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KILKA KRYTYCZNYCH UWAG I SPOSTRZEZEN
DOTYCZACYCH FORMULOWANIA DEFINICJI LEGALNYCH
WE WSPOECZESNYM PRAWODAWSTWIE

Wprowadzenie

Definicja legalna jest jednym z legislacyjnych zabiegéw stosowanych w pro-
cesie stanowienia prawa, stuzacych klaryfikacji pojecia uzytego w tekscie aktu
normatywnego, a tym samym - ulatwiajacych zrozumienie normy prawnej
zgodnie z intencjg prawodawcy'. Mozna tez, odwolujac si¢ do bardziej obrazo-
wego wyjasnienia piéra M. Zielinskiego, uzna¢ definicje legalng ,za niezwykle
cenny $rodek ulatwiania adekwatnego kontaktu ustawodawcy z odbiorcami tek-
stow prawnych”2 Cytowany autor, przedstawiajac istote i charakterystyke defi-
nicji legalnej, trafnie ocenia zmiane podejscia wspodlczesnego prawodawcy, ktéry
coraz czesciej siega po te konstrukcje prawng celem wykorzystania jej zar6wno
w tekstach ustawowych, jak i w aktach o charakterze podustawowym?.

Jak niegdy$ wykorzystanie definicji legalnej bylo czym$ wyjatkowym, tak
obecnie trudnoéci moze sprawia¢ wskazanie ustawy, w ktorej nie znajduje sie
zadna definicja. Mozna za to coraz czesciej spotkac sie z aktami prawnymi, w tym
zwlaszcza z ustawami, ktére z powodu mnogosci zawartych w nich definicji, od
strony struktury i proporcji ,slownikéw poje¢ ustawowych” do pozostalej tresci,

! W niniejszym opracowaniu ograniczono rozwazania do definicji legalnych, bedacych definicja-

mi realnymi i nominalnymi, umieszczanymi w wydzielonym fragmencie tekstu zwanym ,slownicz-
kiem”, ,objasnieniem okreslenr ustawowych” itp., w tekécie merytorycznym albo w postaci tzw. de-
finicji nawiasowych: zob. M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady. Reguly. Wskazdwki, Warszawa 2002,
s. 191. Poza zakresem przedstawionych uwag zostaly pozostawione zagadnienia tzw. definicji czast-
kowych i definicji przez postulaty; zob. P. Saluga, Sposoby wyodrebniania definicji legalnych, ,Pafistwo
i Prawo” 2008, nr 5,s. 761 n.

2 M. Zieliaski, Wyktadnia prawa, s. 188.

5 Tamze.
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przypominaja regulaminy $wiadczenia ustug audiowizualnych, umowy rachun-
ku bankowego, czy teksty ogdlnych warunkéw ubezpieczenia*.

Przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy upatrywaé miedzy innymi w narastaja-
cej tendencji powodujacej ,nadregulacje” zycia publicznego, ktérej postep moz-
na zweryfikowac¢ nie tylko liczbg pozycji i stron wydawanych corocznie Dzien-
nikéw Ustaw® oraz innych oficjalnych publikatoréw aktéw prawnych, ale takze
obejmowaniem prawng regulacja coraz to nowych obszaréw, dotychczas wol-
nych od takiej regulacji. Nadto, obszary objete juz prawna regulacja poddawane
sa kolejnym dodatkowym, szczegélowym unormowaniom, nierzadko w odreb-
nych ustawach, czego przykladem sa szczegdlne akty wzgledem takich ustaw jak:
Prawo ochrony $rodowiska®, Prawo energetyczne’, Prawo budowlane® i ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej: u.p.z.p.)’ itp."* W duzej

* Biorac pod uwage jedynie definicje zamieszczane w tzw. ,stownikach poje¢ ustawowych”, mozna
przykladowo wskazac na takie akty jak: ustawa z dnia 20 maja 2010 . o wyrobach medycznych (tekst
jedn.: Dz. U. z 2015 r.,, poz. 876) — 46 definicji; ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. - Prawo atomowe
(tekst jedn.: Dz. U. z 2014, poz. 1512 z pézn. zm.) — 72 definicje; ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. —
Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r., poz. 1232 z p6zn. zm.) — 76 definicji; ustawa
z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (tekst jedn.: Dz. U. z 2012, poz. 1059 z p6ézn. zm.) oraz
ustawa z dnia 6 wrzeénia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne (tekst jedn.: Dz. U. z 2008 r. Nr 45, poz. 271
z pézn. zm.) — po 84 definicje; ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (tekst
jedn.: Dz. U. z 2012 r. 1137 z p6zn. zm.) — 100 definicji.

5 Do 1989 1. liczba pozycji w Dzienniku Ustaw za dany rok nie przekraczala 400, w 1997 r. przekro-
czyla 1000, a w 2002 r. — 2000. W ostatniej dekadzie liczby aktow publikowanych w Dzienniku Ustaw
oscylowaly migedzy 1555 w 2012 r,, a 2106 w 2016 r. Nalezy oczywiscie mie¢ réwniez na wzgledzie
to, ze nie pod kazda pozycja zostal opublikowany nowy akt, bedacy zrédlem prawa stanowionego,
poniewaz na ogoélny roczny ,wynik” skladaly sie réowniez pozycje, pod ktérymi byly publikowane
z coraz wieksza czestotliwoscig teksty jednolite, orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego i in. Pomimo
tego wzrost aktywnosci krajowej legislacji nie podlega dyskusji.

,Dopelnieniem” podstawowej dla przedmiotu regulacji ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Pra-
wo ochrony $rodowiska (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r,, poz. 1232 z pdézn. zm.) s3 m.in.: ustawa z dnia
13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w §rodowisku i ich naprawie (tekst jedn.: Dz. U. z2014 r.,
poz. 1789 z p6zn. zm.); ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku
ijego ochronie, udziale spoleczenistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $ro-
dowisko (tekst jedn.: Dz. U. 22013 1., poz. 1235 z pézn. zm.), czy tez ustawy uszczegodlowiajace materie
ustawy wiodacej, takie jak np.: ustawa a dnia 3 lutego 1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i leénych
(tekst jedn.: Dz. U. z 2015 ., poz. 909 z p6zn. zm.) lub ustawa z dnia 16 marca 1995 r. o zapobieganiu
zanieczyszczaniu morza przez statki (Dz. U. z 2015 1., poz. 434 z p6zn. zm.).

7 Ustawe z dnia 10 kwietnia 1997 . — Prawo energetyczne ,uzupelniaja” m.in.: ustawa z dnia
15 kwietnia 2011 r. o efektywnosci energetycznej (tekst jedn.: Dz. U. Nr 94, poz. 551 z p6zn. zm.);
ustawa z dnia 14 wrzeénia 2012 r. o informowaniu o zuzyciu energii przez produkty wykorzystu-
jace energie oraz o kontroli realizacji programu znakowania urzadzen biurowych (Dz. U. z 2012 r,,
poz. 1203 z pézn. zm.); czy tez ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. 0 odnawialnych Zrédlach energii (Dz. U.
z 2015 ., poz. 478).

8 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 1., poz. 1409 z p6zn.
zm.).

9 Tekstjedn.: Dz. U. z 20151, poz. 199 z p6zn. zm.

10 Przepisy normujace zasady i tryb procesu inwestycyjno-budowlanego doczekaly sie znacznej
liczby uregulowan szczegélnych zwanych powszechnie specustawami, do ktérych nalezy zaliczy¢:
ustawe z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r., poz. 1297 z p6zn.
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mierze poszerzenie zakresu regulacji prawnej oraz wprowadzanie nowych roz-
wigzan stanowi konsekwencje podjetych zobowiazan, wynikajacych z przysta-
pienia Polski do Unii Europejskiej, ktérych realizacja stuzy sp6jnosci krajowego
porzadku prawnego z prawem stanowionym na szczeblu unijnym.

Postepujaca jurydyzacja zycia publicznego, juz przez sama liczbe obowiazuja-
cych aktéw normatywnych, czyni system prawa coraz bardziej zlozonym, a wia-
Sciwe odczytanie wynikajacych z niego norm zadaniem nietatwym, nie tylko dla
samych adresatéw, ale takze dla 0s6b zajmujacych sie stosowaniem prawa, kon-
trolg jego przestrzegania, czy tez $wiadczacych pomoc prawng. W tym stanie de-
finicja legalna powinna by¢ postrzegana jako instrument utatwiajacy rozumienie
prawa i prowadzacy do jego poprawnej wykladni, a co za tym idzie, do wlasci-
wego przestrzegania i stosowania prawa. Nie oznacza to jednak, ze wykorzysty-
wanie definicji legalnych zawsze i wszedzie przynosi wylacznie pozytywne efek-
ty. Watpliwosci i zastrzezenia, odnoszace sie do definicji zawartych w przepisach
obowigzujacego prawa, przedstawionych przykladowo w dalszej czesci niniej-
szego opracowania, wynikaja zaréwno z powodoéw, ktére mozna nazwaé mery-
torycznymi, jak i ze wzgledu na uchybienia redakcyjne czy tez na nieuwzgled-
nienie uwarunkowan wynikajacych z obowiazujacego porzadku prawnego.

1. Definicje legalne w Swietle Zasad Techniki Prawodawczej

Pomocg dla legislatora przy podejmowaniu decyzji o ewentualnym wykorzy-
staniu konstrukcji definicji legalnej oraz przy jej opracowaniu jest bogata literatu-
ra na ten temat, orzecznictwo, w tym zwtlaszcza wyroki Trybunatu Konstytucyj-
nego, ale przede wszystkim dyrektywy zawarte w zalagczniku do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad Techniki Pra-
wodawczej'! (dalej: ZTP). Mimo ze charakter oraz moc wiazaca tych zasad jest
przedmiotem zywej dyskusji w doktrynie prawa'?, to jednak nie ulega watpliwo-

zm.); ustawe z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowywania i realizacji inwe-
stycji w zakresie drég publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 1., poz. 2031); ustawe z dnia 12 lutego
2009 r. 0 szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku pu-
blicznego (Dz. U. Nr 42, poz. 340 z p6zn. zm.); ustawe z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w za-
kresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujciu (tekst jedn.: Dz. U.
z 2014, poz. 1501 z p6zn. zm.); ustawe z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci teleko-
munikacyjnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2015, poz. 880 z pézn. zm.); ustawe z dnia 8 lipca 2010 1. 0 szcze-
gblnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych
(tekst jedn.: Dz. U. z 2015, poz. 966 z p6zn. zm.); ustawe z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu
i realizacji inwestycji w zakresie obiektéw energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.
U. Nr 135, poz. 789 z p6zn. zm.) oraz ustawe z dnia 24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strate-
gicznych inwestycji w zakresie sieci przesylowych (Dz. U. z 2015 r,, poz. 1265 z p6zn. zm.).

1 Dz. U. Nr 100, poz. 908 z p6zn. zm.

12 Na temat charakteru ZTP zob. m.in.: S. Wronkowska, O meandrach skutecznosci nowych zasad techniki
prawodawczej, ,Przeglad Legislacyjny” 2004 nr 4 s. 11; G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktow
normatywnych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 25-26; S. Wojtczak, Zasady techniki prawodawczej — luka
w prawie?, ,Panstwo i Prawo” 2005, nr 1 s. 44-55; M. Bogusz, Problem charakteru prawnego Zasad Techniki



60 Tomasz Bakowski

Sci, ze redagowanie tekstu aktu prawnego w zgodzie z ZTP daje rekojmie jego
formalnej poprawnosci. Stad tez, w kontekscie rozwazan nad prawidtowoscig
definigji legalnych i ich wlasciwego zastosowania, kluczowg role powinny od-
grywac przepisy § 8-10 oraz § 146-153 ZTP. Podstawowe znaczenie ma tu zwlasz-
cza § 8 ZTD zawierajacy dyrektywe, w mysl ktérej w ustawie nalezy postugiwac
sie poprawnymi wyrazeniami jezykowymi (okreéleniami) w ich podstawowym
i powszechnie przyjetym znaczeniu. Stosownie do kolejnej dyrektywy wynika-
jacej z tego paragrafu, w ustawie nalezy unikac¢ postugiwania sie: 1) okresleniami
specjalistycznymi (profesjonalizmami), jezeli maja odpowiedniki w jezyku po-
wszechnym; 2) okresleniami lub zapozyczeniami obcojezycznymi, chyba Ze nie
majg dokladnego odpowiednika w jezyku polskim; 3) nowo tworzonymi poje-
ciami lub strukturami jezykowymi (neologizmami), chyba ze w dotychczasowym
stownictwie polskim nie ma odpowiedniego okreslenia.

Réwnie istotne zalecenie przewiduje § 9 ZTD zgodnie z ktérym w ustawie na-
lezy postugiwac sie okresleniami, ktére zostaly uzyte w ustawie podstawowej dla
danej dziedziny spraw, w szczegoélnosci w ustawie okreslanej jako ,kodeks” lub
»prawo”. Odstepstwo w tym wzgledzie zostalo przewidziane w § 148, ktory sta-
nowi, ze jezeli w ustawie zachodzi wyjatkowo potrzeba odstapienia od znaczenia
danego okreslenia ustalonego w ustawie okreslanej jako ,kodeks” lub ,prawo”
lub innej ustawie podstawowej dla danej dziedziny spraw, wyraznie podaje sie
inne znaczenie tego okreslenia i zakres jego odniesienia, uzywajac zwrotu: ,w ro-
zumieniu niniejszej ustawy okreélenie [...] oznacza [...]” albo zwrotu: ,ilekro¢
w niniejszej ustawie jest mowa o [...] nalezy przez to rozumiec [...]".

Inng, wazng z punktu widzenia formulowania definicji legalnych, jest dyrek-
tywa wynikajaca z § 10 ZTE zgodnie z ktérym do oznaczenia jednakowych pojec¢
uzywa sie jednakowych okreélen, a réznych poje¢ nie oznacza sie tymi samymi
okresleniami.

Z perspektywy niniejszego opracowania nalezaloby zwréci¢ w sposob szcze-
golny uwage na § 146 ZTE, w ktérym zostaly wymienione powody uzasadniajace
tworzenie definicji legalnej. I tak w mysl tego przepisu, definicje danego okresle-
nia formuluje sie, jezeli: 1) dane okreSlenie jest wieloznaczne; 2) dane okreslenie
jest nieostre, a jest pozadane ograniczenie jego nieostrosci; 3) znaczenie danego
okreélenia nie jest powszechnie zrozumiale; 4) ze wzgledu na dziedzine regulo-
wanych spraw istnieje potrzeba ustalenia nowego znaczenia danego okreélenia.

Te, jakby sie moglo wydawag, jasne i oczywiste zasady poprawnej legislacji
w zakresie formulowania definicji legalnej nie zawsze sg przestrzegane, co ilu-
struja przedstawione ponizej przyklady.

Prawodawczej, [w:] Zagadnienia nauki prawa. W 40-lecie Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdari-
skiego, red. J. Warylewski, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2010, t. 24, s. 96-97.
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2. Wybrane przypadki

2.1. ,Rejestr publiczny”

Za przykltadowy przypadek budzgcy watpliwoéci natury semantycznej
i merytorycznej moze postuzy¢ definicja legalna rejestru publicznego zawarta
w przepisie art. 3 pkt 5 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialal-
nosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne®®. Zgodnie z tym przepisem,
rejestr publiczny oznacza ,rejestr, ewidencje, wykaz, liste, spis albo inng forme
ewidengji, stuzace do realizacji zadan publicznych, prowadzone przez podmiot
publiczny na podstawie odrebnych przepiséw ustawowych”. Tres¢ przytoczonej
definicji uzasadnia postawienie pytania o zakresy znaczeniowe poje¢ ,ewiden-
cja” i ,inna forma ewidencji”. To niefortunne zestawienie wymienionych pojec¢
i problem z przyporzadkowaniem do nich wilasciwych desygnatéw, ma jednak
— jak sie wydaje — swoja glebsza przyczyne. Mozna bowiem przypuszczaé, ze
jednym z powoddéw tak sformulowanej definicji jest postugiwanie sie przez
wspolczesnego prawodawce pojeciami ,ewidencji” i ,rejestru” z pominieciem
ich klasycznego znaczenia, w tym zwlaszcza nieuwzgledniania istotnych réz-
nic zachodzacych pomiedzy tymi pojeciami'. Dlatego tez w tym przypadku juz
sama kreacja ,rejestru publicznego” jest watpliwa, za$ sformulowana definicja
miast wyjaéni¢ znaczenie tego pojecia, poglebia zamet terminologiczny w skali
calego obowiazujacego systemu prawa.

2.2. ,kad przestrzenny”

Jednym z powodéw formulowania definicji legalnej, w mysl cytowanego
powyzej § 146 ZTT, jest nieostroé¢ danego okrelenia i rownoczesna potrzeba
ograniczenia jego nieostrosci. Okresleniem, ktéry niewatpliwie posiada przymiot
nieostroéci jest ,tad przestrzenny” i nalezy sadzi¢, ze wladnie z tej przyczyny ter-
min ten zostal zdefiniowany w przepisie art. 2 pkt 1 u.p.z.p. Wedlug powolanego
przepisu, przez lad przestrzenny nalezy rozumie¢ ,takie uksztaltowanie prze-
strzeni, ktére tworzy harmonijng calo$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych
relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospo-
darcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne”. Przytoczona
definicja zostata krytycznie przyjeta przez doktryne prawa. Jako podstawowy
mankament wskazano jej pochodzenie ,z obszaru doktryny urbanistycznej”, co
z kolei sprawia, ze zawarte w art. 2 pkt 1 u.p.z.p. sformufowanie ,nie zawiera jed-
noznacznych normatywnych tresci”’>. Zatem w tym przypadku wprowadzenie

13 Tekstjedn.: Dz. U.z 2014 r,, poz. 1114.

4 Szerzej na temat problemu wykorzystywania poje¢ ,ewidencja” i ,rejestr” w obowiazujacym po-
rzadku prawnym zob. T. Bakowski, Koncepcja Krajowego Rejestru Budowlanego, [w:] Jawnos¢ i jej ograni-
czenia, G. Szpor (red. n.), t. 7: red. Cz. Martysz, Postepowanie administracyjne, Warszawa 2015, s. 121-128.
5 Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Z. Niewiadomski (red.), Warszawa 2011,
s. 10. Tak tez M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni,
Warszawa 2012, s. 50-51.
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do ustawy definicji legalnej nie spetnilo zalozonego celu. Ocena brzmienia cyto-
wanej definicji prowadzi bowiem do wniosku, ze pojecie ladu przestrzennego
nadal jest odczytywane jako zwrot niedookreslony’®. Przedstawiony przypadek
uzasadnia pytanie o zasadno$¢ konstruowania definicji legalnych poje¢, ktérych
znaczenie zostalo wyksztalcone w dyscyplinach nieprawniczych.

2.3. ,Interes publiczny”

W tej samej ustawie sformulowano takze legalna definicje ,interesu publicz-
nego”. W mysl art. 2 pkt 4 u.p.z.p.: ,Ilekro¢ w ustawie jest mowa o [...] «inte-
resie publicznym» — nalezy przez to rozumie¢ uogélniony cel dazen i dzialan,
uwzgledniajacych zobiektywizowane potrzeby ogoétu spoteczenistwa lub lokal-
nych spolecznosci, zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym”. Defini-
cja ta budzi zasadnicze watpliwosci przede wszystkim ze wzgledu na: 1) znacze-
nie terminu ,interes publiczny” w calym porzadku prawnym, a w szczegdlnosci
w obszarach szeroko rozumianego prawa administracyjnego, prawa konstytucyj-
nego, finansowego, gospodarczego publicznego i innych pokrewnych dzialéw
prawa; 2) status ,interesu publicznego” w teorii oraz w praktyce stanowienia,
stosowania i kontroli przestrzegania prawa.

I tak, w pierwszym przypadku ,interes publiczny” nalezy uzna¢ za podsta-
wowa racje bytu prawa publicznego, a w konsekwencji réwniez uzasadnienie
istnienia, organizacji i funkcjonowania administracji publicznej, ktérej — uogol-
niajac — gléwnym celem jest wlasnie dziatalno$¢ na rzecz interesu publicznego.
Ponadto, to wlasnie ze wzgledu na interes publiczny dopuszcza sie w obowigzu-
jacym porzadku prawnym ograniczenia wolnosci jednostki.

Po drugie, ,interes publiczny”, z perspektywy teoretycznoprawnej, ale takze
z perspektywy ,prawa w dzialaniu” jest postrzegany jako klauzula generalna,
a wiec pojecie przynalezne do szerokiej grupy zwrotéw niedookreslonych. Za
pomoca klauzuli generalnej prawodawca odsyla pozasytemowo ,do ocen, ktére
sq dostatecznie silnie obecne w spoleczefistwie czy jakiej$ grupie spotecznej”".
Stad tez ustawowe definiowanie klauzuli generalnej przeczy jej istocie. Warto
réwniez nadmieni¢, ze wedlug pogladéw prezentowanych w doktrynie skon-
struowanie obiektywnej definicji interesu publicznego jest nie tylko niecelowe,
ale i niemozliwe’®.

Zakreélenie granic pojecia interesu publicznego definicjg z art. 2 pkt 4 u.p.z.p.
wywoluje takze watpliwosci i rodzi pytania miedzy innymi o to, czy na tle regu-
lacji u.p.z.p. jest mozliwe wykorzystywanie i odwolywanie si¢ do interesu pu-
blicznego w rozumieniu uniwersalnym; tego interesu publicznego, ktéry stanowi

16 Planowanie i zagospodarowanie..., s. 10-11.

7 A. Chodun, Zatozenia dotyczqce zasad techniki prawodawczej i wprowadzania ich zmian (jezyk, teksty
i konteksty), [w:] Zasady techniki prawodawczej — perspektywa zmian, materiaty pokonferencyjne, Warszawa
2014, s. 109.

18 W Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 114 i n.; J. Zimmermann, Prawo admi-
nistracyjne, Warszawa 2012, s. 274.
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racje dla prawa publicznego, ktéry stanowi podstawowy instrument uzywany
w procesie wykladni prawa, bedacy wytyczna i zasada, ktéra powinny kierowaé
sie organy administracji publicznej stosujace przepisy u.p.z.p. i kontrolujace ich
przestrzeganie; czy moze zawezenie znaczenia interesu publicznego definicjq
legalng wylacza taka ewentualnos¢? Watpliwosci te nie sa bynajmniej jedynie
potencjalne. Ich realno$¢ mozna zobrazowac na przykladzie proby wiasciwego
odczytania przepisu art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., zgodnie z ktérym: ,Kazdy ma pra-
wo, w granicach okreslonych ustawa, do zagospodarowania terenu, do ktérego
ma tytul prawny, zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu, jezeli nie narusza to chronionego prawem interesu publicz-
nego [podkr.: T. B.] oraz 0séb trzecich”. Na tle tego przepisu powstaje dylemat,
dotyczacy znaczenia zwrotu ,chroniony prawem interes publiczny”. Majac na
wzgledzie brzmienie art. 2 pkt 4 u.p.z.p. Illekro¢ w ustawie jest mowa o interesie
publicznym, nalezaloby pojecie ,interes publiczny”, wykorzystane w art. 6 ust. 2
pkt 1 u.p.z.p., rozumiec¢ zgodnie z jego ustawowq definicjq. Jednakze odwolanie
sie do ,interesu publicznego” chronionego ,prawem”, ktére przeciez znajduje sie
takze poza u.p.z.p., moze czyni¢ zasadnym rozumienie tegoz ,interesu publicz-
nego” w szerszym uniwersalnym kontekscie, w ktérym to ,prawo” 6w ,interes
publiczny” postrzega i obejmuje swoja ochrona.

Przedstawiona definicja interesu publicznego nie jest niestety przypadkiem
odosobnionym. Ot6z w ustawie z dnia 4 marca 2010 r. o $wiadczeniu ustug na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej” zostala bowiem sformulowana definicja
,nadrzednego interesu publicznego”. Zgodnie z przepisem art. 2 ust. 1 pkt 7
tej ustawy, pod pojeciem nadrzednego interesu publicznego nalezy rozumie¢:
,warto$¢ podlegajaca ochronie, w szczegdlnosci porzadek publiczny, bezpieczen-
stwo publiczne, zdrowie publiczne, utrzymanie réwnowagi finansowej systemu
zabezpieczenia spolecznego, ochrona konsumentéw, ustugobiorcéw i pracow-
nikéw, uczciwo$¢ w transakcjach handlowych, zwalczanie naduzy¢, ochrona
Srodowiska naturalnego i miejskiego, zdrowie zwierzat, wlasnos¢ intelektualna,
cele polityki spotecznej i kulturalnej oraz ochrona narodowego dziedzictwa hi-
storycznego i artystycznego”.

Obie definicje ,wyjasniajace” znaczenia interesu publicznego i nadrzednego
interesu publicznego podwazaja uniwersalna role tego zwrotu w calym obowia-
zujacym systemie prawa, w ktérym pojecie interesu publicznego (w tym: ,réw-
norzednego”, ,waznego”, ,istotnego” i ,nadrzednego”) wystepuje w ponad 100
ustawach. Z tej perspektywy préba ustawowego wyjasnienia pojecia interesu
publicznego na uzytek jednego lub kilku aktow dodatkowo wzmacnia negatyw-
na ocene przywolanych powyzej definicji®.

19 Dz. U.Nr47, poz. 278 z p6zn. zm.
2 Por. T. Bakowski, Interes publiczny, [w:] Leksykon prawa administracyjnego materialnego. 100 podstawo-
wych pojec, red. T. Bakowski, K. Zukowski, Warszawa 2016, s. 72.
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2.4. Definicje przenoszone z prawa UE do krajowego porzadku prawnego

Kolejny problem, wigzacy si¢ z poprawnym formutowaniem definicji legal-
nych, powstaje na tle relacji zachodzacych pomiedzy prawem unijnym i prawem
krajowym. Dotyczy to miedzy innymi sytuacji, w ktérych dostosowanie kra-
jowych regulacji do treéci rozporzadzen i dyrektyw wydawanych przez orga-
ny Unii Europejskiej sprowadza sie do powtérzenia tresci przepiséw unijnych
przez polskiego ustawodawce. W przypadku unormowan zawartych w unijnych
rozporzadzeniach zabieg taki jest ewidentnym btedem z punktu widzenia za-
sad prawidlowej legislacji, albowiem rozporzadzenia te ze swej istoty staja sie
integralng czescia porzadku prawnego panstw czlonkowskich, za$ bezposredni-
mi adresatami norm z nich wynikajacych sa zaréwno organy tych panstw, jak
i jednostki oraz ich organizacje. Dlatego tez nie wymagaja one w tym wzgledzie
zadnych dziatan o charakterze inkorporujacym?.

Z kolei dyrektywa, odmiennie od rozporzadzenia, wymaga implementacji do
prawa krajowego, ktéra polega zwykle na wprowadzeniu zmian w krajowym
porzadku prawnym przez ustanowienie nowego aktu i/lub zmiang dotychczaso-
wych unormowan, niezgodnych z celem zawartym w dyrektywie.

Zaréwno unijne rozporzadzenia, jak i dyrektywy zawieraja, czesto bardzo
liczne katalogi definicji. Majac na wzgledzie charakter obu Zrédet prawa UE,
nalezy - jak juz wyzej wspomniano — uzna¢, ze ,kopiowanie” definicji sformu-
towanej w rozporzadzeniu do aktu prawa krajowego jest niezasadne, a nawet
z punktu widzenia zasad techniki prawodawczej niedopuszczalne.

Tak kategorycznych sgdéw nie mozna juz odnies¢ do definicji zamieszczanych
w dyrektywach. Jednakze zaréwno proste powtérzenie brzmienia przewidziane-
go w dyrektywie, jak i sformulowanie definicji na uzytek krajowy, powinno by¢
merytorycznie uzasadnione. Trzeba tez mie¢ na wzgledzie i to, ze w niektérych
przypadkach wierne odwzorowanie definicji sformulowanej w dyrektywie moze
prowadzi¢ do powstania zamieszania terminologicznego, a czasem takze stac sie
przyczyna wprowadzania do krajowego porzadku prawnego neologizmoéw, kto-
rych w mysl § 8 ZTP nalezy unikac.

Przypadek niedoskonalego transferu definicji z dyrektywy do prawa krajowe-
go dotyczy miedzy innymi definicji ,odnawialnych Zrdédetl energii”, przewidzia-
nej w art. 2 pkt 22 ustawy o odnawialnych Zrédlach energii (powolanej w przyp.
7), zgodnie z ktérym pojecie to oznacza, ,niekopalne Zrédla energii obejmuja-
ce energie wiatru, energie promieniowania slonecznego, energie aerotermalna,
energie geotermalna, energie hydrotermalng, hydroenergie, energie fal, pradéw
i plywow morskich, energie otrzymywang z biomasy, biogazu, biogazu rolnicze-
go oraz z bioptynéw”.

2 Por.]. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 72.
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Zastrzezenia do tej definicji zglosita Rada Legislacyjna w opinii z dnia 30
stycznia 2014 r. (RL-0303-38/13)*, wskazujac ,wadliwe jej odwzorowanie” z dy-
rektywy 2009/28/WE*, w ktorej w art. 2 lit. a) mowa jest nie o ,odnawialnych Zré-
dlach energii”, ale o ,energii ze Zr6det odnawialnych”. Rada Legislacyjna, wska-
zujac, ze utozsamianie zrédla energii z samg energia budzi watpliwosci, zalecila
zachowanie w projektowanym akcie maksymalnej spdjnosci definicyjnej z treécig
implementowanej dyrektywy*.

Korelacja zachodzaca pomiedzy definicjami legalnymi formutowanymi w dy-
rektywach i odpowiadajacymi im definicjami wprowadzanymi do ustaw kra-
jowych nie zawsze jednak prowadzi¢ ma do prostej tozsamosci znaczeniowe;.
O zlozono4ci tych relacji mozna przekonac sie chociazby w kontekscie problemu
powstalego na tle projektu ustawy o obowiazkowej, automatycznej wymianie
informacji w dziedzinie opodatkowania, ktdrej celem jest implementacja Dyrek-
tywy Rady 2014/107/UE z dnia 9 grudnia 2014 r. zmieniajacej Dyrektywe 2011/16/
UE w zakresie obowigzkowej, automatycznej wymiany informacji w dziedzinie
opodatkowania®. Problem ten zostal zauwazony i przedstawiony przez Rade
Legislacyjna w opinii dotyczacej wspomnianego powyzej projektu ustawy®.
Wskazane przez Rade watpliwosci dotyczyly sposobu okreslenia za pomoca de-
finicji legalnych zakresu podmiotowego i przedmiotowego nakladanych przez
projektowang ustawe obowiazkéw informacyjnych. Trudnos¢ we wlasciwej im-
plementacji powolanej dyrektywy polega na tym, ze zdefiniowane w niej pojecia
majg charakter ,uniwersalny” z uwagi na to, ze maja by¢ wykorzystywane do
identyfikacji podmiotéw dzialajacych nie tylko w Polsce, ale réwniez w innych
panstwach UE. W tym przypadku sformulowanie definicji legalnych, polegajace
na prostym ,skopiowaniu” definicji zawartych w dyrektywie, nie bytoby wtasci-
wym rozwigzaniem, poniewaz pojecia wyjasniane w dyrektywie, ze wzgledu na
swdj uniwersalny charakter, nie s przystosowane do siatki pojeciowej wystepu-
jacej w krajowych regulacjach prawnych. Ponadto, Rada zwrdcita uwage na to,
ze definicje zawarte w tej dyrektywie maja inny cel niz definicje, ktére miatyby
sie znalez¢ w projektowanej ustawie: ,Maja one nada¢ wyrazeniom zastosowa-
nym w Dyrektywie okreslone, jednolite znaczenie, po to aby ulatwi¢ implemen-
tacje Dyrektywy, aby na jej podstawie mozna bylo prawidlowo okresli¢ zakres
np. podmiotéw zobowigzanych i ich zobowigzan. Nie musza one by¢ przenoszo-

2 Opinia o projekcie ustawy o odnawialnych #rédlach energii (RL-0303-38/13), ,Przeglad Legislacyjny”

2014, nr 3, s. 120-132.

% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie
promowania stosowania energii ze Zrédet odnawialnych zmieniajaca i w nastepstwie uchylajaca dy-
rektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE (Dz. UE L. 140 z 05.06.2009, str. 16).

2 Opinia o projekcie. .., s. 128.

* Dz UEL359216.12.2014, str. 1.

% Zob. httpy//radalegislacyjna.gov.pl/dokumenty/opinia-z-12-stycznia-2016-r-o-projekcie-ustawy-o-
obowiazkowej-automatycznej-wymianie.
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ne jako definicje do ustawy, lecz raczej stluzy¢ odpowiedniemu sformutowaniu
postanowienia materialnego”.

2.5. Przypadek szczeg6lny

Wsréd przyktadoéw definicji legalnych, budzgcych uzasadnione zastrzezenia,
na szczegdlne wyeksponowanie zastuguje definicja obiektu budowlanego za-
mieszczona w przepisie art. 3 pkt 1 Prawa budowlanego w brzmieniu nadanym
przez art. 1 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo
budowlane oraz niektérych innych ustaw®. Zgodnie z obowiazujaca trescia tego
przepisu, przez obiekt budowlany nalezy rozumie¢ ,budynek, budowle badz
obiekt malej architektury, wraz z instalacjami zapewniajacymi mozliwos¢ uzyt-
kowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem wyro-
béw budowlanych”. Wiekszos¢ z poje¢ uzytych w definicji obiektu budowlanego
zostala nastepnie wyjasniona w kolejnych definicjach ujetych w art. 3 Prawa bu-
dowlanego. Wyjatkiem w tym wzgledzie jest pojecie ,wyrobéw budowlanych”,
ktérego znaczenia nalezaloby doszukiwac sie w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r.
o wyrobach budowlanych®, a §cilej w art. 2 tej ustawy, w ktérym zostaly za-
mieszczone definicje legalne. Okazuje sie jednak, ze w odniesieniu do pojecia
wyrobéw budowlanych znajduje sie tam jedynie odestanie do definicji sformu-
towanej w przepisach unijnych. I tak, zgodnie z przepisem art. 2 pkt 1 tej ustawy
przez wyréb budowlany nalezy rozumie¢ ,wyréb budowlany, o ktérym mowa
w art. 2 pkt 1 rozporzadzenia Nr 305/2011"%. Ze wskazanego przepisu rozpo-
rzadzenia wynika za$, ze ,«wyréb budowlany» oznacza kazdy wyréb lub ze-
staw wyprodukowany i wprowadzony do obrotu w celu trwalego wbudowania
w obiektach budowlanych lub ich czesciach (podkr.: TB.), ktérego wlasciwosci
wplywaja na wlasciwosci uzytkowe obiektéw budowlanych w stosunku do pod-
stawowych wymagan dotyczacych obiektéw budowlanych”.

W tym stanie, zaslugujacym na miano blednego kota, pomimo sformulowa-
nia dwdéch definicji legalnych: definicji pojecia ,obiekt budowlany” oraz definicji
pojecia ,wyréb budowlany”, powstala sytuacja, w ktérej nie jest w petni mozliwe
okreélenie desygnatéw ani jednego ani drugiego pojecia.

Podsumowanie

Przedstawione uwagi, zilustrowane budzgcymi zastrzezenia rozwigzaniami
legislacyjnymi, daja podstawy do zgloszenia postulatu dotyczacego koniecznosci
wielowatkowego podejscia do formulowania definicji legalnych. Definicje stuza-

Tamze.

B Dz U.z2015r, poz. 443.

¥ Tekstjedn.: Dz. U. z 2014 1., poz. 883 z p6zn. zm.

% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 305/2011 z dnia 9 marca 2011 r. ustana-
wiajacego zharmonizowane warunki wprowadzania do obrotu wyrobéw budowlanych i uchylajace-
go dyrektywe Rady 89/106/EWG (Dz. Urz. UE L 88 z 04.04.2011, str. 5).
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ce przede wszystkim do eliminowania wieloznacznosci tekstu prawnego® wyma-
gaja szczegodlnie wnikliwej oceny zasadnosci jej formutowania. Ponadto decyzje
dotyczaca merytorycznej tresci, jak rowniez i samego brzmienia projektowanej
definicji, powinna poprzedza¢ dokladna i wszechstronna weryfikacja uwarunko-
wan wynikajacych z obowigzujacego porzadku prawnego. Nie bez znaczenia dla
prawidlowosci i jakosci definicji legalnej bedzie tez przeprowadzenie, na etapie
projektowania, krytycznej analizy prawnych konsekwencji wprowadzenia jej do
systemu obowigzujacego prawa.

Skrupulatnoéc¢ i rozwaga w sposéb szczegdlny powinny towarzyszyc sieganiu
po uzycie definicji legalnej, zwlaszcza ze $rodek ten traktowany w przesztosci
jako wyjatkowy stal sie¢ obecnie standardowym zabiegiem legislacyjnym, stoso-
wanym coraz czesciej zaréwno w ustawach, jak i w aktach o charakterze wyko-
nawczym.

Tomasz Bakowski

SOME CRITICAL REMARKS AND OBSERVATIONS
REGARDING THE FORMULATION OF LEGAL DEFINITIONS
IN CONTEMPORARY LEGISLATION

A legal definition is a measure that is used in order to eliminate the ambiguity of the
text of a normative act. The formulation of legal definitions in statutes, as well as other
legal acts has become a common practice. However, among increasing number of legal
definitions introduced to the Polish legal system, there are also definitions that are imper-
fect for various reasons or even defective. The examples of such cases have been presented
in the article. The imperfection or defectiveness of a definition incorporated into the legal
system can generate (and in fact it generates) negative consequences in relation to other
regulations. For these reasons, legislative proceedings concerning legal definitions should
be subject to more rigorous verification. In addition, such proceedings should be preceded
by a thorough and comprehensive assessment of the conditions under existing law. In this
regard, the critical analysis of the results of incorporating legal definitions in the texts of
normative acts seems to be necessary.

31 5. Wronkowska, M. Zieliniski, Problenty i zasady redagowania tekstow prawnych, Warszawa 1993, s. 115.



