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ZAGADNIENIE TEKSTOW JEDNOLITYCH

L.

Rosngca ilos¢ jednolitych tekstow ustaw, pojawiajacych si¢
w polskim zyciu konstytucyjnym od r. 1926, nakazuje blizej przyj-
rze¢ si¢ temu zagadnieniu i naszej praktyce. Zagadnienie samo na-
lezy do pola techniki ustawodawczej, ktorej zadaniem jest dosko-
nalenie prawodawstwa, jako jedno z waznych zadan nowoczesnego
panstwa, wspierajacego si¢ na zasadzie praworzadnos$ci. Jezeli pra-
wo pisane jest podstawa zycia spotecznego, to powinno by¢ jasne,
zrozumiate i dost¢gpne w tekscie dla kazdego. W przeciwnym razie
tatwo moze dojs¢ do stanu, k1edy prawo w wielkiej mierze stanie
si¢ dla ogolu wiedza tajemng.” Temu niepozgdanemu wysoce sta-
nowi maja zaradzi¢ S$rodki techniki ustawodawczej, niekiedy —
juz nawet w starozytnym Rzymie" — uj¢te w osobna ustawe o two-
rzeniu praw. Technika ta zajmuje si¢ Zagadnieniami przygotowa-
nia, rozpowszechnlama i porzqdkowama przepisow prawnych oraz
kwesth organéw wykonawczych.* Przygotowanie czyli opracowanie
z punktu technlkl ustawodawcze] dotyczy jezyka ustawy, naglowka
czyli tytuhu,” ogélnego uktadu,® skrotow i uproszezen, klauzuli wy-
konawczej i1 derogacyjnej. Rozpowszechnienie czyli udost¢pnienie

"W r. 1933 w naszym Dzienniku Ustaw ogloszono 17, w r. 1936 — 20
tekstow jednolitych.

7 Na taki stan slyszy si¢ u nas narzekania w stosunku do ustawy o opta-
tach stemplowych z 1 VII 1926. O postulacie demokratyzacji prawa — zob.
Peretiatkowicz, Studia Prawnicze, 1938, str. 103.

3 Np. Lex Licinia, Lex Libutia, Lex Caecilia Didia. Por. Luce, Legislative
Procedure, 1922, str. 545.

* Aker i i, Zasady techniki ustawodawczej, 1934.

* Nie ma tu znaczenia to, ze w niektorych ustrojach nagtowek tworzy
czg$¢ skladowa ustawy, jak w Polsce, Anglii, Stanach Zjednoczonych Ameryki
Pin. Barthélemy — Duez, Traité de droit constitutionnel, 1926, str. 576. We
Francji tytut tylko wtedy nalezy do ustawy, gdy zostal przez izby przegloso-
wany. Duguit, Traité, IV, str. 301. W ustroju angielskim istnieja dwa tytuly
ustawy, pelny i skrocony, short title, ztozony zwykle z dwoéch stow.

® Przykladem braku uktadu jest rozp. Prez. z 24 XI 1927 o ubezp. pra-
cownikéw umystowych, Dz. U. poz. 911, gdzie pigknie pomieszano przepisy
materialne z organizacyjnymi i procesowymi.
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przepisow dotyczy przede wszystkim kwestii organow publikacyj-
nych. Porzadkowanie przepisow obejmuje dwa akty, kodyfikacje
i teksty jednolite. Do przeprowadzenia tej calej pracy technicznej
istnieja osobne organy wykonawcze nieraz o bardzo wysokiej kom-
petencji, jak komisje kodyfikacyjne, biura prawne i parlamentarne
komisje prawnicze.

I1.

Forma aktu ustawodawczego jest wazka dla statosci stosunkow
prawnych. Wspoltrealizuje ona jeden z celow prawa, legalno$¢, nio-
sacq bezp1eczenstwo prawne.” Wyrazem legalnosci jest nienaruszal-
nos$¢ ustawy nie tylko w stosowaniu, lecz i co do formy jej zmiany.
Brak usztywnienia formy pocigga za sobg niepewno$¢ prawng.
W pierwszych latach odbudowanej niepodleglosci naszego panstwa
nie mozna by10 formie aktow ustawodawczych — a takze innych —
przypisywac scistego znaczenia dla ich mocy obowigzujacej z uwagi
na wielka ptynno$¢ prawng. Tak zapewne ma si¢ rzecz z konstytu-
cyjnym charakterem statutu §laskiego. Kiedy jednak zrgby prawno-
polityczne naszej panstwowosci zostaly juz dos$¢ dawno rzucone
a tymczasowo$¢ powinna ustgpi¢ miejsca statosci, forma aktu usta-
wodawczego przestata by¢ obojetna i odst¢gpstwo od niej musi bu-
dzi¢ zastrzezenia w imi¢ praworzadnoS$ci, przyjetej w naszym syste-
mie prawno-politycznym. Tekst ustawy — jej formalna budowa —
jest w naszym ustroju nietykalny dla wszystkich wladz poza usta-
wodawca. Ten jednak czgsto nowelizuje jedng ustawg w roznym
czasie. Ilos¢ nowel bywa tak duza, Ze zaciemnia obraz ustawy.
I wtedy dla celu zupehlie praktycznego, dla tatwiejszego ogarnigcia
catosci ustawy, dla uzi?/skania systematyki zewnetrznej wydaje si¢
_]ednohty tekst ustawy.” Jest to szczegodlnej wagi przy inflacji prze-
pisow, zmieniajagcych ustaw¢ w réoznym czasie — przyktadem nasza
pragmatyka cywilna.

Tekst jednolity jest to akt rzadowy, ktory gromadzi, systema-
tycznie porzadkuje i ogtasza w Jednym tek§cie normy w1elu aktow
ustawodawczych, odnoszacych si¢ do pierwszego z nich.” To upo-

" Por. Radbruch, O celu prawa, RPES 1937, str. 331.

® Austin w swych Lectures on Jurisprudence (str. 1023) stwierdza, ze
the expediency of codification follows from the bulk and uncognoscibility of
unsystematized law. It is better to have a law expressed in generals, systema-
tic, compact and accessible, than one which lies dispersedly, buried in a heap
of particulars, bulky and inaccessible.

° Podobnie D'Alessio, Istituzioni di diritto amministrativo, t.1, 1932, str. 76.
Presutti, Istituzioni di diritto amministrativo italiano, t.1, 1931, str. 59. Za-
gadnieniu tekstow jednolitych najwigcej uwagi poswigcono w literaturze
wtoskiej.
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rzadkowanie obejmuje zastosowanie nowej numeracji artykutow
i ich czeSci oraz wprowadzenie do tekstu ustawy zmian, przewi-
dzianych w nowelach, w szczegodlnosci skreslenie poszczegolnych stow
lub calych zdan i uzupetnienie tekstu nowymi stowami lub zdania-
mi. Nie chodzi tu o wprowadzenie zmian, konstruowanych w dro-
dze logicznego wynikania. Dopuszczalne sa — powiada Presutti —
tylko czysto gramatyczne modyfikacje tekstu ustawy. Przez tekst
jednolity nie mozna dokonywa¢ zadnej materialnej zmiany w tek-
scie ustawy. Wprowadzenie jej poprzez tekst jednolity jako akt
rzadu byloby sprzeczne z zasada legalnosci, ktora poddaje rzad
aktom ustawodawczym, i czyniloby z rzadu jakiego§ pomocniczego
ustawodawce, niezgodnie z konstrukcja ustrojowa. Prymat poli-
tyczny rzadu nie zwalnia go od podlegtosci prawu. Tekst zatem
jednolity jest technicznym jedynie uporzadkowaniem obowiazuja-
cego tekstu ustawy.

OczywiScie, oglosi¢ tekst jednolity moze kazdy. Nie ma to
jednak zadnego znaczenia prawnego. Tylko tekst jednolity wydany
przez rzad ma moc prawng. Ta moc prawna tekstu jednolitego
jest bardzo quka z uwagi na czysto praktyczny cel instytucji
i ogranicza si¢ do tego, ze wiadze panstwowe'’ majg obowiazek
w swych aktach powolywac si¢ tylko na tekst jednolity, nie za$ na
objete nim ustawy i nowele. Aby jednak taki obowiazek prawny
wiazat si¢ z tekstem jednolitym, rzad musi mie¢ wyrazne upowaz-
nienie ustawodawcy do wydania tekstu jednolitego z uwagi na za-
sade formalnej nienaruszalno$ci tekstu ustawy. W naszym ustroju
dzigki temu wtasnie upowaznieniu ustawodawcy tekst jednolity mo-
ze by¢ ogloszony w Dzienniku Ustaw. Jaki ma charakter to upo-
waznienie ustawodawcze — nie jest w doktrynie zgodnie ustalone.
Na ogét przyjmuje si¢, ze wydany na podstawie tego upowaznienia
tekst jednolity nie ma formalnej mocy ustawy. Sa jednak i po-
glady przeciwne. D'Alessio uwaza, ze to upowaznienie jest formal-
ng delegacja wladzy ustawodawczej, zatem tekst jednolity wstepuje
W miejsce wszystkich poprzednich ustaw. Dlatego — powiada —
przepis umieszczony w tek$cie Jednohtym p0w1nlen mie¢ walor
ustawy formalnej, sprzeczny za§ z nim przepis ustawy powinien
by¢ uwazany za uchylony przez tekst jednolity. Wtoska jednak
praktyka konstytucyjna, na ktorej tle powstat ten poglad, nie po-
dziela go. Je$li bowiem przy kompilacji tekstu jednolitego okaze
si¢ potrzeba zmian w ustawach, wtedy w ustroju wtoskim wymaga-
na jest forma ustawy dla tego tekstu.

' Pozostawiam na uboczu kwestig, czy powotlanie si¢ ustawodawcy w poz-
niejszej noweli na tekst jednolity jest jego autoryzacja.
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Tekst jednolity nie jest aktem ustawodawczym.'' Nie ma wiec
odrgbnej mocy obowiazujacej od sktadnikéw, z ktorych powstat, i to
obowiqzywanie jest do nich sprowadzalne Tekst jednolity nie zno-
si mocy obowigzujacej pominigtych w nim norm prawnych ani nie
nadaje umieszczonym. Wilaczenie do tekstu ]ednohtego zdania,
ktorego ustawodawca nie ustanowit jako normy prawnej, nie udzie-
la temu zdaniu cech tej normy. Zakaz badania waznosci nalezycie
ogloszonych ustaw z art. 64/5 konstytucji kwietniowej nie odnosi
si¢ do tekstu jednolitego. To tez sady nie sg nim kr¢gpowane i moga
bada¢ zgodnos$¢ tekstu jednolitego z tekstem nowel. Nasuwa si¢
jednak pytanie, czy to samo uprawnienie przystuguje takze rzado-
wym wladzom administracyjnym. Watpliwos¢ ta powstaje dlatego,
ze tekst jednolity jest aktem rzagdowym i zasada hierarchii nie po-
winna by dopuszcza¢ stosowania przez podporzadkowane wiladze
administracyjne innych norm jak wskazane przez rzad. Pomimo
ograniczonej mocy prawnej tekstu jednolitego sadz¢, ze uprawnie-
nie badania zgodno$ci tekstu jednolitego z normami nowel nie
przystuguje rzadowym wladzom administracyjnym ze wzgledu na
zasad¢ budowy hierarchicznej. Forma ogloszenia tekstu jednolite-
g0, rozporzadzenie czy obwieszczenie, jest tu obojetna.'” Natomiast
nie widz¢ powodu, dla ktéorego nalezalo by wladzom samorzadowym
w dziedzinie wlasnej, wigc nie w poruczonej, odmawiaé tego prawa
badania.

Po pewnych wahaniach wytworzyta si¢ juz u nas praktyka,
pewne konstytucyjne prawo zwyczajowe, ze tekst jednolity oglasza
wtasciwy minister w formie obwieszczenia. Niekiedy jednak funk-
cja ta przypada glowie panstwa, co jest moze mniej odpowiednie
i przy takim rozumieniu tekstu jednolitego, jak wyzej przedstawio-
no, nie dalo by si¢ pogodzi¢ z konstytucyjnym stanowiskiem Pre-
zydenta w naszym ustroju.

1.

Tekst jednolity jest wyrazem zewngtrznego ujednolicenia wie-
lokrotnie zmienianej ustawy. Nie lezy w jego zakresie uporzadko-
wanie stanu prawnego, usuni¢cie sprzecznych czy krzyzujacych sie
czy wielorakich na obszarze panstwa norm prawnych, uzgodnienie
normy z nadrzedng lub zgota wprowadzenie do aktu ustawodaw-
czego pewnej normy z aktu podrz¢dnego. Takie dziatania sa praca
kodyfikacyjna, ktéora wymaga nowego aktu ustawodawczego.

" Tak samo np. Costamagna, Corso di dritto costituzdonale, 1933 str., 273.

2 T. Szymanski, W sprawie tekstow jednolitych, GA 1937, str. 783, nie
rozstrzyga tej kwestii.
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W szczegolnoSci uzgodnienie ustawy z konstytucja nie moze by¢
uznane za lezagce w polu tekstu jednolitego. ,,W pojeciu uzgodnie-
nia — wyjasniat N. T. A."> — miesci si¢ nie tylko potrzeba wyjasnie-
nia, czy dana ustawa odpowiada zasadom konstytucji i jako z nimi
zgodna moze zachowaé moc obowiazujaca, lecz réwniez koniecz-
no$¢ zdecydowania, czy istnicjgca ustawa ma by¢ zniesiona catko-
wicie czy tez zmieniona ... Pozostawienie wladzom wykonawczym
prawa decydowania, iz dana ustawa jako diametralnie sprzeczna
z ustawa konstytucyjna nie ma juz obowigzujacej, wytworzyloby
chaos nie tylko w zastosowaniu ustaw sprzecznych z zasadami kon-
stytucji, lecz réwniez ustaw w najzupelniejszej z tymi zasadami
zgodzie be¢dacych". Co N.T.A. odnosi do calej ustawy, mozna
z tym samym uzasadnieniem odnie$¢ do poszczegodlnego przepisu
ustawy. Na podobnym stanowisku stangt Sad Najwyzszy w glosnym
i zasadniczym orzeczeniu swego Zgromadzenia Ogolnego z 16 II
1924, gdzie dla przepisow wymagajchych sharmonizowania z kon-
stytucja zadal aktu ustawodawczego.'® Oba orzeczenia wydane na
tle konstytucji marcowej zachowuja swoj walor i pod rzadem kon-
stytucji kwietniowej, gdy pod wzgledem znaczenia i formy ustawy
nic si¢ nie zmienito. Uzgodnienie wigc ustawy z konstytucja nie
moze si¢ dokonywa¢ w drodze tekstu jednolitego, lecz wymaga aktu
ustawodawczego. Dlatego tez w drodze tekstu jednolitego nie zrea-
lizowano nakazu art. 126/2 konstytucji marcowej, lecz uzgadniano
instytucje prawne z konstytucja w drodze ustawodawczej. Dla-
tego stusznie przyjeto w art. 122 ustawy samorzadowej z 1933 r.,
ze uzgodnione teksty obowigzujacych ustaw samorzadowych ustali
Prezydent w drodze rozporzadzen z moca ustawy, majac upowaz-
nienie do poczynienia zmian wynikajacych z potrzeb kodyfikacyj-
nych. Uzgodniony tekst ustawy nie jest juz tekstem jednolitym. Sa
to dwa rdézne pojecia. Tekst uzgodniony jest wyrazem kodyfikacji,
tekst jednolity — wyrazem systematyki zewngtrznej.

Iv.

W naszej praktyce prawodawczej rozréznienie mie¢dzy mate-
rialnym uzgadnianiem a technicznym ujednoliceniem tekstu ustawy
nie jest §cisle przestrzegane. Praktyka nasza poszta w tym kierun-
ku, ze uwzglednia si¢ w tekstach jednolitych nie tylko wyraznie
wskazane zmiany tekstu ustawy, lecz wprowadza réwniez do tekstu

3 Wyr. z 7 X 1924. Zb. wyr. NTA II 452.
4 7Zbidr orzeczen S. N. II 17.

'S Par. np. uzgodnienie organizacji sadownictwa z art. 78 konstytucji mar-
cowej przez ustawe z 18 V 1921 Dz. U. poz. 278.

Ruch I 1938 III
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zmiany, wynikajace z wykladni i zmierzajace do usunigcia luk.
Upowaznienie do zmian redakcyjnych, do przystosowania brzmie-
nia przepisu do nowel interpretowane jest w sensie kodyfikacyjnym,
materialnego uzgadniania, nie tylko technicznego ujednolicenia
ustawy. Je$li ta praktyka, zreszta w istocie pozadana dla jasnosci
stanu prawnego, budzie watpliwosci konstytucyjne, gdy chodzi o de-
dukcje zmian z réownorz¢dnych aktow ustawodawczych, to tym po-
wazniejsza jest watpliwos¢, gdy tekst jednolity we wlasnym zakre-
sie uzgadnia akt ustawodawczy z konstytucja. Przyktadem takim
jest tekst jednolity rozporzadzenia Prezydenta z dnia 19 I 1928 r.
o organizacji wladz administracji ogédlnej Dz. U. 1936 poz. 555.
Uwzgledniono tu zmiany z aktu nadrz¢dnego, jakim jest konsty-
tucja kwietniowa i z aktow podrzednych jak rozporzadzenia rady
ministréw i ministrow.' Powsta]e pytanie, czy taka praktyka jest
uzasadniona przede wszystkim co do kwestii konstytucyjnych. Trze-
ba wigc nasamprzod zdaé sobie sprawe, jakie elementy konstytucji
wprowadzono do tekstu jednolitego. Najbardziej rzucajaca si¢
w oczy jest zmiana wprowadzona na podstawie art. 72 konstytucji
kwietniowej, ktory przyjmuje podzial administracji na rzadowa
i samorzadowa. Stad w nowym tekscie rozporzadzenia zastapiono
dotychczasowy termin ,wtadze wzglgdnie administracja panstwo-
wa" przez termin ,wladze wzglgdnie administracja rzadowa".
W art. 24 wprowadzono ,sily zbrojne" w mys'l rozdziatu VIII kon-
stytucji zamiast poprzedniej ,sily zbrojnej", co jest rzecza malega
znaczenia. W art. 41 rozporzadzenia opuszczono w odniesieniu do
samorzqdu WO_]eWOdelegO stowa ,na zasadach ustalonych Konsty-
tuc_lq pomewaz one — wzigte z art. 67 konstytucji marcowej —
maja nie mie¢ odpowiednika w konstytucji kwietniowej. Wreszcie
w zwiazku z art. 25/3 konstytucji podporzadkowano wojewode pre-
zesowi rady ministrow (art. 8 rozporzadzenia) i uwzglgdniono spra-
we reprezentacji rzadu na szczeblu wojewddzkim w art. 10 p. 1
i art. 124 rozporzadzenia.

Zmiany powyzsze wskazuja, ze ma si¢ tu do czynienia z upo-
rzadkowaniem stanu prawnego, z uzgodnieniem dwoch réznorzed-
nych aktéw ustawodawczych, nie za$ z technicznym tylko uporzad-
kowaniem tekstu. Jest to praca kodyfikacyjna, nie za$ ujednolica-
jaca. Dlatego tez forma, w ktoéra przyobleczono nowy tekst rozpo-
rzadzenia o organizacji wladz administracji ogolnej, nie jest odpo-
wiednia. Raczej bylby wymagany nowy akt ustawodawczy, niz tekst
jednolity. Zadziwia tez pewna nickonsekwencja. Wymiana nazw

Wykaz zmian i uwzglednionych aktow prawodawczych podaje Hausner
w GA, 1936, str. 710.
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w tek$cie objeta nazwy organdéw panstwowych, ustalone w konsty-
tucji. Jesli uznano, ze to lezy w zakresie tekstu jednolitego, to kon-
sekwentnie powinno si¢ chyba zmieni¢ dawng nazwe¢ formy prawo-
dawczej na nowa. Konstytucja kwietniowa nie zna rozporzadzen
z moca ustawy, lecz jedynie dekrety. Tym czasem tekst jednolity
moéwi w nagtéwku o rozporzadzeniu z mocg ustawy. Ze takiej wy-
miany nazwy formy ustawodawcze] nie mozna bylo przyjaé, jest
oczywiste.

Pozostaje kwestia zasiggu legitymacji do wydania tekstu jedno-
litego. Upowaznienie to mie$ci si¢ w nowelach z dnia 12 VI 1934 r.
Dz. U. poz. 743 art. 2 i z dnia 28 XII 1934 r. Dz. U. poz. 976 art. 122.
Pierwsza legitymacja obejmuje przystosowanie brzmienia artykulow
do wymienionych w noweli aktow, wérod ktorych brak konstytucji.
Druga dotyczy uwzglednienia przy tworzeniu tekstu jednolitego
przepiséw wydanych do 25 VIII 1936 r. Otéz to uwzglednienie
przepisow w wypadku omawianego rozporzadzenia poszto dalej,
niz to wynika ze zwyklego rozumienia tekstu jednolitego. Utozsa-
miono bowiem uwzglednienie przepiséw z uzgodnieniem norm roz-
norz¢dnych. Gdy za$§ ma si¢ tu do czynienia z praca kodyfikacyjna,
z uporzadkowaniem stanu prawnego, nie za$ tylko z technicznym
uporzadkowaniem tekstu ustawy, to forma uzyta do wydania tekstu
jednolitego z uwagi na tre§¢ w nim pomieszczona nie jest odpo-
wiednia. Tre$¢ tekstu jednolitego wykracza poza jego ramy. Forma,
uzyta do ogloszenia nowego tekstu prawa o organizacji wladz ad-
ministracyjnych, nie jest zgodna z zasada legalno$ci. Mozna mowic
o przekroczeniu ustawodawczego upowaznienia. Ta legitymacja
ustawodawcza nie jest delegacja wladzy ustawodawczej, o czym
W naszym ustroju mozna mowi¢ ewentualnie tylko w odniesieniu
do dekretow. Zreszta i waska moc prawna tekstow jednolitych nie
pozwala mowi¢ o tej delegacji. Jesli wigc jednolity tekst rozporza-
dzenia o organizacji wtadz administracji ogdlnej jest praca kody-
fikacyjna, to nalezalo si¢ spodziewac raczej dekretu organizacyj-
nego. Mozna jeszcze dodaé¢, ze tekst ten, naruszajac jedna z zasad
ustawodawstwa w naszym ustroju pafnstwowym, watpliwymi inter-
polacjami nie dotyka praw i obowiazkéw obywateli. O tyle tez nie
ma szans stania si¢ przedmiotem rozwazan i decyzyj sadowych.

r*





