieniajgcych oraz innych przepisach zawierajgcych
powotanie statyczne.

Dla przejrzystosci systemu prawnego wazne jest rowniez
wyeliminowanie wypadkdéw zamieszczania przepisdw meryto-
rycznych i przejsciowych w aktach, ktérych tytuty sugerujg, ze sg
wytgcznie aktami zmieniajgcymi. W tym celu w aktach o tytutach
sugerujgcych, ze tylko zmieniajg inne akty prawne, nalezy zamiesz-
cza¢ wytgcznie przepisy zmieniajgce i przepisy o wejsciu w zycie,

26 Pomyst ten zaproponowat Krzysztof Madej w opracowywanej przez niego
rozprawie doktorskiej, ktéra nie zostata jeszcze udostepniona.
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a przepisy przejsciowe umieszcza¢ w aktach zmienianych (o ile
to mozliwe jako przepisy epizodyczne). Jesli wyjgtkowo zachodzi
potrzeba zamieszczenia przepiséw merytorycznych (np. epizo-
dycznych) w akcie zmieniajgcym, to nalezy go utworzy¢ z samo-
dzielnym tytutem, przepisy samodzielne zamiesci¢ na poczatku,
a przepisy zmieniajgce pod koniec aktu. W omawianym zakresie
nalezy zmienic¢ 8 93 ZTP.

Nalezy zmieni¢ zasady dotyczgce kryteridw wyboru, czy zmiane
w systemie prawnym wprowadza sie w postaci nowelizacji istnie-
jacych przepiséw, czy jako nowy akt prawny. Z dwdch powodow to
drugie rozwigzanie powinno by¢ traktowane jako skrajnie wyjat-
kowe. Po pierwsze dlatego, ze oznaczenia dotychczasowego aktu
i jego przepiséw sg powotywane w innych dokumentach (aktach
prawnych, orzeczeniach, piSmiennictwie) oraz zinformatyzowa-
nych procedurach urzedowych i kazda zmiana aktu prawnego
powoduje dezaktualizacje tresci tych dokumentoéw. Po drugie,
iz tworzenie catkowicie nowego aktu prawnego bardzo utrudnia
rzetelne przeprowadzenie konsultacji i dokonanie oceny skutkéw
regulacji. W takiej bowiem sytuacji trudno odréznic¢ elementy
ulegajgce zmianie od elementow, ktore tylko zmieniajg swoje
oznaczenie, ale normatywnie pozostajg takie same. Dlatego w 8 84
ZTP nalezy ograniczy¢ mozliwos¢ opracowywania projektu nowe;j
ustawy wytgcznie do sytuacji, gdy zmiany wprowadzane w ustawie
miatyby naruszac jej konstrukcje lub spéjnos¢, zas w pozostatych
wypadkach zaleca¢ nowelizowanie istniejgcych przepisow.

6.2. Stosowane sposoby identyfikacji i tytutowania prze-
piséw
Nalezy wyeliminowa¢ przypadki, gdy przepisy sa:
1. zamieszczane w zatgcznikach, gdyz to bardzo utrudnia ich
prawidtowg identyfikacje;
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2. umieszczane w przypisach (zob. ponizej uwagi na temat 8 19a
ZTP), przed wszystkim po to, aby wyeliminowad wypadki, gdy
przypisy podlegajg nowelizacji;

3. numerowane przy zastosowaniu indeksu gérnego (zakaz juz
jest, trzeba z jednej strony dopilnowac, by byt rygorystycznie
przestrzegany, a z drugiej - rozwigzac problem istniejgcych
tekstow zawierajgcych indeksy gorne; zob. uwagi na temat
zmian w sposobie redagowania tekstéw jednolitych).
Jednoczesnie mozna wprowadzic¢ zalecenie, zeby w usta-

wach i rozporzadzeniach nadawac tytuty artykutom i paragra-

fom. W pierwszym rzedzie mozna ten obowigzek wprowadzi¢

w odniesieniu do ustaw okreslanych jako ,kodeks”, ,prawo” lub

~ordynacja”. Takie rozwigzanie poprawi czytelnos¢ aktéw praw-

nych, a takze ich zrozumiatos¢ dla systemdéw Al. Mozna rozwazyg,
czy do aktdéw juz ustanowionych takich tytutéw nie wprowadzac

w ramach wydawania tekstow jednolitych.

Nalezy tez wyeliminowac przypadki, gdy tamana jest zasada,
ze artykut niepodzielony na ustepy albo ustep sktadajg sie z wiecej
niz jednego zdania. Takie rozwigzanie utrudnia bowiem poprawne
identyfikowanie i powotywanie zdan. Kazde zdanie powinno mie¢
wiasng numeracje, a wiec by¢ albo jednozdaniowym artykutem,
albo jednozdaniowym ustepem.

Powinno sie rozbudowac przepisy dotyczgce formutowania
odestan i innych powotan. W szczegdlnosci nalezy zakazac:

1. wtrgcania jakichkolwiek tresci pomiedzy powotanie przepisu
a przytoczenie tytutu powotywanego aktu; kazde wtrgcenie
powoduje, ze algorytmy traktujg taki przypadek jako dwa osob-
ne powotania, z ktérych pierwsze interpretujg jako powotanie
wewnetrzne;

2. posredniego powotywania aktow prawnych (np. za pomocg
zwrotu ,ustawy, o ktorej mowa w..."), gdyz powotywanie ak-
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tow prawnych w ten sposob nie ma zadnego uzasadnienia,
a znacznie zaburza czytelnos¢ przepisu powotujgcego (jest to
odmiana odestania kaskadowego, ktore jest zakazane).

6.3. Stosowane sposoby nowelizowania aktéw prawnych
Trzeba wyeliminowac rozwigzania, ktore utrudniajg wprowa-

dzenie systemow wspierajgcych tworzenie ujednoliconych wersji

tekstu aktu nowelizowanego. W szczegdlnosci nalezy:

1. wyraznie zakazac¢ stosowania przepisbw zmieniajgcych nie-
przewidzianych w ZTP;

2. wprowadzi¢ zasade, ze zatgczniki nowelizuje sie w catosci;

3. zabroni¢ stosowania zbiorczych polecen nowelizacyjnych
(obecny § 87 ust. 3 nalezy zastgpi¢ wyraznym zakazem; ewen-
tualnie mozna dodac wyjatek od zasady, ze zmieniany prze-
pis przytacza sie w petnym nowym brzmieniu w sytuacji, gdy
zmienia sie wyrazong w danym przepisie wartos¢ liczbowg,
ale nawet woweczas nalezy zrobic to za pomocg osobnych
przepiséw zmieniajgcych, a nie jednego zbiorczego przepisu
zmieniajgcego).

Ponadto warto zmieni¢ obowigzujgcy § 90 ZTP, gdyz jest bted-
nie sformutowany. Powinien stanowi¢, ze zmienia sie te wersje
tekstu aktu zmienianego, ktéra obowigzuje w dniu wejscia w zycie
przepisébw zmieniajgcych.

6.4. Stosowane sposoby opracowywania tekstow jednoli-
tych i wersji ujednoliconych

Realizacja zgtoszonego powyzej postulatu, by repozytoria i pu-
bliczny system informacji o prawie zawieraty nie tylko teksty aktow
prawnych ogtoszone w dziennikach urzedowych (wersje pierwot-
ne i teksty jednolite), ale réwniez wszystkie wersje ujednolicone,
bedzie wymagata uregulowania zasad tworzenia takich wersiji.
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Zasady te powinny powstac w oparciu o zatozenie, ze ujednolico-
ne wersje tekstéw aktow prawnych bedg generowane w sposéb
zautomatyzowany.

Po wdrozeniu tego rozwigzania teksty jednolite mogtyby by¢
ogtaszane rzadziej, ale w takich sytuacjach, gdy sporzadzenie
zwyktej wersji ujednoliconej jest niewystarczajgce. Zgodnie ze
zgtoszonymi powyzej uwagami dotyczy to miedzy innymi przy-
padkéw, kiedy nalezy uwspotczesnic pisownie albo poprawié nu-
meracje przepiséw. Warto np. ustali¢ jaki$ sposéb pozwalajacy na
zachowanie dotychczasowej numeracji, a jednoczesnie wyelimi-
nowanie indeksow gérnych. Wymagatoby to odpowiedniej zmiany
obecnego § 107 ZTP, ktory w takim rozwigzaniu odnositby sie do
zmian dopuszczalnych wytgcznie w tekscie jednolitym, a niewpro-
wadzanych w zwyktych wersjach ujednoliconych. Przepis ten po-
zwala na wprowadzanie w tekscie jednolitym ,zmian formalnych”,
ktére nie wynikajg z przepisdw zmieniajgcych i nalezy doktadnie
opisac rodzaje takich zmian. Po wprowadzeniu przepiséw, ktére
nakazujg opatrywac tytutami podstawowe jednostki redakcyjne,
mozna upowazni¢ redaktoréw tekstow jednolitych do nadawania
tytutdw przepisom w aktach utworzonych przed wprowadzeniem
obowigzku.

W odniesieniu do obecnie obowigzujgcych regut tyczgcych
sie tekstoéw jednolitych (dziat 11l ZTP) nalezy bardziej szczegdtowo
okresli¢ zasady:

1. pomijania przepisow w tekscie jednolitym (obecny § 105
ZTP nalezy rozbi¢ na dwa przepisy - jeden powinien okre-
$la¢ zasady pomijania przepiséw, ktore juz wygasty, a drugi
- ustalac zasady raportowania takich ingerencji w tekscie
obwieszczenia);

2. uwzgledniania wyrokéw TK zaréwno w tekscie jednolitym, jak
i obwieszczeniu o nim;
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3. uwzgledniania obwieszczen o sprostowaniu btedow w tekscie
jednolitym oraz obwieszczeniu o nim.

6.5. Podawanie informacji o wdrazanych aktach prawa UE

Przemyslenia na nowo wymaga regulacja wyrazona w § 19a
ZTP. Podawanie informacji o wdrazanych aktach Unii Europejskiej
w przypisie do tytutu polskiego aktu prawnego rodzi powazne
trudnosci w sytuacji, gdy informacja ta podlega nowelizacji (bo-
wiem trzeba wéwczas tworzyc¢ przypisy do tekstu, ktéry sam w so-
bie znajduje sie w przypisie). Dlatego trzeba zastanowic sie nad
umieszczeniem tej informacji w tresci aktu prawnego. Najbardziej
stosownym miejscem sg przepisy ogoélne danego aktu, gdyz maja
podobny (informacyjny) charakter. W tej kwestii nalezy sprawdzic,
jakie rozwigzania zostatyby uznane za dopuszczalne przez organy
Unii Europejskiej. By¢ moze wystarczytoby udostepniac ostateczng
wersje tabeli zgodnosci. Niezaleznie od tego, ktore rozwigzanie
zostanie w tej mierze przyjete, nalezy tez postulowac, by powota-
nia aktow prawa UE w przepisie informujgcym, ze dany akt prawa
polskiego je wdraza, byty redagowane jako powotania statyczne.
Polski prawodawca nie moze deklarowad, ze dany akt wdraza
jakies$ nieznane w danym momencie, przyszte wersje okreslonych
przepisow UE.

6.6. Jednolite uregulowanie klauzul przegladowych

W trakcie prac rzgdowego zespotu ,e-Legislacja” zgtoszono
stuszny postulat, by w ZTP uregulowac sposéb redagowania tzw.
klauzul przeglagdowych. Klauzule te stuzg do realizacji zgtaszanego
od dawna postulatu prowadzenia systematycznych badan postle-
gislacyjnych. Wyrazne uregulowanie wzorcéw tworzenia takich
klauzul pomogtoby w przysztosci wykreowac¢ mechanizmy auto-
matycznego ich wykrywania i kategoryzowania. To zas wspartoby
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utworzenie bazy podobnej do obecnej bazy upowaznien ustawo-
wych dostepnej w Publicznym Portalu Informacji o Prawie. Dzieki
temu zaréwno podmioty zobowigzane do dokonania przegladu,
jak i koordynujgce rzadowy proces legislacyjny miatyby narzedzie
pomocne w realizacji obowigzkéw zwigzanych z dokonywaniem
tychze przegladow.

7. Etapy wdrazania opisanych zmian

Wdrozenie opisanych zmian nie musi odby¢ sie jednorazowo,
moze przebiegac etapami.

Na pierwszym etapie nalezy ujednolici¢ przepisy dotyczgce
informowania o przebiegu rzgdowych prac legislacyjnych. Juz
na tym etapie warto utworzy¢ staty zespot koordynujgcy zmiany
w systemach e-legislacji. Do zadan takiego zespotu nalezatyby:
1. opiniowanie i koordynowanie pomystéw z urzedow;

2. dbanie o aktualizacje systemow;

3. inicjowanie nowych projektéw;

4. zlecanie badan naukowych nad potencjalnymi alternatywnymi
rozwigzaniami,

5. piecza organizacyjna nad systemem informacji o prawie.

Réwnolegle warto wprowadzi¢ wiekszos¢ omawianych zmian
w ZTP (poza zmianami odnosnie do tworzenia i udostepniania
wersji ujednoliconych).

Na drugim etapie nalezy stworzy¢ repozytoria aktéw praw-
nych. Wymaga to nie tylko stworzenia samych baz, lecz réwniez
wprowadzenia do nich metadanych i tekstow oraz przeprowa-
dzenia korekty tych danych i tekstow.

Na trzecim etapie nalezy wprowadzi¢ obowigzek tworzenia
i udostepniania w repozytoriach wszystkich wersji ujednoliconych
tekstédw aktoéw prawnych stanowionych przez dany organ.
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Korncowym, docelowym etapem bedzie utworzenie publicz-
nego systemu informacji o prawie.

P&zniej mozna planowac integracje publicznego systemu infor-
macji o prawie z bazami sgdowymi i innymi bazami publicznymi.

Na ptaszczyznie regulacji oznacza to, ze najpierw nalezy upo-
rzgdkowac przepisy dotyczgce rzgdowego procesu legislacyjnego
i wprowadzi¢ zmiany w ZTP.

Kolejnym krokiem powinna byc¢ ustawa o stanowieniu prawa,
z tym ze zawarte w niej przepisy tyczace sie utworzenia publiczne-
go systemu informacji o prawie powinny wchodzi¢ w pézniejszym
terminie.

Zupetnie niezalezne od tych etapdw sg zmiany w przepisach
regulujgcych informowanie o zawieraniu umdéw miedzynarodo-
wych oraz ich ogtaszanie. W tym wypadku jak najszybciej powinny
by¢ wdrozone opisane powyzej zmiany przepiséw odnoszgcych
sie do formy ogtaszania uméw miedzynarodowych (rezygnacja
z zasady, ze podstawg ogtoszenia ttumaczenia umowy miedzyna-
rodowej i towarzyszgcych jej oswiadczen rzgdowych jest dokument
papierowy). W dalszej fazie nalezy wdrozy¢ pozostate opisane
zmiany. Trzeba dazy¢ do traktowania zawierania i ogtaszania
umow miedzynarodowych jako elementéw rzgdowego procesu
legislacyjnego i tam, gdzie nie stoi temu na przeszkodzie ochrona
informacji niejawnych, informacje o tym procesie powinny by¢
udostepniane w RPL.
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