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Streszczenie

CEL NAUKOWY: Celem artykutu jest analiza dopuszczalnosci wykorzysty-
wania tzw. materiatéw legislacyjnych w interpretacji przepiséw prawa.

PROBLEMIMETODY BADAWCZE: Podstawowym problemem badaw-
czym jest ustalenie, czy w toku interpretacji tekstu prawnego dopuszczalne jest
odstepowanie od jego literalnego brzmienia ze wzgledu na informacje, ktére sa
zawarte w materiatach legislacyjnych. W analizie wykorzystano metode teore-
tyczno-prawna uzupelniona o metode dogmatyczno-prawna. Istotne znaczenie
odegrata analiza pogladow wyrazanych w nauce prawa.

PROCES WYWODU: W pierwszej kolejnosci podjeto probe zdefiniowania
pojecia ,materialy legislacyjne”. Nastepnie analizie poddano dwie funkcje hi-
storii legislacyjne;j.

WYNIKIANALIZY NAUKOWE]: Materialy legislacyjne nie powinny by¢
wykorzystywane w interpretacji prawa. Po pierwsze nie mozna w jednoznaczny
sposéb rozstrzygnad, ktére dokumenty uzna¢ mozna za materiaty legislacyj-
ne. Po drugie nie mozna mowic o spdjnej metodzie interpretacji materiatléw
legislacyjnych.

WNIOSKI,INNOWACJE, REKOMENDAC]JE: W doktrynie i w orzecz-
nictwie jest szereg zwolennikéw wykorzystywania materiatéw legislacyjnych.

Sugerowane cytowanie: Dubinski, L. (2023). Materiaty legislacyjne w pro-
cesie interpretacyjnym. Horyzonty Polityki, 14(48), 59-78. DOI: 10.35765/HP.2461.
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Bazujac jednak na doswiadczeniach amerykanskich, mozna ten trend odwrdci¢
poprzez wykazywanie stabosci historii legislacyjnej.

SELOWA KLUCZOWE:
materiaty legislacyjne, interpretacja, prawo

Abstract

LEGISLATIVE MATERIALS
IN THE INTERPRETATION PROCESS

RESEARCH OBJECTIVE: The aim of the article is to analyze the admis-
sibility of using the so-called legislative materials in the interpretation of law
provisions.

THE RESEARCH PROBLEM AND METHODS: The main research
problem is to determine whether, in the course of interpreting a legal text, it is
permissible to deviate from its literal wording due to the information contained
in the legislative materials. The analysis uses the theoretical and legal method
supplemented with the dogmatic and legal method. The analysis of the views
expressed in the science of law played an important role.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: First, an attempt was made to
define the term “legislative materials”. Then, two functions of legislative history
were analysed.

RESEARCH RESULTS: Legislative materials should not be used in inter-
preting the law. Firstly, it is not possible to decide in an unambiguous way
which documents can be considered as legislative materials. Secondly, there is
no consistent method of interpreting legislative materials.

CONCLUSIONS, INNOVATIONS, AND RECOMMENDATIONS:
There are anumber of supporters of the use of legislative materials in the doctrine
and jurisprudence. However, based on the American experience, this trend can
be reversed by demonstrating the weaknesses of the legislative history.

KEYWORDS:
legislative materials, interpretation, law



Materiaty legislacyjne w procesie interpretacyjnym

Nie mozna znalez¢é odpowiedzi

Ani w pismach innych

Ani w stowach wyszkolonego umystu
(Schuldiner, 1995, s. 2)

WPROWADZENIE

Do istotnych sporéw dotyczacych zasad przeprowadzania interpre-
tacji tekstow prawnych zaliczy¢ nalezy ten, ktory toczy sie pomiedzy
tzw. tekstualistami a tzw. intencjonalistami (Blaker, 2017, s. 241).
Otoz zdaniem tych pierwszych przedmiotem analizy interpretatora
powinien by¢ jedynie tekst prawny (Cross, 2009, s. 24-30). Z kolei
w ocenie przedstawicieli drugiej z przywotanych grup, prawidlowe
przeprowadzenie wykladni wymaga uwzglednienia intengji rzeczy-
wistego (faktycznego) prawodawcy, a wigec podmiotéw bioracych
w procesie legislacyjnym (Bddig, 2007, s. 125-126). W tym ujeciu,
interpretacja konkretnego tekstu prawnego powinna by¢ przepro-
wadzana z uwzglednieniem dokumentacji powstalej w toku jego
uchwalania (Bell, 1999, s. 62).

Celem tego opracowania jest ocena dopuszczalnosci wykorzy-
stywania tzw. materialow legislacyjnych w interpretacji przepisow.
Wskazad nalezy, ze dokumenty powstajace w toku procesu legislacyj-
nego sa okreslane w doktrynie jako , materiaty legislacyjne”, , historia
legislacyjna” czy tez ,,materiaty ustawowe”. Dla ulatwienia lektury
tego opracowania przywotane pojecia bedq wykorzystywane za-
miennie, a ponadto uzywane beda zwroty , dokumenty legislacyjne”
oraz ,dokumenty parlamentarne”. Wyjasnia si¢ rowniez, iz tekst jest
analiza prawna, a wiec nie opiera si¢ na badaniach podejmowanych
w innych niz prawo dziedzinach nauki.

POJECIE MATERIAEOW LEGISLACYJNYCH

Najprosciej rzecz ujmujac, mozna byloby powiedzie¢, Ze na materiaty
legislacyjne sktadajg si¢ te wszystkie dokumenty, ktore powstaty
w zwigzku z uchwaleniem i obowigzywaniem okreslonego aktu
prawnego. Na tej podstawie zaproponowac mozna trzy ujecia historii
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legislacyjnej. W najwezszym wariancie materiatami legislacyjnymi
beda te dokumenty, ktdre ze wzgledu na procedure parlamentarna
towarzyszy¢ musza uchwalaniu okreslonego aktu prawnego, np.
sprawozdania wlasciwych cial parlamentarnych (dalej: materiaty
legislacyjne sensu stricto).

W szerszym ujeciu za materialy legislacyjne uznaé nalezaloby
caloksztalt dokumentéw towarzyszacych procesowi uchwalania
okreslonego aktu prawnego. Tak wiec obok wspomnianych powy-
zej materiatow legislacyjnych sensu stricto wskaza¢ mozna byloby
chociazby na stanowiska wyrazane w trakcie obrad (dalej: mate-
rialy legislacyjne sensu largo). Mozna zauwazy¢, ze Sad Najwyzszy
USA m.in. w okresie tzw. Nowego Ladu brat pod uwage dokumenty
pochodzace zaréwno z izby obrad, jak i z poszczegdlnych komisji
(Cross, 2022, s. 2229). Wspomnie¢ rowniez nalezy o materiatach le-
gislacyjnych wytwarzanych juz po uchwaleniu okreslonego aktu
prawnego (Bielska-Brodziak, 2017, s. 140) (dalej: materiaty legisla-
cyjne in extenso).

Majac powyzsze na uwadze, odnotowac z jednej strony nalezy, ze
tak w doktrynie, jak i w orzecznictwie wystepuja zwolennicy kazdego
z zaprezentowanych powyzej sposobéw definiowania pojecia ma-
terialéw legislacyjnych. Niestety uzasadnienia zajmowanych przez
nich stanowisk ograniczaja si¢ z reguty do wyjasnienia dopuszczal-
nosci wykorzystywania materiatow legislacyjnych jako takich, a nie
konkretnego ich rodzaju. Chodzi wiec o ustalenie intencji ustawo-
dawcy. Z drugiej strony zauwazy¢ nalezy, ze w literaturze stopniuje
sie znaczenie poszczegolnych rodzajow materialow legislacyjnych.
Przyktadowo sprawozdanie komisji parlamentarnej jest stawiane
wyzej w hierarchii niz wypowiedz pojedynczego parlamentarzysty
(Costello, 1990, s. 41). W celu wyjasnienia tego podejscia powotac sie
mozna na te poglady przywotywane w literaturze, ktore sa wyrazane
w orzecznictwie. Chodzi wiec o to, Ze wspomniane sprawozdania sa
bezposrednio zwigzane z projektami aktéw prawnych, a nie sposo-
bem postrzegania ich rozwigzan przez poszczegolnych uczestnikow
procesu legislacyjnego (Brannon, 2015, s. 43).

Majac powyzsze na uwadze, przypomnie¢ nalezy, ze proces
uchwalania aktu prawnego jest zamknietym zespotem czynnosci.
W konsekwencji dokumenty ukazujace sie po jego przeprowadzeniu
nie moga by¢ traktowane jako element wyrazania woli ustawodawcy
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w toku postepowania legislacyjnego. W zwiazku z tym odrzuci¢ nale-
zy koncepcje materiatow legislacyjnych in extenso. Analizujac z kolei
specyfike wspomnianych materialow legislacyjnych sensu stricto oraz
sensu largo, odwotac si¢ warto do tych postanowien ustawy zasad-
niczej, w ktdrych jest mowa o uchwalaniu ustaw (tj. art. 119-122).
Otdéz w Konstytucji RP w jednoznaczny sposob okreslone zostaty
podmioty biorace udzial w procesie legislacyjnym. Z kolei w tresci
art. 10 ust. 1 ustawy zasadniczej przesadzono, ze wladze ustawodaw-
cza sprawuja Sejm i Senat. Tak wigc to nie wiekszosé¢ parlamentarna
uchwala ustawy, a wlasnie Sejm i Senat. Wspomniana wymagana
liczba glosow jest zatem jedynie , technicznym” okresleniem spo-
sobu dziatania obu izb parlamentu. Bazujac na tym spostrzezeniu,
nalezatoby wiec stwierdzi¢, ze zapoznanie si¢ z wolg Sejmu badz
Senatu wymaga siegniecia do catoksztaltu dokumentacji zwiazanej
z uchwaleniem okreslonego aktu prawnego, a wiec do materiatow
legislacyjnych w wariancie sensu largo.

FUNKCJA POTWIERDZAJACA MATERIALOW
LEGISLACYJNYCH

Jak wspomniano juz wczesniej, w doktrynie przyjmuje sig, ze w hi-
storii legislacyjnej ujete zostaty intencje ustawodawcy. Co wiecej, , dla
wielu interpretatorow oraz przedstawicieli nauki zwigzek intencji
z dokumentami parlamentarnymi jest rownie silny jak relacja dymu
z ogniem” (Araujo, 1992, s. 131). Majac to na uwadze, odnotowac
nalezy dwa sposoby postrzegania funkcji materiatow legislacyjnych.
W pierwszej kolejnosci przywota¢ warto poglad, zgodnie z ktorym
dokumenty parlamentarne stuzy¢ moga potwierdzeniu rezultatow
wyktadni (Tobor, 2022, s. 56 i nast.). Tego rodzaju optyka wydawa-
aby sie miesci¢ w takim podejsciu, zgodnie z ktorym kolejne etapy
wykladni stuzg weryfikacji poszczegdlnych wynikow dziatan inter-
pretacyjnych (Tobor, 2022, s. 54 i nast.).

Przedstawione powyzej stanowisko jest krytykowane z dwdch
powoddw. W pierwszej kolejnosci podkresla sig, ze wykorzystywanie
materiatow legislacyjnych jedynie w celu potwierdzenia okreslonych
rezultatow wykladni jest —jak trafnie podkresla A. Scalia — po prostu
zbedne (Brudney, 2010-2011, s. 902). Odwotywanie si¢ do historii
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legislacyjnej jest szczegolnie negatywnie oceniane w przypadkach
gdy — jak rowniez zauwaza przywotany juz A. Scalia — , tekst jest
zrozumialy juz na pierwszy rzut oka” (Brudney, 2010-2011, s. 904).
Poza tym w literaturze przywotuje sie¢ poglad A. Kozinskiego mo-
wiacy o tym, ze

poleganie na historii legislacyjnej w rzeczywisto$ci utrudnia interpre-
tacje ustaw, podajac w watpliwos¢ skadinad jasny jezyk (...) Historia
legislacyjna jest czesto sprzeczna, dajac sadom szanse na wybranie
tych fragmentéw, ktére wspieraja wynik, jakiego chca sedziowie
osiagnac¢ (Boudreau, Lupia, McCubbins, & Rodriguez, 2007, s. 982).

Inna sprawa jest to, ze przyktadowo regulacje procedury
administracyjnej takie jak art. 8 czy 11 kpa wytaczaja mozliwos¢
ksztaltowania uzasadnienia decyzji administracyjnej w formule
cherry picking (tj. wybieraniu wytacznie tych informagji, ktore pasu-
ja do tezy). Mozna wiec przyja¢, ze organ administracji publicznej
powinien w rzetelny sposob zbada¢ dostepna historie legislacyjna,
a nastepnie wyjasni¢, dlaczego okreslone twierdzenia uznat za wia-
rygodne, a inne nie. Ograniczenia tego opracowania nie pozwalaja na
szczegolowa analize tak postepowania administracyjnego, jak i sado-
wo-administracyjnego czy tez karnego i cywilnego. Jako wystarcza-
jace jednak wydaje sie w omawianym kontekscie przypomnienie, ze
w art. 45 ustawy zasadniczej zagwarantowane zostato m.in. prawo
do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy. Analogiczne rozwigzanie
znajduje si¢ w art. 6 ust. 1 Konwencji o Ochronie Praw Czlowie-
ka i Podstawowych Wolnosci (dalej: Konwencja). Nie powinno by¢
watpliwosci, Ze sprawiedliwe zalatwienie sprawy nie moze polegac
na tym, Zze sad na potrzeby interpretacji przepisow nie bada catosci
materiatu legislacyjnego, a poprzestaje na poszukiwaniu twierdzen
pasujacych do z gory zatozonej tezy.

W powyzszym kontekscie przywotaé réwniez wypada stanowi-
sko, zgodnie z ktérym

analiza historii legislacyjnej (...) moze sta¢ sie czasochtonnym zaje-
ciem (...). Wlasciwe dokumenty sa bowiem czesto rozproszone (...),
a poza tym nawet juz po zebraniu materialéw legislacyjnych ustalenie
ich wtasciwego znaczenia [w oryginale — context] moze wymagac
czasu i wysitku umystowego (Baude, & Doerfler, 2017, s. 551).



Materiaty legislacyjne w procesie interpretacyjnym

W zwiazku z tym powsta¢ moze watpliwosc dotyczaca tego, czy rze-
telna (tj. niewybidrcza) analiza historii legislacyjnej stanowi wystar-
czajace uzasadnienie dla ewentualnego wydtuzenia si¢ czasu trwania
postepowania. W kontekscie zasady ekonomiki procesowej podej-
mowanie dziatan zbednych, a wiec np. duplikowanie dochodzenia
do takiego samego celu, nie wydaje sie postepowaniem stusznym.
W tym kontekscie zwrdci¢ uwage nalezy na dwa istotne zagadnienia.
Po pierwsze nie wydaje sig, zeby ewentualne rzetelne analizowa-
nie historii legislacyjnej, ktére bytoby prowadzone juz po ustaleniu
znaczenia okreslonej regulacji, byto spojne z wymogiem zalatwiania
spraw bez zbednej zwloki (art. 35 § 1 kpa). Tak samo podej$¢ nalezy do
prowadzenia postepowania karnego, cywilnego czy tez sadowo-ad-
ministracyjnego. Przypomnie¢ bowiem wypada art. 45 ust. 1 ustawy
zasadniczej, zgodnie z ktérym kazdy ma prawo do rozpatrzenia spra-
wy bez nieuzasadnionej zwtoki. Z kolei w réwniez wspominanym
wczesniej oraz art. 6 ust. 1 Konwengji jest mowa o tym, ze kazdy ma
prawo do rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie.

Po drugie, zwrdci¢ uwage nalezy na szczegolne znaczenie upty-
wu czasu ha podstawe prawna rozstrzygniecia. Otdz, jak wynika
z tredci art. 7 ustawy zasadniczej, organy wladzy publicznej dziataja
na podstawie i w granicach prawa. Moze wigc by¢ tak, ze np. ze
wzgledu na tre$¢ tzw. przepisow przejsciowych nawet jednodniowe
»przesuniecie” terminu wydania decyzji administracyjnej czy tez
wyroku sadowego moze w zasadniczy sposob rzutowac na jej tresc.
Inng sprawa jest, ze wejscie w zycie nowych regulacji wymagatoby
analizy nowych materiatow legislacyjnych.

Dobitnie podkresla sig, ze przedstawione powyzej uwagi krytycz-
ne zwigzane sa z przypadkami, gdy organ administracji publicznej
czy tez sad w sposob rzetelny analizujg materiat legislacyjny, a nie
gdy np. ich dziatania sprowadzaja sie do tzw. uzycia Ctrl+F w celu
odnalezienia zwrotu pasujacego do okreslonej tezy (Ctrl+F to skrot
klawiszowy umozliwiajacy wyszukanie konkretnej frazy w tekscie
bez koniecznosci jego czytania).

Drugi argument krytyczny wzgledem wykorzystywania historii
legislacyjnej w celu potwierdzenia rezultatow wyktadni dotyczy
,legitymacji” dokumentoéw parlamentarnych. Zauwazy¢ wiec na-
lezy, ze méwiac o znaczeniu materialéw legislacyjnych, najcze-
$ciej podkresla sie fakt, Ze oprdcz samego aktu prawnego tylko
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tego rodzaju dokumenty pochodza od prawodawcy (Tobor, 2016,
s. 171-172). Jezeli jednak wezmie sie pod uwage fakt, ze ,najpopu-
larniejszym” dokumentem parlamentem jest uzasadnienie projektu
ustawy, to przywolana teza jest co najmniej niescista. Chodzi o to,
ze do pochodzacych od prawodawcy materialéw legislacyjnych
zaliczy¢ mozna te projekty ustaw wraz z uzasadnieniami, ktére
sq przedkladane przez parlamentarzystoéw. Natomiast projek-
ty ustaw przedkladane w ramach tzw. obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej czy tez przez Rade Ministrow badZ Prezydenta
RP s dokumentami pochodzacymi od podmiotéw zewnetrznych
wzgledem ustawodawcy. Zgodnie bowiem z przywotywanym juz
wczesniej art. 10 ust. 2 ustawy zasadniczej wladze ustawodawcza
sprawuja Sejm i Senat. Tak wiec, zeby by¢ precyzyjnym, mozna co
najwyzej powiedzie¢, ze materiaty legislacyjne pochodza od tzw.
prawodawcy faktycznego. Warto réwniez podkresli¢, Ze okresle-
nie ,,pochodzenie od ustawodawcy” jest samo w sobie rowniez
nieprecyzyjne. Efektem dzialania prawodawcy jest bowiem tekst
ustawowy, a autorami poszczegdlnych materiatléw legislacyjnych
sa reprezentanci uczestnikow procesu legislacyjnego (np. grupa
postow zasiadajacych w danej komisji).
W doktrynie wskazuje si¢ rowniez, ze

zdaniem jednego z autoréw najlepszym uzasadnieniem dla tych ma-
teriatéw jest delegowany autorytet prawodawcy, by informowac sady
0 znaczeniu przepisdéw. W ten sposob te narzedzia interpretacyjne
majq swoista podstawe prawna (Tobor, 2016, s. 172).

Z takim podejsciem nie mozna si¢ zgodzic i to z co najmniej dwdch
powodow. Po pierwsze, podstawa prawna albo jest, albo jej nie ma,
tertium non datur. To spostrzezenie prowadzi do drugiego argumentu,
ktorego przedstawienie rozpocznie przywotanie stanowiska wyra-
zonego w orzecznictwie. NSA wskazat, ze

znaczacy poglad zostal wyrazony przez prof. B. Brzezinskiego, ktéry
zaznaczyl, ze skoro prawo nie zakazuje sedziemu lektury materiatow
przygotowawczych z procesu legislacyjnego, to w istocie chodzi tu
o odpowiedz na pytanie, czy sedzia moze powolywac sie na takie ma-
terialy —jezeli uzna, ze wnosza cokolwiek do procesu wykladni - czy
tez musi ewentualnie szuka¢ argumentacji rownolegtej. Wydaje sie,
ze bardziej klarowna jest sytuacja w ktdrej sedzia, jesli z materiatéw
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przygotowawczych korzysta, ma prawo wykorzystania tej argumen-
tacji w uzasadnieniu wyroku. Istotny problem nalezy wiec upatrywac
nie w tym, czy dopuszczalne jest takie postepowanie, ale w tym, jaka
jest waga takich argumentéw (tak Bogumit Brzezinski. Wyktadnia
prawa podatkowego. Gdanisk 2013 r., str. 119) (III FSK 2953/21; za-
chowano pisownig oryginalng).

W zwiazku z powyzszym przypomniec nalezy, ze konsekwen-
cja wyrazonej w art. 7 ustawy zasadniczej zasady legalizmu jest
m.in. to, ze organy wladzy publicznej, a wigc réwniez i sady, po-
dejmowac moga wytacznie takie dzialania, ktore zostalty wskaza-
ne w przepisach prawa. Innymi stowy nie mozna domniemywac
kompetencji organow. Tak samo niewtasciwe bedzie wiec przypi-
sywanie nieprzewidzianej przepisami prawa funkgcji okreslonym
dokumentom i taczenia z tym quasi-faktem np. domniemania, ze
wyrazaja one wole ustawodawcy i tym samym moga one odgrywac
jakas szczegolna role w interpretacji prawa przeprowadzanej przez
sady czy tez organy administracji publicznej. Jezeli wigec z przepi-
sOw prawa, a w szczegolnosci regulaminu prac Sejmu, nie wynika,
ze materiaty legislacyjne stuzy¢ majq interpretacji wykonywanej
przez organy wladzy publicznej, to takiej ich cechy nie mozna
domniemywac.

W $wietle powyzszego mozna bytoby oczywiscie powiedzie¢, ze
korzystanie ze stownikow rowniez nie posiada umocowania praw-
nego. W zwiazku z tym trzeba pochyli¢ si¢ nad , warsztatem pracy”
ustawodawcy. W celu zachowania rzetelnosci badawczej podkre-
$la sie, ze uwagi ujete w tej czesci rozwazan zostalty wprost zain-
spirowane wskazanym w bibliografii opracowaniem M. Matczaka.
Przechodzac do istoty sprawy, przypomina sig, Ze podstawowym
,narzedziem” wykorzystywanym przez prawodawce jest, co oczy-
wiste, jezyk. Wykorzystujac poszczegdlne stowa, ustawodawca
przygotowuje dokument, ktéry ma potencjalnie wejs¢ do systemu
prawnego (Matczak, 2017, s. 659 i nast.). Warto jednak zauwazy¢, ze
poszczegolne stowa oraz ich znaczenie nie stanowig wytworu dziala-
nia ustawodawcy (w oryginale —, semantic content of this text is not
established by the legislature”) (Matczak, 2017, s. 660). O wyjatkach
w dalszej czesci rozwazan.
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Mozna powiedzie¢, ze

ustawodaweca jest uprawniony do przyjecia okreslonych stéw i ukla-
dow tych stéw, nadaniu im znaczenia prawnego, a tym samym usta-
nowieniu ich jako przedmiotu przyszlej interpretacji prawnej (Mat-
czak, 2017, s. 663).

Przywota¢ w tym kontekscie mozna przyktadowo zdanie: , $wia-
tto zielone oznacza zezwolenie na wjazd”. Tak wiec o ile ktores z uzy-
tych w analizowanym przyktadzie stow nie byloby posrednio (np. ze
wzgledu na kontekst czy tez brzmienie pozostatych regulacji) albo
bezposrednio zdefiniowane we wlasciwej ustawie, to przywotane
zdanie bedzie na poziomie jezykowym oznaczato to samo niezaleznie
od tego, czy bedzie ujete w akcie prawnym, czy tez nie. ,Wcielenie”
przywotanego zdania do aktu prawnego oznaczatoby wiec tylko (az)
tyle, Ze przestanie ono (tj. to zdanie) pelni¢jedynie forme komunika-
tu. Zamiast tego trzeba bedzie mowic o wiazacej regulacji. Jak wiec
juz wskazano powyzej, jezeli ustawodawca wykorzystuje okreslone
stowa, to przyjac¢ nalezy, ze jego zamiarem jest nadanie przypisanemu
im (tj. danym slowom) znaczenia okreslonej mocy prawnej. Oczywi-
$cie wigkszos¢ stow ma dwa albo nawet wigcej znaczen. Przykltadowo
uzyty w zaprezentowanym powyzej zdaniu , kolor” mozna rozumiec¢
co najmniej na trzy sposoby:

1. «postrzegana wzrokowo wlasciwos¢ przedmiotu, zalezna od
stopnia pochtaniania, rozpraszania lub przepuszczania promieni
$wietlnych»

. «<substancja barwigca»

3. «kazdy z czterech zespotéw kart w talii, opatrzony jednakowym

znakiem i barwa» (Slownik jezyka polskiego PWN, 2023)

N

Tym niemniej, bazujac zaréwno na poszczegolnych regutach wy-
ktadni, jak i po prostu na tzw. intuicji interpretatorskiej, okresli¢
mozna wlasciwe rozumienie danego stowa czy tez nawet calego
sformutowania. Szczegétowa analiza tego zagadnienia wykracza
niestety poza ramy tego opracowania. Natomiast istotna jest wska-
zana wczesniej regula, zgodnie z ktéra ustawodawca , pracuje na
jezyku” wykorzystujacym ustalone znaczenia poszczegdlnych stow.
Jezeli wiec w danym akcie prawnym pojawia si¢ np. zwrot ,zielony
kolor”, to odwotujac sie do filozoféw jezyka, powiedzie¢ nalezy, ze
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chodzi tutaj o takie rozumienie tego sformulowania, ktdre uksztatto-
wato si¢ w wyniku proceséw historycznych i spotecznych (Matczak,
2017, s. 661). Dobitnie podkresla si¢ wigc, Ze nie nalezy poszukiwac
znaczenia stow uzytych w akcie prawnym w historii legislacyjnej,
poniewaz ona nie stanowi zrédta informacji o jezyku. Potwierdzenia
zaprezentowanej tezy poszukiwac nalezy rowniez w sposobie, w jaki
ustalane sa wyjatki od jezykowego sposobu rozumienia okreslonego
pojecia badz gdy do okreslonej ustawy wprowadza sie nowe stowa
albo ich szczegolne oznaczenia. Chodzi o to, Ze ustawodawca w spo-
sob jednoznaczny sygnalizuje tego rodzaju modyfikacje, np. poprzez
wprowadzenie tzw. stowniczka do aktu prawnego.

FUNKCJA WYJASNIAJACA MATERIAEOW
LEGISLACYJNYCH

W doktrynie przywotuje si¢ stanowisko wyrazone w orzecznictwie,
zgodnie z ktérym ,historia legislacyjna jest pomocna w trakcie po-
dejmowania prob zrozumienia znaczenia stéw sktadajacych sie na
ustawe” (Seidenfeld, 2014, s. 483). W literaturze przywotywane sa
rowniez twierdzenia R. Kaztmanna méwiace o tym, Ze

sady powinny bra¢ pod uwagg historie legislacyjna, poniewaz to ona
moze pomdc sedziemu w zrozumieniu, w jaki sposoéb zwolennicy
ustawy w Kongresie chcieliby, aby ustawa dziatata, jakie problemy
starali sie rozwiazac, jakie cele chcieli osiagna¢ i jakie metody zastoso-
wali, aby zabezpieczy¢ realizacje tych celéw (Doerfler, 2017, s. 1014).

W tym kontekscie przywota¢ warto stanowisko zajete przez jedna
z polskich autorek. Otéz P. Konca wskazala, ze

nie ma powodow, by przypuszczaé, ze kanony jezykowe sg lepszy-
mi narzedziami interpretacyjnymi od materiatéw legislacyjnych —
wprost przeciwnie (Konca, 2022, s. 222-223).

Jak wynika z tego samego opracowania, , kanony jezykowe [linguistic
canons] odwotuja si¢ do szeroko akceptowanych regut jezykowych”
(Konca, 2022, s. 218). W innym tekscie tej samej autorki zostato wska-
zane, ze
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lingwistyczne (jezykowe) dyrektywy interpretacyjne maja raczej cha-
rakter domniemany niz obligatoryjny (...). Domniemanie to mozna
obali¢, na przyktad, odwotujac sie do historii legislacji (Konca, 2021,
s. 94).

Jak sie wiec wydaje, w ocenie P. Koncy, historia legislacyjna lepiej
,nadaje sie” do przeprowadzenia procesu interpretacyjnego anizeli
zasady oparte na ,szeroko akceptowanych regutach jezykowych”.
Zaznacza si¢ jednak, ze P. Konca nie powiedziata, Ze historia legi-
slacyjna ma pierwszenstwo przed tekstem ustawowym. Natomiast
wskazala, ze ,in abstracto materiaty legislacyjne nie sa gorsze, jesli nie
lepsze, od stownikow, poniewaz w przeciwienstwie do stownikow sa
pisane przez samego ustawodawce” (Konca, 2021, s. 94). Uzupelniajaco
wyjasnia si¢, ze w swoich opracowaniach P. Konca powotuje sie na
szereg autorow (Konca, 2021, s. 94; Konca, 2022, s. 222-223).

W literaturze przywotuje si¢ stanowisko M. Radin, zgodnie z kto-
rym ,historia legislacyjna stanowi najlepsze zrédto informacji na
temat intencji ustawodawcy, jak i znaczenia uchwalonego tekstu
prawnego” (Araujo, 1992, s. 131). Z kolei zdaniem ]. Kernochana ,,cel
ustawodawcy jest najwazniejszym elementem sktadowym interpre-
tacji ustawowej” (Araujo, 1992, s. 132). W doktrynie wskazuje sig, ze

hipoteza Kernochana opiera sie na tym, Ze sam tekst nie wystarczy do
zrozumienia sensu ustawy. Aby wydoby¢ jego znaczenie, interpre-
tator musi najpierw zbadac szerszy kontekst ustawy, ktoéry obejmuje
jej historie legislacyjna (Araujo, 1992, s. 132).

W tym kontekscie uprawnione bedzie twierdzenie, Ze w ocenie czesci
doktryny prawidltowe odczytanie tekstu prawnego musi uwzgled-
nia¢ informacje zawarte w historii legislacyjnej. Majac to na uwadze,
nie mozna nie odwota¢ si¢ do sprawy Church of the Holy Trinity
v. United States (143 U.S. 457), ktora jest okre$lana jako , pierwszy
przypadek triumfu rzekomej (domniemanej) (ang. — supposed) «in-
tencji ustawodawczej» (...) nad tekstem prawa” (Scalia, 1997, s. 18).
Upraszczajac, przypomniec nalezy, ze w przywotanej sprawie uzna-
no, iz ze wzgledu na intencje prawodawcy konkretne stowo (labor —
praca) rozumie¢ nalezy w zawezony sposob (Blatt, 2010, s. 103 i nast.).
W zwiazku z tym faktem przyjmuje sig, ze
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dziedzictwem interpretacyjnym sprawy Holy Trinity stata sie dyrek-
tywa moéwiaca o tym, ze sady powinny przedklada¢ ducha prawa
objawiajacego sie w historii legislacyjnej ponad jego litere (Krishna-
kumar, 2009, s. 1057).

W najprostszym wiec ujeciu, jezeli w ustawie wykorzystany zostat
zwrot X o jezykowym znaczeniu Y, a z kolei w dokumencie parlamen-
tarnym jest mowa o tym, ze X znaczy nie tylko Y ale réwniez Z, to
interpretacja utrzymana w duchu wytycznych ujetych w historii legi-
slacyjnej powinna skutkowac tym, Ze pomimo okreslonego brzmienia
interpretowanej regulacji posiada ona inne znaczenie (w prezento-
wanym przykladzie akurat szersze) anizeli to, jakie wynika z jezyka,
w ktérym zostata ona sformutowana. W celu lepszego zobrazowania
opisywanego problemu przywotac warto prezentowany w literaturze
przypadek hipotetycznej regulacji, ktdra literalnie stanowic¢ miata
0 ,zakazie zabijania ryb w odlegtosci 100 mil od brzegu” (Aalto-He-
inild, 2016, s. 201). Natomiast z historii legislacyjnej miatoby wyni-
ka¢, ze ,intencja legislatorow byla ochrona wielorybow z tym, ze
nie pamietali oni o tym, iz wieloryby nie sg rybami” (Aalto-Heinild,
2016, s. 201). Gdyby wiec kierowac si¢ zamierzeniem prawodawcy,
to nalezatoby przyja¢, ze pomimo literalnego zakazu zabijania ryb
nie wolno réowniez zabija¢ wielorybow (Aalto-Heinild, 2016, s. 202).

Majac powyzsze na uwadze, przywotac¢ warto rozstrzygniecie
NSA, w ktérym znalazly sie nastepujace twierdzenia:

tres¢ przedstawionych w toku procesu legislacyjnego wypowiedzi
moze $wiadczy¢ o tym, ze od dnia wejécia ustawy srodowiskowej
w zycie wolg ustawodawcy bylo powierzy¢ w jej tresci art. 75 ust. 1
regionalnemu dyrektorowi srodowiska nie tylko wymienione tam
expressis verbis przedsiewzigcia, ale takze przedsiewzie¢ polegajace
na ich zmianie lub rozbudowie (Il OSK 1419/12).

Wyjasnié nalezy, ze wspomniane przez NSA materiaty legislacyj-
ne towarzyszyly ustawie, ktéra miata dopiero wprowadzi¢ do ww.
art. 75 ustawy srodowiskowej przepis mowiacy o kompetengji regio-
nalnego dyrektora srodowiska do rozstrzygania rowniez o zmianie
lub rozbudowie. NSA, powotujac sie na historie legislacyjna, pod-
kreslit dodatkowo, ze
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w ramach uwag do projektu ustawy (...) zaprzeczono nawet ko-
niecznosci doprecyzowania przepisu o wtasciwosci, gdyz przepis
art. 75 w istniejacym brzmieniu stanowi juz o wlasciwosci organu
w sprawie wydania decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach
dla przedsiewziec¢ polegajacych na zmianie lub rozbudowie przed-
siewzie¢ wymienionych w lit. a-d. (I OSK 1419/12).

A zatem zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie uwidacznia
sie stanowisko, zgodnie z ktérym na podstawie historii legislacyjnej
odstapi¢ mozna od brzmienia przepiséw prawa. Podkresla si¢ dobit-
nie, Ze nie oznacza to, iz uni sono w kazdym takim opracowaniu, jak i
orzeczeniu przyjmuje si¢ uniwersalng regute, zgodnie z ktéra sama
tylko tres¢ historii legislacyjnej (tj. przy braku innych argumentéow
interpretacyjnych) pozwala na rezygnacje z takiego sposobu rozu-
mienia okreslonego przepisu, ktory bylby oparty najego brzmieniu.
Wydaje sie jednak, ze wybrani przedstawiciele nauki dopuszczaja
,przetamanie” jezykowego znaczenia przepisu, opierajac si¢ na tresci
materialow legislacyjnych. W ocenie autora tego opracowania za-
prezentowane wnioski uprawniaja do postawienia tezy, ze zdaniem
wybranych przedstawicieli doktryny co najmniej w niektorych przy-
padkach tres¢ materiatéw legislacyjnych jest wazniejsza od przepi-
sow prawa. Odnoszac si¢ do tego, powiedziec nalezy, co nastepuje.

Po pierwsze przypomnie¢ nalezy o zamknietym katalogu zrodet
prawa (Pichlak, 2013, s. 18-25), ktory — co oczywiste — nie obejmuje
materialow legislacyjnych.

Po drugie wskazac wypada, ze istota demokragji jest brak mozli-
wosci oddania ostatecznego glosu jednej wladzy, a w tym rowniez
i ustawodawczej. Podnosi si¢ wiec, ze materialy legislacyjne nie
podlegaja kontroli konstytucyjnej. Tak wigc nadanie quasi-prawne-
go charakteru historii legislacyjnej otwiera $ciezke dla swoistego
,rozpychania si¢” wladzy ustawodawczej.

Po trzecie, tak jak juz zauwazono wczesniej, nie ma konsensu-
su co do sposobu rozumienia pojecia materiatow legislacyjnych.
W zwiazku z tym zasygnalizowad nalezy dylemat zwigzany z bra-
kiem pewnosci co do tego, ktore z dokumentow parlamentarnych
moga by¢ wykorzystywane w celu odtworzenia intencji ustawo-
dawcy. Ten problem mozna oczywiscie przynajmniej czesciowo
rozwigzac¢ poprzez opisane wczesniej odwotanie sie do regulacji
polskiej ustawy zasadniczej i przyjecie, ze za wlasciwe dokumenty
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uznac nalezaloby te, ktore zostaly okreslone jako materialy legisla-
cyjne sensu largo. Tym niemniej to podejscie nie pozwala na roz-
wianie szeregu innych watpliwosci. Jednym zagadnieniem bedzie
bowiem kwestia podejscia do tych materialéw legislacyjnych, ktore
powstaty przed uzyskaniem przez projekt ostatecznego ksztattu.
Wspomnie¢ rdwniez nalezy o problemie dotyczacym sposobu po-
traktowania tych dokumentow, ktére odzwierciedlajg intencje prze-
ciwnikdw nowej ustawy. Oczywiscie mozna byloby sie opowiedzie¢
za pomijaniem w toku interpretacji takich wtasnie dokumentow
legislacyjnych. To podejscie wydaje si¢ jednak sprzeczne z uzasad-
niong konstytucyjnie koncepcja materiatow legislacyjnych sensu
largo. Ponadto materiaty krytyczne wobec wprowadzanej zmiany
prawnej moga wbrew pozorom dostarczad istotnych informacji na
temat nowej regulagcji, takich jak np. ograniczenia w zakresie jej
zastosowania.

Niejako w odpowiedzi na powyzsze wyzwania pojawiaja sie
koncepcje, ktérych — jak sie¢ wydaje — wspdlnym mianownikiem
jest zatozenie, zgodnie z ktorym w toku interpretacji uwzgledniac
nalezy co do zasady te dokumenty legislacyjne, ktorych tres¢ od-
zwierciedla wole zwolennikéw okreslonego rozwigzania. Podnosi
sie wrecz, ze ,nigdy nie nalezy przywolywac historii przegranych
jako wiarygodnego Zrodlo informacji o znaczeniu tekstu” (Nourse,
2012, s. 77). Wskazuje sie wiec, ze ,,0éwiadczenie pojedynczego oraz
poglady mniejszosci jak i przedstawiane przez nig raporty nie powin-
ny mie¢ zadnego znaczenia dla interpretacji ustawy” (McCubbins,
Noll, & Weingast, 1994, s. 28).

W powyzszym kontek$cie wspomniec¢ rowniez nalezy o kategorii
tzw. cheap talk (,tania gadka”), na ktora sktadaja sie¢ komunikaty,
za ktore je wyglaszajacy nie ponosi odpowiedzialnosci (Rodriguez,
& Weingast, 2006, s. 29). W konsekwengcji uznaje sie je za niewiary-
godne (Rodriguez, & Weingast, 2006, s. 29) i jednoczesnie bez zna-
czenia dla ustalania rzeczywistej intencji ustawodawcy (McCubbins,
Noll, & Weingast, 1994, s. 23-24).

Powyzsze zalozenia majq na celu, jak si¢ wydaje, zobiektywi-
zowanie sposobu odczytywania materialéw legislacyjnych. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze zaproponowane reguly przekazuja w rece tak
sadowego, jak i administracyjnego interpretatora kompetencje quasi-
-legislacyjne. Chodzi o to, ze skoro materiaty legislacyjne maja stuzy¢
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interpretacji ustaw, to prawo do arbitralnego ich doboru przeklada
sig silg rzeczy na wynik wyktadni konkretnych regulacji, a wiec, co
za tym idzie, na decyzje o zakresie obowigzywania danych przepi-
sow. Przywotana ,arbitralnos¢” jest oczywiscie zwigzana przede
wszystkim ze wspomnianym prawem do kwalifikowania wybranych
materiatow legislacyjnych jako cheap talk.

W powyzszym kontekscie przypomnied nalezy, ze w swietle po-
stanowien Konstytucji RP oraz regulacji ustawowych wszyscy par-
lamentarzysci sa rowni. To z kolei zatozenie przektada si¢ na zakaz
dyskryminacji efektow pracy kazdego z nich. Mozna wigc postawic¢
teze, ze ewentualne odrzucanie w toku interpretacji okreslonego
dokumentu legislacyjnego stanowi nie tylko nieuprawnione dyskre-
dytowanie pracy danego parlamentarzysty, ale posrednio rowniez
i tych wyborcéw, ktorych jest on reprezentantem. Pozornie wydawac
by sie moglo, Ze jest to zarzut zbyt daleko idacy, poniewaz dotyczy
istoty ustroju Rzeczypospolitej Polskiej (tj. demokratycznego charak-
teru panstwa). Majac to na uwadze, przypomnie¢ nalezy o tym, ze
kazdy parlamentarzysta jest uprawniony do podejmowania szeregu
czynnosci poselskich badz senatorskich. Przy tym, nie ma regulacji
okreslajacych warunki ich dezaktualizacji ze wzgledu na ,, przegrana
w glosowaniu”. Gdyby wiec przyjmowac, ze mozna w toku procesu
interpretacyjnego pomijac¢ stanowiska wyrazane przez reprezentan-
tow mniejszosci parlamentarnej, to nalezatoby sie zgodzi¢ z twierdze-
niem, ze przepisy okreslajace zasady dokumentowania aktywnosci
tych postow albo senatoréw sa zbedne. Takie podejscie jest z kolei
oczywiscie sprzeczne z zakazem wyktadni per non est.

W odpowiedzi na powyzsze mozna byloby oczywiscie przyjac,
ze ,przeglosowywani” parlamentarzysci nie wywieraja wptywu na
obowigzujacy stan prawny. Konsekwentna wydawataby sie wiec
konstatacja, ze konkretne gtosowania ,przegrywaja” takze dokumen-
ty wytworzone przez mniejszo$¢ parlamentarna (np. wypowiedzi
ujete w stenogramie). Nalezy jednak jednoczesnie podkresli¢, ze ta
nieuwzgledniajaca zasady liberum veto quasi-dyskryminacja wynika
Z przepisOw prawa, a nie ze swobodnej oceny interpretatora (np.
sadu). Nie mozna wiec stawia¢ znaku réwnosci pomiedzy sposo-
bem traktowania przez ustawodawce wynikow glosowan i losow
poszczegdlnych dokumentow legislacyjnych.
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UWAGI KONCOWE

Jak wynika z badan, az 73,8% sedziow poszukuje w materiatach legi-
slacyjnych informacji o intencji prawodawcy (Bielska-Brodziak, & Ty-
rybon, 2019, s. 40). Ten fakt nie legitymizuje jednak wykorzystywania
materiatow legislacyjnych w interpretacji prawa. Takiej legitymizacji
nie stanowia rowniez przypadki, gdzie tres¢ tych dokumentéw po-
krywa si¢ np. z wynikami wykladni literalnej.

Wskazac za to nalezy, co nastepuje:

Po pierwsze, nie jest wiadome, czym sa materialy legislacyjne.

Po drugie, nie ma regut dotyczacych rozstrzygania wewnetrznych
sprzecznosci pomiedzy nimi.

Po trzecie, nie ma regut dotyczacych interpretowania tresci za-
wartych w dokumentach parlamentarnych.

Po czwarte, nie jest wiadome, czy informacje w nich zawarte fak-
tycznie maja stuzy¢ wskazaniu intencji ustawodawcy, czy tez maja
inny cel (np. polityczny).

Po piate, materiaty legislacyjne odzwierciedlaja wiedze badz
niewiedze aktualng w okreslonym czasie. W konsekwencji, nie ma
w nich uniwersalnosci, jaka posiadaja przepisy prawa dzieki wy-
ktadni dynamicznej.

Podkresla sie wyraznie, Ze powyzej zaprezentowane zostaty jedy-
nie wybrane wlasciwosci materiatéw legislacyjnych. Tym niemniej
juz na samej tej podstawie mozna powiedzie¢, ze wykorzystywanie
historii legislacyjnej jest po prostu jedna wielka niewiadoma.

Wazne jest rdwniez i to, ze przypisywanie materialom legislacyjnym
funkdji ,, przekaznikow” intencji ustawodawcy jest z gruntu fatszywe.
Jak bowiem przypomniano w tym opracowaniu, ustawodawca nadaje
okreslonym zbiorom stéw charakter wigzacych norm. Przy tym, oile
inaczejnie wynika z przepisow prawa, stowa te posiadaja takie znacze-
nie, jakie uksztaltowato si¢ w biegu historii, a nie w materiale legisla-
cyjnym. Naduzyciem jest wiec twierdzenie, ze w historii legislacyjnej
ujete jest wlasciwe rozumienie stéw uzytych w przepisach prawa.

W opracowaniu zauwazono réwniez, ze rzetelna analiza ma-
teriatow legislacyjnych potencjalnie przekfada si¢ na wydtuzenie
postepowania sadowego czy tez administracyjnego, co samo w sobie
jest negatywnym zjawiskiem. Inne aspekty wydtuzania si¢ postepo-
wan sadowych i administracyjnych zostaty opisane w tekscie.
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Mozna byloby oczywiscie powiedzie¢, ze niekiedy wyjasnienie
znaczenia okreslonej regulacji jest trudne. W takich jednak przy-
padkach kazdy sad moze zwrdcic¢ sie¢ do Trybunatu Konstytucyj-
nego. Ustawodawca nie kaze wigc ,na sile” interpretowac. Wrecz
przeciwnie, w przepisach prawa zostalo przewidziane rozwigzanie
w przypadku ,zbyt zagmatwanych regulacji”. Po prostu dane roz-
wiazanie moze zosta¢ wyeliminowane z systemu prawnego.

Whniosek moze wiec by¢ tylko jeden. Wykorzystywanie materiatow
legislacyjnych w interpretacji przepisow prawa jest niedopuszczalne.
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