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Marek Suska

Zasady etyki zawodu
legislatora a putapka
politycznosci

Pamieci dra Macieja Ktodawskiego (1985-2020)

1. Wprowadzenie

Ostatnig z opublikowanych prac naukowych $p. Macieja Ktodaw-
skiego byto opracowanie Legislatorzy w putapce politycznosci'.
W moim przekonaniu jest to artykut Swiadczgcy o intelektualnej
bliskosci nieodzatowanego autora do grona teoretykdw prawa re-
alizujgcych program badawczy ,realizmu legislacyjnego™. Praktyce
tworzenia prawa potrzebne sg oczywiscie rozwazania dotyczgce
prawodawczej doskonatosci, lecz by¢ moze jeszcze bardziej nie-

1 M. Ktodawski, Legislatorzy w putapce politycznosci, ,Acta Universitatis Wratisla-
viensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2020, t. CXXI|, s. 151-167.
2 M. Stepien, Zarys koncepdji placebo legislacyjnego, Warszawa 2024, s. 13-14.
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odzowna jest préba zrozumienia prawodawczej niedoskonatosci.
Nie chodzi tu o analize samych bteddw legislacyjnych (choc i ta jest
wartosciowa), ale zrozumienie ich gtebokich uwarunkowan. Naj-
wazniejszym z nich jest osadzenie prawodawstwa w polityce - i to
tej rozumianej jako gra partyjna (politics), nie zas podejmowanie
dziatan ukierunkowanych na osigganie spotecznie zaakceptowa-
nych celéw (policy). Jak zauwazyt Ktodawski,

.[...] badacze poswiecajacy sie zgtebianiu arkandw rzeczywi-
Scie zachodzgcego procesu prawotworczego i formutujgcy re-
spektujace je teorie legislacji, ktérzy tracg z pola widzenia aspekt
polityczny stanowienia prawa, czesto uszczuplajg lub nadwatlajg
zaso6b zatozen i argumentédw pozwalajgcych na wyczerpujgce
i przekonujgce uzasadnienie swoich koncepcji™.

Autor, wychodzgc od pojec politycznosci i polityki u Chantal
Mouffe, aprobujgco odwotywat sie do stéw Pazdziory i Stambul-
skiego, ze ,[n]ie kazdy podmiot jest prawnikiem czy politykiem,
lecz kazdy posiada jakgs tozsamos¢, ktorej tres¢ powstaje w opar-
Ciu o rozstrzygniecia na poziomie politycznosci™. W ocenie Kto-
dawskiego spostrzezenie to jest trafne réwniez w odniesieniu
do legislatorow, ktérych tozsamos¢ (,rola i status zawodowy”)
wspotksztattowana jest wiasnie tego rodzaju decyzjami®.

Legislatorzy - w ocenie autora - zajmujg pozycje zewnetrzng
wzgledem prawodawcy faktycznego z uwagi na brak kompeteng;ji
do stanowienia prawa, przez co ich podmiotowos¢ w procesie
tworzenia prawa jest relatywnie niewielka®. Oczywiscie, legislato-

3 M. Ktodawski, Legislatorzy w putapce..., op. cit., s. 154.

4 M. Pazdziora, M. Stambulski, Co moze dac nauce prawa politycznosc? Przyczynek
do przysztych badan, ,,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej” 2014, nr 1,
s. 57-58.

5 M. Ktodawski, Legislatorzy w putapce..., op. cit., s. 154.

6  Ibidem, s. 158.



Marek Suska Zasady etyki zawodu legislatora...

rzy dysponujgcy odpowiednimi ,zdolnosciami argumentacyjnymi
i perswazyjnymi” mogg osiggnac¢ wiekszy stopien wptywu na stano-
wione prawo. Sg to jednak okolicznosci przygodne, ktore trudno
uznac za budujgce pozycje legislatoréw jako takich w procesie
stanowienia prawa.

JJest to [...] tylko namiastka potencjatu, w zaden sposéb nie-
zblizajgca legislatora do reprezentantow prawodawcy formalnego,
gdyz ostatecznie to sposob instytucjonalnego umocowania legi-
slatora w strukturze aparatu prawodawczego przesgdza o tym,
do kogo nalezy decydujgcy gtos czy chocby wola zainicjowania
pogtebionej wspdtpracy nad projektem"’.

Wszystko to powoduije, ze rola i status zawodowy legislatorow
podlegajg daleko idgcej, niepozgdanej przez nich instrumenta-
lizacji w procesie stanowienia prawa. Przez instrumentalizacje
rozumiem tu stan, w ktérym wyniki pracy legislatora sg wykorzysty-
wane jako argument za racjg pewnej strony w sporze politycznym
lub jako przyczynek do krytyki za ,,ustuznos¢” wzgledem intereséw
~jednego z politycznych stronnictw”. Innymi stowy, chodzi tu o przy-
padki, w ktorych legislator staje sie mimowolnym uczestnikiem
gry partyjnej. W tym kontekscie Ktodawski podnosit:

.[...] skuteczne stawienie oporu, a zwtaszcza wyrazenie nie-
zgody wobec umiejscowienia po ktérejs stronie sporu w ramach
politycznosci nie jest mozliwe. Legislator ostatecznie staje sie
biernym uczestnikiem w procesie Scierania sie opozycyjnych sit
znacznie przewazajgcych nad nim decyzyjnie".

Oczywiscie legislator moze (i powinien) uzasadniac swoje pro-
pozycje poprzez odwotanie do regut zewnetrznych wzgledem
niego i jego przetozonych. Z jednej strony bedg to normy wyty-

7  Ibidem, s. 158-159.
8  Ibidem, s. 159.
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czajgce przebieg procesu stanowienia prawa, z drugiej zas zrodta
techniki prawodawczej, w tym przede wszystkim Zasady techniki
prawodawczej’. W ocenie Macieja Ktodawskiego reguty te nie
daja legislatorom wystarczajacych ,.zdolnosci obronnych” przed
niechciang instrumentalizacjg™. Niedostatek tych zdolnosci jest
spowodowany co najmniej trzema okolicznosciami.

,Pierwszg z nich jest nieunormowanie statusu zawodowego
legislatora i dookreslenia specyfiki tej profesji, wigcznie z rodzajem
zadan, ktéorymi mozna obarczy¢ legislatora w procesie prawodaw-
czym, i charakterem obowigzkdéw spoczywajgcych w tym procesie
na legislatorach. Drugg, pozostajgcg w Scistym zwigzku z pierwsza,
jest utrzymujgce sie nieuregulowanie zasad etyki legislatorskiej,
do ktérej przestrzegania obowigzane bytyby osoby wykonujgce
zawdd legislatora i na ktére mogtyby sie powotaé w razie checi
instrumentalnego zaangazowania przez decydentow. Trzecig jest
sposdb organizacji procesu prawodawczego, obfitujgcy w réznie
motywowane rozwigzania dorazne, zwtaszcza wobec niewyste-
powania tych planowych™.

Za mozliwy - cho¢ oczywiscie w petni nieusuwajacy proble-
mu - $Srodek zaradczy, autor uwazat wypracowanie zbioru norm
deontologicznych ,umozliwiajgcych okreslenie zasad odpowie-
dzialnosci zawodowej legislatoréw oraz ich relacji do organéw
wtadzy prawodawczej, jak rowniez do piastunoéw tych organdw,
lobbystéw i ekspertdw uczestniczgcych w procesie tworzenia
prawa"?. Zasady etyki legislatora mogtyby ,zdecydowanie ostabic

9  Zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (t.j. Dz. U. 2 2016 r. poz. 283),
dalej jako ,ZTP".

10 M. Ktodawski, Legislatorzy w putapce..., op. cit., s. 160-161.

1 Ibidem, s. 161.

12 Ibidem, s. 163.
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dziatanie sit i mechanizméw politycznosci wptywajgcych na status
i role legislatorow™.

Za zwienczenie dtugiej dyskusji na temat legislatorskiej deon-
tologii mozna uznac uchwalenie przez Walne Zebranie Polskiego
Towarzystwa Legislacji w dniu 20 marca 2025 r. pierwszych w pol-
skiej historii Zasad etyki zawodu legislatora™. Celem niniejszego
opracowania bedzie podjecie préby oceny, czy te nowo uchwalo-
ne Zasady etyki mogg zwiekszy¢ zdolnosci obronne legislatorow
tkwigcych w putapce politycznosci, w rozumieniu Macieja Kto-
dawskiego. Innymi stowy, czy dookreslaja role i status zawodowy
legislatoréw w sposéb pozwalajgcy im bronic sie przed realizacjg
partykularnych, politycznych oczekiwan oraz lustrzanymi zarzu-
tami o sprzyjanie takim oczekiwaniom.

W rozwazaniach skoncentruje sie na sejmowej fazie procesu
legislacyjnego, a w szczegodlnosci sytuacji legislatoréw obstugu-
jacych prace komisji sejmowych. Proces legislacyjny w zadnym
innym stadium nie staje sie bowiem w takim stopniu przestrzenig
jawnej, partyjnej rywalizacji. Oczywiscie problem ten ujawnia sie
jeszcze silniej podczas posiedzen plenarnych Sejmu, niemniej le-
gislatorzy nie uczestniczg w nich bezposrednio. Sadze wiec, ze to
wiasnie sytuacja legislatora obstugujgcego prace komisji sejmowe;j
moze by¢ uznana za wzorcowy przypadek putapki politycznosci.
Rozwazania te mogg by¢ odnoszone odpowiednio rowniez do
legislatoréw wykonujgcych swoj zawdd w innych okolicznosciach,
w ktérych majg oni bezposredni kontakt z politykami na forum
publicznym lub za zamknietymi drzwiami.

13 Ibidem, s. 163.

14 Zatgcznik do uchwaty Walnego Zebrania Polskiego Towarzystwa Legislacji zdnia
20 marca 2025 r. w sprawie ,Zasad etyki zawodu legislatora” (dalej réwniez
jako ,Zasady etyki” lub ,ZEZL").
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Aby zrealizowac tak okreslony cel, rozpoczne od zobrazowa-
nia za pomocg materiatu empirycznego zidentyfikowanej przez
Ktodawskiego putapki politycznosci, w ktérej tkwig legislatorzy
(czesS¢ 2). W czesci 3 scharakteryzuje wyznaczone przez przepisy
prawa status zawodowy i role sejmowych legislatoréow, podkre-
Slajgc szczatkowosc tej regulacji. Nastepnie przeanalizuje Zasady
etyki zawodu legislatora jako Srodek niezaleznego, oddolnego
dookreslenia roli i statusu zawodowego legislatorow przez samych
zainteresowanych (czes¢ 4). Konczac, w czesci 5 sformutuje pewne
prognozy co do potencjatu ZEZL w zakresie ,,ostabiania dziatania
sit i mechanizmoéw politycznos$ci wptywajacych na status i role
legislatoréow”.

2. Sejmowa putapka politycznosci
- préba przyblizenia

Mozna bezpiecznie postawic teze, ze rola legislatorow w proce-
sie tworzenia prawa rosnie i nie jest to zjawisko ograniczone do
polskiego ustroju. Istnieje uderzajgcy rozdzwiek miedzy rzeczy-
wistym zakresem wktadu legislatoréw w proces ustawodawczy
a charakterystyka tego wktadu, ktérg oferuje chocby art. 70 ust. 1
Regulaminu Sejmu:

W postepowaniu dotyczgcym projektéw ustaw i uchwat
uczestniczy przedstawiciel stuzby prawnej Kancelarii Sejmu, przed-
stawiajgc wnioski lub uwagi w zakresie problematyki prawno-legi-
slacyjnej, w tym w sprawie zgodnosci projektow ustaw z prawem
Unii Europejskiej™®.

Przepis ten stanowi bardzo dobrg ilustracje ryzyka, jakie wy-
wotywataby préba scharakteryzowania procesu ustawodawczego

15 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2022 r. poz. 1204).
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wytgcznie na podstawie proceduralnych norm wyrazonych w pra-
wie stanowionym. Uwzglednienie praktyki sejmowej pozwala
dostrzec, ze ,przedstawianie wnioskéw lub uwag w zakresie pro-
blematyki prawno-legislacyjnej” obejmuje m.in. kompleksowg
rewizje projektu najczesciej w porozumieniu z przedstawicielami
odpowiednich ministerstw, czuwanie nad tym, by spdjnosc i kom-
pletnos¢ projektu ustawy nie doznaty uszczerbku wskutek prze-
ksztatceh dokonywanych poprawkami czy wreszcie ,adiustacje”
projektu ustawy, wtgcznie z nanoszeniem niezbednych zmian
legislacyjno-redakcyjnych'. Zdarza sie wrecz oczekiwanie, by le-
gislatorzy uporali sie z tymi zadaniami samodzielnie, bez obcigza-
nia czynnika politycznego nadmiarem detali. Dobrze ilustruje to
fragment petnego zapisu przebiegu posiedzenia jednej z komisji
sejmowych, ktérej przewodniczgcy wyrazat irytacje dyskusjg na
temat wiasciwego brzmienia poprawek:

.— Przewodniczgcy poset B.A.: Przypomne tylko - bardzo pro-
sze o ciesze na sali! - ze rzad miat dwa tygodnie na merytoryczne
przygotowanie tych poprawek z panem postem [...] jako wnio-
skodawca. [...]

- Przewodniczacy poset B.A.: Ja nie rozumiem stanu przygo-
towania do pracy nad tg ustawg. Czy nie byto czasu, zeby rzad
skonsultowat sie z Biurem Legislacyjnym?"".

Powstaje zresztg pytanie, czy powyzszy trend w ogéle zastuguje
na negatywng ocene. Poziom skomplikowania systemu prawne-
g0 niewatpliwie rosnie, zwieksza sie tez Srednia objetos¢ aktow
prawnych, nie wspominajgc nawet o rozmiarach catego systemu
prawnego. Postowie i ministrowie czesto nie dysponujg nawet

16 Na temat adiustacji projektu ustawy zob. M. Suska, Korespondencja dyrektyw
redagowania i interpretowania tekstu prawnego, Katowice 2023, s. 88-92.

17  Petny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Zdrowia (nr 42) z dnia 4 pazdziernika
2016 r., s. 6-7.
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0goblng wiedzg prawng, nie méwigc juz o tej szczegblnej, zwigzane;j
z zasadami konstruowania aktéw normatywnych. Mozna podnosic
watpliwosci, czy w ustroju demokratycznym zadaniem czynnika
politycznego jest rzeczywiscie redagowanie przepiséw prawa.
Mandat demokratyczny jest raczej powierzeniem wtadzy wyboru
celéw oraz Srodkdw do ich osiggniecia, a nie wyrazania ich w jezyku
prawnym. Czynnik polityczny, w istocie, czesto koncentruje sie na
pewnym ,planie” stojgcym za projektem aktu prawnego, a nie
samym projekcie™. Zresztg juz wiele lat temu Zdzistaw Czeszejko-
Sochacki stwierdzat, ze rolg legislatora jest wtasnie ,przektadanie
woli politycznej na jezyk prawa™”.

Bytoby jednak powaznym btedem sadzi¢, ze merytoryczng
i legislacyjno-redakcyjng warstwe projektu ustawy mozna Scisle

18 Por. A.R. Gluck, Imperfect Statutes, Imperfect Courts: Understanding Congress'’s
Plan in the Era of Unorthodox Lawmaking, ,Harvard Law Review” 2015, nr 129(1),
s. 87-93; zob. takze .M. Cross, A.R. Gluck, The Congressional Bureaucracy, ,,Uni-
versity of Pennsylvania Law Review” 2020, nr 168(6), s. 1566-1567. Jednym
z dowoddw na trafnos¢ tej wizji moze by¢ rowniez odkryty przez badaczki
amerykanskiego procesu legislacyjnego fakt, ze cztonkowie Kongresu USA - jak
wynika z wywiadéw pogtebionych z obstugujgcymi ich pracownikami - silniej
koncentruja sie na materiatach legislacyjnych opisujacych projekt ustawy niz
na samym projekcie (A.R. Gluck, L.S. Bressman, Statutory Interpretation from the
Inside - An Empirical Study of Congressional Drafting, Delegation, and the Canons:
Part I, ,Stanford Law Review” 2013, nr 65(5), s. 965-966.

19 Z.Czeszejko-Sochacki, Zasady techniki prawodawczej w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ,Przeglad Legislacyjny” 1997, nr 2, s. 103. Wyrazem tendencji do
utrwalenia podziatu pracy w procesie ustawodawczym wydaje sie tez odwotana
za rzaddw Zjednoczonej Prawicy reforma rzgdowego postepowania projek-
todawczego w kierunku jego rozpoczynania od konsultacji zatozen projektu
ustawy, a nie gotowej juz propozycji tekstu prawnego. Zatozenia miaty bowiem
by¢ kreowane we witasciwych ministerstwach, za$ sam projekt ustawy miat
by¢ sporzadzany na ich bazie w Rzgdowym Centrum Legislacji. Wiecej na ten
temat zob. M. Berek, ZafoZenia do projektéw ustaw - proceduralna superfluum
czy obowigzek demokratycznego projektodawcy?, ,Przeglad Legislacyjny” 2016,
nr 3(97), s. 9-26; M. Berek, Rada Ministréw jako organ inicjujgcy postepowanie
ustawodawcze, Warszawa 2017, s. 130-136; M. Wréblewska, Pilny projekt ustawy
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odgraniczy¢, separujgc od siebie politykdéw i legislatorow?. Sta-
womira Wronkowska i Maciej Ktodawski trafnie zwracali uwage
na nierozstrzygniety problem, ,czy legislator ma by¢ wytgcznie
redaktorem, czy rowniez doradcg prawodawcy”?. W praktyce
bowiem legislator niejednokrotnie musi zakwestionowac ,mery-
toryczng” decyzje z uwagi na ,legislacyjny” problem, ktorym jest
niezgodnos< tej decyzji z obowigzujgcym prawem. Koniecznos¢
rozwigzania ,redakcyjnego” zadania moze ujawnic niedostatki

H

~merytorycznego” wktadu. Nie wspominajgc juz o ,merytorycznej
decyzji, aby projekt ustawy zostat opracowany w bardzo krétkim
czasie, co czesto uniemozliwia wtasciwe wywigzanie sie z ,legisla-
cyjno-redakcyjnych” obowigzkéw?2,

Sygnalizujgc problem, mozna tez zapytac o postawe, jakiej
wspoélnota prawnikow oczekiwataby od legislatorow wzgledem
aktéw nagannej (destrukcyjnej) instrumentalizacji prawa, a zatem
wykorzystywania go do celow, ktére sg oceniane jako zte z per-
spektywy kluczowych wartosci w porzadku prawnym?3 (za ktérych

w Polsce - zatozenia konstytucyjnoprawne a praktyka ustrojowa, Warszawa 2024,
s. 87-100.

20 Polityczne i prawne wartosci domagajace sie realizacji w procesie legislacyjnym
sg w pewnym sensie skazane na konflikt - na ten temat V.F. Nourse, J.S.Schac-
ter, The Politics of Legislative Drafting: A Congressional Case Study, ,New York
University Law Review” 2002, nr 77(3), s. 614-616.

21 S. Wronkowska, Aplikacja legislacyjna [w:] Leges ab omnibus intellegi debent.
Ksiega XV-lecia Rzgdowego Centrum Legislacji, red. W. Brzozowski, A. Krzywon,
Warszawa 2015, s. 56; M. Ktodawski, Legislatorzy w putapce..., op. cit., s. 161-162.

22 Warto nadmieni¢, iz w wywiadach pogtebionych z legislatorami sejmowymi
prowadzonymi w latach 2018-2019 respondenci zgodnie wskazywali po$piech
legislacyjny jako najistotniejszg przeszkode w realizacji dyrektyw techniki pra-
wodawczej - zob. M. Suska, Korespondencja dyrektyw..., op. cit., s. 123-137.

23 Zob. m.in. W. Gromski, Autonomia i instrumentalny charakter prawa, Wroctaw
2000, s. 145-146; W. Gromski, Akty instrumentalizacji prawa i ich granice, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” t. CXIV, s. 102-103;
S. Wronkowska, Kilka tez o instrumentalizacji prawa i ochronie przed nig, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” t. CX, s. 107-108.
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egzemplifikacje mozna uznac choéby osiem wymogdw wewnetrz-
nej moralnosci prawa Fullera). Z uwagi na nieuchronnie ocenny
charakter rozwazan nad granicami instrumentalizacji prawa w kon-
kretnym wypadku, a przede wszystkim brak pewnego, niepodwa-
zalnego katalogu autonomicznych wartosci prawa, niemozliwe
bytoby wymaganie od legislatorow, by ci przeciwdziatali naganne;
instrumentalizacji prawa jako takiej. Gdy jednak zejdzie sie nieco
nizej po drabinie abstrakcji, mozna bedzie zauwazy¢, ze od legi-
slatoréw oczekuje sie m.in. zwracania uwagi na spéjnos¢ systemu
prawa czy jasnos¢ tekstu prawnego. Tego rodzaju wartosci moga
by¢ oczywiscie naruszane w sposob przypadkowy - przez brak
kompetencji, pospiech czy roztargnienie. Wowczas wsparcie ze
strony legislatora co do zasady bedzie spotykac sie z pozytyw-
nym przyjeciem. Jednakze te same wartosci moga by¢ naruszane
celowo, w taki sposob, ze bedziemy mieli do czynienia wtasnie
z aktem nagannej instrumentalizacji prawa. W takich wypadkach
interwencja legislatora - nawet dokonywana w imie wartosci wy-
raznie dajgcych sie zidentyfikowac i objetych zakresem jego roli
zawodowej - moze juz spotykac sie z negatywnymi reakcjami ze
strony politykow.

Poniewaz zakres pracy legislacyjno-redakcyjnej, jakiej wykona-
nia oczekuje sie od legislatorow, zwieksza sie, to tym czesciej beda
oni wchodzi¢ na merytoryczne, a wiec zasadniczo polityczne, pole
odpowiedzialnosci. Oczywiscie nie jest tak, ze kazde wkroczenie
na ten obszar wikta juz legislatora w putapke politycznosci. Wiele
kwestii, o ktorych tu mowa, nie bedzie przedmiotem zadnego

W ostatnim czasie mniej tradycyjne podejscie do problemu instrumentalizacji
prawa zaprezentowat Andrzej Bator, argumentujgc, ze autonomii prawa nie
nalezy traktowac jako granicy instrumentalizacji, lecz Srodowisko, w ktorym
sie ona dokonuje - zob. A. Bator, Instrumentalizacja vs autonomia prawa, czyli
co ,,mowi” do nas racjonalny prawodawca, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 2025, nr 1, s. 39-54.
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sporu partyjnego, w ktorym legislator statby sie przedmiotem
politycznej rozgrywki. Czasem jednak putapka politycznosci moze
okazac sie niemozliwa do unikniecia.

Dobrze ilustrujg to dwa przyktady z prac sejmowych nad usta-
wami podatkowymi. W 2021 roku premier Mateusz Morawiecki
ogtosit sztandarowy dla rzgdu program odbudowy gospodarczej
po pandemii COVID-19, znany jako , Polski tad"*. Jego najwazniej-
szym elementem byta gteboka reforma podatku dochodowego od
0s6b fizycznych. Rzgdowy projekt ustawy? zostat ztozony w Sejmie
8 wrzesnia 2021 r., z kolei 14 wrze$nia ztozono do niego autopo-
prawke. 17 wrzesnia projekt zostat skierowany do szczegétowego
rozpatrzenia na forum Komisji Finanséw Publicznych, zas pierw-
sze i ostatnie posiedzenie Komisji poswiecone szczegbétowemu
rozpatrzeniu odbyto sie 23 wrzesnia. Dla petnego obrazu trzeba
dodac, ze projekt liczyt 259 stron i wprowadzat zmiany w 25 usta-
wach. Sam artykut 1 projektu ustawy, majacy nowelizowac usta-
we o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, rozciggat sie na
przestrzeni 80 stron. Wspomniane juz, jedyne posiedzenie Komisji
Finanséw Publicznych poswiecone temu projektowi ustawy, trwato
od godziny 10.00 do godziny 23.00%°.

Po krétkiej dyskusji na temat pierwszego punktu porzadku
dziennego Komisja przeszta do rozpatrywania projektu nowelizacji.
Postowie opozycji od poczatku sygnalizowali swoj sprzeciw wobec
prowadzenia tak trudnych prac w wysokim tempie:

24 https://www.gov.pl/web/polski-lad/o-programie [dostep: 27.03.2025 r.].

25 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b
fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz niektérych
innych ustaw, druk nr 1532 Sejmu IX kadencji.

26 Transmisja z przebiegu posiedzenia Komisji Finanséw Publicznych (nr 201)
z dnia 23 wrze$nia 2021 r., https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/transmisja.
xsp?documentld=129FBF6BE6DA7484C1258753003F6377&symbol=TRANSMI-
SJA_ARCH&info=T [dostep: 27.03.2025 r.].
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.~ Poset].C.:[...] Procedowanie w takim tempie, ktore panstwo
proponujg [...], przy takim procedowaniu nie jesteSmy w stanie
dochowac tej roztropnosci. W zwigzku z tym wnosze o przetoze-
nie posiedzenia Komisji na 5 pazdziernika po to, zeby wszystkie
strony - przede wszystkim my - miaty czas na pochylenie sie nad
samym projektem, bo przyznam uczciwie, bytem go w stanie zale-
dwie przejrzed. Nie bytem w stanie przyjrzec sie blizej i rozpatrzyc
poszczegodlnych zmian. Dowdd na to, jak wiele tutaj luk i bteddéw
znajdujemy w uwagach i opiniach, ktorych tez - nawiasem méwigc
- nie byliSmy w stanie - i dzisiaj, przez najblizszych pare dni, nie
bedziemy w stanie przetworzy¢, bo objetosc i zakres tych uwag
jest gigantyczna™’.

.~ Poset K.S.: [...] Szanowni panstwo, to co przytoczytam po-
kazuje, ze ten Polski tad kompletnie zignorowat wszelkie zasady
dobrej legislacji, ale przede wszystkim chodzi o sprawy konsultacji
i gtos tych, ktorych bedzie dotyczyt"2.

.~ Poset |.L.: [...] Chciatabym naprawde poprosi¢ pana przewod-
niczgcego, zebyscie panstwo ten swoj argument sity odtozyli na
chwile. Procedujemy ustawe o ogromnym ciezarze gatunkowym
[...]. Panie przewodniczgcy, mamy art. 2 polskiej konstytucji, ze
Polska jest panstwem prawa, wymaga sie od Sejmu prawidtowej
legislacji. Z art. 2 wywodzi sie, ze prawidtowa legislacja powinna
mie¢ odpowiedni tryb, odpowiednie tempo i odpowiednie vaca-
tio legis, a panstwo to wszystko tamiecie. Na mity Bog, naprawde
apeluje o przyzwoitos¢".

Po dtuzszej dyskusiji, ktora nie doprowadzita do odroczenia
szczegbtowego rozpatrzenia projektu ustawy, Komisja przystapita

27 Petny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Finanséw Publicznych (nr 201) z dnia
23 wrzednia 2021r., s. 11.

28 Ibidem, s.15.

29 Ibidem, s.16.
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do wiasciwych prac. Po udzieleniu gtosu pracownikom Biura Le-
gislacyjnego jeden z legislatoréw rozpoczat dtuzszg wypowiedz,
ktérg przytocze tu jedynie we fragmentach:

.— Legislator W.B.: [...] Chce podkresli¢, ze Biuro Legislacyjne
w gruncie rzeczy nie miato mozliwosci petnej analizy prawno-legi-
slacyjnej tego dokumentu. Innymi stowy - zadna z oséb pracujgca
przy tym projekcie nie byta w stanie przeczytac i przeanalizowad
tego projektu w catosci. Kazda z oséb pracujgcych przy projekcie
pobieznie przejrzata, przeczytata fragment tego projektu. Stad tez
- jak powiedziatem - nie jest mozliwa petna analiza legislacyjna
tego projektu [...]. Niemniej jednak ta pobiezna analiza projektu
i tak prowadzi do wniosku, ze projekt niestety zawiera wiele bte-
déw legislacyjnych [...]. Brak czasu na analize tego projektu nie
pozwolit tez na przeprowadzenie konsultacji w trybie roboczym
z Ministerstwem Finansow, ktore zwykle - jak panstwo dobrze
wiedzg - staramy sie przed posiedzeniem Komisji przeprowadzac
po to, by utatwi¢ panstwu prace i nie zajmowac czasu rzeczami
czysto technicznymi.

W ocenie Biura Legislacyjnego, materiat wymaga dalszych
prac legislacyjnych, bo wiemy z doniesiert medialnych, ze Rza-
dowe Centrum Legislacji tez nie dokonato oceny prawno-legisla-
cyjnej tego projektu, a w slad za tym nie dokonato stosownych
poprawek w projekcie. Stad tez chce powiedzie(, ze uwagi Biura
Legislacyjnego, ktore bedg zgtaszane w trakcie prac majg charak-
ter wybi6rczy. Tym samym Biuro Legislacyjne niestety nie moze
- mimo najszczerszych checi dotozenia najwyzszej starannosci
przy pracach nad tym projektem - jednak zagwarantowag, ze
przepisy bedg prawidtowo skonstruowane, poprawnie zredago-
wane, ani tym samym ponosi¢ odpowiedzialnosci za ewentualne
btedy, ktére bedg w tym projekcie. Oczywiscie, przy sporzgdza-
niu sprawozdania o tym projekcie postaramy sie, na tyle, na ile
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to bedzie mozliwe, usung¢ wszelkie oczywiste usterki, ktore sg
w nim zawarte [...].

Poset K.S.: Panie przewodniczacy, teraz mamy prawdziwy ob-
raz tego, jak bedzie wyglagdac procedowanie. ZwracaliSmy na to
uwage [...]. Jezeli nam nie ufacie, ze chcemy rzetelnie popracowac,
to uwierzcie legislatorom. Wtedy bedziemy w konsensusie”®.

Cytowana wypowiedz legislatora z pewnoscig nie miata na
celu przytgczenia sie do prowadzonej w partyjnym sporze narracji,
ktéra zmierzata do napietnowania jednej ze stron jako nieodpo-
wiedzialnie rzgdzgcej panstwem. Jej celem byto przede wszystkim
wskazanie, ze w stworzonych przez czynnik polityczny okolicz-
nosciach legislatorzy nie byli w stanie wywigzac sie z postawio-
nych przed nimi zadan. Jednoczesnie byt to sygnat pozostawiony
poézniejszym interpretatorom ustawy, ze z duzym prawdopodo-
bienstwem bedzie ona i tak obcigzona btedami legislacyjnymi, co
mozna (lub nawet trzeba) uwzglednic przy jej wyktadni. Jednakze
tym samym legislatorzy trafili w putapke politycznosci; bez wiasnej
woli znaleZli sie bowiem w sytuacji, w ktérej postronni obserwato-
rzy, a przede wszystkim politycy wiekszosci parlamentarnej, mogli
zaczgc¢ postrzegac ich jako sojusznikdéw parlamentarnej opozycji.
Na ten problem zwracali zresztg uwage sami legislatorzy uczest-
niczacy w wywiadach pogtebionych z lat 2018-20193"

.~ Zagrozeniem jest takze préba rozgrywania Biura Legisla-
cyjnego przeciwko pewnym grupom postéw. Postowie wiekszosci
Czy opozycji nieraz zadajg pytania w taki sposéb, zeby zmusic
nas do udzielenia konkretnej odpowiedzi, co prowadzi¢ bedzie
do podwazenia naszej bezstronnosci przez tych postéw, ktorzy
woleliby ustysze¢ inng odpowiedz. W takich sytuacjach musimy

30 /bidem, s. 37-38.
31 M. Suska, Korespondencja dyrektyw..., op. cit., s. 143-144.
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unikac¢ zbyt kategorycznego wyrazania wtasnego zdania (re-
spondent 1).

- W kwestiach o duzym ciezarze politycznym opinie nie sg
uwzgledniane, kwestie prawne schodzg na drugi tor. W wielu
przypadkach zastrzezenia sg jednak brane pod uwage, niemniej
generalnie zaufanie do legislatorow spada - wsréd politykéw
panuje przekonanie, ze legislator to nie nasz ekspert, to ktos, kto
sypie nam piach w tryby (respondent 23).

- Zdarza sie, ze nerwowa atmosfera na sali plenarnej lub bie-
z3ce wydarzenia polityczne majg wptyw na atmosfere i prace w ko-
misji, ktéra akurat w tym czasie rozpatruje dany projekt ustawy.
Bywa, ze przektada sie to réwniez na stosunek niektérych postow
do uwag zgtaszanych przez legislatoréw wzgledem rozpatrywa-
nych projektow (respondent 22)".

W przebiegu cytowanej dyskusji nie doszto do otwartego skry-
tykowania legislatoréw przez tych politykow, ktorym zalezato
na jak najszybszym zamknieciu prac nad projektem ustawy, bez
wzgledu na jego jakos¢ legislacyjno-redakcyjng. Duze znaczenie
majg tu oczywiscie takie przypadkowe czynniki jak temperament
cztonkdw prezydium komisji lub przedstawicieli rzadu®?. Legisla-
tor zgtaszajgcy watpliwosci wobec propozycji politykdw moze sie
réwniez narazi¢ na jawne, krzywdzgce uznanie za uczestnika sporu
partyjnego. Swiadczy o tym choc¢by dyskusja, ktéra miata miejsce
W czasie szczegbtowego rozpatrzenia projektu ustawy o aktywi-
zacji przemystu okretowego i przemystow komplementarnych3:

.~ Legislator W.B.: [...] w zwigzku z tym, ze przedmiotem re-
gulacji tej ustawy jest zryczattowany podatek od wartosci sprze-

32 Ibidem, s. 144-145.
33 Rzadowy projekt ustawy o aktywizacji przemystu okretowego i przemystow
komplementarnych, druk nr 557 Sejmu VIl kadencji.



Przeglad Legislacyjny 2/2025 ARTYKULY

danej produkcji - tg ustawg ten podatek jest wprowadzany - ty-
tut ustawy powinien brzmieé mniej wiecej nastepujgco: ,ustawa
o0 zryczattowanym podatku od wartosci sprzedanej produkgji”.
Dziekuje [...].

- Podsekretarz stanu w MGMiZS P.B.: Na szczeécie to nie pan
ustala tytut tej ustawy. On zostat ustalony przez Ministra Gospo-
darki Morskiej i Ministra Finanséw. Dziekuje bardzo [...].

- Legislator W.B.: Pani przewodniczgca, szanowni panstwo,
chce tylko zauwazy¢, ze tytut ustawy jest razgco sprzeczny z art.
18 zasad techniki prawodawczej, zgodnie z ktérym przedmiot
ustawy okresla sie w sposob adekwatnie informujgcy o jej tresci.
Jedynym przedmiotem regulacji tej ustawy jest wprowadzenie
zryczattowanego podatku. Tu nie ma zadnych form aktywizacji
przemystu okretowego poza zryczattowanym podatkiem. Stad
w opinii Biura Legislacyjnego tytut ustawy powinien odzwier-
ciedla¢ przedmiot regulacji tej ustawy. Stad propozycja zmiany
tytutu. Dziekuje [...].

- Poset S.N.: [...] Warto by byto, panie ministrze, zeby pan nie
komentowat wypowiedzi Biura Legislacyjnego, ktore my traktu-
jemy powaznie, tylko zeby sie do nich merytorycznie odnidst, bo
chcielibySmy zgodnie z przepisami, z zasadami tworzenia prawa
ustawe stworzy¢. Chciatbym, zeby pan minister zrozumiat moja
wypowiedz réwniez jako prosbe o to, zeby grzeczniej zwracac
sie do przedstawicieli Biura Legislacyjnego, bo to sg ludzie, kto6-
rzy wykonujg tutaj swojg prace i zastugujg na szacunek, a nie na
lekcewazenie. Natomiast wydaje mi sie, ze kwestia podniesiona
juz merytorycznie przez pana z Biura Legislacyjnego jest kwestig,
nad ktérg powinnismy spokojnie i powaznie porozmawiac [...].

- Poset K.Z.: [...] sensem tej ustawy jest aktywizacja przemy-
stu stoczniowego i przemystéw komplementarnych, czyli tych,
ktore wspotpracujg z przemystem stoczniowym (firm). Jednym



Marek Suska Zasady etyki zawodu legislatora...

z mechanizmow, ktére sg wyrazone w tej ustawie, sg regulacje
finansowe, dotyczgce miedzy innymi kwestii podatkowych. | tak,
jak powiedziat pan minister [...], w sposoéb jasny i klarowny, tytut
tej ustawy musi odnosic sie do tego, co nazywamy duchem pra-
wa i co jest intencjg ustawodawcy, w tym przypadku Sejmu, czyli
odbudowa przemystu stoczniowego w Polsce™,

W tym wypadku propozycja legislatora spotkata sie z gwat-
towng reakcjg ze strony przedstawiciela rzgdu. W odpowiedzi
legislator ,na swojg obrone” przywotat konkretng dyrektywe Za-
sad techniki prawodawczej, o ktérej realizacje zabiega w zgodzie
z powierzonymi mu zadaniami. W ten sposob starat sie podkresli¢,
ze nie dziata w partykularnym interesie i nie kieruje sie niechecia
do projektow ustaw wnoszonych przez rzagd Beaty Szydto.

Gtébwnym zagrozeniem, ktore rodzi putapka politycznosci, nie
jest oczywiscie mozliwos¢ naruszenia dobrostanu psychicznego
danego legislatora, chocitego problemu zaniedbywac nie nalezy.
Zjawisko to wywotuje ryzyko przede wszystkim w wymiarze sys-
temowym, grozac podwazaniem zaufania czynnika politycznego
do legislatoréw jako bezstronnych doradcéw. Paradoksalnie to
wiasnie polityczna instrumentalizacja legislatorow moze w dtuz-
szej perspektywie niszczy¢ zaufanie, jakie - zasadniczo - zywig
do nich politycy. Tymczasem z uwagi na fakt, ze legislatorzy nie
dysponujg samodzielnymi kompetencjami i dziatajg na zlecenie
czynnika politycznego, zaufanie, ktére wzbudzajg, jest kluczo-
wg determinantg skutecznosci realizowania przez nich dyrektyw
techniki prawodawczej. Przyzwolenie na jego zniszczenie moze
w przysztosci skutkowac upartyjnieniem tego zawodu ze szkodg
dla interesu publicznego.

34 Petny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Finanséw Publicznych (nr 67) oraz
Komisji Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédlgdowej (nr 20) z dnia 21 czerwca
2016r., s. 4-5.
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3. Prawne okreslenie statusu zawodowego
i roli legislatora sejmowego

Autor Legislatorow w putapce politycznosci sceptycznie oceniat spo-
s6b uregulowania statusu zawodowego i roli legislatorow wtasnie
w kontekscie mozliwosci obrony ich niezaleznosci od biezgcych
intereséw stronnictw politycznych:

.[...] legislator nie ma obecnie prawnych i formalnych moz-
liwosci przeciwstawienia sie wykorzystywaniu rezultatow jego
pracy jako podpory faworyzujgcej rozwigzanie, ktore nie zostato
wyraznie zakwestionowane przez legislatora w toku wykonywania
jego obowigzkdéw zawodowych. Nie moze takze zakwestionowac
przejawdw postponowania przedstawionej przez siebie opinii czy
zgtoszonego projektu poprawki. Tym samym skuteczne stawienie
oporu, a zwitaszcza wyrazenie niezgody wobec umiejscowienia po
ktorejs stronie sporu w ramach politycznosci nie jest mozliwe.
Legislator ostatecznie staje sie biernym uczestnikiem w procesie
Scierania sie opozycyjnych sit znacznie przewazajgcych nad nim
decyzyjnie™>.

Dla zobrazowania problemu niedostatecznej regulacji warto
przyjrzec sie przepisom wyznaczajgcym status zawodowy i role
legislatoréw sejmowych, na ktérych koncentruje uwage w ni-
niejszym opracowaniu. Sg oni zatrudniani na podstawie usta-
wy o pracownikach urzedow panstwowych?¢, uzywajgcej wobec

35 M. Ktodawski, Legislatorzy w putapce..., op. cit., s. 159.

36 Art. Tust. 1pkt1ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw pan-
stwowych (t.j. Dz. U. 22023 r. poz. 1917 z p6zn. zm.), dalej jako u.u.p. Przepis ten
musi by¢ odczytywany w zwigzku z wewnetrznymi przepisami Kancelarii Sejmu
-naten tematR. ltowiecki, Status legislatora w organach wtadzy publicznej. Zawod
legislator, ,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 6(101), s. 28; zob. takze W. Staskiewicz,
Spoteczne role legislatora [w:] Legislacja czasu przemian, przemiany w legislacji.
Ksiega jubileuszowa na XX-lecie Polskiego Towarzystwa Legislacji, red. M. Ktodawski,
A. Witorska, M. Lachowski, Warszawa 2016, s. 116-117.
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swoich adresatow okreslenia ,,urzednik panstwowy"’. Urzednicy

panstwowi sg zobowigzani m.in. do:

1. Ochrony intereséw panstwa oraz prawa i stusznych intereséw
obywateli;

2. Przestrzegania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i innych
przepisdw prawa;

3. Strzezenia autorytetu Rzeczypospolitej Polskiej oraz dgzenia
do pogtebiania zaufania obywateli do organdw panstwa;

4. Rzetelnego i bezstronnego, sprawnego i terminowego wyko-
nywania powierzonych zadan®.

Urzednicy panstwowi zobowigzani sg réwniez ,sumiennie
wypetniac polecenia stuzbowe przetozonych™? z wyjgtkiem wypad-
kow, w ktorych prowadzitoby to do popetnienia przestepstwa lub
grozito ,niepowetowanymi stratami”. Ponadto ustawa zastrzega:

.Jezeli polecenie stuzbowe w przekonaniu urzednika panstwo-
wego jest niezgodne z prawem, godzi w interes spoteczny lub
zawiera znamiona pomyiki, urzednik ten powinien przedstawic
swoje zastrzezenia przetozonemu; w razie pisemnego potwier-
dzenia polecenia powinien je wykona¢, zawiadamiajgc jednocze-
Snie o zastrzezeniach kierownika urzedu, a gdy polecenie wydat
kierownik urzedu - organ nadrzedny nad urzedem".

Urzednicy panstwowi podlegajg odpowiedzialnosci porzgdko-
wej lub dyscyplinarnej za naruszenie swoich obowigzkéw; najsu-
rowszg z kar dyscyplinarnych jest wydalenie z pracy w urzedzie*2.
Komisje dyscyplinarne | oraz Il instancji orzekajgce w sprawach

37 Art. 3 u.u.p.inast.

38 Art.17ust.1iart. 17 ust. 2 pkt1, 2 4 u.u.p.
39 Art.18 ust. 1u.u.p.

40 Art. 18 ust. 3 u.u.p.

41 Art. 18 ust. 2 zdanie pierwsze u.u.p.

42 Art. 34 ust. 1i 3 u.u.p.

=
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urzednikéw panstwowych zatrudnionych w Kancelarii Sejmu po-
wotuje sie przy Marszatku Sejmu“.

Relewantna pragmatyka stuzbowa wydaje sie zatem sprzyjac
obronie legislatoréw sejmowych przed instrumentalizacjg w spo-
rach partyjnych. Charakterystyczne jest, ze ustawa w pierwszej
kolejnosci osadza urzednika w sieci jego obowigzkéw wzgledem
~panstwa, prawa i obywateli” (art. 17), a dopiero pdzniej naktada
na niego tatwiej uchwytny obowigzek postuszenstwa poleceniom
przetozonych (art. 18). Dodatkowo implicite zobowigzuje urzedni-
kéw panstwowych do zachowywania pewnej dozy niezaleznosci,
wyrazajgcej sie w podnoszeniu watpliwosci wzgledem niektdrych
polecen przetozonych. Powyzsze rozwigzania w niktym stopniu
ograniczajg problem putapki politycznosci, w ktorej tkwig legisla-
torzy sejmowi. Po pierwsze nalezy zauwazy¢, iz osoby, z ktérymi
legislator sejmowy wchodzi w najbardziej wrazliwe interakcje przy
pracy nad projektem ustawy, bardzo rzadko sg jego przetozonymi.
Funkgji takiej nie petnig ani przewodniczgcy komisji sejmowej, ani
tym bardziej ich szeregowi cztonkowie. Stad tez legislator niezwy-
kle rzadko bedzie mégt poszukiwaé ochrony w cytowanym tutaj
art. 18 ust. 2 u.u.p.

Po drugie, cztonkowie komisji sejmowych czesto prowadzg
ze sobg aktywny spor polityczny, w ktérym legislator stara sie
pozostawac mozliwie bezstronnym?. Trudno nie odnies¢ wraze-
nia, ze przepisy u.u.p. odnoszg sie raczej do sytuacji urzednikéw
pracujgcych w warunkach jednolitego zwierzchnictwa niz funk-
cjonujgcych wsréd polemizujgcych ze sobg gtosow.

43 Art. 36 ust. 4 oraz art. 36 ust. 5 pkt 1 u.u.p.

44 W tym kontekscie warto zwroci¢ uwage na 8 1 ust. 1 Statutu Kancelarii Sej-
mu (zatgcznik do zarzgadzenia nr 6 Marszatka Sejmu z dnia 21 marca 2002 r.
z p6zn. zm.), https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/page.xsp/KS_statut [dostep:
27.03.2025 r.] wskazujacy, ze Kancelaria Sejmu jest urzedem ,kierujgcym sie
przy wykonywaniu swoich zadan zasadg bezstronnosci”.
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| wreszcie po trzecie, obowigzki urzednika panstwowego wo-
bec ,panstwa, prawa i obywateli” co do zasady s3 silnie abstrak-
cyjne i wystawione na powazne spory interpretacyjne. Mozna
sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej legislator broni swoich dziatan
odwotaniem do powinnosci ,strzezenia autorytetu Rzeczypospo-
litej Polskiej oraz dgzenia do pogtebiania zaufania obywateli do
organow panstwa”. W ten sposéb prawdopodobnie narazitby sie
na zarzut - coraz chetniej wykorzystywany w dobie populizmu
niechetnego Weberowskiej biurokracji - ze to osoby dysponujgce
demokratycznym mandatem sg lepiej legitymowane do wypetnia-
nia tego abstrakcyjnego obowigzku konkretng trescig. Nie mozna
takze traci¢ z pola widzenia faktu, ze postowie zasadniczo bedg
dysponowac lepszym warsztatem retoryczno-erystycznym niz
legislatorzy.

Maciej Ktodawski zwracat ponadto uwage na problem nad-
miernych, niemozliwych do spetnienia oczekiwan, ktére mieszcza
sie w pojeciach takich jak ,ochrona intereséw panstwa oraz prawa
i stusznych intereséw obywateli”, a przed ktorymi legislatoréw nie
chronig zadne inne normy. Polityczna dynamika procesu legislacyj-
nego niejednokrotnie stawia legislatoréw niejednokrotnie chocby
przed koniecznoscig wykazania sie ,natychmiastowg sprawnoscia
w analizie kilkudziesieciu skomplikowanych tresciowo, systemowo
i redakcyjnie przepiséw prawnych”>. Dobrze obrazuje to przywo-
tywany juz przyktad prac nad ,Polskim tadem” (zobacz czes¢ 2).

Innymi stowy, relewantna pragmatyka stuzbowa jest z per-
spektywy legislatora nieadekwatna do wyzwan, przed ktérymi
stawia go putapka politycznosci - przede wszystkim z uwagi na
0goblInosc¢ tej regulacji. Status zawodowy legislatora nie jest wiec
przedmiotem zadowalajgco dogtebnej regulacji. Réwniez jego rola,

45 M. Ktodawski, Legislatorzy w putapce..., op. cit., s. 162.
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jak wskazywatem juz w czesci 2, w przepisach Regulaminu Sejmu
jest scharakteryzowana niezwykle powierzchownie. Przepisy te
nie oferujg wiec legislatorom istotnych ,.zdolnosci obronnych”
wobec putapki politycznosci.

Nie oferujg ich tez - na satysfakcjonujgcym poziomie - ZTP
i inne zrédta techniki prawodawczej®. Nie dotyczg one tego, kim
jest legislator i co powinien wnosi¢ do procesu legislacyjnego;
wskazujg za to, jak powinien by¢ zredagowany tekst prawny.
Diabet tkwi w szczegotach, a wiasciwie ich braku. Innymi stowy
w sytuacjach, w ktorych trzeba dokonywac aplikacji ogdlIniejszych
dyrektyw techniki prawodawczej, jak chocby tej wymagajacej,
aby tytut ustawy byt adekwatny do jej tresci (by odwotac sie do
przyktadu z czesci 2). W tych wypadkach legislator moze istotnie
narazic sie na uznanie za ,kogos sypigcego piach w tryby” ku nieza-
dowoleniu jednej, a zadowoleniu drugiej strony partyjnego sporu.

4. Putapka politycznosci w dyrektywach ZEZL

Zasady etyki zawodu legislatora miaty zatem do wypetnienia
istotne luki w tozsamosci legislatora, ktorg tworzg akty prawne?’.
Dokument poprzedzono preambutg stanowigcg deklaracje pod-

46 Zob. M. Ktodawski, M. Berek, Dobre praktyki legislacyjne jako pozaprawne Zrddto
techniki prawodawczej, ,Przeglad Legislacyjny” 2017, nr 3(101), s. 9-34.

47 Co byto zresztg jedng z gtdwnych przestanek do uchwalenia ZEZL, zgodnie
z ich uzasadnieniem: ,PTL uznaje, ze projektowana kodyfikacja zasad etyki
uzasadniona jest nieuregulowanym statusem os6b zawodowo zaangazowanych
w obstuge prawng procesu legislacyjnego i powinna by¢ podjeta niezaleznie od
ewentualnych przysztych rozstrzygnie¢ prawodawczych w zakresie unormowa-
nia zawodowego statusu legislatora” (uzasadnienie ZEZL, s. 9). Rozwazania na
temat etyki legislatorskiej byty jednakze prowadzone wczesniej w literaturze
przedmiotu - zob. m.in. P. Skuczynski, Etyka legislatora a racjonalne tworzenie
prawa [w:] Leges ab omnibus intellegi debent. Ksiega XV-lecia Rzgdowego Centrum
Legislacji, red. W. Brzozowski, A. Krzywon, Warszawa 2015, s. 442-461.
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stawowych wartosci. Poniewaz pdzniejsze dyrektywy witasciwie
w catosci obejmujg jej tres¢, w tym miejscu zrezygnuje z jej analizy.
Nie bede réwniez charakteryzowac ogotu dyrektyw ZEZL, w zamian
za$ skupie sie na wyodrebnieniu pewnych podstawowych zatozen
tego dokumentu, majgcych znaczenie z perspektywy wzmacniania
zdolnosci obronnych legislatoréw przed uwiktaniem w putapke
politycznosci. Warto dodac, ze twdrcy ZEZL nie ograniczyli sie do
sformutowania abstrakcyjnej deklaracji aksjologicznej, ale zeszli
tez na poziom silnie skonkretyzowanych dyrektyw, w zgodzie
z postulatami znawcéw etyk zawodowych*,

Zatem po pierwsze, tworcy ZEZL wyraznie akcentujg rozdziat
miedzy tym, co w procesie stanowienia prawa nalezy do czynnika
fachowego (zadania legislacyjno-redakcyjne), a rozstrzygnieciami
merytorycznymi nalezgcymi do czynnika politycznego:

.8 9. 1. Legislator dochowuje nalezytej starannosci, aby w pro-
jektowanych przepisach adekwatnie wyrazi¢ intencje projektodaw-
cy, z uwzglednieniem wartosci i zasad, ktérymi winien kierowac
sie racjonalny prawodawca.

2. W razie watpliwosci co do intencji projektodawcy legislator
nie domniemywa tych intencji, ale jest obowigzany dokonac nie-
zbednych ustalen w tym zakresie [...].

8 10. 2. Jezeli legislator proponuje mozliwe do zastosowania
w danym przypadku rozwigzania prawne, ale proponowana przez
niego zmiana ma charakter zmiany merytorycznej i nie jest uwa-
runkowana wymogami poprawnosci legislacyjnej, powinien to
wyraznie zaznaczyc [...].

8§ 11. 5. Legislator sygnalizuje takze projektodawcy dostrze-
zong niezgodnosc¢ projektu aktu normatywnego i uzasadnienia
dotgczonego do projektu”.

48 Por. M. Pienigzek, Etyka sytuacyjna prawnika, Warszawa 2008, s. 43 czy P. Sku-
czynski, Status etyki prawniczej, Warszawa 2010, s. 42.
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Powyzsze dyrektywy wskazujg, ze legislatorzy akceptujg prze-
niesienie na nich odpowiedzialnosci za legislacyjno-redakcyjne
opracowanie projektéw aktéw normatywnych, podkreslajac jed-
noczesnie, ze w zadnym wypadku ostateczna decyzja nie nale-
zy do nich. Legislato jedynie ,dochowuje nalezytej starannosci”,
~proponuje”, ,sygnalizuje”. Zastosowany tu jezyk jest odpowiada
rzeczywistosci, w ktorej legislatorzy nie dysponujg mozliwoscia-
mi wymuszenia nadania projektowi okreslonego ksztattu, cho¢
w istocie najczesciej powierza im sie dokonywanie tych nieme-
rytorycznych wyboroéw. llekro¢ zas$ legislator wkracza w obszar
rozwigzan merytorycznych, zostaje zobowigzany do tego, aby
dziata¢ wytgcznie na podstawie wyraznej decyzji kompetentnego
podmiotu co do tego konkretnego rozwigzania (a nie tylko na pod-
stawie ogblnego upowaznienia). Legislatorzy zobowigzujg sie tez
do sygnalizowania ewentualnych rozbieznosci miedzy projektem
a jego uzasadnieniem, co najprawdopodobniej takze podyktowane
jest potrzebg upewnienia sie, czy projekt rzeczywiscie odzwier-
ciedla intencje projektodawcow.

Co wiecej, legislatorzy widzg samych siebie réwniez jako
straznikow swiadomego podejmowania przez politykdw decyz;ji
merytorycznych, ktérzy przestrzegaja ich przed przeoczeniem
mozliwych zmian w tresci projektu wskutek poprawiania jego
formy:

.8 11.4. W przypadku propozycji zmian, ktére w intencji propo-
nujgcego te zmiany nie modyfikujg projektowanych unormowan,
a majg stuzyc jedynie podniesieniu waloréw jezykowych projekto-
wanego aktu normatywnego poprzez nadanie przepisom innego
brzmienia lub zmianie ich umiejscowienia, legislator kazdorazowo
sygnalizuje jakie konsekwencje mogg wynikng¢ z proponowanych
zmian, jezeli dostrzega ryzyko wptywu takich zmian na tresc aktu
normatywnego”.
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Po drugie, ZEZL podkreslajg potrzebe podejmowania przez
legislatorow wszelkich Srodkéw ostroznosci przed stworzeniem
jakichkolwiek pozoréw zaangazowania w spor partyjny poza kon-
tekstem procesu legislacyjnego:

,816. 1. Legislator kazdorazowo ocenia mozliwo$¢ wystgpienia
konfliktu intereséw w zwigzku z jego udziatem w pracach nad
projektem danego aktu normatywnego [...].

§18. 2. Majac na wzgledzie, ze proces stanowienia prawa jest
procesem uwarunkowanym politycznie, legislator zachowuje
bezstronnos¢ oraz neutralnos¢ wobec intereséw i wptywodw po-
litycznych, a takze unika publicznego manifestowania poglagdéw
politycznych.

§19. Legislator nie demonstruje zazytosci z osobami publicznie
znanymi ze swej dziatalnosci, zwtaszcza politycznej, gospodarczej,
spotecznej lub religijnej, ktore maja lub moga mieé wptyw na prze-
bieg prac legislacyjnych, a takze zazytosci z innymi uczestnikami
procesu legislacyjnego, w przypadku gdy w toku prac legislacyjnych
spotyka sie ze znanymi sobie osobami”.

Po trzecie, cho¢ ZEZL podkreslajg potrzebe zachowania przez
legislatora lojalnosci wzgledem przetozonego, urzedu lub instytu-
cji, w ktorej pracuje®, to jednak pozycjonujg go przede wszystkim
jako osobe stuzgcg ponadpartyjnemu interesowi publicznemu.
Swiadczg o tym kolejne dyrektywy ZEZL:

»813. Legislator dochowuje wiernosci zasadom demokratycz-
nego panstwa prawnego, kierujgc sie przy wykonywaniu czynno-

49 814 ZEZL: ,Nie uchybiajgc wymogowi przestrzegania prawa, legislator kieruje sie
zasada lojalnosci wobec swoich przetozonych oraz urzedu lub innego podmiotu,
ktory go zatrudnia, w szczegdlnosci wykazujgc nalezyta starannosc i zaangazowa-
nie w wykonywanie polecen stuzbowych lub obowigzkow wynikajgcych z umowy
0 prace, stosunku stuzbowego, umowy zlecenia albo innej umowy o podobnym
charakterze oraz wykazujgc dbatos¢, aby przy wykonywaniu tych polecen lub
obowigzkéw nie doszto do naruszenia prawa lub popetnienia pomyiki”.
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$ci zawodowych interesem publicznym i nie ulegajgc naciskom
wynikajgcym z interesow partykularnych”.

.8 11.1. Sporzadzajac opinie o projekcie aktu normatywnego,
a takze opiniujgc w toku prac legislacyjnych propozycje zmian
wnoszonych przez projektodawce lub innych uczestnikéw pro-
cesu legislacyjnego, legislator jednoznacznie sygnalizuje swoje
zastrzezenia co do potencjalnej niezgodnosci proponowanych
rozwigzan z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej, w szczegol-
nosci z zasadami prawidtowej legislacji, oraz z zasadami techniki
prawodawczej, a takze regutami poprawnosci jezykowe;.

2. Ze szczeg6lng starannoscig legislator dokonuje oceny zgod-
nosci projektowanego aktu normatywnego z unormowaniami
konstytucyjnymi zwtaszcza w odniesieniu do przepiséw ogranicza-
jacych prawa i wolnosci, a takze zgodnosci projektowanego aktu
normatywnego z wigzgcymi Rzeczpospolitg Polskg aktami prawa
miedzynarodowego, w szczegdlnosci zawierajgcymi gwarancje
praw cztowieka i obywatela. Legislator kazdorazowo sygnalizuje
swoje zastrzezenia w tym zakresie™®°,

Legislatorzy postrzegajg wiec podnoszenie uwag o poten-
cjalnej niezgodnosci projektu z Konstytucjg i aktami prawa
miedzynarodowego jako istotng czes¢ swojej misji publiczne;.
Realizacja tego obowigzku bedzie oczywiscie przyjmowac rézne
formy w zaleznosci od etapu procesu ustawodawczego; na forum
komisji sejmowej musi by¢ - sitg rzeczy - publiczna. Jednocze$nie
ZEZL zobowigzujg legislatoréw, by ci nie antagonizowali stron
sporu partyjnego przez formutowanie nazbyt kategorycznych
ocen o niezgodnosci:

.8 11. 3. Zastrzezenia, o ktdrych mowa w ust. 1i 2, nie powinny
mie¢ charakteru autorytatywnych rozstrzygnie(, a legislator w mia-

50 Analogiczne wzgledem 8 11 ust. 1i 2 obowigzki, odnoszace sie jednakze do etapu
sporzadzania projektu (a nie jego opiniowania), wyraza 8 5 ust. 1i 2 ZEZL.
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re mozliwosci powinien przedstawi¢ argumentacje przemawiajacg
za podnoszonymi zastrzezeniami”.

| wreszcie po czwarte, tworcy ZEZL wykazali troske o to, by
legislatorzy nie podwazali znaczenia wzorcow wyznaczajgcych im
standardy wiasciwej realizacji zadan. Innymi stowy, aby wtasnymi
wypowiedziami nie tworzyli zachety do kwestionowania wskazan
innych legislatoréw jako subiektywnych i podnoszonych z uwagi
na chec wsparcia ktérejs$ ze stron sporu partyjnego lub zaszko-
dzenia jej:

.8 12. 1. Wypowiadajac sie o projekcie aktu normatywnego,
legislator unika wywotywania wrazenia, ze reguty formutowania
przepiséw i konstruowania aktow normatywnych sg wzgledne
i zalezne od koncepcji przyjmowanej przez danego legislatora.

2. Legislator unika wprowadzania w projekcie aktu norma-
tywnego zmian, ktére oparte sg na jego przekonaniu o wyzszo-
sci okreslonych rozwigzan nad innymi poprawnymi legislacyjnie
rozwigzaniami dopuszczalnymi w danym przypadku, a przy tym
réwnie jasnymi, precyzyjnymi i adekwatnymi.

3. Legislator wykazuje dbatos¢, aby stanowisko, ktére przed-
stawia reprezentujgc dany podmiot, byto spdjne ze stanowiskiem
innych legislatoréw reprezentujgcych ten podmiot, a wszelkie
rozbieznosci stara sie wyjasni¢ w relacjach wewnetrznych [...].

8 18. 1. Legislator unika, réwniez w sferze niezwigzanej bez-
posrednio z wykonywaniem czynnosci zawodowych, zachowan
lub wypowiedzi, ktére mogtyby by¢ poczytane za lekcewazgce
traktowanie prawa lub procesu jego stanowienia”.

Dodatkowo legislatoréw zobowigzuje sie do solidarnosci za-
wodowej i ochrony wizerunku zawodu poprzez unikanie krytyki
pracy innych legislatorow wobec 0séb trzecich. Jak mozna domnie-
mywac, w tym wypadku osobami trzecimi bedg przede wszystkim
reprezentanci czynnika politycznego:
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.8 26. Legislator nie powinien wypowiadac¢ dyskredytujgcych
opinii o innym legislatorze. Nie uchybia to mozliwosci zajecia
odmiennego stanowiska lub dokonania krytycznej oceny mery-
torycznej efektéw pracy innego legislatora.

§ 27. W przypadku gdy legislator dostrzeze btad lub prze-
oczenie w pracy innego legislatora powinien zwréci¢ na to uwage
tego legislatora, dbajac jednak, aby zwrdcenie uwagi nie miato
charakteru wytyku lub nie byto w ten spos6b odebrane i w miare
mozliwosci nie odbywato sie w obecnosci oséb trzecich”.

W powyzszych aspektach ZEZL adresujg problem putapki poli-
tycznos$ci. Wyznaczajg legislatorom wtasciwg sfere dziatania, co do
zasady ograniczajac jg do kwestii ,niemerytorycznych”. Dodatkowo
zobowigzujg legislatorow do unikania wszelkich zachowan, ktére
mogtyby by¢ podstawag do kwestionowania ich bezstronnosci.
W ten sposob legislatoréow odseparowuje sie od sporu partyjnego,
poniewaz zasadnicza sfera ich dziatania jest przedstawiana jako
~pozapolityczna”.

Z drugiej strony tworcy ZEZL dostrzegajg sytuacje, w ktérych
legislator moze (i powinien) wykraczac poza podstawowy obszar
swojej dziatalnosci i tym samym narazi¢ sie na wigczenie w spor
partyjny. Legislator musi sygnalizowac - bez wzgledu na interesy
ktérejkolwiek ze stron - uchybienia w projekcie aktu normatyw-
nego mogace powodowac jego niezgodnos¢ z zasadg poprawne;j
legislacji (np. naruszenie ochrony praw nabytych czy niezachowa-
nie odpowiedniego vacatio legis) czy dyrektywami techniki prawo-
dawczej. Jak pokazujg przyktady analizowane w czesci 2, nawet
tego rodzaju zastrzezenia mogg by¢ powodem do przedstawiania
legislatora jako stronniczego. Legislator ma jeszcze dalej idgce
obowigzki - m.in. obowigzek oceny zgodnosci projektu aktu nor-
matywnego z Konstytucjg i aktami prawa miedzynarodowego,
zwtaszcza we wrazliwym politycznie obszarze praw i wolnosci czto-
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wieka. Legislator musi tez reagowac na propozycje, ktére - cho¢
przedstawiane sg jako redakcyjne - w istocie mogg merytorycznie
zmieniac projekt. Podnoszenie wszystkich tych okolicznosci moze
oczywiscie pokrzyzowac zamiary jednej ze stron sporu partyjnego,
jednak ZEZL wyraznie zobowigzujg legislatoréw do takich dziatan.

Jednoczesnie Zasady etyki zawodu legislatora akcentujg za-
grozenie, jakie rodzi stwarzanie wrazenia, ze wzorce wtasciwego
postepowania, do ktérych odwotujg sie legislatorzy, sg kwestig
indywidualnego, subiektywnego wyboru. Jak sie wydaje, tworcy
ZEZL wyszli z zatozenia, ze takie deprecjonowanie znaczenia tych
wzorcOw naraza legislatoréw na kwestionowanie ich dziatan jako
politycznie motywowanych.

Twércy ZEZL trafnie zidentyfikowali podstawowe pola kon-
fliktu, jaki moze powstawac pomiedzy zobowigzaniem legislatora
do dziatania na rzecz interesu publicznego a biezacymi, politycz-
nymi motywacjami decydentdw, od ktérych pozostaje on zalez-
ny. Nazwanie tych probleméw i wyrazne wskazanie wtasciwych
rozwigzan oferuje legislatorom pewien zewnetrzny standard,
do ktorego mogg sie odwotywad, uzasadniajgc swoje dziatania
lub wrecz przeciwnie, brak dziatan, ktérych oczekiwaliby od nich
politycy. Stad tez w odniesieniu do zamierzonej w niniejszym
opracowaniu proby oceny, czy ZEZL mogg zwiekszy¢ zdolnosci
obronne legislatorow tkwigcych w putapce politycznosci, nalezy
udzieli¢ odpowiedzi pozytywnej. Znacznie trudniejsze jest pytanie,
czy w praktyce ZEZL odegrajg takg role, nad czym zastanowie sie
w kolejnej czeSci opracowania.

5. Skuteczno$¢ ZEZL - préba prognozy

W rozwazaniach na temat etyki prawniczej akcentuje sie przede
wszystkim wewnetrzne funkcje kodeksow etycznych przyjmowa-
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nych przez poszczegdlne prawnicze grupy zawodowe. Wewnetrz-
ne, to znaczy ukierunkowane na obecnych i przysztych cztonkow
tych srodowisk. Kodeksy etyczne - niezaleznie od formutowane;j
wzgledem nich krytyki - udzielajg wskazéwek dotyczgcych poste-
powania w sytuacjach typowych, pomagajg przygotowac sie do
wykonywania zawodu i dajg klientom (ustugobiorcom) podstawe
do formutowania konkretnych oczekiwan wzgledem profesjona-
listdw®'.

Niezaleznie od wewnetrznych funkcji kodekséw etycznych nie
nalezy jednak traci¢ z pola widzenia tych zewnetrznych, ukierun-
kowanych poza dane srodowisko. Kodeks etyczny tworzy bowiem
wizerunek grupy zawodowej, bedgc formg ogtoszenia wartosci
istotnych dla danego Srodowiska oraz Srodkéw urzeczywistniania
tych wartosci, jakie to Srodowisko uznaje za stuszne (funkcja wi-
zerunkowa). Ponadto umozliwia cztonkom tej grupy zawodowej
obrone przed kierowanymi wzgledem nich zgdaniami postepo-
wania w sposob niezgodny z ich zinternalizowang misjg publiczng
(funkcja ochronna).

Trzeba podkresli¢, ze zawod legislatora nie jest porownywal-
nie gteboko osadzony w Swiadomosci spotecznej, co na przyktad
zawody adwokata lub notariusza, w zwigzku z czym konieczne
jest wyjasnianie go opinii publicznej, a zwtaszcza mniej doswiad-
czonym politykom. W tym aspekcie ZEZL mogg odegrac niezwykle
istotng role, stanowigc oddolny manifest samych legislatoréw do-
tyczacy misji, ktérg chcg wypetnia¢ w demokratycznym panstwie
prawnym. Dodatkowo Zasady etyki mogg uswiadamiac nie-legi-
slatorom, w tym szczegdlnie politykom, ze pewne oczekiwania
formutowane wzgledem legislatoréw sg przez nich odrzucane

51 I. Bogucka, T. Pietrzykowski, Etyka w administracji publicznej, Warszawa 2012,
s.107-108.
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nie ze wzgledu na subiektywny, politycznie motywowany upér,
ale z uwagi na intersubiektywne poczucie misji, ktérg powinien
realizowac legislator.

Zasady etyki zawodu legislatora stanowig - jak sgdze - ciekawy
przypadek kodeksu etycznego, ktorego funkcje zewnetrzne mogg
dominowac nad wewnetrznymi, praktycznie by¢ od nich istot-
niejszymi. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze sami twércy Zasad etyki
zajeli w tym wzgledzie bardziej tradycyjne stanowisko, deklarujgc
w uzasadnieniu, ze majg one:

.[...] postuzy¢ ustanowieniu mozliwie kompletnego zbioru
wskazan, co do tego jak rozstrzygac dylematy deontologiczne
specyficzne dla zawodu legislatora i w jaki sposéb postepowac
w sytuacjach, z ktérymi legislatorzy spotykajg sie w toku wykony-
wania swoich obowigzkow zawodowych. Jest to szczegdlnie wazne
dla oséb, ktore dopiero wkraczajg na sciezke zawodu legislatora,
ale rownie przydatne osobom juz dysponujgcym okreslonym
doswiadczeniem zawodowym"2,

Z perspektywy putapki politycznosci zewnetrzne funkcje Za-
sad etyki zawodu legislatora stajg sie kluczowymi. Twoércy Zasad
etyki adresujg wspomniany tu problem, poszukujgc kompromisu
pomiedzy potrzebg realizowania przez legislatorow pewnej misji
publicznej a zagrozeniem uznania ich za stronniczych, angazuja-
cych sie w sp6r partyjny. Trzeba zastrzec, ze ta propozycja oczy-
wiscie nie jest czyms catkowicie oryginalnym. Nie jest remedium
nieznanym dotad legislatorom, ktérego odkrycie wyrwie ich z pu-
tapki politycznosci. Prawdziwa wartos¢ tej propozycji lezy w tym,
ze zostata wyrazona w kodeksie etycznym, powstatym oddolnie
i przyjetym przez jedyne w Polsce stowarzyszenie zawodowe le-
gislatorow.

52 Uzasadnienie ZEZL, s. 9.
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Nie da sie wykluczy¢, ze niektorzy przedstawiciele czynnika
politycznego bedg z lekcewazeniem odnosic¢ sie do Zasad etyki,
wzigwszy pod uwage fakt, ze nawet korzystajgce z waloru aktu
prawa powszechnie obowigzujgcego ZTP bywajg dyskredytowane
w pracach sejmowych®3. Z drugiej strony catkowite oderwanie
ZEZL od sfery hard law moze okazac sie zaletg, paradoksalnie
wzmacniajgcg ich znaczenie**. Podbudowane solidng tradycjg,
powszechnie akceptowane w zainteresowanym srodowisku zasady
etyczne mogg budzi¢ wiekszy szacunek niz prawo stanowione,
zbyt czesto kojarzace sie z arbitralnoscig i zmiennoscia.

Nie sposob zatozy¢, ze Zasady etyki zawodu legislatora u kaz-
dego z politykdéw wyrobig pozgdane wyobrazenie roli przedsta-
wicieli tego zawodu w pracach prawodawczych. Nie powinno sie
tez oczekiwad, ze legislator powotujgcy sie na ZEZL zawsze ,zdota
sie wyttumaczy¢” przed politykami wciggajgcymi go w spor par-
tyjny. Stawianie takich maksymalistycznych celéw bytoby naiwne,
zwilaszcza ze nawet chocby czeSciowe wzmocnienie pozycji legi-
slatoréw stanowitoby - w moim przekonaniu - znaczny sukces
tworcow Zasad etyki.

Mozna jednak zatozy¢, ze im bardziej sami legislatorzy bedg
solidarnie akcentowac znaczenie ZEZL w swojej pracy, tym wieksze
bedg zdolnosci ochronne, jakie zasady te bedg im oferowac w sy-
tuacji wiktania w putapke politycznosci. Z tej perspektywy nalezy

53 Kompleksowo na ten temat P. Chybalski, W sprawie stosowania ,Zasad techniki
prawodawczej” w pracach Sejmu, ,Przeglad Sejmowy” 2017, nr 5, s. 147-148. Co do
zwigzania Sejmu dyrektywami ZTP zob. takze S. Wronkowska, O meandrach
skutecznosci nowych Zasad techniki prawodawczej, ,Przeglad Legislacyjny” 2004,
nr 4(44), s. 15-17.

54 W literaturze prawniczej kodeksy etyczne wigze sie z pojeciem soft law -
zob. P. Skuczynski, Status etyki..., op. cit., s. 51-52 czy P. Skuczynski, Soft law
w perspektywie teorii prawa [w:] System prawny a porzqdek prawny, red. O. Bo-
gucki, S. Czepita, Szczecin 2008, s. 340-343.
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zauwazyc, ze Zasady etyki obligujg legislatoréw do sygnalizowania
przetozonym okolicznosci, w ktorych wyz

Na tym tle niestety niezrozumiata i niepotrzebna staje sie po-
czyniona w uzasadnieniu ZEZL uwaga, ze: ,Decyzje o stosowaniu
»Zasad etyki zawodu legislatora« kazdy legislator bedzie podej-
mowat indywidualnie”>. Dodatkowo zacytowane stwierdzenie
symbolicznie zamyka ten dokument. Poszanowanie moralne;j
autonomii kazdej jednostki nie odbiera Srodowisku zawodowe-
mu prawa do oczekiwania, ze jego cztonkowie bedg przestrzegac
pewnych wspolnych standardéw. Zwtaszcza gdy standardy te nie
stanowig arbitralnego projektu zrywajgcego z dotychczasowsq tra-
dycja, lecz sg spisaniem i doprecyzowaniem zasad wypracowanych
juz w dtugoletniej praktyce legislatorskiej®.

Czy zatem ZEZL wzmocnig zdolnosci obronne legislatorow
wcigganych w putapke politycznosci, w sposéb nawigzujacy do
prognoz Macieja Ktodawskiego? W tym momencie konkluzja opra-
cowania jest bolesnie przewidywalna - czas pokaze. Niewatpliwie
ZEZL majg do tego potencjal, ale o tym, na ile zostanie wykorzy-
stany, w duzej mierze zadecyduje postawa samych legislatoréw.

Streszczenia

Zasady etyki zawodu legislatora a putapka politycznosci
W ostatnim ze swoich artykutéw Maciej Ktodawski cha-
rakteryzowat niebezpieczenistwo, jakie dla legislatorow rodzi

55 Uzasadnienie ZEZL, s. 13.

56 Co oczywiscie w zaden sposob nie deprecjonuje kodyfikacyjnego wysitku zespotu
opracowujgcego ZEZL, poniewaz najwtasciwsze - w przekonaniu znawcow tej
problematyki - podejscie do tego rodzaju przedsiewziec zaktada, ze organiza-
cja zawodowa nie przyznaje sobie ,patentu na odkrywanie norm etycznych”
(P. Skuczynski, Status etyki..., op. cit., s. 52).
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tzw. putapka politycznosci, a wiec instrumentalizowanie legisla-
toréw przez strony prowadzgce ze sobg spor partyjny. Jako jeden
z mechanizmdéw mogacych zwiekszy¢ zdolnosci obronne legisla-
toréw w obliczu tego zagrozenia autor wskazywat opracowanie
zbioru zasad deontologii legislatorskiej. Niniejszy artykut przed-
stawia prognozy co do tego, czy Zasady etyki zawodu legislatora,
przyjete w marcu 2025 r. przez Polskie Towarzystwo Legislacji,
moga zwiekszy¢ zdolnosci obronne legislatoréw w obliczu zagro-
zenia opisanego przez Ktodawskiego. Przedstawiona w artykule
odpowied? jest generalnie pozytywna, lecz warunkowa. Zasady
etyki zawodu legislatora majg potencjat do tego, by realizowac
funkcje wizerunkowg i funkcje ochronng, niemniej niezwykle istot-
ne jest to, czy okazg sie dokumentem zywym, ktérego znaczenie
dla wtasciwego wykonywania zawodu bedzie solidarnie akcento-
wane przez samych zainteresowanych.

Stowa kluczowe: legislator, politycznos¢, partyjnos¢, instru-
mentalizacja.

Principles of Ethics for the Legislative Profession and po-
litical trap

In one of his final articles, Maciej Ktodawski delineated the
peril posed to legislators by what he termed the ,political trap’,
namely the instrumentalisation of legislators by political parties
in partisan disputes. Ktodawski proposed the development of
a set of legislative deontological principles as a mechanism to
enhance legislators’ resilience against this threat. This article
explores whether the Principles of Ethics for the Legislative
Profession, adopted in March 2025 by the Polish Legislation
Society, could strengthen legislators’ defences against the threat
identified by Ktodawski. The article concludes that, while the
potential is generally positive, it is contingent upon important
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factor. Specifically, the Principles of Ethics for the Legislative
Profession could serve both a normative and protective func-
tion, but their efficacy hinges on whether they become a living
document, whose significance for the proper execution of le-
gislative duties is collectively endorsed by the stakeholders
themselves.

Keywords: legislative drafter, the political, partisanship, in-
strumentalization.
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Dawid Kostecki

Etyka legislatora
- W poszukiwaniu
tozsamosci zawodowej’

1. Uwagi wprowadzajace

Fenomen stanowienia prawa jest przedmiotem zainteresowania
teoretykdéw i dogmatykéw prawa w Polsce od co najmniej kilku
dekad. Odpowiedzialnos¢ za jakos$¢ procesu prawodawczego spo-
czywa in fine na organach wtadzy publicznej. Niniejsze rozwazania
koncentrujg sie jednak na tych, ktérych zadaniem jest przygo-
towanie warunkéw umozliwiajgcych realizacje prawodawczego
fiat przez organy prawodawcze. Podczas gdy wsrdod klasycznych
zawodow prawniczych bez wahania wymieniane sg takie profe-
sje jak sedzia, adwokat, radca prawny, prokurator czy notariusz,

1 Publikacja nie jest finansowana ze zrédet zewnetrznych.
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zawod legislatora pozostaje relatywnie niedoceniony i w duzej
mierze niezauwazony - zarowno w dyskursie akademickim, jak
i w Swiadomosci spotecznej. Potwierdzeniem tej tezy moze by¢
obserwacja poczyniona przez autora artykutu w toku wyktadéw
z etyki prawniczej prowadzonych dla studentéw pierwszego roku
prawa. W odpowiedzi na pytanie dotyczgce przysztych Sciezek
zawodowych, zdecydowana wiekszos$¢ studentédw wskazywata
na chec¢ wykonywania zawodu adwokata, radcy prawnego bgdz
sedziego (rzadziej prokuratora). Formutowanie pytania o che¢
podjecia zawodu legislatora zazwyczaj nie wywotywato odzewu
lub prowadzito do wyraznej dezorientacji stuchaczy. Niewielu
studentdéw posiadato Swiadomos¢, na czym polega praca legisla-
tora, a jeszcze mniej rozwazato jg jako potencjalng droge rozwoju
zawodowego.

W Swietle przytoczonej obserwacji zasadne wydaje sie posta-
wienie pytania, czy uchwalone przez Polskie Towarzystwo Legislacji
(PTL) Zasady etyki zawodu legislatora mogg stac sie punktem zwrot-
nym w procesie ksztattowania tozsamosci tej profesji? Akt ten,
mimo ze nie stanowi Zzrodta prawa w sensie formalnym, posiada
istotny potencjat symboliczny i aksjologiczny, mogacy oddziatywad
na samoswiadomos¢ zawodowg srodowiska legislatoréw. Moze
réwniez petnic funkcje inicjujgcg szerszy proces instytucjonalizacji
zawodu, ukierunkowany na wzmocnienie jego niezaleznosci, pro-
fesjonalizacji oraz wyodrebnienia w ramach struktur administracji
publicznej. W tym kontekscie istotne staje sie rozréznienie, naile
tworzenie norm deontologii zawodowej stanowi wytgcznie dekla-
racje ideowg, a naile jest przejawem rzeczywistego, stopniowego
procesu zmierzajgcego do nadania zawodowi legislatora podmio-
towosci instytucjonalnej? Celem prezentowanych dociekan bedzie
wskazanie doniostosci podjetej przez PTL uchwaty w procesie
ksztattowania tozsamosci zawodowej legislatora.



Dawid Kostecki Etyka legislatora...

W artykule zastosowano metode formalno-dogmatyczng po-
legajacg na analizie tresci Zasad etyki zawodu legislatora? oraz
przegladzie literatury przedmiotu dotyczacej deontologii zawoddéw
prawniczych i instytucjonalizacji etyki zawodowe;.

Zanim nastgpig dociekania stricte deontologiczne, zasadne jest
podjecie wstepnej refleksji nad samg potrzebg istnienia kodekséw
etycznych. Poczynienie takich ustaleh umozliwia wtasciwe osa-
dzenie dalszych rozwazan w ramach szerszego kanonu zawodéw
prawniczych. Ztozonos¢ wspoétczesnych stosunkdw spotecznych
i omnipotentna, pozytywistyczna potrzeba jurydyzacji zycia spo-
tecznego definiujg potrzebe tworzenia kodekséw zawodowych.
Anachroniczny moze wydawac sie poglad L. Kotakowskiego, ja-
koby ,pragnienie kodeksu jest probg identyfikacji wiasnego zycia
moralnego z porzadkiem transcendentnym,; jest produktem leku
przed sytuacjg zmuszajgcg do decyzji [...]"%. O ile w odniesieniu
do kodekséw moralnych zakorzenionych w tradycjach religijnych
interpretacja ta zachowuje swojg heurystyczng wartosé, o tyle
w odniesieniu do wspétczesnych kodekséw etyki zawodowej wy-
daje sie nieadekwatna. Dzisiejsze kodeksy bowiem nie stanowig
wytgcznie mechanizmu unifikacji aksjologicznej ani narzedzia
narzucania jednej, homogenicznej wizji Swiata.

2 Autor jest cztonkiem PTL od 17 maja 2024 r., a takze byt obecny na Walnym
Zebraniu PTL w dniu 20 marca 2025 r., podczas ktorego podjeto uchwate do-
tyczaca Zasad etyki zawodu legislatora.

3 L. Kotakowski, Etyka bez kodeksu [w:] Kultura i fetysze, red. L. Kotakowski, War-
szawa 2009, s. 171; podobnie M. Sroda, Argumenty za i przeciw etyce zawodowej,
LEtyka” 1997, nr 27, s. 167-169; |. Lazari-Pawtowska, Etyka zawodowa bez kodek-
su, ,Etyka” 1994, nr 27, s. 177-180; I. Bogucka, Etyka zawodowa [w:] |. Bogucka,
T. Pietrzykowski, Etyka w administracji publicznej, Warszawa 2021, s. 93-100;
P. kabieniec, Etyka - Etyka zawodowa - Prawo (zarys problematyki), ,,Prokura-
tor” 2002, nr 2, s. 21-33; integralnej analizy mysli L. Kotakowskiego dokonuje:
P. Kaczmarek, Kodeks etyki zawodowej: w poszukiwaniu bezpieczenistwa moral-
nego w czasach niepewnosci [w:] Etyka prawnicza. Stanowiska i perspektywy 3,
red. H. Izdebski, P. Skuczynski, Warszawa 2013, s. 13-26.
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A contrario - coraz czesciej sg one rezultatem procesu par-
tycypacyjnego, w ktorym reprezentanci danej grupy zawodowej
wspottworzg standardy etyczne w dialogu z réznorodnymi trady-
cjami intelektualnymi i kulturowymi. W tym sensie kodeks etyki
moze by¢ postrzegany nie jako przejaw ucieczki od wolnosci
moralnej, lecz jako forma wspdlnotowego uznania dla pewnych
minimalnych zasad, ktére umozliwiajg funkcjonowanie zawodu
w warunkach zaufania spotecznego. Jak zauwaza P. Skuczynski,
wspotczesne ujecia etyki zawodowej zaktadajg , pluralizm aksjo-
logiczny [...] z brakiem mozliwosci tgczenia w ramach jednego
zawodu prawniczego takich rél zawodowych prawnikow, z ktérymi
wigzg sie wartosci z reguty wchodzgce w konflikty, np. bezstron-
nosci i lojalnosci™.

Zarzut konserwatyzmu i aksjologicznej jednorodnosci for-
mutowany wobec kodeksow etyki, utozsamiajacy je z ogranicza-
niem wolnosci moralnej podmiotu, traci zatem na aktualnosci.
W realiach spoteczenstwa otwartego, opartego na réznorodnosci
postaw i wartosci, kodeksy zawodowe mogg - i powinny - od-
zwierciedla¢ wewnetrzne zréznicowanie danej profesji, nie tracac
przy tym swojej normatywnej funkgcji. Ich funkcja nie polega na
zastgpieniu moralnego namystu jednostki, lecz na stworzeniu
przestrzeni, w ktorej ten namyst moze by¢ podejmowany w spo-
s6b odpowiedzialny, transparentny i zakorzeniony w standardach
profesji zaufania publicznego.

4 P.Skuczynski, Aksjologia zawodowa [w:] Leksykon etyki prawniczej, red. P. Skuczyn-
ski, S. Sykuna, Warszawa 2013, s. 5; zagadnienia zawodu legislatora nie nalezy
odnosi¢ wytgcznie do specyfiki polskiej, podobne inicjatywy sg podejmowane
np. w Hiszpanii; zob. V. Gémez, The Drafter’s Deontology [w:] The Art of Legislating,
Cham 2009, s. 165-176; w krajach common law tematyka byta eksplorowana
zdecydowanie wczesniej; zob. R. Purdy, Professional Responsibility for Legisla-
tive Drafters: Suggested Guidelines and Discussion of Ethics and Role of Problems,
.Seton Hall Legislative Drafters” 1987, nr 11, s. 67-120.
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W szczegdlnosci dotyczy to sytuacji, w ktérych legislator musi
konfrontowac sie z kolizjg wartosci stanowigcych integralng czes¢
jego profesjonalnej roli. Klasycznym przyktadem jest napiecie
miedzy lojalnoscig wobec pracodawcy a bezstronnoscig eksperc-
ka. Z jednej strony, legislator dziata w strukturze organizacyjnej,
ktéra wymaga od niego pewnego stopnia lojalnosci wobec prze-
tozonych, kierownictwa politycznego czy instytucji jako catosci.
Z drugiej strony, etos zawodu zaktada bezstronnos¢, czyli zdolnos¢
do formutowania ocen i rekomendacji na podstawie kryteriow
merytorycznych, a nie uwarunkowan politycznych lub doraznych
interes6w. Proponowana kodyfikacja nie rozstrzyga jednoznacznie
takich kolizji, ale oferuje ramy, w ktérych mogg by¢ rozpoznane
i rozwazone z zachowaniem wewnetrznej spdjnosci zawodowe;j.
Funkcja takiego dokumentu polega nie tyle na nakazie wyboru
jednej wartosci kosztem drugiej, ile na wskazaniu sposobu wazenia
racji, ktory respektuje pluralizm, ale nie prowadzi do relatywizmu®.
Dzieki temu Zasady etyki zawodu legislatora stajg sie narzedziem
rozeznania etycznego - pomocnym szczeg6lnie w sytuacjach gra-
nicznych, w ktérych napiecia miedzy lojalnoscig a bezstronnoscig
stajg sie wyzwaniem nie tylko moralnym, ale i prawnym.

2. Geneza deontologii zawodowej

Doniostym krokiem odnoszgcym sie do procesu ksztattowania
zawodu legislatora sg wypracowane przez PTL Zasady etyki zawodu
legislatora. Warto zwrdci¢ uwage na wzorowo przeprowadzony
model stanowienia aktu. W maju 2022 r. zostat powotany Zespét
do spraw Etyki Zawodu Legislatora, ktéry przygotowat zatozenia

5  Zob.T. Barankiewicz, Multicentrycznosc systemu standardéw etycznych w admi-
nistracji publicznej, ,Studia Prawa Publicznego” 2015, nr 1, s. 11-30.
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i opracowat wstepny projekt Zasad etyki zawodu legislatora. Projekt
zostat poddany szeroko zakrojonym konsultacjom wewnetrznym
i zewnetrznym®. Etyka zawodowa zostata wypracowana w drodze
dyskursu, w ktéorym obok przedstawicieli zawodéw zaufania pu-
blicznego uczestniczyty takze osoby z innych srodowisk, de facto
wszyscy potencjalnie zainteresowani tematykg’. W sferze symbo-
licznej godnym podkreslenia jest fakt, iz opracowane zasady zo-
staty uchwalone w roku jubileuszowym XXX-lecia dziatalnosci PTL.
Wejscie w zycie aktu wigze sie rowniez z upowszechnieniem
wiedzy na jego temat wsrdd réznych grup docelowych. Niezbedna
jest popularyzacja Zasad etyki zawodu legislatora w Srodowiskach
prawniczych podczas konferencji, seminariow, szkolen, a takze
Scista wspotpraca z Rzgdowym Centrum Legislacji, tak aby zwrécic
uwage na relewantnosc zagadnien etycznych w pracy legislatora.
Oddziatywanie dokumentu moze mie¢ wymiar tozsamosciowy,
sprzyjajgc umacnianiu profesjonalnej samoswiadomosci Srodo-
wiska legislatorow. Niemniej istotna jest znajomos¢ tresci aktu
ze strony pracodawcéw, w szczegolnosci kierownictwa instytucji
odpowiedzialnych za proces prawodawczy, poniewaz to oni wspot-
ksztattujg warunki wykonywania zawodu i mogg realnie wspierac
wdrazanie standarddw etycznych w praktyce instytucjonalne;.
Juz sam zabieg kodyfikacyjny odgrywa wazng role w ksztat-
towaniu etycznej tozsamosci legislatoréw, a zarazem sprzyja
integracji Srodowiska zawodowego wokot wspolnego systemu
wartosci. Niewatpliwie dziatania zwigzane z upowszechnieniem

6  Zob. https://legislacja.org.pl/zasady-etyki-zawodu-legislatora/ [dostep:
6.04.2025 r.]; w procesie konsultacji uczestniczyty instytucje naukowe, samo-
rzgdy zawoddw prawniczych, stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorial-
nego, organizacje pozarzgdowe oraz instytucje publiczne.

7  Por.P.tabieniec, O statusie etyki zawodowej i kodekséw etyki zawodowej [w:] Etyka
prawnicza. Stanowiska i Perspektywy, red. H. lzdebski, P. Skuczynski, Warszawa
2008, s. 54.
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samego aktu nalezy uznac za etap w procesie ksztattowania
autonomii legislatoréw rozumianej jako zdolnos¢ do wykony-
wania powierzonych zadan w sposob niezalezny od czynnikéw
pozamerytorycznych, przy jednoczesnym zachowaniu odpowie-
dzialnosci wobec standardéw zawodowych. Autonomia ta jest
wyrazona w normach deontologicznych i obejmuje swobode
formutowania ocen oraz rekomendacji opartych na kryteriach
techniki prawodawczej i praktyki legislacyjnej (8 618 7), a takze
ochrone przed nadmierng ingerencjg czynnikéw politycznych
w proces analityczno-redakcyjny (8 18). W tym sensie stanowi
fundament profesjonalizmu legislatora gwarantujgcy, ze jego
praca pozostaje wierna zasadom rzetelnosci (8 4), starannosci
(8 5) i demokratycznego panstwa prawa (8 13) niezaleznie od
zmiennych uwarunkowan politycznych.

W ramach zindywidualizowanego podejscia do sfery etycznej
zasadnym jest powotanie organu doradczo-kontrolnego w zakre-
sie przestrzegania norm deontologicznych. Podmiot ten mogtby
rozpatrywac biezgce problemy etyczne, wydawac opinie interpre-
tacyjne, a takze promowac dobre praktyki w zakresie rzetelnego
i odpowiedzialnego tworzenia prawa. Rozwigzania tego typu od
dawna s3 juz obecne w ramach innych zawoddw prawniczych
- sedziowskiego, prokuratorskiego czy adwokackiego - gdzie ko-
misje etyki oraz sgdy dyscyplinarne stanowig trwaty element sa-
moregulacji sSrodowiskowej. Dziatanie to nalezy odczytywac jako
wyraz dgzenia do podniesienia standardéw deontologicznych, ale
rowniez krok w kierunku systemowego wzmocnienia roli legisla-
tora jako zawodu zaufania publicznego. W dtuzszej perspektywie
komisja etyczna poprzez wydawanie rekomendacji, opinii i zalecen
(soft law) moze przyczynic sie - in specie - do stworzenia wyktadni
samego dokumentu, a - in genere - do zwiekszenia przejrzystosci
procesu legislacyjnego.
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W zwigzku z powyzszym interesujgcym zagadnieniem po-
zostaje ewolucja samego zawodu legislatora, w ramach ktérej
najpierw dochodzi do konsensualnego wypracowania norm de-
ontologicznych, stanowigcych punkt wyjscia do dalszej refleks;ji
nad ustawowym uregulowaniem tej profesji. Odmienny przebieg
natomiast miata natomiast instytucjonalizacja innych zawodéw
prawniczych, takich jak sedzia, adwokat, radca prawny czy pro-
kurator. W ich wypadku proces ten rozpoczat sie od stworzenia
ram ustawowych, natomiast refleksja nad deontologig pojawita
sie dopiero w nastepstwie uksztattowania sie zréznicowanych
systemow aksjologicznych oraz stopniowego przenikania wartosci
etycznych do poszczegolnych dogmatyk prawniczych. Poczyniona
uwaga w naturalny sposob prowadzi do pytania o determinanty
odmiennosci ksztattowania deontologii zawodu legislatora.

3. Status prawny zawodu legislatora

Ramy definicyjne zawodu legislatora wyznaczaty dotychczasowy
horyzont dyskusji®. Nalezy stwierdzi¢, ze jednym z czynnikow ogra-
niczajgcych aktywnosc¢ legislatorow w zakresie wypracowywania
odrebnych standardow etycznych byt fakt, iz mimo wewnetrznej
dyferencjacji jako grupa zawodowa byli formalnie przypisani do
korpusu stuzby cywilnej. W rezultacie ugruntowato sie przekona-
nie, ze regulacje dotyczgce etyki stuzby cywilnej mogg by¢, mutatis
mutandis, stosowane rowniez wobec legislatoréw, niezaleznie od
ich szczegblnego statusu zawodowego oraz specyfiki wykonywa-
nych zadan. Tymczasem pracownicy stuzby cywilnej funkcjonujg
w ramach rozbudowanej infrastruktury etycznej, na ktéra sktadajg

8  Zob. D. Adamczyk, Legislator - urzednik czy prawnik?, ,Studenckie Prace Praw-
nicze Administratywistyczne i Ekonomiczne” 2022, nr 40, s. 81-94.
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sie m.in. konstytucyjne i ustawowe podstawy dziatania, wyraznie
okreslajgce fundamentalne wartosci stuzby publicznej, a takze
kodeks etyki oraz system odpowiedzialnosci stuzbowej°. Fakt ten,
zamiast sprzyjac¢ profesjonalizacji zawodu legislatora, w rzeczy-
wistosci utrudniat ksztattowanie sie jego odrebnej tozsamosci
zawodowej, zacierajgc granice miedzy legislacjg a administracjag
wykonawczg i ograniczajgc mozliwo$¢ wypracowania autonomicz-
nego etosu zawodowego.

W kontekscie refleksji etycznej nalezy jeszcze szerzej przyjrzec
sie wewnetrznemu zréznicowaniu zawodu legislatora. Legislato-
rami sg przedstawiciele Rzgdowego Centrum Legislacji, Kancelarii
Sejmu i Senatu, pracownicy urzeddéw centralnych oraz samorzg-
déw terytorialnych. Status prawny legislatora jest regulowany
w zaleznosci od miejsca pracy ustawg o pracownikach urzedéw
panstwowych', ustawg o stuzbie cywilnej". Mozna méwic row-
niez o legislatorach sensu largissimo i do tej kategorii zaliczy¢ tez
inne osoby, np. pracownikéw samorzadowych zajmujacych sie
opracowywaniem aktéw normatywnych na potrzeby organow
samorzadu terytorialnego. Wéwczas wtasciwg podstawg prawng
bedzie ustawa o pracownikach samorzgdowych™. Nazewnictwo
w tym zakresie jest zr6znicowane, jednak kluczowym aspektem
jest merytoryczny charakter wykonywanych zadan®.

9  P. Skuczynski, Etyka legislatora oraz pozostatych stuzb prawnych i eksperckich
parlamentu [w:] Etyka urzednicza i etyka stuzby publicznej, red. H. 1zdebski, T. Ba-
rankiewicz, |. Bogucka, T. Chauvin, i in., Warszawa 2016, s. 433.

10 Ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych
(t.j. Dz. U.z 2023 r. poz. 1917 z pézn. zm.).

11 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 409).

12 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych (t.j. Dz. U.
72024 r. poz. 1135).

13 Zob. W. Staskiewicz, Spofeczne role legislatora [w:] Legislacja czasu przemian,
przemiany legislacji. Ksiega jubileuszowa na XX-lecie Polskiego Towarzystwa Legi-
slagji, red. M. Ktodawski, A. Witorska, M. Lachowski, Warszawa 2016, s. 111-139.
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Legislator podejmuje réznorodne czynnosci w swojej pracy
- od typowych zadan studyjnych i koncepcyjnych po zadania re-
dakcyjne i techniczne. Wspoétdziata z innymi podmiotami, a takze
monitoruje i koordynuje ich dziatania™. W sferze normatywnej legi-
slator zostat okreslony jako zawo6d w zatgczniku do rozporzgdzenia
Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 7 sierpnia 2014 r. w sprawie
klasyfikacji zawodow i specjalnosci na potrzeby rynku pracy oraz
zakresu jej zastosowania®™. W doktrynie legislatora definiuje sie
jako ,pracownika aparatu panstwowego zatrudnionego w par-
lamentarnych badzZ rzadowych osrodkach wtadzy panstwowej,
ktore uprawnione sg do wydawania aktéw prawnych™® lub ,pra-
cownika aparatu panstwowego zatrudnionego w administracji
rzgdowej, parlamentarnej lub prezydenckiej, ktory jest uprawniony
do sporzgdzania projektédw aktow normatywnych, ich oceny lub
redakcji”".

Tymczasem 8§ 1 Zasad etyki zawodu legislatora rozszerza powyz-
sze ramy definicyjne. Znajduje to potwierdzenie w tresci uzasad-
nienia uchwaty Walnego Zebrania: ,Przyjeto, ze legislatorem jest
kazda osoba, ktora spetnia wymaog wyksztatcenia prawniczego
oraz odpowiedniego przygotowania, w szczegdlnosci przez odby-
cie aplikacji legislacyjnej. Uznano zatem, ze zawdd legislatora jest
zawodem prawniczym, a zarazem, aby wyodrebnic legislatoréw
sposrod innych prawnikéw uczestniczgcych w opracowywaniu
projektow aktéw normatywnych, wskazano, ze do wykonywania
tego zawodu konieczne jest specjalistyczne przygotowanie. Drugim
kryterium jest czynne wykonywanie zawodu, ktore charakteryzo-

14 P. Skuczynski, Etyka legislatora..., op. cit., s. 432.

15 Dz.U.z2014 r. poz. 1145.

16 R. ltowiecki, Status legislatora w organach wtadzy publicznej. Zawdd legislator,
~Przeglad Sejmowy” 2010, nr 6, s. 28.

17 W. Staskiewicz, Spofeczne role..., op. cit., s. 117.
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wane jest przez zatrudnienie w urzedzie organu wtadzy publicznej
lub w panstwowej lub samorzgdowej jednostce organizacyjne;j
i wykonywanie obowigzkéw zawodowych obejmujace przygoto-
wywanie projektow aktow normatywnych lub udziat w procesie
legislacyjnym dla zapewnienia projektowi aktu normatywnego
poprawnosci prawnej, legislacyjnej i redakcyjnej®. W konsekwencji
debaty miedzysSrodowiskowej doszto do wypracowania istotnego
standardu definicyjnego, ktoéry zamyka dyskusje wokét pozornego
dylematu - legislator urzednik czy prawnik?

4. Zasady etyki zawodu legislatora - analiza

Na gruncie Zasad etyki zawodu legislatora mozliwe jest zrekonstru-
owanie doniostej spotecznie roli legislatora. Dokument pozwala
usystematyzowac wiedze o specyfice i charakterze pracy legisla-
tora. Jego konstrukcja jest syntetyczna i zwiezta. Twércom udato
sie unikng¢ perspektywy czysto postulatywnej, ograniczonej wy-
tgcznie do stworzenia modelu aretologicznego. Podjete weztowe
zagadnienia dotyczg sfery praktyki wykonywania zawodu.

Zasady etyki zawodu legislatora sktadajg sie z preambuty,
30 paragrafow i 8 rozdziatéw zatytutowanych odpowiednio: Posta-
nowienia ogdlne, Profesjonalizm przy wykonywaniu zawodu, Kierowa-
nie sie interesem publicznym oraz zachowanie lojalnosci i poufnosci,
Unikanie konfliktu interesow, Zachowanie neutralnosci i bezstronnosci,
Dbatosc o godnosc i powage zawodu, Relacje zawodowe pomiedzy
legislatorami oraz Doskonalenie zawodowe.

Preambuta Zasad etyki zawodu legislatora, uchwalonych przez
Polskie Towarzystwo Legislacji, explicite odwotuje sie do art. 1,
art. 2 oraz art. 153 Konstytucji RP. Tym samym wskazuje na kon-

18  https://legislacja.org.pl/zasady-etyki-zawodu-legislatora/ [dostep: 5.08.2025 r.].
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stytucyjne umocowanie etosu legislatora jako funkcjonariusza
panstwowego dziatajgcego na rzecz dobra wspdlnego, w ramach
demokratycznego panstwa prawa oraz w zgodzie z naczelnymi
zasadami stuzby cywilnej - rzetelnosci, profesjonalizmu, bezstron-
nosci i neutralnosci politycznej. JednoczesSnie preambuta przy-
wotuje koncepcje racjonalnego prawodawcy, ktéra w doktrynie
prawa stanowi jedno z podstawowych zatozen interpretacyjnych
oraz aksjologicznych, legitymizujgcych proces stanowienia prawa.

Waznym aspektem jest odwotanie sie do obowigzku zapew-
nienia zgodnosci projektowanego aktu normatywnego zaréwno
z zasadami prawidtowej legislacji, jak i z zasadami techniki pra-
wodawczej. W tym kontekscie istotne jest zachowanie dystynkgji
pojeciowej pomiedzy tymi dwoma kategoriami normatywnymi.
Zasady prawidtowej legislacji odnoszg sie do fundamentalnych
regut tworzenia prawa, wywodzonych z porzgdku konstytucyjne-
go i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ktorych celem jest
zapewnienie aksjologicznej spojnosci oraz systemowej koherencji
catego systemu prawa®™. Z kolei zasady techniki prawodawczej,
sformutowane w rozporzgdzeniu Prezesa Rady Ministréw z dnia
20 czerwca 2002 r., majg charakter techniczny i redakcyjny, regu-
lujgc sposdb budowy, strukturyzowania i jezykowego opracowania
aktu normatywnego.

Ten podziat ma istotne znaczenie praktyczne, poniewaz jego zi-
gnorowanie moze prowadzi¢ do pomylenia wymogow formalnych
z konstytucyjnymi gwarancjami jakosci prawa. Legislator, dziata-
jacy zgodnie z etykg zawodowg, powinien nie tylko przestrzegac
zasad formalnej poprawnosci redakcyjnej, lecz takze kierowac
sie wartosciami lezgcymi u podstaw porzadku demokratyczne-

19  Wyrok TK z 26 czerwca 2006 r., sygn. P 11/05, OTK-A 2006, nr 7, poz. 76;
zob. T. Zalasinski, Zasady prawidtowej legislacji w poglgdach Trybunatu Konsty-
tucyjnego, Warszawa 2008.
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go oraz odpowiedzialnoscig za materialng tres¢ stanowionych
norm. Obowigzek uwzglednienia przez legislatora utrwalonego
orzecznictwa sadoéw i trybunatéw oraz ugruntowanego dorobku
nauki, wykorzystania dobrych praktyk legislacyjnych (8 6) nalezy
uznac za stuszny. W ten sposob na poziomie deklaratoryjnym
sformutowano postulat dgzenia do uzyskania spdjnosci systemu
prawnego.

Istotnym mechanizmem, ktéry z jednej strony umozliwia
legislatorowi zachowanie neutralnosci politycznej, a z drugiej
pozwala na realng realizacje zatozen aksjologicznych zawartych
w preambule Zasad etyki zawodu legislatora, jest dopuszczalnos¢
sygnalizowania potencjalnej niezgodnosci projektowanych roz-
wigzan normatywnych z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskie;.
Zatem, tego rodzaju sygnalizacja, formutowana w ramach wyko-
nywania obowigzkéw zawodowych, moze petnic funkcje ochronng
zarébwno wobec porzadku konstytucyjnego, jak i wobec samego
legislatora, stanowigc forme przeciwdziatania jego uwiktaniu
w procesy politycznej instrumentalizacji prawa?. Mozliwos¢ ta
stanowi wiec istotny element profesjonalnej niezaleznosci le-
gislatora oraz jedno z narzedzi wyjscia z potencjalnej , putapki
politycznosci” wykonywanego zawodu?'. Spos6b organizacji pro-
cesu prawodawczego naktada obowigzek wspotpracy legislatora

20 Zob. A. Bator, Instrumentalizacja jako aspekt prawa [w:] Zmiany spofeczne a zmia-
ny w prawie. Aksjologia, konstytucja, integracja europejska, red. L. Leszczynski,
Lublin 1999, s. 93-107; A. Kozak, Instrumentalnosc a instrumentalizacja prawa
[w:] Z zagadnien teorii i filozofii prawa. Instrumentalizacja prawa, red. A. Kozak,
Wroctaw 2000, s. 96-113; S. Wronkowska, Kilka tez o instrumentalizacji prawa
i ochronie przed nig, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2017, nr 110, s. 107-112.

21 M. Ktodawski, Legislatorzy w putapce politycznosci, ,Przeglad Prawa i Admi-
nistracji” 2020, nr 122, s. 151-167; zob. réwniez P. Winczorek, Instrumentalne
wykorzystywanie prawa w procesie prawotworczym [w:] Prawo i tad spotfeczny.
Ksiega jubileuszowa dedykowana profesor Annie Turskiej, Warszawa 2000, s. 58-64.
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z piastunami organdw witadzy publicznej, co jednak nie powinno
by¢ utozsamiane z lojalnoscig wobec okreslonego sSrodowiska
politycznego. Preambuta aktu redefiniuje role legislatora, przesu-
Waj3c jg z pozycji biernego, ,drugoplanowego” uczestnika procesu
prawodawczego ku statusowi wyodrebnionego i niezaleznego
podmiotu, wyposazonego w instrumentarium normatywne umoz-
liwiajgce Swiadome i odpowiedzialne oddziatywanie na ksztatt
stanowionego prawa.

Na szczegdlng uwage zastuguje prawidtowa konstrukcja 8§ 12
Zasad etyki zawodu legislatora, ktérg nalezy odczytywac nie tylko
jako norme deontologiczng, ale réwniez jako prébe zabezpieczenia
przestrzeni prawotwoérstwa przed procesami erozji normatywne;j
i ostabienia jakosci legislacji. Legislator, zgodnie z tg zasadg, nie
powinien tworzy¢ prawa w duchu arbitralnosci ani stuzyc legity-
mizacji subiektywnych narracji politycznych, lecz winien zacho-
wac wiernos¢ standardom redakcyjnym oraz zasadzie proporcjo-
nalnosci i adekwatnosci przy wyborze rozwigzan legislacyjnych.
W praktyce legislator petni funkcje eksperta, ktéry zostaje nolens
volens wigczony w proces podejmowania decyzji politycznych
i spotecznych?2. Jego ostatecznymi instancjami pozostajg sumienie
i stanie na strazy praworzadnosci. Dzieki temu mozliwe staje sie
utrzymanie prawa jako wartosci wspdlnej - niepodporzgdkowane;
ani partykularnym interesom, ani emocjom ideologicznym. Legi-
slator posiada legitymacje etyczng do przeciwdziatania instrumen-
talizacji prawa, ograniczenia jego autonomii, modyfikacji prawa
w Srodek wytgcznie o charakterze instrumentalnym oderwany od
podstaw racjonalnosci i aksjologii. Omawiane rozwigzanie pozwala
przeciwstawic sie politycznosci i decydentom?.

22 Zob.S.Wronkowska, Ekspert a proces tworzenia prawa, ,,Panstwo i Prawo” 2000,
z.9,s.4-5.
23 Por. M. Ktodawski, Legislatorzy w putapce..., op. cit., s. 164-165.
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W rozdziale czwartym (8 16, 8 17) zostata poruszona kwe-
stia konfliktu intereséw. Logiczng konsekwencjg omdwionych
zagadnien jest zasada neutralnosci i bezstronnosci (8 18, 8 19).
Postanowienia rozdziatu czwartego stanowig normy-reguty, zas
w rozdziale pigtym zostaty umieszczone normy-zasady. Kompo-
zycja ta z teoretycznoprawnego punktu widzenia Swiadczy o in-
tegralnym podejsciu do tgczenia norm moralnych z konkretnymi
obowigzkami zawodowymi.

Dziwi¢ moze fakt, ze pojecie godnosci zawodu legislatora poja-
wia sie dopiero w rozdziale szostym w 8 20. Ze wzgledu na odmien-
ng specyfike poszczegdlnych zawoddéw prawniczych niecelowe jest
wykorzystanie metody komparatystycznej. Warto skonstatowac,
iz dotychczasowe konstrukcje dotyczgce deontologii zawodowe;j
zdecydowanie wyzej pozycjonowaty wartos¢ godnosci zawodu?.,
Ponadto trzeba zwréci¢ uwage, iz w wypadku Zasad etyki zawodu
legislatora moze ona by¢ posrednio wyinterpretowana z preambuty
aktu, ktéra jest silnie ukierunkowana aksjologicznie. Biorac to pod
uwage, pozycjonowanie godnosci zawodu dopiero w rozdziale
szbstym stanowito zabieg w petni Swiadomy.

W rozdziale siédmym zatytutowanym Relacje zawodowe po-
miedzy legislatorami przywotano wartosci szacunku, grzeczno-
Sci i zyczliwosci (8 23). Wskazanie wszystkich trzech cech nalezy

24 Zob. 8 1 pkt 3 Zbioru Zasad Etyki Adwokackiej i Godnosci Zawodu stanowig-
cego Zatacznik do Uchwaty nr 403/2023 Prezydium NRA z 7 grudnia 2023 r.;
art. 11 Kodeksu Etyki Radcy Prawnego, stanowigcego Zatgcznik do Uchwaty
Nr 884/X1/2023 Prezydium Krajowej Rady Radcdédw Prawnych z dnia 7 lutego
2023 r.; 8 5 Zbioru Zasad Etyki Zawodowej Sedzidéw i Asesoréw Sgdowych z dnia
13 stycznia 2017 r. Uchwata Nr 25/2017; § 1 pkt 5 Zbioru Zasad Etyki Zawodowej
Prokuratoréw z dnia 12 grudnia 2017 r.; 8 7 Kodeksu Etyki Zawodowej Notariusza
zdnia 5 marca 2011 r. Uchwata Nr VII/21/2011; 8 3 pkt 3 Kodeksu Etyki Zawodowej
Komornika Sagdowego; art. 2 pkt 2 Zasad Etyki Doradcéw Podatkowych z dnia
14 lutego 2022 r. stanowigcy Zatgcznik do uchwaty nr 12/2022 Krajowej Rady
Doradcéw Podatkowych.
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uznac za zabieg nadmiarowy. W dokumencie o wyraznym profilu
aksjologicznym mamy do czynienia z wartosciami pokrewnymi,
ktore w znacznym zakresie pokrywajg sie i wzajemnie konsumuija.
Z perspektywy klarownosci normatywnej wystarczajgce bytoby
ograniczenie wyliczenia do szacunku i zyczliwosci jako wartosci
nadrzednych, przy czym grzecznos¢ miesci sie w pojeciu zyczli-
wosci i nie wymaga odrebnej eksplikacji.

Na podstawie wskazanego katalogu legislatorzy nie powinni
wypowiadac dyskredytujgcych opinii o kolezance albo koledze
(8 26), a zarazem sg zobowigzani do zwrdcenia uwagi w przypad-
ku dostrzezenia btedu popetnionego przez innego legislatora
(8 27). Omawiane postanowienia nabierajg szczegblnego znaczenia
w kontekscie analizy konkretnych stanéw faktycznych, w ktérych
legislator mierzy sie z dylematami etycznymi. Ich obecnos$¢ w Zasa-
dach etyki zawodu legislatora istotnie oddziatuje na ksztattowanie
profesjonalnego wizerunku tej grupy zawodowej oraz przyczynia
sie do kreowania sprofesjonalizowanej kultury organizacyjne;.

Zawarty w § 30 wymog doskonalenia zawodowego jest cha-
rakterystyczny dla etyk zawodowych, gdyz powinnos¢ aktualizacji
i pogtebiania wiedzy de facto umozliwia profesjonalne i rzetelne
petnienie obowigzkdw stuzbowych. Mogtoby sie wydawag, ze jest
to sui generis przejaw fullerowskiej moralnosci aspiracji, jednak-
ze w praktyce pozwala na zachowanie Swiadomosci niepetnosci
i fallibilizmu wtasnej wiedzy?.

Przechodzgc na grunt holistycznej oceny dokumentu, nalezy
stwierdzi¢, ze postulowane w doktrynie predyspozycje i cechy
niezbedne do wykonywania zawodu legislatora zostaty w nim
adekwatnie uwzglednione. Postulat R. ltowieckiego zostat zre-

25 Por. T. Pietrzykowski, Profesjonalizm [w:] |. Bogucka, T. Pietrzykowski, Etyka
w administracji publicznej, s. 229-230.
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alizowany, ,etyka zawodowa legislatora powinna opierac sie na
takich wartosciach jak silny charakter, wewnetrzna uczciwos¢,
dbanie o godnos¢ osobistg i urzedu, wysoki profesjonalizm”2.
Z kolei S. Wronkowska podkreslata, ze ,w tym, czego wymaga sie
od legislatora, swoiste jest potgczenie cech, ktore wydajg sie trud-
ne do pogodzenia ze sobg: wyobrazni, pozwalajgcej przewidywac
skutki spoteczne planowanych unormowan oraz »buchalteryjnej«
starannosci, Swiadomosci ustugowej oraz nieustepliwosci wobec
naruszenia prawotworczych pryncypiow"?. Zasady etyki zawodu
legislatora w sposob rozbudowany odnoszg sie réwniez do wska-
zanych zagadnien.

Uchwalenie dokumentu znaczgco poszerza tradycyjne rozu-
mienie roli legislatora w procesie tworzenia prawa. Dzieki Zasadom
etyki zawodu legislatora odchodzi sie od uproszczonej percepd;ji
legislatora jako wytgcznie technicznego wykonawcy, odpowie-
dzialnego za poprawnga redakcje aktéw normatywnych. Taki obraz
odpowiada koncepcji ,straznika wewnetrznej moralnosci pra-
wa” w sensie zaproponowanym przez L. Fullera®. Wspotczesny
legislator nie tylko stosuje sie do obiektywnych regut techniki
prawodawczej i zasad prawidtowej legislacji, lecz takze swoimi
dziataniami nadaje walor aksjologiczny, tym samym wspottworzgc
autonomiczng aksjologie zawodowg. Rudymentarne wartosci
tej aksjologii sg rekonstruowane na podstawie dorobku doktry-
ny, orzecznictwa konstytucyjnego i standardéw panstwa prawa.
Mozna zatem mowic o procesie ksztattowania odrebnego etosu

26 R. ltowiecki, Status legislatora w organach witadzy publicznej, ,,Przeglad Sejmowy”
2010, nr 6, s. 45-46.

27 S. Wronkowska, Aplikacja legislacyjna [w:] Leges ab omnibus intellegi debent.
Ksiega XV-lecia Rzgdowego Centrum Legislacji, red. W. Brzozowski, A. Krzywon,
Warszawa 2015, s. 56.

28 L.L. Fuller, Moralnos¢ prawa, Warszawa 2023, s. 55-70.
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zawodowego, towarzyszgcego przeksztatceniu roli legislatora - od
wykonawcy czynnosci czysto redakcyjnych ku profesjonalnemu
uczestnikowi procesu prawodawczego, Swiadomemu zaréwno
skutkow normatywnych, jak i aksjologicznych projektowanych
rozwigzan.

Mamy bowiem do czynienia z kreowaniem witasnej aksjologii,
ktéra dotyczy uniwersalnego dorobku zasad prawidtowej legislacji,
zasad techniki prawodawczej, judykatury i doktryny. Prezentowana
kolejnos¢ w istocie rzeczy ma charakter gradacyjny. To znaczy, ze
kazda kolejna warstwa jest skorelowana z poprzednig, stanowigc
jej rozwiniecie i uszczegdtowienie. W rezultacie etyka legislatora
nie jest zamknietym katalogiem zasad, lecz dynamiczng strukturg
wpisujgcg sie w szerszy kontekst konstytucyjny i instytucjonalny
prawa.

Pawet Skuczynski, analizujgc mozliwe modele etyki legislatora,
wyodrebnit cztery podstawowe ujecia tej roli zawodowej: legislato-
ra jako urzednika administracji publicznej, przedstawiciela zawodu
prawniczego, eksperta dziatajgcego na rzecz wtadzy publicznej
oraz straznika proceduralnych wartosci prawa?. Kazdy z tych mo-
deli odzwierciedla inny typ relacji miedzy legislacjg a etykg zawo-
dowg - od podporzgdkowania hierarchicznego, przez autonomie
zawodowg, po odpowiedzialnos¢ konstytucyjng i instytucjonalna.

Zasady etyki zawodu legislatora nie stanowig jednoznaczne;j
afirmacji ktéregokolwiek z tych modeli. Mozna powiedzie¢, ze
dokument ten reprezentuje podejscie eklektyczne, kluczowe ele-
menty czerpigc z kazdego z wyrdznionych typdw. W uzasadnieniu
do dokumentu wprost odniesiono sie zaréwno do formalnego
podporzgdkowania instytucjonalnego (model urzednika), jak i do

29 Zob. P. Skuczynski, Etyka legislatora a racjonalne tworzenie prawa [w:] Leges
ab omnibus intellegi debent. Ksiega XV-lecia Rzqdowego Centrum Legislacji,
red. W. Brzozowski, A. Krzywon, Warszawa 2015, s. 451-461.
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etosu zawoddw prawniczych - zwtaszcza w zakresie wyksztatce-
nia, odpowiedzialnosci, rzetelnosci i bezstronnosci. Obecna jest
rowniez silna orientacja na wartosci proceduralne prawa - takie
jak legalnos¢, przejrzystosc czy racjonalnosé - co wskazuje na
blisko$¢ z modelem ,straznika wartosci”. Najmniej reprezento-
wanym w dokumencie pozostaje natomiast model legislatora
jako eksperta wtadzy publicznej. Podejscie to, zaktadajgce przede
wszystkim techniczne wsparcie dla organéw decyzyjnych, nie
znajduje silnego odzwierciedlenia w tresci dokumentu PTL, ktéry
wiekszy nacisk ktadzie na autonomie etyczng i odpowiedzialnos¢
za jakos¢ stanowionego prawa anizeli na lojalnos¢ wobec poli-
tycznego decydenta.

Choc zaleznos$¢ legislatora od kontekstu politycznego ma cha-
rakter nieformalny, stanowi immanentny element jego funkcjo-
nowania w ramach ztozonych struktur decyzyjnych panstwa. Na
ten stan rzeczy ma wptyw wielopodmiotowy proces legislacyjny,
ktory angazuje zaréwno organy witadzy ustawodawczej i wyko-
nawczej, jak i wyspecjalizowane stuzby prawne, organy opiniodaw-
cze oraz instytucje eksperckie®. Legislator, cho¢ formalnie petni
funkcje techniczno-analityczng, pozostaje osadzony w okreslonej
strukturze polityczno-instytucjonalnej, ktéra w posredni sposob
wptywa na zakres jego autonomii zawodowej oraz mozliwosci
formutowania niezaleznych rekomendacji normatywnych. Nalezy
podkresli¢, ze owa zaleznos¢ ma wymiar nieformalny, aczkolwiek
wynika z koniecznosci operowania w przestrzeni, gdzie decyzje
prawodawcze sg rezultatem negocjacji miedzy réznymi interesa-
riuszami - politycznymi, instytucjonalnymi i spotecznymi.

Zasady etyki zawodu legislatora petnig funkcje niezbednego
instrumentarium ochronnego, umozliwiajgcego zachowanie stan-

30 Zob. np. M. Kaczocha, Legislacja administracyjna, Warszawa 2025, s. 123-158.
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dardow profesjonalizmu oraz ograniczenie wptywu czynnikéw
pozamerytorycznych na tres¢ opracowywanych rozwigzan nor-
matywnych. Dodatkowo, mnogos¢ podejmowanych zagadnien
legislacyjnych i mozliwos$¢ powotywania ekspertdw, rzeczoznaw-
cOw w procesie ustawodawczym ze wzgledu na specyfike regulo-
wanej materii sprawiajg, ze rola legislatora jako eksperta de facto
odnosi sie do oceny ryzyka prawnego zwigzanego z poszczegol-
nymi wariantami rozwigzan legislacyjnych®'. Wydaje sie, iz rola ta
z powodzeniem moze by¢ realizowana w modelu legislatora jako
straznika wartosci proceduralnych.

5. Uwagi koncowe

Nie ulega watpliwosci, ze Zasady etyki zawodu legislatora stanowig
wazny element ksztattowania etosu konkretnej grupy spoteczne;.
Pozytywna ocena dokumentu wynika z wypracowania integralnej
aksjologii, ktéra w wymiarze deontologicznym okresla tozsamos¢
zawodu legislatora. Za szczeg6lnie wartosciowe nalezy uznac za-
réwno przyjete ramy definicyjne tego zawodu, jak i zawarte w do-
kumencie wskazowki dotyczace typowych dylematdéw etycznych,
takich jak chocby unikanie konfliktu intereséw czy zachowanie
neutralnosci i bezstronnosci. Z tego rodzaju wyzwaniami przy-
chodzi mierzy( sie legislatorom w ich codziennej pracy.
Godnym podkreslenia jest fakt, ze dokument nie ma formy
kazuistycznej, lecz pozostawia pole interpretacyjne dla samych
zainteresowanych. Udato sie przy tym zachowad elementy inte-
gracyjno-identyfikacyjne charakterystyczne dla danej grupy zawo-
dowej. W moim przekonaniu bedzie to stanowi¢ kamien milowy
w procesie ksztattowania tozsamosci zawodowej legislatoréw.

31 Ibidem, s. 455; zob. rowniez P. Radziewicz, Doradztwo naukowe w pracach Sejmu,
.Przeglad Sejmowy” 2013, nr 5, s. 33-50.
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Zasady etyki zawodu legislatora zostaty wypracowane w wyniku
szeroko zakrojonych konsultacji. Jednakze o ich sile bedzie Swiad-
czy¢ zdolnos$¢ praktycznego zastosowania, tzn. wykorzystania
w konkretnych dylematach etycznych.

Kolejnym krokiem zwigzanym z budowaniem tozsamosci za-
wodowej wydaje sie by¢ wyodrebnienie zawodu legislatora na
poziomie ustawowym. W tym aspekcie kluczowa jest rola PTL,
ktérego struktury i aktywnos¢ bedg przydatne w procesie tworze-
nia samorzadu zawodowego. Kwestig wymagajacg pogtebionego
namystu jest ewentualny obligatoryjny charakter przynaleznosci
do nowego samorzadu zawodowego. W praktyce moze to by¢
trudne do zrealizowania zwtaszcza w przypadku pracownikéw
samorzgdowych. Juz teraz warto to zasygnalizowad, aczkolwiek
przytoczone zagadnienie wymaga odrebnego opracowania.

Obchodzony jubileusz XXX-lecia PTL oraz uchwalone Zasady
etyki zawodu legislatora umozliwiajg sSrodowisku wyjscie z ambit-
nymi postulatami zwigzanymi z powstaniem odrebnej regulacji
ustawowej oraz samorzgdu zawodowego. Jak podkresla J. Zapata,
istnienie samorzgdu zawodowego nie tylko legitymizuje szczegdlny
status danej profesji, ale moze by¢ elementem socjalizujgcym i kul-
tywujgcym tradycje danego zawodu*2. Tymczasem odwotywanie
sie do chlubnej tradycji i dorobku legislacyjnego RP moze stanowi¢
wazny komponent etosu zawodowego33. Ustawa powinna regulo-
wac m.in. wymagania kwalifikacyjne na aplikacje legislacyjng, tryb
naboru, zakres kompetencji i obowigzkow legislatoréw, zasady
odpowiedzialnosci zawodowej oraz relacje z innymi uczestnikami
procesu legislacyjnego.

32 ). Zapata, Korporacje prawnicze jako agenda socjalizacji. Rozwazania na przykta-
dzie samorzqdu notarialnego [w:] Etyka prawnicza. Stanowiska i perspektywy 2,
red. H. Izdebski, P. Skuczynski, Warszawa 2011, s. 54-83.

33 K. Kozminski, Technika prawodawcza Il Rzeczypospolitej, Warszawa 2019, s. 89-97.
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Nareszcie legislatorzy nie znajdujg sie na obrzezach, pery-
feriach dyskursu etycznoprawnego, zas ich rola nie jest ogra-
niczana do technicznego wsparcia organow wtadzy publicznej.
Czy kolejna préba uregulowania zawodu legislatora w materii
ustawowej zostanie zwienczona sukcesem? Postulat regulacji
zawodu legislatora w randze ustawy nie stanowi w doktrynie no-
vum. Juz w 2002 r. PTL podczas jednego z zebran postanowito,
ze podejmie prace nad projektem ustawy o zawodzie legislatora
i samorzadzie zawodowym?34. Wydaje sie jednak, iz teraz nastapit
tzw. moment konstytucyjny, ktérego nie zatrzyma nawet coraz
bardziej powszechne zjawisko deregulacji®.

Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze wzmocnienie pozycji legi-
slatora moze wywrze¢ pozytywny wptyw na proces stanowienia
prawa w Polsce. W wypadku uchwalenia nowego ustawodawstwa
mozna spodziewac sie rozszerzenia uprawnien legislatora, do-
okreslenia jego pozycji instytucjonalnej w procesie prawodaw-
czym. Na marginesie rozwazan nalezy zaznaczy¢, iz moze to byc
istotny etap w procesie sanacji jakosci prawa. Wszystko zalezy od
przyjetych rozwigzan regulacyjnych, ktore przesuwatyby akcent
z funkcji technicznej na funkcje eksperckg. Mogtoby temu stuzy¢
ustawowe zagwarantowanie obecnosci legislatora przy sporzgdza-
niu OSR, w szczegdlnosci w zakresie zgodnosci proponowanych
rozwigzan z zasadami techniki prawodawczej oraz mozliwosci ich
efektywnego stosowania czy okreslenia ram dziatalnosci samo-
rzgdu zawodowego. Warto rozwazy¢ rozwigzania wystepujgce

34  Nowy zarzqd, nowy program, ,Rzeczpospolita” 25.09.2002 r., https://archiwum.
rp.pl/artykul/403093-Nowy-zarzad-nowy-program.html [dostep: 13.04.2025 r.].

35 W najwiekszym zakresie zjawisko to dotyczy prawa gospodarczego i podat-
kowego, ale nie tylko; zob. https://www.gov.pl/web/premier/uchwala-w-spra-
wie-koordynacji-procesu-legislacyjnego-wdrazajacego-deregulacje [dostep:
11.04.2025 r.].


https://archiwum.rp.pl/artykul/403093-Nowy-zarzad-nowy-program.html
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w zawodach radcy prawnego czy adwokata. Z kolei, co najistot-
niejsze z etycznoprawnego punktu widzenia, Zasady etyki zawodu
legislatora mogtyby stac sie zobowigzaniem normatywnym na wzér
rozwigzan ustawowych z ustawy o Prokuratorii Generalnej Rze-
czypospolitej Polskiej®*. To tylko wybrane propozycje, ktére kazda
z 0sobna wymagajg szerszego namystu i systemowego podejscia.

Nie nalezy jednak oczekiwac, ze samo wzmocnienie roli le-
gislatora rozwigze strukturalne problemy legislacyjne. Diagno-
zy formutowane przez wybitnych przedstawicieli doktryny juz
w okresie miedzywojennym zachowujg bowiem swojg aktualnos¢.
Warto przywotac opinie A. Peretiakiewicza, ktéry zauwazat, ze:
»[...] ustawy administracyjne, uchwalane przez Sejm sg tak wa-
dliwe pod wzgledem tresci i formy, ze wywotujg stuszng krytyke
w sferach prawniczych. Nie tylko zawierajg liczne niekonsekwencje
i sprzecznosci, ale przy tym obejmujg rézne przepisy, ktore sg
niewykonalne, ktére nie moga by¢ wcale zastosowane w zyciu.
Co gorsza, istniejg sprzecznosci nie tylko miedzy poszczegdlnymi
przepisami jednej ustawy, ale rowniez pomiedzy poszczegdlnymi
ustawami”’. Uwagi te, cho¢ sformutowane ponad sto lat temu,
wcigz zachowujg swojg aktualnos¢, co dowodzi trwatosci struk-
turalnych probleméw legislacyjnych.

Streszczenia

Etyka legislatora: w poszukiwaniu tozsamosci zawodowej
Rozwoj profesji legislatora przebiega odmiennie anizeli w wy-
padku innych zawodéw prawniczych - adwokata, radcy prawnego,

36 Por. art. 51 ust. 3 ustawy z dnia 15 grudnia 2016 r. o Prokuratorii Generalnej
Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1192).

37 A. Peretiakiewicz, Rada Stanu w Polsce, ,Ruch Prawniczy i Ekonomiczny” 1922,
nr2,s.234-236.
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prokuratora czy sedziego. Najpierw doszto do konsensualnego
wypracowania norm deontologicznych, ktére stajg sie punktem
wyjscia dla dalszych rozwazan nad ewentualnym ustawowym
uregulowaniem tej dziatalnosci. W pozostatych zawodach praw-
nych instytucjonalizacja rozpoczeta sie od stworzenia ram usta-
wowych, natomiast refleksja etyczna pojawita sie pézniej - jako
rezultat dojrzewania aksjologii wewnatrz poszczegoélnych profesiji.
Celem artykutu jest pokazanie wptywu uchwalonych przez Polskie
Towarzystwo Legislacji Zasad etyki zawodu legislatora na proces
ksztattowania tozsamosci zawodowej.

Stowa kluczowe: legislator, etyka, etyka urzednicza, stano-
wienie prawa, legislacja.

Ethics of the Legislative Drafter: In Search of a Professional
Identity

This article explores the professional ethics and emerging
identity of legislative drafters. Unlike other legal professions -
such as attorneys, legal advisers, prosecutors, and judges - the
professionalization of legislative drafting in Poland followed a dif-
ferent path: ethical standards were first developed consensually
within the community, which then became a basis for considering
possible statutory regulation of the profession. By contrast, other
legal professions typically began with statutory institutionalization,
with ethical reflection and codification arriving later - as their
normative frameworks matured. The article examines how the
Ethical Principles of the Legislative Drafter's Profession, adopted
by the Polish Association of Legislation, shape role conception,
professional norms, and the consolidation of a distinct profes-
sional identity.

Keywords: legislative drafter, ethics, public service ethics,
law-making, legislation.
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Waldemar Jagodzinski

Dyskurs legislacyjny
jako przestrzen
negocjowania znaczen

1. Wprowadzenie

Wspotczesna refleksja nad prawem odchodzi od ujmowania go
wytgcznie jako zespotu norm o charakterze techniczno-instrumen-
talnym, koncentrujac sie na analizie proceséw, w ktorych prawo
powstaje, jest uzasadniane oraz uzyskuje akceptacje spoteczna.
Prawo nie funkcjonuje bowiem w proézni aksjologicznej ani ko-
munikacyjnej, lecz stanowi element szerszego porzgdku dyskur-
sywnego, w ramach ktérego artykutowane sg interesy, wartosci
oraz wizje dobra wspolnego. W tym ujeciu akt normatywny jawi
sie nie jako prosty rezultat wtadczego aktu decyzyjnego, ale jako
zwienczenie ztozonego procesu argumentacyjnego, w ktorym
rywalizujg - i zarazem muszg sie wzajemnie uzasadniac - rézne
racje normatywne.
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Analiza dyskursu legislacyjnego jako przestrzeni negocjowania
znaczen normatywnych wymaga odejscia od uproszczonego prze-
ciwstawienia prawa i polityki. Cho¢ stanowienie prawa przebiega
w warunkach rywalizacji intereséw oraz sporow ideowych, nie
moze by¢ redukowane do gry sit politycznych'. Prawo rézni sie
od innych form decyzji publicznych tym, ze rosci sobie pretensje
do trwatego obowigzywania oraz do normatywnej poprawnosci,
ktora wykracza poza dorazng wole wiekszosci. Z tej perspektywy
dyskurs legislacyjny jest mechanizmem, w ktérym konflikt politycz-
ny powinien zosta¢ przeksztatcony w rozstrzygniecie normatywne
- a wiec takie, ktére da sie uzasadnic z punktu widzenia wartosci
wyznawanych w danym miejscu i czasie.

Takie rozumienie prawa znajduje teoretyczne zakotwiczenie
w koncepcji racjonalnosci komunikacyjnej bedgcej elementem
komunikacyjnej teorii prawa J. Habermasa. ,Racjonalne w sensie
komunikacyjnym sg witasnie te dziatania, ktore sprzyjaja poro-
zumiewaniu sie uczestnikow interakcji spotecznych, rozszerzaja
wolng od przymusow oraz opartg na normach etycznych komu-
nikacje w stosunkach spotecznych oraz utatwiajg konsensual-
ng regulacje konfliktow spotecznych”. W ramach racjonalnosci
komunikacyjnej racjonalnos¢ normatywna realizuje sie zatem
w procesach porozumiewania sig, a nie w skutecznosci instru-
mentalnego oddziatywania3. Na gruncie filozofii prawa koncepcje
komunikacyjnej teorii prawa J. Habermasa rozwija R. Alexy, wska-
zujac, ze argumentacja prawnicza jest szczegolnym przypadkiem

1 Por. T. Raburski, Prawo podmiotowe. Etyka - prawo - polityka. Poznan 2021,
s.84in., https://repozytorium.amu.edu.pl/server/api/core/bitstreams/67a0cdbe
-35e3-47f8-81b8-2f874124b360/content [dostep; 2.01.2026 r.].

2 L. Morawski, Filozofia prawa, Torun 2014, s. 80.

3 ). Habermas, Faktycznosc i obowiqzywanie. Teoria dyskursu wobec zagadnier
prawa i demokratycznego paristwa prawnego, Warszawa 2005, s. 17.


https://repozytorium.amu.edu.pl/server/api/core/bitstreams/67a0cdbe-35e3-47f8-81b8-2f874124b360/content
https://repozytorium.amu.edu.pl/server/api/core/bitstreams/67a0cdbe-35e3-47f8-81b8-2f874124b360/content
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dyskursu praktycznego, podlegajacym regutom racjonalnosci,
a obowigzywanie norm prawnych wigze sie nie tylko z formal-
nym ustanowieniem, lecz takze z mozliwoscig ich racjonalnego
uzasadnienia wobec adresatow*.

Z perspektywy praktyki legislacyjnej oznacza to, ze uzasad-
nienia projektéw ustaw, przebieg debat parlamentarnych, prace
komisji oraz konsultacje publiczne nie sg jedynie ,otoczeniem”
aktu normatywnego. Sg one elementem procesu wytwarzania
sensu normatywnego i wspotdecydujg o tym, czy prawo bedzie
odbierane jako racjonalne i stuszne. Dyskurs legislacyjny jest na-
rzedziem, dzieki ktéremu system prawa utrzymuje tgcznosc ze
sferg publiczng: identyfikuje problemy spoteczne, porzadkuje
je w kategoriach prawnych, a nastepnie proponuje rozwigzania,
ktére powinny by¢ mozliwe do obrony w jezyku racji publicznych,
a nie wytgcznie w jezyku interesu.

Celem niniejszego artykutu jest wykazanie, ze dyskurs legisla-
cyjny stanowi fundamentalng przestrzeh negocjowania znaczen
normatywnych w demokratycznym panstwie prawa, w szczegol-
nosci w porzgdkach konstytucyjnych opartych na pluralizmie ak-
sjologicznym. Rozwazania nie obejmujg systemdw autorytarnych
ani modeli demokracji nieliberalnej, w ktérych dyskurs legislacyjny
ma charakter fasadowy lub instrumentalny.

Gtéwng tezg artykutu jest twierdzenie, ze jakos¢ dyskursu
legislacyjnego jest warunkiem racjonalnosci aksjologicznej prawa
- umozliwia rekonstrukcje woli ustawodawcy, redukcje luk aksjolo-
gicznych, zapewnienie pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz
legitymizacje wtadzy publicznej. Wyodrebnione funkcje dyskursu
legislacyjnego nie majg charakteru katalogu zamknietego ani sys-

4 R. Alexy, Theorie der juristischen Argumentation, Frankfurt nad Menem 1983,
s. 33-39.
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tematyki wyczerpujgcej; zostaty dobrane jako funkcje relewantne
z perspektywy racjonalnosci aksjologicznej prawa. Analiza ma
charakter teoretyczno-prawny.

2. Dyskurs jako kategoria analizy prawa
- uwagi metodologiczne

Przyjecie dyskursu jako kategorii analizy prawa oznacza odejscie
od statycznego ujmowania norm prawnych na rzecz perspekty-
wy procesualnej. W tym ujeciu prawo nie jest jedynie rezultatem
stanowienia norm, lecz procesem, w ktérym sens normatywny
konstytuuje sie w toku argumentacji prowadzonej na etapie le-
gislacyjnym, interpretacyjnym oraz aplikacyjnym?. Dyskurs legi-
slacyjny jest pierwszym i fundamentalnym etapem tego procesu,
poniewaz w jego ramach ksztattowane sg pojecia prawne, cele
regulacji oraz uzasadnienia, do ktorych pézniej odwotujg sie prak-
tyki interpretacyjne i orzecznicze. W konsekwencji analiza dyskur-
su legislacyjnego stanowi narzedzie wyjasniania normatywnego
sensu prawa.

Pod wzgledem metodologicznym oznacza to koncentracje nie
na tekscie prawnym, lecz na uzasadnieniach projektéw ustaw,
przebiegu debat parlamentarnych, pracach komisji oraz kon-
tekscie aksjologicznym. Analiza dyskursu legislacyjnego pozwa-
la uchwyci€ racje, ktére legly u podstaw okreslonych rozwigzan
prawnych, a takze sposoéb ich publicznego uzasadniania. Dyskurs
rozumiany jest tu jako struktura argumentacyjna - istotne jest to,
ktére twierdzenia normatywne formutowano, jak je uzasadniano,
jakie kontrargumenty podnoszono i w jaki sposéb je odpierano.

5  Zob. M. Zirk-Sadowski, T. Grzybowski, Udziat sgddw najwyzszych w legitymizacji
polskiego porzgdku prawnego, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyj-
nego” 2016, nr 5 (68), s. 116 i n.
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W takim ujeciu sam tekst ustawy jest wynikiem wczesniejszego
sporu argumentacyjnego.

.Negocjowanie znaczen” nalezy rozumie¢ dostownie: jako
proces, w ktérym znaczenia poje¢ prawnych sg przedmiotem
sporu, doprecyzowania i kompromisu.

W praktyce badanie dyskursu legislacyjnego mozna prowa-
dzi¢ na trzech poziomach. Po pierwsze, poziom semantyczny:
analiza poje¢, definicji legalnych i sposobdw nazywania zjawisk
spotecznych. Po drugie, poziom pragmatyczny: analiza deklarowa-
nych celéw regulacji, doboru instrumentéw oraz przewidywanych
skutkow. Po trzecie, poziom aksjologiczny: identyfikacja wartosci
i zasad, ktore stanowig tto decyzji normatywnych, a takze sposo-
bu rozwigzywania potencjalnych kolizji wartosci. Dopiero tgczne
ujecie tych trzech poziomdw pozwala odtworzy¢ to, co w praktyce
»Znaczy” dana norma - nie tylko co nakazuje lub zakazuje, ale tez
dlaczego i jak powinna by¢ rozumiana.

3. Dyskurs legislacyjny jako mechanizm
aktywnego ksztattowania rzeczywistosci
prawnej

Prawo bywa ujmowane jako reakcja na juz istniejgce zjawiska
spoteczne. Ujecie to nie oddaje jednak w petni charakteru pro-
cesu legislacyjnego we wspotczesnym panstwie prawa. Dyskurs
legislacyjny nie polega wytgcznie na odwzorowywaniu rzeczywi-
stosci spotecznej w jezyku norm, lecz aktywnie wspottworzy sens
tej rzeczywistosci, nadajgc okreslonym zjawiskom status prawny,
aksjologiczny i symboliczny. Ustawodawca nie tylko ,opisuje”
problemy, ale konstruuje ich tozsamos¢ prawnga: decyduje, co
podlega regulacji, ktére elementy uznac za relewantne oraz jakie
skutki prawne z nich wynikaja.
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Na potrzeby niniejszego artykutu przez dyskurs legislacyjny ro-
zumie sie zinstytucjonalizowany proces komunikacyjny, w ramach
ktorego dochodzi do publicznego formutowania, uzasadniania
i krytycznej konfrontacji racji normatywnych poprzedzajgcych
ustanowienie prawa. W tym sensie dyskurs legislacyjny jest jed-
noczesnie:

- formga komunikacji polityczno-prawnej;
- procesem tworzenia znaczeh normatywnych;
- mechanizmem legitymizacyjnym.

Tak rozumiany dyskurs legislacyjny w istotny sposéb wptywa
na percepcje rzeczywistosci przez obywateli. Przyktadowo, zmiana
terminologii prawnej odnoszacej sie do 0sdb z niepetnosprawno-
Sciami, mniejszosci czy migrantdw niesie za sobg nie tylko korekte
jezyka, ale i redefinicje ich statusu spotecznego oraz relacji z pan-
stwem. Dyskurs ten staje sie narzedziem inkluzji lub wykluczenia,
afirmacji lub marginalizacjie.

Aktywnos¢ dyskursu legislacyjnego przejawia sie rowniez
w normatywizowaniu zjawisk, ktére wczesniej byty poza zakresem
regulacji prawnej. Wprowadzanie przepiséw dotyczgcych nowych
technologii, zmian klimatycznych czy bioetyki pokazuje, ze prawo
- poprzez swoj jezyk i logike - wytwarza ramy poznawcze, interpre-
tacyjne i organizacyjne dla ztozonych problemdw wspotczesnosci’.
Tym samym ustawodawca nie tylko odpowiada na rzeczywistos¢,
ale jg wspottworzy poprzez selekcje faktow, przypisywanie im
znaczen, hierarchizowanie wartosci i nadawanie im formy normy
prawnej. Dyskurs legislacyjny nie jest wiec biernym odwzorowa-

6  Zob.R. Medrzycki, Wybrane aspekty aksjologii prawa tworzonego w celu przeciw-
dziatania wykluczeniu spotecznemu [w:] Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1|,
red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 442 i n.

7  Zob.np. M. kaszewska-Hellriegel, Autonomia prawa wobec problemow bioetycz-
nych, ,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej” 2024, nr 4, s. 86 i n.
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niem Swiata, lecz aktywnym instrumentem jego rekonfiguracji.
Dyskurs legislacyjny ma zatem wymiar prospektywny - nie tylko
porzadkuje to, co istnieje, lecz takze wyznacza ramy przysztych
sporéw przez narzucenie kategorii pojeciowych. Przyktadowo,
wprowadzajgc klauzule interesu publicznego, ustawodawca, decy-
dujgc o jej uzyciu i kontekscie, w istocie wspoétdecyduje o przysztej
mapie argumentow, ktorymi bedg postugiwac sie m.in. organy
administracji i sgdy?®.

Z punktu widzenia jakosSci prawa szczeg6lnie istotne jest, aby
dyskurs legislacyjny przewidywat sytuacje graniczne i potencjalne
konflikty. Im bardziej regulacja opiera sie na pojeciach niedookre-
Slonych, tym wieksze znaczenie majg uzasadnienia, wytyczne in-
terpretacyjne i publicznie ujawnione racje. W praktyce to wtasnie
one stajg sie ,miekka czescig” normy: nie majg postaci przepisu,
ale wyznaczaja racjonalny kierunek rozumienia regulacji. W tym
sensie dyskurs legislacyjny wspottworzy nie tylko tres¢ norm, lecz
réowniez ich przysztg wykonalnosc i spoteczny odbidr.

4. Rekonstrukcja woli racjonalnego ustawodawcy

W literaturze przedmiotu akcentuje sie, iz koncepcja racjonal-
nego ustawodawcy stanowi immanentng ceche polskiej kultury
prawnej°. Jednym z kluczowych wyzwan interpretacyjnych i nor-
motworczych w obrebie dyskursu legislacyjnego jest rekonstrukcja
woli racjonalnego ustawodawcy, ktéry charakteryzuje sie naste-
pujgcymi cechami:

8  Zob. np. Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 2 wrzes$nia 2021 r.,
[l SA/Go 584/21, LEX nr 3226241.

9 M. Zirk-Sadowski, Instytucjonalny i kulturowy wymiar integracji prawnej [w:] Zmiany
spoteczne a zmiany w prawie, red. L. Leszczynski, Lublin 1999, s. 41.
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»1) [...] postuguje sie adekwatnymi sSrodkami do wyrazenia
swojej intencji,

2) [...] skutecznie realizuje swoje cele,

3) [...] nie narusza wartosci chronionych w systemie prawa"".

Tradycyjnie pojecie ,racjonalnego ustawodawcy” odwotuje sie
do intencji organu prawodawczego, ktéry uchwalit dang ustawe.
W rzeczywistos$ci jednak proces legislacyjny jest wieloetapowy,
wielogtosowy i nacechowany kompromisem politycznym, co czy-
ni odnalezienie jednej, spdjnej ,woli ustawodawcy” nietatwym
zadaniem.

W praktyce ustawodawczej rekonstrukcja tej woli moze prze-
biega¢ poprzez analize materiatéw zrédtowych, takich jak uzasad-
nienia projektéw ustaw, przebiegi debat parlamentarnych, opinie
komisji sejmowych, a nawet publiczne wypowiedzi przedstawicieli
rzagdu i opozycji. W tym znaczeniu dyskurs legislacyjny staje sie
przestrzenig negocjowania znaczen, w ktorej konkretna norma
prawna zyskuje swoj sens w wyniku procesu wzajemnych od-
dziatywan uczestnikéw dyskursu™.

Z perspektywy teorii dyskursu szczegblne znaczenie ma roz-
roznienie pomiedzy intencjg polityczng a racjg normatywna.
Intencja polityczna odnosi sie do celdw, intereséw lub strategii
poszczegblnych aktoréw procesu legislacyjnego. Natomiast racja
normatywna stanowi uzasadnienie, ktére moze zostac przedsta-

10 M. Suska, Kto jest prawodawcq? Rozwazania na tle orzecznictwa sqdéw administra-
cyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2019, nr 1, s. 67.

1 Na gruncie amerykanskiej teorii prawa ten sposob wyktadni stanowi przyktad
wykorzystania teorii intencjonalistycznych. Jak wyjasnia A. Borowicz, ich istotg
.[...] jest dgzenie do interpretowania prawa w sposéb zgodny z zamierzeniami
i przekonaniami uczestnikéw procesu legislacyjnego. Za podstawowe Zrédto
ustalen co do tresci tych zamierzen i przekonan przyjmuje sie materiaty doku-
mentujgce przebieg procesu legislacyjnego” (A. Borowicz, Argument interpreta-
cyjny odwotujgcy sie do woli rzeczywistego prawodawcy, ,Studia Prawno-Ekono-
miczne” 2009, t. LXXIX, s. 11).
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wione i obronione w dyskursie praktycznym jako stuszne z punktu
widzenia przyjetych zasad i wartosci. Rekonstrukcja woli racjonal-
nego ustawodawcy polega na identyfikacji racji, ktére - niezaleznie
od faktycznych motywow politycznych - moga zostac¢ uznane za
normatywnie relewantne i intersubiektywnie kontrolowalne.
Nalezy przypomnie¢, ze ,wola ustawodawcy” nie moze by¢
pojmowana jako wytgcznie polityczna intencja wiekszosci parla-
mentarnej, lecz musi obejmowac takze aksjologiczne zatozenia
systemu prawa, zwtaszcza wartosci konstytucyjne. Sgdy admi-
nistracyjne, interpretujgc przepisy, odwotujg sie do tej gtebszej
warstwy legislacyjnej, starajgc sie odczytac nie tylko to, co usta-
wodawca powiedziat, ale tez to, co chciat w ten sposéb osiggnac,
tym samym zapewniajgc stan, ktéry M. Zirk-Sadowski nazwat
Jintegracjg catej normatywnej struktury spotecznej, ktorej czesc
zaledwie stanowig reguty prawne™?, Jak pokazujg M. Zirk-Sadowski
i T. Grzybowski, czasami wole ustawodawcy nalezy wyinterpreto-
wac z ,zamierzonego milczenia legislatora”, do ktérego odwotuje
sie argument a contrario, stanowigcy ,wyraz postawy interpre-
tacyjnej, zaktadajgcej nie tylko brak zbednych (redundantnych)
wyrazen w tekscie prawnym, ale wrecz przypisujacej okreslone
znaczenie nieobecnosci pewnych tresci w przepisach prawa™3.
Problem woli ustawodawcy ujawnia réwniez napiecia miedzy
literalnym brzmieniem prawa a jego celem. Dyskurs legislacyjny
powinien zatem dostarcza¢ narzedzi do przetamywania takich
napiec¢ - wskazywac, ze prawo nie jest zbiorem zamknietych for-
mut, lecz systemem dynamicznym, w ktérym znaczenie przepisow

12 M. Zirk-Sadowski, Integrujgca rola sqdoéw w Zyciu spotecznym [w:] Dyskretny
urok teorii. Ksiega jubileuszowa Profesora Tadeusza Biernata, red. ). Biernat,
M. Pienigzek, Krakow 2024, s. 614.

13 M. Zirk-Sadowski, T. Grzybowski, Argumentum a contrario, ,Panstwo i Prawo”
2017, nr 1, s. 3.
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jest wynikiem dialogu interpretacyjnego. Jak bowiem stusznie
podkresla M. Zirk-Sadowski: , Dzieki dyskursywnosci prawa nawet
w sytuacji niejasnosci regut prawnych, przez kontekst normatyw-
ny zycia spotecznego, prawa stron sg zawarte w prawie, cho¢ nie
w sposoOb bezposredni. Sedzia nie buduje sensu normatywnego,
opisujgc obiekt, ktory istnieje obiektywnie jako prawo. Prawo nie
jest dla niego gotowe, zakoriczone w momencie, gdy wypowie je
prawodawca. W teorii interpretacyjnej sedzia formutuje argumenty
wspierajgce twierdzenia na temat praw i obowigzkéw podmio-
tow prawa". W tym kontekscie warto tez zauwazy¢, ze dyskurs
legislacyjny jest procesem, dzieki ktoremu moze zmienic sie sens
prawa, nawet gdy nie zmieni sie jego litera®.

Poszukiwanie woli racjonalnego ustawodawcy staje sie takze
probg znalezienia kompromisu miedzy swobodg wtadzy ustawo-
dawczej a wymogami racjonalnosci i sprawiedliwosci. To wiasnie
na tym gruncie dyskurs legislacyjny styka sie z dyskursem admini-
stracyjnym i sagdowym, tworzgc ztozony system wymiany znaczen
i legitymizacji decyzji normatywnych.

Zgodnie z ujeciem J. Habermasa normy prawne pretendujg do
stusznosci w takim stopniu, w jakim mogtyby uzyskac¢ akceptacje
wszystkich zainteresowanych w warunkach nieskrepowanego
dyskursu praktycznego'™. R. Alexy rozwija te mysl, wskazujac, ze ra-
cjonalnos¢ prawa zalezy od mozliwosci jego uzasadnienia zgodnie
z regutami argumentacji”. Rekonstrukcja woli ustawodawcy jest
zatem pomostem pomiedzy dyskursem legislacyjnym a dyskursem

14 M. Zirk-Sadowski, Integrujgca rola..., op. cit., s. 614.

15 Por. B. Janiszewska, Z tej strony stofu - uwagi praktyka o roli orzecznictwa sqdow
w systemie prawa [w:] Rola orzecznictwa w systemie prawa, red. T. Giaro, War-
szawa 2016, s. 156.

16 J. Oniszczuk, Filozofia i teoria prawa, Warszawa 2012, s. 636 i n.

17 Ibidem, s. 626 n.
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interpretacyjnym, umozliwiajgc zachowanie ciggtosci normatywne;j
pomiedzy stanowieniem a stosowaniem prawa.

Spojnosé dyskursu legislacyjnego ma znaczenie praktyczne -
umozliwia budowanie ,wsp6lnego jezyka” miedzy ustawodawca,
administracjg i sgdami. Jezeli racje sg jasno sformutowane, a cele
regulacji spéjne, wowczas tatwiej o przewidywalnos¢ praktyki sto-
sowania prawa. W przeciwnym razie ciezar dopowiadania sensu
spada na wyktadnie, co wzmaga ryzyko rozbieznosci interpre-
tacyjnych i podwaza zaufanie do prawa jako systemu racjonal-
nego. W tym kontekscie integrujgca rola sagdow polega nie tylko
na rozstrzyganiu sporow, ale réwniez na stabilizowaniu znaczen
normatywnych tam, gdzie niedostatki dyskursu legislacyjnego
doprowadzity do rozbieznosci w wyktadni przepiséw prawa do-
konywanej przez sady.

5. Dyskurs legislacyjny a luka aksjologiczna

Prawo, nawet najbardziej spdjne systemowo, nie jest w stanie
przewidzie¢ wszystkich mozliwych sytuacji zyciowych ani w petni
odzwierciedli¢ zréznicowanych wartosci wspétczesnych spote-
czenstw. ,Dynamika rozwoju spotecznego ma sprawiac, ze wy-
stepowanie réznego typu brakéw w systemie prawnym nale-
zy traktowac jako prawidtowos¢ tego rozwoju™®. W rezultacie
w procesie legislacyjnym - jak i w p6Zniejszym stosowaniu prawa
- pojawiajg sie tzw. luki aksjologiczne. | chociaz wsrdéd badaczy
zagadnienia luk normatywnych: ,,Nadal nie do konca bowiem wia-
domo, co doktadnie nalezy rozumiec przez pojecie luki w prawie,
jak powinno sie definiowac poszczegdlne rodzaje takiej luki oraz

18 P.T. Skoczyktoda. O réznicy miedzy lukq w prawie a milczeniem prawodawcy,
,Panstwo i Prawo"” 2025, nr 4, s. 132.
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kiedy mozna definitywnie stwierdzi¢, ze doszto do tego typu luki
usuniecia™®, na potrzeby dalszych rozwazan przyjmuje, iz pod
pojeciem luki aksjologicznej nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktérej
z obowigzujgcych przepiséw - nawet interpretowanych systemowo
- w sposoOb dostatecznie intersubiektywnie kontrolowalny nie da
sie odtworzy¢ hierarchii wartosci relewantnych dla poszukiwanego
rozstrzygniecia®. Z perspektywy teorii dyskursu luka aksjologicz-
na bywa konsekwencjg ostabienia relacji miedzy Swiatem zycia
a systemem prawa. Gdy proces legislacyjny ulega nadmiernej
technicyzacji, normy prawne funkcjonujg jako instrumenty re-
gulacyjne pozbawione gtebszego uzasadnienia aksjologicznego.
Dyskurs legislacyjny umozliwia identyfikacje oraz redukcje takich
deficytéw poprzez konfrontacje konkurujgcych systemow wartosci
i argumentow. Proces ten moze dokonywac sie zarowno w czasie
tworzenia aktu normatywnego, jak i na etapie p6zniejszej inter-
pretacji oraz stosowania przepiséw. W obu przypadkach istotna
jest obecnosc¢ dyskursu wskazujgcego, ktore wartosci powinny by¢
preferowane, ktére potrzeby spoteczne wymagajg uwzglednienia
oraz jak rozwigzywac kolizje interesow.

19 M. Koszowski, O lukach w prawie rzadko spotykanych stéw kilka, ,Archiwum
Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej” 2013, nr 1, s. 109.

20 Inne definicje pojecia ,luka aksjologiczna” przytacza M. Stupczewski, piszac:
.Zdaniem K. Radzikowskiego »Luka aksjologiczna wystepuje wtedy, gdy nie
tyle brak jest przepiséw do funkcjonowania danej instytucji prawnej, co brak
jest przepiséw, ktére nadawatyby tej instytucji ksztatt pozgdany z punktu wi-
dzenia wartosci, jakie powinny cechowac system prawnyk. [...] Jak wskazuje [...]
B. Brzezinski, z lukg aksjologiczng mamy do czynienia wéwczas, gdy brakuje
uregulowan prawnych, ktore nie sg co prawda niezbedne do funkcjonowania
instytucji prawnej (tak, jak ma to znaczenie w przypadku luki konstrukcyjnej),
ale - zdaniem interpretatora - brak jest przepisow, ktére nadawatyby tej insty-
tucji ksztatt respektujacy okreslone wartosci, jakie powinny cechowac dobre
prawo. [...] Zdaniem W. Steppy, luka aksjologiczna jest lukg pozorng, gdyz ten
stan rzeczy pozostaje poza regulacjg z intencji prawodawcy” (M. Stupczewski,
Rozumowanie per analogiam w prawie podatkowym, Warszawa 2023, s. 45-47).
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Typowym przyktadem wypetniania luki aksjologicznej moze
byc legislacja dotyczgca sztucznej inteligencji - dziedziny, w ktore;j
dynamiczny rozwdj technologiczny wyprzedza refleksje prawnag?'.
Brak jednoznacznych regulacji motywuje poszukiwanie nowych
rozwigzan, np. w postaci systemow etycznych mogacych wyzna-
czac¢ kierunek przysztej regulacji. Jedng z takich propozycji jest
koncepcja pieciu filarow dobrego spoteczenstwa Al zapropono-
wana przez L. Floridi, obejmujaca:

»1) czynienie dobra (beneficence), rozumiane jako wspieranie
dobrobytu, ochrona godnosci i dziatanie na rzecz planety;

2) nieczynienie krzywdy (poszanowanie prywatnosci, zapew-
nienie bezpieczenstwa, ostroznos¢ w projektowaniu rozwigzan Al);

3) zachowanie metaautonomii cztowieka, czyli pozostawienie
kontroli w jego rekach i odwracalnos$¢ proceséw dotyczgcych
autonomii maszyny na kazdym etapie jej dziatania;

4) sprawiedliwos¢ (wyeliminowanie niesprawiedliwej dy-
skryminacji, sprawiedliwy podziat i dystrybucja débr, wspieranie
solidarnosci) oraz

5) ,wyjasnialnos¢” (explicability) tozsama z umozliwie-
niem zrozumienia dziatania Al (jako odpowiedz na pytanie
»jak to dziata?«), jej rozliczalnoscia, czyli mozliwoscig przypi-
sania odpowiedzialnosci za konkretne dziatania Al (jako od-
powiedZ na pytanie »kto jest odpowiedzialny za to, ze tak
dziata?«), a takze jej transparentnoscia (jako odpowiedz na
pytanie »dlaczego to tak dziata?«)"%2.

21 R. Stefanicki, Sztuczna inteligencja tworzona przez cztowieka, ukierunkowana
na osobe ludzkq i przez nig kontrolowana, ,Przeglad Prawa Handlowego” 2023,
nris.9.

22 K.M. Gotagb, Moralnosc sztucznej inteligencji [w:] Prawo sztucznej inteligencji i no-
wych technologii, red. B. Fischer, A. Pazik, M. S'.Wierczyr']ski, Warszawa 2023,
s. 314.



Przeglad Legislacyjny 2/2025 ARTYKULY

W takim wypadku dyskurs legislacyjny pozwala budowac¢
aksjologiczng podstawe przysztego prawa i wskazywac kierunki
jego rozwoju.

Strategia wypetniania luki aksjologicznej moze réwniez
polega¢ na rozciggnieciu istniejgcej juz tkanki aksjologicz-
nej prawa administracyjnego na krystalizujgce sie nowe zja-
wiska, tak jak czynig to np. M. Wierzbowski i J. Rég-Dyrda,
przekonujgc o pozytkach ptyngcych z zastosowania Al w po-
stepowaniu administracyjnym: ,Wsrod szans nalezy przede
wszystkim wskaza¢ na usprawnienie dziatania, w tym w szczegol-
nosci automatyzacje procesoéw przeprowadzanych dotychczas
przez cztowieka. W konsekwencji powinno to prowadzi¢ do przy-
Spieszenia postepowania, a takze obnizenia kosztow dziatalnosci
administracji publicznej. Ogromng zaletg Al jest to, ze wykorzysty-
wane algorytmy sg w stanie w krotkim czasie analizowac znaczne
zasoby danych (tj. duze zbiory danych - ang. big data). Jedna
z zasad postepowania administracyjnego jest wyrazona w art. 12
k.p.a. zasada szybkosci i prostoty postepowania, niekiedy nazywa-
na zasadg ekonomiki procesowej. Organy administracji publicznej
powinny dziata¢ w sprawie wnikliwie i szybko, postugujac sie moz-
liwie najprostszymi sSrodkami prowadzgacymi do jej zatatwienia
(art. 12 8 1 k.p.a.). Jednym z takich srodkow, przy zatozeniu po-
wszechnosci cyfryzacjii poniesienia kosztow niezbednych na wypo-
sazenie organdw administracji w odpowiednie instrumenty, moze
by¢ wtasnie wykorzystanie Al do zatatwienia indywidualnej sprawy
(art. 1 pkt1k.p.a.). Co wiecej, powinno to w rzeczywistosci umoz-
liwi¢ rowniez dotrzymanie podstawowego, przyjetego przez usta-
wodawce, terminu zatatwienia sprawy. Kodeks postepowania
administracyjnego, o czym niekiedy zapominamy, wyraznie
wskazuje w art. 12 8 2, ze sprawy, ktére nie wymagajg zbierania
dowodoéw, informacji lub wyjasnien, powinny by¢ zatatwione
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niezwtocznie"?, Jest to przyktad ewolucyjnego dyskursu legi-
slacyjnego. Autorzy przytoczonej wypowiedzi nie dekonstru-
ujg dotychczasowego porzadku, lecz dokonujg jego adaptacji,
udowadniajgc, iz wykorzystanie Al do zatatwienia sprawy indy-
widualnej w postepowaniu administracyjnym wcale nie musi
zagrazac¢ podstawowym zasadom prawa administracyjnego, lecz
wrecz przeciwnie - moze je w petni realizowac, o ile Al zostanie
odpowiednio zaprogramowana. Zatem nowe zjawiska nie mu-
szg oznaczac koniecznosci zerwania z dotychczasowg aksjolo-
gig. Dzieki dyskursowi legislacyjnemu prowadzonemu w nurcie
ewolucyjnej transformacji prawa Al moze stanowic instrument
stuzacy petniejszemu urzeczywistnieniu aksjologicznych podstaw
administracji.

Dyskurs legislacyjny redukuje wiec ryzyko luk aksjologicznych
na dwa sposoby. Po pierwsze, przez wyrazne artykutowanie warto-
Sci, ktore regulacja ma realizowac (np. ochrona okreslonych débr,
zapewnienie rownosci, wzmocnienie bezpieczenstwa, zwiekszenie
efektywnosci administracji). Po drugie, przez wskazywanie kry-
teridw rozstrzygania konfliktow wartosci (np. proporcjonalnosg,
adekwatnosc¢ srodkdw, koniecznos¢ ochrony interesu publiczne-
g0). W praktyce szczegdlnie istotnym elementem sg uzasadnienia
ustaw: jesli maja charakter wytgcznie opisowy albo sprawozdaw-
czy, nie petnig funkcji aksjologicznej; jesli natomiast ujawniajg
argumenty i wagi przypisane wartosciom, stajg sie realnym na-
rzedziem stabilizowania interpretacji.

Jednakze wypetnianie luk aksjologicznych moze budzi¢ kon-
trowersje, gdyz do debaty prawniczej wprowadza elementy

23 M. Wierzbowski, J. R6g-Dyrda, Szanse, zagrozenia i bariery prawne zwigzane
Z wykorzystaniem sztucznej inteligencji w kontekscie zasad postepowania admini-
stracyjnego [w:] Administracja w demokratycznym paristwie prawa. Ksiega jubi-
leuszowa Profesora Czestawa Martysza, red. A. Matan, Warszawa 2022, s. 796.
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sporu Swiatopoglagdowego. Rola ustawodawcy nie moze ograni-
czac sie jedynie do technicznego formutowania przepiséw, lecz
musi polegac na odpowiedzialnym rozstrzyganiu konfliktéw war-
tosci. Tylko wtedy mozliwe jest stworzenie prawa, ktére bedzie
nie tylko skuteczne, ale i sprawiedliwe. W tym kontekscie dys-
kurs legislacyjny staje sie mechanizmem etycznej korekty syste-
mu prawa - pozwala reagowac na przemiany spoteczne, wzrost
Swiadomosci obywatelskiej, pojawianie sie nowych wartosci. W ten
sposob prawo nie jest zamrozonym zbiorem norm, ale zywym
organizmem, ktory dzieki otwartemu dyskursowi moze sie rozwijac
i adaptowad do zmieniajacych sie realidw.

6. Dyskurs legislacyjny a jakos¢ prawa

Jakos¢ prawa w nowoczesnym panstwie prawa nie moze by¢ spro-
wadzana tylko do poprawnosci techniczno-legislacyjnej ani do
formalnej spdjnosci systemu norm. Choc¢ elementy te pozostajg
istotne, nie wyczerpujg problematyki jakosci prawa rozumiane;j
jako zdolnos¢ systemu prawnego do stabilnego i racjonalnego
regulowania relacji spotecznych. W tym sensie jako$¢ prawa ma
wymiar nie tylko formalny, ale tez komunikacyjny i aksjologiczny,
Scisle powigzany z przebiegiem dyskursu legislacyjnego.
Pewnos¢ prawa tradycyjnie wigzana jest z jasnoscig i stabilno-
$cig regulacji oraz z przewidywalnoscig konsekwencji prawnych
okreslonych zachowan. Ujecie to, cho¢ trafne, wymaga uzupet-
nienia o perspektywe dyskursywng. Pewnos¢ prawa nie polega
bowiem wytgcznie na mozliwosci odczytania normy z tekstu praw-
nego, lecz takze na zdolnosci adresatéw do zrozumienia racji,
ktore leglty u podstaw jej ustanowienia. Innymi stowy, pewnos¢
prawa obejmuje réwniez przewidywalnos¢ argumentacyjng -
mozliwos¢ rekonstrukcji uzasadnienia normy w Swietle wartosci
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i celow deklarowanych w procesie legislacyjnym. W tym aspekcie
dyskurs legislacyjny petni funkcje kluczowego mechanizmu budo-
wania pewnosci prawa. Transparentnos¢ procedur, dostepnosc
uzasadnien projektéw ustaw oraz realna debata parlamentarna
umozliwiajg adresatom norm zapoznanie sie z motywami, ktére
przesadzity o przyjeciu okreslonych rozwigzan. Dzieki temu pra-
wo nie jawi sie jako zbidr arbitralnych nakazéw, lecz jako system
norm opartych na rozpoznawalnych i komunikowalnych racjach.
Natomiast brak takiego dyskursu prowadzi do sytuacji, w ktérej
normy prawne sg formalnie obowigzujace, ale aksjologicznie nie-
czytelne, a to zwieksza podatnos¢ praktyki stosowania prawa na
zmiennos¢ i doraznosc.

Bezpieczenstwo prawne, rozumiane jako ochrona jednostki
przed nieprzewidywalnymi i nagtymi zmianami prawa, réwniez
pozostaje w Scistym zwigzku z jakoscig dyskursu legislacyjnego.
Proces stanowienia prawa, ktéry nie zapewnia odpowiedniego
czasu na debate i refleksje nad skutkami regulacji, sprzyja przyjmo-
waniu rozwigzan doraznych i niespojnych. W efekcie system prawa
traci zdolnos¢ do petnienia funkgji stabilizujgcej, a adresaci norm
sg narazeni na czeste i trudne do przewidzenia zmiany ich sytuacji
prawnej. Z perspektywy aksjologii panstwa prawa problemem nie
jest sama zmienno$¢ regulacji, lecz jej nieprzewidywalnos¢ i brak
racjonalnego uzasadnienia.

Dyskurs legislacyjny odgrywa w tym zakresie role prewencyjna,
bowiem umozliwia identyfikacje potencjalnych konsekwencji pro-
jektowanych regulacji jeszcze przed ich wejsciem w zycie. Stano-
wiska zainteresowanych podmiotéw oraz debata parlamentarna
pozwalajg ujawnic ryzyka zwigzane z okreslonymi rozwigzaniami
oraz dokonac korekt na etapie legislacyjnym. Tym samym dyskurs
ten przyczynia sie do wzmacniania bezpieczenstwa prawnego
poprzez redukcje niepewnosci normatywnej, a takze przez eli-
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minowanie sprzecznosci celdw regulacyjnych, ktére w praktyce
prowadzg do chaosu interpretacyjnego.

Zaufanie obywateli do panstwa i stanowionego przez nie pra-
wa jest kolejnym elementem jakosci prawa, ktéry nie moze by¢
analizowany w oderwaniu od dyskursu legislacyjnego. Ta zasada
to wyraz konstytucyjnej lojalnosci panstwa wobec obywateli. Wy-
maga, aby wiadza publiczna dziatata w sposéb przewidywalny,
uczciwy i zgodny z wyrazonymi wczesniej obietnicami lub de-
klaracjami. Naruszenie tej zasady prowadzi do erozji autorytetu
prawa, a w rezultacie - do spadku legitymizacji wtadzy. Dyskurs
legislacyjny moze stuzy¢ jako mechanizm odbudowy tego zaufa-
nia: jesli tworzenie prawa odbywa sie w sposéb transparentny,
z udziatem spoteczenstwa obywatelskiego, jesli projekty sg konsul-
towane i otwarcie uzasadniane - to samo prawo zyskuje wieksza
akceptacje spoteczng®.

7. Dyskurs legislacyjny a legitymizacja wtadzy
publicznej

W nowoczesnych spoteczenstwach legitymizacja wtadzy publiczne;
nie moze opierac sie wytgcznie na formalnej legalnos$ci. W warun-
kach pluralizmu aksjologicznego wymaga ona mozliwosci racjo-
nalnego uzasadnienia decyzji normatywnych wobec adresatéw
prawa. Na tej ptaszczyznie dyskurs legislacyjny stanowi warunek
trwatosci legitymizacji - prawo, ktére nie potrafi uzasadnic swoich
rozstrzygnieé, moze byc¢ skuteczne krétkoterminowo, lecz bedzie

24 Wiecej na temat zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa zob. ). Weglinska, Zasada ochrony zaufania obywateli do parnstwa
i do stanowionego przez nie prawa jako dyrektywa poprawnej legislacji, ,Prawo
w dziataniu. Sprawy cywilne” 2020, nr 42, s. 173-183.
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stabiej odporne na spory spoteczne i instytucjonalne, a takze na
kryzysy zaufania.

W ujeciu J. Habermasa prawo uzyskuje legitymizacje wéwczas,
gdy moze by¢ postrzegane jako wynik racjonalnego dyskursu
praktycznego, w ktérym uczestnicy mogliby zaakceptowa¢ norme
jako stuszna. R. Alexy uzupetnia te perspektywe, wskazujac, ze
racjonalnos¢ prawa opiera sie na gotowosci wiadzy publicznej do
poddania tresci norm krytyce argumentacyjnej - normy powinny
by¢ uzasadnialne zgodnie z regutami dyskursu praktycznego.
Dyskurs legislacyjny petni zatem funkcje filtra legitymizacyjnego:
oddziela normy, ktére mozna obroni¢ w jezyku racji publicznych,
od norm opierajgcych sie jedynie na sile decyzyjne;.

W konsekwencji im bardziej proces stanowienia prawa umoz-
liwia realng wymiane argumentdéw, tym wieksza jest szansa, ze
przyjete regulacje bedg postrzegane jako stuszne, a nie tylko
skuteczne. Legitymizacja ma charakter dynamiczny: jest pod-
trzymywana lub ostabiana w miare tego, jak instytucje publiczne
potrafig uzasadnia¢ swoje rozstrzygniecia w sposéb publicznie
kontrolowalny. Z tego wzgledu jakos¢ dyskursu legislacyjnego
stanowi realny zasob instytucjonalny panstwa - wptywa na sta-
bilnos¢ porzagdku prawnego bez koniecznosci siegania po Srodki
przymusu.

Warto podkresli¢, ze legitymizacja dyskursywna nie jest toz-
sama z konsensusem. W pluralistycznych spoteczenstwach petna
zgoda co do tresci norm jest rzadkoscia. Istotne jest raczej to, czy
spor zostat przeprowadzony w sposéb pozwalajgcy uznac roz-
strzygniecie za wynik racjonalnej procedury i argumentéw, a nie
jedynie za efekt przewagi politycznej. Taka legitymizacja procedu-
ralno-argumentacyjna jest szczegélnie wazna w obszarach, gdzie
prawo ingeruje w sfere praw i wolnosci: im wieksza ingerencja,
tym wyzsze powinny by¢ standardy uzasadnienia.
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8. Podsumowanie

Przeprowadzona analiza prowadzi do wniosku, ze dyskurs legisla-
cyjny stanowi kluczowy element wspoétczesnego procesu stano-
wienia prawa, ktérego znaczenie wykracza daleko poza wymiar
formalno-proceduralny. Nie jest on jedynie fazg poprzedzajaca
przyjecie aktu normatywnego, lecz przestrzenig, w ktérej konstytu-
uje sie sens normatywny prawa poprzez artykulacje, konfrontacje
oraz uzasadnianie wartosci i racji pretendujgcych do powszech-
nego obowigzywania. Zatem jakos¢ prawa nie zalezy wytgcznie
od poprawnosci technicznej regulacji, lecz w znaczgcym stopniu
od jakosSci argumentacji obecnej na etapie legislacyjnym.

Ujecie dyskursu legislacyjnego w perspektywie racjonalnosci
komunikacyjnej pozwala dostrzec, iz normy prawne nie sg wytgcz-
nie instrumentami sterowania zachowaniami, lecz roszczeniami
do stusznosci, ktére muszg by¢ uzasadnione wobec adresatéw.
Prawo, aby mogto petnic¢ funkcje integracyjng, musi by¢ zdolne do
komunikowania racji, ktére legty u podstaw jego ustanowienia.
Dyskurs legislacyjny odgrywa role instytucjonalnego mechanizmu
testowania tych racji przed ich utrwaleniem w systemie prawa.

Wykazano rowniez, ze rekonstrukcja woli racjonalnego ustawo-
dawcy, redukcja luk aksjologicznych oraz zapewnienie pewnosci,
bezpieczenstwa i zaufania do prawa tworzg spéjny uktad zalezny
od jakosci dyskursu legislacyjnego. Brak transparentnej i racjo-
nalnej argumentacji na etapie stanowienia prawa ostabia przewi-
dywalnos$¢ norm i zwieksza ryzyko arbitralnosci interpretacyjnej,
co w dtuzszej perspektywie przektada sie na spadek zaufania do
instytucji publicznych. Wtasnie dlatego ,koszt” dyskursu legisla-
cyjnego niskiej jakosci czesto ujawnia sie dopiero pdzniej - w spo-
rach interpretacyjnych, w niestabilnosci praktyki administracyjne;j
i w konflikcie spotecznym wokét stosowania norm.
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Szczegolne znaczenie nalezy przypisac relacji pomiedzy dyskur-
sem legislacyjnym a legitymizacjg wtadzy publicznej. W warunkach
pluralizmu legitymizacja nie moze opierac sie tylko na legalnosci
i skutecznosci. Wymaga mozliwosci racjonalnego uzasadnienia
decyzji normatywnych w sposéb dostepny dla adresatow prawa.
Dyskurs legislacyjny - jako przestrzen publicznego uzasadniania
norm - jest zatem jednym z podstawowych mechanizmow bu-
dowania stabilnosci porzadku prawnego bez siegania po logike
czysto wtadcza.

Podsumowujac, dyskurs legislacyjny nalezy postrzegac jako
jeden z fundamentalnych filaréw nowoczesnego panstwa prawa.
Jego jakos¢ decyduje nie tylko o tresci stanowionych norm, ale
tez o ich spotecznej akceptacji, stabilnosci systemu prawnego
oraz trwatosci legitymizacji wtadzy publicznej. Z tego wzgledu
analiza dyskursu legislacyjnego jest istotnym elementem refleksji
nad prawem, ktére aspiruje do bycia nie tylko skutecznym, lecz
takze racjonalnym i aksjologicznie uzasadnionym porzgdkiem
normatywnym.

Streszczenia

Dyskurs legislacyjny jako przestrzen negocjowania
znaczen

Artykut przedstawia dyskurs legislacyjny jako dynamiczny pro-
ces komunikacyjny, w ktorym normy nie tylko sg formutowane,
ale réwniez uzasadniane i osadzane w kontekscie spotecznym.
Wskazano, ze dyskurs legislacyjny nie ogranicza sie do techniczne-
go tworzenia przepiséw, lecz stanowi mechanizm artykulacji woli
politycznej, integracji wartosci konstytucyjnych i ksztattowania rze-
czywistosci prawnej. Omowiono piec kluczowych funkgcji dyskursu:
aktywne wspottworzenie prawa, poszukiwanie woli ustawodawcy,
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wypetnianie luk aksjologicznych, poprawe jakosci prawa (w tym
pewnosci i bezpieczenstwa prawnego) oraz legitymizacje wtadzy
publicznej. Dyskurs legislacyjny okazuje sie wiec przestrzenig
negocjowania znaczen i wartosci, umozliwiajgcg adaptacje prawa
do zmieniajacych sie realiéw spotecznych.

Stowa kluczowe: dyskurs legislacyjny, ksztattowanie rzeczy-
wistosci prawnej, luka aksjologiczna.

Legislative discourse as a space for negotiating meaning

The article presents legislative discourse as a dynamic com-
munication process through which norms are formulated, justi-
fied, and embedded in a social context. It is noted that legislative
discourse is not confined to the technical creation of regulations,
but rather constitutes a mechanism for expressing political intent,
incorporating constitutional principles, and shaping legal reality.
The five key functions of discourse discussed are: the active co-
creation of law; seeking the will of the legislator; filling axiological
gaps; improving the quality of law, including legal certainty and
security; and legitimizing public authority. Legislative discourse is
therefore a space for negotiating meanings and values, enabling
the adaptation of law to changing social realities.

Keywords: legislative discourse, shaping legal reality, axio-
logical gap.
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Materialny zakres rzgdowego
projektu ustawy i jego
modele w postepowaniu
prelegislacyjnym’

1. Wprowadzenie

Tryb ustawodawczy stanowi jeden z wyznacznikéw, ktére kon-
stytuujg pojecie ustawy w demokratycznym panstwie prawnym?.
W tym ujeciu ustawa stanowi kompleks elementdéw materialnych
i formalnych3. Znaczenie materialne ustawy nawigzuje do general-

1 Artykut stanowi rozwiniecie tez wystapienia wygtoszonego podczas Ogélnopol-
skiej Konferencji Naukowej pt. ,Legislacja w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.”
(23.05.2025r.).

2 M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej w nowej Konstytucji RP, ,,Przeglad Sej-
mowy"” 1998, nr 2(25), s. 10.

3 A.Syryt, Kontrola trybu uchwalania ustawy przed Trybunatem Konstytucyjnym,
Warszawa 2014, s. 7.
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nego i abstrakcyjnego charakteru jej norm, natomiast elementy
formalne wigzg sie z trybem dochodzenia ustawy do skutku.

Ustawa jest zatem aktem normatywnym uchwalanym przez
parlament w specjalnej procedurze, do ktérej uruchomienia nie-
zbedna jest inicjatywa ustawodawcza, uznawana za faze otwie-
rajacg postepowanie ustawodawcze®. Inicjatywa ustawodawcza
warunkuje wiec realizacje przez parlament jego najwazniejszej
funkcji. Jednakze nalezy rozwazy¢, czy pojecie trybu ustawodaw-
czego swoim zakresem obejmuje rowniez faze poprzedzajacg
wykonanie inicjatywy ustawodawczej, a wiec faze opracowania
projektu ustawy.

Prima facie mozna by stwierdzi¢, ze etap prac przygotowaw-
czych nie jest czescig postepowania ustawodawczego. Samo opra-
cowanie projektu ustawy nie wywotuje bowiem zadnych skutkéw
prawnych. Mogg one powstac jedynie poprzez formalne wykona-
nie inicjatywy ustawodawczej. Problematyka ta wymaga jednak
znacznie gtebszej refleksji uwzgledniajgcej szczegdtowe kwestie
zwigzane z tym zagadnieniem. Tryb ustawodawczy powinien by¢
bowiem rozpatrywany kompleksowo, a zatem - w zakresie po-
Swieconych mu rozwazanh - na uwage zastugujg takze te stadia,
ktére poprzedzajg wykonanie inicjatywy ustawodawczej®.

W prowadzonej analizie nalezy uwzgledni¢ zréznicowanie
podmiotéw inicjatywy ustawodawczej, ktérych dotyczg wybra-
ne unormowania. Kwestie te nie zostaty uregulowane w sposob
jednolity w stosunku do wszystkich podmiotéw uprawnionych do
wniesienia projektu ustawy. Z tego punktu widzenia na szczegdlng
uwage zastugujg rzgdowe projekty ustaw.

4 A. Patrzatek, A. Szmyt, Pojecie prawa inicjatywy ustawodawczej [w:] Postepowanie
ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, red. ). Trzcinski, Warszawa 1994,
s. 116.

5  Ibidem.
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Celem artykutu jest przedstawienie specyfiki rzgdowego po-
stepowania prelegislacyjnego, ze szczegdlnym uwzglednieniem
statusu Rady Ministréw® jako inicjatora procesu stanowienia
ustaw. W rozwazaniach analizie zostang poddane dwa konku-
rujgce modele dotyczgce zawartosci materialnej (tresciowej)
rzgdowych projektéw ustaw, ktére mozna rozpatrywaé w ramach
postepowania poprzedzajgcego wykonanie inicjatywy ustawo-
dawczej przez RM.

2. Pojecie postepowania prelegislacyjnego
i sposéb jego uksztattowania w polskim
porzadku prawnym

Wykonanie inicjatywy ustawodawczej przez uprawniony podmiot
na ogot powinno by¢ poprzedzone odpowiednimi pracami przy-
gotowawczymi’. Z tego wzgledu od prawa inicjatywy ustawodaw-
czej nalezy odrézni¢ etap polegajacy na opracowaniu projektu
ustawy?®. Jest on okreslany mianem ,etapu przedinicjatywnego”,
~postepowania prelegislacyjnego” lub ,postepowania przedparla-
mentarnego™. Poprzedza on bowiem moment ztozenia projektu
ustawy do odpowiedniego organu, ktérym w polskich warunkach
ustrojowych jest Sejm.

Warto podkresli¢, iz terminologia odnoszgca sie do fazy
przygotowawczej nie jest jednolita. Spotykane sg takze inne
nazwy dotyczgce tego etapu, jak w szczegdlnosci ,inicjowanie

6  Dalej: RM.

7 S.Patyra, Mechanizmy racjonalizacji procesu ustawodawczego w Polsce w zakresie
rzqgdowych projektow ustaw, Torun 2012, s. 163.

8 J.Wawrzyniak, Kilka uwag na temat inicjatywy ustawodawczej [w:] Szesc lat Konsty-
tugji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje, red. L. Garlicki, A. Szmyt,
Warszawa 2003, s. 308.

9  S.Patyra, Mechanizmy racjonalizacji..., op. cit., s. 163-164.
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prac ustawodawczych” czy ,inspiracja ustawodawcza™®. To ostat-
nie okres$lenie nie wydaje sie trafne. Przyjmuje sie, ze inspiracja
ustawodawcza stanowi jedynie wskazanie potrzeby uchwalenia
okreslonej ustawy i zwrdcenie sie do uprawnionych podmiotéw
z odpowiednim wnioskiem o podjecie inicjatywy ustawodawczej".
Faza prelegislacyjna jest natomiast zwigzana z procedurg opraco-
wywania projektu ustawy. Wyroznienie fazy prelegislacyjnej dato
podstawe do wyodrebnienia pojecia inicjatywy ustawodawczej
w dwoch znaczeniach - szerokim (obejmujgcym opracowanie
projektu i jego ztozenie) oraz waskim (podkreslajgcym tylko samo
ztozenie projektu w odpowiednim organie)™.

W tym miejscu nalezy rozwazy, czy faza prelegislacyjna jest
umiejscowiona w ramach postepowania ustawodawczego, czy
tez poza nimi. W literaturze brak jest jednoznacznego stano-
wiska w tej kwestii, podobnie jak w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego™. Trzeba jednak zauwazy¢, iz samo opraco-
wanie projektu nie pozwala na ,wigczenie” fazy prelegislacyjnej
do procesu stanowienia ustawy. Dopiero formalne wykonanie
inicjatywy ustawodawczej poprzez ztozenie projektu do ,laski
marszatkowskiej” sprawia, ze faza ta staje sie oficjalng ,czescig”
postepowania legislacyjnego™.

W polskim porzadku prawnym faza przygotowania projektu
zostata unormowana tylko w odniesieniu do Senatu i RM™.

10 ). Wawrzyniak, Kilka uwag..., op. cit., s. 308.

1 L. Garlicki, Artykut 118 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2,
red. L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 12.

12 J. Wawrzyniak, Kilka uwag..., op. cit., s. 308.

13 P. Chybalski, Komentarz do art. 118 [w:] Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz do
art. 87-243, red. L. Bosek, M. Safjan, Warszawa 2016, s. 465-466.

14 M. Kudej, Proces ustawodawczy w Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Postepowanie
ustawodawcze, red. E. Zwierzchowski, Warszawa 1993, s. 17.

15 Do pewnego stopnia faza przygotowania projektu ustawy zostata uregulowana
takze w odniesieniu do tzw. inicjatywy obywatelskiej. Odpowiednie unormo-
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Zatem dotyczy organdow kolegialnych, w wypadku ktérych
prawidtowe uksztattowanie tej procedury znaczgco usprawnia
przebieg opracowania projektu. Postepowanie w sprawie inicjatyw
ustawodawczych Senatu uregulowano w dziale IX uchwaty Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. - Regulamin
Senatu'. Natomiast przepisy regulujgce rzgdowe postepowanie
prelegislacyjne znajdujg sie w kilku aktach prawnych. S3 to:
uchwata nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. -
Regulamin pracy Rady Ministrow", ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r.
o Radzie Ministréw™ i ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa®.

Unormowanie procedury prelegislacyjnej osobno w stosunku
do Senatu i RM dodatkowo potwierdza celowos¢ jej wyodrebnie-
nia jako oddzielnego stadium postepowania ustawodawczego.
Postepowanie prelegislacyjne nie zostato uksztattowane w sposoéb
jednolity dla obu tych organéw. Ich kompetencje charakteryzuje
odmienna specyfika, ktdéra znajduje odzwierciedlenie w przygo-
towywanych przez nie projektach.

Status RM jako inicjatora procesu legislacyjnego jest szcze-
g6lny. W praktyce parlamentarnej jest ona uznawana za podmiot
bedacy ,,podstawowym” wnioskodawcg ustawodawczym?'. To od

wania w tym zakresie mozna odnalez¢ w ustawie z dnia 24 czerwca 1999 r.
o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (t.j. Dz. U. z 2018 r.
poz. 2120). Jednakze nie odnosz3 sie one typowo do sposobu opracowania
projektu. W gtéwnej mierze precyzujg wymogi techniczne i organizacyjne, kto-
rych dopetnienie jest niezbedne dla prawidtowego wykonania inicjatywy oby-
watelskiej; wiecej na ten temat zob. J. Wawrzyniak, Kilka uwag..., op. cit., s. 310.

16 T.j.M.P.z2024r.poz.10 z pdzn. zm.

17 T.j.M.P.z2024r. poz. 806 z p6zn. zm.; dalej: regulamin pracy RM.

18 T..Dz. U.z2024 r. poz. 1050 z p6zn. zm.; dalej: ustawa o RM.

19 T.j.Dz.U.z2025r. poz. 677.

20 M. Kudej, Proces ustawodawczy..., op. cit., s. 17.

21 M. Kruk, Prawo inicjatywy..., op. cit., s. 13-14.
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niej pochodzi najwiecej projektéw?2, Wynika to z faktu, iz ustawy
stanowig najwazniejszy srodek realizacji polityki panstwa. Rzgdo-
we inicjatywy ustawodawcze dominujg pod wzgledem iloSciowym
nad propozycjami projektow ustaw zgtaszanymi przez pozostate
uprawnione podmioty?. W polskim porzgdku prawnym to RM jest
wiec gtdbwnym inicjatorem postepowania legislacyjnego?.

Z punktu widzenia rozwazan zawartych w niniejszym artykule
najistotniejszg role odgrywajg regulacje dotyczgce rzgdowego
postepowania prelegislacyjnego. W poréwnaniu z wczesniejszymi
regulacjami aktualnie obowigzujgcy Regulamin pracy RM zawiera
szczegbtowe unormowania odnoszgce sie do trybu przygoto-
wywania projektow ustaw?®, Ich kompleksowe przedstawienie
przekroczytoby ramy tego artykutu, stagd zostang zarysowane
tylko najwazniejsze etapy procedury prelegislacyjnej.

W tym kontekscie decydujgce znaczenie ma dziat Il Regulami-
nu pracy RM, ktory jest zatytutowany ,Postepowanie z projektami
dokumentéw rzgdowych”. W rozumieniu § 19 ust. 1 pkt 1 Regula-
minu projektem dokumentu rzgdowego jest w szczegblnosci pro-
jekt ustawy. Dziat Il zawiera przepisy ogolne, dotyczgce szerszej
kategorii ,projektow dokumentow rzgdowych”. Natomiast unor-
mowania $cisle odnoszace sie do projektéw ustaw zamieszczono
w rozdziale 3 dziatu IV Regulaminu pracy RM.

Etapy postepowania z projektami dokumentdéw rzgdowych,
w tym z projektami ustaw, zostaty wymienione w 8 21 omawianego
Regulaminu. Obejmujg one:

1. opracowanie projektu;

22 K. Eckhardt, Udziat organdw wtadzy wykonawczej w procesie stanowienia ustaw,
Przemysl 2000, s. 33.

23 P. Chybalski, Komentarz do art. 118..., op. cit., s. 475.

24 K. Eckhardt, Udziat organdw..., op. cit., s. 33.

25 P. Chybalski, Komentarz do art. 118..., op. cit., s. 474.
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2. uzgodnienia, konsultacje publiczne lub opiniowanie projektu;

3. rozpatrzenie projektu przez komitet lub komitety wtasciwe
do rozpatrywania okreslonych kategorii spraw;

4. rozpatrzenie projektu przez Staty Komitet RM;

5. rozpatrzenie projektu przez komisje prawniczg - w przypadku
projektu ustawy oraz projektu rozporzadzenia;

6. rozpatrzenie projektu przez RM.

Przywotane unormowania Swiadczg o tym, ze rzgdowa pro-
cedura prelegislacyjna zostata ujeta w Sciste ramy planistyczne?®.
Obejmujg one bardzo rozbudowang, wieloetapowg procedure,
ktora ma sprzyja¢ wszechstronnemu i kompleksowemu ksztat-
towaniu tresci rzgdowego projektu ustawy. Charakteryzuje sie
ona roéwniez wysokim stopniem sformalizowania. Omdwienie
wszystkich szeSciu wymienionych etapow przekroczytoby ramy
niniejszego artykutu. Z punktu widzenia prowadzonych rozwa-
zan decydujgce znaczenie ma etap pierwszy, czyli opracowanie
projektu ustawy.

3. Charakterystyka modeli dotyczgcych
materialnego ksztattu rzgdowego projektu
ustawy w postepowaniu prelegislacyjnym

Proceduralne aspekty prac przygotowawczych nad projektem
ustawy w sposéb immanentny wigzg sie z problematykg jego
zawartosci materialnej. Przypisuje sie jej szczegdlnie duze zna-
czenie z punktu widzenia realizacji modelu racjonalnej dziatal-
nosci prawotworczej?’. Zdaniem Stawomiry Wronkowskiej: ,[...]
nie da sie opracowac tekstu prawnego o odpowiednich walorach

26 M. Berek, Rada Ministréw jako organ inicjujgcy postepowanie ustawodawcze,
Warszawa 2017, s. XXXVII.
27 S.Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia prawa, Poznan 1982, s. 150-151.
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formalnych, jezeli nie rozstrzygnie sie uprzednio wszystkich pod-
stawowych problemdéw merytorycznych zwigzanych z zamierzong
regulacjg prawng”?. Dla precyzyjnego ujecia procedury prele-
gislacyjnej nalezy zatem podjg¢ probe okreslenia materialnego
zakresu projektowanej ustawy.

W tym zakresie zostang omoéwione dwa konkurujgce modele
dotyczgce zawartosci materialnej (tresciowej) rzgdowego projektu
ustawy. Ich scharakteryzowanie nalezy jednak poprzedzi¢ analizg
aktualnie obowigzujgcych przepiséw Regulaminu pracy RM, ktére
dajg podstawe do rekonstrukcji materialnego zakresu projektu
ustawy w postepowaniu prelegislacyjnym. Przyjeta kolejnos¢ roz-
wazan nie jest przypadkowa. Przeprowadzona analiza pozwoli na
zobrazowanie i lepsze zrozumienie zatozen, ktére legty u podstaw
kazdego z omawianych modeli. Umozliwi ona réwniez dokonanie
oceny, ktéry z przedstawionych modeli zostat przyjety w polskim
porzadku prawnym w odniesieniu do rzgdowego postepowania
prelegislacyjnego.

W tym kontekscie warto zwrdci¢ uwage na uregulowania
znajdujgce sie w rozdziale 2 przewidzianym w ramach dziatu Il
Regulaminu pracy RM. Zawiera on unormowania poswiecone
pierwszemu etapowi rzgdowej procedury prelegislacyjnej, ktéry
polega na opracowaniu projektu. Okreslono w nich wymagania,
jakie muszg spetniac projekt ustawy i jego uzasadnienie.

Obowigzek opracowania projektu ustawy powstaje w kilku
przypadkach. Wskazano je w § 24 ust. 1 pkt 1-4 Regulaminu pracy
RM. Moze on wynika¢ z odpowiednich przepisow, koniecznosci
wdrozenia lub wykonania prawa Unii Europejskiej, przyjetych stra-
tegii lub programéw, dokonanych analiz i ocen stanu prawnego
albo sytuacji spoteczno-gospodarczej, w tym uwzgledniajgcych

28 Ibidem, s. 181.
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konsultacje zagadnien z danej dziedziny zycia spoteczno-gospo-
darczego.

Warto podkresli¢, iz wyliczenie zawarte w § 24 ust. 1 pkt 1-4
Regulaminu pracy RM nie ma charakteru wyczerpujgcego. Ko-
niecznos$¢ opracowania projektu ustawy wystepuje bowiem
takze w innych wypadkach, ktére nie zostaty wprost wskazane
w tym przepisie. Jednym z nich jest zaistnienie incydentalnego
zdarzenia powodujgcego potrzebe przygotowania projektu®.
Jako przyktad regulacji ustawowej powstatej w wyniku wystgpie-
nia zdarzenia o takim charakterze jest ustawa z dnia 24 czerwca
2010 r. o szczegdblnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem
skutkéw powodzi z 2010 r.*°, Inng podstawg podjecia prac le-
gislacyjnych jest obowigzek wykonania orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego.

W mysl 8 26 ust. 1 Regulaminu pracy RM projekt ustawy opra-
cowuje sie z uwzglednieniem wymagan okreslonych w przepisach
odrebnych. Przepis ten daje podstawe do odkodowania zawartosci
materialnej rzgdowego projektu ustawy. Analizujgc jego znaczenie,
mozna wyprowadzi¢ wniosek, iz organ wnioskujgcy, przygotowujgc
tresc projektu, powinien uwzglednic nie tylko materie wtasciwg dla
przedmiotu projektowanej regulacji, lecz takze przepisy o charakte-
rze powszechnie obowigzujgcym. Ponadto redakcja tekstu projektu
winna spetnia¢ wymogi wynikajgce z rozporzgdzenia Prezesa RM
z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodaw-
czej™'. W tym zakresie istotng funkcje petnig rowniez wytyczne
udostepnione na stronie Rzgdowego Centrum Legislacji. Zostaty

29 Tekst dostepny na stronie: https://rcl.gov.pl/legislacja/rzadowy-proces-legisla-
cyjny/opisy-procedur/projekt-ustawy/opracowanie-projektu-ustawy/ [dostep:
20.07.2025r.].

30 Dz.U.2010 nr 123 poz. 835.

31 T.j.Dz. U.z2016r. poz. 283.
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sformutowane w zbiorze zatytutowanym ,Dobre praktyki legisla-
cyjne™2. Dotyczg niektorych kwestii legislacyjnych oraz jezykowych.

Nieodtgcznym elementem kazdego projektu ustawy jest uza-
sadnienie. W przypadku projektu aktu normatywnego - w tym
ustawy - jego sporzadzenie przez organ uprawniony do opra-
cowania projektu jest obligatoryjne. Uzasadnienie obejmuje
dwa zasadnicze elementy -, czes$¢ wtasciwg” oraz ocene skut-
kow regulacji®3. ,,Cze$¢ wiasciwa” uzasadnienia projektu ustawy
powinna zawierac: wyjasnienie potrzeby i celu wydania ustawy;
przedstawienie rzeczywistego stanu w dziedzinie, ktéra powinna
by¢ unormowana; wykazanie réznicy miedzy dotychczasowym
a projektowanym stanem prawnym (przewidywane skutki praw-
ne wejscia aktu w zycie); oSwiadczenie organu wnioskujgcego co
do zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej; ocene orga-
nu wnioskujgcego, czy projekt aktu podlega notyfikacji zgodnie
z przepisami dotyczacymi funkcjonowania krajowego systemu
notyfikacji norm i aktow prawnych.

Odrebng czes¢ uzasadnienia projektu ustawy stanowi OSR.
Przedstawia ona wyniki oceny przewidywanych skutkow spo-
teczno-gospodarczych, ktéra zgodnie z § 24 ust. 3 Regulaminu
pracy RM jest dokonywana jeszcze przed rozpoczeciem prac nad
opracowaniem projektu.

Rozbudowane regulacje problematyki OSR zawiera 8 28 ust. 2
Regulaminu pracy RM. Wyznaczajg one minimalne elementy tre-
Sciowe, ktore nalezy uwzglednic przy sporzgdzaniu OSR. Wséréd
nich w szczegdlnosci trzeba wymienic: wskazanie podmiotéw,
na ktére oddziatuje projektowany akt normatywny; informacje

32 Tekst dostepny na stronie: https://rcl.gov.pl/legislacja/rzadowy-proces-le-
gislacyjny/opisy-procedur/projekt-ustawy/opracowanie-projektu-ustawy/
[dostep: 20.07.2025 r.].

33 Dalej: OSR.
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o konsultacjach przeprowadzonych przed opracowaniem projektu
(tzw. prekonsultacjach), a takze o zakresie konsultacji publicznych
i opiniowania projektu; wskazanie zrodet finansowania czy tez
zrédet danych i zatozen przyjetych do obliczeh. Wyliczenie to nie
ma jednak charakteru enumeratywnego. Zatem w OSR mozliwe
jest zamieszczenie wszelkich innych informacji majgcych zna-
czenie dla jej rzetelnego sporzadzenia. Dodatkowo w 8 28 ust. 3
Regulaminu pracy RM przewidziano elementy, ktore obligatoryjnie
muszg by¢ uwzglednione w zakresie przygotowywania OSR pro-
jektu ustawy. Obejmujg one zidentyfikowanie rozwigzywanego
problemu, okreslenie celu i istoty interwencji, a takze poréwnanie
z rozwigzaniami przyjetymi w innych krajach.

Warto podkresli¢, iz OSR przedstawia sie na formularzu, kté-
rego wzor Szef Kancelarii Prezesa RM zamieszcza w Biuletynie
Informacji Publicznej na stronie podmiotowej Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw. Jednakze konstrukcja formularza pozwala na
umieszczenie w nim wszelkich - innych niz wymienione w prze-
pisach - informacji istotnych dla wiarygodnego i kompleksowego
przedstawienia OSR.

W kontekscie prowadzonych rozwazan odrebnej refleksji wy-
maga problematyka nieobowigzujgcych juz przepiséw statuuja-
cych wymaog przygotowania zatozen do projektow ustawy. Zostat
on wprowadzony w drodze nowelizacji Regulaminu pracy RM,
ktora weszta w zycie 1 kwietnia 2009 r.?*. Uchylony zostat nato-
miast z dniem 22 czerwca 2016 r.*

Siedem lat obowigzywania tych regulacji sktania jednak do
poczynienia kilku istotnych uwag w tym zakresie w kontekscie ma-

34 Uchwata Rady Ministrow nr 38 z dnia 31 marca 2009 r. zmieniajgca uchwate
- Regulamin pracy Rady Ministrow (M. P. nr 20, poz. 246).

35 Uchwata Nr 62 Rady Ministrow z dnia 1 czerwca 2016 r. zmieniajgca uchwate
- Regulamin pracy Rady Ministrow (M.P. 2016 poz. 494).
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terialnego zakresu rzgdowego projektu ustawy. Unormowania te
przewidywaty, ze zatozenia do projektu ustawy miaty obejmowacd
zwiezte przedstawienie celu projektowanej ustawy, istoty propono-
wanych rozwigzan oraz zakresu przewidywanej regulacji i zasad-
niczych kwestii wymagajgcych uregulowania. W unormowaniach
tych podkreslono zatem, ze zatozenia do projektu ustawy powinny
cechowac sie zwieztoscig, ktora miata przejawiac sie w ogranicze-
niu ich tresci do najwazniejszych elementdéw konstrukcji prawnej
przysztej ustawy3¢. W Regulaminie pracy RM zawarto rowniez
wymog nakazujgcy przedtozenie wraz z zatozeniami do projek-
tu ustawy tzw. testu regulacyjnego, zawierajgcego wyniki oceny
przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych. Zatozenia
do projektu ustawy przedstawiaty zatem istote projektowanych
regulacji, natomiast test regulacyjny miat ukazywac prognoze ich
oddziatywania®.

Zatozenia do projektu ustawy stanowity wiec dokument,
w oparciu o ktéry RM mogta podja¢ decyzje o akceptacji propo-
nowanych rozwigzan badz ich odrzuceniu. Dopiero po przyjeciu
zatozen przez RM nastepowato opracowanie projektu ustawy3,
Celem takiego rozwigzania byto przede wszystkim zapewnienie
transparentnosci rzgdowej procedury prelegislacyjnej®. Etap
przygotowania zatozen do projektu ustawy pozwalat RM oceni¢
celowos$¢ opracowania projektu ustawy, a takze zapobiegac ne-
gatywnemu zjawisku inflacji prawa. Koniecznos$¢ opracowania,
a nastepnie przyjecia zatozen wydtuzata jednak znaczaco czas
potrzebny do przeprowadzenia postepowania prelegislacyj-

36 M. Berek, Rada Ministréw..., op. cit., s. 130-131.

37 Ibidem, s. 130-131.

38 M. Berek, ZafozZenia do projektow ustaw - proceduralne superfluum czy obowigzek
demokratycznego projektodawcy?, ,Przeglad Legislacyjny” 2016, nr 3 (97), s. 14.

39 Ibidem, s. 15.
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nego*. Z tego wzgledu przepisy statuujgce te wymogi zostaty
uchylone.

Obecnie nie obowigzuje juz zasada, w mysl ktérej opracowanie
projektu ustawy musi by¢ poprzedzone przyjeciem przez RM za-
tozen tego projektu. Jednak wcigz istnieje mozliwo$¢ uprzedniego
przedstawienia RM, Prezesowi RM lub wskazanemu organowi
wewnetrznemu RM zatozen projektu ustawy. Zostata ona prze-
widziana w 8§ 99 pkt 2 lit. a Regulaminu pracy RM. Rozwigzanie
to jest traktowane przez przepisy obowigzujgcego Regulaminu
pracy RM jako tzw. tryb odrebny, ktéry ma charakter wyjgtku od
zwyktego przebiegu postepowania prelegislacyjnego.

Przedstawione uwagi stanowig punkt wyjscia do scharaktery-
zowania dwoch réznych modeli dotyczgcych materialnego ksztattu
rzgdowego projektu ustawy. W tym obszarze mozna wskazac dwa
konkurujgce ze sobg rozwigzania.

Model pierwszy zaktada dgzenie do catoSciowego opraco-
wania wszystkich zagadnieh bedgcych przedmiotem projektu®'.
Celem takiego rozwigzania jest maksymalne usprawnienie pro-
cesu decyzyjnego. Umozliwia ono bowiem parlamentarzystom
skoncentrowanie sie na aspektach proceduralnych, zwalniajgc ich
z koniecznosci dopracowywania merytorycznej tresci projektu.
W tym modelu obowigzek merytorycznego i wszechstronnego
przygotowania projektowanych regulacji spoczywa na rzadzie.
Rozwigzanie to jest podyktowane szczegdlnym statusem rzg-
du jako inicjatora postepowania ustawodawczego. Opiera sie
ono na zatozeniu, iz organ ten jest podmiotem, ktéry dysponuje
specjalistyczng wiedzg i odpowiednimi zasobami informacyjny-
mi w zakresie spraw bedacych przedmiotem projektow, ktorych
przygotowywanie mu powierzono.

40 Ibidem, s. 22.
41  S. Patyra, Mechanizmy racjonalizacji..., op. cit., s. 167.
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Model pierwszy wigze sie wiec Scisle z racjonalizacjg proce-
su prawotworczego. Pozwala on skrocic¢ czas na przeprowadza-
nie dyskusji w przedmiocie wszystkich kwestii objetych materig
okreslonego projektu na forum parlamentu. Zastosowanie tego
rozwigzania w praktyce wymaga jednak istnienia uregulowan pre-
cyzyjnie okreslajgcych warunki dotyczgce tresci opracowywanych
projektow. Powinny one szczeg6towo wskazywac elementy, ktére
obligatoryjnie muszg znalez¢ sie w regulacjach projektowanych
przez rzad.

Natomiast drugi model podkresla, ze istotg fazy prelegisla-
cyjnej nie jest kompleksowe determinowanie materii przysztej
ustawy. Jej ostateczny ksztatt powinien by¢ bowiem rezultatem
wspoblnego wysitku nie tylko samego rzadu jako projektodawcy,
lecz takze parlamentu. Wskazany model akcentuje koniecznos¢
szerszego zaangazowania deputowanych w prace nad meryto-
ryczna trescig projektu ustawy opracowanego przez rzad. W tym
ujeciu ostateczny ksztatt materialnego zakresu projektu nie powi-
nien zamykac sie w sztywnych ramach procedury prelegislacyjne;.
W jego tworzenie powinien by¢ zaangazowany w szerokim stopniu
rowniez parlament. Model ten zaktada, iz tylko takie podejscie
gwarantuje materialng prawidtowos¢ projektowanych rozwigzan.

Model drugi podkresla zatem demokratyczny wymiar postepo-
wania ustawodawczego, ktore stanowi efekt konfrontacji roznych
pogladdw na forum parlamentu*?. Ktadzie on nacisk na koniecz-
nos¢ wszechstronnego i dogtebnego rozpatrzenia argumentoéw czy
tez stanowisk prezentowanych w trakcie debaty parlamentarne;.
Takie podejscie umozliwia wypracowanie i wybo6r optymalnego
rozwigzania, po rozwazeniu wszystkich mozliwych wariantow pod-
danych analizie. Jednakze wigze sie ze znaczgcym wydtuzeniem

42  |bidem.
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czasu prac przebiegajgcych na forum parlamentu. W praktyce
moze ono doprowadzi¢ nawet do zjawiska , pisania ustawy od
nowa", jezeli propozycje zgtaszane przez parlamentarzystow bedga
wykraczaty poza istote rozwigzan przyjetg przez rzagd w przedto-
zonym projekcie®.

Drugi z omoéwionych modeli wywiera tez okreslone skutki
z punktu widzenia procedury prelegislacyjnej. Jej unormowanie
nie powinno zawierac¢ obszernych regulacji poswieconych po-
szczegblnym etapom tworzenia tresci rzgdowego projektu ustawy.
Bytoby to niecelowe, biorgc pod uwage koniecznos¢ pozniejszego
wigczenia parlamentu w prace nad merytorycznym ksztattem
projektu i mozliwos¢ wprowadzania przez deputowanych zmian
w jego obrebie, w tym takich zmian, ktére mogtyby prowadzi¢ do
catkowitej zmiany pierwotnych zatozen projektu.

Wymogi tresciowe stawiane rzgdowym projektom ustaw,
zwiaszcza w kontekscie ich uzasadnienia, a takze stopien sfor-
malizowania obowigzujgcych w tym obszarze procedur prowadzg
do wniosku, ze w polskim porzadku prawnym przyjeto pierwszy
z zaproponowanych modeli*t. Wybdr tego rozwigzania jest trafny
przede wszystkim ze wzgledu na funkcje, jakg spetnia dla uspraw-
nienia prac parlamentarnych. Oddaje takze specyfike szczegol-
nego statusu RM jako podmiotu inicjujgcego postepowanie usta-
wodawcze. Dysponuje ona bowiem najlepszymi mozliwosciami
informacyjnymi i technicznymi w zakresie precyzowania tresci
projektowanych przez nig regulacji. Z tego wzgledu aktualny ksztatt
unormowan dotyczacych rzgdowego postepowania prelegisla-
cyjnego zaktada mozliwie doktadne i szczeg6towe uregulowanie

43 S. Patyra, Charakterystyka udziatu Rady Ministrow w procesie legislacyjnym na
gruncie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku [w:] Problemy stosowania Konstytucji
Polski i Ukrainy w praktyce, red. M. Granat, J. Sobczak, Lublin 2004, s. 199.

44 S, Patyra, Mechanizmy racjonalizacji..., op. cit., s. 168.
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przebiegu prac przygotowawczych, z wyodrebnieniem konkret-
nych etapow, podczas ktérych opracowywane sg poszczegolne
czesci sktadajace sie na materialny zakres projektu.

4. Od resortowosci ku centralizacji prac
przygotowawczych - wptyw ewolucji trybu
postepowania prelegislacyjnego na materialny
ksztatt rzgdowego projektu ustawy

W ramach rzgdowego procesu decyzyjnego poprzedzajgcego
wykonanie inicjatywy ustawodawczej niebagatelng role odgrywa
tryb przygotowywania i uzgadniania projektow, a takze usuwania
rozbieznosci**. Zagadnienie to ma donioste znaczenie z punk-
tu widzenia materialnego zakresu rzgdowego projektu ustawy.
Organizacja i tryb pracy RM podczas postepowania prelegisla-
cyjnego znaczaco wptywajg na merytoryczng jakos¢ i spojnosc
projektowanych regulacji. Zatem w spos6b immanentny wigzg sie
z problematykg materialnego ksztattu rzgdowego projektu usta-
wy i jego modeli. Sposdéb uksztattowania rzgdowego trybu prac
przygotowawczych w Polsce jest Scisle skorelowany z wyborem
pierwszego z dwdch przedstawionych modeli.

W polskim porzadku prawnym jako regute przyjeto zasade re-
sortowosci, ktéra odnalazta swoj normatywny wyraz w art. 7 ust. 2
ustawy o RM?, Oparta zostata na niej rowniez rzgdowa procedura
prelegislacyjna. Oznacza to, ze postepowanie poprzedzajgce wy-
konanie inicjatywy ustawodawczej przez RM jest koordynowane
centralnie tylko w okreslonym zakresie*’. Rozwigzanie to moze

45 M. Mistygacz, Rzqd w procesie ustawodawczym w Polsce, Warszawa 2012, s. 178.

46 A. Proksa, Miejsce i rola Rzqdowego Centrum Legislacji w procesie legislacyjnym,
.Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 1(35), s. 58.

47 Ibidem, s. 57.
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miec zarbwno pozytywne, jak i negatywne skutki dla procesu
tworzenia prawa.

Wsrdéd pozytywnych cech resortowosci wskazuje sie zwtaszcza
fakt, iz resort (ministerstwo lub urzad centralny) posiada specja-
listyczng wiedze i doswiadczenie dotyczgce regulacji prawnych
mieszczacych sie w zakresie jego wtasciwosci*®. Skupia on w sobie
trzy czynniki, ktérych udziat umozliwia sprawne przeprowadzenie
procedury prelegislacyjnej: polityczny, merytoryczny (ekspercki)
i legislacyjny?.

Drugim pozytywnym aspektem resortowosci jest mozliwos¢
jednoznacznego przypisania odpowiedzialnosci za okreslony
projekt ustawy konkretnemu ministrowi, ktory jest resortowo
wiasciwy w zakresie jego przygotowania. Od ministra bedgcego
~autorem” takiego projektu mozna oczekiwad, iz posiada niezbed-
ng wiedze o wszystkich aspektach projektowanej regulacji, w tym
0 jej skutkach®°.

Resortowy model tworzenia projektow ustaw ma réwniez
istotne wady, ktére mozna dostrzec w toku jego stosowania. Sprzy-
ja koncentrowaniu sie tylko na tych aspektach regulacji, ktére
mieszczg sie w zakresie wiasciwosci poszczegdlnych ministerstw?'.
Mniejszg uwage przywigzuje sie woéwczas do materii, ktore nie sg
z nig bezposrednio zwigzane. W rezultacie, w projektach pocho-
dzacych z r6znych ministerstw moga wystgpic liczne rozbieznosci
wsrdod proponowanych rozwigzan. Zjawisko to, okreslane mianem
tzw. negatywnej koordynacji, jest jedng z najpowazniejszych wad
resortowej formuty tworzenia prawa, bowiem wigze sie z ryzykiem

48 Ibidem, s. 57.

49 M. Mistygacz, Rzqd w procesie..., op. cit., s. 175.

50 A. Proksa, Miejsce i rola..., op. cit., s. 58.

51 S. Patyra, Mechanizmy racjonalizadji..., op. cit., s. 173.
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duzych niespdjnosci®?. Niejednokrotnie dodatkowo pogtebia je
zroznicowany sktad rzadu i partii tworzgcych koalicje rzgdzacg®.

Problem z zapewnieniem harmonizacji prac legislacyjnych
w ramach poszczegd6lnych ministerstw nie byt jedynym manka-
mentem resortowosci. Innym negatywnym skutkiem tego mode-
lu tworzenia prawa byta nadmierna sktonnos¢ poszczegdlnych
ministerstw do realizacji partykularnych celéw, z pominieciem
zatozen programowych rzadu. Odstepowanie od wypetniania
zasadniczych celéw sformutowanych przez rzad niekorzystnie
wptywato na jakos¢ tworzonego prawa®.

Z tych wzgleddéw model resortowosci byt krytycznie oceniany
od poczatku przemian demokratycznych, ktére miaty miejsce na
przetomie lat 80. i 90. XX w.5> W celu poprawy sytuacji prezentowa-
ne bylty rozwigzania o r6znorodnym charakterze. Wéréd nich waz-
ne miejsce zajmowata propozycja utworzenia wyspecjalizowanego
organu centralnego, ktérego zadaniem bytoby opracowywanie
rzgdowych projektoéw ustaw w oparciu o ujednolicone kryteria®e.

W celu ztagodzenia negatywnych skutkéw formuty resortowe;
1 stycznia 2000 roku zostato utworzone Rzgdowe Centrum Legi-
slacji®’. Stosownie do art. 14a i art. 14b pkt 1 ustawy o RM jest to
panstwowa jednostka organizacyjna podlegta Prezesowi RM, do
zadan ktorej nalezy m.in. zapewnianie koordynacji dziatalnosci
legislacyjnej RM, Prezesa RM i innych organéw administracji rza-
dowej. Powotanie tej instytucji miato na celu zwiekszenie spojnosci
systemowej projektowanych regulacji®®. W mysl art. 14c ustawy

52 Ibidem, s. 173.

53 A. Proksa, Miejsce i rola..., op. cit., s. 58.

54 Ibidem, s. 58.

55 S. Patyra, Mechanizmy racjonalizadji..., op. cit., s. 173.
56 Ibidem, s. 173-174.

57 M. Mistygacz, Rzqd w procesie..., op. cit., s. 175.

58 S. Patyra, Mechanizmy racjonalizadji..., op. cit., s. 175.
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0 RM Rzgdowe Centrum Legislacji zapewnia obstuge prawng RM
m.in. poprzez opracowywanie rzgdowych projektow ustaw w try-
bie i na zasadach okreslonych w Regulaminie pracy RM, chyba
ze na podstawie odrebnych przepisow opracowywanie okreslo-
nych rodzajow projektow ustaw nalezy do wiasciwosci innych
podmiotéw.

Liczne nowelizacje Regulaminu pracy RM i ustawy o RM do-
tyczgce rzgdowego postepowania prelegislacyjnego sg wyrazem
jego powolnej, lecz wyraznej ewolucji**. Zmiany, ktore byty doko-
nywane w tym obszarze, wskazujg na stopniowe odstepowanie
od formuty resortowej®. Polegaty one gtdwnie na rozdzieleniu
prac redakcyjno-legislacyjnych od fazy koncepcyjnej opracowania
projektu ustawy®'. Mimo staran w kierunku wiekszej centralizacji
prac przygotowawczych nie udato sie catkowicie wyeliminowac
wszystkich mankamentéw resortowej formuty tworzenia pra-
wa®2. Niewatpliwie jednak wprowadzone zmiany miaty na celu
dazenie do optymalizacji projektowanych rozwigzan i poprawy
ich jakosci. Dzieki nim dgzono réwniez do wzmocnienia wptywu
RM na ostateczny, merytoryczny ksztatt projektu ustawy®. Warto
doda¢, iz mozna bytoby rozwazy¢ mozliwos¢ zwiekszenia udziatu
rzgdu w procesie prawotwdrczym poprzez powrot w szerszym
zakresie do formuty ustawodawstwa delegowanego. Jest ona
z powodzeniem stosowana w wielu innych wspotczesnych pan-
stwach demokratycznych®,

59 Ibidem, s. 193.

60 M. Mistygacz, Rzqd w procesie..., op. cit., s. 181.

61 Ibidem, s.181.

62 S. Patyra, Mechanizmy racjonalizadji..., op. cit., s. 195.

63 S. Patyra, Charakterystyka udziatu..., op. cit., s. 200.

64 Formuta ustawodawstwa delegowanego zostata przyjeta w szczegdlnosci
w konstytucjach Francji, Niemiec, Portugalii czy tez Hiszpanii; zob. S. Patyra,
Charakterystyka udziotu..., op. cit., s. 200. Wiecej na ten temat por. A. Labno-Ja-
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5. Podsumowanie

RM jest podmiotem szczegdlnie predestynowanym w postepowa-
niu ustawodawczym®. Jej udziat w postepowaniu ustawodawczym
jest uzasadniany z jednej strony podziatem prac miedzy rzad
a parlament®¢, a z drugiej - dgzeniami do racjonalizacji systemu
rzgdow parlamentarnych®’. Wynika on takze z faktu, ze ustawy
stanowig gtowny Srodek realizacji polityki panstwa, za ktorg jest
odpowiedzialny rzgd®. Z tego wzgledu RM jest uznawana za pod-
miot, ktorego inicjatywy ustawodawcze sg najliczniejsze sposrod
wszystkich projektéw kierowanych do ,laski marszatkowskiej"”.

W przypadku organu kolegialnego, ktérym jest RM, przyzna-
nie prawa inicjatywy ustawodawczej wigzato sie z koniecznoscig
unormowania procedury poprzedzajgcej jej wykonanie. Ma ona
charakter wieloetapowy i charakteryzuje sie wysokim stopniem
sformalizowania. Stopien szczegdtowosci i duze rozproszenie
poswieconych jej unormowan w réznych aktach prawnych pod-
kreslajg ztozonosc tej problematyki. Kompleksowe unormowanie
wszystkich etapow rzgdowego postepowania prelegislacyjnego

btonska, Parlamentaryzm zracjonalizowany w konstytucjonalizmie portugalskim
[w:] Zagadnienia wspdétczesnego prawa konstytucyjnego, red. A. Putto, Gdansk
1993, s. 73.

65 M. Mistygacz, Rzqd w procesie..., op. cit., s. 12. Warto podkresli¢, iz rola RM nie
ogranicza sie jedynie do inicjowania procesu stanowienia ustaw. Moze ona od-
dziatywac na ksztatt projektowanej ustawy takze na etapie wewnatrzparlamen-
tarnego postepowania ustawodawczego. Wiecej na ten temat zob. K. Eckhardet,
Wptyw organéw wtadzy wykonawczej na wewnqtrzparlamentarne postepowanie
ustawodawcze (w swietle Matej Konstytucji z 1992 r. oraz Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.), ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 3(38), s. 18.

66 A.Szmyt, W sprawie inicjatywy ustawodawczej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1986, nr 2, s. 98.

67 S. Patyra, Mechanizmy racjonalizadji..., op. cit., s. 8.

68 P. Chybalski, Komentarz do art. 118..., s. 475.
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byto jednak niezbedne z punktu widzenia zapewnienia jego spraw-
nosci. W przypadku rzgdowych projektow ustaw prawidtowe
uksztattowanie fazy prelegislacyjnej istotnie usprawnia przebieg
pdzniejszego postepowania wewnatrzparlamentarnego. Determi-
nuje wiec takze do pewnego stopnia ostateczny ksztatt przysztej
ustawy®. Moze ono by¢ zatem uznane za kluczowy etap w catym
procesie stanowienia ustawy.

W ramach omawiania postepowania prelegislacyjnego istot-
nym zagadnieniem sg przede wszystkim kwestie dotyczace za-
wartosci materialnej (tresciowej) rzgdowego projektu ustawy.
Odgrywajg one doniostg role z punktu widzenia racjonalnosci
prawotworstwa. Przypisuje sie im duze znaczenie zwtaszcza w ob-
szarze rzgdowego procesu decyzyjnego. Projekt ustawy, ktory zo-
staje zgtoszony do parlamentu, powinien by¢ bowiem opracowany
precyzyjnie i rzetelnie. Musi spetnia¢ rowniez wszystkie wymogi
wynikajgce z zasad techniki prawodawcze;j.

Model, ktoéry zostat przyjety w polskim porzadku prawnym
w odniesieniu do materialnego ksztattu rzgdowego projektu
ustawy, opiera sie na dgzeniu do kompleksowego opracowania
wszystkich kwestii bedgcych jego przedmiotem. Przepisy pra-
wa szczegbdtowo okreslajg elementy, ktére powinny by¢ zawarte
W jego tresci, w tym zwitaszcza w uzasadnieniu. Rozwigzanie to
byto podyktowane dgzeniem do maksymalnego usprawnienia
procesu decyzyjnego.

Drugi konkurencyjny model materialnego ksztattu rzgdowego
projektu ustawy ma odmienny charakter. Zaktada, ze zawartos¢
treSciowa przysztej ustawy powinna by¢ rezultatem wspolnego
wysitku, a wiec nie tylko samego projektodawcy, lecz takze parla-

69 J. Wawrzyniak, Inicjatywa ustawodawcza - teoria, prawo, praktyka [w:] Tryb
ustawodawczy a jakosc prawa, red. J. Wawrzyniak, Warszawa 2005, s. 13.
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mentu. W tym ujeciu istotg postepowania prelegislacyjnego nie jest
szczegbtowe determinowanie tresci projektu, poniewaz powinno
ono nastgpi¢ dopiero w postepowaniu wewngatrzparlamentarnym.
Model ten pozwala wprawdzie zaakcentowa¢ demokratyczny
wymiar procesu stanowienia ustawy, lecz jego zastosowanie nie-
watpliwie wydtuza czas prac parlamentarnych. Z tego wzgledu
za bardziej odpowiedni w warunkach polskich uznano pierwszy
z zaprezentowanych modeli.

Unormowania dotyczgce rzgdowego postepowania prelegisla-
cyjnego na przestrzeni lat poddawane byty licznym nowelizacjom.
Zmierzaty one do tagodzenia skutkdéw resortowej formuty tworze-
nia prawa i maksymalnego usprawnienia procesu decyzyjnego.
Mimo ze nie wszystkie mankamenty udato sie wyeliminowa¢, to
jednak mozna dostrzec wyrazng tendencje zmierzajgcg do lepszej
koordynacji rzagdowej procedury prelegislacyjnej, poprawy jakosci
tworzonych regulacji oraz zwiekszenia wptywu RM na ostateczny,
merytoryczny ksztatt ustawy.

Streszczenia

Materialny zakres rzagdowego projektu ustawy i jego mo-
dele w postepowaniu prelegislacyjnym

Celem artykutu jest scharakteryzowanie materialnego zakresu
rzgdowego projektu ustawy w postepowaniu prelegislacyjnym.
W polskim porzgdku prawnym faza przygotowania projektu usta-
wy zostata szczegbétowo unormowana w odniesieniu do Rady
Ministréw. Jest ona wieloetapowa i charakteryzuje sie wysokim
stopniem sformalizowania. Przewidziane w niej rozwigzania wy-
wierajg znaczgcy wptyw na materialny ksztatt rzgdowego projektu
ustawy. W tym zakresie prezentowane sg dwa konkurujgce ze
sobg modele, ktére charakteryzujg sie odmiennymi zatozeniami.
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Pierwszy z nich zaktada, ze w postepowaniu prelegislacyjnym
nalezy kompleksowo opracowac wszystkie kwestie bedgce przed-
miotem projektu, natomiast drugi model nakazuje unika¢ petnego
determinowania tresci przysztej ustawy na tym etapie. W polskim
porzadku prawnym przyjeto pierwsze z przedstawionych rozwig-
zan, majac na wzgledzie maksymalne usprawnienie rzgdowego
procesu decyzyjnego.

Stowa kluczowe: projekt ustawy, proces legislacyjny, rzad,
Rada Ministréw, postepowanie prelegislacyjne.

The substantive scope of the government bill and its mo-
dels in the pre-legislative procedure

The aim of the article is to characterize the substantive scope
of government bills at the pre-legislative stage. In the Polish legal
system, the bill-preparation phase is regulated in detail for the
Council of Ministers. It is multi-stage and highly formalized. The
arrangements embedded in this procedure significantly shape
the content of government bills. The article presents two com-
peting models based on different premises. Under the first, all
issues covered by a bill should be comprehensively developed
during the pre-legislative phase; under the second, full determi-
nation of the bill's content should be avoided at this stage. Polish
law adopts the first model in order to streamline governmental
decision-making.

Keywords: bill, legislative process, government, Council of
Ministers, pre-legislative procedure.
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1. Istota logiki prawniczej i funktorow
prawdziwosciowych alternatyw

Uznanie logiki prawniczej za odrebng dyscypline naukowg budzi
watpliwosci nie tylko wsrdd logikdw-nieprawnikow, ale rowniez
prawnikéw-nielogikéw. W jednym z pierwszych dziet dotyczacych
zadan logiki prawniczej w prawoznawstwie Zygmunt Ziembinski
uzywa terminu ,logika prawnicza” - rowniez w tytule dzieta - w cu-
dzystowie!. Chociaz w debacie na temat istnienia specjalnej logiki,
dedykowanej dla prawnikow, istnieje wiele gtosdw sceptycznych?,
osobiscie prezentuje inny poglad.

1 Z. Ziembinski, ,Logika prawnicza”, logika dla prawnikéw, logiczne problemy pra-
woznawstwa, ,Studia Logica” 1966, nr XVIIl, s. 179 i n.

2 Zob.np. G. Kalinowski, Y a-t-il une logique juridique?, ,Logique et Analyse” 1959,
nr 5, s. 53 - autor ten twierdzi, ze logika prawnicza sensu stricto nie istnieje.
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Logika prawnicza jest to nauka pomocnicza prawoznawstwa,
aw jejramach nauczane sg znamienne dla prawoznawstwa kwe-
stie, takie jak rozumowania prawnicze czy reguty prawidtowej
argumentacji. Ogolnie rzecz biorac, logika to nauka precyzyjnego
wyrazania mysli® - a w taki sposob prawodawca powinien wyrazac
swoje intencje w procesie stanowienia prawa. Podzielam zatem
stanowisko Stawomira Lewandowskiego, ktory wskazuje, ze istnie-
nie logiki prawniczej, tak jak np. logiki matematycznej, nie powinno
wzbudzac tylu kontrowersiji. Jest to bowiem nie tyle logika ,inna”,
a logika ,specyficzna”. Przektada ona zasady logiki ogdlnej na
grunt nauki prawa, wzbogacajac jg o elementy charakterystyczne
dla tejze nauki*. Jedng z najistotniejszych sfer zazebiania sie logiki
prawniczej i prawoznawstwa wydaje sie prawidtowa legislacja,
a wiec redagowanie tekstow prawnych zgodnie ze wskazaniami
logiczno-jezykowymi. Problem precyzyjnego i jednoznacznego
formutowania przepiséw prawnych stanowi jedno z najwazniej-
szych wyzwan wspotczesnej legislacji, a w jej centrum znajduje sie
m.in. kwestia wtasciwego stosowania odpowiednikow stownych
funktoréw prawdziwosciowych alternatyw. Ich réznice seman-
tyczne - pozornie subtelne - majg istotne znaczenie dla tworzenia
zgodnych z intencjg prawodawcy norm prawnych oraz ich pézniej-
szego stosowania, za$ nieumiejetne wykorzystanie tych spojnikow
moze niekiedy prowadzi¢ nie tylko do ,nietadnego” stylistycznie

Mniej radykalne stanowisko zajat O. Weinberger - wedtug tego autora ,logi-
ka prawnicza” powinna nazywac sie ,logika dla prawnikéw”, bowiem jest to
zbidr ogdlnych zagadnien logicznych potrzebnych prawnikom (O. Weinberger,
Rechtslogik, Berlin 1989, s. 38-39); cyt. za: S. Lewandowski, Retoryczne i logiczne
podstawy argumentacji prawniczej, Warszawa 2015, s. 75.

3  Stownik jezyka polskiego PWN, ,logika”, https://sjp.pwn.pl/slowniki/logika
[dostep: 27.05.2025 r.].

4  S.Lewandowski, Retoryczne i logiczne..., op. cit., s. 75-76.
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przepisu, ale takze do sporéw zwigzanych z jego wyktadnig. Celem
artkutu jest pogtebienie zarysowanego problemu poprzez analize
znaczen tych spéjnikéw w logice prawniczej oraz w procesie two-
rzenia prawa, przy uwzglednieniu ich wptywu - réwniez wobec ich
niekiedy btednego uzycia - na jasnosc¢ i spojnosc przepisdéw. Nie
bez znaczenia pozostaje tez kwestia braku dyrektyw w Zasadach
techniki prawodawczej® jednoznacznie sie do nich odnoszgcych.
W artykule analizie zostang poddane obecnie obowigzujgce dyrek-
tywy ogdlne ZTP pod kgtem ich adekwatnosci wobec probleméw
wynikajgcych z uzycia spéjnikéw alternatywnych. Moim zdaniem
konieczne bedzie takze uzupetnienie wskazanej luki legislacyjnej
przez zaproponowanie modyfikacji ZTP w taki sposéb, aby spdj-
niki wystepujgce w aktach normatywnych byty uzywane spéjnie
i konsekwentnie.

Funktory prawdziwosciowe (ekstensjonalne) stanowig baze
do rozwazan nad logikg, wystepujg bowiem m.in. w klasycznym
rachunku zdan, ale réwniez w rachunku predykatéw czy rachunku
nazw. Zatem nie jest mozliwe zajmowanie sie logikg bez ich dobre;j
znajomosci. Problemem wystepujgcym na gruncie tych funktorow
jest niekiedy odnalezienie ich odpowiednikdéw stownych, gdyz nie
wszystkie z nich sg izomorficznie przektadalne na jezyk naturalny,
inne zas sg przektadalne w sposéb przyblizony, a nie doktadny®.
Ponadto wiekszos¢ funktoréw prawdziwosciowych nie posiada

5 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 283, dalej jako: ,ZTP").

6  Np. koniunkcja jest spéjnikiem najtatwiej przektadalnym na jezyk naturalny,
gdyz nie budzi watpliwosci, ze konieczna jest prawdziwos¢ wszystkich jej argu-
mentow, aby powstate zdanie ztozone byto prawdziwe (na gruncie funktora ko-
niunkcji wystepujg natomiast inne, liczne kontrowersje, ktore pokrétce zostang
przedstawione przy jego omoéwieniu). Z kolei wiele watpliwos$ci budzi przetozenie
funktora dysjunkcji na jezyk naturalny (zgodnie z propozycja Z. Ziembinskiego,
odpowiada jej spojnik ,,badz”).
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swoich odpowiednikéw stownych’. Jednakze przyjeta w logice
wysoce sztuczna konwencja jest istotna, gdyz poprzez przetoze-
nie logiki formalnej na jezyk naturalny nastepuje jej powigzanie
z semiotyka?, dzieki czemu mozliwe staje sie zastosowanie w je-
zyku naturalnym regut logicznych, jednakze z uwzglednieniem
jednak niedoskonatosci (,nielogicznosci”) jezyka naturalnego,
np. polskiego.

Nie tylko jezyk powszechny jest rejestrem jezyka naturalnego.
Jezyk prawny jest szczegblng jego postacig, cechuje sie bowiem
okreslong specyfikg, charakterystycznym stownictwem oraz swo-
istg formg komunikacji ustawodawcy ze spoteczenstwem. Zna-
mienng jego cechg jest duzo czestsze wystepowanie spojnikow,
niz ma to miejsce w jezyku powszechnym. Pod wzgledem czestotli-
wosci ich wystepowania w obu tych jezykach mozna przyktadowo
wskazac, ze odpowiednik stowny funktora alternatywy zwyktej
w jezyku powszechnym ma range 113, podczas gdy w tekstach
prawnych jest to ranga 8. Przy spdjniku ,albo” jest to natomiast
stosunek rangi 179 do rangi 38°.

7  Satonp. funktory n-argumentowe, a takze wybrane dwuargumentowe, ktorych
nie oddaje zadne stowo jezyka naturalnego, np. funktor, ktérego matryca
wskazuje, ze przy kazdej konfiguracji podstawienia wartosci pod p i g otrzymamy
zdanie prawdziwe (B. Stanosz, Wprowadzenie do logiki formalnej. Podrecznik dla
humanistéw, Warszawa 2012, s. 29).

8 S. Lewandowski, Retoryczne i logiczne..., op. cit., s. 66; S. Lewandowski, Od-
powiedniki stowne koniunkcji i alternatyw w tekstach aktéw normatywnych [w:]
red. D. Kondratczyk-Przybylska, A. Niewiadomski, E. Walewska, Jezyk polskiego
prawa: nowe wyzwania, Warszawa 2016, s. 89.

9 Pojecie ,ranga” w znaczeniu wprowadzonym przez A. Malinowskiego w ba-
daniu polegajgcym na zbadaniu czestotliwosci wystepowania okreslonych
stébw w obrebie réznych aktéw normatywnych wystepujacych w édwczesnym
systemie prawnym a w jezyku powszechnym (zob. szerzej A. Malinowski, Nie-
dookreslonosc spdjnikow wspdtrzednych jako przyczyna wieloznacznosci tekstu
prawnego [w:] red. D. Kondratczyk-Przybylska, A. Niewiadomski, E. Walewska,
Jezyk wspotczesnego prawa: polityka a jezyk, Warszawa 2014, s. 75).
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Funktor alternatywy zwyktej wskazuje na niewspotfatszywos¢
jego argumentow, co w jezyku polskim opisa¢ mozna jako ,co
najmniej jedno z dwojga”. Za odpowiednik stowny tego funktora
uznaje sie spojnik ,lub”. Przyjmuje sie, ze miedzy argumentami
alternatywy nieroztgcznej zachodzi relacja podprzeciwieristwa',
a wiec cztony te dopetniajg sie (nie mogg byc tgcznie fatszywe).
Funktor alternatywy roztgcznej, zwanej réwniez alternatywg wyklu-
Czajgcy, tgczy dwa zdania, miedzy ktorymi zachodzi jednoczesnie
zwigzek niewspotprawdziwosci i niewspotfatszywosci”. Prawdzi-
we bedzie wiec tylko zdanie ztozone, w ktérym doktadnie jeden
czton bedzie miat wartos$¢ prawdy, drugi zas - fatszu. Pomiedzy
argumentami funktora zachodzi wéwczas relacja sprzecznosci®.
Za jego odpowiednik stowny w jezyku naturalnym przyjmuje sie
spojnik ,,albo”.

Pomimo uzywania w jezyku ogélnym stéw ,lub” i ,albo” wy-
miennie’, na gruncie logiki potgczone nimi zdania ztozone dajg
rézne wartosci, gdy oba argumenty majg wartos¢ 1. Alternatywa
zwykta dopuszcza mozliwos¢ tgcznej prawdziwosci jej zdan skia-
dowych, za$ alternatywa roztgczna wskazuje na prawdziwosc tylko
i doktadnie jednego z jej argumentdw. Alternatywy te czesto sg
btednie uznawane za identyczne, nie tylko w jezyku powszechnym,
ale réwniez w tekstach prawnych™. Coraz czesciej zauwaza sie

10 J.Jadacki, Spér o granice jezyka, Warszawa 2010, s. 39 i n.

1 S. Lewandowski, A. Malinowski, J. Petzel, Logika dla prawnikéw, Stownik encyklo-
pedyczny, Warszawa 2021, s. 12.

12 A.Malinowski, M. Petka, R. Brzeski, Przewodnik do cwiczen z logiki dla prawnikow,
Warszawa 2018, s. 86.

13 Odpowiedniki stowne obu alternatyw w jezyku powszechnym sg doktadnie
takie same (por. Z. Kraszewski, Logika, Nauka rozumowania, Warszawa 1984,
s.102).

14 A. Malinowski, Problemy wykorzystania w tekstach prawnych spéjnikéw wyraza-
jgcych rézne formy alternatywy, ,Przeglad Legislacyjny” 2012, nr 4, s. 11in.
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problem ich btednego stosowania i koniecznosci niesynonimicz-
nego rozumienia na gruncie prawoznawstwa'®.

W celu dokonania rozréznienia alternatyw zaproponowano
wprowadzenie do uzycia zwrotu ,i/lub”. Jego celem byto - poprzez
zawarcie w nim spdjnika ,i” - zasygnalizowanie przecietnym uzyt-
kownikom jezyka, nieznajgcym réznicy miedzy ,lub” i ,albo”, iz
mozliwa jest réwniez wspotprawdziwos¢ cztondw tej ,hybrydy”.
Z perspektywy jezykowo-logicznej sformutowanie to nie znajduje
jednak zadnego uzasadnienia. Jesli jego celem faktycznie bytoby
faktycznie utatwienie komunikacji'® przez precyzyjne wskazanie
jego znaczenia, to z perspektywy logicznej bardziej zasadnym jest
uzywanie spojnika ,i/albo”. Jednakze sumg funktora alternatywy
roztgcznej i koniunkgji jest wtasnie spojnik ,lub”, zatem niecelowe
wydaje sie poszukiwanie jego skomplikowanego synonimu, gdy
sam w sobie jest postacig powszechnie obowigzujgcg na gruncie
jezykoznawstwa (chociaz nie powszechnie uznawana).

Na marginesie nalezy odnotowac, ze niekiedy funktor dy-
sjunkcji jest zaliczany do funktoréw alternatywnych. Przyktadowo
Andrzej Malinowski uwazat, ze spdjnik ,bgdz” - bedacy jej stownym
odpowiednikiem - takze przyjmuje w tekstach prawnych znacze-
nie alternatywy roztgcznej". Jednakze w Scistym, przyjetym przez
logike rozumieniu tego funktora ma on znaczenie odmienne, gdyz
dopuszcza wspotfatszywosc jego zdan-argumentow. Dysjunkcje

15 Natemat niekonsekwentnego uzywania spojnikow w prawie karnym zob. T. Ty-
burcy, W. Wegorzewska, Zastosowanie odpowiednikdw stownych koniunkcji,
alternatyw i dysjunkcji w prawie karnym materialnym - czy dyrektywa jezyka po-
wszechnego pozwala na odstgpienie od ich znaczenia przyjetego w logice prawni-
czej?, ,Studia Spoteczne” 2024, nr 2, s. 151-169.

16 A. Pawtowski, Semantyczno-logiczna analiza spéjnika ,i/lub” [w:] red. ). Hawranek,
M. Magdziak, Prawda, logika, wartosci, Wroctaw 1998, s. 97 i n.

17 A. Malinowski, Polski tekst prawny. Opracowanie tresciowe i redakcyjne. Wybrane
wskazania logiczno-jezykowe, Warszawa 2012, s. 80.
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od alternatywy roztgcznej odrdznia zatem prawdziwos$¢ zdania
ztozonego zbudowanego jedynie ze zdan fatszywych, podczas
gdy alternatywa roztgczna takich zdan jest fatszywa. Ponadto tej
relacji nie mozna myli¢ ze sprzecznoscia, poniewaz przeciwienstwo
wyrazane przez dysjunkcje wskazuje na wzajemne wykluczanie
sie cztondw (dwa zdania nie mogg by¢ jednoczesnie prawdziwe).

W dalszych rozwazaniach przyjmuje powyzej opisane rozumie-
nie funktorow alternatywnych, wobec czego dysjunkcja pozostanie
poza ich zakresem.

2. Zasady techniki prawodawczej jako Zzrédto
formutowania przepiséw merytorycznych

Zatozenie racjonalnego prawodawcy nalezy rozumiec szeroko oraz
wieloptaszczyznowo. Racjonalnos¢ prawodawcy dotyczy nie tylko
warstwy jezykowej, ale rowniez epistemologicznej i aksjologiczne;j
stanowionych przez niego przepis6w'™. W ujeciu realistycznym
formutowanie tresci przepisébw prawa nalezy przede wszystkim
do legislatoréw, ktérych jest wielu, a kazdy z nich postuguje sie
innym stownictwem, kieruje odmiennymi zasadami i regutami
jezykowymi, tworzgc prawo w réznych okresach historyczno-poli-
tycznych. Przy tworzeniu danego aktu normatywnego nie mozna
wiec od nich oczekiwac petnej znajomosci catego, stale zmieniaja-
cego sie systemu prawa, lecz - co najwyzej - tej gatezi prawa, do
ktérej projektowany akt normatywny bedzie nalezat. Tym samym
trudno wymagac od nich konstruowania jednakowych sktadniowo
i logiczno-jezykowo przepisow. Wobec tego - oprdcz stosowania
ogolnych regut dotyczacych ich konstruowania, przyjetych przez

18 S. Lewandowski, O wymogu niefragmentarycznej interpretacji tekstu prawnego.
Perspektywa prawodawcy, ,Studia luridica” 2020, nr LXXXII, s. 103.
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polskie prawodawstwo, a wiec Zasad techniki prawodawczej -
ciezko oczekiwac od nich petnej spdjnosci jezykowo-logicznej.
Tworzeniem iluzji bytoby przyjecie kreowania catego systemu
prawnego przez jednego ,nadcztowieka”. W Polsce postugujemy
sie bowiem pojeciem prawodawcy, kreujac fikcje jednego podmio-
tu odpowiedzialnego za stworzenie catego systemu prawnego.
Nazwa ,prawodawca” w jezyku prawniczym zawsze uzywana jest
w liczbie pojedynczej, cho¢ z gramatycznego punktu widzenia
mozna przeciez stworzyc jej liczbe mnoga.

Tworzenie dobrego prawa wedtug Stawomiry Wronkowskiej
oraz Macieja Zielinskiego jest oczywistg powinnoscig prawo-
dawcy w demokratycznym panstwie prawnym?, wobec cze-
g0 powinien on w spos6b doktadny oraz petny ustalac reguty
konstruowania aktéw normatywnych. Chociaz obowigzujgce
teraz zasady sg wydane w postaci zatgcznika do rozporzadze-
nia prezesa Rady Ministrow, stanowig jedyny akt normatywny
zawierajgcy dyrektywy redagowania tekstow prawnych w pol-
skim ustawodawstwie. Wydanie obecnych ZTP w postaci aktu
normatywnego nalezy uznac za sukces, poniewaz zabieg ten
nadat im moc powszechnie obowigzujgcego aktu?®. Niemniej
ich moc oraz fakt wydania na podstawie ustawy o Radzie Mini-
strow?' w doktrynie sg przedmiotem kontrowersji oraz krytyki??.

19 S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej
2 20.06.2002 r., Warszawa 2004, s. 7.

20 Dopiero w 1991 r. powrdcono do korzeni publikowania Zasad w aktach urze-
dowych. Dwa wczes$niejsze zbiory ZTP - 21939 r. oraz 1961 r. - zostaty wydane
bowiem w formie publikacji ksigzkowych.

21 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz.
1188 z p6zn. zm.).

22 Zob. np. T. Bgkowski, Zasady techniki prawodawczej a prawotwdrstwo organow
Jednostek samorzgdu terytorialnego, ,Panstwo i Prawo” 2006, nr 1, s. 92; J. Ku-
nert, Zasady techniki prawodawczej w procesie stanowienia prawa miejscowego,
».Samorzad Terytorialny” 2007, nr 1-2, s. 86.
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Sformutowano réwniez postulat opracowania nowej ustawy
dotyczgcej tworzenia prawa, w ktorej miatby by¢ zawarty prze-
pis dajgcy kompetencje do wydawania rozporzadzen w sprawie
Zasad techniki prawodawczej®. Wobec powyzszego trafnie pod-
kresla sie, ze ZTP nie sg ani typowym aktem normatywnym, ani
klasycznymi instrukcjami redagowania przepisow prawnych, gdyz
zawierajg tylko wskazéwki, nie zas reguty, ktérych niezastosowa-
nie wigze sie z automatyczng niewaznoscig aktu normatywnego.
Aby taki efekt osiggng¢, ZTP powinny by¢ wydane w formie aktu
rangi konstytucyjnej.

W trakcie obowigzywania Zasad techniki prawodawczej
z 1991 roku?®> Trybunat Konstytucyjny wypracowat linie orzecz-
niczg, ktéra kontynuowana jest do dzisiaj. Zgodnie z jego stano-
wiskiem zbiory Zasad techniki prawodawczej sg zrédtem prawa
o charakterze pomocniczym przy ocenie konstytucyjnosci aktéw
normatywnych?. Pogwatcenie tych zasad moze wiec skutkowac
podniesieniem zarzutu niekonstytucyjnosci okreslonego aktu
normatywnego, gdy zostanie naruszony obowigzek poprawnej
legislacji, bedgcy elementem demokratycznego panstwa prawnego
wyrazonego w art. 2 Konstytucji RP?”. Nakaz poprawne;j legisla-
Cji zwigzany jest z zasadg pewnosci prawa oraz bezpieczenstwa

23 G.Wierczynski, Zatozenia do przysztej regulacji zasad tworzenia i ogtaszania prawa,
.Przeglad Sejmowy” 2008, nr 5, s. 135.

24 M. Btachut, W. Gromski, J. Kaczor, Technika prawodawcza, Warszawa 2007, s. 4-5;
S. Wronkowska, O meandrach skutecznosci zasad techniki prawodawczej, ,Przeglad
Legislacyjny” 2004, nr 4, s. 11.

25 Uchwata Nr 147 Rady Ministréw z dnia 5 listopada 1991 r. w sprawie zasad
techniki prawodawczej (M. P. 21991 r. Nr 44, poz. 310).

26 G. Wierczynski, Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, War-
szawa 2016, s. 25.

27 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 z p6zn. zm.).



Przeglad Legislacyjny 2/2025 ARTYKULY

prawnego, a takze ochrony zaufania obywatela do panstwa i sta-
nowionego przez nie prawa. Znaczna niejasnosc przepisow, a wiec
i ignorowanie ZTP, moze zatem stanowi¢ samoistng przestanke
stwierdzenia ich niezgodnosci z Konstytucjg?®. Niejednokrotnie
btedna konstrukcja przepisu doprowadza do tegoz, zwtaszcza
wowczas, gdy jego niejasnos¢ prowadzi do watpliwosci w zakresie
stosowania prawa, jak réwniez wtedy, kiedy prowadzi do naru-
szenia praw i wolnosci zagwarantowanych Konstytucjg®. Zgodnie
z zaprezentowanym stanowiskiem TK wszystkie akty normatywne
powinny wiec odpowiadac¢ ZTP. Odrebng konsekwencjg ich naru-
szenia albo niestosowania jest doprowadzenie do formutowania
aktow normatywnych niezgodnych z intencjg prawodawcy, a po-
nadto wykluczajgcych sie wzajemnie i niejasnych. Uwazam wiec,
ze regulacja ta, ze wzgledu na jej doniosty charakter, zastuguje na
wydanie w formie aktu normatywnego wyzszej rangi niz zatgcznik
do rozporzadzenia prezesa Rady Ministrow.

Ustawa o Radzie Ministréow w art. 14 ust. 5 zd. 2 stanowi, iz
~Stosowanie zasad techniki prawodawczej powinno zapewnic
w szczegblnosci spojnosé i kompletnosc systemu prawa oraz przej-
rzystos¢ tekstow normatywnych aktéw prawnych, z uwzglednie-
niem dorobku nauki i doswiadczen praktyki”. Interesujgca jest
ostatnia czes$¢ tego przepisu, poniewaz ,uwzglednienie dorobku
nauki” winno sie moim zdaniem rozumiec¢ szeroko - nie tylko
jako uwzglednienie dorobku doktryny czy judykatury, lecz takze
dorobku réznych dziedzin prawoznawstwa oraz nauk pomocni-
czych: logiki prawniczej, teorii i filozofii prawa, socjologii prawa czy
nauki doktryn polityczno-prawnych. Doprecyzowujg one bowiem

28 Wyrok TK z dnia 29 pazdziernika 2003 r., K 53/02, OTK-A 2003, nr 8, poz. 83;
wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00, OTK 2001, nr 7, poz. 217.
29 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2006 r., P 15/05, OTK-A 2006, nr 11, poz. 171.
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pewien katalog zagadnien okotoprawnych, tym samym wptywajgc
na istote catego systemu, czyli na poszczegdlne akty normatyw-
ne. Niejednokrotnie filozofia prawa stawata sie punktem wyjscia
do rozwazan nad prawem. O wymogach stawianych prawu pisat
m.in. Lon Luvois Fuller, wskazujgc na znane tez w kontekscie pol-
skich ZTP postulaty, takie jak jego 0g6lnos¢, jasnosc i zrozumiatosc
oraz niesprzecznos$¢®. Historia doktryn politycznych i prawnych
wptyneta zas na ksztattowanie sie ustroju panstw i na prawo sta-
nowione w tych systemach. Nauke prawa i jej dorobek nalezy
wiec postrzegac szeroko, uwzgledniajac tez dorobek logiki praw-
niczej, ktérg wczesniej scharakteryzowatam jako nauke pomoc-
niczg prawoznawstwa. Niezasadne w tym Swietle zdaje sie zatem
niesformutowanie rozbudowanego katalogu zasad redagowania
tekstédw prawnych bezposrednio na niej opartego.

Warto odnotowac, ze obowigzujgce teraz ZTP sg duzo mtodsze
od wielu aktualnie obowigzujgcych aktéw normatywnych.
Przy ich tworzeniu trudno byto zatem wymagac¢ od prawo-
dawcy stosowania sie do regut z przysztosci. Co jednak istotne
z perspektywy rozwazanego problemu, wytyczne okreslone
w poprzednich wersjach zasad nie réznig sie diametralnie od
terazniejszych, co natomiast najwazniejsze, zadne z kiedykolwiek
obowigzujgcych Zasad techniki prawodawczej nie formutowaty
regut stosowania spoéjnikdw zgodnie z ich rozumieniem na
gruncie logiki. W tym kontekscie nalezy pochyli¢ sie nad obecnymi
dyrektywami redagowania tekstow prawnych z odniesieniem sie
do réznic miedzy historycznie obowigzujgcymi w Polsce Zasadami
techniki prawodawczej.

30 L.L. Fuller, Moralnosc¢ prawa, Warszawa 1978, s. 69-80.
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3. Kwestia uzycia spojnikéw alternatywnych
w Swietle ogd6lnych dyrektyw redagowania
tekstéw prawnych

Zasady ogélne, dotyczgce jezykowego oraz sktadniowego
brzmienia przepiséw, znajdujg sie na poczatku ZTP. Te wtasnie
zasady powinny zostac¢ rozwazone jako podstawa do wysnucia
dalszych wnioskdéw, gdyz ich analiza pomoze odpowiedzie¢ na
pytanie, czy kwestia spojnikéw jest w jakikolwiek sposéb wprost
uwypuklona w ZTP, czy tez konieczne w tym zakresie jest jedynie
positkowanie sie istniejgcymi regutami, ktére mogg wyznaczy¢
kierunek dla rozwigzania tytutowego problemu. Zasady te sg
ponadto o tyle ciekawe, ze kazda z nich tgczy sie - a niekiedy takze
krzyzuje sie - z pozostatymi. Wobec mozliwych kolizji zwigzanych
z zastosowaniem sie do wszystkich z nich tgcznie, w literaturze
dokonano hierarchizacji tych zasad, aby w sytuacji kolizji moc
przyznac pierwszenstwo wazniejszej z nich.

Pierwszym przepisem wartym omowienia jest 8 5 ZTP: ,Przepi-
sy ustawy redaguje sie zwiezle i syntetycznie, unikajgc nadmiernej
szczegbtowosci, a zarazem w sposob, w jaki opisuje sie typowe
sytuacje wystepujgce w dziedzinie spraw regulowanych tg usta-
wg". Przepisy nalezy zatem redagowac tresciwie, krotko i zwarcie™
(dyrektywa zwieztosci) oraz w sposéb tgczacy zagadnienia w jedng
catos¢ (dyrektywa syntetycznego redagowania przepiséw). Zgod-
nie ze stanowiskiem TK potgczenie obu tych dyrektyw oznacza, ze
przepisy powinny by¢ uogolniane, gdyz wiekszy stopien szczego-
towosci jest zarezerwowany dla aktéw wykonawczych33. Unikanie

31 Zgodnie z definicjg stowa ,zwieztos¢” zawartag w stowniku jezyka polskiego
(red. M. Szymczak, Stownik jezyka polskiego PWN, t. Ill, Warszawa 1998, s. 1004).

32 Ibidem, s. 358.

33 Wyrok TK z dnia 22 lipca 2008 r., K 24/07, OTK-A 2008, nr 6, poz. 110.
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kazuistyki, oprécz spetnienia dyrektywy zwieztosci, ma réwniez ten
cel, ze formutowanie norm abstrakcyjno-generalnych spetnia po-
stulat ogdlnosci prawa i objecia hipotezg normy réznych, szeroko
opisanych sytuacji**. Wazne jest takze postugiwanie sie pojeciami
jak najbardziej podobnymi do uzywanych w jezyku powszechnym
do opisywania spraw objetych danym aktem normatywnym. Co
ciekawe, w Zasadach techniki prawodawczej z 1961 roku** odpo-
wiednik tej zasady wskazywat na koniecznos¢ redakcji przepiséw
w sposOb jasny, Scisty oraz ,,bez zawitych okreséw o wielu zdaniach
pobocznych”3, Tymczasem w obecnym rezimie ,jasnos¢” nie jest
wyrazona expressis verbis w zadnej zasadzie, przyjmuje sie nato-
miast, ze wynika ona z zasady komunikatywnosci oraz precyzji
(jednoznacznosci) tekstu prawnego®, ktére zostaty wywiedzione
286 ZTP: ,Przepisy ustawy redaguje sie tak, aby doktadnie i w spo-
séb zrozumiaty dla adresatéow zawartych w nich norm wyrazaty
intencje prawodawcy”.

W dyrektywie tej zakodowano kilka wymogow, ktére powi-
nien spetniac tekst prawny. Jest to - opr6écz dwoéch wskazanych
powyzej - przede wszystkim adekwatnos¢, bedgca rowniez wy-
padkowg zasad komunikatywnos$ci oraz precyzji. Wszystkie te
zasady majg charakter celowosciowy®® wskazujgc na sposéb
kodowania norm w przepisach, aby - przy ich dekodowaniu
- w petni umozliwi¢ zrealizowanie normatywnego zamiaru pra-

34 G. Wierczynski [w:] T. Bakowski i in., Zasady techniki prawodawczej. Komentarz,
Warszawa 2003, s. 73-74. Nie powinno sie wiec utozsamiac jej z precyzja tekstu
prawnego (tak: ibidem, s. 83).

35 Zarzadzenie Nr 238 Prezesa Rady Ministréw z dnia 9 grudnia 1961 r. w sprawie
Zasad techniki prawodawcze;.

36 8§2ust. 2.

37 G. Wierczynski, Komentarz do rozporzgdzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawo-
dawczej”, Warszawa 2016, s. 84-85.

38 Ibidem, s. 82.
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wodawcy. Adekwatnos¢ jest ponadto metazasadg wzgledem
pozostatych zalecen, gdyz jako jedyna ma naczelne znaczenie
z punktu widzenia prawodawcy?®. To z tej zasady wynika obo-
wigzek redagowania przepisow tak, aby wywiedzione z nich nor-
my byty zgodne z zamiarem prawodawcy. Jest to zatem gtéwny
postulat komunikatywnosci tekstu prawnego. Komunikatywny
(zrozumiaty) przepis to taki, ktory przez przecietnego adresata
zostanie zrozumiany tak, jak zatozyt to prawodawca, bedzie wiec
mozliwe odczytanie doktadnej tresci danego przepisu“’. Doktad-
nos¢ rozumienia (i zrozumienia®) jego intencji moze jednak by¢
zaburzona ze wzgledu na synonimiczne uzywanie spojnikéw
alternatyw.

Stusznie wskazuje sie, iz zasady precyzji i komunikatywnosci
powinny by¢ miedzy sobg wywazane. Niekiedy ze sobg konkurujg,
wowczas pierwszenstwo ma precyzja tekstu prawnego, poniewaz
jego jednoznacznosc¢ dla adresatéw postugujgcych sie danym
jezykiem jest wazniejsza niz jego komunikatywnos¢ dla tak samo
szerokiej grupy odbiorcéw*?. W literaturze zwraca sie uwage, ze
na czytelnos¢ przepisu - w przeciwienstwie do precyzji - prawo-
dawca nie ma bezposredniego wptywu. Komunikatywno$¢ jest
bowiem pewnego rodzaju efektem jednoznacznosci tresci aktu
normatywnego, zdekodowanej przez odbiorcow tekstu.

Obie dyskutowane zasady wigzg sie ze stworzong przez TK
zasadg okres$lonosci przepiséw prawa, bedacg jedng z zasad
poprawnej legislacji wywiedzionej z zasady demokratycznego

39 Ibidem, s. 82.

40 Ibidem, s. 84.

41 J. Wréblewski, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1989, s. 137; tekst prawny
powinien by¢ zrozumiany przez adresata.

42 S.Wronkowska, Postulat jasnosci prawa i niektore metody jego realizacji, ,Panstwo
i Prawo” 1976, nr 10, s. 25.
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panstwa prawnego. Zakres ingerencji w prawa i wolnosci jednostki
musi by¢ wskazany precyzyjnie®.

Z powyzszych zasad wynika réwniez 8 7 ZTP*: , Zdania w usta-
wie redaguje sie zgodnie z powszechnie przyjetymi regutami
sktadni jezyka polskiego, unikajgc zdan wielokrotnie ztozonych”.
Na komunikatywnos¢ i adekwatnos$¢ przekazu wptywa wiec for-
mutowanie mysli zgodnie z ogbélnymi zasadami jezyka polskiego.
Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt ustawy o jezyku polskim* podlega on
ochronie, w tym poprzez poprawne uzywanie jezyka oraz do-
skonalenie sprawnosci jezykowej jego uzytkownikow, a takze
przez stwarzanie warunkéw do witasciwego rozwoju jezyka jako
medium komunikacji. W literaturze sygnalizuje sie ponadto, ze
~powszechnie przyjete reguty sktadni jezyka polskiego” tyczg sie
metod stosowania jezyka w zgodzie ze sposobami uznanymi przez
spoteczenstwo, przede wszystkim przez jego warstwe wyksztat-
cong - jako wzorcowe lub poprawne*. W mojej opinii cytowany
przepis moze by¢ tez odniesiony do kwestii spojnikow. Ich prawi-
dtowe stosowanie przez prawodawce zdecydowanie dziatatoby na
korzys$¢ rozwoju jezyka oraz skuteczniejszej komunikacji prawo-
dawcy ze spoteczenstwem, a takze na realizacje praw, wolnosci
i obowigzkéw przez wymiar sprawiedliwosci.

Jednakze zasada wyrazona w § 7 ZTP jest uwazana za stosun-
kowo najmniej waznag?®, zatem jesli wzgledy tresciowe przema-

43  Wyrok TK z dnia 19 czerwca 1992 r., U 6/92, OTK 1992, nr 1, poz. 13.

44  Wiaze sie z nig 8 55 ust. 1 ZTP, zgodnie z ktérym artykut powinien by¢ w miare
mozliwosci jednozdaniowy.

45 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim (t.j. Dz. U. z 2021 r.
poz. 672 z pdzn. zm.).

46 A. Chodun, Komunikatywnosc jezyka tekstow aktow prawnych, ,Przeglad Legi-
slacyjny” 2007, nr 2, s. 92.

47  G. Wierczynski, Komentarz do rozporzgdzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawo-
dawczej”, Warszawa 2016, s. 93.
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wiajg za uzyciem zdan wielokrotnie ztozonych, to prawodawca
moze to uczyni¢, z zastrzezeniem, aby powstate zdanie spetniato
wymogi precyzji i komunikatywnosci. Jak jednak niejednokrotnie
pokazuje praktyka, wiele przepiséw narusza nie tylko te zasa-
de, ale réwniez wskazane wymogi, wobec czego przepisy te sg
bardzo trudne do interpretacji“®. Na ten problem zwrdécit uwa-
ge TK, podkreslajac, iz wobec skonstruowania mato czytelnych
przepiséw powstaje watpliwos¢, czy nie naruszyty one zasady
przyzwoitej legislacji*.

Jedna z najwazniejszych dyrektyw z punktu widzenia tytutowe-
go problemu zawarta jest natomiast w § 8 ZTP: ,W ustawie nalezy
postugiwac sie poprawnymi wyrazeniami jezykowymi (okresle-
niami) w ich podstawowym i powszechnie przyjetym znaczeniu”.
Niemniej na gruncie tej zasady w literaturze réwniez wskazuje
sie, ze ma ona podrzedne znaczenie wobec dyrektyw precyzji
i komunikatywnosci tekstu prawnego. W pierwszej kolejnosci
nalezy wiec ustali¢ liste okresler w ten sposéb wyrazajgcych in-
tencje prawodawcy, a dopiero sposrdd nich wybrac takie, ktore
w jak najszerszym zakresie bedg odpowiada¢ wymogowi uzycia
semantyki jezyka ,podstawowego i powszechnego”, a takze po-
prawnosci jezykowej*°.

Zasada poprawnosci jezykowej pozostaje w Scistym zwigzku
z dyrektywami wyktadni jezykowej, gdyz posrednio wyraza koniecz-
nos¢ wyktadni przepiséw zgodnie z ich dostownym brzmieniem.
Odstgpienie od niej powinno wynikac, zgodnie ze stanowiskiem
SN, jedynie z waznych racji prawnych lub pozaprawnych (spotecz-

48 Np. art. 714, art. 716 oraz art. 841 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks
cywilny (t.,j. Dz. U. 2 2024 r. poz. 1061 z p6zn. zm., dalej rowniez jako: ,kc").

49 Wyrok TK z dnia 13 lipca 2004 r., K 20/03, OTK-A 2004, nr 7, poz. 63.

50 G. Wierczynski, Komentarz do rozporzgdzenia..., op. cit., s. 96.
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nych, moralnych)?'. Jesli w procesie wyktadni jezykowej (wzglednie,
potgczonej z systemowg) odkoduje sie norme nieabsurdalng, to
nie jest konieczne odwotywanie sie do wzgledéw celowoscio-
wych®2. W procesie wyktadni jezykowej, przyjmujac rozréznienie
spojnikéw alternatyw?3, niekiedy mozna dojs¢ do absurdalnych
wnioskow, wobec czego nieodniesienie sie w tym zakresie do celu
przepisu wydaje sie nierozsgdne. Prymat w tym aspekcie wiedzie
wiec derywacyjna koncepcja wyktadni, zaktadajgca kazdorazowe
odniesienie sie nie tylko do jezykowego brzmienia przepisu, lecz
takze do jego systematyki i funkcji.

Zasada ta stuzy réwniez realizacji zadania ochrony jezyka pol-
skiego, aczkolwiek w pewnym sensie prowadzi do konfliktu w za-
kresie sposobéw jezykowego wyrazania funktoréw logicznych.
Jak juz zostato wskazane, w powszechnym rozumieniu spojniki
Lub”i,albo” uznawane sg za tozsame, tym samym sg stosowane
wymiennie. Dajgc zatem prymat tej zasadzie, faktycznie powinno
sie stosowac je jako synonimy, niemniej w kolizji z doktadniej
omaéwionym ponizej 8 10 ZTP wydaje sie, iz to wtasnie wyrazona
w nim zasada konsekwencji terminologicznej lepiej zrealizuje
wymog jednoznacznosci i komunikatywnosci tekstu prawnego:
,Do oznaczenia jednakowych poje¢ uzywa sie jednakowych okre-
Slen, a roznych pojec nie oznacza sie tymi samymi okresleniami”.

51 Wyrok SN z dnia 21 lipca 2004 r., V CK 21/04, OSNC 2005, nr 7-8, poz. 137;
uchwata SN z dnia 20 lipca 2005 r., | KZP 18/05, OSNKW 2005, nr 9, poz. 74;
uchwata SN z dnia 1 marca 2007 r., lll CZP 94/06, OSNC 2007, nr 7-8, poz. 95;
wyrok SN z dnia 11 kwietnia 2008 r., [ CSK 650/07, LEX nr 391825.

52 Wyrok SN z dnia 8 maja 1998 r., | CKN 664/97, OSNC 1999, nr 1, poz. 7.

53 W tenze sposéb powinno sie wyktadni tej dokonywac, bowiem w nauce stusznie
zwraca sie uwage na koniecznos$¢ rozumienia tych spéjnikow w zgodzie z ich
rozumieniem przyjetym na gruncie logiki prawniczej (M. Koszowski, Dwadziescia
osiem wyktaddw ze wstepu do prawoznawstwa, Warszawa 2019, s. 198).
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Zasada ta jest odzwierciedleniem dwdéch zasad wyktadni stoso-
wanych w judykaturze: zakazu wyktadni homonimicznej (nadawa-
nia tym samym zwrotom jezyka prawnego réznych znaczen) oraz
zakazu wyktadni synonimicznej (nadawania r6znym zwrotom toz-
samego znaczenia)>*. SN uznaje, ze jest to naczelna zasada dobre;
pracy prawodawczej, bedgca jednym z fundamentalnych zatozen
o racjonalnosci prawodawcy®®. Wobec tego nalezy potwierdzi¢
wczesniejszy poglad, iz to wtasnie ta zasada ma pierwszenstwo
przed zasadami zwigzanymi z poprawnym stosowaniem jezyka
polskiego. Prawidtowe postugiwanie sie jezykiem polskim jest
bowiem nie tylko domeng jezyka prawnego, ale réwniez innych
specyficznych jezykdw, z ktorych korzysta sie w wyksztatconych
Srodowiskach. Powyzsza zasada jest natomiast swoistg zasadg
dotyczgcg konstruowania przepisow merytorycznych, gdyz ma
fundamentalny wptyw na opisane wczesniej naczelne zasady
jednoznacznosci, czytelnosci oraz adekwatnosci przepisow.

Co ciekawe, w Zasadach techniki prawodawczej z 1939 roku®
dyrektywa ta byta duzo bardziej rozbudowana, co tym samym
skutkowato rozwigzaniem jednego z problemow, ktory niejedno-
krotnie wystepuje w polskim systemie prawnym, tj. niespojnosci
terminologicznej w obrebie réznych aktéw normatywnych. Obo-
wigzujgcy wowczas przepis 8 9 brzmiat: 1. Nalezy uzywac jednako-
wych wyrazow i termindéw prawnych dla oznaczenia jednakowych
poje¢, nie nalezy natomiast uzywac tych samych wyrazoéw lub
terminow dla oznaczenia pojec roznych. Zasady tej przestrzegac

54 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2006, s. 103-104, a takze np. uchwata
SN z dnia 17 grudnia 1988 r., VI KZP 9/88, OSNKW 1989, nr 1, poz. 1i uchwata
SN z dnia 8 lutego 2000 r., | KZP 50/99, OSNKW 2000, nr 3-4, poz. 24.

55 Uchwata SN z dnia 30 kwietnia 2003 r., | KZP 8/03, OSNKW 2003, nr 5-6, poz. 41.

56 Zasady techniki prawodawczej (obowiqzujqce w zakresie prac prawodawczych
Rzqdu stosownie do zarzqdzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 13 maja 1939 r.
Nr 55-63/4), Warszawa 1939, jako: ,ZTP 1939".
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nalezy w obrebie catego ustawodawstwa [podkr. WW]. 2. Jezeli
trzeba wybiera¢ pomiedzy réznymi wyrazeniami, istniejgcymi
w tekstach prawnych na oznaczenie tego samego pojecia, nalezy
oddac pierwszenstwo wyrazeniom, przyjetym w aktach o charak-
terze zasadniczym (np. w kodeksach). 3. Nalezy unika¢ uzywania
wyrazow wieloznacznych oraz wyrazéw, ktorych tresc i zakres nie
mogg by¢ przedmiotowo oznaczone. 4. Nalezy unikac¢ uzywania
termindw technicznych, nie bedgcych w uzyciu powszechnym.
5.Jezeli zachodzi mozliwosc réznego pojmowania uzytego wyrazu,
nalezy go objasnic"”.

Ponadto interesujgcym jest, ze w zatgczonym do ZTP 1939 Spisie
wyrazeri niewtasciwych (zat. nr 1) wskazano na spojnik ,wzglednie”
jako na wyrazenie niezalecane w tekstach prawnych. Niejako
W zamian zaproponowano uzywanie tego spodjnika - zaleznie
od kontekstu - w znaczeniu tgcznym (,wzglednie” jako np. ,i",
»,a mianowicie”) albo roztgcznym (tutaj natomiast jako poprawne
formy wskazano takie spojniki jak: ,lub”, ,albo” ,badz tez”, w ten
sposoOb stawiajgc miedzy nimi znak réwnowaznosci)®’.

Niestosowanie sie do wskazanych wyzej zasad naraza prawo-
dawce na to, ze stworzone teksty prawne bedg interpretowane
niezgodnie z jego intencjg. W zakresie stownictwa, a doktadniej
spojnikéw, zachodzi pewien konflikt, poniewaz z jednej strony pra-
wodawca powinien postugiwac sie zwrotami w ich podstawowym
i powszechnie przyjetym znaczeniu, z drugiej natomiast winno sie
postugiwac jednym stowem dla tozsamych okreslen, a réznymi
dla okreslen innych (nietozsamych). Na podstawie powyzszych
uwag wydaje sie, iz druga z tych regut ma znaczenie nadrzedne,
utatwiajgce proces wyktadni jezykowej, bowiem pozytywnie wpty-

57 Ibidem, s. 38.
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wa na adekwatne rozumienie tekstu prawnego, jego precyzyjnos¢
oraz klarownos$c¢e.

4. Wptyw btednego stosowania sp6jnikéw
na precyzje i pewnos¢ prawa

Z wiekszoscig przepiséw adresaci oraz sgdy radzg sobie niena-
gannie, przy wyktadni kierujgc sie doswiadczeniem zyciowym,
a moze nawet nie przyktadajgc nadmiernej uwagi do spéjnikéw
wskazywanych w przepisach. Jednakze nie tak powinien wygladac
sprawnie oraz uwaznie dziatajgcy wymiar sprawiedliwosci.
Nalezy zwréci¢ uwage na fakt, ze w zadnych istniejgcych od
blisko 100 lat Zasadach techniki prawodawczej nie zwrécono uwagi
na problem koniecznosci niejednoznacznego traktowania spojni-
kow alternatywnych, niebedacy przeciez zadnym novum. W aktu-
alnych ZTP tylko jeden paragraf odnosi sie wprost do spojnikow.
Jest to jednak zasada dotyczgca tworzenia przepiséw karnych,
zawarta w 8 79: 1. Przepisowi wyznaczajgcemu sankcje karng,
dopuszczajgcemu alternatywnie kilka rodzajéw kar, nadaje sie
brzmienie: 1) »..... podlega karze ..... albo karze .....« (jesli dopusz-
cza sie tylko jedng z wymienionych kar); 2) »..... podlega karze .....
albo karze ..... albo obu tym karom tacznie« (jesli dopuszcza sie
nawet obie z wymienionych kar). 2. Przepisowi wyznaczajgcemu
sankcje karng, dopuszczajgcemu kumulatywnie kilka rodzajow

58 Odmienne stanowisko zajat SN w uchwale 7 sedziéw z dnia 9 wrzes$nia 2008 r.,
[11 CZP 31/08, OSNC 2009, nr 3, poz. 36. Wskazat (za wyrokiem SN z dnia 8 maja
1998 r., | CKN 664/97, OSNC 1999, nr 1, poz. 7), ze jedng z naczelnych regut
wyktadni jezykowej jest dyrektywa jezyka potocznego, wobec czego - skoro
spojniki ,lub” i ,albo” sg sobie tozsame - to rowniez w ten sposéb nalezy je
rozumiec na gruncie prawa: jako alternatywe zwyktg. Chociaz nie zgadzam sie
z tym stanowiskiem, to SN trafnie wskazat, ze prawodawca postuguje sie tymi
spojnikami niekonsekwentnie.
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kar, nadaje sie brzmienie: 1) »..... podlega karze ..... i karze .....«
(jesli kumulatywnos¢ jest obligatoryjna); 2) »..... podlega karze .....,
obok kary ..... mozna wymierzy¢ kare.....« (jesli kumulatywnos¢
jest fakultatywna)"”.

Wydaje sie, ze prawodawca uznat za konieczne stworzenie
specyficznej wytycznej odnoszgcej sie do konstruowania sankgji
karnych, gdyz prima facie owa kwestia sprawia wrazenie funda-
mentalnej dla okreslenia zakresu ingerencji w wolnosc¢ i prawa
cztowieka poprzez wymierzenie przez sad kary za przestepstwo.
Aby wiec sktad orzekajacy nie dokonat kumulacji kary w sytuacji,
gdy zamystem ustawodawcy byt roztgczny katalog kar, do ZTP
wprowadzono regute ich tworzenia i rozumienia. Co wazne,
prawodawca prawidtowo wyréznit alternatywe roztgczng (ust. 1
pkt 1), gdy jezykowa konstrukcja przepisu wskazuje, ze mozna
wymierzyc¢ tylko jedng ze wskazanej przepisem kar*°. Docelowo
w okresleniu sankcji przestepstw nie postuluje sie uzywania
spdjnika ,lub”, poniewaz dla wyrazenia alternatywy zwyktej czy-
telniejsza i niebudzgca sporow wyktadniczych jest forma zawarta
w ust. 1 pkt 2°°,

Btedne postugiwanie sie spojnikami moze powodowac ro-
zmaite problemy. Prawo powinno by¢ tworzone dla spoteczen-
stwa, a nie by¢ wiedzg tajemng, dostepng jedynie dla wybitnych

59 Np. art. 218 § 1a ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (t.j. Dz. U.
z 2025 r. poz. 383): ,Kto, wykonujgc czynnosci w sprawach z zakresu prawa
pracy i ubezpieczen spotecznych, ztosliwie lub uporczywie narusza prawa pra-
cownika wynikajgce ze stosunku pracy lub ubezpieczenia spotecznego, podlega
grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2”.

60 Np. art. 54 8 1 ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999 r. - Kodeks karny skarbowy
(tj. Dz. U.z2025r. poz. 633): ,Podatnik, ktéry uchylajac sie od opodatkowania,
nie ujawnia wtasciwemu organowi przedmiotu lub podstawy opodatkowania
lub nie sktada deklaracji, przez co naraza podatek na uszczuplenie, podlega
karze grzywny do 720 stawek dziennych albo karze pozbawienia wolnosci, albo
obu tym karom tgcznie”.
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uczonych. Wobec tego komunikaty zawarte w aktach normatyw-
nych winny byc jak najbardziej precyzyjne, jasne i komunikatywne,
niestwarzajgce pola do rozbieznych interpretacji, a niekoniecznie
estetyczne sktadniowo.

Dla zobrazowania tego problemu potrzebne wydaje sie przyto-
czenie kilku przepisow, w ktérych wystepuje niepoprawny spoéjnik.
Btedy te mozna w uproszczony sposéb podzieli¢ na: 1) btedy, ktére
nie wptywajg na wyktadnie, a jedynie wynikajg z nierozrézniania
spojnikéw przez prawodawce; 2) btedy wynikajace z checi stworze-
nia ,estetycznego” przepisu; 3) btedy najbardziej niebezpieczne,
moggace wptywad na wyktadnie.

Do pierwszej grupy nalezy art. 953 Kodeksu cywilnego:
.Podczas podrézy na polskim statku morskim lub powietrznym
[podkr. WW] mozna sporzgdzi¢ testament przed dowddcg statku
lub jego zastepca [...]".

Definicji statku morskiego oraz statku powietrznego nalezy
poszukiwac w odrebnych przepisach, a wiec odpowiednio w Ko-
deksie morskim® oraz w Prawie lotniczym®2. Statkiem powietrz-
nym, zgodnie z definicjg zawartg w art. 2 pkt 1 drugiej z ustaw, jest
przede wszystkim urzgdzenie zdolne do unoszenia sie w atmosfe-
rze na skutek oddziatywania powietrza innego niz oddziatywanie
powietrza odbitego od podtoza. Zas najwazniejszg definicjg statku
morskiego jest definicja legalna z art. 2 § 1 Kodeksu morskiego,
ktory wskazuje, ze jest to urzagdzenie ptywajgce przeznaczone lub
uzywane do zeglugi morskiej. Obecnie nie powstata jeszcze zadna
maszyna, ktéra bytaby desygnatem obu nazw jednoczesnie, wobec
czego miedzy nazwami ,statek morski” oraz ,statek powietrzny”

61 Ustawa z dnia 18 wrzesnia 2001 r. - Kodeks morski (t.j. Dz. U. z 2023 r.
poz. 1309).

62 Ustawa z dnia 3 lipca 2002 r. - Prawo lotnicze (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 2110
z pdzn. zm.).



Weronika Wegorzewska Rola spéjnikéw alternatywnych...

zachodzi stosunek zakresowy wykluczania, nie zas krzyzowania.
Podréz (jedna), podczas ktdrej testator moze sporzgdzic testament
podrdzny, moze wiec odbywac sie wytgcznie na jednym z nich
- zatem zasadnym jest spojnik ,albo”.

W drugiej grupie znajdujg sie analizowane tgcznie przepi-
sy Kodeksu cywilnego, a mianowicie art. 110 (,Jezeli ustawa,
orzeczenie sadu lub decyzja innego organu panstwowego
albo czynnos¢ prawna [podkr. WW] oznacza termin nie okre-
Slajgc sposobu jego obliczania, stosuje sie przepisy ponizsze”),
art. 359 81 (,0Odsetki od sumy pienieznej nalezg sie tylko wtedy,
gdy to wynika z czynnosci prawnej albo z ustawy, z orzeczenia
sadu lub z decyzji innego wtasciwego organu [podkr. WW]")
oraz art. 488 § 1(,Swiadczenia bedgce przedmiotem zobowigzan
z umow wzajemnych (Swiadczenia wzajemne) powinny by¢
spetnione jednoczesnie, chyba ze zumowy, z ustawy albo z orze-
czenia sadu lub decyzji innego wtasciwego organu wynika
[podkr. WW], iz jedna ze stron obowigzana jest do wczesniejszego
Swiadczenia”).

Na temat spéjnikow wystepujgcych z art. 110 kc dotychczas nie
wypowiedziat sie zaden sgd w orzeczeniu publikowanym w sys-
temach informacji prawnej, temat nie byt réwniez bezposrednio
poruszony w doktrynie. Nalezy jednak wskaza¢, ze oddzielenie
czynnosci prawnej od pozostatych cztondw innym spéjnikiem jest
niezrozumiate, gdyz wszystkie sg sobie réwne, a takze wszystkie
mogg wystepowac ze sobg tgcznie. Przepisy dotyczgce sposobdéw
obliczania terminu stosuje sie wowczas, gdy nie wynikajg one
z ustawy, orzeczenia sgdowego, decyzji administracyjnej ani z czyn-
nosci prawnej, a nie wtedy, kiedy spetniony jest jeden z cztonéw
alternatywy roztgczne;.

Analogiczne do powyzszych cztony wyliczenia wystepuja
w art. 359 § 1 kc. Wyliczenie to jest potgczone innymi spéjnikami
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pomimo tego, iz sens tych przepiséw jest ten sam, a wiec wy-
mieniajg, z czego mogg wynikac odsetki od okreslonej sumy pie-
nieznej. Cho¢ w doktrynie pojawit sie gtos, jakoby odsetki mogty
by¢ orzeczone woéwczas, gdy nie wynikajg z czynnosci prawnej
ani z ustawy oraz jedynie wtedy, kiedy przepisy przyznajg taka
kompetencje®, nie mozna réwniez wykluczy¢ ich orzeczenia, jesli
wynikajg z dwdch pierwszych przestanek. Pomimo tego, iz po-
wtorzenie obowigzku zaptaty odsetek w orzeczeniu lub decyzji
zazwyczaj nie bedzie konieczne lub wrecz bezcelowe, nie bedzie
ono miato zadnych negatywnych konsekwencji prawnych.

Whnioski ptyngce z tych trzech przepiséw sg takie same -
obowigzki te mogag wynikac z wielu wymienionych katalogami
okolicznosci, a ustawodawca dokonat ich rozréznienia w sposob
niekonsekwentny, nieSwiadomy, a takze co najwyzej w celach
estetycznych, aby wielokrotnie nie powtarzac tego samego stowa,
ktérym - w prawidtowym brzmieniu przepiséw - powinna byc¢ al-
ternatywa zwykta. W tym miejscu nasuwa sie réwniez dodatkowa
konkluzja. Uzyty w przepisach przecinek, petnigcy funkcje jedne;j
z alternatyw, moze by¢ trudny do wyinterpretowania, poniewaz
- jak wskazujg Stawomira Wronkowska oraz Maciej Zielinski -
w sytuacji wyliczenia ztozonego (tutaj mylnie) z r6znych alternatyw
ustawodawca powinien wszystkie je wypisa¢ wprost w tekscie,
a nie pozostawiac je domyslne w postaci przecinka®.

Jako flagowy przyktad przepisu z grypy trzeciej - niezwykle
niebezpiecznej dla pewnosci i spdjnosci systemu prawnego - jest
art. 24 8 1 Kodeksu cywilnego. Ograniczajac sie do ostatniego
zdania mozna zauwazy¢, ze jego brzmienie do 14 wrzesnia 2023 r.

63 P.Machnikowski [w:] red. E. Gniewek, P. Machnikowski, Kodeks cywilny. Komen-
tarz, Warszawa 2023, art. 359 k¢, s. 782, nb 5.

64 Wronkowska S., Zielinski M., Problemy i zasady redagowania tekstow prawnych,
Warszawa 1993, s. 153 i n.
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(a wiec przez az 59 lat) byto nastepujgce: ,Na zasadach przewi-
dzianych w kodeksie moze on réwniez zagdac zados¢uczynienia
pienieznego lub zaptaty odpowiedniej sumy pienieznej na wska-
zany cel spoteczny [podkr. WW]".

Przepis ten budzit liczne kontrowersje. Sad Najwyzszy w wy-
roku z 1 kwietnia 2004 r., Il CK 115/03 wskazat, iz w tym wypadku
kumulacja roszczen nie jest mozliwa®. W dalszym orzecznictwie
wskazywato sie tez - wbrew spojnikowi ,lub” - ze nie mozna
jednoczesnie dochodzi¢ zadosc¢uczynienia pienieznego i zaptaty
odpowiedniej sumy na cel spoteczny, o czym literalnie stanowi
zawarta w przepisie alternatywa®®. Sktady orzekajgce wykazaty
sie jednak nieznajomosciag funktoréw prawdziwosciowych, uzna-
jac, ze spojnik ten obrazuje alternatywe roztgczng. Ich sposéb
rozumowania unaocznit problem rozumienia alternatyw takze
w judykaturze. Spoér ten zakonczono, nowelizujgc przepis po-
przez zastgpienie alternatywy zwyktej alternatywg roztgcznag®’:
.Na zasadach przewidzianych w kodeksie moze on réwniez zgda¢
zadoscéuczynienia pienieznego albo zaptaty odpowiedniej sumy
pienieznej na wskazany cel spoteczny [podkr. WW]".

Zagadnieniem wymagajgcym zarysowania sg ponadto prze-
pisy o niezwykle ztozonej konstrukgji. Jesli w jednym zdaniu zto-
zonym jego zdania sktadowe sg potgczone réznymi spojnikami
alternatywnymi (spéjnikami wspotrzednymi), rodzi to problem
kolejnosci ich rozpatrywania, bowiem obie alternatywy wigzg
tak samo silnie®. Dotykamy tu sygnalizowanej wczesniej kwestii
wieloznacznosci przepiséw. Nalezy woéwczas, jesli to mozliwe,

65 Wyrok SN z dnia 1 kwietnia 2004 r., Il CK 115/03, LEX nr 1595077.

66 Por. np. wyrok Sgdu Okregowego w Warszawie z dnia 19 listopada 2015 r.,
[ C794/12, LEX nr 2403168.

67 W takim brzmieniu przepis pozostaje do dzisiaj.

68 A. Malinowski, Bfedy formalne w tekstach prawnych, Warszawa 2020, s. 88.
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wywnioskowac z tresci zdania, ktéry spdjnik jest zastosowany
jako spojnik gtéwny®. Jednakze takie zdanie nie jest popraw-
ne gramatycznie, gdyz w kazdym wypadku powinno sie maoc
jednoznacznie wyréznic jeden spojnik nadrzedny oraz podpo-
rzgdkowane mu zdania sktadowe. Jezeli w zdaniu nie sg uzyte
znaki interpunkcyjne ani stowa moggce sugerowac kolejnosc
wigzania spdjnikéw, przepis mozna interpretowac jezykowo na
kilka sposobow’. Jako przyktad rozwazmy art. 664 8 2 Kodeksu
cywilnego: ,Jezeli w chwili wydania najemcy rzecz miata wady,
ktére uniemozliwiajg przewidziane w umowie uzywanie rzeczy,
albo jezeli wady takie powstaty pdzniej, a wynajmujacy mimo
otrzymanego zawiadomienia nie usunat ich w czasie odpo-
wiednim, albo jezeli wady usung¢ sie nie dadzg [podkr. WW],
najemca moze wypowiedzie¢ najem bez zachowania terminéw
wypowiedzenia”.

Przepis ten, pomimo prawdopodobnie prawidtowego uzycia
spojnikdw, logicznie mozna interpretowad na dwa sposoby”:
1. jako postaC:p L[(qATr)Ls]
2. jako postaé:p L[gA(r L s)”2

69 Np. art. 427 kc, w ktérym intuicyjnie w czesci ,z powodu wieku albo stanu
psychicznego lub cielesnego winy poczytac¢ nie mozna” spéjnikiem gtéwnym
jest alternatywa roztgczna, bowiem ,stan” odnosi sie i do stanu psychicznego,
i do stanu cielesnego.

70 A. Malinowski, Redagowanie tekstu prawnego. Wybrane wskazania logiczno-jezy-
kowe, Warszawa 2006, s. 106-110.

71 Zapisy sg ograniczone do alternatyw, z celowym pominieciem implikacji.

72 Zmienne p, q, r, s s3 zmiennymi zdaniowymi uzytymi do zapisu formalnego
w klasycznym rachunku zdan przepisu. Rachunek ten ma te ceche, iz nie tres¢
zdan prostych decyduje o wartosci zdania ztozonego, a ich wartosci logiczne
(O.A. Wojtasiewicz, Formalna i semantyczna analiza polskich spéjnikéw przyzda-
niowych oraz wyrazéw pokrewnych, ,Studia Semiotyczne” 1972, nr llI, s. 110-111).
Inaczej sytuacja przedstawia sie przy uzywaniu funktoréw nieprawdziwoscio-
wych (intensjonalnych), wéwczas bowiem konieczna jest wiedza o tresci zdania
prostego albo zdan prostych, ktére zestawione sg z funktorem intensjonalnym.
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Za pierwszym sposobem interpretacji przemawia trzykrotne
uzycie stowa ,jezeli...” sugerujace, ze prawodawca miat w zamia-
rze wskazanie na trzy odrebne sytuacje. Rowniez w doktrynie
przyjmuje sie takie rozumienie wskazanego przepisu’3. Za drugim
rozumieniem przemawia jednak wyktadnia logiczna, a przede
wszystkim to, ze nieusuwalnos¢ wady nie dotyczy wad oznaczo-
nych jako pijako g, lecz tylko wady powstatej po zawarciu umowy
- g, ktorej albo wynajmujgcy nie usunat, albo nie jest mozliwe jej
usuniecie. Jest to zatem jeden z przyktaddéw, ktory dobrze obra-
zuje nie tylko kwestie spojnikéw, lecz takze nierzadkie problemy
syntaktyczne przepisow’4.

Sytuacji nie utatwia tez fakt, ze najczesciej spdjnik ,,bgdz”
(wzglednie ,badz..., badz...") jest stosowany jako wyrazenie alter-
natywy roztgcznej, chociaz i przy takim zatozeniu prawodawcy
zdarzajg sie btedy, postanawia zastosowac go w sytuacji, kiedy
jedynym prawidtowym spéjnikiem bytby spojnik ,lub™.

5. Postulat modyfikacji Zasad techniki
prawodawczej

Wobec powyzszych uwag nalezy uzna¢, ze brak regulacji ZTP do-
tyczacych funktoréw prawdziwosciowych mozna traktowac jako
luke w prawie (luke legislacyjng’®), ktorej uzupetnienie wydaje
sie nieodzownym dla zwiekszenia pewnosci systemu prawnego.

73 Np.J. Gérecki, G. Matusik [w:] red. W. Borysiak, Kodeks cywilny. Komentarz,
Warszawa 2023, art. 664 kc.

74 Analogicznie np. art. 125 kc.

75 Np. art. 1059° pkt 3 kc.

76 Tym pojeciem kilkukrotnie postuzyt sie A. Malinowski (np. A. Malinowski, Funkcja
spojnikéw i interpunkcji [w:] red. A. Malinowski, Zarys metodyki pracy legislatora.
Ustawy - akty wykonawcze - prawo miejscowe, Warszawa 2009, s. 348.
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Do oznaczenia takiej samej relacji nalezy uzywac spojnikéw kon-
sekwentnie, gdyz rézne spdjniki mogg sugerowac, ze prawodawca
chce tym zakomunikowac co$ innego, a nie, ze po prostu uzywa
spojnikow wymiennie, bez zadnego klucza doboru i czestokro¢
niekonsekwentnie. Terminologiczna spéjnosc przepiséw korzyst-
nie wptynie na ich czytelnosc i precyzje. Woéwczas wyktadnia sys-
temowa oraz funkcjonalna nie bedg miaty na celu korygowania
wyktadni jezykowej (ktéra obecnie niejednokrotnie prowadzi do
absurdu), a jedynie potwierdzg wnioski z niej wywiedzione. Nalezy
jednak mie¢ na uwadze, ze przecietny adresat norm nie ma wiedzy
prawniczej, aby stosowac innego rodzaju wyktadnie, wobec czego
wskazania jezykowo-logiczne przepisow powinny by¢ traktowane
bezwzglednie priorytetowo.

Zgodnie z definicjami spojnikdw zawartymi w stowniku jezy-
ka polskiego spojnik ,lub” jest spojnikiem wyrazajgcym mozli-
wa wymiennos¢ albo wzajemne wytgczanie sie czesci zdanh albo
zdan rownorzednych, a jego synonimem jest spdjnik ,,albo””’.
Jednakze co ciekawe, przy definiowaniu spdéjnika ,albo” wska-
zano, ze oznacza on mozliwg wymiennos$c¢ czesci zdan lub zdan
rownorzednych, nie dodano natomiast, ze jego synonimem jest
spojnik ,lub”8. Natomiast w innym stowniku jezyka polskiego
spojnik ,,albo” zostat zdefiniowany zgodnie z rozumieniem go
na gruncie logiki prawniczej’, zas ,lub” i ,badz” uznano za jego
synonimy®, Wbrew przeswiadczeniu, ze to spdjnik ,lub” zostanie
zdefiniowany btednie, gdyz zazwyczaj i ,lub”, i ,albo” sg uzywa-
ne w jezyku powszechnym jako alternatywy roztgczne, definicje

77 W. Doroszewski (red.), Sfownik jezyka polskiego, t. IV, Warszawa 1963, s. 207.
78 W. Doroszewski (red.), Sfownik jezyka polskiego, t. |, Warszawa 1958, s. 73.
79 M. Banko (red.), Inny stownik jezyka polskiego PWN, Warszawa 2000, s. 18.
80 Ibidem, s. 75, 778.
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te wskazujg na relacje odwrotng. Ponadto stowny odpowiednik
dysjunkgji jest takze uwazany za wyrazenie wymiennosci czesci
zdan lub zdan réwnorzednych®, co najbardziej odbiega od jego
znaczenia przyjetego przez logike.

Koniecznym wydaje sie wiec podanie w ZTP definicji legalnych
stéw ,lub”, ,albo” oraz ,badz”, albo sformutowanie precyzyjnych
zasad dotyczacych ich stosowania w procesie prawotwdrczyms2,
Przemawiajg za tym nie tylko wzgledy stusznosci, ale réwniez
zawarta w 8 146 ust. 1 ZTP zasada, zgodnie z ktérg w akcie norma-
tywnym konstruuje sie definicje danego okreslenia, jezeli jest ono
wieloznaczne, jesli jest nieostre, a powinno by¢ doprecyzowane
lub gdy jego znaczenie nie jest powszechnie zrozumiate. Mimo iz
dyrektywa ta tyczy sie formutowania definicji legalnych w innych
niz ZTP aktach prawnych, uwazam, ze mozna odniesc jg rowniez
do wprowadzenia znaczen spéjnikdow w samych ZTP. Spdjniki te
mogga by¢ bowiem rozumiane dwojako, natomiast gdy zostang ze
sobg zestawione w zdanie ztozone, stworzg zdanie wieloznaczne.
Mozna je takze uznac za - w pewnym stopniu - nieostre, gdyz
nie jest powszechnie znana konwencja o rozréznianiu tych spéj-
nikow, wobec czego konieczne jest, po pierwsze - ograniczenie
tejze nieostrosci, po drugie zas - nadanie spojnikom uzywanym
w tekscie prawnym czesciowo nowego znaczenia odbiegajgcego
od znaczen w jezyku powszechnym. W jezykach prawnym i prawni-
czym wskazana jest wiec wieksza precyzja i poprawnos¢ jezykowa
niz w jezyku ogoélnym.

81 Stownik jezyka polskiego PWN, ,badz”, https://sjp.pwn.pl/slowniki/badz [dostep:
3.05.2025 r.].

82 Jednakze wymagatoby to dokonania szeregu zmian w obrebie catego systemu
prawnego, co mogtoby by¢ zadaniem niemozliwym albo znacznie utrudnionym
w praktyce.
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Definicja jest wypowiedzig okreslajgcg znaczenie definio-
wanego wyrazu (wyrazenia) albo jednoznacznie wskazujgca na
charakterystyke definiendum?®. Definicje legalne tworzone sg
wtedy, gdy prawodawca odstepuje od Scistego znaczenia dane-
go stowa na gruncie jezyka powszechnego. Woéwczas konieczne
jest postugiwanie sie jedynie pojeciem zgodnie ze wskazaniami
prawodawcy?®,

W odniesieniu do wiedzy o definicjach, wprowadzone do ZTP
objasnienia dotyczgce spo6jnikdw miatyby charakter: definicji no-
minalnej (gdyz tyczytyby sie nie jakiego$ przedmiotu pozajezyko-
wego, a znaczenia danego stowa) i definicji regulujgcej (poniewaz
w definicji legalnej znaczenie spojnikdw bytoby precyzyjniejsze
od ich znaczen przyjetych na gruncie jezyka powszechnego, jed-
noczesnie nie bytyby to znaczenia nienawigzujgce do obecnie
istniejgcych)?®>. Zgodnie z § 151 ust. 1 ZTP definicja powinna zostac
sformutowana w taki sposéb, aby nie budzito watpliwosci, ze od-
nosi sie do znaczenia okreslen. W tym wzgledzie prymat wiodg
stylizacja stownikowa (zawierajgca zwrot tgczacy ,znaczy”) oraz
stylizacja semantyczna (ze zwrotem , 0znacza”). Dopiero, jeze-
li wzgledy stylistyczne przemawiajg za uzyciem stylizacji przed-
miotowej (,jest to” / ,sg to”), uzywa sie tejze. Ponadto zasada ta
wskazuje na stosowanie definicji o budowie réwnosciowej, czyli
definicji o konstrukcji: definiendium (zwrot definiowany) + zwrot
tgczacy + definiens (zwrot definiujgcy)®e.

83 A. Malinowski, Definicje legalne i zakres ich stosowania [w:] red. A. Malinowski,
Zarys metodyki..., op. cit., s. 294.

84 §147 ust. 1 ZTP. Wyjatek od tej zasady zawarty jest w ust. 2.

85 S.Lewandowski, H. Machinska, A. Malinowski, . Petzel, Logika dla prawnikéw...,
op. cit., s. 58-65.

86 Ibidem, s. 62.
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Wskazany problem mozna zatem rozstrzygng¢, jak zostato
wspomniane, poprzez zdefiniowanie spéjnikdw w ramach ZTP,
wzglednie sformutowanie osobnej zasady w ZTP wytacznie sie
do nich odnoszacej.

Zalecenie zawarte w zasadach ogdlnych mogtoby mie¢ postac:
~Wyrazu »lub« nalezy uzywac dla oznaczenia sytuacji, w ktérych
dopuszcza sie jednoczesne wystgpienie wiecej niz jednej ze
wskazanych mozliwosci, natomiast wyrazu »albo« nalezy uzywac
dla oznaczenia sytuacji, w ktérych mozliwe jest wystgpienie co
najmniej i co najwyzej jednej ze wskazanych mozIliwosci”.

Natomiast definicje legalne mogtyby brzmiec nastepujaco:
1. ,Wyraz »lub« - oznacza spéjnik wskazujgcy na sytuacje, gdy
jednoczes$nie moze wystgpic wiecej niz jedna ze wskazanych mozli-
wosci”; 2. ,Wyraz »albo« - oznacza spéjnik wskazujgcy na sytuacje,
gdy mozliwe jest wystgpienie co najmniej i co najwyzej jednej ze
wskazanych mozliwosci”.

Wowczas prawodawca (a doktadniej tworzgcy prawo legisla-
torzy) prawdopodobnie stosowatby sie do wskazanych zalecen,
ujednolicajgc w tym jakze istotnym zakresie wszystkie akty norma-
tywne. Jak zostato bowiem powiedziane, spéjniki alternatywne sg
jednymi z najczesciej pojawiajacych sie stéw w tekstach prawnych,
wobec czego ich nienaganne stosowanie jest nieodzowne z punk-
tu widzenia omdéwionych postulatow, ktére majg by¢ spetniane
przez przepisy prawa. Wazne jest rowniez podkreslenie, ze litera
prawa nie jest literaturg piekng, zatem wywazajgc estetycznos¢
przepisu oraz kilkukrotne powtorzenie jednego spdjnika, z pew-
noscig priorytetem jest to drugie. Lepiej wiec 10 razy z rzedu uzy¢
jednego spdjnika, niz zastgpi¢ go innym i tym samym zmienic¢ sens
catej wypowiedzi.



Przeglad Legislacyjny 2/2025 ARTYKULY

Streszczenia

Rola spéjnikéw alternatywnych w procesie tworzenia
prawa

Artykut analizuje role spéjnikéw alternatywnych wyréznianych
przez logike prawniczg w procesie stanowienia prawa w Polsce,
podkreslajgc ich znaczenie dla precyzyjnego i jasnego konstru-
owania norm prawnych. Zostato zauwazone, ze niekonsekwentne
postugiwanie sie tymi spojnikami moze prowadzi¢ do problemoéw
z interpretacjg przepiséw obarczonych btedem uzycia spéjnika
i tym samym ostabi¢ pewnos¢ prawa. Podjeto takze refleksje nad
przydatnoscig Zasad techniki prawodawczej w redagowaniu tek-
stow prawnych, zwracajgc uwage na brak regulacji odnoszacych sie
wprost do spojnikow logicznych w przepisach innych niz karne. Na
tej podstawie zaproponowano wprowadzenie definicji legalnych
lub zalecen dotyczgcych konsekwentnego i spojnego stosowania
wskazanych funktoréw w procesie legislacyjnym, co prowadzitoby
do lepszego i bardziej adekwatnego rozmienia aktéw prawnych.

Stowa kluczowe: logika prawnicza, spojniki alternatywne,
technika prawodawcza, prawidtowa legislacja, precyzja tekstow
prawnych.

The role of disjunctive connectives in the lawmaking
process

The article analyzes the role of disjunctive connectives in Po-
lish legislative drafting. It argues that treating these connectives
as synonyms leads to interpretive difficulties and can undermine
legal certainty. Drawing on examples from Polish law and on the
Principles of Legislative Technique (Zasady techniki prawodawczej,
ZTP), the article highlights the absence of explicit guidance on lo-
gical connectives outside criminal-law provisions and shows how
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this gap affects the precision and readability of statutory rules.
To address it, the article proposes introducing legal definitions or
drafting recommendations that distinguish inclusive disjunction
(“lub”) from exclusive disjunction (“albo”) - and clarify the status of
“bgdZ” - so that drafters use these operators consistently across
statutes. Such measures would improve clarity, coherence, and
the faithful expression of legislative intent.

Keywords: legal logic, disjunction, legislative drafting, Prin-
ciples of Legislative Technique (ZTP), legal certainty.
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