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Agnieszka Bielska-Brodziak – doktor nauk prawnych; radca prawny; adiunkt w Kate-
drze Teorii i Filozofi i Prawa na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Śląskiego; 
autorka licznych publikacji podejmujących problematykę interpretacji prawa.

Monografi a jest pierwszym w Polsce opracowaniem kompleksowo podejmującym prob-
lematykę wykorzystania materiałów legislacyjnych w wykładni prawa. Szeroko zakrojo-
ne badania polskiego orzecznictwa zostały tu wsparte analizą kilkuset pozycji z zakresu 
polskiej, anglosaskiej i niemieckiej teorii interpretacji prawniczej.
W książce szczegółowo omówiono między innymi:
–  sposoby wykorzystania historii legislacyjnej aktu prawnego w orzecznictwie sądo-

wym,
–  poszczególne rodzaje materiałów legislacyjnych: projekty ustaw wraz z uzasadnienia-

mi, poprawki i sprawozdania, opinie lub zapisy debat parlamentarnych i ich znaczenie 
dla wykładni prawa,

–  zasady dostępu do materiałów legislacyjnych,
–  mankamenty współczesnej praktyki tworzenia, udostępniania i wykorzystywania 

historii legislacyjnej w orzecznictwie.
Przeprowadzone rozważania dają możliwość efektywniejszego korzystania z materiałów 
legislacyjnych w procesie interpretacji prawniczej, zwracając uwagę na wiążące się z tym 
szanse, ale jednocześnie nie pomijając istotnych zagrożeń. Analiza ta jest tym cenniejsza, 
że historia legislacyjna jawi się tutaj jako szczególnie wartościowe narzędzie wykładni 
prawa, zwłaszcza na tle istniejących alternatyw.
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Akty prawne

Konstytucja RP – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. 
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

k.c. – ustawa z 23.04.1964 r. – Kodeks cywilny (Dz.U. 
z 2017 r. poz. 459 ze zm.)

k.k. – ustawa z 6.06.1997 r. – Kodeks karny (Dz.U. z 2016 r. 
poz. 1137 ze zm.)

k.k.s. – ustawa z 10.09.1999 r. – Kodeks karny skarbowy 
(Dz.U. z 2016 r. poz. 2137 ze zm.)

k.p.k. – ustawa z 6.06.1997 r. – kodeks postępowania karne-
go (Dz.U. z 2016 r. poz. 1749 ze zm.)

k.p.w. – ustawa z 24.08.2001 r. – Kodeks postępowania 
w sprawach o wykroczenia (Dz.U. z 2016 r. poz. 1713 
ze zm.)

k.r.o. – ustawa z 25.02.1964 r. – Kodeks rodzinny i opiekuń-
czy (Dz.U. z 2017 r. poz. 682)

Regulamin pracy RM – uchwała nr 190 Rady Ministrów z 19.10.2013 r. – 
Regulamin pracy Rady Ministrów (M.P. z 2016 r. 
poz. 1006 ze zm.)

Regulamin Sejmu – uchwała Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 
z 30.07.1992 r. – Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej 
Polskiej (M.P. z 2012 r. poz. 32 ze zm.)

Regulamin Senatu – uchwała Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z 23.11.1990 r. 
– Regulamin Senatu (M.P. z 2016 r. poz. 824 ze zm.)

u.b.i.m. z 1997 r. – ustawa z 22.08.1997 r. o bezpieczeństwie imprez ma-
sowych (Dz.U. z 2005 r. Nr 108, poz. 909 ze zm.)

u.d.i.p. – ustawa z 6.09.2001 r. o dostępie do informacji pub-
licznej (Dz.U. z 2016 r. poz. 1764 ze zm.)
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u.g.n. – ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomo-
ściami (Dz.U. z 2016 r. poz. 2147 ze zm.)

u.n.z.a. – ustawa z 14.07.1983 r. o narodowym zasobie ar-
chiwalnym i archiwach (Dz.U. z 2016 r. poz. 1506 
ze zm.)

u.w.i.u.o. – ustawa z 24.06.1999 r. o wykonywaniu inicjaty-
wy ustawodawczej przez obywateli (Dz.U. Nr 62, 
poz. 688 ze zm.)

ustawa lutowa – ustawa z 23.02.1991 r. o uznaniu za nieważne orze-
czeń wydanych wobec osób represjonowanych za 
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Polskiego (Dz.U. z 2015 r. poz. 1583 ze zm.)
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AS – Archiwum Sejmu
BAS – Biuro Analiz Sejmowych
NSA – Naczelny Sąd Administracyjny
SA – sąd apelacyjny
SN – Sąd Najwyższy
SO – sąd okręgowy
TK – Trybunał Konstytucyjny
TS UE – Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej
WSA – wojewódzki sąd administracyjny

Publikatory

M.P. – Dziennik Urzędowy Rzeczypospolitej Polskiej 
„Monitor Polski”
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skowa
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Inne

HL – historia legislacyjna
OSR – ocena skutków regulacji
SIS – System Informacyjny Sejmu
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Podziękowanie

Niniejsza książka zawdzięcza swoje powstanie wielu ważnym dla 
mnie osobom. Wszystkie one w różny, lecz jednako sprawczy spo-
sób przyczyniły się do tego, że dziś mogę oddać owoc kilku lat pracy 
w ramach grantu badawczego w ręce Czytelnika. Jak pisze J. Haidt 
w Prawym umyśle1, wdzięczność wyrażamy nie po to, by spłacić dłu-
gi albo wyrównać rachunki, lecz by umacniać relacje. Zresztą – jak 
sądzę – proste spłacenie długu często nie jest w ogóle możliwe, bo 
„dary” są nieekwiwalentne. Uczucie wdzięczności sprawia też, kon-
tynuuje Haidt, że chcemy publicznie pochwalić drugą osobę, oddać 
jej honor. Jest wiele osób, którym chciałabym oddać honor, i wiele 
relacji, które pragnę umocnić.

Zaczynając od świata zawodowego, dziękuję Panu Profesorowi Zyg-
muntowi Toborowi za wieloletni mentoring, merytoryczny funda-
ment i energię, która – choć bywało, że krętymi ścieżkami – wielo-
krotnie pozwalała mi znaleźć cel i (jakkolwiek przewrotnie to brzmi) 
własną prawdę. Dziękuję za szkołę samodzielności, która pozwala 
przemóc zwątpienie i stanąć w obronie własnych przekonań. Ciepłe 
słowa kieruję do moich Koleżanek i Kolegów z Katedry2: dr Iwony Bo-
guckiej, dr Lidii Rodak, dr. hab. prof. UŚ Tomasza Pietrzykowskiego 
i dr. hab. Sławomira Tkacza, grupy ludzi, którzy nie tylko lubią z sobą 
pracować, ale po prostu lubią siebie wzajemnie. Bycie częścią takie-
go zespołu przyniosło dodatkową satysfakcję z wielu moich działań. 

1 J. Haidt, Prawy umysł, Sopot 2014, s. 15.
2 Katedra Teorii i Filozofi i Prawa Wydziału Prawa i Administracji Uniwersytetu 

Śląskiego w Katowicach.
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Swoją wdzięczność kieruję także do Pana Profesora Jerzego Zajadło 
– nie tylko za trud przygotowania recenzji książki, ale także za ser-
deczne wsparcie, które odczuwam, odkąd się znamy.

Dziękuję moim młodym współpracownikom – doktorantom – którzy 
wzięli udział w grancie i pomogli mi w przeprowadzeniu badań empi-
rycznych. Dzięki nim zdołałam zapanować nad rozległym materiałem 
orzeczniczym i wiele razy nabrałam wiatru w żagle. Tak więc Pani 
Karolinie Więckowskiej, Pani Justynie Knosale, Panu Markowi Susce 
serdecznie dziękuję, że prócz pracy ofi arowali mi młodzieńczy entu-
zjazm i poczucie, że wszystko jest możliwe. Osobne podziękowanie 
kieruję do Pana Piotra Błędzkiego, informatyka i prawnika zarazem, 
który stworzył dla moich badań unikatowe narzędzie informatyczne 
Jurissearch, zdolne wytropić użycia historii legislacyjnej w orzecznic-
twie. Panu Dyrektorowi Henrykowi Jasionkowi i wydawnictwu Wol-
ters Kluwer Polska wyrazy wdzięczności składam za udostępnienie 
mi nieodpłatnie zbiorów danych – z wiarą, że jestem w stanie uczynić 
z tego daru przydatny użytek. Panu Piotrowi Kędziorze – Dyrekto-
rowi Biura Legislacyjnego Sejmu i legislatorom sejmowym, Panom 
Sławomirowi Osuchowi i Piotrowi Podczaskiemu – dziękuję zaś za 
otwartość, kompetencje i inspirujące konsultacje merytoryczne.

Są osoby, które choć nie miały bezpośredniego udziału w powstawa-
niu książki, to jednak mocno wpłynęły na istotne dla mnie kontek-
sty w czasie jej tworzenia. Nie sposób wszystkich ich wymienić, toteż 
imiennie zwrócę się tylko do dwojga z nich. Pani Profesor Teresie 
Dukiet  -Nagórskiej i Panu Profesorowi Bogumiłowi Brzezińskiemu 
dziękuję za rozmowy, które poszerzyły granice moich myśli, wolności 
i w rezultacie mojego świata. Także prywatnego.

Przeżycie wspaniałej przygody naukowej to jednak przede wszystkim 
owoc trudnych kompromisów, na które decydowali się moi Najbliżsi. 
Nie mogę oddać im czasu, który minął, ale mogę wyrazić swoją mi-
łość i wdzięczność. Mojemu mężowi Andrzejowi i moim dzieciom 
Julce, Karolowi i Szymonowi – za nieczynienie z mojego trybu życia 
sprawy kontrowersyjnej i za czynienie wszystkiego, co sama winnam 
była czynić, ale z braku czasu nie czyniłam. Za cierpliwość, oddanie 



Podziękowanie 19

mojej sprawie, znoszenie moich „działań” i wybaczanie „zaniechań”. 
Za poświęcenie i codzienne bycie blisko (na tyle, na ile to możliwe) 
z serca dziękuję. Moim Rodzicom z czułością dziękuję zaś za wszyst-
ko, czym mnie obdarowali, odkąd jesteśmy razem.
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ZAGADNIENIA WSTĘPNE. 
„HISTORIA LEGISLACYJNA”

Rozdział 1. Zagadnienia wstępne. „Historia legislacyjna”

„Niewątpliwie, zadanie teoretyka wykładni będzie żmudne i niewdzięczne. 
Niemniej jest badanie wykładni ustaw możliwe (...)”.

Sawa Frydman vel Czesław Nowiński (1907–1981)1

Praca jest efektem grantu badawczego pt. Możliwości, wymogi i ogra-
niczenia prawidłowego funkcjonowania historii legislacyjnej aktu praw-
nego jako narzędzia interpretacyjnego2, dzięki któremu przez kilka lat 
mogłam rozpoznawać płaszczyzny łączące stosowanie prawa i jego 
tworzenie, a także wpływ na interpretację prawa innych niż tekst 
prawny wytworów procesu legislacyjnego.

Era nowoczesnych technologii informatycznych, umożliwiających 
swobodny dostęp do informacji bez względu na odległość, otworzyła 
przed wykładnią prawa całkiem nowe możliwości, zaś interpretacyj-
ne wykorzystanie materiałów legislacyjnych uczyniła bardzo atrakcyj-
nym. Pozwoliła w szczególności dostrzec w nowym świetle spór, jaki 
od lat toczy się na gruncie interpretacji – czy w sytuacji konfl iktu moż-
liwych rozumień przepisu ważniejsza jest litera prawa, czy jego duch? 

1 S. Frydman, Dogmatyka prawa w świetle socjologji. Studjum I. O wykładni ustaw 
[w:] Ogólna nauka o prawie. Studja. Tom I, red. B. Wróblewski, Wilno 1936, s. 131.

2 Projekt został sfi nansowany ze ś rodków Narodowego Centrum Nauki, przyzna-
nych na podstawie decyzji nr DEC-2011/03/D/HS5/02493.



22 Rozdział 1. Zagadnienia wstępne. „Historia legislacyjna”

Istotne miejsce w tej tradycyjnej dyskusji zajmuje kwestia możliwości 
wykorzystania materiałów legislacyjnych w wykładni prawa; nowa 
jakość dostępu do nich niewątpliwie debatę tę pobudza. „Wartym za-
uważenia i «płodnym» źródłem debaty jest użycie historii legislacyj-
nej dla celów wykładni ustaw, które to zjawisko nabrało szczególnego 
rozpędu w ubiegłym stuleciu”3. Materiały legislacyjne powinny zatem 
stanowić przedmiot zainteresowania nie tylko tych spośród stosują-
cych prawo, którzy gotowi są widzieć w interpretacji drogę do mody-
fi kowania nieakceptowalnych z ich perspektywy decyzji prawodawcy, 
ale i tych, którzy czują powinność bezwzględnego podporządkowania 
się wytworom działalności prawotwórczej. Niezależnie od tego, czy 
interpretator kieruje się intencją prawodawcy faktycznego, czy też 
realizuje intencję doskonałego (racjonalnego) prawodawcy, historia 
legislacyjna może mu być oparciem, wskazówką i uzasadnieniem po-
dejmowanych decyzji. Ponadto historia legislacyjna, a ściślej stosunek 
władzy ustawodawczej do jej utrwalania i udostępniania, wiele mówi 
w każdym czasie o standardach osób tę władzę sprawujących, zwłasz-
cza zaś ich przywiązaniu do transparentności własnych działań.

W niniejszej książce po raz pierwszy w literaturze polskiej w sposób 
kompleksowy omówiono wykorzystanie materiałów legislacyjnych 
jako narzędzia wykładni prawa. Podczas gdy światowa dyskusja na 
ten temat toczy się od wielu lat, co przekłada się na wielką liczbę 
publikacji4, w Polsce sytuacja jest dość przewrotna. Zarówno teoria 
wykładni, jak i poszczególne dogmatyki w zasadzie nie prowadzą roz-
ważań w tej sprawie, pozostawiając refl eksję nad tworzeniem prawa 
samodzielnym, tylko jemu dedykowanym publikacjom. Z kolei judy-
katywa z historii legislacyjnej korzysta od lat i – co więcej – robi to 
coraz częściej. W tym świetle paląca staje się potrzeba naukowego, 
pogłębionego namysłu nad tym zjawiskiem.

3 S. Costelloe, Th e Need for Conditions Limiting the Use of Legislative History in 
Statutory Interpretation: Lessons from the British Courts, Notre Dame Journal of Law, 
Ethics & Public Policy 2015/29, s. 299.

4 W samym Westlaw są 322 artykuły, w których pojęcie „historia legislacji” poja-
wia się w tytule. Zob. www.westlaw.com (dane z 26.03.2017 r.).
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1.1. Literatura
1. Obszar badawczy

Punktami odniesienia dla zbadania polskiego status quo stały się opis 
pozycji i sposobów wykorzystania materiałów legislacyjnych w in-
nych kulturach prawnych oraz niezwykle istotna analiza argumentów 
za i przeciw pojawiających się w sporze o to wykorzystanie, toczącym 
się burzliwie i nieprzerwanie w literaturze obcej ostatnich dziesięcio-
leci. Rzecz jasna, nie wszystkie wnioski sformułowane w ramach in-
nych kultur prawnych da się bezpośrednio przenieść na grunt polski, 
jednak wiele z nich zachowuje swoją ważność również po dokonaniu 
takiego transferu. Badania zawarte w pracy zakotwiczone są w dorob-
ku krajów kultury anglosaskiej (zwłaszcza zaś Stanów Zjednoczonych 
Ameryki). Ważnych obserwacji i argumentów dostarczyła także lite-
ratura państw kręgu niemieckojęzycznego, jednak w niniejszej pra-
cy przytoczono jedynie wnioski z tych badań, jako że ich zasadnicze 
opracowanie ukazało się pod innym tytułem5.

1.2. Materiały legislacyjne

Przedmiotem monografi i są materiały legislacyjne (materiały parla-
mentarne, travaux préparatoires), rozumiane jako ogół dokumentów 
powstałych w procesie tworzenia danego aktu prawnego (lub kon-
kretnego przepisu), traktowanych jako narzędzie interpretacji. Będę 
również zamiennie używać określenia historia legislacyjna (HL) 
aktu prawnego lub przepisu. Ten ostatni termin przejęłam z piśmien-
nictwa anglojęzycznego, gdzie bardzo rozpowszechnione jest wyra-
żenie legislative history (LH)6. W konwencjonalnym ujęciu HL jest 

5 A. Bielska  -Brodziak, Cel interpretacji jako kryterium oceny przydatności materia-
łów legislacyjnych dla wykładni prawa na gruncie niemieckiej kultury prawnej [w:] Szkice 
z teorii tworzenia prawa i techniki legislacyjnej, red. M. Kłodawski, publikacja w druku.

6 Legislative history jest terminem bardzo popularnym w literaturze anglosaskiej – 
zob. np. W.D. Popkin, A Dictionary of Statutory Interpretation, Durham 2007, s. 160–183; 
a także W.N. Eskridge Jr, Ph.P. Frickey, E. Garrett, Legislation and Statutory Interpreta-
tion, New York 2006, s. 303 (zwłaszcza literatura podana tam w przypisie 17).
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mi, poprawki i sprawozdania, opinie lub zapisy debat parlamentarnych i ich znaczenie 
dla wykładni prawa,

–  zasady dostępu do materiałów legislacyjnych,
–  mankamenty współczesnej praktyki tworzenia, udostępniania i wykorzystywania 

historii legislacyjnej w orzecznictwie.
Przeprowadzone rozważania dają możliwość efektywniejszego korzystania z materiałów 
legislacyjnych w procesie interpretacji prawniczej, zwracając uwagę na wiążące się z tym 
szanse, ale jednocześnie nie pomijając istotnych zagrożeń. Analiza ta jest tym cenniejsza, 
że historia legislacyjna jawi się tutaj jako szczególnie wartościowe narzędzie wykładni 
prawa, zwłaszcza na tle istniejących alternatyw.
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