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Wstep

W dniu 1 stycznia 2006 r. weszta w zycie ustawa z dnia 8 czerwca 2001 r. o zawodzie
psychologa i samorzadzie zawodowym psychologow!. Poéréd zamieszczonych w niej
przepisOw upowazniajacych znajduje si¢ art. 4 ust. 4, ktory naktada na ministra wtasciwego do
spraw zdrowia obowigzek wydania rozporzadzenia okres$lajagcego standardy stosowania
psychoterapii przez psychologéw wobec 0s6b z chorobami i problemami zdrowotnymi
okreslonymi w obowiazujacej Miedzynarodowej Klasyfikacji Choréb i Problemow
Zdrowotnych oglaszanej przez Swiatowa Organizacje Zdrowia (WHO). W chwili, gdy
powstania tego tekstu rozporzadzenie nadal nie zostato wydane. Jednocze$nie trwajg prace

legislacyjne nad ustawa majaca zastapi¢ dotychczasowa regulacije?.

Weczesniej, 1 pazdziernika 2004 r. zaczgta obowigzywacd ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o
$wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkow publicznych®. W art. 49 ust. 9
ustawodawca natozyt na Rade Ministrow obowigzek okre$lenia w drodze rozporzadzenia
szeregu szczegOtowych zagadnien zwigzanych z karta ubezpieczenia zdrowotnego.
Rozporzadzenie nie zostalo wydane, mimo zZe od dnia wej$cia w zycie przepis upowazniajacy
zostat znowelizowany z dniem 29 wrzesnia 2007 r. przez art. 1 pkt 28 ustawy z dnia 24 sierpnia
2007 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $Srodkéw
publicznych oraz niektérych innych ustaw?. Sprawa opdznienia w wydaniu tego aktu
wykonawczego byla przedmiotem interpelacji poselskiej posta Roberta Biedronia (Biedron,
2014), na ktora odpowiedzi udzielit Prezes Rzadowego Centrum Legislacji Maciej Berek. Jako
powody zaistnienia opoznien w wydawaniu rozporzadzen wskazat duzg aktywnos$¢
prawodawcy krajowego 1 unijnego, skomplikowanie materii ustawowej, wielo§¢ podmiotow
biorgcych udzial w procesie legislacyjnym (w réznych formach), czy wreszcie uregulowanie
materii bedacej przedmiotem rozporzadzenia w innych aktach normatywnych, takze unijnych.
Jednoczes$nie nie wskazano konkretnego powodu opdznienia w omawianej sprawie. Prezes
Berek zwrécil uwagg, ze ,,(...) co pewien czas dokonywany jest przeglad niezrealizowanych
upowaznien ustawowych, w wyniku ktérego Rzadowe Centrum Legislacji opracowuje
stosowny projekt ustawy uchylajacej zbedne upowaznienia ustawowe.” (Berek, 2014). W
chwili powstawania tego tekstu w bazie Publiczny Portal Informacji o Prawie (dalej jako

PPIoP), w ktorej w module Upowaznienia publikowane sg informacje o istniejgcych

'tj. Dz. U. 22019 . poz. 1026

2 Mowa o poselskim projekcie ustawy o zawodzie psychoterapeuty oraz samorzadzie zawodowym (druk nr
X.1345).

31.j. Dz. U. 2 2024 1. poz. 146 z p6zn. zm.

4Dz. U. Nr 166, poz. 1172



upowaznieniach ustawowych, przepisy upowazniajace art. 49 ust. 9 pkt 1 — 4 oznaczone sg jako
upowaznienie otwarte — do uchylenia/zmiany, jednak oznaczenie to nie ma zadnej mocy

prawnej, a same przepisy nalezy uzna¢ za w dalszym ciggu obowigzujace.

Z dniem 30 marca 2001 r. zostat znowelizowany art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 13 lutego 1984 r.
o funkcjach konsuléw Rzeczypospolitej Polskiej’; zmiang wprowadzono przez art. 25 pkt 5
ustawy z dnia 22 grudnia 2000 r. o zmianie niektorych upowaznien ustawowych do wydawania
aktow normatywnych oraz o zmianie niektorych ustaw®. W rezultacie minister wlasciwy do
spraw zagranicznych zostat zobowigzany do okre§lenia, w drodze rozporzadzenia,
szczegotowego trybu postgpowania przed konsulem. Ustawa z 2001 r. zostata zastgpiona 1
listopada 2015 r. przez ustawe z dnia 25 czerwca 2015 r. - Prawo konsularne’, w ktorej
postgpowaniu przed konsulem poswigcono caty Dziat III. Wspomniane upowaznienie w
ustawie z 2001 r. pozostalo niewykonane przez caly czas jej obowigzywania, mimo ze
op6znieniec w wydaniu rozporzadzenia bylo przedmiotem pisma Rzecznika Praw
Obywatelskich Janusza Kochanowskiego do Ministra Spraw Zagranicznych w 2008 r.

(Kochanowski, 2008).

Nie zawsze opoznienie w wydaniu rozporzadzenia jest tak znaczace jak w opisywanych wyzej
przyktadach. Pomimo tego moze rodzi¢ istotne obawy i nerwowe reakcje ze strony podmiotow
najbardziej zainteresowanych nowymi regulacjami. Tak bylo w przypadku ustawy z dnia 12
marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwiazku z konfliktem zbrojnym na terytorium
tego panstwa®, ktora weszta w zycie 12 marca 2022 r., z moca od 24 lutego 2022 r. Pierwotnie
w ustawie funkcjonowat art. 13, ktéry w ust. 3 1 5 zawieral upowaznienia dla (odpowiednio)
Rady Ministréw 1 ministra wlasciwego dla spraw administracji do uregulowania w drodze
rozporzadzen istotnych kwestii zwigzanych z przyznawaniem $wiadczen pieni¢znych
podmiotom, w szczegdlnosci osobom fizycznym prowadzacym gospodarstwa domowe, ktore
zapewnity zakwaterowanie 1 wyzywienie obywatelom Ukrainy. Obydwa upowaznienia zostaly
wykonane dosy¢ sprawnie w porownaniu do przyktadow przytoczonych wyzej; rozporzadzenia

wydane na ich podstawie zaczely obowiazywac¢ juz 16 marca 2022 r.? Nie zmienia to faktu, ze

3 tj. Dz. U. 2 2015 1. poz. 389 z p6Zn. zm.

®Dz. U. Nr 120, poz. 1268

7t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1329

81j. Dz. U. 22025 r. poz. 337 z p6zn. zm.

9 Mowa o rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 15 marca 2022 r. w sprawie maksymalnej wysoko$ci §wiadczenia
pieni¢znego przystugujacego z tytulu zapewnienia zakwaterowania i wyzywienia obywatelom Ukrainy oraz
warunkéw przyznawania tego $wiadczenia i przedluzania jego wyptaty (Dz. U. poz. 605 z pdzn. zm.) oraz
rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 16 marca 2022 r. w sprawie wzoru wniosku



zarOwno osoby reprezentujgce stron¢ samorzadowa, ktorej zlecono dystrybucj¢ §wiadczen, jak
1 podmioty zainteresowane otrzymaniem wsparcia ze strony administracji publicznej,
krytycznie wypowiadaty si¢ o zwloce w wydawaniu aktow wykonawczych, co dokumentuja

relacje medialne (Galczynska, 2022).

Opisane wyzej przypadki zaniechania prawodawczego w wykonaniu obligatoryjnych
upowaznien ustawowych stanowig jedynie niewielki wycinek zjawiska, ktore stale jest obecne
w polskim systemie prawa i przesladuje praktyke legislacyjng. Sporadycznie wywotuje reakcje
0s0b piastujacych funkcje publiczne (czego przyktadami sg wspomniane interpelacja poselska
oraz pismo RPO) badz budzi zainteresowanie mediéw. Nauka prawa probowala kilkukrotnie
zdiagnozowa¢ przyczyny powstawania opoznieh w wydawaniu rozporzadzen. Czg$¢
spostrzezen zawarto w og6lnych pracach poswieconych technice legislacyjnej (Wierczynski,
2016; Wronkowska 1 Zielinski, 2012), inne byly efektem refleksji nad budowa i
funkcjonowaniem przepisu upowazniajacego (Brzozowski, 2013, 2014; Giderewicz, 2013;
Gotawski, 2012; Proksa, 2002; Rada Legislacyjna, 2002, 2012, 2013; Skwara, 2010;
Wierczynski, 2011; Wronkowska, 2002a, 2002b, 2005, 2006; Zabicka-Klopotek, 2006;
Zajecki, 2003; Zwierzykowski, 2006). Badania te skupiaty si¢ przede wszystkim na
jakos$ciowym ujeciu problemu (wyjatek stanowi praca M. Zajeckiego) i tego typu rozwigzania
byly tez proponowane. Nie sposob umniejszaé dorobku nauki prawa, gdyz wiele
zaprezentowanych spostrzezen byto trafnych i wplynelo pozytywnie na rozumienie istoty
przepisu upowazniajacego, rozporzadzenia jako aktu wykonawczego i znaczenia tychze dla
sprawnego funkcjonowania regulacji ustawowych. Prezentowane poglady oparte byty jednak
w gltowne] mierze na subiektywnych doswiadczeniach autoréw 1 wyptywaly z praktyki
legislacyjnej. Brak w nich bylo szerszego ujecia tematu i osadzenia go w kontek$cie
funkcjonowania systemu prawa. Mozna rowniez powatpiewac, czy proponowane rozwigzania
wplynely na zmiang praktyki legislacyjnej, podobnie jak wprowadzenie prowizorycznego
rozwigzania w art. 417! ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny!?, ktore pozwala
domaga¢ si¢ naprawienia szkody za niewydanie aktu normatywnego, ktérego obowiazek

wydania przewiduje przepis prawa.

Badania, ktorych wyniki prezentuje w ponizszej pracy miaty dwa, powigzane ze sobg cele

glowne. Pierwszym jest opisanie zjawiska zaniechania prawodawczego w wykonaniu

o $wiadczenie pieni¢zne za zapewnienie zakwaterowania i wyzywienia obywatelom Ukrainy przybywajacym na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w zwiazku z dzialaniami wojennymi (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 2447 z pdzn.
zm.).

10tj. Dz. U. 22025 1. poz. 1071, dalej jako k.c.
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obligatoryjnych upowaznien ustawowych w ujeciu ilo§ciowym i empirycznym, odmiennie niz
do tej pory mialo to miejsce w nauce prawa. Drugi cel gldéwny stanowi opracowanie programu
komputerowego, ktory bedzie stuzyt do automatycznego wykrywania i1 klasyfikowania
przepisOw upowazniajacych i dostarczania informacji na temat ewentualnych zaniechan
prawodawczych. Podejscie takie nie bylo jeszcze prezentowane w temacie zaniechania
prawodawczego; jak wspomniano wyzej dotychczasowe proby koncentrowaly sie na
sugerowaniu zmian w praktyce tworzenia prawa oraz reorganizacji procesu legislacyjnego. Z
celami gléwnymi powigzane sa dwa cele poboczne, ktorych osiggnigecie pozwoli skuteczniej
wykorzystaé w przysztosci rezultaty przeprowadzonych badan. Jako pierwszy cel poboczny
przyjeto ocene zjawiska zaniechania prawodawczego z perspektywy konstytucyjnych zasad:
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, prawidlowej legislacji i dostatecznej
okreslonosci prawa a takze zasady kompleksowos$ci ustawy. W ten sposdb zostanie stworzony
kontekst, w ktorym nalezy osadzi¢ wyniki przeprowadzonych badan ilosciowych. Drugi cel
poboczny stanowi opracowanie takiej formy przepisu upowazniajacego, ktora z jednej strony
bedzie nadawata si¢ do swobodnego przetwarzania w systemach informatycznych, a z drugiej
zachowa swoje normatywne wlasciwosci. Realizacja postawionych wyzej celow gtownych i
pobocznych postuzy do sformutowania wnioskow de lege lata oraz de lege ferenda w zakresie

procesu wydawania rozporzadzen i narzedzi wykorzystywanych w jego trakcie.

Aby osiggna¢ omowione cele i nada¢ ramy planowanym pracom, sformutowano nastgpujace

pytania badawcze:

1. W jaki sposob, w §wietle konstytucyjnych zasad: zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, prawidtowej legislacji i dostatecznej okre§lonosci prawa a takze zasady
kompleksowos$ci ustawy, nalezy interpretowac zjawisko zaniechania prawodawczego w
wykonywaniu obligatoryjnych upowaznien ustawowych w polskim systemie prawa?

2. Z jakim nasileniem zjawisko =zaniechania prawodawczego w wykonywaniu
obligatoryjnych upowaznief ustawowych wystgpowalo w polskim systemie prawa w
latach 1998 — 2020? Pytanie to zostato doprecyzowane przez pie¢ szczegdétowych pytan
badawczych sformutowanych w rozdziale drugim pracy.

3. W jaki sposob przy uzyciu technologii informatycznych mozliwe jest wykrywanie i
klasyfikowanie przepisOw upowazniajacych w ustawach w polskim systemie prawa?

4. Jaka forme (sposob reprezentacji) moze przyjaé przepis upowazniajacy zamieszczony
pierwotnie w ustawie w polskim systemie prawa, aby mogl by¢ przetwarzany w

systemach informatycznych oraz jednoczes$nie posiadal normatywny charakter?
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Aby uzyska¢ odpowiedzi na postawione pytania badawcze, w pracy postuzono si¢ metodami
dogmatyczno-prawng i statystyczng. Integralng czeScig pracy jest program komputerowy
bedacy eksperymentem na styku prawa i informatyki i propozycja dziatajacego rozwigzania
(ang. proof-of-concept) czgsci zidentyfikowanych probleméw. W efekcie praca, pomimo
swojego mocnego zakorzenienia w nauce prawa, ma charakter empiryczny i

interdyscyplinarny.

Prace podzielono na cztery, powigzane ze sobg rozdzialy, ktore odpowiadajg sformutowanym
wyzej pytaniom badawczym. W rozdziale pierwszym zjawisko zaniechania prawodawczego w
wykonywaniu obligatoryjnych upowaznien ustawowych osadzono w konteks$cie zasad
wymienionych w pytaniu badawczym 1. Na podstawie danych pochodzacych z baz danych z
informacja prawna (publicznej oraz komercyjnej) w rozdziale drugim opisano wystepowanie
zaniechan prawodawczych w wykonaniu obligatoryjnych upowaznien ustawowych prawie
polskim. Zbadano dwa aspekty wspomnianego zjawiska: zaniechanie prawodawcze pierwotne
— gdy organ jest zobowigzany do wypetnienia po raz pierwszy upowaznienia ustawowego —
oraz zaniechanie prawodawcze wtoérne — gdy organ musi wyda¢ nowy akt wykonawczy w
miejsce poprzedniego, ktory utracit moc obowigzujacg. W rozdziale trzecim dokonano
krytycznej analizy orzecznictwa i dorobku nauki prawa w zakresie budowy i funkcjonowania
normy 1 przepisu upowazniajacego. Na tej podstawie sformutowano wymagania, ktore
powinien spetnia¢ program komputerowy rozpoznajacy i klasyfikujacy przepisy upowazniajace
w tekscie ustawy. Korelatem owych wymagan sg wltasciwosci, ktore musi prezentowac przepis
upowazniajacy w formie kodu zrodlowego, a wiec nadajacej si¢ do dalszego przetwarzania
przez systemy informatyczne. Omowienie dzialania programu oraz przepisu w formie kodu
zroddlowego zamieszczono w rozdziale czwartym pracy. W tym samym rozdziale zawarto
roéwniez rozwazania na temat mozliwosci funkcjonowania w systemie prawa przepisOw
upowazniajace w formie kodu zrédtowego. Motywem przewodnim rozwazan jest oderwanie
decyzji prawodawcze] o stworzeniu przepisu upowazniajagcego od formy, w jakiej jest
komunikowana, a wigc tekstu w jezyku naturalnym (prawnym). Dopuszczalno$¢ wyrazenia
decyzji prawodawczej] w formie kodu zrédlowego omoéwiono z punktu widzenia par
przeciwstawnych sobie pogladéw: silnego legalizmu 1 legalizmu komputacyjnego z jednej
strony oraz legisprudencji i1 digisprudencji z drugiej. W zakonczeniu pracy zebrano i
zagregowano wnioski plynace z przeprowadzonych badan oraz przedstawiono liste postulatow

de lege lata 1 de lege ferenda.
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Daty stanu prawnego dla poszczegolnych zbioréw danych zostaty wskazane we fragmentach
pracy, gdzie zaprezentowano wyniki przeprowadzonych analiz danych. Natomiast datg

sformulowania wnioskow zamieszczonych w ponizszej pracy jest wrzesien 2025 r.
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1. Zjawisko zaniechania prawodawczego i jego wplyw na prawo rozumiane jako
zbior regul

Wsréd prawnikow popularnoscia cieszy si¢ metafora traktujgca prawo prawa jako sztuke. lus
est ars boni et aequi — ta definicjg Celsus okreslat prawo tak trafnie, ze przytoczona zostata w
pozniejszych wiekach przez Ulpiana, a nastgpnie znalazta swoje miejsce w Digestach
Justynianskich (Kret et al., 2021). Do dzi$ jest jedng z pierwszych lekcji odbieranych przez
studentéw prawa po przekroczeniu progu uczelni. Metafora prawa jako sztuki ma wptywaé na
postawy ludzkie, manifestowang wole, postepowanie oraz wychowywa¢ w duchu dobra i
stusznosci. Stosowanie prawa ma by¢ $§wiadectwem artyzmu prawnika, ktory postuguje sie
rozumem, logika i retoryka, by obroni¢ swoj punkt widzenia i udowodni¢ zgodno$¢ przyjetego
postgpowania z obowigzujacym prawem. Réwnoczesnie jest to sztuka mocno powigzana z
rzeczywisto$cig; rezonuja w niej zmiany zachodzace w spoleczno$ciach, w $wiecie i coraz

czesciej — w technologii.

Roéwnolegle funkcjonuje postrzeganie prawa jako zbioru regul postepowania, norm
regulujacych interakcje miedzy jednostkami zachodzace w wielu aspektach i poziomach
funkcjonowania spoleczenstwa. Perspektywa ta wydaje si¢ duzo mniej atrakcyjna, mniej
wzniosta, wrecz przyziemna. Wskazujac na nig mozna narazi¢ si¢ na zarzut sptycania idei
prawa, sprowadzanie go do postaci sylogizmu czy wregcz prostego rownania. Tymczasem na
prawo jako na system, ktory jest jasny, spojny ludzki i prosty zwracat uwage m. in. J. Bentham
(Wintgens, 2016: 232) . Ujecie prawa jako systemu byto podstawa przeksztalcenia nauki prawa
1 zblizenia jej do nauk przyrodniczych, czego przyktadem moze by¢ Begriffsjurisprudenz i
rozwijajacy ja G. Puchta (Wintgens, 2016: 179-180). Wreszcie, przesuwajac si¢ nieco w
kierunku ekstremum, mozna wskaza¢ na wyidealizowany wizerunek prawa jako ,,czystego”
systemu norm, ktory porzadkuje i wciela w zycie efekty dziatan ,.brudnej” polityki. W ten
sposob o prawie mowi silny legalizm (Diver, 2021: 73). Swoistg ,,srodkowa droge” migdzy
obrazami: prawa jako sztuki oraz prawa jako systemu trafnie formutuje S. Wronkowska:
,,Prawo jest wyrazem potrzeby, a niektorzy utrzymuja, ze konieczno$ci uporzagdkowania zycia
spotecznego 1 poddania go pewnym regutom tak, by umozliwi¢ istnienie 1 nalezyte
funkcjonowanie poszczegolnym ludziom i spolecznosciom, ktore oni tworza, by uczyni¢ ich
zycie w kontaktach z innymi, majacymi rozmaite aspiracje 1 kierujgcymi si¢ rozmaitymi
interesami, bezpiecznym i przewidywalnym, wprowadzajac don element tadu.” (Wronkowska,

2002a: 10).
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W ponizszym rozdziale omowione zostang ramy teoretyczne uzasadniajgce postrzeganie prawa
jako zbioru regul. Nalezy zdecydowanie podkresli¢, ze nie jest to jedyny mozliwy punkt
widzenia, nie jest tez wylacznie shuszny. Stanowi jednak najlepszy kontekst dla
przedstawionych w dalszej czg¢$ci pracy wnioskéw z przeprowadzonych badan. Ich rezultaty
powinny by¢ traktowane jako wsparcie dla racjonalnego ustawodawcy w budowaniu systemu

prawa jako maksymalnie spdjnego i kompletnego zbioru regul postepowania.
1.1. Postrzeganie prawa jako zbioru regul z perspektywy Konstytucji

Koncepcja prawa jako zbioru regut znajduje swoje wyrazne odzwierciedlenie w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.!! i konstytucyjnych zasadach prawa
wyprowadzonych z jej tresci. Na potrzeby ponizszej pracy przez konstytucyjng zasade prawa
nalezy rozumie¢ ,,(...) wypowiedz dyrektywalna, bedaca normg prawng zawartag w konstytucji
(wypowiedziang w niej wprost lub w sposob uznany przez doktryne za z niej wywiedziong),
ktérej przypisuje si¢ szczegoélnie donioste znaczenie w stosunku do pozostalych norm
konstytucyjnych. To szczeg6lnie donioste znaczenie przejawia si¢ tym, ze (...) wyznaczaja one
kierunek wyktadni wszystkich norm danego systemu prawnego.” (Zalasinski, 2008: 26).
Konstytucyjna zasada panstwa prawa (Zalasinski, 2008: 25; Zubik i Sokolewicz, 2016)
zapisana w art. 2, zwana rdwniez ,,zasada zasad” (Zubik i1 Sokolewicz, 2016), zawiera w sobie
szereg regul tworzenia jasnych, precyzyjnych i sprawiedliwych wytycznych w zakresie
funkcjonowania spoleczenstwa. Wsrdd nich wyr6zniajace miejsce zajmuja zasady: zaufania
jednostki do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa, prawidtowej legislacji, dostatecznej
okreslonosci, ochrony praw nabytych, praworzadnosci czy wreszcie zakaz retroakcji
(Banaszak, 2012; Tuleja, 2016; Zubik i Sokolewicz, 2016). Ze wzgledu na tematyke ponizszej

pracy, trzy pierwsze z wymienionych zasad maja w ocenie autora szczegolne znaczenie.

Konstytucyjna zasada zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa, nazywana
réwniez zasada lojalnosci panstwa wzgledem obywateli (Tuleja, 2016), uwazana jest za
fundament panstwa prawa. Wywiedziona zostala przez Trybunat Konstytucyjny bezposrednio
z zasady panstwa prawnego (Zubik 1 Sokolewicz, 2016) 1 jest powigzana z nig instrumentalnie
(Zalasinski, 2008: 36). Opiera si¢ z jednej strony na koniecznos$ci ochrony i respektowania praw
stusznie nabytych i ochronie interesOw w toku, a z drugiej (wazniejszej z punktu widzenia tej

pracy) zakazuje ustawodawcy tworzenia konstrukcji normatywnych, ktore sa niewykonalne lub

'Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm., dalej jako Konstytucja.
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pozorne, 1 jako takie nie oferuja realnej ochrony intereséw majatkowych powiazanych z trescig
ustanowionego prawa podmiotowego (Tuleja, 2016). W innym ujeciu zasada zaufania zakazuje
stwarzania mozliwosci i zachety dla organéw panstwowych do naduzywania wtadzy wzgledem
obywateli (Zubik 1 Sokolewicz, 2016). Niedopuszczalne jest rowniez podwazanie przekonania
jednostki o pewno$ci prawa, a takze poczucia bezpieczenstwa prawnego i1 mozliwosci
samostanowienia o sobie (wyrok TK z 14.06.2000 r., P 3/00'2). Dotyczy to takze uzasadnionego
sposobu jego interpretacji, przyjmowanego podczas stosowania prawa przez organy panstwa, a
jednostka nie moze by¢ zaskakiwana przez dzialania prawodawcy (Banaszak, 2012). Nie nalezy
jednak zaktada¢, ze zasada zaufania wylacza mozliwos¢ wprowadzania zmian w prawie czy
jego interpretacji; niekiedy nowelizacja prawa czy przelamanie istniejacych linii orzecznictwa
sa wrecz niezbgdne, aby zaufanie jednostki podtrzymac. Zasadzie zaufania nie mozna rowniez
przypisa¢ waloru bezwzglednosci, a odstepstwa od niej moga by¢ podyktowane naturalna,
obiektywng zmiennoscia rzeczywistosci, w ktorej przyszio jednostce funkcjonowac (Zubik i

Sokolewicz, 2016).

Zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa tworzy punkt wyjscia dla ustalenia,
jak ma by¢ tworzone i jak ma funkcjonowac prawo rozumiane jako zbiér regut. Mozna przyjac,
ze ma ona dwie funkcje: prewencyjng oraz dyrektywalng (Zalasinski, 2008: 12). Wypetniajac
pierwszga z nich zasada zaufania ma zapobiegaé powstawaniu luk w prawie wynikajacych np. z
zaniechan legislacyjnych uniemozliwiajacych zrekonstruowanie normy prawnej jak réwniez
chroni¢ przed stanowieniem norm obarczonych btedami. Funkcja dyrektywalna pozwala na
ustalenie, w jaki sposdéb normy powinny by¢ projektowane 1 wprowadzane w zycie, aby
przystawaty do standardow demokratycznego panstwa prawa. Realizacji obu tych funkcji stuzg
konstytucyjne zasady prawa wywiedzione z zasady zaufania, w szczegdlno$ci prawidtowe]

legislacji oraz okre§lono$ci prawa (Zalasinski, 2008: 8).

Konstytucyjna zasada prawidtowej legislacji, nazywana czasem zasada rzetelnej legislacji,
poprawnej legislacji czy wreszcie przyzwoitej legislacji (Zalasinski, 2008: 41-43), byla
przedmiotem intensywnych badan doktryny prawa w Polsce jeszcze przed wejSciem w Zycie
Konstytucji z 1997 r. Rowniez Trybunat Konstytucyjny poswiecal jej sporo uwagi juz od
momentu swojego powstania, co przetozyto si¢ na istotny wzrost znaczenia zasady pod koniec
XX w. (Zalasinski, 2008: 2635, 41-50). W rezultacie sformutowano szereg definicji, ktore z

lepszym lub gorszym skutkiem probowaly okresli¢, czym s3 reguly tworzenia aktoéw

12 OTK 2000, nr 5, poz. 138.
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normatywnych. Sposrod nich wyréznia si¢ poglad T. Zalasinskiego, ktory precyzyjnie i zwigzle
okresla prawidtowa legislacje jako ,,(...) tworzenie prawa, pod wzgledem proceduralnym i
materialnym, w zgodzie z koncepcja panstwa prawnego oraz zasadami zaufania obywateli do
panstwa i pewnosci prawa.” (Zalasinski, 2008: 44). Rozumienie zasady prawidlowe;j legislacji
nabiera dodatkowej glebi po uwzglednieniu podzialu zaproponowanego przez S. Wronkowska.
Analizujac orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego wskaza¢ mozna bowiem szerokie i
waskie rozumienie konstytucyjnej zasady prawidtowej legislacji. W szerokiej perspektywie
zasada ta obejmuje ,,(...) wszelkie wskazania, jak poprawnie dokonywaé rozstrzygni¢c
legislacyjnych”, natomiast jej waskie ujecie ,,(...) okresla (...) tylko takie sposrod tych
wskazan, ktorych naruszenie powoduje, ze akty normatywny obarczony jest wadg istotng i w
konsekwencji jest niekonstytucyjny” (Wronkowska, 2006). Jedng z funkcji zasady jest
rownowazenie swobody prawodawcy w ksztattowaniu materialnych tresci prawa. Nastepuje to
przez konieczno$¢ poszanowania aspektéw proceduralnych zasady demokratycznego panstwa
prawa (Zalasinski, 2008: 47-48). Bledem jest jednak zatozenie, ze mamy do czynienia z
konstruktem jednolitym pod wzgledem tresci; omawianej zasadzie blizej do zbioru wskazan,
jak prawodawca w panstwie prawa powinien stanowi¢ lub zmienia¢ prawo. Dlatego tez T.
Zalasinski wyodrebnia dwie grupy dyrektyw. Pierwsza z nich to dyrektywy gltowne,
niezmiennie lgczone z pojeciem prawidlowej legislacji przez Trybunal Konstytucyjny i
doktryne¢ (zasada niedziatania prawa wstecz, zasada ochrony praw nabytych, zasada
odpowiedniej vacatio legis oraz zasada okreslono$ci przepisow prawa). Druga to dyrektywy
szczegdtowe, zwigzane z dyrektywami gtdéwnymi instrumentalnie (zasada pacta sunt servanda,
zasada poszanowania interesow w toku, zasada nakazujgca stosowanie przepisow
przejsciowych oraz zakaz zmiany prawa podatkowego w trakcie roku podatkowego)
(Zalasinski, 2008: 49, 52-53). M. Zubik i W. Sokolewicz wywodza zasad¢ prawidlowe;j
legislacji (a z niej nastepnie zasade okreSlonosci prawa) bezposrednio z klauzuli
demokratycznego panstwa prawa uwzgledniajacego zasady sprawiedliwosci spoteczne;,
podczas gdy nakaz stosowania odpowiedniej vacatio legis wigzany jest z zasadg zaufania
jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa (Zubik i Sokolewicz, 2016). Podobnie
przyporzadkowuje wywiedzione zasady P. Tuleja (Tuleja, 2016), podczas gdy B. Banaszak
zestawia obok siebie m.in. zasade zaufania obywateli do panstwa oraz regule przyzwoitej
legislacji, w zakresie ktorej znajdujg si¢ zasady: niedziatania prawa wstecz, ochrony praw
stusznie nabytych oraz okreslono$ci przepisow prawa, a takze zasada odpowiedniej vacatio

legis (Banaszak, 2012).
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Zasada prawidtowej legislacji ujeta w sposob przedstawiony powyzej odnosi si¢ wprost do
rozumienia prawa jako systemu regut. Wszystkie wchodzace w jej sktad dyrektywy maja na
celu stworzenie i utrzymanie spojnego, skutecznego i stabilnego systemu prawa (Wronkowska,
2002a: 11-13). Co jednak znaczace, dyrektywy te odnosza si¢ do aktow normatywnych
projektowanych lub juz funkcjonujacych w systemie prawa, a pomijajg sytuacje, gdy norma
prawna jest niekompletna na skutek zaniechania prawodawczego zwigzanego np. z
niezrealizowaniem kompetencji do wydania aktu wykonawczego. Nie powinno by¢ to
zaskoczeniem; wigkszo$¢ interpretacji prowadzona byla w zwigzku ze stwierdzeniem
konstytucyjnosci (lub jej braku) istniejagcych aktow normatywnych. Tymczasem zagadnienie
zaniechania prawodawczego jest istotne nie tylko z teoretycznego, ale i praktycznego punktu
widzenia. Prawo jako zespot regul postgpowania powinno by¢ nie tylko spdjne, skuteczne i
stabilne, ale réwniez kompletne. Trudno wyobrazi¢ sobie efektywne 1 sprawiedliwe
wykorzystanie systemu norm postepowania pelnego luk uniemozliwiajacych sprawne dzialanie

jednostek w praktyce.

Wskazowki jak oceni¢ zaniechanie prawodawcze mozna wyprowadzi¢ z jednej z gtéwnych
dyrektyw zasady prawidtowej legislacji — zasady okreslono$ci prawa. Zawiera ona ,,(...) ogolny
nakaz formutowania aktow normatywnych w sposoéb poprawny, precyzyjny i jasny(...)”
(Zalasinski, 2008: 192). Poczatkowo znajdowala zastosowanie jedynie do prawa karnego i
daninowego. Z biegiem czasu zaczeto postrzegaé przez jej pryzmat rOwniez pozostate gatezie
prawa. Zasada ewoluowata pod wzgledem tresci, stajac si¢ samodzielng podstawa oceny
konstytucyjnosci aktow normatywnych. W wyniku dziatalno$ci orzeczniczej Trybunatu
Konstytucyjnego oraz dorobku doktryny prawa doprecyzowaniu ulegto rowniez rozumienie
niedookreslonych terminéw poprawnosci, precyzji i jasnosci prawa (Zalasinski, 2008: 181—
203). Jej zastosowanie ograniczone byto jednak do projektowanych lub istniejacych juz aktéw
normatywnych.Pewne odniesienia do zaniechania legislacyjnego mozna znalez¢ w wyroku TK
7 21.03.2001 r., sygn. K 24/00"3, w ktérym stwierdzono, Ze ,,wymdg jasnoéci oznacza nakaz
tworzenia przepisow klarownych 1 zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego
ustawodawcy oczekiwa¢ moga stanowienia norm prawnych nie budzacych watpliwosci co do
tresci naktadanych obowiazkow 1 przyznawanych praw. Zwigzana z jasno$cig precyzja przepisu
winna przejawiac si¢ w konkretnosci naktadanych obowiazkow 1 przyznawanych praw tak, by
ich tre$¢ byla oczywista i pozwalata na wyegzekwowanie.” Jezeli zatem nie zostaty okreslone

elementy normy prawnej, co skutkuje nieoczywisto$cig regulacji 1 uniemozliwia

13 OTK 2001, nr 3, poz. 51.
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wyegzekwowanie przyznanego prawa badz spetnienie nalozonego obowigzku, nie moze zostaé
osiggniety cel, ktory przyswiecat prawodawcy. Prowadzi to wprost do uznania, Zze zostata
naruszona zasada okres§lonosci, na co wskazano w wyroku TK z 7.01.2004 r., sygn. K 14/03,
W takiej sytuacji regulacja niekompletna staje si¢ regulacja pozorng i1 narusza zakaz
stanowienia ,,(...) przepisOw ksztaltujacych uprawnienia, ktérych nie mozna zrealizowac z tego
powodu, Ze nie istniejg procedury ich urzeczywistniania.” (wyrok TK z 8.01.2013 r., sygn. K
18/10'%). 4 minori ad maius dotyczy¢ to bedzie takze regulacji, ktora w ogole nie ujrzata $wiatta
dziennego (zaniechano jej wydania). Nie ulega watpliwosci, ze opisany stan jest sprzeczny z
zasadg prawidtowej legislacji 1 uderza w zaufanie jednostki do panstwa i stanowionego przez
nie prawa, a wiec w zasad¢ bedaca fundamentem powyzszych rozwazan. Zblizony poglad
Trybunat Konstytucyjny wyrazil réwniez w orzeczeniu z 2 marca 1993 r., sygn. K 9/92'® oraz

wyroku z 10 stycznia 2012 r., sygn. P 19/10"7.

Nalezy ponownie podkresli¢, ze istnieje obowigzek stanowienia norm, ktére s3 wykonalne,
zapewniajg realng ochrong interesow jednostki, umozliwiaja dzialania, a jezeli naktadaja
obowigzki — to sa na tyle jasno sprecyzowane, ze mozna je wypetni¢. Ochrona bezpieczenstwa
prawnego jednostki wymaga, by prawodawca nie przygotowywat ,,putapek legislacyjnych”, co
wprost wyrazit Trybunat Konstytucyjny. W wyroku z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00'®
stwierdzono, ze ,,(...) zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i do prawa, okreslana
takze jako zasada lojalno$ci panstwa wobec obywatela, wyraza si¢ w takim stanowieniu i
stosowaniu prawa, by nie stawato si¢ ono swoistg putapka dla obywatela i aby mogt on uktadaé
swoje sprawy w zaufaniu, 1Z nie naraza si¢ na prawne skutki, ktoérych nie mogt przewidzie¢ w
momencie podejmowania decyzji i dzialan oraz w przekonaniu, iz jego dziatania podejmowane
zgodnie z obowiazujacym prawem bedg takze w przysztosci uznawane przez porzadek prawny.
Przyjmowane przez ustawodawce¢ nowe unormowania nie moga zaskakiwac¢ ich adresatow,
ktorzy powinni mie¢ czas na dostosowanie si¢ do zmienionych regulacji 1 spokojne podjecie
decyzji co do dalszego postepowania”. Zatem dziatania prawodawcy muszg by¢, na ile tylko to
mozliwe, przewidywalne dla adresatow norm. Stanowione prawo musi by¢ jasne, precyzyjne i
odpowiedniej jakos$ci; niedopuszczalne jest, by bylo obarczone btgdami logicznymi, a tym
bardziej jezykowymi. Zakazane jest rOwniez tworzenie uprawnien pozornych, ktore wprost

prowadza do bezprzedmiotowosci prawa (Tuleja, 2016). Zdaniem M. Zubika 1 W. Sokolewicza

4 OTK-A 2004, nr 1, poz. 1

1S OTK-A 2013, nr 1, poz. 2.

16 OTK w 1993 1., poz. 6
70TK ZU nr 1/A/2012, poz. 2
18 OTK 2001, nr 2, poz. 29
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w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wypracowano wrecz test okreslonosci prawa,
»(-..) ktory wymaga odpowiedzi na trzy problemy dotyczace: po pierwsze — precyzyjnosci
regulacji prawnej (konkretno$¢ regulacji praw i obowigzkow, tak by ich tres¢ pozwalala na
wyegzekwowanie); po drugie — jasnosci przepisu (zrozumiato$¢ dla adresatow) oraz po trzecie
— legislacyjnej poprawnosci (spelnienie wymogdéw co do technicznej strony legislacyjnej)
(wyrok z 6 pazdziernika 2015, SK 54/13, niepubl., pkt 4.2 z odwolaniem si¢ do orzeczenia Kp
3/09)” (Zubik i Sokolewicz, 2016).

Granice podzialu miedzy omodwionymi konstytucyjnymi zasadami prawa nie sg ostre, a
doktryna (za orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego) roznie definiuje ich zakres
(Banaszak, 2012; Tuleja, 2016; Zubik i Sokolewicz, 2016). Natomiast w kwestii hierarchii
zasad dominuje poglad o ich réwnorzgdnos$ci; dotyczy to zarowno zasad zapisanych wprost w
Konstytucji jak i wywiedzionych z jej tresci w drodze wyktadni (Zalasinski, 2008: 19; Zubik 1
Sokolewicz, 2016). Jednoczesnie wszystkie trzy opisane zasady sg ze sobg Scisle powigzane
funkcjonalnie i celowosciowo. Wzajemnie si¢ uzupeiniaja, sa wrgcz komplementarne,
podobnie jak ma to miejsce w przypadku gldéwnych komponentéw konstytucyjnej zasady
panstwa prawnego, demokratycznego i1 sprawiedliwego (Zubik 1 Sokolewicz, 2016). Dlatego
tez wazniejsze od stworzenia ich szczegdlowej systematyki jest skupienie si¢ na mozliwym do
osiggniecia celu, czyli uzyskaniu stanu najwiekszej mozliwej funkcjonalnosci i kompletnosci

prawa. Cechy te warunkujg skuteczno$¢ obowigzujacych norm (Wronkowska, 2002a: 13—14).

W Swietle powyzszych rozwazanh mozna przyja¢, ze w okreslonych przypadkach
niekompletno$¢ prawa (rozumianego jako zbidr regut) moze doprowadzi¢ do naruszenia zasady
zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasady prawidlowej
legislacji (a konkretnie wchodzacej w jej sktad zasady okreslono$ci prawa). Aby uznac, ze
naruszenie rzeczywiscie miato miejsce, jego skutkiem powinna by¢ pozornos¢ (niemozliwosé
realizacji) uprawnienia bagdz obowigzku. Moze wynika¢ ona zar6wno z braku niezbednych
elementow normy jak rdwniez z niemozliwos$ci dostatecznego okreslenia znaczenia (takze w
drodze wyktadni) istniejacych jej elementow. Oba przypadki nalezy zakwalifikowac jako btad
w stanowieniu prawa. Na istnienie naruszenia wskazywac bedzie tez niemozliwos$¢ lub wysoka
trudno$¢ przewidzenia, kiedy zaistniata sytuacja zostanie usunigta tj., kiedy zakonczony
zostanie proces legislacyjny i akt normatywny zostanie wydany. W tym miejscu nalezy
przytoczy¢ poglad S. Wronkowskiej, wedlug ktérej do naruszenia przez prawodawce
konstytucyjnej zasady zaufania dochodzi w momencie, ,,(...) gdy jego rozstrzygnigcie jest dla

jednostki zaskoczeniem, bo w danych okolicznosciach nie mogla byla go przewidziec,
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szczegblnie zas wtedy, gdy przy jego podejmowaniu prawodawca mogt przypuszczac, ze gdyby
jednostka przewidywata zmiang prawa, bylaby inaczej zadecydowala o swoich sprawach”
(Wronkowska, 1991: 8-9). Jezeli wigc zaskoczeniem moze by¢ pojawienie si¢ rozstrzygniec,
podobnym zaskoczeniem be¢dzie niepojawienie si¢ aktow normatywnych, ktorych wydania
jednostka mogta w okreslonym terminie uzasadnienie spodziewaé si¢. Jest to szczegdlnie
widoczne w konteks$cie wydawania aktow wykonawczych. Przestanke alternatywna wobec
powyzszej mozna wywies¢ ze stanowiska, ktore prezentujg M. Zubik i W. Sokolewicz. Autorzy
wskazujg, ze niedochowanie termindw przez prawodawce moze by¢ uznane za naruszenie
zasady zaufania nawet w oderwaniu od wcze$niej wymienionych przestanek. Stanie si¢ tak,
jezeli okre$lone wcze$niej ustawowe terminy zostang naruszone w sposob pozbawiony
racjonalnego usprawiedliwienia, co podkreslit Trybunat Konstytucyjny w swoim wyroku z 19
kwietnia 2005 r., sygn. K 4/05' (Zubik i Sokolewicz, 2016). Nalezy zauwazyé¢, ze w
przytoczonym wyroku chodzilo o nieuzasadnione wydluzenie terminu, podczas gdy
wczesniejsze rozwazania skupiajg sie na sytuacji, gdy we wskazanym terminie nie zostat
wydany akt normatywny. Oba zdarzenia (niewydanie aktu badz nieuzasadnione opdznienie
jego wydania) sa w swej naturze tozsame. Adresat normy miat realne podstawy spodziewac sie,
Ze wraz z nastaniem pewnego terminu nastapig okreslone zmiany w systemie prawa. Zatem
jako naruszajace zasade zaufania nalezy potraktowac réwniez nieuzasadnione odwleczenie w

czasie wydania aktu wykonawczego, ktorego obowigzek wydania juz zaistniat.

Ze wzgledu na doniosto$¢ konsekwencji, jaka ma stwierdzenie naruszenia konstytucyjnej
zasady prawa, nalezy opowiedzie¢ si¢ za koniecznoscig kumulatywnego spetnienia dwéch z
powyzszych przestanek (pozornosci uprawnienia badZz obowigzku oraz — alternatywnie —
niemozliwosci przewidzenia momentu usuni¢gcia stanu niepozadanego albo jego
nieuzasadnione odwleczenie w czasie). Niemniej ostateczna decyzja naleze¢ bedzie do
wlasciwego organu i powinna opiera¢ na poglebionej analizie stanu faktycznego 1 zaistniatych

konsekwencji w danej sprawie.
1.2. Zasada kompleksowosci ustawy

Z omowionej wyzej zasady okreslono$ci prawa wynika kolejna dyrektywa istotna dla praktyki
legislacyjnej. Stosunkowo zwigzle przedstawil ja Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 12

stycznia 2000 r., sygn. P 11/98%: | Skoro ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnoéci moga

9 OTK-A2005, nr 4, poz. 37.
20 OTK 2000, nr 1, poz. 3.
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by¢ ustanawiane «tylko» w ustawie, to kryje si¢ w tym nakaz kompletno$ci unormowania
ustawowego, ktore musi samodzielnie okresla¢ wszystkie podstawowe elementy ograniczenia
danego prawa i wolnos$ci, tak aby juz na podstawie lektury przepisOw ustawy mozna bylo
wyznaczy¢ kompletny zarys (kontur) tego ograniczenia. Niedopuszczalne jest natomiast
przyjmowanie w ustawie uregulowan blankietowych, pozostawiajacych organom wiladzy
wykonawczej czy organom samorzadu lokalnego swobode normowania ostatecznego ksztattu
owych ograniczen, a w szczego6lnosci wyznaczania zakresu tych ograniczen”. Trybunat zwracat
rowniez uwage na konieczno$¢ szczegdlnie rygorystycznego przestrzegania nakazu
zamieszczenia w ustawie wszystkich zasadniczych elementdéw regulacji prawnej, ,,(...) gdy
regulacja ta dotyczy wiadczych form dziatania organow administracji publicznej wobec
obywateli, praw i obowigzkéw organu administracji i obywatela w ramach stosunku
publicznoprawnego lub korzystania przez obywateli z ich praw 1 wolnosci”. Poglad ten zawarto
w wyroku z 25 maja 1998 r., sygn. U 19/972! i powtdrzono m.in. w wyrokach z 5 lutego 2008
r., sygn. K 34/06% oraz z 14 grudnia 2017 r. sygn. K 17/14%.

Sformulowana przez Trybunal Konstytucyjny zasada okre§lana jest mianem zasady
kompleksowosci ustawy 1 ma zastosowanie przy tworzeniu wszystkich aktow rangi ustawowej,
nie tylko ograniczajacych prawa i wolnosci obywatelskie. Swdj wyraz znalazta w § 2 zalacznika
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej”**, zgodnie z ktérym ustawa powinna wyczerpujaco regulowaé dang
dziedzing spraw, nie pozostawiajac poza zakresem swego unormowania istotnych fragmentow
tej dziedziny. Jak wskazuje G. Wierczynski, uzasadnieniem wprowadzenia zasady jest
przeciwdziatanie zbytniemu rozproszeniu przepisow regulujacych dane zagadnienie oraz
zapewnienie czytelno$ci systemu prawnego, a wigc 1 utatwienie w wyszukiwaniu informacji
prawnej. Najwazniejszym motywem jest jednak unikanie luk, sprzeczno$ci oraz zaburzen w
hierarchii norm, gdyz rozproszona regulacja jest czynnikiem sprzyjajacym powstawaniu owych
negatywnych zjawisk (Wierczynski, 2016b: 56). Jak latwo zauwazy¢, omawiana zasada

rezonuje z postrzeganiem prawa jako systemu regut.

Zasada kompleksowosci ustawy nie oznacza jednak nakazu tworzenia obszernych,
monolitycznych aktow normatywnych. Dopuszczalne jest uregulowanie okre§lonej dziedziny

za pomocg zespotu wzajemnie powigzanych i uzupetniajacych si¢ ustaw, przy czym kazda z

2 OTK 1998, nr 4, poz. 47

22 OTK-A 2008, nr 1, poz. 2

23 OTK-A 2018, nr 4

241,j. Dz. U. 2 2016 1. poz. 283, dalej jako z.t.p.
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nich reguluje przydzielony zakres tematyczny w sposdb wyczerpujacy. W idealnej sytuacji
prace legislacyjne tocza si¢ réwnolegle, co ulatwia unikanie powtdrzen lub pominigcia
pewnych zagadnien (Wronkowska i Zielinski, 2012: 28-29). Prowadzi to do wylonienia dwoch
aspektow zasady kompleksowos$ci: materialnego (ktore zagadnienie i1 w jakim zakresie
powinno by¢ wyczerpujaco uregulowane) oraz formalnego (w jakim trybie i przy uzyciu
ktérych  technik zagwarantowa¢ wyczerpujace uregulowanie danych zagadnien).
Przestrzeganie omawianej zasady w praktyce wymaga umiejetnego balansowania pomig¢dzy
zachowaniem uniwersalno$ci 1 elastyczno$ci powstajagcego prawa (aby nie popas¢ w
kazuistyke) a poprawnos$cig zastosowania techniki legislacyjnej. Zaletg takiego podejscia jest
to, ze pozwala dostosowac przyjete rozwigzania do skomplikowanej rzeczywistosci prawne;j,
spotecznej i gospodarczej. Jednoczesnie rodzi szereg pytan natury praktycznej, jak chocby o
wybor zakresu spraw, ktore maja by¢ uregulowane. Olbrzymie znaczenie w tej kwestii maja
tradycja istniejagca w dotychczasowym prawodawstwie oraz koniecznos¢ zachowania
stabilno$ci systemu prawnego (Wierczynski, 2016b: 57). Dynamiczny rozwo6j technologii,
chocby w zakresie informatyki, zmusza do si¢gania takze po inne kryteria, jak chocby
uzyteczno$¢ regulacji i jak najwierniejsze odwzorowanie realnie zachodzacych procesow.
Wyzwaniem jest takze utrzymanie aktualnosci stworzonych regulacji; trudno$¢ w tym zakresie
wzrasta wraz z liczbg ustaw i zalezno$ci miedzy nimi oraz liczbg podmiotéw majacych interes
w powstaniu nowego prawa (Wronkowska 1 Zielinski, 2012: 29). Wida¢ tu podobienstwa do
dobrej praktyki z zakresu tworzenia oprogramowania komputerowego: projektujac
jakiekolwiek rozwigzanie nalezy wzig¢ pod uwagge nie tylko jego sprawne funkcjonowanie, ale

rowniez tatwos¢ utrzymania i aktualizacji w przysztosci.

Zasada kompleksowosci ustawy nie jest wolna od wyjatkow. Jako dwa najwazniejsze nalezy
wskaza¢ odestanie do innej ustawy oraz upowaznienie do wydania aktu wykonawczego
(Wierczynski, 2016b: 58). Relacja migdzy ustawg a rozporzadzeniem (a wigc aktem
wykonawczym) jest przedmiotem rozwazan w rozdziale 3 (ze szczegdlnym uwzglednieniem
punktu 3.2); ponizej oméwiono znaczenie odestan dla kompletno$ci regut stanowigcych system

prawa.

W tresci z.t.p. nie zawarto wyraznej definicji legalnej odestania jako techniki legislacyjnej;
prawodawca skupil si¢ natomiast na zasadach jej uzycia. Stosunkowo zwiezta definicje
sformulowali natomiast S. Wronkowska i M. Zielinski: ,,Odestania w tek$cie prawnym polegaja
na tym, ze jakis$ przepis wskazuje na postanowienia zawarte w innym przepisie lub przepisach.

Przepis, w ktorym powotuje si¢ inny przepis lub przepisy prawne, moze: a) odsyta¢ do owych

23



innych przepisow w dostownym znaczeniu stowa «odsyta¢», poniewaz wilasnie w tamtych
przepisach znajdujg si¢ rozwigzania merytoryczne, ktore nakazuje stosowac przepis odsytajacy
(...) b) niejako przywolywac inny przepis lub przepisy, ktore jedynie uzupetniajg rozwigzania
przewidywane w przepisie tradycyjnie nazywanym «odsytajacym» (...).”(Wronkowska i
Zielinski, 2012: 300). Gléwnym celem zamieszczania odestan w przepisach prawa jest unikanie
powtorzen przepisOw oraz uzyskanie skrotowosci i zwigztosci tekstu prawnego, jak roéwniez
spdjnosci regulowanych instytucji prawnych (Wierczynski, 2016b: 73, 790). Nalezy jednak
pamigtac, ze skrotowos¢ tekstu nie jest celem samym w sobie. Tekst prawny peten odestan
moze znaczaco straci¢ na jednoznacznos$ci i komunikatywnosci (Wronkowska 1 Zielinski, 2012:
302). Do réwnie problematycznych, czy wrecz absurdalnych, wnioskéw prowadzi¢ bedzie
postawa przeciwna, czyli nakaz wyrazania wprost kazdej normy w jednej jednostce
redakcyjnej. Doprowadzitoby to nie tylko do kazuistyki i niepotrzebnego zwigkszania objgtosci
tekstu aktu prawnego, ale bytoby niezwykle ktopotliwe technicznie, na co wskazal Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 11 stycznia 2000 r., sygn. K 7/99%. Podsumowujac, odestania,
pomimo tego ze stanowig przydatng technike legislacyjna, powinny by¢ stosowane jedynie gdy
jest to niezbedne, a suma korzysci z ich uzycia przewyzsza potencjalne niedogodnosci

(Wierczynski, 2016b: 73, 178).

Szczegdtowe omdwienie typow i zasad stosowania odestan w aktach normatywnych wykracza
poza zakres tej pracy. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, iz prawodawca ustanowil pewne
zabezpieczenia przed wykorzystaniem odestan w celach innych niz omowione wyzej.
Przyktadem moze by¢ zamknigcie katalogu aktow normatywnych, do ktorych mozna odsytac
(§ 4 ust. 3 — 4 z.t.p.). Zakazane jest rOwniez tworzenie odestan kaskadowych, czyli odsytanie
do przepisow juz zawierajacych odestania (§ 157 ztp.) czy stosowanie odestan
pozasystemowych (Wierczynski, 2016b: 791). Co istotne, brak jest wyraznych regulacji na
poziomie ustawowym, ktore miatyby gwarantowac¢ aktualno$¢ juz istniejacych odestan. Ta
niedogodnos¢ do pewnego stopnia jest tagodzona faktem, ze (o ile nie postanowiono inaczej)
stosowane odestania sg odeslaniami dynamicznymi, a wigc odestaniami do obowiazujacych
przepisow prawnych w brzmieniu, jakie beda one miaty kazdorazowo w czasie obowigzywania
przepisu odsytajacego (jak wskazano w § 159 z.t.p.). Jest to swego rodzaju kompromis migdzy
elastycznoscig, kompletnoscig 1 zwigztoscig prawa, a jego pewnoscig. W nauce prawa
wskazywano, ze prawodawca stosujac odestania dynamiczne akceptuje ryzyko, ze tres¢ prawa

bedzie si¢ zmienia¢ w zalezno$ci od nowelizacji przepisow, do ktorych odestano. Tym samym

25 OTK 2000, nr 1, poz. 2.
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przyjmuje na siebie obowigzek monitorowania odestan funkcjonujacych w systemie prawa i
podejmowania odpowiednich dzialan zaradczych (nowelizacji). Sygnatem do interwencji
prawodawcy bedzie utrata mocy obowigzujacej przepiséw wskazanych w odestaniu, ich zmiana
powodujaca nieadekwatno$¢ odestania czy wreszcie uczynienie odestania niezrozumiatym w
wyniku nowelizacji (Wierczynski, 2016: 807; Wronkowska i Zielinski, 2012: 312). Sa to jednak
zaledwie potsrodki; prawodawca nie stworzyt zadnych realnych rozwigzan, ktére pozwolityby
na monitorowanie liczby, rodzaju i aktualno$ci odestan funkcjonujacych w systemie prawa.
Nieaktualne odestanie nie stanowi ,,zwyklej” pomytki z punktu widzenia prac legislacyjnych.
Jego konsekwencja jest wylom w systemie regut postgpowania sformutowanych w ustawie i
naruszenie zasady kompleksowosci. Uniknigcie ewentualnych luk w prawie uzaleznione jest w
duzej mierze od wiedzy i umiejetnosci legislatorow?¢ lub prawidlowo speiajacych swa role
odestan dynamicznych. Ostatnig ,,linig obrony” jest dokonanie interpretacji przepisow tak, aby
ewentualng luk¢ usuna¢, a wiec odwotanie si¢ do roli uzupetiajacej — kreujaco wyktadni prawa
(Zielinski, 2017: 208). Nalezy jednak uznaé, iz obecna praktyka tworzenia i aktualizowania
odestan w aktach normatywnych sprzyja niekompletnos$ci systemu prawa rozumianego jako
zespOl regul postepowania; moéwigc prosciej: nieprawidlowe lub nieaktualne odestania
utrudniajg funkcjonowanie systemu prawa i to pomimo dostgpnos$ci rozwigzan technicznych,

ktére pozwalaja takiej sytuacji unikng¢.

Przyjmujac perspektywe systemowa, patrzac na prawo jako zbior regul, nalezy przyjac, ze
wyjatki od zasady kompleksowos$ci ustawy dopuszczono ze wzgledu na ochrone innych
wartos$ci, ktore prawodawca ceni rownie wysoko badz wyzej niz catosciowe uregulowanie
danej kwestii w jednej ustawie. Utrzymanie elastycznosci stanowionych norm przez
zamieszczanie odestan jak roéwniez zachowanie zwigzto$ci 1 przejrzystosci tekstu oraz
odcigzenia go z kwestii szczegdtowych lub technicznych (patrz uwagi w punkcie 3.2) to
dziatania, ktore maja zwigkszac sprawno$¢ dziatania systemu. Jednoczesnie, jak sygnalizowano
to wyzej, ustawodawca akceptuje ryzyko, ze tres¢ normy bedzie ulega¢ zmianom na przestrzeni
czasu badz ze skuteczno$¢ wprowadzanych regulacji bedzie uzalezniona od aktywnosci
legislacyjnej innego organu. Zwtaszcza w tym drugim przypadku widoczny jest pewien kredyt
zaufania, ktorym ustawodawca obdarza niezalezny od siebie organ wiadzy wykonawczej.
Trudno bowiem wskazaé realnie funkcjonujacy $rodek prawny (inny niz art. 417" § 4 k.c.)

shuzacy przymuszeniu upowaznionego organu do aktywnosci legislacyjnej. Skutki zaniechania

26 Przeoczenia badz zaniechania popetnione przez legislatorow uczestniczacych w procesie legislacyjnym sg
niekiedy korygowane w trakcie prac nad tekstem jednolitym aktu normatywnego. Stuzy temu praktyka dodawania
przypiséw informujacych o nieaktualnym odestaniu.
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legislacyjnego w wydaniu aktu wykonawczego manifestujg si¢ wiec nie tylko w sferze wartosci
chronionych przez konstytucyjne zasady prawa, ale rowniez w sferze czysto funkcjonalnej
przez ograniczenie (badz zniweczenie) skutecznos$ci regulacji ustawowej, a wigc osiggniecie

celow zamierzonych przez ustawodawce.

Konkludujac, zasada kompleksowos$ci ustawy zostata wywiedziona przede wszystkim z
konstytucyjnej zasady okreslonosci prawa i1 stanowi jej emanacj¢ w praktyce legislacyjne;j.
Wymusza na prawodawcy ostrozne i1 przemyslane dziatania zwigzane z zachowaniem
odpowiedniej szczegdlowosci regulacji oraz poprawnosci z punktu widzenia techniki
legislacyjnej. Dwa najistotniejsze wyjatki od tej zasady polegaja na upowaznieniu do
wydawania aktow wykonawczych oraz stosowaniu odestan w tekscie ustawy. Wyjatki te, cho¢
niewatpliwie potrzebne z praktycznego punktu widzenia, niosg ryzyko powstania istotnych luk
w systemie prawa. W przypadku upowaznienia do wydania aktu wykonawczego dochodzi
dodatkowy element niepewnosci w postaci koniecznego dziatania upowaznionego organu.
Ewentualne op6znienie w tej kwestii moze uczyni¢ niefunkcjonalnymi regulacje wprowadzone
przez ustawodawce i tym samym utrudni¢ badZ uniemozliwi¢ osiggniecie zamierzonych przez

niego celow.
1.3. Zaniechanie prawodawcze i pomini¢cie prawodawcze

Sytuacja, w ktorej wlasciwy organ nie wydat aktu normatywnego, do ktorego wydania byt
zobowigzany, okreslana jest w judykaturze oraz doktrynie prawa mianem zaniechania
prawodawczego czy tez zaniechania wlasciwego. W wyroku z 6 listopada 2012 r., sygn. K
21/11% Trybunat Konstytucyjny wskazat, Ze ,,(...) z zaniechaniem prawodawczym zwigzany
jest catkowity brak ingerencji prawodawcy w system prawa wtedy, gdy jest on do tego
zobowigzany przez wigzaca go norm¢ prawng.”. Podobne stanowisko zajat Sad Najwyzszy w
wyroku z 24 wrzeénia 2003 r., sygn. I CK 143/032%: (...) z zaniechaniem takim mamy do
czynienia wowczas, gdy wbrew obowigzkowi prawnemu, ustawodawca nie stworzyl
wymaganych regulacji (zaniechanie wlasciwe), albo stworzyl unormowanie niepeine,
fragmentaryczne (zaniechanie wzgledne).”. W tym miejscu nalezy zauwazy¢ dwie rzeczy. Po
pierwsze, w wyroku uzyto slowa ,,ustawodawca”, co pozwala przypuszczaé, ze powyzZszy
poglad ma zastosowanie jedynie do aktow o randze ustawy. Interpretacja taka jest jednak

zdecydowanie za waska i nauka prawa stusznie ja koryguje wskazujac, ze chodzi tu o

27OTK-A 2012, nr 10, poz. 119.
28 OSNC 2004, nr 11, poz. 179.
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prawodawce, a wigc takze organy wladzy wykonawczej zobowigzane do wydania
rozporzadzen. Po drugie, wskazano na istnienie zaniechania wzglgdnego (nazywanego roéwniez
pominigciem prawodawczym) czyli sytuacje niekompletno$ci unormowania (Wierczynski,
2016b: 704-705). W przytoczonym wczesniej wyroku K 21/11 Trybunat Konstytucyjny
wskazal, ze ,,pominigcie prawodawcze zachodzi niespornie wtedy, gdy prawodawca w
wydanym przez siebie akcie normatywnym przewidzial jaka$ czynno$¢ konwencjonalna, lecz
pominat reguly jej dokonywania - wszystkie lub tylko niektore - w nastgpstwie czego czynnosci
konwencjonalnej «waznie» dokona¢ si¢ nie da.” Nie ma rOwniez znaczenia, czy prawodawca
wykonuje cigzacy na nim obowigzek, czy korzysta z przystugujacej mu kompetencji
prawodawczej. Regulacja jest wadliwa, a przy tym nie jest wskazane jej zwykte usunigcie z
systemu prawa. Efektem takiego dziatania nie bedzie bowiem likwidacja luki, a powigkszenie
jej rozmiaru, na co wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 2 lipca 2002 r., U 7/01%.
Woéwcezas znajduje zastosowanie instytucja sygnalizowania przez Trybunatl wadliwosci
wykonania kompetencji prawodawczej, dla ktorej obecnie jest podstawg art. 35 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym?’.
Sygnalizowanie pominig¢cia prawodawczego jest zaledwie substytutem dziatah wigzacych
prawodawce, a brak reakcji tegoz bedzie prowadzit do utrzymania stanu niepozadanego
(Tarasek, 2014: 271). Moze jednak doj$¢ do sytuacji, gdy pominigcie prawodawcze bedzie
prowadzito do ingerencji Trybunalu Konstytucyjnego, a konkretnie: gdy pomini¢ta kwestia
zaliczala si¢ do obligatoryjne;j tresci aktu na podstawie wytycznych zawartych w upowaznieniu

(Wierczynski, 2016b: 666).

W doktrynie prawa obydwa rodzaje zaniechania bywaja okreslane wspdlnym mianem
zaniechania legislacyjnego (Tarasek, 2014). Uwypukla to fakt, Ze sa przejawami braku
normatywnego w systemie prawa i konsekwencja bezczynno$ci regulacyjnej prawodawcy
(Radziewicz, 2013: 3—4). O ile w przypadku ustaw brak dziatania ze strony prawodawcy moze
by¢ do pewnego stopnia uzasadniony autonomig w tworzeniu prawa, o tyle w przypadku
niewykonania obligatoryjnego upowaznienia do wydania rozporzadzenia o takiej swobodzie
nie moze by¢ mowy. W nauce prawa zwraca si¢ jednak uwage, Zze nawet ustawodawca
dysponujacy pewng swobodg regulacyjng podporzadkowany jest prawu stanowionemu przez
ustrojodawce — kompetencyjnie, proceduralnie i1 treSciowo. Tym samym moze naruszaé

Konstytucj¢ przez swoj brak dzialania (Radziewicz, 2013: 8-9).

2 OTK-A 2002, nr 4, poz. 48
30¢,j. Dz. U. 22019 1. poz. 2393
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Polska nauka prawa wielokrotnie analizowata przyczyny zaistnienia zaniechania legislacyjnego
w zakresie wydania rozporzadzenia przez organ do tego zobligowany. W 2002 r. S.
Wronkowska wskazata, ze niezbednym elementem dobrego prawa jest jego funkcjonalnosé,
ktora przejawia si¢ w kompletnosci regulacji oraz braku op6znien w reakcji prawodawcy na
wymogi stawiane przez rzeczywistos$¢. Jednym z symptomow spoznionej reakcji jest zwlekanie
z wydaniem aktow wykonawczych, co prowadzi wprost do dysfunkcji norm ustawowych lub
calkowitej niemozliwosci ich stosowania. W konsekwencji podmioty, ktorym ustawy przyznaja
okreslone prawa, nie s3 w stanie z nich korzysta¢, co nalezy uzna¢ wprost za szkode dla
spoleczenstwa. Negatywnym zjawiskiem jest rowniez nieprzedktadanie z projektem ustawy
projektow aktow wykonawczych do niej oraz brak mechanizmow odpowiedzialnosci
politycznej za zaistniatle opoOznienia. Jako remedium na zidentyfikowane dysfunkcje S.
Wronkowska proponuje szerokie stosowanie klauzul utrzymujacych w mocy dotychczasowe

akty wykonawcze (Wronkowska, 2002b: 46-52).

Zblizone stanowisko w tym samym czasie przedstawitl A. Proksa, jednoczesnie wyliczajac
przyczyny istnienia opoznien. Jego zdaniem na zaistnienie zjawiska zaniechania legislacyjnego
w zakresie wydania rozporzadzenia wplyw miata duza dynamika procesu legislacyjnego
spowodowana transformacja ustrojowa, uchwaleniem nowej Konstytucji, dostosowaniem
prawa polskiego do systemu prawnego Unii Europejskiej czy wreszcie niskg jakoscig
stanowionego prawa. Zdaniem tego autora nie bez znaczenia byly braki kompetencyjne i
kadrowe po stronie Rzadowego Centrum Legislacji (dalej jako RCL), stosowanie zbyt
krotkiego okresu vacatio legis w przypadku przepisow upowazniajacych czy wreszcie bledy w
konstruowaniu tychze. Rozwigzanie zidentyfikowanych probleméw miaty stanowi¢ (oprocz
propozycji przedstawionych przez S. Wronkowska): przestrzeganie planow i1 harmonogramow
legislacyjnych, rozbudowa struktur i podnoszenie kompetencji kadr RCL, petne wdrozenie
oceny skutkow regulacji, okresowe przeglady istniejagcych upowaznien ustawowych oraz
dokonczenie regulacji po stronie k.c., ktora zagwarantuje odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za

niewydanie w terminie aktow wykonawczych (Proksa, 2002: 54-59).

Poglady przedstawione w publikacjach S. Wronkowskiej 1 A. Proksy powtorzono w stanowisku
Rady Legislacyjnej (Rada Legislacyjna, 2002). Rada wracala do tematu opdznien takze w
innych wydawanych przez siebie opiniach. W 2012 r. postulowano m.in. uniemozliwienie
dalszego procedowania przez stron¢ rzadowa projektu ustawy, o ile nie dotaczono do niego
projektow aktéw wykonawczych. Te natomiast powinny by¢ opracowywane przez Rzadowe

Centrum Legislacji, aby zachowa¢ spdjnos¢ funkcjonalng 1 terminologiczng (Rada
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Legislacyjna, 2012: 160—161). Stanowisko Rady spotkato si¢ z krytyka ze strony RCL, w ktorej
wskazano, ze proponowane zmiany nie zmniejszag opoznien w wydawaniu aktow
wykonawczych, ale wydtuza wrecz czas trwania procesu legislacyjnego i moga przyczynic si¢
do wigkszych rozbieznos$ci migdzy ustawg a aktami wykonawczymi (Rada Legislacyjna, 2012:
165—-166). Pomimo tego Rada podtrzymata swoje stanowisko w 2013 r. w opinii w sprawie
projektu uchwaty Rady Ministréw — Regulamin Pracy Rady Ministrow (Rada Legislacyjna,
2013: 55-56) oraz w opinii z 2015 r. (Rada Legislacyjna, 2016: 122—-123). W dokumencie z
2013 r. zawarto apel, by mozliwo$¢ procedowania projektow ustaw bez zataczonych projektow

aktoéw wykonawczych byta stosowana na zasadzie wyjatku.

Roéwnolegle z pracami Rady Legislacyjnej poglady na temat opdznien w wydawaniu aktow
wykonawczych systematyzowal 1 rozwijal G. Wierczynski. Podobnie jak poprzednicy
wskazywal, Zze przekazywanie pewnej materii do uregulowania w drodze aktu wykonawczego
musi by¢ odpowiednio uzasadnione i traktowane jako wyjatek. Skorzystanie z tej mozliwosci
powinno nie$¢ ze sobg korzysci, ktére uzasadniajg trudnos¢ w rekonstrukcji komunikatu
zawartego w ustawie i rozporzadzeniu, tym bardziej, ze akt wykonawczy najczesciej nie
zaczyna obowigzywaé rownoczesnie z ustawa (Wierczynski, 2016b: 416). Tym samym
op6znienia w wydawaniu aktéw wykonawczych stanowia utrudnienie nie tylko dla adresatow
norm, ale i dla prawodawcy, gdyz uniemozliwiajg dzialanie przewidzianych ustawg instytucji
(na co zwracala uwage rowniez S. Wronkowska) (Wierczynski, 2015: 140, 2016b: 704). Aby
temu zapobiec projekty rozporzadzen, ktore maja znaczenie podstawowe dla funkcjonowania
ustawy (czyli takie, bez ktorych przepisy ustawowe nie beda mogly by¢ zastosowane w
praktyce (Wierczynski, 2016b: 121)) powinny powstawa¢ rownolegle z projektem same;j
ustawy. W swoich pracach G. Wierczynski podtrzymal postulat odpowiedniego wyznaczania
okresu vacatio legis ustawy, aby mozliwe bylo opracowanie 1 ogloszenie aktéw
wykonawczych. Wskazywat rowniez na niewystarczajaca skutecznos¢ istniejacych regulacii,
ktorych celem jest dyscyplinowanie organéw zobowigzanych do wydania aktow
wykonawczych — tak na gruncie prawa publicznego jak i cywilnego. Problem stanowi
utrudnione egzekwowanie obowiazkoéw spoczywajacych na zobowigzanych organach, czemu
nie zapobiega nawet nadanie wysokiej rangi przepisom zawierajacym nakaz sporzadzania
projektow kluczowych aktéw wykonawczych wraz z projektem ustawy. Postulowat tez, by
krajowe regulacje dyscyplinujace do terminowego wydawania aktdéw wykonawczych byty
wzorowane na rozwigzaniach francuskich. Oznaczaloby to stworzenie i upublicznienie

harmonogramu prac nad rozporzadzeniami juz na etapie procedowania projektu ustawy. Po
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uptywie wskazanego prawem okresu rzad (wlasciwy minister) musialby zda¢ sprawozdanie
przed wlasciwg komisjg parlamentarng z wykonania upowaznien obligatoryjnych zawartych w
ustawie oraz wyjasni¢ ewentualne opoznienia w tym zakresie (Wierczynski, 2015: 141-142,
2016b: 123—-124, 416417, 704).Jedna z kwestii wymagajacych ponownego przedyskutowania
jest dalsze pozostawanie poza zakresem orzekania Trybunatu Konstytucyjnego spraw z zakresu
zaniechan legislacyjnych. Pomimo istnienia orzecznictwa uzasadniajgcego takie rozwigzanie
(Tarasek, 2014: 269-270), rownoczesnie brak jest w sferze publicznoprawnej skutecznych
srodkow dyscyplinujgcych organy zobowigzane do wydawania rozporzadzen. Tymczasem w
doktrynie prawa mozna napotka¢ zdecydowane gtosy domagajace si¢ zmiany istniejgcego stanu
rzeczy. Skoro bowiem w polskim porzadku prawnym funkcjonuje pojecie bezprawia
legislacyjnego, ktore obejmuje takze zaniechanie legislacyjne, wowczas zaniechanie takie
réwniez powinno by¢ objete kontrola konstytucyjnosci. Jednoczes$nie nalezy wylaczy¢ ten
zakres spraw spod kognicji sagdow powszechnych. M. Safjan okreslit mianem paradoksu
polskiego systemu prawa sytuacje, w ktorej Trybunat Konstytucyjny nie ma kompetencji do
orzekania o =zaistnieniu zaniechania prawodawczego, natomiast moze to zrobi¢ sad
powszechny. Wskazal tez na naruszenie rozgraniczenia migdzy funkcjami sadow
powszechnych 1 sadu konstytucyjnego (Safjan, 2010). Nieco inaczej ujmuje sprawe¢ P.
Radziewicz, ktory wskazuje, ze dziatanie Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie stwierdzania
zaniechan legislacyjnych stanowiloby dodatkowy $rodek ochrony praw podstawowych przez
jednostki. Ten sam autor zaznacza, ze ,(...) rzeczywistego (realnego) -charakteru
konstytucyjnych praw nie moze niweczy¢ opieszato$¢ ustawodawcy czy nieinicjowanie
procesu ustawodawczego. Tym samym muszg obowigzywac takie gwarancje prawne, ktore
pozwolg jednostce przeciwstawi¢ si¢ niezgodnej z konstytucja bezczynnosci ustawodawcy 1
uczynig system konstytucyjnych wolnosci i praw efektywnym.” (Radziewicz, 2013: 10). M.
Tarasek zauwaza, ze Trybunat Konstytucyjny juz dawno odszedt od roli ,,negatywnego
ustawodawcy”, a stal si¢ straznikiem Konstytucji, ze szczegdlnym uwzglednieniem
konstytucyjnych praw jednostki. Z przeobrazong rolg Trybunalu wigze si¢ kontrola zupetnosci
systemu prawa oraz konieczno$¢ podejmowania pewnych konkretnych aktywnosci, co jednak
nie narusza zasady trdjpodzialu wiadzy. Autor w swoich rozwazaniach posuwa si¢ dalej 1
sugeruje uzaleznienie orzekania przez sad powszechny o naleznej rekompensacie za
zaniechanie legislacyjne od istnienia stosownego prejudykatu wydanego przez Trybunat
Konstytucyjny. Stan obecny bowiem prowadzi do przetamania skoncentrowanego modelu

sagdownictwa konstytucyjnego (Tarasek, 2014: 272-274).
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Co do zasady, wobec przytoczonych wyzej pogladow nalezy wyrazi¢ aprobate. Ich autorzy
odnosili si¢ przede wszystkim do sytuacji, gdy nie weszla w zycie pewna ustawa, pomimo iz
istniata taka potrzeba. Jednak ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony zupelnosci systemu prawa,
zasad: okreslonosci prawa, prawidtowej legislacji a takze zaufania jednostki do panstwa i
stanowionego przez nie prawa nalezy rozciggna¢ przedstawione stanowiska takze na
zaniechania w wydaniu rozporzadzen. Wpisuje si¢ to w zadania, ktore stoja przed Trybunatem
Konstytucyjnym. Latwo zauwazy¢, ze niedochowanie staranno$ci w przestrzeganiu pierwszej
z wymienionych zasad moze zainicjowa¢ pewna ,reakcje tancuchowg” i prowadzi¢ do
naruszenia kolejnych. Tym samym w systemie prawa powstaje ,,pekniecie”, ktore szybko si¢
poszerza biegnac az do fundamentu dziatania panstwa, ktorym jest konstytucyjna zasada

panstwa prawa.

Wprowadzenie mozliwo$ci orzekania o zaniechaniu prawodawczym przez Trybunat
Konstytucyjny jest uzasadnione, tym bardziej ze organy zobowigzane do stanowienia prawa
niekiedy nie chca (ze w wzgledow politycznych, co nalezy uznaé za naganne) lub nie majg
wiedzy czy warunkow (technicznych lub kadrowych), by swoimi dziataniami zagwarantowac
przestrzeganie wymienionych zasad. Tymczasem istniejgca instytucja postanowienia
sygnalizacyjnego nie ma charakteru wigzacego dla organu, na ktorym spoczywa obowigzek
wydania organu. Sila oddzialywania postanowienia warunkowana jest wylacznie autorytetem
Trybunalu Konstytucyjnego, co obecnie nalezy uzna¢ za (niestety) zbyt malg gwarancje. Nie
nalezy mie¢ ztudzen, ze takie poszerzenie kompetencji Trybunatu bedzie operacja tatwa lub
mozliwg do szybkiej realizacji. W pierwszej kolejnosci wymagatoby zmian w Konstytucji oraz
obowigzujacych ustawach, co z kolei wymaga odpowiedniej woli politycznej. Proces
wprowadzania owych zmian powinien rozpocza¢ si¢ od zebrania i krytycznej analizy
istniejacego dorobku doktryny prawa, w ktorym podjeto proby redefinicji roli Trybunatu
Konstytucyjnego. Zagadnienie to wykracza jednak poza ramy tej pracy. Dalej, konieczne
byloby dysponowanie przez Trybunal odpowiednim zbiorem danych na temat sytuacji, ktore
moga by¢ uznane za zaniechanie legislacyjne. Zbior ten powinien by¢ kompletny, aktualny,
wiarygodny, wyposazony w odpowiednie narzedzia analityczne oraz tworzony w sposob
maksymalnie automatyczny. W chwili obecnej czg$¢ z tych wymogoéw speinia PPIoP, a
konkretnie jego modul Upowaznienia ustawowe (wigcej na ten temat w rozdziale drugim). Sam
fakt powstania i funkcjonowania Portalu nalezy uzna¢ za sukces RCL. Portal wyposazony jest
w zlozone narzedzia wyszukiwawcze i jest na biezaco aktualizowany przez pracownikéw RCL,

jednak nie posiada narzedzi analitycznych prezentujacych np. podstawowe statystyki opisowe
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dotyczace procesu wydawania rozporzadzen. Zagadnienie to zostalo szerzej omdwione w
rozdziale drugim. Dopiero w oparciu o takie dane oraz uwzgledniajac poczynione przez siebie
ustalenia faktyczne Trybunal Konstytucyjny moglby stwierdzi¢ wypetnienie przestanek
opisanych w punkcie 1.1. Przy podejmowaniu decyzji Trybunal powinien positkowac si¢ oceng
jak zaniechanie legislacyjne wptyneto na zachowanie zasady kompleksowos$ci ustawy; mowigc
inaczej: jak brak albo niekompletno$¢ aktu wykonawczego wplywa na funkcjonowanie
regulacji ustawowej 1 osiggnigcie zamierzonych przez ustawodawce celéw. Efektem
koncowym byloby orzeczenie o zaistnieniu zaniechania prawodawczego badz pominigcia
prawodawczego. Natomiast kwestig sporng pozostaje, czy orzekanie o skutkach zaniechania
legislacyjnego powinno by¢ wylaczone z zakresu orzekania sagdow powszechnych oraz czy
orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego powinno by¢ prejudykatem koniecznym dla
dochodzenia przed sadem powszechnym naleznej rekompensaty za zaniechanie legislacyjne.
Rozwigzanie to niewatpliwie byloby zgodne opisang wyzej rolg Trybunatu Konstytucyjnego
jako straznika Konstytucji oraz zupelnosci systemu prawa. To Trybunal powinien mie¢
wylacznos$¢ na rozstrzyganie, jaki wplyw na system prawa wywart brak aktu normatywnego,
ktérego wydanie jest jasno okre§lonym obowigzkiem organu panstwa. Dopiero wtedy powinna
otwiera¢ si¢ mozliwo$¢ prowadzenia dziatan na innych polach, w tym prawa cywilnego. Z
drugiej strony, trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej obywatele nie maja mozliwosci
dochodzi¢ stosownej rekompensaty za zaniechania prawodawcze tylko dlatego, ze mozliwos¢
dziatania Trybunatu Konstytucyjnego zostala dalece ograniczona z przyczyn politycznych,
organizacyjnych lub prawnych. Zagadnienie to ze wzgledu na swoje doniostos¢ i1 zlozono$¢

powinno by¢ przedmiotem dalszych, intensywnych badan.

1.4. Podsumowanie

Koncepcja prawa jako zbioru regul znajduje swoje wyrazne odzwierciedlenie w Konstytucji 1
konstytucyjnych zasadach prawa wyprowadzonych z jej tresSci: zasadzie panstwa prawa
(zwane] ,,zasada zasad”) oraz pochodnych: zasadzie zaufania jednostki do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, zasadzie prawidlowej legislacji oraz zasadzie dostatecznej
okreslonosci. Sg one interpretowane przede wszystkim w stosunku do aktow normatywnych
projektowanych lub juz funkcjonujgcych w systemie prawa. Pomija si¢ natomiast sytuacje, gdy
norma prawna jest niekompletna na skutek zaniechania legislacyjnego zwigzanego z
niezrealizowaniem zupelnym (zaniechanie prawodawcze) lub cze$ciowym (pominigcie

prawodawcze) kompetencji do wydania aktu wykonawczego. Zagadnienie to ma swoje istotne
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znaczenie zarowno dla teorii jak i1 praktyki stosowania prawa. Prawo jako zespot regut

postgpowania musi by¢ nie tylko spojne, skuteczne i stabilne, ale réwniez kompletne.

Co do zasady wiec, jezeli nie zostang okreslone elementy normy prawnej, skutkowac to bedzie
nieoczywistoscig regulacji i uniemozliwi wyegzekwowanie przyznanego prawa badz spetnienie
nalozonego obowigzku. Inaczej mowiac, nie zostanie osiagniety cel, ktory przyswiecat
prawodawcy. Nalezy wigc przyjac, ze zostanie naruszona zasada okreslonosci, a regulacja
niekompletna jest de facto regulacja pozorng. Tym bardziej dotyczy¢ to begdzie regulacji, ktéra
w ogole nie ujrzata §wiatla dziennego pomimo istnienia obowigzku jej wydania. Opisany stan

rzeczy bez watpienia podwaza zaufanie jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Naruszenie zasady okreslonosci prawa skutkowaé begdzie rowniez naruszeniem wywiedzionej
z niej zasady kompleksowosci ustawy. Swoja trescig wskazuje ona na koniecznos$¢ catosciowe;j
regulacji danego zagadnienia ustawg lub zespotem powigzanych ze soba ustaw. Trudnosé¢
polega na uchwaleniu odpowiednio szczegotowych przepisow, by mozna byto uznaé regulacje
za wyczerpujaca, a jednocze$nie unikng¢ podejécia kazuistycznego oraz zachowaé zasade
poprawnej legislacji. Wyjatkami od zasady kompleksowosci ustawy sa upowaznienia do
wydawania aktow wykonawczych oraz zamieszczanie w tresci aktu normatywnego odestan. W
obu przypadkach nalezy pamigta¢, ze brak badz nieprawidlowe wykonanie dyspozycji
ustawowej czy tez bledne odestanie nie stanowiag po prostu niedociggni¢cia z punktu widzenia
dziatan legislacyjnych. Powoduja wylom w systemie regul postgpowania sformutowanych w
ustawie, naruszaja zasad¢ kompleksowosci, ograniczajg skuteczno$¢ wprowadzonych regulacji
ustawowych, a ostatecznie utrudniajg badz uniemozliwiaja osiggnigcie celu zamierzonego

przez ustawodawce.

W aktualnym stanie prawnym fakt zaniechania legislacyjnego moze zrodzi¢ konsekwencje
przede wszystkim na gruncie prawa cywilnego na podstawie art. 417! § 4 k.c. Stanowi on
podstawe zadania odszkodowania przez podmiot, ktory ponidst szkod¢ na skutek niewydania
aktu normatywnego, co jednak obwarowane jest konieczno$cig spetnienia przestanek
wyliczonych przez Sad Najwyzszy w wyroku z 29 listopada 2019 r., sygn. I CSK 543/173":
»(-..) 1) istnienie przepisu prawa przewidujacego takie wymaganie (wydania aktu — przyp.
aut.), 2) niewydanie aktu normatywnego wbrew obowigzkowi wynikajacemu z tego przepisu,
oraz 3) stwierdzenie niezgodnosci z prawem niewydania takiego aktu.”. Pomimo tego, Ze art.

417" § 4 k.c. byt w zamysle regulacja prowizoryczng i pomimo postulatéw zglaszanych w

3 OSNC-ZD 2021, nr 3, poz. 25.
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doktrynie prawa, na chwil¢ obecng zaniechanie legislacyjne nie stanowi przedmiotu
rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny (z wyjatkiem wydawania tzw. postanowien
sygnalizacyjnych). Taki stan rzeczy nalezy uzna¢ za szkodliwy i postulowaé rozszerzenie
zakresu orzekania Trybunatlu Konstytucyjnego rowniez na przypadki zaniechania

legislacyjnego.
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2. Wiyniki badan empirycznych nad zjawiskiem zaniechania prawodawczego w polskim
systemie prawa
,»Wysitek prawoznawczy (...) skupia si¢ tradycyjnie na pojedynczych ustawach, widzianych
kazda oddzielnie. Zrazu nie ujawniaja wiec one wzajemnych zwiazkow, podobnie jak przy
wywotywaniu filmu, gdy z pojawiajacych si¢ pikseli, wylaniajg si¢ — w roznych miejscach
obrazu i r6znym czasie — kolejne, pozornie niepowigzane fragmenty. Poczatkowo postrzega si¢
je wigc jako izolowane zjawiska, dla ktorych wspdlny jest czas ich zaistnienia. Jednak od
pewnego momentu, po zestawieniu razem juz ujawnionych czg$ci, uktadanka okazuje si¢
catoscig: skonstruowang wedle czytelnego zalozenia.” (Lgtowska, 2023). Stowa te zostaty
napisane w odniesieniu do marginalizowania zasady praworzadno$ci w procesie legislacyjnym
1 zastepowania jej wola polityczng. Zaskakujaco dobrze pasuja rowniez do tematu zaniechania
legislacyjnego. I w tym przypadku napotyka si¢ wpierw pojedyncze sygnaly wskazujace na
brak mozliwosci rekonstrukcji normy prawnej, ktorej fragmenty powinny znalez¢ si¢ w do tej
pory niewydanym rozporzadzeniu (jak opisano we wstepie pracy). Sygnaty te najczesciej tong
w szumie innych tematow zwigzanych ze stanowieniem i stosowaniem prawa. Przedstawione
wczesniej poglady judykatury 1 doktryny w zakresie zaniechania legislacyjnego opierajg si¢
przede wszystkim na praktyce i bezposrednim do$wiadczeniu plyngcym z rozpatrywania
konkretnych przypadkow. Do wyjatkoéw naleza proby iloSciowego opisania zjawiska
zaniechania legislacyjnego (Wronkowska, 2002b). Tymczasem dopiero zestawienie ze sobg
danych tworzacych wigksza probg pozwala zobaczy¢ szerszy obraz, owa ukladanke, ktora staje
si¢ catoscig. Pozwala tez na osadzenie w rzeczywisto$ci rozwazah zaprezentowanych w

poprzednim rozdziale.

Aby uzupehi¢ luke w zakresie badan ilo§ciowych w temacie zaniechania prawodawczego, w
ponizszym rozdziale przedstawiono wyniki analiz przeprowadzonych w oparciu o obszerne
zbiory danych empirycznych i z wykorzystaniem metod statystycznych. Analizy owe maja
rowniez umozliwi¢ skonfrontowanie z rzeczywisto$cig pogladow na temat zjawiska
zaniechania legislacyjnego funkcjonujacych w polskiej nauce prawa — o ile tylko zgromadzone

dane na to pozwalaja.

2.1. Materialy i metody
2.1.1. Zrodia danych

W celu udzielenia odpowiedzi na szczegotowe pytania badawcze 1.1-1.2 oraz 3.-5. postuzono

si¢ danymi dostepnymi w Systemie Informacji Prawnej LEX (dalej jako SIP LEX) wydawanym
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przez Wolters Kluwer Polska sp. z o0.0. Decyzja o wykorzystaniu danych z produktu
komercyjnego zamiast z publicznie dostgpnego Internetowego Systemu Aktow Prawnych
(ISAP) wydawanego przez Kancelari¢ Sejmu motywowana byta strukturg danych dotyczacych
wejscia w zycie aktu normatywnego. W SIP LEX rozréznia si¢ date wejscia w zycie calego
aktu (zwang datg gtéwna) jak 1 jego poszczegdlnych czesci, jezeli rdznig si¢ od daty gltdéwnej
(tzw. daty czgsciowe). W ISAP tylko jedna data wejScia w zycie stanowi wyodrgbniong
metadang; informacje o pozostatych datach wej$cia w zycie zamieszczone sg w polu ,,Uwagi”
w metryce aktu normatywnego. Jest to pole tekstowe 1 nie daje ono mozliwosci wykorzystania
do niniejszych celow. Wobec powyzszego 1 w zwigzku z charakterem przeprowadzonych badan

metoda redakcji SIP LEX lepiej oddaje dynamike zmian w systemie prawa.

Dla przeprowadzenia analiz na potrzeby pytania badawczego 2. postuzono si¢ danymi z PPIoP

pozyskanymi z RCL w trybie dostepu do informacji publiczne;.

2.1.2. Zakres czasowy danych

Zakres czasowy danych analizowanych w szczegolowych pytaniach badawczych 1.1.-1.2.
obejmuje lata 1998-2020. Data poczatkowa ma zwigzek z wejsciem w zycie w dniu 17
pazdziernika 1997 r. Konstytucji. Date 1 stycznia 1998 r. przyjeto, by zachowac okres pelnego
roku. Data koncowa 31 grudnia 2020 r. zostata przyjeta ze wzgledu na moment pozyskania

danych.

Zbior danych wykorzystany w analizach na potrzeby szczegdtowego pytania badawczego 2.

przedstawia zawarto$¢ PPIoP w stanie prawnym na dzien 22 marca 2021 r.

Zbior danych wykorzystany do przeprowadzenia analiz na potrzeby szczegdétowych pytan
badawczych 3.-5. pozyskano w stanie prawnym na 2 czerwca 2021 r. Do badan wybrano te
przepisy upowazniajace, ktorych data poczatku obowigzywania miesci si¢ w przedziale od 1
stycznia 1998 r. do 31 grudnia 2020 r. wigcznie. Date¢ 1 stycznia 1998 r. przyjeto, podobnie jak
wczesniej, ze wzgledu na wejscie w zycie w dniu 17 pazdziernika 1997 r. Konstytucji, a takze
aby zachowac¢ okres petnego roku. Date¢ koncowa rowniez ustalono ze wzgledu na zachowanie
okresu pelnego roku. Nalezy zaznaczy¢, Zze zakres czasowy przyjeto na podstawie daty
poczatku obowigzywania przepisOw upowazniajacych, a nie wydanych na ich podstawie
rozporzadzen. Z tego powodu zbidér danych obejmuje takze rozporzadzenia, ktore zaczely
obowigzywac¢ w zycie po 31 grudnia 2020 r., a ktore zapisano w bazie SIP LEX do momentu

dokonania pobrania danych z bazy, czyli do 2 czerwca 2021 r.
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W badaniach postugiwano si¢ datg poczatku obowigzywania przepisu upowazniajacego lub
aktu normatywnego tak, jak okre§lona zostata w SIP LEX. Ze wzgledu na wadliwo$¢ polskiej
praktyki legislacyjnej (manifestujaca si¢ przede wszystkim wzglednym zakazem retroakcji)
data ta nie zawsze jest tozsama z datg wejscia w zycie bedaca skutkiem uptywu okresu vacatio
legis, (Wierczynski, 2016b: 871-875), co ma odzwierciedlenie w zasadach oceny
obowigzywania aktu normatywnego przyjetych przez Redakcje SIP LEX. Takze pojecie mocy
wstecznej aktu normatywnego w dalszym ciagu budzi spory w doktrynie i judykaturze, jednak
ze wzgledu na pochodzenie danych pozostano przy metodzie oceny stosowanej przez redakcje
SIP LEX. Jeszcze raz podkreslajac swiadomos$¢ toczacej si¢ dyskusji nalezy zaznaczy¢, ze w
dalszej czesci pracy pojecia ,,wejscia w zycie”, ,,poczatku obowigzywania" i ,,momentu, od

ktérego nalezy stosowaé dany akt normatywny" beda traktowane jako synonimy.

2.1.3. Zakres przedmiotowy danych

Na wstepie nalezy dokonaé¢ pewnej ogolnej uwagi: zakres badan nad wydawaniem
rozporzadzen ograniczono jedynie do przypadkdéw zaniechania prawodawczego 1 nie
uwzgledniono przypadkoéw pominigcia prawodawczego. Ze zgromadzonych danych mozna
jedynie odczytaé¢ czy rozporzadzenie nie zostato wydane badz z jakim opdznieniem wzgledem

przepisu upowazniajacego weszto w zycie.

Zakres przedmiotowy danych uzytych w szczegétowym pytaniu 1.1 obejmuje ustawy wydane
przez Sejm RP, natomiast w szczegblowym pytaniu 1.2. rozporzadzenia wydane przez Rade
Ministrow, Prezesa Rady Ministrow i poszczegdlnych ministréw. W badaniu wzigto pod uwage
akty samodzielne jak i niesamodzielne, zgodnie z podzialem, ktéry obowiazuje w SIP LEX od
poczatku jego funkcjonowania. Przez akty samodzielne nalezy rozumie¢ akty normatywne
zawierajace normy o charakterze generalnie — abstrakcyjnym i samoistnym. Tymczasem akty
niesamodzielne to akty normatywne, ktorych gldwna czgdcia sa metaprzepisy, czyli przepisy
wywotujace zasadniczy skutek w postaci uchylenia, zmiany czy wprowadzenia w Zycie innych
przepisow (Wierczynski, 2006: 231; Ciurak 1 Glowacka, 2021: 110). Podziatu tego nie nalezy

myli¢ z podzialem na przepisy samoistne 1 niesamoistne (Wigcek, 2016a: 73).

Na potrzeby przygotowania danych do szczegdétowych pytan badawczych 1.1. oraz 1.2.
przyjeto interwal czasowy o dlugosci jednego miesigca, co dato w sumie 276 rekordoéw dla
ustaw 1 tyle samo dla rozporzadzen. Nalezy zaznaczy¢, ze w momencie, gdy rekordy (miesigce)
zgrupowano w lata, niektore z ustaw lub rozporzadzen mogty zosta¢ uwzglednione wigcej niz

jeden raz. Powodem jest opisane wyzej wystgpowanie w SIP LEX gtéwnych i czgsciowych dat
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wejscia w zycie. Postugujac si¢ prostym przyktadem: jezeli ustawa wchodzi w zycie z dwoma
datami: 1 stycznia (data gtowna) i 1 kwietnia (data cze¢$ciowa) danego roku, to w badaniu
zostanie uwzgledniona dwa razy. W rezultacie, w badanej prébie uwzgledniono 6.675

przypadkow wejscia w zycie dla ustaw oraz 34.942 dla rozporzadzen.

Na potrzeby szczegdtowego pytania badawczego 2. zbioér danych pochodzacy z PPIoP
zawezono do rozporzadzen wydawanych przez Rade Ministrow, Prezesa Rady Ministrow badz
poszczegbdlnych ministréw. Dhugo$¢ okresu zwloki obliczono odejmujac od daty stanu
prawnego bazy (22 marca 2001 r.) datg, w ktorej uptywat czas przewidziany na wykonanie

upowaznienia. W rezultacie badang probe tworzyly 9.433 przypadki upowaznien ustawowych.

W zbiorze danych wykorzystanym na potrzeby szczegdélowych pytan badawczych 3.-5.
poszczegoblne rekordy zawieraty przepisy upowazniajace wraz z rozporzadzeniami, ktore w SIP
LEX powigzano z owymi przepisami za pomocg relacji ,,wykonuje” (Wierczynski i
Wiewidrowski, 2016: 232). W kazdym rekordzie rgcznie sprawdzono daty: ogloszenia,
poczatku oraz konca obowigzywania dla przepisu upowazniajgcego oraz dla rozporzadzenia, z

uwzglednieniem reguty walidacyjnej, o ktérej mowa w § 32 z.t.p.

Sytuacje, gdy w wyniku nowelizacji przepisu upowazniajacego jego dotychczasowa tresé
zostata rozdzielona na osobne jednostki redakcyjne bedace podstawa prawng do wydania
osobnych rozporzadzen traktowano jako powstanie nowych, niezaleznych przepisow
upowazniajacych z nowymi datami ogloszenia oraz poczatku obowigzywania. Natomiast gdy
tre$¢ przepisu upowazniajacego jedynie przenoszono do nowej jednostki redakcyjnej bez
wprowadzania zmian merytorycznych, traktowano to jako kontynuacj¢ dotychczasowego

upowaznienia.

W bazie pozostawiono jedynie przepisy upowazniajace, ktorych adresatami byli Rada
Ministrow, Prezes Rady Ministréw lub poszczegdlni ministrowie. Z badania wykluczono

ponadto rekordy zawierajace:

e niesamodzielne przepisy zmieniajagce powotane (btgdnie) jako podstawa prawna do
wydania rozporzadzenia,

e przepisy ustawowe utrzymujgce w mocy istniejagce rozporzadzenia w sytuacji, gdy
doszto do nowelizacji badZ uchylenia przepisu upowazniajacego. W SIP LEX przyjete
jest, iz przepisy te rowniez wskazywane sg jako podstawa prawna rozporzadzenia,

e przepisy upowazniajgce o charakterze fakultatywnym lub warunkowym. Prowadzone

badanie dotyczylo bowiem realizacji obowiazku spoczywajacego na wymienionych
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wyze] organach wiladzy wykonawczej. Tymczasem w przypadku upowaznien
fakultatywnych decydujacym czynnikiem jest wola owych organdw. W przypadku
upowaznien warunkowych ziszczenie si¢ obowigzku wydania rozporzadzenia zalezy od
czynnika zewnetrznego, ktory nie ma odwzorowania w posiadanej bazie danych.
Uwzglednienie w badaniu obydwu grup przepisow mogtoby odbi¢ si¢ negatywnie na
wiarygodnos$ci uzyskanych wynikow,

rozporzadzenia zmieniajace (zarowno niesamodzielne jak i samodzielne), a takze
niesamodzielne rozporzadzenia uchylajace. Nie maja one zwigzku z zadnym ze
sformutowanych pytan badawczych,

rozporzadzenia stanowigce czeSciowe wykonanie normy upowazniajacej oraz
rozporzadzenia bgdace aktami stosowania prawa (Wronkowska, 2005: 89; Wiacek,
2016b). Wspolna cechg obydwu grup jest rownoczesne funkcjonowanie w systemie
prawa wielu rozporzadzen wydanych na tej samej podstawie prawnej i regulujacych
pewien waski wycinek materii przekazanej upowaznieniem. Do pierwszej grupy mozna
zaliczy¢ np. rozporzadzenia okreslajace zasady udzielania pomocy publicznej w
zwigzku z realizacja inwestycji okre$lonego typu, natomiast do drugiej np.
rozporzadzenia zwigzane z ustanowieniem réznych form ochrony przyrody.
Uwzglednienie tego typu aktow w badaniu rodzi problemy po stronie metody
prowadzenia badan. Niemozliwe jest bowiem jednoznaczne okre$lenie momentu, w
ktorym uregulowano aktami wykonawczymi calo§¢ materii przekazane;] w
upowaznieniu.

rozporzadzenia, ktore zostaly uchylone przed albo réwnoczesnie z dniem ich wejscia w
zycie. Nie mozna uznaé, ze akty te nalezy stanowig wypelnienie obowigzku
spoczywajacego na wlasciwych organach. Nie wprowadzajg bowiem realnej zmiany w
systemie prawa. Mozna podnosi¢, ze ich istnienie wskazuje na reakcj¢ owych organow
na ustanowiony obowiazek, jednak reakcja ta jest nieskuteczna i w zwiazku z tym nie

powinna by¢ brana pod uwage w prowadzonych badaniach.

Przygotowujac dane na potrzeby szczegotowego pytania badawczego 4. okreslono liczbe dni

zaniechania legislacyjnego wtoérnego jako roznice migdzy data poczatku obowigzywania

rozporzadzenia pdzniejszego a datg konca obowigzywania rozporzadzenia wczesniejszego. W

sytuacji gdy w pozyskanym zbiorze danych dwa rozporzadzenia zostaly wydane na tej samej

podstawie prawnej (i nie zostaly wyeliminowane ze zbioru w opisanych wczeséniej krokach)

oraz przez pewien czas byly rownolegle traktowane jako obowigzujace, przyjeto ze liczba dni
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wtérnego zaniechania legislacyjnego wynosi 0. Zwykle poréwnanie daty utraty mocy
obowigzujacej rozporzadzenia wczesniejszego (np. 15 maja 2015 r.) i daty poczatku
obowigzywania rozporzadzenia pdzniejszego (np. 1 maja 2015 r.) nakazywatoby przyjac, ze
wtorne zaniechanie legislacyjne powinno mie¢ warto$¢ ujemna (-14 dni w przypadku uchylenia
rozporzadzenia wczesniejszego badz -15 dni w przypadku jego wygasniecia). Wniosek ten jest
absurdalny, gdyz nie mozna méwi¢ o ujemnym okresie zaniechania legislacyjnego. Nie jest
rowniez celowe usunigcie tego typu przypadkow ze zbioru danych, gdyz byloby to
roOwnoznaczne z uznaniem, ze nigdy one nie zaistnialy. Tymczasem ze wzgledu na rzetelnos¢
badan nalezy je odnotowac; wskazuja bowiem, ze wtorne zaniechanie legislacyjne nie miato
miejsca, co najwyzej nastapita pomytka w procesie stanowienia prawa. Z tego tez powodu
zdecydowano o zastgpieniu wszystkich wartosci ujemnych wartosciag 0. Do podobnego wniosku

doprowadzitoby zastosowanie reguly lex posterior derogat legi priori (Gotba i Latacz, 2021).

Przygotowujac dane na potrzeby szczegdtowego pytania badawczego 5. dlugos¢ okresu vacatio
legis przepisu upowazniajacego okreslano jako roznice migdzy datg poczatku obowigzywania
owego przepisu a datg jego ogloszenia. W sytuacji, gdy przepis upowazniajacy obowigzywat z
moca wsteczng, uznano, ze dtugos$¢ okresu vacatio legis wynosi 0 dni. W przeciwnym wypadku

nalezatoby przyja¢ warto$¢ ujemna, co trzeba uznaé za wniosek absurdalny.

W efekcie powyzszych dziatan uzyskano probe liczaca 11.636 przypadkéw (rekordow w
bazie), z czego 7.672 przypadki dotyczyly pierwszego wykonania a 3.964 kolejnego wykonania

danego upowaznienia.

2.1.4. Metody

W przeprowadzonych analizach przyjeto a = 0,05 jako poziom istotnosci, a wigc maksymalne
dopuszczalne prawdopodobienstwo popelnienia tzw. bledu pierwszego rodzaju, czyli
odrzucenia hipotezy zerowej (Ho) jako fatszywej, podczas gdy byta ona prawdziwa (Finkelstein

1 Levin, 2015: 123).

W celu okreslenia czy rozklad zmiennych numerycznych odbiega ksztattem od rozkladu
normalnego uzyto testu Shapiro-Wilk (Ruppert i Matteson, 2015: 64). Rozklad normalny
danych to rozktad cechujacy si¢ kilkoma waznymi wlasciwo$ciami, m.in. tym, ze posiada
symetryczny ksztalt dzwonu, a $rednia i mediana pokrywaja si¢ i lezg posrodku rozktadu.
Spetlienie wymogu normalno$ci rozkladu jest warunkiem zastosowania niektorych testow

statystycznych (Finkelstein i Levin, 2015: 116-120).
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Aby ustali¢, czy istniejg istotne statystycznie roznice w liczebnosci badanych grup w
szczegotowym pytaniu badawczym 1. postuzono si¢ analizg kontrastow. W tym celu najpierw
stworzono uogdlniony model regresji dopasowany w oparciu o ujemny rozktad dwumianowy.
Regresja ujemna dwumianowa (ang. negative binomial) uzywana jest w sytuacji, gdy dane z
proby stanowig efekt zliczania wystepujacych przypadkow, a wigc nie wystepujg wartosci
ujemne. Jednoczesnie zachodzi istotne rozproszenie danych (Finkelstein i Levin, 2015: 499—

500). Do jej opisania stuzg ponizsze wzory:
y; ~ Negative Binomial(y;, ¢)

gdzie y; — liczba przypadkdéw dla zmiennej zaleznej w i-tej obserwacji, y; — to $rednia
(oczekiwana) liczba przypadkéw w i-tej obserwacji, ¢ — to wspotczynnik rozproszenia
(dyspersji) w ujemnym uktadzie dwumianowym. Srednia y; jest powigzana ze zmiennymi

niezaleznymi przy uzyciu funkcji logarytmicznej w modelu regresji:

log(u;) = Bo + Pixin + PaXiz + ++ PnXin

gdzie [, — to wyraz wolny wskazujacy, ile wyniesie $rednia, jezeli wszystkie zmienne
niezalezne beda réwne 0, B f,..B, — to wspolczynnik regresji odpowiadajacy zmiennej
niezaleznej, x;,, — warto$¢ i-tej obserwacji n-tej zmiennej niezaleznej. W nast¢pnym kroku na
podstawie otrzymanego modelu oszacowano $rednie marginalne (Lenth et al., 2024) wraz z
analiza kontrastow (Haans, 2019) z p skorygowanym z uzyciem metody Holm (Holm, 1979).
Natomiast w szczegdlowych pytaniach badawczych 3. 1 4. zastosowano analiz¢ wariancji
Kruskala — Wallisa. Metoda ta pozwala na testowanie hipotez w sytuacji, gdy rozktad danych
odbiega od rozkladu normalnego lub nie jest spelniony wymoég jednorodno$ci wariancji
(Lomnicki, 2007: 163—165). Aby okresli¢, pomigedzy ktorymi latami zachodzily istotne
statystycznie roznice, zastosowano test post hoc uwzgledniajacy pordwnania wielokrotne
zaprojektowany przez Olive J. Dunn (Dunn, 1961, 1964) z uzyciem metody Holm (Holm, 1979)

dla skorygowania wartosci p.

W celu badania powigzania pomi¢dzy dwoma zmiennymi numerycznymi w szczegdétowym
pytaniu badawczym 5. przeprowadzono analiz¢ korelacji z zastosowaniem metody Spearmana

(Finkelstein 1 Levin, 2015: 366).

Na potrzeby prowadzonych badan przyjeto, ze wszystkie obserwacje sg niezalezne tj. nie
istnieje migdzy nimi zaden zwigzek. Uzasadnieniem takiego podejscia jest wspomniana juz

zasada kompleksowos$ci ustawy wyrazona w § 2 z.t.p. Wskazuje ona na konieczno$¢
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uregulowania pewnego fragmentu rzeczywisto$§ci w ustawie w sposOb wyczerpujacy, aby
uwzgledni¢ wszystkie istotne zagadnienia. Skoro tak, to ustawa powinna stanowi¢ zamknieta
calo$¢, zamknigty zbidr mysli, od ktdrego istnieja nieliczne wyjatki. Do najwazniejszych nalezy
zaliczy¢: stosowanie odeslan oraz upowaznienie do wydania aktu wykonawczego

(Wierczynski, 2016b: 58). W przypadku rozporzadzen zblizony nakaz zawarto w § 119 z.t.p.

Zastosowanie metod statystycznych nie jest czesto spotykane w naukach prawnych, a w
zwiazku z tym niektore z uzytych w pracy poje¢ moga by¢ niejasne dla zainteresowanych osob.
Z tego powodu ponizej zamieszczono zwiezte wyjasnienie pojec statystycznych, ktorymi

postuzono si¢ w dalszej czg$ci pracy wraz ze wskazaniem literatury przedmiotu.
Przez §rednig nalezy rozumie¢ $rednig arytmetyczng (Finkelstein 1 Levin, 2015: 2).

Mediana to warto$¢ sSrodkowa w zbiorze obserwacji; 50 % obserwacji lezy ponizej, a drugie 50

% powyzej tej wartosci. (Finkelstein 1 Levin, 2015: 4).

Dominanta, zwana rowniez wartosciag modalna, jest kolejna obok $redniej i mediany miarg
skupienia danych. Odpowiada warto$ci najczesciej wystepujaca w badanej probie. (Finkelstein

i Levin, 2015: 4).

Wariancja jest miarg skupienia obserwacji wokoét sredniej. Im wyzsza warto$¢ wariancji, tym

rozrzut danych jest wiekszy (Finkelstein i Levin, 2015: 21).

Odchylenie standardowe, podobnie jak wariancja, stanowi miar¢ skupienia obserwacji wokot
sredniej. Jego warto$¢ rowna si¢ pierwiastkowi kwadratowemu z wariancji (Finkelstein 1 Levin,

2015: 21).

Kwartyle sg to wartos$ci, ktore dzielg zebrane dane na cztery czgsci o takiej samej liczebnosci.
W przypadku pierwszego kwartylu, 25 % obserwacji lezy ponizej tej wartosci, a 75 % powyze;j.
Dla kwartylu trzeciego sytuacja prezentuje si¢ odwrotnie: 25 % obserwacji lezy powyzej tej
wartosci, 75 % ponizej. W efekcie pomigdzy pierwszym a trzecim kwartylem znajduje si¢ 50
% obserwacji; jest to tzw. rozstep migdzykwartylowy (rozstep ¢wiartkowy, ang. interquartile

range, IQR) (Finkelstein 1 Levin, 2015: 25).

Parametr p to oszacowane prawdopodobienstwo, ze hipoteza zerowa (Ho) jest prawdziwa, a

otrzymany wynik jest dzietem przypadku (Ruppert 1 Matteson, 2015: 64).

Stopnie swobody mozna (w uproszczeniu) okresli¢ jako miarg¢ liczebnosci proby pomniejszona

o 1. Szczegbtowe wyjasnienie znaczenia tej miary dostgpne jest w (Lomnicki, 2007: 96).

42



Btad standardowy to (w duzym uproszczeniu) miara doktadno$ci oszacowania wspotczynnika

w dla proby (Finkelstein i Levin, 2015: 22).

Zmienna niezalezna jest to zmienna, ktora stanowi informacje wejsciowg w réwnaniu i
najczesciej oznaczana jest jako x. Zmienna zalezna to zmienna bedaca efektem obliczen i

najczesciej oznacza si¢ ja jako y (James et al., 2021: 15).

W przypadku korelacji warto$¢ -1 wspotczynnika korelacji interpretowana jest jako idealna
korelacja ujemna: wraz ze wzrostem wartosci pierwszej zmiennej o 1 maleje wartos$¢ drugiej
zmiennej o 1. Analogicznie +1 stanowi idealng korelacj¢ dodatnia. Szczegdlowe zasady

interpretacji wspotczynnika korelacji opisano w (Evans, 1996) oraz (Cohen, 1988).

Przedziat ufno$ci parametru to zakres wartosci, w ktorym z okre§lonym prawdopodobienstwem
(najczesciej przyjmuje si¢ 95 %) znajdzie si¢ szacowana warto$¢ parametru. Przedziaty ufnosci

okresla si¢ podajac dolng i gorng granice przedziatu (James et al., 2021: 66—67).

2.1.5. Uzyte oprogramowanie

Dane do analiz przygotowano w programie Excel dla Microsoft365. Do przeprowadzenia analiz
i stworzenia wykreséw wykorzystano jezyk R w wersji 4.3.1 dla Windows 64-bit (R Core
Team, 2023) wraz z pakietami: car (Fox i Weisberg, 2019), emmeans (Lenth et al., 2024),
epiDisplay (Chongsuvivatwong, 2022), FSA (Ogle et al., 2023), ggplot2 (Wickham, 2009),
ggpubr (Kassambara, 2023), ggridges (Wilke, 2022), gridExtra (Baptiste, 2017), hrbrthemes
(Rudis, 2020), Imtest (Zeileis i Hothorn, 2002), lubridate (Grolemund i Wickham, 2011),
MASS (Venables i Ripley, 2002), moments (Komsta i Novomestsky, 2022), readr (Wickham
et al., 2023), sjPlot (Liidecke, 2023), tidyverse (Wickham et al., 2019), oraz viridis (Garnier et
al., 2022).

Analiz dokonywano w programie RStudio w wersji 2023.06.0 Build 421 autorstwa Posit

Software.

2.2. Szczegotowe pytanie badawcze 1.: Czy wystepuja istotne statystycznie r6znice w
liczbie ustaw i rozporzadzen, ktore weszly w zycie w poszczegélnych latach w

okresie 1998 — 2020?

Analiza skali zaniechan prawodawczych w polskim systemie prawa wymaga odpowiedniego

kontekstu, w ktorym mozna osadzi¢ otrzymane wyniki. Jezeli uznamy, ze prawo stanowi
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reakcje na zmieniajgce si¢ warunki spoteczne, gospodarcze i polityczne, automatycznie nasuwa
si¢ pytanie o skal¢ owej reakcji i tempo w jakim ona nast¢puje. Nie mozna prawidtowo
zinterpretowac obserwacji dotyczacych systemu prawa bez wiedzy o dynamice owego systemu,
jego przewidywalnosci czy istotnosci zachodzacych w nim zmian. Zaniechanie prawodawcze
jako zjawisko dotyczy wprost zmian zwigzanych z wejsciem w zycie aktow normatywnych,
dlatego w ponizszej analizie skupiono si¢ na tym wlasnie aspekcie systemu prawa.

Sformutowano zatem dwa, uzupetniajace si¢ szczegdtowe pytania badawcze:

Szczegdtowe pytanie badawcze 1.1.: Czy wystepuja istotne statystycznie rdznice w liczbie

ustaw, ktore weszly w zycie w poszczegolnych latach w okresie 1998 —20207?

Szczegotowe pytanie badawcze 1.2.: Czy wystepuja istotne statystycznie rdznice w liczbie
rozporzadzen wydawanych przez Rad¢ Ministréw, Prezesa Rady Ministréw albo ministrow,

ktore weszlty w zycie w poszczegolnych latach w okresie 1998 — 20207

Analize zebranych danych rozpoczgto od obliczenia podstawowych statystyk opisowych dla
catej proby. W pierwszej kolejnosci przyjeto ujecie roczne (interwat jednego roku), a zatem

proba liczyta 23 przypadki — lata. Wyniki zamieszczono w Tabeli 1.

Tabela 1. Podstawowe statystyki opisowe dla calej proby w ujeciu rocznym wraz z wynikiem testu normalnosci
rozktadu danych dla liczby ustaw i rozporzqdzen wchodzqcych w zycie w okresie 1998 — 2020 r. Oznaczenia: n —
liczebnos¢ badanej proby; M — srednia; SD — odchylenie standardowe; Mdn — mediana; Q1 — kwartyl pierwszy,
03 — kwartyl trzeci; Min i Max — najnizsza i najwyzsza wartos¢ w probie; W — rezultat testu Shapiro-Wilk; p -
wartos¢ p testu statystycznego.

Test

Podstawowe statystyki opisowe normalnosci

rozkladu

n M SD Mdn [0)] 03 Min | Max w p
Ustawy | 23 | 290,22 | 76,09 | 290,00 | 244,00 | 327,00 | 152 | 471 0,98 0,96
Rozporzadzenia | 23 | 1519,22 | 340,37 | 1501,00 | 1329,00 | 1689,50 | 1055 | 2614 0,90 0,02

Zrodto: opracowanie wiasne autora.

W kolejnym kroku przyjeto dla catej proby ujecie miesigczne (interwal jednego miesigca);

liczebnos¢ proby wyniosta 276 przypadkow. Wyniki zamieszczono w Tabeli 2.
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Tabela 2. Podstawowe statystyki opisowe dla calej proby w ujeciu miesiecznym wraz z wynikiem testu normalnosci
rozktadu danych dla liczby ustaw i rozporzqdzen wchodzgcych w zycie w okresie 1998 — 2020 r. Oznaczenia: n —
liczebnos¢ badanej proby; M — srednia; SD — odchylenie standardowe; Mdn — mediana; Q1 — kwartyl pierwszy,
Q3 — kwartyl trzeci; Min i Max — najnizsza i najwyzsza wartos¢ w probie; W — rezultat testu Shapiro-Wilk; p —
wartos¢ p testu statystycznego.

n M SD Mdn 0l 03 Min | Max w p
Ustawy | 276 | 24,18 | 19,79 | 20,00 | 13,00 | 26,00 3] 188 0,69 <0,01
Rozporzadzenia | 276 | 126,60 | 68,04 | 111,00 | 88,00 | 135,50 | 37 | 620 0,75 <0,01

Zrodto: opracowanie wilasne autora.

Kolejnym etapem analizy byto sprawdzenie czy rozklady danych odbiegaja od rozkladu
normalnego. W tym celu przeprowadzono testy Shapiro-Wilka dla danych z préby w ujeciu
rocznym oraz w ujeciu miesiecznym. Wyniki zaprezentowano w Tabeli 1. oraz Tabeli 2. W
rezultacie jedynie dla rozktadu danych liczby ustaw wchodzacych w zycie w poszczegolnych
latach w okresie 1998 — 2020 w ujeciu rocznym (Tabela 1.) nie mozna odrzuci¢ hipotezy, ze
rozktad ten nie odbiega w swym ksztalcie od rozktadu normalnego. We wszystkich pozostatych
przypadkach wyniki testow pozwalaty na przyjecie hipotezy alternatywnej: rozktady danych
odbiegaja ksztattem od rozktadu normalnego. Wizualizacje rozkltadow danych w ujgciu

miesigcznym zawiera Rysunek 1°2.

32 W ocenie autora przygotowanie wizualizacji rozktadu danych w ujeciu rocznym jest zbedne, gdyz niewielka
liczebnos$¢ proby (23) moze nie odda¢ poprawnie wlasciwosci rozktadu danych.
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Rysunek 1. Histogramy rozkladow danych dla ustaw i rozporzqdzer wchodzqcych w zycie w okresie 1998 — 2020 r. —w
ujeciu miesigcznym. Wielkos¢ przedziatu dla ustaw to 10, wielkos¢ przedziatu dla rozporzqdzer to 20. Zrodlo: opracowanie
wlasne autora.

W ostatnim kroku obliczono podstawowe statystyki opisowe dla kazdego roku z osobna,
grupujac miesigce wedlug roku. Otrzymane wyniki dla ustaw przedstawia Tabela 3., natomiast

dla rozporzadzen — Tabela 4.
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Tabela 3. Podstawowe statystyki opisowe dla liczby ustaw wchodzgcych w Zycie w ciggu miesigca dla lat 1998—
2020. Oznaczenia: n — liczebnos¢ badanej proby, M — Srednia; SD — odchylenie standardowe; Mdn — mediana,
Q1 — kwartyl pierwszy, Q3 — kwartyl trzeci; Min i Max — najnizsza i najwyzsza wartoS¢ w probie.

rok n M SD Mdn Q1 Q3 Min Max
1998 | 12 | 12,67 | 13,30 | 7,00 | 5,00 | 15,25 3 51
1999 | 12 | 15,50 | 15,40 | 12,00 | 10,25 | 15,00 4 63
2000 | 12 | 14,50 | 9,03 | 10,50 | 8,75 | 18,00 5 37
2001 | 12 | 24,00 | 14,57 | 20,00 | 14,75 | 29,25 9 64
2002 | 12 | 25,42 | 21,40 | 20,00 | 12,75 | 24,75 11 89
2003 | 12 | 25,67 | 21,19 | 21,50 | 16,75 | 25,50 9 89
2004 | 12 | 39,25 | 51,34 | 19,00 | 17,00 | 27,50 11| 188
2005 | 12 | 26,08 | 21,24 | 20,50 | 11,75 | 26,75 6 78
2006 | 12 | 21,42 | 12,65 | 20,00 | 14,50 | 23,25 9 58
2007 | 12 | 22,75 | 13,99 | 18,50 | 14,75 | 25,25 12 63
2008 | 12 | 20,25 | 12,31 | 16,50 | 12,75 | 23,50 5 44
2009 | 12 | 26,67 | 16,97 | 23,00 | 17,00 | 29,50 10 75
2010 | 12 | 23,42 | 13,28 | 17,50 | 15,75 | 31,00 10 57
2011 | 12 | 27,00 | 11,36 | 25,00 | 20,50 | 30,00 13 52
2012 | 12 | 17,25 | 16,60 | 12,00 | 9,75 | 16,00 7 68
2013 | 12 | 18,50 | 14,11 | 15,50 | 11,50 | 21,00 4 59
2014 | 12 | 20,42 | 11,11 | 17,00 | 15,00 | 22,00 10 51
2015 | 12 | 29,58 | 15,84 | 28,50 | 17,75 | 36,25 11 65
2016 | 12 | 28,17 | 23,54 | 24,50 | 14,75 | 30,00 8 98
2017 | 12 | 27,50 | 19,23 | 22,50 | 21,00 | 25,25 11 87
2018 | 12 | 32,33 | 18,17 | 28,50 | 22,25 | 35,00 11 80
2019 | 12 | 33,75 | 23,20 | 26,50 | 23,50 | 31,75 18 | 104
2020 | 12 | 24,17 | 19,43 | 21,50 | 10,00 | 26,25 10 80

Zrodto: opracowanie wlasne autora.
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Tabela 4. Podstawowe statystyki opisowe dla liczby rozporzqdzen wchodzqcych w Zycie weiggu miesigca dla lat
1998-2020. Oznaczenia: n — liczebnos¢ badanej proby; M — Srednia; SD — odchylenie standardowe; Mdn —
mediana; Q1 — kwartyl pierwszy, O3 — kwartyl trzeci; Min i Max — najnizsza i najwyzsza wartos¢ w probie.

rok n M SD Mdn (0) 1 (0X) Min Max
1998 | 12 | 87,92 | 41,26 | 75,00 | 64,75 | 106,75 37 | 196
1999 | 12 | 105,17 | 71,64 | 87,00 | 76,00 | 103,00 50| 325
2000 | 12 | 89,33 | 45,21 | 77,00 | 70,75 | 86,00 58 | 227
2001 | 12 | 116,83 | 44,13 | 119,00 | 88,00 | 124,75 46 | 223
2002 | 12 | 144,00 | 66,20 | 129,50 | 108,25 | 156,00 56 | 316
2003 | 12 | 160,58 | 80,16 | 140,00 | 126,00 | 155,00 | 114 | 410
2004 | 12 | 217,83 | 147,32 | 171,00 | 155,25 | 205,00 92 | 620
2005 | 12 | 156,75 | 63,38 | 138,00 | 121,00 | 163,25 | 107 | 341
2006 | 12 | 134,17 | 63,46 | 110,50 | 91,25 | 148,00 73 | 292
2007 | 12 | 126,25 | 39,99 | 114,50 | 104,50 | 133,25 86 | 230
2008 | 12 | 111,17 | 60,73 | 98,50 | 84,75 | 114,00 55| 294
2009 | 12 | 125,33 | 48,92 | 111,50 | 96,50 | 135,50 77 | 253
2010 | 12 | 111,67 | 40,00 | 107,00 | 90,75 | 120,25 50 | 210
2011 | 12 | 115,17 | 45,60 | 106,50 | 88,50 | 116,50 83 | 253
2012 | 12 | 110,33 | 51,22 | 99,00 | 90,50 | 110,50 66 | 266
2013 | 12| 92,50 | 46,93 | 80,50 | 69,00 | 91,75 55| 232
2014 | 12 | 101,58 | 61,70 | 90,50 | 69,50 | 108,00 49 | 281
2015 | 12 | 120,58 | 63,63 | 113,00 | 88,50 | 123,00 42 | 296
2016 | 12 | 132,00 | 79,18 | 122,00 | 92,50 | 134,25 63 | 367
2017 | 12 | 144,92 | 75,72 | 125,00 | 94,75 | 151,50 72| 313
2018 | 12 | 125,08 | 61,93 | 107,00 | 86,25 | 135,75 79 | 304
2019 | 12 | 137,58 | 56,10 | 121,50 | 105,25 | 136,00 88 | 283
2020 | 12 | 145,08 | 44,77 | 138,00 | 114,00 | 174,50 82 | 240

Zrodto: opracowanie wlasne autora.

Wizualizacj¢ danych uzytych do obliczenia statystyk opisowych w powyzszym kroku

zamieszczono na Rysunkach 2 1 3.

Przed przystapieniem do omdéwienia wynikow nalezy podkresli¢, ze na podstawie powyzszych
statystyk opisowych nie mozna wnioskowac o tempie cato$ci zmian w polskim prawie. Badane
przypadki dotycza jedynie poczatku obowigzywania ustaw i rozporzadzen (lub ich czgsci);
pomini¢to natomiast sytuacje, gdy okreslone przepisy zostaja znowelizowane albo tracag moc
obowigzujaca. Ponadto nie wzigto pod uwage cech jakosciowych badanych aktow
normatywnych: ich objetosci (liczby stron tekstu) czy liczby relacji, w ktorych pozostajg
wzgledem innych aktow. Wreszcie, nie jest prawidlowym wnioskowanie o stanie calosci
systemu prawa na podstawie pewnego wycinka danych, nawet jezeli jest on obszerny.
Sformutowane wnioski dotyczace przyjetej proby moga stanowi¢ zaledwie podstawe dla

stawiania pytan badawczych dotyczacych stanu polskiego prawa w ogoéle. Niemniej,
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przeprowadzone analizy sg wystarczajace dla stworzenia kontekstu, w ktérym umieszczone
zostang kolejne pytania badawcze w tej pracy oraz w ktorym beda interpretowane uzyskane

wyniki.

Dane z Tabeli 1. pokazuja, ze w badanym przedziale czasu, w ciggu jednego roku miato miejsce
srednio 290 przypadkow, gdy ustawa badz jej cze$¢ uzyskiwata moc obowigzujacg. Dla
rozporzadzen przypadkoéw takich byto srednio 1519. Nalezy zauwazy¢, ze wartosci Ssrednich sa
mocno zblizone do median; dla ustaw jest ona wrecz identyczna, natomiast dla rozporzadzen
$rednia jest nieco wyzsza od mediany, ktora wynosi 1501. Oznacza to, ze w niektorych latach

liczba rozporzadzen jest tak duza, ze zawyza $rednig.

Dla danych z Tabeli 2. §rednia jest wyzsza od mediany zarOwno w przypadku ustaw jak i
rozporzadzen. Dla obu kategorii aktéw normatywnych istniejg wigc miesiagce, w ktérych liczba
przypadkéw wejscia w zycie zawyza $rednig. Praktyka prawnicza, podobnie istniejagce badania
(Ciurak 1 Glowacka, 2021b) oraz Rysunek 2. 1 3. potwierdzaja, Ze takim miesigcem jest kazdego

roku styczen, gdy zaczyna obowigzywac najwiecej aktow normatywnych.

Na uwage zastuguja minima i maksima proby. W ujeciu rocznym (Tabela 1.), najmniej
przypadkéw poczatku obowigzywania ustaw oraz rozporzadzen zanotowano w 1998 r.; byto to
(odpowiednio) 152 oraz 1055. Rowniez oba maksima przypadaty na jeden rok — 2004; po
stronie ustaw zanotowano wowczas 471 przypadkow, a dla rozporzadzen liczba ta wyniosta az
2614. Wynik ten nie powinien dziwi¢, gdyz w tym roku Rzeczpospolita Polska stata si¢ czg¢scia
Unii Europejskiej. Echo tego wydarzenia odnajdziemy réwniez w danych w ujeciu
miesiecznym (Tabela 2.): w maju 2004 r. odnotowano najwieksza liczbg przypadkéw poczatku
obowigzywania ustaw (188), a takze rozporzadzen (620). Miesigcami o najmniejszej liczbie
przypadkow byty: dla ustaw — pazdziernik 1998 r. (3), a dla rozporzadzen — listopad 1998 r.
(37).
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Rysunek 2. Liczba ustaw wchodzqcych w Zycie w ciggu miesigca w latach 1998-2020, w podziale na poszczegdlne lata. Zrédlo: opracowanie wlasne autora. Widoczne na
wykresie prostokqty reprezentujq dane znajdujgce sie¢ miedzy kwartylami: pierwszym (QI, dot prostokqta) a trzecim (Q3, gora prostokqta), a wiec stanowiq rozstep
miedzykwartylowy (IQR). Im wigkszy prostokgt, tym wigksza roznica miedzy trzecim a pierwszym kwartylem, a wiec tym wigksze zroznicowanie danych. Kreska wewnqgtrz
prostokqta symbolizuje mediane. ,, Wasy” widoczne u gory i u dotu prostokqta reprezentujq dane mieszczqce si¢ w zakresie odpowiednio Q3 + 1,5*IQOR oraz QI - 1,5*IOR.

Wartosci skrajne niemieszczgce si¢ w tym zakresie oznaczono na wykresach kropkq i etykietq miesigca.
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Trudno jest ocenia¢ otrzymane wartosci srednich, median a takze minimow 1 maksimow w
sposob obiektywny, jezeli nie posiadamy punktéw odniesienia z wczesniejszych lat. Jezeli
jednak przyjac zgodnie z danymi z Tabeli 2., ze (niemalze) kazdego dnia roboczego w miesigcu
zaczyna obowigzywac (w catosci lub czg$ci) jedna ustawa oraz pie¢ rozporzadzen, sytuacje
takg mozna uzna¢ za alarmujacg. Niepoko6j moze jedynie wzrosngé, gdy uwzgledni si¢ uwagi
poczynione wyzej: dane dotyczace poczatku obowigzywania sg jedynie wycinkiem calo$ci

zmian w systemie prawa.

Wczesniejsze badania wskazujg rowniez, ze liczba rozporzadzen wchodzacych w zycie wzrasta

wyktadniczo wraz z liczba wchodzacych w zycie ustaw (Ciurak, 2024).

Aby uzyska¢ odpowiedZ na postawione pytanie 1.1 sformutowano nast¢pujace hipotezy

badawcze:

e Ho: Brak jest istotnych statystycznie réznic w liczbie ustaw, ktore weszty w zycie w
poszczegblnych latach w okresie 1998—-2020 r.
e H;i: Dla okresu 1998 — 2020 r. istnieje co najmniej jedna para lat, w ktorej wystgpuje

istotna statystycznie roznica w liczbie ustaw, ktore weszly w zycie.
Analogiczne hipotezy sformutowano w celu udzielenia odpowiedzi na pytanie 1.2:

e Ho: Brak jest istotnych statystycznie roznic w liczbie rozporzadzen, ktore weszty w
zycie w poszczegolnych latach w okresie 19982020 r.
e H>: Dla okresu 1998 — 2020 r. istnieje co najmniej jedna para lat, w ktorej wystepuje

istotna statystycznie roznica w liczbie rozporzadzen, ktore weszty w Zycie.

W nastgpnym kroku stworzono modele, osobno dla grupy ustaw oraz dla grupy rozporzadzen,
z wykorzystaniem regresji ujemnej dwumianowej. Do stworzenia modeli wykorzystano dane
reprezentujace liczbe ustaw oraz liczbe rozporzadzen, ktére wchodzily w zycie w ciagu
poszczegolnych miesiecy w latach 1998-2020 (statystyki opisowe dla tego zbioru danych
przedstawia Tabela 4.). Jako zmienne kontrolne przyj¢to liczbe pozycji z Dziennika Ustaw w
poprzednim miesigcu, liczbg posiedzen Sejmu RP w poprzednim miesigcu oraz liczbe
glosowan na posiedzeniach Sejmu RP w poprzednim miesigcu. Na kazdy z modeli sktadato si¢
276 obserwacji (23 lata po 12 miesiecy w kazdym roku). W modelach zmienna niezalezna ,,rok”
traktowana byta jako kategoria, z rokiem 1998 jako referencyjnym. Dla modelu w grupie ustaw
R2Nagelkerke = 0,874, natomiast wspotczynnik rozproszenia 0 = 8,613. Dla modelu w grupie

rozporzadzen RZnagelkerke = 0,933, a wspotczynnik rozproszenia 0 = 18,622. W celu oceny
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stopnia dopasowania modeli wykonano test wspotczynnika wiarygodnoéci x> i otrzymano
warto$ci: dla ustaw 275,148, p = 0,132, natomiast dla rozporzadzen 277,725, p = 0,110. Mozna
zatem przyjac, ze modele sa dobrze dopasowane do uzytych danych. Wtasciwosci obu modeli

przedstawia Tabela 5. natomiast szacowane srednie marginalne — Tabela. 6.

Tabela 5. Wiasciwosci modeli stworzonych na potrzeby Pytania badawczego 1. Oznaczenia: SE — blgd
standardowy, p — wynik testu statystycznego. Wspolczynnikiem referencyjnym w modelu jest rok 1998.

wspolczynnik szacowana wartos¢ | SE P szacowana wartos¢ | SE P
wyraz wolny 1,760 | 0,156 | < 0,001 3,919 | 0,091 | <0,001
rok 1999 -0,098 | 0,184 0,594 -0,028 | 0,105 0,792
rok 2000 -0,029 | 0,183 0,875 -0,091 | 0,106 0,389
rok 2001 0,074 | 0,185 0,689 0,002 | 0,110 0,984
rok 2002 0,015 | 0,182 0,936 0,063 | 0,107 0,557
rok 2003 -0,221 | 0,188 0,241 0,010 | 0,111 0,930
rok 2004 -0,349 | 0,193 0,070 0,009 | 0,114 0,938
rok 2005 -0,123 | 0,187 0,511 0,025 | 0,111 0,820
rok 2006 0,071 | 0,180 0,694 0,072 | 0,106 0,499
rok 2007 0,080 | 0,182 0,659 0,008 | 0,107 0,939
rok 2008 0,213 | 0,178 0,232 0,015 | 0,105 0,889
rok 2009 0,246 | 0,179 0,169 0,004 | 0,107 0,966
rok 2010 0,211 | 0,179 0,239 -0,063 | 0,106 0,550
rok 2011 0,313 | 0,179 0,081 -0,062 | 0,108 0,562
rok 2012 0,038 | 0,181 0,834 0,009 | 0,105 0,930
rok 2013 0,090 | 0,179 0,618 -0,172 | 0,106 0,102
rok 2014 -0,041 | 0,181 0,822 -0,304 | 0,108 0,005
rok 2015 0,082 | 0,183 0,655 -0,256 | 0,110 0,020
rok 2016 0,002 | 0,181 0,992 -0,187 | 0,108 0,083
rok 2017 -0,159 | 0,188 0,397 -0,181 | 0,112 0,107
rok 2018 0,061 | 0,187 0,744 -0,275 | 0,113 0,015
rok 2019 0,038 | 0,191 0,844 -0,235 | 0,116 0,042
rok 2020 -0,107 | 0,187 0,566 -0,029 | 0,111 0,797
pozycje (m-1) 0,007 | 0,000 | <0,001 0,005 | 0,000 | <0,001
posiedzenia (m-1) -0,034 | 0,036 0,347 0,009 | 0,022 0,669
glosowania (m-1) 0,001 | 0,000 0,002 0,000 | 0,000 0,792
Liczba obserwacji 276 276
R2Nagelkerke 0,874 0,933
0 8,613 18,62
& 275,148 | p 0,132 277,725 | p 0,110

Zrodto: opracowanie wiasne autora.
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Tabela 6. Szacowane Srednie marginalne dla liczby ustaw i rozporzqdzen wchodzgcych w zZycie miesigcznie w
danym roku. Oznaczenia: SE — blgd standardowy, CI — dolna i gorna granica 95 % przedziatu ufnosci.

rok wartos¢ SE 95% CI wartosc SE 95% CI
1998 20,860 | 2,876 15,921 27,333 126,967 | 10,067 108,692 148,314
1999 18,906 | 2,453 14,661 24,381 123,500 9,250 106,638 143,029
2000 20,268 | 2,609 15,747 26,085 115,913 8,803 99,882 134,517
2001 22,466 | 2,816 17,572 28,722 127,242 9,876 109,287 148,148
2002 21,168 | 2,487 16,814 26,651 135,198 9,704 117,456 155,621
2003 16,729 | 2,019 13,204 21,194 128,223 9,443 110,989 148,133
2004 14,717 | 1,805 11,573 18,716 128,103 9,541 110,704 148,238
2005 18,446 | 2,181 14,630 23,257 130,197 9,402 113,015 149,991
2006 22,398 | 2,659 17,748 28,265 136,412 9,831 118,442 157,108
2007 22,600 | 2,650 17,959 28,440 128,019 9,223 111,160 147,435
2008 25,807 | 3,113 20,373 32,690 128,832 9,516 111,469 148,901
2009 26,682 | 3,072 21,291 33,437 127,538 9,194 110,733 146,893
2010 25,763 | 3,022 20,472 32,421 119,156 8,696 103,275 137,479
2011 28,521 | 3,252 22,809 35,664 119,279 8,664 103,452 137,528
2012 21,666 | 2,725 16,932 27,724 128,137 9,563 110,701 148,319
2013 22,815 | 2,803 17,933 29,026 106,860 8,010 92,260 123,772
2014 20,027 | 2,399 15,836 25,326 93,695 6,923 81,062 108,296
2015 22,640 | 2,594 18,086 28,340 98,283 7,176 85,179 113,403
2016 20,900 | 2,430 16,640 26,250 105,319 7,667 91,314 121,471
2017 17,786 | 2,110 14,096 22,443 105,985 7,807 91,737 122,446
2018 22,177 | 2,556 17,692 27,799 96,418 7,144 83,386 111,487
2019 21,659 | 2,560 17,181 27,305 100,364 7,603 86,515 116,430
2020 18,741 | 2,200 14,889 23,588 123,379 8,955 107,018 142,242

Zrodto: opracowanie wlasne autora.

W ostatnim kroku przeprowadzono analiz¢ kontrastow, co pozwolito na okreslenie rdznic

pomiedzy poszczegdlnymi latami. Wyniki analizy zawarto w Tabeli 7. (dla ustaw) oraz Tabeli

8. (dla rozporzadzen).

54




Tabela 7. Wyniki analizy kontrastow dla szacowanych srednich marginalnych liczby ustaw wchodzgcych w Zycie miesigcznie w danym roku. Gorny trojkgt zawiera wartosc p
testu statystycznego, roznice istotne statystycznie (p < 0,05) oznaczono kolorem czerwonym, roznice zblizone do istotnosci statystycznej (p < 0,1) kolorem zielonym. Dolny

trojkqt zawiera proporcje (ratio) szacowanej Sredniej marginalnej roku z nagtowka tabeli do szacowanej Sredniej marginalnej z wiersza tabeli.

ratio\p

1999

1998 1999 2000 2001 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006

1,103

\ 1,000 | 1,000

2000

1,029

0,933

1,000

1,000

0,979

1,000

1,000

2007
1,000

2008
1,000

2009
1,000

2010
1,000

2011
0,986

2012
1,000

2013

1,000

1,000

2014 | 2015

1,000

1,000

2016 | 2017

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

2001

0,929

0,842

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

0,982

0,942

0,982

0,745

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

2002

0,985

0,893

1,000

1,000

1,000

0,999

0,996

0,999

0,941

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

2003

1,247

1,130

1,343

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

0,999

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

2004

1,417

1,285

1,526

1,438

1,000

1,000

1,000

1,000

0,999

1,000

0,977

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

1,000

2005

1,131

1,025

1,218

1,148

2006

0,931

0,844

1,003

0,945

2007

0,923

0,837

0,994

0,937

2008

0,808

0,733

0,871

0,820

2009

0,782

0,709

0,842

0,793

2010

0,810

0,734

0,872

0,822

2011

0,731

0,663

0,788

0,742

2012

0,963

0,873

1,037

0,977

2013

0,914

0,829

0,985

0,928

2014

1,042

0,944

1,122

1,057

2015

0,921

0,835

0,992

0,935

2016

0,998

0,905

1,075

1,013

2017

1,173

1,063

1,263

1,190

2018

0,941

0,853

1,013

0,955

2019

0,963

0,873

1,037

0,977

2020

1,113

1,009

1,081

1,199

1,130

Zrodto: opracowanie wlasne autora.
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Tabela 8. Wyniki analizy kontrastow dla szacowanych srednich marginalnych liczby rozporzgdzen wchodzqcych w zZycie miesigcznie w danym roku. Gorny trojkqt zawiera
wartos¢ p testu statystycznego, roznice istotne statystycznie (p < 0,05) oznaczono kolorem czerwonym, roznice zblizone do istotnosci statystycznej (p < 0,1) kolorem zielonym.
Dolny trojkgt zawiera proporcje (ratio) szacowanej sredniej marginalnej roku z nagtowka tabeli do szacowanej Sredniej marginalnej z wiersza tabeli.

ratio\p 1998 1999 2000 2002 2003 2004 | 2005

1,000 | 1,000
1999 | 1,028

2000 | 1,095 | 1,065
2001 | 0,998 0,971 0,911
2002 | 0,939 (0,913 | 0,857 | 0,941
2003 | 0,990 | 0,963 | 0,904 | 0,992
2004 | 0,991 | 0,964 | 0,905 | 0,993
2005 | 0,975 0,949 | 0,890 | 0,977
2006 | 0,931 (0,905 | 0,850 | 0,933
2007 | 0,992 | 0,965 | 0,905 | 0,994
2008 | 0,986 | 0,959 | 0,900 | 0,988
2009 | 0,996 | 0,968 | 0,909 | 0,998
2010 | 1,066 | 1,036 | 0,973 | 1,068
2011 | 1,064 | 1,035 0,972 | 1,067
2012 0,991 | 0,964 | 0,905 | 0,993
2013 | 1,188 | 1,156 | 1,085 | 1,191
2014 | 1,355[ 1,318 1,237 | 1,358
2015 | 1,292 | 1,257 1,179 | 1,295
2016 | 1,206 | 1,173 | 1,101 | 1,208
2017 1,198 | 1,165 | 1,094 | 1,201
2018 1,317 1,281 [ 1,202 | 1,320
2019 | 1,265 1,231 [ 1,155 | 1,268

2020 | 1,029 | 1,001 | 0,939 | 1,031 | 1,096
Zrodto: opracowanie wlasne autora.

2006‘2007 2008 | 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 0,994 | 0,396 | 0,783 | 0,987 | 0,995 | 0,706 | 0,928 | 1,000
1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 0,999 | 0,545 | 0,877 | 0,998 | 0,999 | 0,799 | 0,964 | 1,000
1,000 | 1,000 | 1,000 |{ 0,997 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 0,937 | 0,997 | 1,000 | 1,000 | 0,990 | 1,000 | 1,000
1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 0,995 | 0,408 | 0,731 | 0,984 | 0,992 | 0,607 | 0,889 | 1,000
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Przeprowadzona analiza kontrastow wykazata istnienie par lat, w ktorych réznica w
szacowanych $rednich marginalnych jest istotna statystycznie; dotyczy to zard6wno grupy ustaw
jak 1 rozporzadzen. Mowa tu o latach 2004 1 2011 (w przypadku ustaw) oraz 2006 i 2014 (w
przypadku rozporzadzen). W kazdej grupie zidentyfikowano rowniez po jednej parze lat, gdy
roznica jest zblizona do istotnos$ci statystycznej. Dotyczy to lat 2004 1 2009 (dla ustaw) oraz
2002 12014 (dla rozporzadzen). Na tej podstawie mozna odrzuci¢ postawione hipotezy zerowe

oraz i przyja¢ hipotezy alternatywne (H; oraz H>).

Otrzymane wyniki nalezy potraktowac jednak z pewng rezerwg. Co prawda istniejg formalne
podstawy do odrzucenia hipotez o braku istotnych statystycznie rdznic, ale liczba
zidentyfikowanych sytuacji przeciwnych (gdy rdéznica wystepuje) jest zaskakujaco mata.
Wynika to z faktu, ze analiza kontrastow dla szacowanych §rednich marginalnych przy p
skorygowanym z uzyciem metody Holm jest testem do$¢ konserwatywnym tj. potrzebne sa
wieksze réznice, by odrzucié¢ hipotezg zerowa. Zapobiega to raportowaniu wynikow fatszywie
pozytywnych (tzw. blad [ rodzaju), lecz zwigksza ryzyko niewykrycia rzeczywiscie
istniejacych przypadkoéw (tzw. btad II rodzaju). Dlatego tez w ogdlnej ocenie wynikow
uzyskanych w szczegdlowym pytaniu badawczym 1. wigkszy nacisk nalezy potozy¢ informacje

ptynace z podstawowych statystyk opisowych.

2.2.1. Dyskusja

Wsrod praktykow prawa panuje przekonanie, ze liczba aktow normatywnych wchodzacych w
zycie jest znaczna 1 narasta z uptywem lat. O ile na podstawie otrzymanych wynikdw mozna
zgodzi¢ si¢ z pierwsza czeScig zdania, to do drugiej warto podejs¢ z rezerwa. Istotne
statystycznie rdéznice wystepuja, jednak jest ich niewiele. Z punktu widzenia dalszych analiz
jest to istotne ustalenie: przyrost w systemie prawa, czyli ,,srodowisko” w ktorym obserwuje
si¢ zjawisko zaniechania prawodawczego, wykazuje pewng statos¢, co utatwia formutowanie
wnioskOw na temat skali samego zjawiska. Ewentualne wahania przyrostu (réznice istotne
statystycznie) nalezy uzna¢ za dodatkowy czynnik obnizajacy zaufanie jednostki do panstwa

oraz stanowionego przez nie prawa.

Nalezy pamigta, ze powyzsze badania skupity si¢ na wchodzeniu w zycie nowych aktow
normatywnych; nie analizowano natomiast, ile aktéw jest eliminowanych z systemu prawa w
wyniku np. uchylenia czy wygasnigcia. Dlatego wniosek sformutowany w poprzednim akapicie

nie moze by¢ mylony ze stwierdzeniem, zZe liczba aktow w systemie prawa jest stata. Sg to dwa
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zupeknie rozne parametry, a przeprowadzone badania nie dajg podstaw do uznania ich za

tozsame.

Pytanie, ktére mozna zada¢ po zapoznaniu si¢ z wynikami, brzmi: dlaczego przyrost aktow
normatywnych w systemie prawa wykazuje obserwowang stalo$¢? Rozwijajac nieco
domniemanie racjonalnos$ci prawodawcy mozna by zalozy¢, ze zapotrzebowanie na nowe
regulacje jest mniej wigcej stale. Jest ono funkcja zmian spoteczno-gospodarczych
nastepujacych mniej wigcej w rownym tempie, w zwigzku z czym i prace legislacyjne toczg si¢
W sposob rownomierny. Zalozenie to mozna okresli¢ mianem odwaznego, gdyz wymusza
réwniez przyjecie, ze potrzeby zwigzane z wprowadzaniem nowych regulacji sa systematycznie
zaspokajane. Tym samym wyklucza wystepowanie w systemie prawa zjawiska zaniechania
prawodawczego. Za bardziej prawdopodobne nalezaloby wiec wuznaé, ze organy
odpowiedzialne za stanowienie prawa wraz ze wspomagajacymi je stluzbami legislacyjnymi
dzialaja z wydajnoscia zblizong do maksimum, a pomimo tego nie zaspokajajg istniejacego
zapotrzebowania na nowe regulacje. Jest to zbiezne z dotychczasowymi ustaleniami nauki
prawa opartymi na jednostkowych doswiadczeniach (Proksa, 2002; Wronkowska, 2002b).
Wskazanie przy uzyciu metod ilosciowych ktére z wytlumaczen jest blizsze prawdy wykracza

jednak poza granice tej pracy i powinno by¢ podstawa dla przysztych badan.

2.3. Szczegotowe pytanie badawcze 2.: Ile wynosi czas zwloki w wydaniu rozporzadzen

na podstawie upowaznien obligatoryjnych?

Jak wykazano wyzej, liczba wchodzacych w Zycie ustaw i rozporzadzen jest mniej wigcej stala
w badanym przedziale czasu, a lata istotnie rdznigce si¢ ze statystycznego punktu widzenia
stanowig wyjatki. Jest to jednak obraz niepelny, prezentujacy jedynie wymiar przyrostu w
systemie prawa. Z punktu widzenia tematu niniejszej pracy, logicznym rozwini¢ciem jest
sprawdzenie, jak duzej czgs$ci obrazu brakuje, to jest — jak liczna jest grupa rozporzadzen, ktore

nie weszly w Zycie, mimo ze powinny.

Pozyskanie owych informacji jest w znacznym stopniu utrudnione ze wzgledu na brak danych
odpowiadajacych okresowi badanemu w poprzednim punkcie. W momencie prowadzenia
badan istniata tylko jedna baza danych, w ktorej zgromadzono informacje o niewypeknionych
upowaznieniach ustawowych: wspomniany wczesniej PPIoP. Najwcze$niejszy termin
wykonania upowaznienia ustawowego widoczny w bazie przypada na 24 kwietnia 2002 r.

Dlatego tez zdecydowano si¢ na przeanalizowanie stanu wykonania upowaznien ustawowych
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na dzien pozyskania danych, tj. na 22 marca 2021 r. Majac powyzsze na uwadze sformutowano

kolejne szczegdlowe pytanie badawcze:

Szczegdlowe pytanie badawcze 2: ile wynosi czas zwloki organu upowaznionego w wydaniu

rozporzadzen na podstawie upowaznien obligatoryjnych na dzien 22 marca 2021 r.?

W pierwszym kroku przygotowano zestawienie liczebnosci poszczegdlnych grup upowaznien

w podziale wg rodzaju upowaznienia oraz statusu jego wykonania. Wyniki przedstawia Tabela

9.

Tabela 9. Liczba upowaznien obligatoryjnych i fakultatywnych w podziale na grupy zgodne ze statusem wykonania
upowaznienia.

Rodzaj Status
O — Lacznie
upowaznienia | wykonane | uchylone | zalegle | niezalegle | do uchylenia/zmiany
obligatoryjne 6545 770 220 484 38 8319
fakultatywne 458 73 130 343 0 1114
Lacznie 7238 878 386 893 38 9433

Zrédio: PPIoP.

Nastepnie, w celu uzyskania odpowiedzi na postawione pytanie badawcze, skoncentrowano sie
grupie upowaznien obligatoryjnych, ktore posiadaty status ,,zalegle”. Nalezy przez to rozumie¢
takie upowaznienia, ktore nie zostaty wypetnione, mimo ze uptynat okreslony prawem termin
ich wykonania. Na potrzeby badania obliczono czas zwtoki w wydaniu rozporzadzenia, czyli
réznice w dniach miedzy dniem wytworzenia bazy a terminem wykonania upowaznienia.
Nastepnie dla uzyskanej proby obliczono podstawowe statystyki opisowe. Wyniki
przedstawiono w Tabeli 10. Wynik testu Shapiro-Wilk (Tabela 10.) oraz ksztalt histogramu
(Rysunek 4.) wskazuja, ze rozktad danych dla proby odbiega od rozktadu normalnego.

Tabela 10. Podstawowe statystyki opisowe dla diugosci okresu zwloki w wypelnieniu upowaznien obligatoryjnych.
Oznaczenia: n — liczebnos¢ badanej proby, M — Srednia; SD — odchylenie standardowe; Mdn — mediana; QI —
kwartyl pierwszy, Q3 — kwartyl trzeci; Min i Max — najnizsza i najwyzsza wartos¢ w probie; W — rezultat testu
Shapiro-Wilk; p - wartos¢ p testu statystycznego.

Statystyki opisowe Test normalnosci

rozkladu
n M SD Mdn 0l 03 Min | Maks /4 P
220 | 505,94 | 657,27 | 323,00 | 78,75 | 721,00 7| 5559 | 0,66 p<0,001

Zrodto: opracowanie witasne autora.
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Rysunek 4. Histogram rozkladu danych dla zwloki w wydaniu rozporzqdzenia. Wielkos¢ przedziatu wynosi 250.
Zrodto: opracowanie wlasne autora.

Na wstepie nalezy podkresli¢ fakt, ze redakcja PPIoP traktuje kazda jednostke redakcyjna
przepisu jako osobne upowaznienie. Jednocze$nie w wyjasnieniach dostepnych w Portalu
podkreslono, ze kilka upowaznien moze by¢ wypelnionych za pomoca jednego aktu
wykonawczego. Z tego powodu ponizsza analiza musi by¢ rozpatrywana w kategorii

niewypetnionych upowaznien, a nie niewydanych rozporzadzen.

Zgodnie z danymi pozyskanymi z PPIoP, w systemie prawa istnialo 220 niewykonanych i
zalegtych obligatoryjnych upowaznien do wydania rozporzadzenia, a wigc przypadkow, gdy
organ nie wykonal nalozonego obowiazku w terminie. Z punktu widzenia systemu prawa nie
jest to liczba duza; stanowi ledwie 2,6 % wszystkich upowaznief obligatoryjnych. Jezeli jednak
zestawi si¢ ja z warto$ciami przedstawionymi w Tabeli 2., woéwczas wida¢, Ze stanowi
dwukrotno$¢ mediany liczby rozporzadzen wchodzacych w zycie w ciggu miesigca w latach

1998 — 2020. Moéwiac inaczej, jezeli zalozymy, ze jedno upowaznienie odpowiada jednemu
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rozporzadzeniu, to liczba 220 niewypetnionych upowaznien odpowiada dwoém miesigcom prac

legislacyjnych organoéw zobowigzanych.

Analizujac histogram rozktadu danych (Rysunek 4.) wyraznie wida¢ jego prawosko$nosc.
Srednia dla proby wynosi blisko 506 dni i potozona jest na prawo od mediany, ktorej wartos¢
wynosi 323 dni. Wskazuje to, ze niektore z przypadkow w probie maja na tyle duzg wartos¢,
ze znacznie zawyzaja Srednig. Jednocze$nie mediana wyznacza granice drugiego kwartylu
(Q2), a wiec 50 % przypadkéw zamyka si¢ w przedziale od 7 (minimum dla proby) do 323 dni.
Maksimum dla préby wynosito 5559 dni; bylo to upowaznienie, ktére zawarto w art. 4 ust. 4
ustawy z dnia 8 czerwca 2001 r. o zawodzie psychologa i samorzadzie zawodowym
psychologéw??. W momencie powstawania ponizszej pracy upowaznienie to w dalszym ciggu

nie zostalo wypetnione.

W nastepnym kroku sprawdzono, ktérego ze zobowigzanych organéw dotyczyta najwieksza
liczba przypadkéw zwloki w zakresie wykonania upowaznien obligatoryjnych. Rezultat analizy
przedstawia Rysunek 5, konieczne jest jednak opatrzenie ich dodatkowym komentarzem. W
bazie PPIoP do kazdego upowaznienia przypisany jest konkretny organ wskazany przez
ustawodawce, przy czym uzywana jest w tym celu nazwa wlasna organu. Natomiast w
przypadku ministrow ustawodawca w przepisie upowazniajacym postuguje si¢ nazwa dziatu
administracji rzadowej, ktérym kieruje, z wyjatkiem Ministra Obrony Narodowej i Ministra
Sprawiedliwosci, ktorych wskazuje si¢ ich nazwami wlasnymi, zgodnie z nakazem zawartym
w § 64 ust. 2 z.t.p. Takie rozwigzanie zapobiega konieczno$ci nowelizowania przepisow
upowazniajacych za kazdym razem, gdy nast¢puje zmiana organizacji resortow. Tego rodzaju
,odpornosci” nie wykazujg natomiast dane opublikowane w PPIoP; nazwy organéw nie s3
aktualizowane 1 w zwiazku z tym na wykresie widnieja nazwy ministrow, ktorzy juz nie
funkcjonuja w administracji publicznej w takim ksztatcie (np. Minister Rozwoju, Pracy i1
Technologii). W zwigzku z tym na podstawie pozyskanych danych nie mozna zaprezentowac
rzeczywistego obrazu zaniechan prawodawczych w danym obszarze dziatania panstwa (dziale
administracji rzadowej) a wigc liczby przypadkow zwtoki w stosunku do liczby upowaznien w
ogoble. Prezentowane dane powinny by¢ wigc traktowane jedynie pogladowo i nie moga

stanowi¢ podstawy do formutowania jakichkolwiek wnioskow.

31,j. Dz. U. 22019 1. poz. 1026
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Minister Klimatu i Srodowiska 61

Minister Infrastruktury 29

Minister Obrony Marodowej 28

Minister Zdrowia 21

Minister Aktywow Panstwowych 18

Minister Finansdw, Funduszy i Polityki Regionalnej 17

Minister Rozwaju, Pracy i Technologii 11

Minister Spraw Wewnetrznych i Administracii 9

Minister Sprawiedliwoéci 9

Minister Cyfryzacii B

Minister Edukacji i Mauki 5

Winister Rolnictwa | Rozwaoju Wsi 4

Minister Kultury, Dziedzictwa Marodowego i Sportu :| 1

Minister Spraw Zagranicznych

0 20 40 B0
liczba przypadkdow

Rysunek 5. Liczba przypadkow, gdy organ zobowigzany pozostaje w zwloce wobec wykonania obligatoryjnego
upowaznienia ustawowego, stan na 22 stycznia 2021 r. Zrodto: opracowanie wlasne autora.

Ostatnim etapem badania bylto przygotowanie zestawienia dziesi¢ciu ustaw, ktore posiadaty
najwigksza liczbe niewykonanych upowaznien obligatoryjnych na dzien wytworzenia bazy.
Efekt prac przedstawiono w Tabeli 11. Nalezy podkresli¢, ze w momencie przeprowadzania
badan wszystkie z wymienionych ustaw w dalszym ciggu obowigzywaty, z wyjatkiem ustawy
z dnia 11 wrzes$nia 2003 r. o shuizbie wojskowej Zolierzy zawodowych®, ktora zostata

uchylona przez ustawe z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny*.

3 tj. Dz. U. 22022 1. poz. 536 z pozn. zm.
33 1.j. Dz. U. poz. 2305 z p6zn. zm.
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Tabela 11. Zestawienie dziesigciu ustaw o najwiekszej liczbie niewypetnionych obligatoryjnych upowaznien
ustawowych na dzien 22 stycznia 2021 r.

Liczba

niewykonanych
Tytul aktu prawnego

upowaznien

obligatoryjnych

1. Ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. Prawo atomowe (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz.
1173) v
2. Ustawa z dnia 3 lipca 2002 r. - Prawo lotnicze (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 1235 z
pozn. zm.) 8
3. Ustawa z dnia 18 listopada 2020 r. o dorgczeniach elektronicznych (t.j. Dz. U. z 7
2023 r. poz. 285).
4. Ustawa z dnia 17 grudnia 2020 r. o promowaniu wytwarzania energii
elektrycznej w morskich farmach wiatrowych (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 1050 z 14
pozn. zm.).
5. Ustawa z dnia 13 czerwca 2019 r. o wykonywaniu dziatalnosci gospodarczej w
zakresie wytwarzania i obrotu materiatami wybuchowymi, bronia, amunicja
oraz wyrobami i technologia o przeznaczeniu wojskowym lub policyjnym (t.]. =
Dz. U. z 2022 r. poz. 1650 z p6zn. zm.).
6. Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych zrodtach energii (t.j. Dz. U. z .
2022 r. poz. 1378 z p6zn. zm.).
7. Ustawa z dnia 1 marca 2018 r. o przeciwdziataniu praniu pienigdzy oraz
finansowaniu terroryzmu (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1124). !
8. Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o elektromobilnosci i paliwach
alternatywnych (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 875 z p6zn. zm.). 7
9. Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2003 r. o stuzbie wojskowej zolierzy zawodowych
(tj. Dz. U. 22022 r. poz. 536 z p6zn. zm.). ’
10. | Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (t.j. Dz. U. z 2022 r.
poz. 1385 z pdzn. zm.). ¢

Zrodto: opracowanie wlasne autora.

2.3.1. Dyskusja

Uzyskane wyniki mozna interpretowa¢ z dwoch perspektyw. Ze statystycznego punktu
widzenia nie budzi szczegdlnego niepokoju to, Ze liczba niewypetnionych upowaznien
obligatoryjnych stanowi 2,6 % wszystkich upowaznien obligatoryjnych odnotowanych w
PPIoP. Dla nieco ponad potowy ze zidentyfikowanych przypadkow okres zwtoki wynosi mnie;j
niz rok. W kontekscie wynikéw analiz z pierwszego pytania badawczego, liczby takie nalezy

mozna uzna¢ za marginalne. Jednak to, co akceptowalne z punktu widzenia statystyki, jest
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niedopuszczalne dla prawa. Oznacza bowiem 220 przypadkow, gdy norma prawna moze nie
nadawac si¢ do rekonstrukcji i zastosowania, gdyz jej istotne elementy powinny by¢ okreslone
w brakujacym akcie wykonawczym badz brakuje innej normy, okreslonej w rozporzadzeniu i
koniecznej dla rzeczywistego zastosowania normy ustawowej. Tym samym jest to 220
przypadkow, w ktorych mogto doj$¢ do naruszenia zasad: zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, prawidtowej legislacji, dostatecznej okre§lono$ci prawa oraz zasady
kompleksowosci ustawy. Rzeczywista liczba norm dotknietych taka wada jest trudna do
ustalenia; cze¢$¢ z nich moze wplywac na inne normy utrudniajgc w sposdb wtérny stosowanie
prawa. W innych przypadkach przepis zawierajacy zrab normy mogt zosta¢ uchylony, podczas
gdy przepis upowazniajacy pozostat jako obowigzujacy w systemie prawa na skutek

przeoczenia.

Zwraca uwage fakt, Ze na liScie dziesieciu ustaw o najwickszej liczbie przypadkéw zwloki
znajduja si¢ ustawy, ktore weszly w zycie w roznych dekadach. Jest to pierwsza wskazowka,
ze zaniechanie legislacyjne moze by¢ zjawiskiem wystepujacym trwale w systemie prawa.
Powyzsze analizy nie dostarczaja jednak przestanek, by jednoznacznie sformutowaé taki
wniosek; nie mozna wykluczy¢, ze niektére przepisy upowazniajace dotknigte zaniechaniem
mogly by¢ wprowadzone do owych ustaw w drodze nowelizacji. Konieczne jest zatem
przeanalizowanie dat wejscia w zycie owych przepiséw, co stanowi fundament kolejnego

pytania badawczego.

W tym miejscu nalezy podkresli¢ funkcjonalne ograniczenia, ktore stwarza PPloP w
prowadzeniu pogtebionych badan stanu wykonania upowaznien ustawowych. Wsrod
metadanych opisujacych przepis upowazniajacy funkcjonuje termin jego wykonania, brak
natomiast wskazania daty wejScia w zycie owego przepisu. Nie mozna wigc W prosty sposob
okresli¢, czy przepis upowazniajacy zostal dodany do ustawy w pozniejszym czasie badz
znowelizowany, co zrodzilo obowigzek wydania nowego rozporzadzenia, w tym celu

konieczne jest postuZenie si¢ jednym z istniejacych systeméw informacji prawnej*¢.

Problematyczne jest rowniez stworzenie zbiorczego raportu dotyczacego liczby i1 statusu

przepiséw upowazniajacych funkcjonujacych w systemie prawa. PPIoP oferuje zaawansowane

36 Dobrym przyktadem opisanej praktyki jest art. 2 ustawy z dnia 11 sierpnia 2001 r. o szczegdlnych zasadach
odbudowy, remontdw i rozbidrek obiektow budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych w wyniku dziatania
zywiotu (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 1094). Artykut ten wszedt w zycie 14.08.2001 r., jednak zostal znowelizowany
z dniem 27.05.2025 r. przez art. 6 pkt 3 ustawy z dnia 9 maja 2025 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi oraz niektoérych innych ustaw (Dz. U. poz. 680). Data
nowelizacji widnieje w PPIoP jako termin wykonania upowaznienia.
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funkcje wyszukiwawcze, jednak forma prezentacji raportu uniemozliwia dalszg analize bez
zaawansowanych dziatan informatycznych, Zzmudnego przepisywania badz pozyskania danych
w innym formacie w trybie dostepu do informacji publicznej. Ponadto, jak wynika z informacji
uzyskanych bezposrednio od RCL, wiekszos$¢ prac zwigzanych z aktualizacjag PPIoP odbywa
sie recznie przez wskazang zatrudniong osobe®’. W przypadku zwiekszenia liczby aktow
publikowanych w Dzienniku Ustaw lub liczby informacji zawartych w serwisie Rzadowy
Proces Legislacyjny (https://legislacja.rcl.gov.pl/) prowadzi¢ to moze do opodznien w
aktualizacji PPIoP. Jedynym miejscem, w ktorym aktualizacja nast¢puje automatycznie, jest
zmiana statusu upowaznienia ustawowego z ,,otwarte — niezalegle” na ,,otwarte — zalegte” po

upltywie konkretnej daty.

Nalezy pamigta¢é, ze przeprowadzona analiza dotyczyla jedynie waskiego wycinka
rzeczywisto$ci — danych aktualnych w okreslonej dacie stanu prawnego. Mimo tego mozliwe
bylo uzyskanie warto§ciowych informacji na temat brakujacych elementéw w systemie prawa.
Aby przedstawi¢ rozbudowane i bardziej szczegdétowe wnioski konieczne jest pozyskanie i
analiza wigkszej liczby pomiaréw dokonanych w okre$lonym czasie. Zadanie to bedzie
znacznie utrudnione przy narzedziach obecnie dostepnych w PPIoP. Ponadto ze wzgledu na w
duzej mierze reczng obsluge procesdéw, zgromadzone dane sa podatne na btad ludzki a ich
aktualno$¢ moze by¢ kwestionowana. Dlatego tez pod adresem organow odpowiedzialnych za
oglaszanie prawa nalezy sformulowac¢ postulat wigkszej automatyzacji procesu, przynajmniej
w zakresie informowania o wykonywaniu upowaznien ustawowych oraz udost¢pnienia
zgromadzonych danych poprzez API. Nie jest problemem przygotowanie tekstu z
zachowaniem jego struktury (co w duzej mierze juz ma miejsce), nie jest rowniez klopotem
przyjecie jednolitej struktury przepisu upowazniajacego, aby uprosci¢ dalsze przetwarzanie
tekstu. Mozna spekulowac, czy gtowng przeszkoda we wprowadzeniu zmian sg zastane procesy
w organach odpowiedzialnych za publikacje¢ prawa, opdr wobec wprowadzania zmian,
niewiedza o dostgpnych rozwigzaniach technicznych czy brak woli polityczne; w celu
zapewnienia transparentnos$ci procesu stosowania prawa (cho¢ w tym aspekcie istniejace
rozwigzania 1 tak nalezy oceni¢ wysoko). Nie nalezy si¢ rowniez spodziewaé¢ zmian w
omawianym obszarze bez uswiadomienia wagi informacji o wykonaniu upowaznien

ustawowych dla diagnozowania stanu systemu prawa. Jeszcze wazniejszym argumentem

37 Informacje takg uzyskano w trakcie osobistej rozmowy z pracownikami RCL w dniu 11 wrze$nia 2024 .
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bytoby powstanie po stronie organow odpowiedzialnych za stanowienie lub ogtaszanie prawa

wyraznej potrzeby posiadania wiarygodnych informacji w zakresie wykonania upowaznien.

Przeprowadzona analiza ma charakter iloSciowy, jej naturalnym rozwinigciem
(przekraczajagcym ramy tej pracy) powinny by¢ poglebione badania jako$ciowe. W
szczegolnosci nalezatoby dokonaé identyfikacji 1 systematyzacji powoddéw powstawania
zaniechan legislacyjnych dotyczacych rozporzadzen. Kolejnym krokiem powinna by¢ analiza
do jakiego stopnia brak rozporzadzen wplywa na stosowanie norm prawnych i dziatanie
systemu prawa jako catosci. Nie mozna wykluczy¢, ze w trakcie prac zidentyfikowano i
skategoryzowano by przypadki, w ktorych zamieszczenie upowaznienia w ustawie okazato si¢
zbedne, gdyz np. powielato normy techniczne czy regulacje typu soft law powszechnie przyjete

1 stosowane w sprawach danej kategorii.

2.4. Szczegolowe pytanie badawcze 3.: Jak szybko od wejscia w zycie upowaznienia
ustawowego wchodzi w zycie rozporzadzenie wydane na jego podstawie
porownujac poszczegolne lata? Czy zauwazalna jest istotna zmienno$¢ w dhugosci

w/w okresu porownujac poszczegolne lata?

W momencie, gdy znany jest przyrost nowych ustaw i rozporzadzen w kolejnych latach jak
réwniez przyblizony obraz zaniechan legislacyjnych w przypadku rozporzadzen, nalezy skupié¢
si¢ na kwestii kluczowej dla tej pracy. Ujeciu jej stuzag dwa komplementarne szczegdtowe

pytania badawcze:

Szczegotowe pytanie badawcze 3.1.: Jak szybko od wejscia w Zycie upowaznienia ustawowego

wchodzi w zycie rozporzadzenie wydane na jego podstawie poréwnujac poszczegolne lata?

Szczegotowe pytanie badawcze 3.2.: Czy zauwazalna jest istotna zmienno$¢ w dtugosci w/w

okresu porownujac poszczegdlne lata?

Pytania te nawigzuja bezposrednio do tresci § 127 z.t.p., zgodnie z ktorym rozporzadzenie
powinno wchodzi¢ w zycie w dniu wejScia w Zycie ustawy, na podstawie ktorej jest ono

wydawane.

Podobnie jak we wczesniejszych punktach analize danych rozpoczeto od zbadania
podstawowych statystyk opisowych dla calej proby (Tabela 12.) oraz dla poszczegolnych lat z
badanego okresu (Tabela 13.). Potwierdzono rowniez, ze rozklad danych dla catej proby

odbiega od rozkladu normalnego (Tabela 12.) i zobrazowano to z uzyciem histogramu
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(Rysunek 6). Wizualizacje danych z proby zaprezentowano na Rysunku 7 (bez zaznaczonych

warto$ci odstajacych) oraz na Rysunku 8. (z zaznaczonymi warto$ciami odstajacymi).

Tabela 12. Podstawowe statystyki opisowe oraz wynik badania normalnosci rozktadu danych dla calosci proby.
Oznaczenia: n — liczba rekordow; M — srednia; SD — odchylenie standardowe,; Mdn — mediana; Q1 — kwartyl
pierwszy; O3 — kwartyl trzeci; Min i Maks — najnizsza i najwyzsza wartos¢ w probie, Mod — dominanta, Mod n —
liczba przypadkow dominanty, Mod % — procentowy udzial przypadkow dominanty w catosci proby, W — wynik
testu Shapiro-Wilk, p — wartos¢ p testu statystycznego.

Test

Statystyki opisowe normalno$ci

rozkladu
n M SD Mdn (0)] 03 Min | Max | Mod | Modn | Mod % w p
7672 | 247,67 | 412,15 | 128,00 | 1,00 | 334,00 | -694 | 6571 0 1877 24% | 0,56 | p<0,001

Zrodto: opracowanie wlasne autora.
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Rysunek 6. Histogram rozktadu danych dla catosci proby. Wielkosé przedziatu wynosi 250. Zrédlo: opracowanie

wiasne autora.
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Tabela 13. Podstawowe statystyki opisowe dla proby w podziale na poszczegolne lata. Oznaczenia: n — liczba
rekordow,; M — Srednia; SD — odchylenie standardowe; Mdn — mediana; Q1 — kwartyl pierwszy, Q3 — kwartyl
trzeci; Min i Maks — najnizsza i najwyzsza wartos¢ w probie, Mod — dominanta, wartos¢ najczesciej wystepujgca
w probie, Mod n — liczba przypadkow dominanty, Mod % — procentowy udzial przypadkow dominanty w calosci
proby.

0 ) d Q Q 0 0( od %o
1998 | 350 | 328,76 | 541,21 | 140,00 | 33,25 | 394,00 | -64 | 4479 0 61 17%
1999 | 282 | 338,95 | 719,72 | 118,00 0,00 | 293,75 | -90 | 6088 0 80 28%
2000 67 | 300,19 | 828,56 | 97,00 | 28,00 | 262,50 0| 6571 0 11 16%
2001 | 515 | 383,30 | 423,01 | 314,00 | 102,50 | 522,00 0| 5602 0 32 6%
2002 | 679 | 312,15 | 433,63 | 220,00 | 70,50 | 385,50 | -282 | 4579 0 110 16%
2003 | 383 | 208,94 | 303,90 | 124,00 | 23,00 | 277,50 0| 3432 0 84 22%
2004 | 1001 | 210,68 | 487,09 | 69,00 0,00 | 223,00 -1 | 5112 0 335 33%
2005 | 297 | 310,56 | 513,31 | 163,00 | 48,00 | 338,00 -1 | 3619 0 40 13%
2006 | 432 | 234,27 | 381,11 | 151,00 0,00 | 265,25 0| 3721 0 111 26%
2007 | 282 | 271,02 | 350,57 | 157,00 | 77,00 | 311,25 0| 2209 0 23 8%
2008 | 133 | 341,02 | 488,04 | 189,00 | 31,00 | 434,00 | -694 | 2724 0 27 20%
2009 | 361 | 203,58 | 287,52 | 98,00 0,00 | 294,00 0| 1938 0 93 26%
2010 | 313 | 191,99 | 347,51 | 120,00 2,00 | 213,00 0| 3270 0 76 24%
2011 | 280 | 320,62 | 345,31 | 238,00 | 60,00 | 473,50 0| 2817 0 47 17%
2012 | 290 | 238,33 | 369,52 | 85,50 0,00 | 321,00 0| 2008 0 93 32%
2013 | 248 | 292,61 | 412,19 | 109,00 0,00 | 417,00 0| 1870 0 95 38%
2014 | 177 | 190,57 | 277,98 | 77,00 0,00 | 303,00 0| 1451 0 67 38%
2015 | 347 | 193,07 | 245,68 | 142,00 0,00 | 269,00 0| 1461 0 107 31%
2016 | 265 | 164,55 | 232,30 | 74,00 0,00 | 282,00 -1 | 1827 0 80 30%
2017 | 306 | 112,29 | 166,28 | 33,50 0,00 | 162,50 | -363 936 0 110 36%
2018 | 344 | 204,83 | 260,47 | 99,50 8,75 | 288,75 0| 1244 0 73 21%
2019 | 236 | 142,64 | 179,89 | 75,00 0,00 | 205,75 0 752 0 85 36%
2020 84 | 71,14 | 109,58 8,00 0,00 | 93,00 0 405 0 37 44%

Zrodto: opracowanie wlasne autora.

Przed przystapieniem do analizy podstawowych statystyk opisowych nalezy przypomnie¢, ze
dane zostaty zgrupowane wedtug daty wejsScia w Zycie przepisu upowazniajacego, a nie daty
wykonania upowaznienia, czyli daty wejScia w zycie rozporzadzenia. Analizowano jedynie
przypadki pierwszego wykonania danego upowaznienia ustawowego; przypadki wydania
kolejnych rozporzadzen na podstawie tego samego upowaznienia sg przedmiotem badan w
szczegbotowym pytaniu badawczym 4. [ wreszcie: analizowany zbior danych gromadzi tylko
przypadki wykonania upowaznienia, nie zawiera w sobie przypadkow, gdy przepis

upowazniajacy obowigzuje, ale jeszcze nie zostat wykonany. Moze to prowadzi¢ do pewnego
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znieksztatcenia danych. We wczedniejszych latach proporcja upowaznien, ktére zostaty
wykonane po szczeg6lnie dtugim czasie moze by¢ wigksza niz w latach pdzniejszych, gdyz dla
p6zniejszych lat przypadki te po prostu nie zostaly uwzglednione w badaniu (nie zostaly jeszcze
wykonane). Powyzsze zastrzezenia sg konieczne, aby percepcja uzyskanych wynikow nie

zostala znieksztalcona w umysle odbiorcy.

W badanej probie dominanta (warto§¢ modalna, a wigc warto$¢ najczescie] wystepujaca)
wynosi 0, zaréwno dla catej proby jak i1 dla poszczegdlnych lat. Odpowiada to sytuacji, gdy
upowaznienie ustawowe 1 wydane na jego podstawie rozporzadzenie wchodzg w zycie w tym
samym terminie, a wigc zgodnie z nakazem zawartym w § 127 z.t.p. Jest to wiadomo$¢ tylko z
pozoru pozytywna, gdyz dotyczy jedynie 24% z badanych przypadkéw dla catej proby. Tym
samym w pozostalych przypadkach organ zobligowany pozostawal w zwloce (Wierczynski,
2016b: 121). Procentowy udziat dominanty w liczbie przypadkdéw z poszczegdlnych lat
obrazuje Tabela 12. Warto zauwazy¢, ze od 2012 r. udziat dominanty w catkowitej liczbie
przypadkéw utrzymuje si¢ na wyzszym poziomie (z wyjatkiem 2018 r.), a wigc mniej jest

przypadkow, gdy rozporzadzenia zaczynaja obowigzywac z opdznieniem.

Mediana (a wigc warto$¢ bedaca srodkiem rozktadu danych) dla catej proby wynosi 128 dni,
natomiast rozstgp miedzykwartylowy dla catej proby nalezy uzna¢ za do$¢ duzy; wynosi
bowiem migdzy 1 do 334 dni. Jednocze$nie warto$¢ mediany w poszczeg6lnych latach waha
si¢ od 314 (w 2001 r.) do zaledwie 8 dni (w 2020 r.). Od 2012 r. obserwuje si¢ wyrazny spadek
warto$ci mediany, czemu Ww oczywisty sposOb towarzyszy zmniejszenie rozstepu
migdzykwartylowego. Wyraznie ilustruje to Rysunek 7. Natomiast na Rysunku 8. mozna
zauwazy¢ postepujacy spadek liczby dni w przypadku wartosci odstajacych. Podsumowujac,
od 2012 roku stopniowo potrzeba coraz mniej czasu, by upowaznienie ustawowe zostalo
wykonane po raz pierwszy, a skrajne przypadki opdznien nie sg juz tak duze, jak na poczatku
badanego okresu. Wspolgra to z obserwacjami dotyczacymi zmian w procentowym udziale

dominanty w liczbie przypadkow.

Podobnie jak w poprzednich punktach, histogram widoczny na Rysunku 6. jest prawoskos$ny,
a $rednia przesunigta jest na prawo od mediany. Wartos$¢ $redniej dla catej proby (247,67 dnia)
jest niemalze dwukrotno$cia mediany (128 dni). Wskazuje to na istnienie warto$ci, ktore
znacznie zawyzaja $rednig; na histogramie zajmuja one miejsce w skrajnej prawej czesci
wykresu. Co istotne, na przestrzeni lat warto§¢ maksimow stopniowo spada; o ile w 2000 r.
wynosi ona 6571 dni, to w 2020 zaledwie 405, a wigc okoto 16 razy mniej. Minima w
poszczegblnych latach proby maja przewaznie warto$¢ 0, co jest informacja pozytywna,
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wskazuje bowiem na zachowanie nakazu z § 127 z.t.p. Natomiast obserwowane wartosci
ujemne wskazujg na wejscie w zycie rozporzadzenia z mocg wsteczng. Poszczegodlne przypadki

maksimow 1 miniméw omowione zostaly ponizej.

Nalezy zwroci¢ uwage na wartos¢ odchylenia standardowego. Dla calej proby wynosi ono 1,66
sredniej, jezeli jednak prze$ledzimy dane dla kolejnych lat (Tabela 13.), wida¢ spadek
poczawszy od 2014 roku. A zatem obserwowany od 2012 r. spadek warto$ci mediany i $rednie;j
pociaga za sobg (po dwoch latach) spadek zroznicowania w op6znieniu, z jakim wykonywane

sg upowaznienia obligatoryjne; jest ono stopniowo coraz bardziej zblizone do warto$ci srednie;.

W celu uzyskania odpowiedzi na szczegotowe pytanie badawcze 3.2. zdecydowano o
przeprowadzeniu testu Kruskala-Wallisa. Zgromadzone dane sa od siebie niezalezne;
rozporzadzenia wchodzace w sklad proby stanowig niezalezne przypadki wykonania
upowaznien ustawowych i nie maja wptywu na siebie nawzajem. Przeprowadzona analiza
rozktadu reszt w probie wykazata, ze odbiega on od rozktadu normalnego (na podstawie losowo
wybranej proby 5000 pomiarow uzyskano wynik W = 0,61, p < 0,001). Uzasadnia to wybor

wspomnianego wyzej testu.
Na potrzeby badania sformutowano hipotezy:

e Hoy: Brak jest istotnych statystycznie réznic w liczbie dni miedzy datg wejscia w zycie
upowaznienia ustawowego a datg wejscia w zycie rozporzadzenia wydanego na jego
podstawie w poszczegdlnych latach okresu 1998-2020 r.

e Hj: Co najmniej jedna para rdzni si¢ istotnie statystycznie w liczbie dni migdzy datg
wejscia w Zycie upowaznienia ustawowego a datg wejscia w zycie rozporzadzenia

wydanego na jego podstawie w poszczeg6lnych latach okresu 1998-2020 r.

Przeprowadzony test dal wynik y? = 524,13, p < 0,001 przy df = 22; mozna zatem odrzuci¢ Ho
i przyja¢ Hs,

Dla uzyskania pelnego obrazu zbadano nastgpnie pomiedzy ktorymi latami zachodzg istotne
statystycznie roznice. W tym celu przeprowadzono test post hoc Dunn uwzgledniajacy
poréwnania wielokrotne, ktorego rezultaty przedstawia Tabela 14. Uwage zwracaja przede
wszystkim lata 2001, 2002 oraz 2011, jako réznigce si¢ w istotny sposob od wiekszosci
badanych lat. Zestawiajac t¢ obserwacj¢ z danymi z Tabeli 13. mozna zauwazy¢, ze lata te
cechujg si¢ wysokimi medianami (odpowiednio 314, 220 1 238 dni), a lata 2001 1 2002
dodatkowo duzg liczbg badanych przypadkow (odpowiednio 5151 679). Na drugim koncu skali
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sg lata 2016, 2017 1 2020, ktérych mediany sg na tyle niskie (odpowiednio 74, 33,5 oraz 8 dni),
ze wyrdzniaja si¢ na tle pozostalych lat. Pomigdzy tymi biegunami znajduje si¢ rok 2007 z
mediang 157 dni, ktory test post hoc wskazal jako istotnie rézny od lat z najwigkszymi i

najmniejszymi warto§ciami mediany.

Na szczego6lng uwage zastuguje rok 2004. Pomimo tego, ze wtedy weszta w zycie rekordowa
liczba ustaw 1 rozporzadzen (w zwiazku z przystgpieniem Rzeczpospolitej Polskiej do Unii
Europejskiej), nie obserwuje si¢ istotnych roznic w porownaniu do lat 2012 — 2020. Jedynie o
latach 2013 1 2018 mozna powiedzie¢, ze rdznica ta jest zblizona do istotnej statystycznie. A
zatem dlugos$¢ czasu potrzebnego na wykonanie upowaznienia obligatoryjnego w tym roku byta
zblizona do lat pdzniejszych, w ktorych okres ten byt najkrotszy. Wniosek ten potwierdza
porownanie median: dla roku 2004 wynosi ona zaledwie 69 dni. Z przedziatu lat 2012-2020
tylko w dwoch latach byta ona nizsza: w 2017 r. (33,5 dnia) oraz 2020 (8 dni). Natomiast w

stosunku do lat 1998 — 2011 réznice mozna zaobserwowaé az w 9 przypadkach (Tabela 13.).
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Rysunek 7. Liczba dni pomigdzy wejsciem w zycie upowaznienia ustawowego a wejsciem w zycie rozporzqdzenia wydanego na jego podstawie w latach 1998 — 2020, w podziale
na poszczegolne lata (bez zaznaczonych wartosci odstajgcych). Przypadki pogrupowano wg. roku wejscia w zycie upowaznienia. Zrodlo: opracowanie wtasne autora.
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Rysunek 8. Liczba dni pomigdzy wejsciem w Zycie upowaznienia ustawowego a wejsciem w zycie rozporzqdzenia wydanego na jego podstawie w latach 1998 — 2020, w podziale
na poszczegolne lata (z zaznaczonymi wartoSciami odstajgcymi). Przypadki pogrupowano wg. roku wejscia w zycie upowaznienia. Zrodto: opracowanie wilasne autora.
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Tabela 14. Wyniki testu post hoc (wartos¢ p.adj) przeprowadzonego na potrzeby Pytania badawczego 3.2. Wartosci istotne statystycznie (p<0,05) oznaczono kolorem.

1998

1999

2000

2008

2009

2010

2011

2012

2013

2014

2015

2016

2017

2018

2019

Zrodto: opracowanie wlasne autora.

1998 1,000 | <0,001 | 1,000 | 1,000 | <0,001 | 1,000 | 1,000 1,000 1,000 0,171 | 0,071| 1,000 | 0,215| 1,000 0,016| 0,136| 0,001 | <0,001 | 1,000 | <0,001 | <0,001
1999 | 0,256 1,000 | <0,001 | <0,001 | 1,000 1,000| 0,123| 1,000| 0,028 | 0,200 | 1,000 | 1,000 <0,001 | 1,000 1,000| 1,000| 1,000| 1,000| 0,011 | 1,000 | 1,000 | 0,002
2000 | 1,000 | 1,000 0,001 | 1,000| 1,000| 1,000| 1,000| 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000| 0,719 1,000| 0,999| 1,000| 1,000| 1,000| 0,301 | 1,000| 1,000| 0,022
2001 | <0,001 | <0,001 | 0,001 0,001 | <0,001 | <0,001 | <0,001 | <0,001 | <0,001 | 0,070 | <0,001 | <0,001 | 0,383 | <0,001 | <0,001 | <0,001 | <0,001 | <0,001 | <0,001 | <0,001 | <0,001 | <0,001
2002 | 1,000 | <0,001 | 1,000 | 0,001 <0,001 | <0,001 | 1,000 | <0,001 [ 1,000 | 1,000 |<0,001 |<0,001| 1,000 |<0,001| 0,003 |<0,001 |<0,001 |<0,001 |<0,001 |<0,001 | <0,001 | <0,001
2003 | 1,000 | 1,000 | 1,000 |<0,001 | <0,001 ‘ 0,010 | 1,000| 1,000| 0,288 | 1,000| 1,000| 1,000 |<0,001| 1,000 1,000 1,000 1,000 | 1,000 |<0,001| 1,000| 0,191 |<0,001
2004 | <0,001 | 1,000 | 1,000 | <0,001 | <0,001 [ 0,010 <0,001 [ 0,013 | <0,001 [ <0,001| 0,629| 1,000 |<0,001| 1,000| 0,075| 1,000| 0,986 | 1,000| 1,000| 0,055| 1,000| 0,127
2005 | 1,000 | 0,123 1,000 | <0,001 [ 1,000 | 1,000 |<0,001 0,502 | 1,000 1,000| 0,078 0,030| 1,000| 0,102| 1,000 0,007 | 0,062 | 0,001 [ <0,001 | 0,651 |<0,001 |<0,001
2006 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | <0,001 [ <0,001 | 1,000 | 0,013 | 0,502 0,126 | 0,705 | 1,000 1,000|<0,001| 1,000| 1,000| 1,000| 1,000 1,000 |<0,001 | 1,000| 0,271 |<0,001
2007 | 1,000 | 0,028 | 1,000 | <0,001 | 1,000 | 0,288 [ <0,001 [ 1,000 0,126 1,000 { 0,016 [ 0,006 | 1,000 0,023| 0,816| 0,002| 0,012 |<0,001 | <0,001 [ 0,176 [ <0,001 [ <0,001
2008 | 1,000 | 0,200 | 1,000 | 0,070 1,000 1,000 |<0,001| 1,000| 0,705| 1,000 0,168 | 0,080 1,000( 0,179 | 1,000| 0,017| 0,138 | 0,004 |<0,001 | 0,789 | <0,001 | <0,001
2009 | 0,171 | 1,000 | 1,000 |<0,001 | <0,001 ( 1,000 | 0,629 | 0,078 | 1,000| 0,016 | 0,168 1,000 | <0,001 | 1,000 | 1,000| 1,000| 1,000| 1,000| 0,003 | 1,000 1,000 | 0,001
2010 | 0,071 | 1,000 | 1,000 | <0,001 | <0,001 | 1,000 | 1,000 | 0,030 | 1,000| 0,006| 0,080 | 1,000 <0,001 [ 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000| 1,000| 0,023 | 1,000 | 1,000 | 0,004
2011 | 1,000 | <0,001 | 0,719 | 0,383 | 1,000 | <0,001 | <0,001 | 1,000 |<0,001| 1,000| 1,000 |<0,001 |<0,001 <0,001 [ 0,003 | <0,001 | <0,001 | <0,001 | <0,001 | <0,001 | <0,001 | <0,001
2012 | 0,215| 1,000 | 1,000 [ <0,001 | <0,001 | 1,000 | 1,000 | 0,102 1,000| 0,023 | 0,179 | 1,000| 1,000 | <0,001 1,000 | 1,000 1,000 1,000| 0,011| 1,000| 1,000| 0,002
2013 | 1,000 | 1,000 | 0,999 | <0,001 [ 0,003 1,000| 0,075| 1,000| 1,000| 0,816| 1,000| 1,000| 1,000 0,003 | 1,000 1,000 | 1,000 [ 1,000 | <0,001| 1,000| 0,390 |<0,001
2014 | 0,016 | 1,000 | 1,000 [ <0,001 | <0,001 | 1,000 1,000 0,007 | 1,000| 0,002 0,017| 1,000| 1,000 ]|<0,001| 1,000| 1,000 1,000 | 1,000 1,000 1,000 | 1,000 0,152
2015 | 0,136 | 1,000 | 1,000 | <0,001 [ <0,001 [ 1,000 | 0986 0,062| 1,000| 0,012| 0,138| 1,000| 1,000 | <0,001 | 1,000 1,000 1,000 1,000 | 0,005 | 1,000 1,000 0,002
2016 | 0,001 [ 1,000 | 1,000 | <0,001 | <0,001 | 1,000 | 1,000 | 0,001| 1,000 |<0,001| 0,004| 1,000| 1,000 |<0,001 | 1,000 1,000| 1,000| 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 0,098
2017 | <0,001 | 0,011 | 0,301 | <0,001 | <0,001 | <0,001 [ 1,000 | <0,001 | <0,001 | <0,001 | <0,001 | 0,003 | 0,023 [ <0,001 { 0,011 [ <0,001 | 1,000 | 0,005| 1,000 <0,001 [ 1,000 1,000
2018 | 1,000 | 1,000 | 1,000 |<0,001 | <0,001 | 1,000 0,055| 0,651| 1,000| 0,176 | 0,789 | 1,000| 1,000 | <0,001 | 1,000 1,000 | 1,000| 1,000 | 1,000 |<0,001 0,461 | <0,001
2019 | <0,001 | 1,000 | 1,000 | <0,001 [ <0,001 | 0,191 | 1,000 [ <0,001 | 0,271 |<0,001 | <0,001 | 1,000 | 1,000 <0,001 | 1,000 0,390| 1,000| 1,000| 1,000| 1,000 | 0,461 0,633
2020 | <0,001 [ 0,002 | 0,022 | <0,001 | <0,001 | <0,001 [ 0,127 | <0,001 | <0,001 | <0,001 | <0,001 | 0,001 | 0,004 [ <0,001 [ 0,002 [ <0,001 | 0,152| 0,002 | 0,098 | 1,000 |<0,001| 0,633
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2.4.1. Przypadki szczego6lne

W trakcie analizy danych zidentyfikowano grupy przypadkow, ktore wymagaja szczegdlowego
omowienia ze wzgledu na skalg, w jakiej odbiegaja od nakazu zawartego w § 127 z.t.p. jak i na

nietypowe zastosowanie technik legislacyjnych.

2.4.1.1. Przypadki, gdy rozporzadzenie uzyskalo moc obowiazujaca

wczesniej niz przepis upowazniajacy

W badanej probie zidentyfikowano 27 przypadkow, gdy rozporzadzenie zaczeto obowigzywaé
wczesniej niz stanowiacy jego podstawe prawng przepis. Najliczniejsza grupe (15 przypadkow)
stanowily sytuacje, gdy nastgpita zmiana daty wejscia w zycie przepisu upowazniajacego (albo
jego nowelizacji), natomiast date wejscia w Zycie rozporzadzenia pozostawiono bez zmian>®,
Sytuacja taka miata miejsce w przypadku rozporzadzenia Ministra Infrastruktury i Rozwoju z
dnia 10 listopada 2015 r. w sprawie podmiotu odpowiedzialnego za prowadzenie katalogu
marek 1 typdw pojazdow homologowanych oraz dopuszczonych do ruchu na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, w tym gromadzenie danych w katalogu oraz ich weryfikacje®’.
Weszto ono w zycie 4 stycznia 2016 r., przy czym date owa okreslono przez wskazanie dnia
oznaczonego kalendarzowo, zgodnie § 45 ust. 1 pkt 4 z.tp. Podstawa prawng dla
rozporzadzenia byl art. 80bh ust. 8 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu
drogowym?*’, ktéry zaczal obowigzywacé 1 stycznia 2017 r. na skutek wejscia w zycie art. 1 pkt
8 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. 0 zmianie ustawy - Prawo o ruchu drogowym oraz niektorych
innych ustaw*!. W swoim pierwotnym ksztatcie nowelizacja z 2015 r. miata obowigzywaé od
4 stycznia 2016 r. (podobnie jak rozporzadzenie). Jednak data wejscia w zycie art. 1 pkt 8
nowelizacji zostala zmieniona na 1 stycznia 2017 r. przez art. 8 pkt 4 ustawy z dnia 16 grudnia
2015 r. o zmianie ustawy - Prawo o ruchu drogowym oraz niektorych innych ustaw*?, ktory
wszedl w zycie 31 grudnia 2015 r. Prawodawca zapomniat jednak o uaktualnieniu daty wejscia
w zycie rozporzadzenia. Z tego powodu rozporzadzenie zaczeto obowigzywac 363 dni przed

wejsciem w zycie jego podstawy prawne;.

3 Jednym z powoddéw wystepowania tego typu przypadkéw jest brak mozliwo$ci zmiany przez ustawe
zmieniajacg aktow wykonawczych wydanych na podstawie ustawy zmienianej. Odmienne podejscie
zaprezentowano cho¢by niemieckim Podreczniku Techniki Prawodawczej (Wierczynski, 2016a: 271-272).

¥ Dz. U. poz. 1967

40¢j. Dz. U. 2 2023 r. poz. 1047 z pdzn. zm., dalej jako u.p.r.d.

4 Dz. U. poz. 1273 z p6zn. zm.

42 Dz. U. poz. 2183 z p6zn. zm.
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Do grupy tej zaliczajg si¢ rowniez rozporzadzenia wydane w 1998 r. na podstawie ustawy z
dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych®.
Rozporzadzenia te weszty w zycie w dniu 1 stycznia 1999 r., podczas gdy przepisy stanowigce
ich podstawe prawng obowigzywaty dopiero od 1 kwietnia 1999 r., zgodnie z art. 231 ustawy

z 1997 r. W swoim pierwotnym brzmieniu art. 231 jako dat¢ wejscia w zycie wskazywat 1

4 tj. Dz. U. 2 2023 1. poz. 930 z p6zn. zm. Konkretnie chodzi o: rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 12 maja
1998 r. w sprawie szczegotowych zasad przeprowadzania i rozliczania transakcji zbywania przez pracowniczy
fundusz emerytalny, w imieniu cztonkéw funduszu, praw poboru przystugujacych im z akcji ztozonych na
rachunkach ilo$ciowych oraz szczegdlowych warunkoéw i trybu, w jakim dopuszczalna jest realizacja tych praw
przez cztonkow funduszu (Dz. U. Nr 63, poz. 403), ktérego podstawa prawna jest art. 105 ustawy z dnia 28 sierpnia
1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (tj. Dz. U. z 2023 r. poz. 930 z pézn. zm.),
rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 czerwca 1998 r. w sprawie zasad obliczania oraz maksymalnej wysokosci
oplat pobieranych przez otwarty fundusz emerytalny z tytutu wyptat transferowych (Dz. U. Nr 77, poz. 507),
ktérego podstawg prawng byt art. 138 wspomnianej ustawy, rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 12 maja 1998
r. w sprawie okreS$lenia maksymalnej czeSci aktywow otwartego funduszu emerytalnego, jaka moze zostac
ulokowana w poszczegdlnych kategoriach lokat, oraz dodatkowych ograniczen w zakresie prowadzenia
dziatalnosci lokacyjnej przez fundusze emerytalne (Dz. U. Nr 63, poz. 407 z pdzn. zm.), ktérego podstawg byty
art. 142 ust. 5 oraz art. 155 wspomnianej ustawy, rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 12 maja 1998 r. w sprawie
szczegblowych zasad ustalania stopy zwrotu i §redniej wazonej stopy zwrotu wszystkich otwartych funduszy
emerytalnych, sposobu i terminu zawiadamiania Urzedu Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi przez otwarty
fundusz emerytalny o wysokosci stopy zwrotu otwartego funduszu emerytalnego, wartos$ci aktywdw netto i
warto$ci jednostki rozrachunkowej otwartego funduszu emerytalnego oraz sposobu podawania przez Prezesa
Urzgdu Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi do publicznej wiadomosci wysokosci $redniej wazonej stopy
zwrotu wszystkich otwartych funduszy emerytalnych, a takze sposobu i terminu przekazywania przez otwarty
fundusz emerytalny informacji o wysokosci stopy zwrotu funduszu do agencji informacyjnej (Dz. U. Nr 63, poz.
404 z p6zn. zm.) wydane na podstawie art. 174 wspomnianej ustawy, rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 12
maja 1998 r. w sprawie szczegotowych zasad pokrywania niedoboru w otwartych funduszach emerytalnych,
proporcjonalnej czesci aktywow netto otwartego funduszu emerytalnego, jaka powinna byé przechowywana na
rachunku rezerwowym, sposobu ustalania przez powszechne towarzystwo emerytalne wielko$ci srodkow, ktore
powinny by¢ przekazywane na rachunek rezerwowy, oraz sposobu wycofywania przez powszechne towarzystwo
nadwyzek srodkoéw z rachunku rezerwowego (Dz. U. Nr 63, poz. 405) wydane na podstawie art. 183 wspomnianej
ustawy, rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 12 maja 1998 r. w sprawie wysokosci i zasad dokonywania wplat
do Funduszu Gwarancyjnego (Dz. U. Nr 63, poz. 406), wydane na podstawie art. 185 ust. 3 wspomnianej ustawy,
rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 12 maja 1998 r. w sprawie szczegotowych warunkow, jakim powinien
odpowiada¢ prospekt informacyjny, sposobu i terminu jego udostepnienia przez otwarty fundusz emerytalny,
tresci informacji przekazywanych cztonkom funduszy emerytalnych dotyczacych srodkéw gromadzonych na ich
rachunkach, sposobu i terminéw udostepniania tych informacji cztlonkom funduszu oraz zakresu i terminow
przekazywania do Urzgdu Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi sprawozdan i biezgcych informacji przez
towarzystwo emerytalne i fundusz emerytalny (Dz. U. Nr 65, poz. 416) wydane na podstawie art. 196 wspomniane;j
ustawy, rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 12 maja 1998 r. w sprawie wysokosci, trybu i terminéw wnoszenia
oplat przez powszechne towarzystwa emerytalne, pracownicze towarzystwa emerytalne oraz pracodawcow
prowadzacych pracownicze programy emerytalne, pobieranych przez Urzad Nadzoru nad Funduszami
Emerytalnymi (Dz. U. Nr 65, poz. 417) wydane na podstawie art. 203 ust. § wspomnianej ustawy, rozporzadzenie
Rady Ministrow z dnia 12 maja 1998 r. w sprawie szczegolowego trybu likwidacji pracowniczych funduszy
emerytalnych, ktorymi zarzadzanie nie zostato przeje¢te przez inne pracownicze towarzystwa emerytalne, a w
szczegblnos$ci sposobu i terminu sktadania przez czionkéw funduszy dyspozycji dotyczacych sposobu
wykorzystania srodkow zgromadzonych na ich rachunkach (Dz. U. Nr 63, poz. 401), wydane na podstawie art. 78
wspomnianej ustawy, rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 12 maja 1998 r. w sprawie szczeg6étowych zasad
prowadzenia rejestru cztonkéw funduszu emerytalnego, szczegoétowego zakresu informacji, ktéore powinny by¢
zawarte w rejestrze, oraz zasad sporzadzania i przechowywania kopii danych zawartych w rejestrze na wypadek
jego utraty (Dz. U. Nr 63, poz. 402 z p6zn. zm.) wydane na podstawie art. 89 ust. 4 wspomnianej ustawy oraz
rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 23 czerwca 1998 r. w sprawie szczegdtowych zasad wyceny aktywow i
zobowigzan funduszy emerytalnych (Dz. U. Nr 89, poz. 561 z pdzn. zm.) wydane na podstawie art. 99 ust. 6
wspomnianej ustawy.
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stycznia 1999 r., jednak zostal znowelizowany z dniem 31 lipca 1998 r. (a wigc jeszcze w czasie
trwania vacatio legis) przez art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie ustawy o
pracowniczych programach emerytalnych oraz o zmianie ustawy o organizacji i
funkcjonowaniu funduszy emerytalnych**. W wyniku nowelizacji date 1 stycznia 1999 r.
zastgpiono datg 1 kwietnia 1999 r. Tym samym wymienione wyzej rozporzadzenia zaczgly

obowigzywac¢ na 90 dni przed wej$ciem w zycie ich podstawy prawnej.

Analogiczna sytuacja miata miejsce w przypadku rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 9
czerwca 1998 r. w sprawie sposobu i trybu zawarcia umowy, na podstawie ktorej nastepuje
uzyskanie cztonkostwa w otwartym funduszu emerytalnym, sposobu i terminu sktadania
o$wiadczenia o malzenskich stosunkach majatkowych czlonka otwartego funduszu
emerytalnego oraz zawiadamiania otwartego funduszu emerytalnego o kazdorazowej zmianie
w stosunku do tresci takiego o$wiadczenia, obejmujacej srodki zgromadzone na rachunku
cztonka®, ktore wydane zostato na podstawie art. 85 pkt 1 i pkt 2 ustawy z dnia 28 sierpnia
1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych*®. W pierwotnej wersji art. 85
miat zacza¢ obowigzywac od 1 stycznia 1999 r. jednak w wyniku nowelizacji przez art. 2 pkt 2
ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. 0 zmianie ustawy o pracowniczych programach emerytalnych
oraz o zmianie ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych*’ date wejécia w
zycie zmieniono na 1 marca 1999 r. W efekcie rozporzadzenie zaczgto obowiazywacé 1 stycznia

1998 r., na 59 dni przed wej$ciem w zycie podstawy prawne;j.

Innym przyktadem jest rozporzadzenie Ministra Pracy 1 Polityki Socjalnej z dnia 11 maja 1998
r. w sprawie szczegOlowych zasad prowadzenia rejestru pracowniczych programow
emerytalnych oraz termindw i trybu wydawania wypiséw z rejestru®®, ktore weszto w zycie 1
stycznia 1999 r. Jego podstawa prawng byt art. 40 ust. 2 ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 r. o
pracowniczych programach emerytalnych®’, ktéry zaczat obowigzywaé 1 kwietnia 1999 r.
Pierwotnie prawodawca planowal, ze datg wejScia w zycie ustawy bedzie rowniez 1 stycznia
1999 r., podobnie jak w przypadkach omawianych wyzej. Data ta ulegta zmianie 31 lipca 1998
r. w rezultacie wejscia w zycie art. 1 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie ustawy o

pracowniczych programach emerytalnych oraz o zmianie ustawy o organizacji i

4 Dz. U. Nr 98, poz. 610

4 Dz. U. Nr 84, poz. 534 z pozn. zm.

46 tj. Dz. U. 2 2023 r. poz. 930 z p6zn. zm.

47 Dz. U. Nr 98, poz. 610

# Dz. U. Nr 62, poz. 396 z p6zn. zm.

4tj. Dz. U. 2 2001 r. Nr 60, poz. 623 z p6zn. zm.
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funkcjonowaniu funduszy emerytalnych®®. Tym samym rozporzadzenie zaczelo obowigzywaé

na 90 dni przed wejsciem w zycie jego podstawy prawnej.

Ostatni z przypadkow w tej grupie dotyczy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o uslugach
hotelarskich oraz ushugach pilotéw wycieczek i przewodnikéw turystycznych®'. Ustawa ta
weszta w zycie 1 lipca 1998 r., cho¢ pierwotnie miato to nastapi¢ 1 stycznia 1998 r. Zmiang w
tym zakresie wprowadzit z dniem 24 grudnia 1997 r. art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 4 grudnia 1997
r. 0 zmianie ustawy o ustugach turystycznych>2. Na podstawie art. 9 ust. 1 ustawy z 29 sierpnia
1997 r. wydano rozporzadzenie Ministra FinansoOw z dnia 11 maja 1998 r. w sprawie okreslenia
minimalnej wysoko$ci sumy gwarancji bankowej i1 ubezpieczeniowej oraz minimalnej
wysokosci sumy gwarancyjnej ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej organizatorow
turystyki i posrednikow turystycznych z tytutu prowadzenia dzialalno$ci®, ktore weszto w
zycie 4 czerwca 1998 r. Tym samym uzyskato moc obowigzujacg na 27 dni przed wejSciem w

Zycie przepisu upowazniajacego.

Jako kolejng grupe wyodrgbniono 6 przypadkéw, gdy prawodawca zdecydowat si¢ na uzycie
klauzuli nakazujacej stosowanie przepisOw rozporzadzenia z mocg wsteczng. Wyjatkowosé
opisanych tu przypadkdéw polega na tym, ze przewidziane przez prawodawce uzycie mocy
wstecznej przypada na okres przed poczatkiem obowigzywania przepisu upowazniajacego. W
grupie tej znalazly sie rozporzadzenia wydane na podstawie ustawy budzetowej na rok 1998 z
dnia 19 lutego 1998 r.>*: rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 8 maja 1998 r. w sprawie
szczegblowych zasad 1 trybu udzielania oraz sposobu wykorzystania dotacji przeznaczonych
dla gornictwa™, ktdrego podstawa byt art. 21 ust. 1 ustawy budzetowej oraz rozporzadzenie
Ministra Gospodarki z dnia 8 maja 1998 r. w sprawie warunkoéw uzyskania uprawnien, sposobu
obliczania, szczegdtowych zasad i trybu wyptacania w 1998 r. oston socjalnych z tytulu
urlopow gorniczych, zasitkoéw socjalnych 1 jednorazowych wyptat dla zatrudnionych pod
ziemig pracownikow gérnictwa®® wydane na podstawie art. 21 ust. 2 ustawy budzetowej. Dla
obu rozporzadzen prawodawca przewidzial date wejscia w zycie z dniem ogloszenia — 26 maja
1998 r. — ale z moca obowiazujaca od 1 stycznia 1998 r. Tymczasem przepis, na podstawie

ktorego zostaly wydane, wszedt w zycie z dniem ogloszenia ustawy tj. 6 marca 1998 r., zgodnie

30 Dz. U. Nr 98, poz. 610

S1tj. Dz. U. 22023 1. poz. 1944

32 Dz. U. Nr 158, poz. 1043

3 Dz. U. Nr 62, poz. 392

3 Dz. U. Nr 28, poz. 156

3 Dz. U. Nr 63, poz. 409

6 Dz. U. Nr 63, poz. 410 z p6zn. zm.
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z art. 51 ustawy budzetowej. Oznacza to, ze obydwa rozporzadzenia uzyskaly moc

obowigzujaca na 64 dni przed wejSciem w Zycie przepisu upowazniajacego.

Opisana wyzej sytuacja powtdrzyta si¢ w nastepnym roku. Art. 36 ust. 3 ustawy budzetowej na
rok 1999 z dnia 17 lutego 1999 r.°’ zawieral upowaznienie, na podstawie ktdrego wydano
rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 7 maja 1999 r. w sprawie szczegdtowych zasad,
trybu udzielania 1 sposobu wykorzystania dotacji przeznaczonych na finansowanie
restrukturyzacji zatrudnienia w przemysle hutnictwa zelaza 1 stali oraz warunkow uzyskania
uprawnien, zasad 1 trybu przyznawania, obliczania 1 wypltacania oston socjalnych dla
pracownikow tego przemystu w ramach dotacji ujetych w budzecie Ministerstwa Gospodarki®®.
Podobnie jak rok wczesniej, rozporzadzenie weszto w zycie z dniem ogloszenia (27 maja 1999
r.,Z moca obowigzujaca od 1 stycznia 1999 r. Natomiast przepis upowazniajacy wszedt w zycie
z dniem ogloszenia, tj. 2 marca 1999 r. W tym przypadku rozporzadzenie uzyskato moc

obowigzujaca na 60 dni przed wejSciem w Zycie przepisu upowazniajacego.

Dwa kolejne przypadki dotyczyly ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatow i sejmikow wojewddztw>, ktora weszla w zycie 11 sierpnia 1998 r. Na
podstawie art. 20 ust. 1 tej ustawy wydano rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i
Administracji z dnia 11 wrzes$nia 1998 r. w sprawie zasad i wysoko$ci diet 1 zwrotu kosztow
podrézy oraz zryczattowanego wynagrodzenia dla cztonkdéw komisji wyborczych oraz osob
wchodzacych w sktad inspekcji Panstwowej Komisji Wyborczej 1 inspekcji wojewddzkich
komisarzy wyborczych, powotanych do przeprowadzenia wyboréw do rad gmin, rad powiatow
i sejmikéw wojewodztw oraz Rady miasta stotecznego Warszawy®®. Weszlo ono w zycie z
dniem ogloszenia — 16 wrzesnia 1998 r. — ale z moca obowigzujaca od 6 sierpnia 1998 r.
Doktadnie te same daty opisuja rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji
z dnia 11 wrze$nia 1998 r. w sprawie wynagradzania wojewddzkich komisarzy wyborczych 1
ich zastepcow®' wydanego na podstawie art. 20 ust. 4 Ordynacji. W opisanych przypadkach

rozporzadzenia uzyskaly moc obowigzujaca na 5 dni przed ich podstawg prawna.

Kolejny zidentyfikowany przypadek to rozporzadzenie Ministra Gospodarki 1 Pracy z dnia 4

pazdziernika 2005 r. w sprawie listy materiatlow, przedmiotow wyposazenia i czgsci pojazdow,

57 Dz. U. Nr 17, poz. 154

8 Dz. U. Nr 47, poz. 466 z pdzn. zm.

% tj. Dz. U. 22010 1. Nr 176, poz. 1190 z p6zn. zm.
%0 Dz. U. Nr 120, poz. 781

' Dz. U. Nr 120, poz. 782

79



ktore moga zawieraé olow, rte¢, kadm oraz sze$ciowartosciowy chrom® wydane na podstawie
art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdéw wycofanych z
eksploatacji®®. Przepis upowazniajacy wchodzit w Zycie po uptywie 6 miesiecy od dnia
ogloszenia (zgodnie z art. 63 pkt 1 ustawy) czyli 12 sierpnia 2005 r. Tymczasem
rozporzadzenie, jak wskazano w jego § 5, weszto w zycie z dniem ogloszenia (a wigc 13
pazdziernika 2005 r.), jednak § 4 wskazywal, ze przepisy aktu maja zastosowanie od 11 sierpnia
2005 r. Akt zyskal wigc moc obowigzujaca na dzien przed wejsciem w zycie przepisu

upowazniajacego.

Ostatnia z grup obejmuje 5 przypadkow, ktére trudno wytlumaczy¢ inaczej niz zwyklym
btedem badz przeoczeniem prawodawcy. Wsrod nich wyrdznia si¢ rozporzadzenie Ministra
Transportu 1 Gospodarki Morskiej z dnia 14 grudnia 2000 r. w sprawie szczegoétowych
czynnosci organdOw zwigzanych z dopuszczeniem pojazdu do ruchu oraz wzoréw dokumentow
w tych sprawach®. Rozporzadzenie to weszto w zycie 25 marca 2001 r. tj. po uptywie 60 dni
od dnia ogtoszenia, zgodnie z przepisem zawartym w jego § 18. Podstawe aktu wykonawczego
stanowit art. 76 ust. 1 pkt 3 u.p.r.d., ktéry zaczat obowigzywaé w zmienionym ksztatcie 1
stycznia 2002 r. Wcze$niej materi¢ regulowang w rozporzadzeniu wiasciwy minister okreslat
w drodze zarzadzenia. Nowelizacja zostala wprowadzona poprzez art. 1 pkt 39 ustawy z dnia 6
wrzesnia 2001 r. o zmianie ustawy - Prawo o ruchu drogowym®. Nalezy podkre$li¢, ze w tym
przypadku nie miata miejsca zmiana daty wejscia w zycie przepisu nowelizujacego podstawe
prawna. W rezultacie rozporzadzenie zacz¢to obowigzywac na 9 miesigcy 1 7 dni (w sumie 282

dni) przed wejSciem w zycie podstawy prawne;.

W omawianej grupie znajduje si¢ rowniez rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 9
grudnia 1998 r. w sprawie okre$lenia wymagan, jakie powinien spetnia¢ wniosek o wpis do
rejestru Kas Chorych 1 Krajowego Zwigzku Kas Chorych, oraz wzoru 1 sposobu prowadzenia
rejestru®. Zostalo wydane na podstawie art. 67 ust. 4 ustawy z dnia 6 lutego 1997 r. o
powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym® i weszto w Zycie z dniem ogloszenia, tj. 16 grudnia
1998 r. Tymczasem przepis bedacy jego podstawa prawng obowigzywat od 1 stycznia 1999 r.

Podobnie jak we wczesniej opisanym przypadku, tu rowniez nie miata miejsce nowelizacja

92 Dz. U. Nr 200, poz. 1653

8 tj. Dz. U. 22020 1. poz. 2056 z p6zn. zm.
% Dz. U. 22001 r. Nr 4, poz. 37

% Dz. U. Nr 129, poz. 1444 z p6zn. zm.

% Dz. U. Nr 152, poz. 988

% Dz. U. Nr 28, poz. 153 z p6zn. zm.
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przepisu okreslajacego date wejscia w zycie ustawy. W efekcie rozporzadzenie zaczeto

obowigzywac¢ na 16 dni przed wejsciem w zycie jego podstawy prawnej.

W trakcie badan zidentyfikowano rowniez trzy przypadki, gdy rozporzadzenie weszto w zycie

na dzien przed przepisem upowazniajagcym. Sa to:

e rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 27 stycznia 2004 r. w sprawie okreslenia
rodzajow czynnosci technicznych zwigzanych z prowadzeniem systemu ewidencji
producentdéw, ewidencji gospodarstw rolnych oraz ewidencji wnioskow o przyznanie
platno$ci®® wydane na podstawie art. 15 ust. 2 ustawy z dnia 18 grudnia 2003 r. o
krajowym systemie ewidencji producentéw, ewidencji gospodarstw rolnych oraz
ewidencji wnioskéw o przyznanie ptatno$ci®®. Rozporzadzenie weszto w zycie z datg
oznaczong kalendarzowo, tj. 6 lutego 2004 r., podczas gdy dla ustawy prawodawca
przewidziat 14-dniowy okres vacatio legis. W konsekwencji ustawa zaczela
obowigzywac 7 lutego 2004 r.,

e rozporzadzenie Ministra Spraw Wewng¢trznych i Administracji z dnia 21 grudnia 2015
r. w sprawie rejestru zwigzkéw powiatowo-gminnych oraz oglaszania statutow
zwigzkow i ich zmian’® wydane na podstawie art. 72b ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym’!. Artykul ten dodany zostat z dniem 1 stycznia 2016 r.
przez art. 20 pkt 12 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz niektérych innych ustaw’?. Prawodawca przewidziat dla nowelizacji
ustawy wejscie w zycie z datg oznaczong kalendarzowo. Tymczasem w rozporzadzeniu
jako datg wejscia w zycie wskazano dzien nastgpujacy po dniu ogloszenia,

e rozporzadzenie Ministra Zdrowia 1 Opieki Spotecznej z dnia 23 grudnia 1998 r. w
sprawie szczegdtowego trybu przeksztalcania wojewoddzkich stacji krwiodawstwa,
rejonowych stacji krwiodawstwa 1 punktéow krwiodawstwa w regionalne centra
krwiodawstwa i krwiolecznictwa’?, ktérego podstawe prawng stanowi art. 37 ust. 7
ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 r. o publicznej stuzbie krwi’*. W tym przypadku

ponownie zastosowano inne rodzaje przepisow o wejsciu w zycie dla ustawy oraz dla

% Dz. U. Nr 16, poz. 153

9 tj. Dz. U. 2023 1. poz. 885

Dy, U. poz. 2282

"'tj. Dz. U. 22015 r. poz. 1445 z p6zn. zm.
2 Dz. U. poz. 1045 z p6zn. zm.

73 Dz. U. Nr 166, poz. 1261

1. Dz. U. 22023 1. poz. 318 z p6zn. zm.
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rozporzadzenia. Przepis zawierajacy upowaznienie wszedt bowiem w zycie z datg

oznaczong kalendarzowo, podczas gdy rozporzadzenie — z dniem ogloszenia.

Ostatni z badanych przypadkow trudno zakwalifikowa¢ jednoznacznie do ktérejkolwiek z
powyzszych grup. Mowa tu o rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z dnia 25 stycznia 2006 r.

5. ktéore zaczelo

w sprawie szczegotowych stawek optat produktowych dla sprzetu
obowigzywac¢ z dniem ogloszenia tj. 6 lutego 2006 r., zgodnie z § 3 tego rozporzadzenia.
Podstawa do jego wydania byt art. 66 ust. 2 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o0 zuzytym sprzecie
elektrycznym i elektronicznym’®, ktory wszedt w zycie 1 stycznia 2008 r. zgodnie z art. 96 pkt
4 tej ustawy. W rezultacie nalezy uznac, ze rozporzadzenie weszto w zycie na 1 rok, 10 miesigcy
126 dni (czyli tacznie 694 dni) przed poczatkiem obowigzywania jego podstawy prawnej. Z
tresci § 1 rozporzadzenia jednoznacznie wynika, Ze ma on zastosowanie od 1 stycznia 2008 r.,
zatem z czysto funkcjonalnego punktu widzenia nie mozna doszuka¢ si¢ braku spdjnosci z
ustawa, ale tylko w tym zakresie. Natomiast w § 2 tego samego rozporzadzenia wskazano, ze

paragraf 6w nalezy stosowac od 1 stycznia 2006 r., a wigc jeszcze przed data wejscia w zycie

rozporzadzenia przewidziang w § 3.

2.4.1.2. Przypadki najdluiszego czasu potrzebnego na wykonanie

upowaznienia

Ponizej opisano pig¢¢ przypadkow o najwiekszej liczbie dni, ktore uptynety miedzy poczatkiem

obowigzywania przepisu upowazniajacego a wejsciem w zycie rozporzadzenia.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 7 maja 2018 r. w sprawie wykazu podmiotéw
o0 szczegdlnym znaczeniu dla panstwa, w ktérych moze by¢ podniesiona maksymalna kwota
wynagrodzenia miesigcznego’’ zostalo wydane na podstawie art. 9 ustawy z dnia 3 marca 2000
r. o wynagradzaniu oséb kierujacych niektérymi podmiotami prawnymi’®. Podstawa prawna
rozporzadzenia zaczgta obowigzywacé 1 czerwca 2000 r., podczas gdy rozporzadzenie weszlo
w zycie dopiero 29 maja 2018 r. Jest to rownowazne okresowi 6571 dni czyli 17 lat, 11 miesigcy
1 28 dni. Nalezy zauwazy¢, ze powodem tak duzej zwloki moze by¢ sposéb sformutowania
upowaznienia, ktory rodzi watpliwo$¢ czy upowaznienie jest obligatoryjne czy fakultatywne;

w doktrynie opowiadano si¢ za ta druga opcja (Rzetecka-Gil, 2022). Nalezy zauwazy¢, ze w

75 Dz. U. Nr 19, poz. 152

76 tj. Dz. U. 22013 r. poz. 1155 z p6zn. zm.
77 Dz. U. poz. 886 z pdzn. zm.

8 Dz. U. Nr 26, poz. 306
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tresci przepisu prawodawca uzyt zwrotu ,,moze by¢ podniesiona”, co w pierwszej chwili sktania
do uznania upowaznienia za fakultatywne. Nie wydaje si¢ rowniez, ze rozporzadzenie to jest
niezbedne dla funkcjonowania catej ustawy, a tylko takie upowaznienia do wydania aktow
wykonawczych powinny posiadac¢ ceche obligatoryjnos$ci. Stanowit o tym wprost § 51 ust. 1
uchwaty Nr 147 Rady Ministrow z dnia 5 listopada 1991 r. w sprawie zasad techniki
prawodawczej’®. Analogiczna regulacja znajduje sig rowniez w § 68 z.t.p. (Wierczynski, 2016b:
454). Sposob sformulowania przepisu odpowiada jednak schematowi upowaznienia
obligatoryjnego; jako orzeczenia uzyto bowiem czasownika w trybie oznajmujacym (,,ustali
wykaz’) a nie przypuszczajacym (,,moze ustali¢ wykaz”). Ponadto tres¢ upowaznienia nalezy
odczyta¢ jako obowigzek Prezesa Rady Ministréw do wskazania podmiotow, ktorych
kierownictwo moze zdecydowa¢ o podniesieniu maksymalnej kwoty wynagrodzenia
miesigcznego. Skoro wigc racjonalny prawodawca uzyt schematu wlasciwego dla
upowaznienia obligatoryjnego, to nalezy wuznaé, ze upowaznienie owo ma wlasnie
obligatoryjny charakter. Wskazane upowaznienie wypetniono prawidlowo dopiero po uptywie

niemalze 18 lat od dnia wejscia w zycie.

Rozporzadzenie Ministra Kultury 1 Dziedzictwa Narodowego z dnia 7 pazdziernika 2015 r. w
sprawie okres§lenia granic Pomnika Zagtady, na obszarze ktoérego jest potozone Muzeum
Martyrologiczne - Oboz w Chetmnie nad Nerem, oraz obszaru i granic jego strefy ochronnej®’
zostato wydane na podstawie art. 4 ust. 3 pkt 6 ustawy z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie terenow
bytych hitlerowskich obozéw zagtady®!. Rozporzadzenie to weszto w zycie 24 stycznia 2016
r., podczas gdy podstawa prawna obowigzuje od 25 maja 1999 r. Oznacza to, ze upowaznienie
wykonano dopiero po uptywie 16 lat, 7 miesigcy 1 30 dni, czyli 6088 dni. Nalezy zaznaczy¢, ze
w tym czasie upowaznienie ulegto dwukrotnie zmianie: 27 pazdziernika 2002 r. (gdy zmieniono
organ opiniujacy projekt rozporzadzenia; zmiang wprowadzil art. 84 ustawy z dnia 20 czerwca
2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta®?) oraz 1 stycznia 2007
r. (gdy zmieniono organ upowazniony do wydania rozporzadzenia; zmian¢ wprowadzit art. 28
ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o zmianie i1 uchyleniu niektdérych upowaznien do

wydawania aktow wykonawczych®?).

M. P.z 1991 r. Nr 44, poz. 310

8 Dz. U. poz. 1678

81 ¢j. Dz. U. z 2015 r. poz. 2120. Nalezy zaznaczy¢, ze niewykonany przepis upowazniajacy nakazywal wyraznie
powstanie Muzeum Martyrologiczne - Obdz w Chelmnie nad Nerem.

821j. Dz. U.z 2010 r. Nr 176, poz. 1191

8 Dz. U. Nr 220, poz. 1600
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Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 20 stycznia 2017 r. w sprawie uposazen oraz
uposazen rodzinnych s¢dziow w stanie spoczynku i czlonkéw ich rodzin oraz termindow
przekazania do Zakladu Ubezpieczen Spotecznych skladek na ubezpieczenie spoteczne®t
zostalo wydane na podstawie art. 103 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadow
powszechnych®. Rozporzadzenie weszto w zycie 1 lutego 2017 r. podczas gdy przepis
upowazniajacy obowigzywat od 1 pazdziernika 2001 r. Zatem te dwie daty dzieli 15 lat i 4
miesigce (5602 dni). W tym przypadku nie mozna jednak uznaé, Ze istniata luka w prawie.
Powodem tak dtugiego opdznienia w wykonaniu upowaznienia byt art. 211 ustawy z 2001 r.
Prawodawca zawarl w nim bezterminowe utrzymanie w mocy aktow wykonawczych
wydanych na podstawie ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. Prawo o ustroju sadow
powszechnych®. W efekcie zanim rozporzadzenie z 2017 r. weszlo w zycie, w mocy
pozostawato poprzedzajace je rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 16 pazdziernika

1997 r. w sprawie szczegotowych zasad i trybu ustalania i wyplacania uposazen oraz uposazen

rodzinnych sedziom i prokuratorom w stanie spoczynku oraz cztonkom ich rodzin®’.

Kolejny przypadek to rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 8 lutego 2018 r. w sprawie
szacowania szkod wyrzadzonych przez niektore gatunki zwierzat objete ochrong gatunkowa®®,
ktére wydano na podstawie art. 126 ust. 11 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody®®. Date wejécia w zycie rozporzadzenia (30 kwietnia 2018 r.) oraz poczatek
obowigzywania przepisu upowazniajacego (1 maja 2004 r.) dzieli 13 lat, 11 miesiecy 1 29 dni
(czyli 5112 dni). Réwniez w tym przypadku prawodawca zastosowal (w art. 157 ustawy z 2004
r.) bezterminowe utrzymanie w mocy dotychczasowych aktow. Wsrdd rozporzadzen wydanych
na podstawie ustawy z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie przyrody” trudno jednak
znalez¢ takie, ktore zakresem regulowanej materii pokrywato si¢ z omawianym
rozporzadzeniem z 2018 r. Dlatego tez nie mozna uznaé, ze bezterminowe utrzymanie w mocy

miato wptyw na zwloke w wykonaniu upowaznienia.

W § 31 ust. 1 pkt 1 z.t.p. przewidziano mozliwo$¢ utrzymania w mocy dotychczasowych aktow
wykonawczych przez okreslony czas. Jednak i zastosowanie tej techniki prawodawczej nie

gwarantuje, ze nowe akty zostang wydane bez zwtoki. Przyktadem jest rozporzadzenie Ministra

8 Dz. U. poz. 199

8tj. Dz. U.z2023 1. poz. 217 z p6zn. zm.

8 t.j. Dz. U.z 1994 r. Nr 7, poz. 25 z p6zn. zm.

87 Dz. U. Nr 130, poz. 869

8 Dz. U. poz. 645 z p6zn. zm.

8 tj. Dz. U. 22023 r. poz. 1336 z p6zn. zm.
91,j.Dz. U. 22001 r. Nr 99, poz. 1079 z p6zn. zm.
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Infrastruktury i Rozwoju z dnia 11 wrze$nia 2014 r. w sprawie warunkow eksploatacji lotnisk®!,
ktore zostalo wydane na podstawie art. 83 ust. 1 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. - Prawo lotnicze®”.
Rozporzadzenie weszto w zycie 1 czerwca 2015 r., podczas gdy jego podstawa prawna 17
listopada 2002 r. Dzieli je wigc 12 lat, 6 miesiecy 1 15 dni (4579 dni). Ustawa z 2002 r. w art.
222 zawierala terminowe — przez nie dluzej niz 24 miesigce — utrzymanie w mocy aktow
wykonawczych wydanych na podstawie ustawy z dnia 31 maja 1962 r. Prawo lotnicze” w tym
aktu, ktory merytorycznie poprzedzal omawiane rozporzadzenie: rozporzadzenia Ministra
Komunikacji z dnia 15 wrzesnia 1964 r. w sprawie cywilnych lotnisk, ladowisk 1 lotniczych
urzadzen naziemnych® wydanego na podstawie art. 31 ustawy z 1962 r. Opisywany przypadek
nie jest odosobniony; w trakcie analizy danych zidentyfikowano inne sytuacje, gdy nastapito
op6znienie pomimo zastosowania czasowego utrzymania w mocy dotychczasowych aktow
wykonawczych. Jednym z przyktadow moze by¢ rozporzadzenie Ministra Sportu i Turystyki z
dnia 26 czerwca 2014 r. w sprawie nabywania uprawnien przewodnika gérskiego®®, gdzie
op6znienie wyniosto 10 lat i 2 miesigce, podczas gdy prawodawca przewidziat utrzymanie w
mocy przez nie dluzej niz 3 miesigce; przepis utrzymujacy w mocy dotychczasowe akty
wykonawcze zawarto w art. 5 ustawy z dnia 5 marca 2004 r. o zmianie ustawy o uslugach
turystycznych oraz o zmianie ustawy - Kodeks wykroczen®®. Inny przyklad to rozporzadzenie
Ministra Sprawiedliwosci z dnia 27 lutego 2006 r. w sprawie organizacji sgdéw wojskowych
oraz ustalenia regulaminu wewnetrznego urzedowania tych sadow’’, gdzie opdznienie
wyniosto 6 lat 1 4 miesigce. Czasowe utrzymanie w mocy dotychczasowych aktéw
wykonawczych (w zakresie kwestii regulowanych omawianym rozporzadzeniem - na 6

miesiecy) zawarto w art. 78 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. Prawo o ustroju sadow

wojskowych?®,

Podsumowujac, w badanej probie zaobserwowano 1919 przypadkoéw, w ktorych czas migdzy
poczatkiem obowigzywania przepisu upowazniajgcego o charakterze obligatoryjnym a
wejsciem w zycie rozporzadzenia wydanego na jego podstawie wyniost 334 dni lub wigce;j. Jak

wynika z Tabeli 11 odpowiada to 25% obserwacji w probie (powyzej trzeciego kwartylu — Q3).

o11j. Dz. U. 22023 r. poz. 1014
2tj. Dz. U. 22023 r. poz. 2110

% Dz. U. Nr 32, poz. 153 z pozn. zm.
% Dz. U. Nr 37, poz. 237 z pozn. zm.
% tj. Dz. U. 22023 r. poz. 2673

% Dz. U. Nr 62, poz. 576

97 Dz. U. Nr 42, poz. 287 z pdzn. zm.
% 1.j. Dz. U. 2 2022 1. poz. 2250
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2.4.2. Dyskusja

Rezultaty przeprowadzonych analiz wyraznie pokazuja, ze opdznienie w wydaniu
rozporzadzenia jest zjawiskiem statym w polskim systemie prawa. Opdznienia te moga miec
r6zng skale, jednak w badanej probie stanowia nieco ponad 75 % wszystkich przypadkow (patrz
Tabela 12.). Biorac pod uwage powyzsze oraz poglady nauki prawa przedstawione w punkcie
1.3 poprzedniego rozdziatu nalezy stwierdzi¢, ze 75 % norm prawnych w badanej probie byto
przez pewien czas dysfunkcyjnych. W efekcie podmioty, ktére powinny moc czerpaé korzysci
z wprowadzanych regulacji lub wypetia¢ przewidziane nimi obowigzki, mogly nie by¢ w

stanie tego uczynic.

Proces transformacji ustrojowej zwigzane] z wejsciem w zycie Konstytucji oraz
dostosowywaniem prawa do wymogoéw Unii Europejskiej jest tylko cze$ciowym
wythumaczeniem powyzszego zjawiska. Poréwnanie Rysunkoéw 2, 3 i 7, uwidacznia, ze w
latach 1998 — 2000 liczba wchodzacych w zycie ustaw 1 rozporzadzen byla nizsza w
zestawieniu np. z latami 2003 i 2004, podczas gdy liczba opdznien jest zdecydowanie wigksza
(co wida¢ poréwnujac zarowno mediany jak i wartosci srednie). Nalezy podkresli¢, ze lata 2001
1 2002 wyrodzniaja si¢ zarowno duza liczba wchodzacych w zycie aktow normatywnych jak i
duzymi opdznieniami, wigkszymi niz w latach 2003 1 2004. Zbiega si¢ to w czasie z poczatkiem
obowigzywania nowych z.t.p. (1 sierpnia 2002 r.) oraz pojawieniem si¢ sygnalow ze strony
nauki prawa (przywolane wczesniej publikacje S. Wronkowskiej 1 A. Proksy oraz stanowisko
Rady Legislacyjnej), ze opdznienia sg problem ustrojowym. Nastepuje wiec uswiadomienie
problemu 1 prawdopodobny poczatek stabilizowania si¢ sytuacji, ,,okrzepnigcia” nowych
wymogow zwigzanych z terminowym wydawaniem aktow wykonawczych. Jednoczes$nie trwa
intensywny proces dostosowania systemu prawa do wymogdéw stawianych przez Uni¢
Europejska, czego nie nalezy uzna¢ za okoliczno$¢ sprzyjajaca. O ile liczba ustaw wchodzacych
w zycie w latach 2001 — 2004 utrzymuje si¢ na mniej wigcej zblizonym poziomie, to widac
wyrazny wzrost liczby wchodzacych w Zycie rozporzadzen. Pomimo tego wielkos¢ op6znien
istotnie maleje. Z jednej strony mozna thumaczy¢ to utrzymujacym si¢ wplywem stanowiska
Rady Legislacyjnej, z drugiej — czestszym wykorzystaniem w aktach normatywnych klauzuli o
wejSciu w  zycie uzaleznionym od zdarzenia przysztego, jakim bylo przystapienie
Rzeczpospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, zgodnie z § 46 w zw. z § 132 z.t.p. Dane uzyte
na potrzeby badan nie pozwalaja jednak jednoznacznie stwierdzi¢, czy tak bylo w
rzeczywistosci. Powyzsze stwierdzenia nalezy potraktowaé zatem jako hipotezy bedace

podstawg do dalszych badan. Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze potwierdzenie hipotezy o
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skutecznosci uzaleznienia wejscia w zycie aktu od zdarzenia przysztego bedzie prowadzi¢ do
zaskakujacego wniosku: technika prawodawcza stosowana na zasadzie wyjatku sprawdza si¢
duzo lepiej w realizacji dyrektywy z § 127 ztp. niz regularny sposob okreslania i

koordynowania daty wejscia w zycie ustawy 1 aktow wykonawczych.

Po 2004 r., kiedy presja wynikajaca z przystgpienia do UE znika, a sila oddzialywania
stanowiska Rady Legislacyjnej zdaje si¢ male¢, wielko$¢ opdznien wzrasta i utrzymuje si¢ na
mniej wigcej statym poziomie az do 2012 r., kiedy to zaczyna stopniowo spadac.
Podsumowujac, poglad zgodnie z ktorym za opdznienia w wydawaniu rozporzadzen
odpowiada transformacja ustrojowa wydaje si¢ by¢ tylko czgsciowo prawdziwy. Niewatpliwie
potrzeba bylo czasu, by nowe zasady ustanowione przez Konstytucj¢ przyjety si¢ w praktyce,
natomiast wejscie do UE paradoksalnie poprawilo sytuacj¢. Opdznienia jednak w dalszym
ciggu wystepuja w polskim systemie prawa i nie nalezy liczy¢, ze problem zostanie rozwigzany

jedynie na drodze ewolucji ustroju panstwa.

Laczna analiza wynikow obrazowanych przez Rysunki 7 i 8 oraz Tabele 14 wskazuje na rok
2012 jako moment, od ktérego wielko$¢ opoznien w wydawaniu rozporzadzen zaczyna si¢
zmniejsza¢ (z wyjatkiem roku 2013). Nalezy pami¢taé, ze w tym roku miaty miejsce dwa
istotne wydarzenia z punktu widzenia stanowienia prawa w Polsce. Po pierwsze: nastapito
przejécie od publikowania papierowych wersji dziennikow urzgdowych do ogtaszania ich w
formie elektronicznej; stato si¢ to w wyniku wejscia w Zycie ustawy z dnia 4 marca 2011 r. o
zmianie ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych 1 niektorych innych aktéw prawnych oraz
niektérych innych ustaw”®. Drugim zdarzeniem byto uruchomienie przez RCL wspomnianego
wczesniej PPIoP. Dostepne w nim informacje dotyczace upowaznien ustawowych
zamieszczane s3 od 2 stycznia 2012 r. oraz od tego dnia uzupetniane i aktualizowane, co
podkreslaja sami autorzy portalu. Jak wspomniano wyzej, znaczna czgs¢ pracy zwigzana z
aktualizacjg danych w PPIloP dokonywana jest rgcznie, przez upowaznionych pracownikow.
Pomimo tego, ze Portal utrzymywany jest tak prostymi metodami, uzyskane wyniki analiz
wskazuja na mozliwy wptyw jego funkcjonowania na zmniejszanie opéznieh w wydawaniu
rozporzadzen. Potwierdzenie tego pogladu zdaje si¢ stanowi¢ fakt, ze obowigzek kontrolowania
wydawania przez organy administracji rzagdowej przepisow wykonawczych do ustaw zostat
nalozony na RCL juz 1 stycznia 2000 r. przez art. 8 pkt 2 ustawy z dnia 24 lipca 1999 r. o

zmianie ustawy o dzialach administracji rzadowej oraz niektérych innych ustaw!®, ktéra

? Dz. U. Nr 117, poz. 676
10 Dz. U. Nr 70, poz. 778
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dodano art. 14c do ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow!°!. Jednak dopiero po
dwunastu latach, gdy nastgpito zebranie i upublicznienie danych o stanie wykonania
upowaznien ustawowych, skala zjawiska opdznien w wydawaniu rozporzadzen zaczeta sie

zmniejszac.

Po przeprowadzeniu analizy miniméw i maksiméw w badanej probie uwidacznia si¢
konieczno$¢ niezwykle uwaznego redagowania przepisow o wejsciu w zycie dla aktow
wykonawczych. Stwierdzenie to jest truizmem, jednak badania pokazuja, jak bardzo praktyka
legislacyjna moze podaza¢ odmienng Sciezkg niz postulaty nauki prawa czy tez zdrowy
rozsadek. Uzycie klauzuli, w ktorej dzien wejscia w zycie okresla si¢ przez wskazanie
konkretnej daty, jest oczywiscie dopuszczalne; stanowi o tym wprost § 45 ust. 1 pkt 4 z.t.p.
Aprobujaco wypowiada si¢ na ten temat rowniez doktryna w konteks$cie okreslania daty wejscia
w zycie grupy powigzanych ze sobg aktow prawnych (Wierczynski, 2016b: 336). Jednak
przeprowadzone badania pokazuja, ze owe rozwigzanie stwarza ryzyko wejscia w zycie aktow
wykonawczych zanim zaczng obowigzywacé ich podstawy prawne. Zakaz uzycia tego rodzaju
klauzuli w tekstach aktoéw wykonawczych réwniez nie stanowi rozwigzania problemu; nie
mozna wykluczy¢ istnienia sytuacji w pelni uzasadniajacych jej wykorzystanie. Analiza tresci
pozostatych klauzul wymienionych w § 45 ust. 1 z.t.p. prowadzi do podobnych wnioskow; nie
zabezpieczajg one przed wejSciem w zycie aktu wykonawczego zanim zacznie obowigzywaé
jego podstawa prawna. Czeg$ciowe rozwigzanie problemu moze stanowi¢ dopuszczenie
swobodnej interpretacji § 46 ust. 1 w zw. z § 141 z.t.p. i uzaleznienie daty wejscia w Zycie
rozporzadzenia od daty wejScia w Zycie przepisu stanowigcego jego podstawe prawna.
Alternatywnie, jezeli prawodawca wybratby bardziej precyzyjne rozwigzanie, mozliwe jest
wprowadzenie klauzuli wtasciwej tylko dla rozporzadzen, o brzmieniu: ,,Rozporzadzenie
wchodzi w Zycie z dniem wejScia w zycie ustawy z dnia... (tytut ustawy) (Dz. U....) / art. ...
ustawy z dnia... (tytut ustawy) (Dz. U....).”. Klauzula taka moze by¢ uzyta w stosunku do
rozporzadzen ogloszonych w okresie vacatio legis ustawy stanowigcej ich podstawe prawng
badZ nowelizacji, ktoéra modyfikuje przepis upowazniajacy w ten sposob, ze zgodnie z regula
walidacyjng konieczne jest wydanie nowego rozporzadzenia. Rozwigzanie to jest uzasadnione
faktem, ze ustawa 1 akty wykonawcze wydane na jej podstawie stanowig pewng funkcjonalng
catos¢, a wiec nie ma przeszkdd, by powigza¢ date wejScia w Zycie rozporzadzenia z datg
wejscia w zycie ustawy. Niewatpliwie sg i slabe strony proponowanej klauzuli. Po pierwsze:

dlugo$¢ vacatio legis nie jest konkretnie ustalona, co moze rodzi¢ niepewnos$¢ po stronie

01 ¢j. Dz. U. z 2025 r. poz. 780
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adresatow norm 1 w pewnym stopniu podkopywac¢ zasade zaufania jednostki do panstwa i
stanowionego przez nie prawa. Po drugie: w wyniku zawirowan w organizacji pracy organu
oglaszajacego prawo moze dojs¢ do sytuacji, gdy rozporzadzenie opatrzone proponowang
klauzulg zostanie ogloszone po wejsciu w zycie ustawy bedacej jej podstawa, a wigc de facto
wejdzie w zycie z mocg wsteczng. Dlatego do zminimalizowania niezgodnosci dat wejscia w
zycie ustawy i aktow wykonawczych konieczne jest istnienie sprawnie dziatajacego systemu
ewidencjonujacego i Sledzacego status poszczegdlnych upowaznien ustawowych. Mozna wregcz
pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze problem nie lezy w stosowaniu zasad techniki prawodawczej, a
w nadmiarze informacji prawnej dotyczacej aktow normatywnych. Sprawnie dziatajacy,
zautomatyzowany system pozwoli unikng¢ sytuacji, gdy nowelizowany jest przepis o wejsciu
w zycie ustawy, a jednocze$nie pozostawia si¢ bez zmian datg wejscia w zycie aktow
wykonawczych do niej. Jednocze$nie umozliwi latwe uzyskanie informacji o upowaznieniach
jeszcze nie wypetlionych wraz z terminem ich wykonania. Dlatego tez nalezy ponownie
doceni¢ istnienie PPIoP, przy jednoczesnym rozpoznaniu mozliwych obszarow dalszego

rozwoju, by minimalizowaé¢ podatno$¢ Portalu na btad ludzki.

Analiza maksiméw w probie kaze odnies¢ sie z rezerwa do utrzymywania w mocy
dotychczasowych aktow wykonawczych. Uderzajace jest, ze tak wiele przypadkow
najwickszych opdznien w wydawaniu rozporzadzen ma zwiazek z decyzja prawodawcy o
zastosowaniu owej techniki prawodawczej. Wczesniejsze badania dotyczace aktow prawa
miejscowego wykazaly, ze w przypadku czasowego utrzymania w mocy dotychczasowych
uchwat rad gmin zobowigzane organy szybciej wydaja nowe akty wykonawcze, niz gdy
prawodawca zdecyduje si¢ na ich utrzymanie bezterminowe (Ciurak, 2018). Dane analizowane
w tej pracy nie pozwalaja na jednoznaczne powtorzenie tego wniosku, mozna jednak
przypuszczaé, ze dziata tu podobny mechanizm. Dlatego tez nalezy z aprobata odnie$¢ si¢ do
usunigcia z z.tp. mozliwosci stosowania bezterminowego utrzymania w mocy
dotychczasowych aktow wykonawczych przez § 1 pkt 14 rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 5 listopada 2015 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej”'? z dniem 1 marca 2016 r. Praktyka zarzadzania pokazuje, Ze wraz z
przekazaniem do wykonania okre§lonego zadania — a tak nalezy traktowaé zamieszczenie
upowaznienia obligatoryjnego — kluczowa kwestig jest okreslenie, do kiedy owe zadanie musi
by¢ wykonane. W przeciwnym przypadku jego realizacja bedzie stale odsuwana w czasie, a

priorytet otrzymaja zadania z okreSlonym terminem wykonania. Jak jednak pokazuja

12 Dz. U. poz. 1812.

89



analizowane przypadki, nawet wyznaczenie takiego terminu nie gwarantuje wykonania
obowigzku. Nalezy zrozumie¢ intencje S. Wronkowskiej, ktéra postulujac stosowanie klauzul
o utrzymaniu w mocy dotychczasowych aktow wykonawczych (przede wszystkim
bezterminowych) podkreslala konieczno$¢ zapobiegania lukom w systemie prawa
(Wronkowska, 2002b: 51-52). Jest to jednak kierunek niewtasciwy, ktéry prowadzi do
akceptacji rozwigzan prowizorycznych w legislacji. Tak bowiem trzeba rozumieé
pozostawienie w obrocie prawnym aktéw wykonawczych, ktére nie powstaty bezposrednio dla
umozliwienia funkcjonowania obowigzujacych przepiséw ustawowych, a zaledwie nie sg z
nimi niezgodne. Na podstawie zgromadzonych danych nie mozna orzec, w ilu przypadkach
zachowanie w mocy aktu wykonawczego zapobieglo powstaniu luki, a w ilu nie miato to
miejsca. Mozna natomiast stwierdzié, ze zabieg ten prowadzi do mnozenia terminéw w
systemie prawa: ustawa traci moc w jednym dniu, a rozporzadzenia wydane na jej podstawie w
innym. Dodatkowo sytuacje komplikuje konieczno$¢ interpretacji stwierdzenia, iz
rozporzadzenie nie jest niezgodne z nowg albo znowelizowang ustawa. Za wysoce szkodliwe
dla poczucia pewnos$ci prawa nalezy uzna¢ ewentualne rozbieznosci w ocenie tej przestanki
przez organ zobowigzany, sad rozstrzygajacy spor czy wreszcie podmiot zainteresowany
uzyskaniem konkretnego rozstrzygnigcia. Dodatkowym utrudnieniem jest konieczno$¢
przeprowadzenia powyzszych operacji dla kazdego rozporzadzenia z osobna. Dlatego tez
nalezy wystosowacé postulat de lege ferenda, by ograniczy¢ mozliwo$¢ czasowego utrzymania
w mocy dotychczasowych aktéw wykonawczych, gdy istniejaca ustawa zostata zastgpiona
przez nowy akt tej rangi. Stosowanie owej techniki legislacyjnej powinno by¢ zarezerwowane
jedynie dla przypadkow wyjatkowych, gdy z prawdopodobienstwem graniczacym z pewnoscig
mozna stwierdzi¢, ze utrata mocy obowigzujacej przez dotychczasowe rozporzadzenia
doprowadzi do luki w prawie. Jednym z powoddéw powstania luki moze by¢ to, ze organ
upowazniony nie bedzie w stanie (z r6znych powodow) wyda¢ nowych aktéw wykonawczych

do momentu uptywu vacatio legis nowej ustawy lub bedzie to skrajnie trudne!®

. Nie wylacza
to oczywiscie wymogu spetnienia przestanki braku niezgodnos$ci z nowa ustawa z § 33 ust. 1

z.t.p.

103 Przykladem regulacji, w ktorej terminowe wydanie aktéw wykonawczych mogloby by¢ utrudnione, sg
upowaznienia zawarte w art. 237 § 11 § 2 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (t.j. Dz. U. z 2025

1. poz. 277 zpbdzn. zm.). Ustawodawca dopuscit wydanie wielu rozporzadzen na podstawie tych samych przepisow
upowazniajacych; w rezultacie, jak wskazano w SIP LEX na dzien 26.09.2025 r., obowiazywalo tacznie az 64
rozporzadzenia wydane na podstawie jednego z wskazanych przepisdw upowazniajacych i doprecyzowujace w
pewnym zakresie materi¢ ustawowa.
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Zamiast czasowego utrzymania w mocy dotychczasowych aktow wykonawczych ustawodawca
powinien sktania¢ si¢ do bardziej restrykcyjnej wyktadni przestanek wydania nowej ustawy
okreslonych w § 84 z.t.p.! i nowelizowa¢ istniejace ustawy. Rezultaty badan zaprezentowane
w punkcie 2.5. wskazujg bowiem, ze powstanie zaniechania prawodawczego w przypadku
nowelizacji istniejacej ustawy jest raczej wyjatkiem od reguty, odwrotnie niz w sytuacji
omawiane] w tym punkcie. Ponadto, kazda z przestanek w § 84 z.t.p. jest w zupeklnosci
uznaniowa, wobec czego jej rozumienie obecnie moze by¢ zupehie inne niz ponad dwadziescia
lat temu, gdy z.t.p. zaczely obowigzywaé. Jednym z gloéwnych powoddéw jest postep
technologiczny, ktéry dokonat si¢ od tamtego czasu. Wspolczesnie dostepne narzedzia
informatyczne zwigzane z zarzadzaniem wersjami tekstu sg duzo bardziej zaawansowane i
umozliwiajg sprawne $ledzenie zmian nawet w bardzo skomplikowanych dokumentach. Wobec
tego nowelizacja, ktora na poczatku XXI w. bylaby oceniona, jako wprowadzajaca liczne
zmiany w ustawie, dzi§ moze by¢ uznana za zupelie przeci¢tng pod wzgledem ilosci pracy

redakcyjnej, ktorg generuje jak i (co wazniejsze) ustalenia prawidtowego brzmienia przepisow.

Zaproponowane rozwigzanie jest radykalne, ale ma na celu wzrost spdjnosci, przejrzystosci i
pewnosci prawa. Dodatkowe wsparcie ze strony sprawnie dziatajacego 1 w najwiekszym
mozliwym stopniu zautomatyzowanego systemu do monitorowania statusu poszczegdlnych
upowaznien przyczyni si¢ do zmniejszenia liczby przypadkéw zaniechania legislacyjnego.
Wzmocnienie efektu — przez wywarcie presji na organ upowazniony — nastgpitoby rowniez
przez przeniesienie na krajowy grunt francuskiego rozwigzania opartego na rozliczalnosci
dziatan legislacyjnych, ktora moglaby prowadzi¢ do poniesienia odpowiedzialnosci politycznej

za niewydanie w terminie rozporzadzenia (Wierczynski, 2015: 141-142).

2.5. Szczegolowe pytanie badawcze 4.: Jak szybko od utraty mocy obowigzujacej
przez dotychczasowe rozporzadzenia zaczynaja obowiazywaé nowe
rozporzgdzenia wydane na podstawie tego samego upowaznienia obligatoryjnego,
porownujac poszczegolne lata? Czy w badanym przedziale czasu zauwazalna jest

istotna zmiennos¢ w dlugosci w/w okresu?

Opoznienia w wykonaniu upowaznien ustawowych nie dotycza jedynie sytuacji, gdy zaczyna

obowigzywa¢ nowa ustawa; przypadki tego typu mozna okresli¢ jako pierwotne zaniechanie

1048 84 z.t.p. stanowi, ze jezeli zmiany wprowadzane w ustawie miatyby by¢ liczne albo miatyby naruszaé
konstrukcje lub sp6jnos¢ ustawy albo gdy ustawa byta juz poprzednio wielokrotnie nowelizowana, opracowuje si¢
projekt nowej ustawy.
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prawodawcze. Wskazany organ moze sta¢ si¢ ponownie zobowigzany do wydania
rozporzadzenia réwniez wtedy, gdy dotychczasowe rozporzadzenie utraci moc obowiazujaca.
Powodem tego moze by¢ zastosowanie reguty walidacyjnej zawartej w § 32 ust. 2 z.t.p. badz
tez uchylenie obowigzujacego rozporzadzenia bez wydania w jego miejsce aktu zastepujacego.
Jezeli zatem rozporzadzenie zast¢gpujace (nowe) nie wejdzie w zycie z momentem utraty mocy
przez rozporzadzenie zastepowane (stare), organ zobowigzany pozostaje w zwloce. Sytuacje te

mozna okres$li¢ jako wtdrne zaniechanie prawodawcze.

Logicznym rozwinigciem poprzedniego pytania badawczego jest sprawdzenie skali
wystepowania wtornych zaniechan prawodawczych w systemie prawa. W tym celu

sformutowano kolejne pytanie badawcze:

Szczegolowe pytanie badawcze 4.1.: Jak szybko od utraty mocy obowigzujacej przez
dotychczasowe rozporzadzenia zaczynaja obowigzywaé nowe rozporzadzenia wydane na

podstawie tego samego upowaznienia obligatoryjnego, porownujac poszczegolne lata?

Szczegolowe pytanie badawcze 4.2.: Czy w badanym przedziale czasu zauwazalna jest istotna

zmienno$¢ w dtugosci w/w okresu?

Pierwszym krokiem analizy, podobnie jak w poprzednich punktach, byto zbadanie
podstawowych statystyk opisowych dla catej proby oraz zbadanie czy rozktad danych r6zni si¢
od rozkladu normalnego. Wyniki zawarto w Tabeli 15. Wizualizacj¢ danych z proby zawarto

na rysunku.

Tabela 15. Podstawowe statystyki opisowe oraz wynik badania normalnosci rozktadu danych dla calosci proby.
Oznaczenia: n — liczba rekordow; M — srednia; SD — odchylenie standardowe; Mdn — mediana; Q1 — kwartyl
pierwszy, Q3 — kwartyl trzeci; Min i Maks — najnizsza i najwyzsza wartos¢ w probie, Mod — dominanta, Mod n —
liczba przypadkow dominanty, Mod % — procentowy udzial przypadkow dominanty w catosci proby, W — wynik
testu Shapiro-Wilk, p — wartos¢ p testu statystycznego.

n M SD Mdn | QI | Q3 | Min | Maks | Mod | Mod n | Mod % w p
3964 | 43,00 | 145,06 | 0,00 | 0,00 | 0,00 0| 2912 0| 3118 79 % | 0,33 p<0,001

Zrodto: opracowanie wlasne autora.
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Rysunek 9. Histogram rozkladu danych dla calosci préby. Wielkos¢ przedziatu wynosi 250. Zrédlo: opracowanie
wlasne autora.

Nastepnie przeanalizowano podstawowe statystyki opisowe w podziale na poszczegdlne lata, a
wyniki zamieszczono w Tabeli 16. Dane zgrupowano jednak w inny sposob niz dla
poprzedniego pytania badawczego. O ile wczesniej kolumna ,,rok” zawierala informacje o roku
wejscia w Zycie upowaznienia ustawowego, o tyle tym razem informuje o roku utraty mocy
przez dotychczasowe rozporzadzenie. Zmiana ta uzasadniona jest szczegblowym pytaniem
badawczym 4.1.; poslugiwanie si¢ rokiem wejScia w Zycie upowaznienia ustawowego
zapewnitoby spojnos¢ z poprzednim pytaniem badawczym, jednak byloby zupehie
nieadekwatne do badanego zagadnienia. Uzycie grupowania we wskazany wyzej sposob
stanowi tez wytlumaczenie, dlaczego wsrdd wierszy Tabeli 16. widoczne sg lata 2021 1 2030.
Przyjety zakres przedmiotowy danych w prébie obejmowat upowaznienia, ktére zaczety
obowigzywac do dnia 31 grudnia 2020 r. Natomiast stan prawny bazy to 2 czerwca 2021 r.

Zatem, jak wspomniano wcze$niej, proba obejmuje takze rozporzadzenia, ktore zaczely
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obowigzywac po 31 grudnia 2020 r. i ktére zapisano w bazie do momentu pobrania danych z

bazy, czyli do 2 czerwca 2021 r., a jednoczesnie zastgpuja one wczesniejsze rozporzadzenia

wydane na tej samej podstawie prawnej. Wyniki badania zamieszczono w Tabeli 16.

Wizualizacje danych z proby wraz z oznaczeniem wartosci odstajacych zaprezentowano na

Rysunku 10.

Tabela 16. Podstawowe statystyki opisowe dla proby w podziale na poszczegolne lata. Oznaczenia: n — liczba
rekordow, M — Srednia; SD — odchylenie standardowe; Mdn — mediana; QI — kwartyl pierwszy, Q3 — kwartyl
trzeci; Min i Maks — najnizsza i najwyzsza wartos¢ w probie, Mod — dominanta, wartos¢ najczesciej wystepujgca
w probie, Mod n — liczba przypadkow dominanty, Mod % — procentowy udzial przypadkow dominanty w catosci

proby.

1998 1 1 Null | 1,00 | 1,00 | 1,00 1 1 1 1 100%
1999 | 17| 0,06 0,24 | 0,00 | 0,00 | 0,00 0 1 0 16 94%
2000 | 24 | 821 | 34,20 | 0,00 | 0,00 | 0,00 0| 166 0 22 92%
2001 | 58 | 18,52 | 86,61 | 0,00 | 0,00 | 0,00 0] 611 0 52 90%
2002 | 62 | 11,68 | 54,81 | 0,00 | 0,00 | 0,00 0] 396 0 56 90%
2003 | 122 | 41,70 | 153,67 | 0,00 | 0,00 | 0,00 0] 974 0 104 85%
2004 | 208 | 28,79 | 103,61 | 0,00 | 0,00 | 0,00 0| 779 0 173 83%
2005 | 137 | 25,72 | 85,32 | 0,00 | 0,00 | 0,00 0] 431 0 120 88%
2006 | 119 | 56,18 | 234,88 | 0,00 | 0,00 | 0,00 0| 1874 0 101 85%
2007 | 181 | 68,70 | 220,09 | 0,00 | 0,00 | 0,00 0] 1712 0 143 79%
2008 | 196 | 39,26 | 114,60 | 0,00 | 0,00 | 0,00 0 | 1042 0 151 77%
2009 | 197 | 43,45 | 144,75 | 0,00 | 0,00 | 0,00 0] 1298 0 158 80%
2010 | 225 | 78,24 | 164,78 | 0,00 | 0,00 | 49,00 0, 817 0 155 69%
2011 | 218 | 69,79 | 265,62 | 0,00 | 0,00 | 0,00 0| 2912 0 169 78%
2012 | 191 | 41,33 | 160,50 | 0,00 | 0,00 | 0,00 0 1910 0 152 80%
2013 | 196 | 54,66 | 112,66 | 0,00 | 0,00 | 38,00 0| 730 0 137 70%
2014 | 220 | 38,41 | 147,39 | 0,00 | 0,00 | 0,00 0 1834 0 177 80%
2015 | 233 | 48,36 | 164,93 | 0,00 | 0,00 | 0,00 0| 1394 0 184 79%
2016 | 294 | 28,06 | 87,06 | 0,00 | 0,00 | 0,00 0| 845 0 237 81%
2017 | 277 | 30,98 | 90,53 | 0,00 | 0,00 | 0,00 0| 604 0 217 78%
2018 | 213 | 64,02 | 161,95 | 0,00 | 0,00 | 0,00 0 966 0 161 76%
2019 | 290 | 35,03 | 92,88 | 0,00 | 0,00 | 1,00 0| 519 0 213 73%
2020 | 193 | 31,45 | 77,38 | 0,00 | 0,00 | 1,00 0] 356 0 144 75%
2021 | 91| 6,96 | 22,08 | 0,00| 0,00 | 0,00 0] 109 0 75 82%
2030 1| 0,00 Null | 0,00 | 0,00 | 0,00 0 0 0 1 100%

Zrodto: opracowanie wiasne autora.
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Rysunek 10. Liczba dni pomiedzy utratg mocy obowiqzujgcej rozporzqdzenia zastegpowanego a wejsciem w zZycie rozporzqdzenia zastegpujgcego w podziale na poszczegolne

lata (z zaznaczonymi wartosciami odstajgcymi). Przypadki pogrupowano wg. roku utraty mocy rozporzqdzenia zastepowanego. Zrédlo: opracowanie wlasne autora.
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Nawet pobiezna analiza podstawowych statystyk opisowych uwidacznia, ze zbiory danych
analizowane w szczegétowym pytaniu badawczym 3. oraz w tym szczegdétowym pytaniu
wyraznie r6znig si¢ od siebie. Przede wszystkim nalezy podkresli¢ liczebnos¢ obu prob;
przypadkow badanych jest niemalze o potowe mniej niz w poprzednim szczegdétowym pytaniu
badawczym: 3964 wobec 7673. Jednocze$nie nalezy przypomniec, ze na probe badang sktadaja
si¢ przypadki wykonania upowaznienia, a nie wydania rozporzadzenia. Ma to znaczenie dla
interpretacji, gdyz nakaz by na podstawie jednego upowaznienia ustawowego wydawane byto
jedno rozporzadzenie (ktore wyczerpujaco reguluje sprawy przekazane do unormowania w
upowaznieniu) zostat wprowadzony dopiero 1 sierpnia 2002 r. przez § 119 z.t.p. Wczesdniej

tego typu regulacja nie miata swojego odpowiednika (Wierczynski, 2016b: 667).

Na Rysunku 10. widoczne jest charakterystyczne uksztalttowanie poczatku i na konca proby.
Postugujac si¢ Tabelg 16. mozna zauwazy¢, ze od 1998 r. do 2002 r. liczba przypadkow nie

przekracza 100, a nastgpnie nie spada ponizej tego poziomu az do 2021 r.

Dla badanej proby dominanta wynosi 0 i stanowi az 79 % badanych przypadkow. Jest to
sytuacja odwrotna do tego, co obserwowano w poprzednim punkcie. Nalezy jednak pamigtac,
ze wynik ten moze po czgsci wynikac z przyjetej metody badawczej (zastepowanie ujemnych
warto$ci przez 0). Procentowy udziat dominanty w og6lnej liczbie przypadkow jest raczej staty
dla catego badanego okresu; zatem liczba przypadkéw dominanty rosnie proporcjonalnie do
ogolnej liczby przypadkow. Co istotne, nie obserwuje si¢ zwigkszenia tej proporcji od 2012 r.
jak miato to miejsce w poprzednim punkcie. Natomiast od 2012 r. widoczny jest spadek

maksymalnych warto$ci odstajacych, zaznaczonych na Rysunku 11. kropkami.

W catej probie zidentyfikowano w sumie 846 przypadkoOw zaniechania legislacyjnego

wtérnego. Stanowi to nieco ponad 21 % wszystkich przypadkéw w probie.

Ze wzgledu na nietypowy rozklad danych mediana oraz rozstgp miedzykwartylowy nie
pozwalaja na $ledzenie zmiennoéci w probie tak, jak w poprzednim punkcie. Srednia i
odchylenie standardowe, ze wzgledu na swojg wrazliwos¢ na wartosci skrajne, w przypadku tej

proby nie niosg wartosciowych informacji.

Aby wuzyska¢ odpowiedz na szczegdtowe pytanie badawcze 4.2. zdecydowano o
przeprowadzeniu testu Kruskala-Wallisa. Zgromadzone dane nalezy uzna¢ za niezalezne;
podobnie jak w poprzednim punkcie sg to przypadki wykonania niepowigzanych ze soba
upowaznien. Badane przypadki nie maja wplywu na siebie nawzajem. Podobnie jak w

poprzednim punkcie przeprowadzona analiza reszt w probie wykazata, ze rozkltad danych jest
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rozny od rozktadu normalnego (uzyskano wynik W = 0,41, p < 0,001). Na tej podstawie

zdecydowano o wykonaniu wspomnianego wyzej testu.
Na potrzeby badania sformutowano nastepujace hipotezy:

e Hy: Brak jest istotnych statystycznie réznic w liczbie dni migdzy data utraty mocy
obowigzujacej przez dotychczasowe rozporzadzenie a data wejScia w zycie nowego
rozporzadzenia wydanego na podstawie tego samego upowaznienia obligatoryjnego w
poszczegblnych latach okresu 1998-2020 r.

e Hi: Co najmniej jedna para rozni si¢ istotnie statystycznie w liczbie dni miedzy datg
utraty mocy obowigzujacej przez dotychczasowe rozporzadzenie a datg wejscia w zycie
nowego rozporzadzenia wydanego na podstawie tego samego upowaznienia

obligatoryjnego w poszczegdlnych latach okresu 1998-2020 r.

Przeprowadzony test dal wynik y> = 67,12, p < 0,001 przy df = 22; nalezy zatem odrzuci¢ Ho 1
przyjac¢ Ha.

Dla uzyskania pelnego obrazu istniejacych rdznic istotnych statystycznie zbadano nastgpnie
pomiedzy ktoérymi latami owe roznice zachodza. W tym celu przeprowadzono test post hoc
Dunn uwzgledniajacy poréwnania wielokrotne; ktorego rezultaty przedstawia Tabela 17.
Zgodnie z przewidywaniami przypadkdéw zaistnienia takich réznic jest niewiele i dotycza
jedynie roku 2010 (wzgledem lat 2005, 2004 1 2002) oraz roku 2013 (takze wzgledem roku
2005). Nawet jezeli wzia¢ pod uwagg roznice, ktore sg zblizone do istotnych statystycznie (dla
0,06 <p <0,5), ponownie beda dotyczy¢ one jedynie lat 2010 (wzgledem lat 2001, 2006, 2014
12016) 1 2003 (wzgledem lat 2001 — 2004). Znaczacy jest brak wigkszej liczby réznic dla lat

2012 — 2020, przeciwnie do tego, co bylo obserwowane w poprzednim punkcie.

97



Tabela 17. Wyniki testu post hoc (wartos¢ p.adj) przeprowadzonego na potrzeby Pytania badawczego 4.2. Wartosci istotne statystycznie (p<0,05) oznaczono kolorem.

p.adj 1998‘ 1999‘ 2000‘ 2001‘ 2002‘ 2003 2004 2005 2006 2009 2010 2011 2012 2013 2017 2018 | 2019 2020

1998 1,000 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 ] 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000

1999 | 1,000 1,000 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 ] 1,000 | 1,000] 1,000 | 1,000 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000

2000 | 1,000 | 1,000 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000| 1,000 | 1,000| 1,000 | 1,000] 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000

2001 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 1,000} 1,000 | 0,074 ] 1,000 | 1,000 ] 0,269 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000

2002 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000] 0,027 | 1,000 | 1,000] 0,114 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000

2003 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 1,000] 0,053 | 1,000 | 1,000 ] 0,309 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000

2004 | 1,000 | 1,000 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000] 1,000} 0,018 | 1,000 | 1,000] 0,173 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000

2005 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000| 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 ] 1,000 1,000] 0,004 ( 1,000 | 1,000 | 0,033 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 ] 1,000 | 0,894 ] 1,000 | 1,000 | 1,000

2006 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 1,000 0,111 | 1,000 | 1,000 | 0,580 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000

2007 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 1,000] 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000

2008 | 1,000 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000

2009 | 1,000 1,000 | 1,000| 1,000 | 1,000| 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 0,567 | 1,000 1,000 | 1,000 ] 1,000 1,000] 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000

2010 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 0,074 | 0,027 | 0,053 ] 0,018 | 0,004 | 0,111 | 1,000 | 1,000 | 0,567 1,000 | 0,856 ] 1,000 | 0,284 | 0,962 | 0,068 | 0,611 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 0,262 ] 1,000

2011 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000| 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000| 1,000 | 1,000] 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000| 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 ] 1,000 | 1,000 | 1,000

2012 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000| 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000| 0,856 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000

2013 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 0,269 | 0,114 0,309 | 0,173 | 0,033 | 0,580 | 1,000 | 1,000] 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000] 0,630 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000

2014 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000| 1,000 | 1,000| 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 0,284 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000

2015 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000| 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 1,000 0,962 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 0,983 ] 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000

2016 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000| 0,068 | 1,000 | 1,000 | 0,630 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000

2017 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 0,611 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 0,983 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000

2018 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000| 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 1,000| 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000

2019 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000| 1,000 1,000 0,894 1,000| 1,000 | 1,000| 1,000 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000] 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000

2020 | 1,000 | 1,000 1,000 1,000| 1,000 1,000| 1,000 1,000] 1,000 | 1,000] 1,000| 1,000] 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000| 1,000 | 1,000| 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000

2021 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000] 1,000 0,262 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000] 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000

2030 | 1,000 1,000 | 1,000| 1,000 | 1,000 1,000 1,000 1,000 | 1,000| 1,000 | 1,000 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000 1,000 | 1,000 | 1,000

Zrodto: opracowanie wlasne autora.
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2.5.1. Przypadki szczego6lne

Ponizej opisano 5 przypadkow z calej proby, w ktorych opoznienie wtdrne miato najwyzsza

warto$¢. Sg to:

e rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 18 czerwca 2019 r. w sprawie dokumentow
zatgczanych do zawiadomien o zamiarze nabycia albo objecia akcji lub praw z akcji
domu maklerskiego lub o zamiarze stania si¢ podmiotem dominujagcym domu
maklerskiego'®, ktore weszlo w zycie 2 lipca 2019 r., a jego podstawa prawna byt art.
106b ust. 3 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi!%.
Weczesniej na tej samej podstawie wydano rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 20
sierpnia 2010 r. w sprawie dokumentéw zatgczanych do zawiadomien o zamiarze
nabycia albo objgcia akcji lub praw z akcji domu maklerskiego lub o zamiarze stania
si¢ podmiotem dominujacym domu maklerskiego!'?’, ktére weszto w zycie 1 wrze$nia
2010 r, a nastgpnie utracito moc obowigzujaca 12 lipca 2011 r. Koniec obowigzywania
starszego rozporzadzenia i poczatek obowigzywania nowszego dzieli wiec 7 lat, 11
miesiecy i 20 dni (2912 dni)!%.

e rozporzadzenie Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 4 pazdziernika 2017 r. w
sprawie rownowaznika pienieznego przyznawanego w zamian za umundurowanie oraz
ryczaltu pienigznego za czyszczenie chemiczne umundurowania w Inspekcji Transportu
Drogowego'?, ktore weszto w zycie 25 pazdziernika 2017 r. (z wyjatkiem § 61 § 7,
ktore weszty w zycie z dniem 1 stycznia 2018 r.). Jego podstawe prawng stanowit art.

69 ust. 3a ustawy z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o transporcie drogowym!'!?

. Wczesdniej
upowaznienie to zostato wykonane przez rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia
8 lipca 2011 r. w sprawie wysokosci 1 warunkdéw przyznawania w Inspekcji Transportu
Drogowego rownowaznika pienieznego w zamian za umundurowanie'!!, ktére utracito
moc obowigzujaca 2 sierpnia 2012 r. Oba rozporzadzenia dzieli zatem 5 lat, 2 miesigce

123 dni (1910 dni),

105Dz, U. poz. 1219

106 t . Dz. U. z 2023 r. poz. 646 z pdzn. zm.

197Dz, U. Nr 161, poz. 1084

108 Szczegdtowy opis tego przypadku zamieszczono ponizej.
19 Dz, U. poz. 1896

1043, Dz. U. 22022 1. poz. 2201 z p6zn. zm.

11 Dz. U. Nr 150, poz. 892
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rozporzadzenie Ministra Rozwoju z dnia 17 sierpnia 2016 r. w sprawie wzoru wniosku
o wydanie pozwolenia na nabywanie, przechowywanie, uzywanie materiatow
wybuchowych przeznaczonych do uzytku cywilnego lub wytwarzanie materiatow
wybuchowych metoda in situ''?, ktére weszto w zycie 27 sierpnia 2016 r. na podstawie
art. 14 ust. 5 ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o materiatach wybuchowych

przeznaczonych do uzytku cywilnego!'!>.

Wczesniej upowaznienie to wykonato
rozporzadzenie Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 13 kwietnia 2005 r. w sprawie wzoru
wniosku o wydanie pozwolenia na nabywanie, przechowywanie lub uzywanie
materialtdw wybuchowych przeznaczonych do uzytku cywilnego'!*. Utracito ono
jednak moc z dniem 1 lipca 2011 r. Oba rozporzadzenia dzieli wiec 5 lat, 1 miesigc 126
dni (w sumie 1884 dni). Na marginesie warto wspomnie¢, Ze Wwymienione
rozporzadzenie z 2016 r. utracito moc obowigzujaca 23 listopada 2019 r., ale
zastepujace je rozporzadzenie Ministra Przedsigbiorczos$ci i Technologii z dnia 21
pazdziernika 2019 r. w sprawie wzoru wniosku o wydanie pozwolenia na nabywanie,
przechowywanie, uzywanie materiatbw wybuchowych przeznaczonych do uzytku

15 weszto w zycie

cywilnego lub wytwarzanie materialdéw wybuchowych metodg in situ
tego samego dnia. Tym razem wtorne zaniechanie legislacyjne nie miato wigc miejsca,
rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 21 pazdziernika 2011 r. w sprawie
szczegotowego sposobu oraz trybu nadawania i umieszczania w pojazdach cech
identyfikacyjnych'!®, ktére zostato wydane na podstawie art. 66a ust. 5 u.p.r.d. i weszto
w zycie 9 grudnia 2011 r. Poprzedzalo je rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia
16 grudnia 2003 r. w sprawie szczegotowego sposobu oraz trybu nadawania i
umieszczania w pojazdach cech identyfikacyjnych!!”, ktére utracito moc obowiazujaca
22 pazdziernika 2006 r. Tym samym opoznienie w wydaniu rozporzadzenia
zastepujacego wyniosto 5 lat, 1 miesigc 1 17 dni (1874 dni),

rozporzadzenie Ministra Rodziny, Pracy 1 Polityki Spotecznej z dnia 18 stycznia 2019
r. w sprawie zwrotu na dochody budzetu panstwa $rodkéw zgromadzonych na

rachunkach cztonkéw otwartych funduszy emerytalnych!'8, ktérego podstawa byt art.

111a ust. 3 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy

2Dz, U. poz. 1346
13§ Dz. U. 2 2022 1. poz. 2378

114 Dz
115 Dz
116 Dz
117 Dz
118 Dz

. U. Nr 76, poz. 667

. U. poz. 2163

. U. Nr 236, poz. 1401

. U. Nr 227, poz. 2249 z p6zn. zm.
. U. poz. 153
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emerytalnych!'” i obowigzywato od 9 lutego 2019 r. Wczeséniej na tej samej podstawie
zostalo wydane rozporzadzenie Ministra Pracy i1 Polityki Spotecznej z dnia 2 kwietnia
2009 r. w sprawie zwrotu na dochody budzetu panstwa srodkéw zgromadzonych na

h'?% ktore utracito moc

rachunkach czlonkéw otwartych funduszy emerytalnyc
obowigzujaca z dniem 1 lutego 2014 r. W rezultacie opdznienie w wydaniu

rozporzadzenia wyniosto 5 lat i 8 dni (1834 dni).

We wszystkich wymienionych przypadkach utrata mocy przez rozporzadzenie wynikata z
dokonania oceny obowigzywania zgodnie z regulg walidacyjng opisang w § 32 ust. 2 z.t.p. Ten
sam problem wystepowat rowniez w kilkunastu kolejnych przypadkach, ktorych opis tu
pomini¢to. Nalezy podkresli¢, ze decyzje o uznaniu rozporzadzen za nieobowigzujace byly
podejmowane przez Redakcje Systemu Informacji Prawnej LEX. Skutkowalo to rowniez
utworzeniem relacji uchylenia posredniego pomigdzy rozporzadzeniem, ktdre stracilo moc
obowigzujaca (strona bierna relacji), a ustawa, ktora te utrate spowodowala (strona czynna
relacji). Jak w kazdym przypadku stosowania prawa, rowniez i tu mozliwe sg jednak
watpliwosci interpretacyjne. Konieczna jest bowiem uprzednia rekonstrukcja normy
upowazniajacej, a nastepnie ocena, czy ktory$ z jej elementéw ulegt zmianie w sposob
wypehniajacy przestanki wymienione w § 32 ust. 2 z.t.p. Przyktadem roéznicy w interpretacji i
stosowaniu reguty walidacyjnej jest opisany wyzej przypadek rozporzadzenia Ministra Pracy i
Polityki Spotecznej z dnia 2 kwietnia 2009 r. O ile redakcje SIP LEX oraz konkurencyjnego
SIP Legalis zamiescity w swoich bazach taka samg informacje o dacie uchylenia
rozporzadzenia (a zatem ocenily, ze zmiana upowaznienia, ktora weszta w zycie w 2014 r. byta
tego rodzaju, ze spowodowata utrat¢ mocy przez to rozporzadzenie), o tyle redakcja
publicznego Internetowego Systemu Aktow Prawnych uznata, Ze utracito ono moc

obowigzujaca dopiero 1 lutego 2018 r.

Na uwage zastuguje rowniez fakt, ze w tresci trzech z pigciu opisanych upowaznien

prawodawca zamiescit odestanie wyrazne do innej czgsci tego samego artykutu.

Trudno$ci zwigzane ze stosowaniem reguly walidacyjne; wyrazonej w § 32 z.t.p. oraz
nieprawidlowe praktyki w zakresie techniki legislacyjnej skumulowaty si¢ w pierwszym z
opisanych przypadkow. Jak wskazano wyzej, rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 20

sierpnia 2010 r. w sprawie dokumentéw zataczanych do zawiadomien o zamiarze nabycia albo

193, Dz. U. 22023 r. poz. 930 z pdzn. zm.
120 Dz. U. Nr 61, poz. 501 z p6zn. zm.
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objecia akcji lub praw z akcji domu maklerskiego lub o zamiarze stania si¢ podmiotem
dominujagcym domu maklerskiego'?' zostato wydane na podstawie art. 106b ust. 3 ustawy z
dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi'?2. Jednostka ta zostata dodana 14
sierpnia 2010 r. przez art. 4 pkt 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy - Prawo
bankowe, ustawy o dzialalnos$ci ubezpieczeniowej, ustawy o funduszach inwestycyjnych,
ustawy o obrocie instrumentami finansowymi oraz ustawy o nadzorze nad rynkiem

finansowym'??

. Upowaznienie wprowadzone do ustawy z 2005 r. wyraznie wskazywato, ze
minister witasciwy do spraw instytucji finansowych okresli, w drodze rozporzadzenia,
dokumenty, ktore nalezy zalaczy¢ do zawiadomienia w celu przedstawienia informacji
okreslonych w ust. 1, majac na wzgledzie zapewnienie proporcjonalnosci wymaganych
informacji w zalezno$ci od zamierzonego wplywu podmiotu sktadajacego zawiadomienie na
zarzadzanie towarzystwem. Na uwage zastuguje sam koniec upowaznienia; w ustawie z 2005
r. nie zamieszczono bowiem definicji legalnej pojecia ,,towarzystwo”. Tak si¢ jednak sktada,
ze definicje¢ takg znajdziemy w art. 2 pkt 3 ustawy z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach
inwestycyjnych i zarzadzaniu alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi'?*. Jest to ustawa,
do ktorej nowelizacja z 2010 r. rowniez wprowadzata zmiany; w art. 3 pkt 2 zawarto informacj¢
o dodaniu art. 54b ust. 3. Jego brzmienie jest identyczne z art. 106b ust. 3 ustawy z 2005 r. Z
duza doza prawdopodobienstwa mozna wigc zalozy¢, ze prawodawca pomylit si¢ 1 w trakcie
redagowania projektu ustawy skopiowal tre§¢ upowaznienia, przy czym zapomnial o
zastgpieniu stowa ,towarzystwem” stowami ,,domem maklerskim”. W takim przekonaniu
utwierdza analiza uzasadnienia projektu nowelizacji z 2010 r. Autorzy projektu we fragmencie
dotyczacym art. 106b wyraznie odnosza si¢ do ,,domow maklerskich” (Rzadowy projekt
ustawy o zmianie ustawy - Prawo bankowe, ustawy o dzialalno$ci ubezpieczeniowej, ustawy o
funduszach inwestycyjnych, ustawy o obrocie instrumentami finansowymi oraz ustawy o
nadzorze nad rynkiem finansowym., 2010: 46). Potwierdzeniem domystow jest kolejna zmiana
upowaznienia z art. 106b ust. 3, w wyniku ktorej stowo ,,towarzystwem” zastgpiono wtasnie
stowami ,,domem maklerskim”. Wprowadzit j3 z dniem 12 lipca 2011 r. art. 2 pkt 11 ustawy z
dnia 28 kwietnia 2011 r. o zmianie ustawy - Prawo bankowe, ustawy o obrocie instrumentami
finansowymi oraz ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym'?. Prawodawca zorientowat

si¢ zatem, ze popehit btad i chcial poprawi¢ upowaznienie. Ktopot w tym, Ze taka nowelizacja

12 Dz. U. Nr 161, poz. 1084

122tj. Dz. U. z 2023 r. poz. 646 z pdzn. zm.
123 Dz. U. Nr 126, poz. 853

124 Dz. U. Nr 146, poz. 1546 z p6zn. zm.

125 Dz. U. Nr 131, poz. 763
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doprowadzita do zmiany zakresu spraw przekazanych do uregulowania aktem wykonawczym
(jak wskazuje reguta walidacyjna), czego skutkiem byla utrata mocy przez rozporzadzenie
Ministra Finansow z 2010 r. Interpretacj¢ takg zastosowala nie tylko Redakcja SIP LEX, ale i
konkurencyjnego SIP Legalis. Tymczasem Redakcja ISAP uznala, ze rozporzadzenie to
obowigzywato az do 22 kwietnia 2019 r. Problem nie miatby miejsca, gdyby prawodawca
zdecydowat si¢ utrzyma¢ w mocy dotychczasowe akty wykonawcze wydane na podstawie art.
106D ust. 3; w ustawie zmieniajacej z 2011 r. zamieszczono tego rodzaju przepis, jednak jego
zakresem nie objeto art. 106b ust. 3. Tym samym powstata luka w prawie, a organ upowazniony
nie otrzymal sygnahu o koniecznosci podjecia prac legislacyjnych!'?¢. Osobng kwestia jest, czy
rozporzadzenie Ministra Finansow z 2010 r. w ogole powinno by¢ uznane za zgodne z
Konstytucja a tym samym obowigzujace. Skoro bowiem w upowaznieniu prawodawca
wskazywal na ,towarzystwo”, a wydany akt wykonawczy odnosit si¢ do ,,domow
maklerskich”, rozporzadzenie wykraczato w swojej materii poza zakres spraw przekazanych

do regulacji. Dyskusja na ten temat wykracza jednak poza ramy tej pracy.
2.5.2. Dyskusja

Przed omoéwieniem uzyskanych wynikéw nalezy podkresli¢, ze dotycza one zupeknie innej
sytuacji, niz bedgca przedmiotem analizy w szczegdtowym pytaniu badawczym 4. Zaniechanie
prawodawcze wtorne dotyczy prawa, ktdrego istnienie jest juz zakorzenione w $wiadomosci
podmiotéw je stosujacych, jak réwniez organu zobowigzanego do wykonania upowaznienia.
Proces stosowania takiego prawa funkcjonuje juz od pewnego czasu, gdy jeden z jego
elementéw — rozporzadzenie — w pewnym momencie zostaje usunigty, przestaje obowigzywac
(najczescie] w wyniku dokonania oceny obowigzywania wedtug reguly walidacyjnej). Organ
upowazniony antycypuje taki obrot spraw, dlatego moze odpowiednio wczesniej podjac
dziatania zaradcze. Niekiedy wrecz sam jest inicjatorem nowelizacji upowaznienia. Dodatkowo
skala dziatan, ktore trzeba podja¢, jest na ogdét mniejsza niz w przypadku poczatku
obowigzywania zupetnie nowej ustawy. Tym samym wystepuja tacznie trzy istotne czynniki,
ktorych czesto brakuje, gdy zaczyna obowigzywa¢ nowa ustawa: §wiadomos$¢, ze w procesie

brakuje pewnego elementu, wiedza gdzie tego elementu brakuje oraz niewielka liczba

126 Jest to przyktad pokazujgcy znaczenie przepisu o utrzymaniu w mocy dotychczasowych aktow wykonawczych
jako sygnatu do organu upowaznionego o koniecznosci rozpoczgcia prac legislacyjnych. Nie zmienia to faktu, ze
W opinii autora w miejsce stosowania powyzszej techniki, sygnalizowanie koniecznosci podjecia prac powinno
spoczywa¢ na wilasciwych stuzbach legislacyjnych (RCL i wewngtrznych komorkach organizacyjnych w
strukturach urzedu obstugujacego organ upowazniony), a nie na ustawodawcy. Efektywnos$¢ prac stuzb
legislacyjnych musi by¢ wsparta wspomnianym juz systemem informatycznym bgdacym rozwinigciem PPIoP.
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przypadkdw wymagajacych dzialania. W efekcie mamy sytuacje odwrotng do opisanej
wczesniej: wigkszo$¢ nowych rozporzadzen zastepujacych stare akty wykonawcze wchodzi w
zycie doktadnie w dniu utraty mocy przez poprzednika. Powstanie zaniechania prawodawczego
wtornego jest wiec wyjatkiem od reguty, co jest zblizone do idealnego stanu, ktérego pozada
prawodawca. Jest to istotny argument za nowelizowaniem istniejacych ustaw i ograniczeniem

do minimum zast¢powania ich nowymi aktami normatywnymi.

Przeprowadzone analizy uwidaczniajg skutki wejscia w zycie z.t.p. Po 2002 r. nast¢puje wzrost
liczby rozporzadzen wchodzacych w zycie w danym roku (patrz Rysunek 3. oraz Tabela 8.), co
mozna powigza¢ z § 119 z.tp. 1 zawartym tam nakazem wydawania jednego aktu
wykonawczego na podstawie jednego upowaznienia. W rezultacie nastgpuje wzrost rocznej
liczby analizowanych przypadkoéw oraz czgséciej dochodzi do zaniechania prawodawczego
wtornego, co pokazuje spadek procentowego udzial dominanty w catosci analizowanych
przypadkéw w danym roku (patrz Tabela 16.). Wzrost liczby analizowanych przypadkéw moze
by¢ rowniez spowodowany zamieszczeniem w z.t.p. reguly walidacyjnej w udoskonalonym
ksztatcie (Wierczynski, 2016b: 265-267), co pozwolito na sprawniejsze 1 bardziej
jednoznaczne identyfikowanie przypadkow, gdy dotychczasowe rozporzadzenie powinno by¢
zastagpione nowym aktem ze wzgledu na nowelizacje upowaznienia. Mozna zaryzykowaé
stwierdzenie, ze gdyby nie watpliwosci dotyczace nowelizowania wytycznych w
upowaznieniu, § 32 z.t.p. bylby jednym z najbardziej algorytmicznych przepisow w polskim

systemie prawa.

W przeciwienstwie do szczegdlowego pytania badawczego 3., nie mozna stwierdzi¢, ze rok
2012 stanowil punkt zwrotny w liczbie przypadkéw 1 dlugo$ci trwania zaniechania
prawodawczego wtornego. Nie wskazuja na to mediany dla poszczegodlnych lat ani tez
procentowy udziat dominaty (z wyjatkiem roku 2013, w ktorym jednak wielko$¢ opdznienia
wtérnego zauwazalnie wzrasta). Obserwuje si¢ jedynie stopniowy spadek liczby dni w
przypadku wartosci odstajacych. Nie ma jednak dostatecznych przestanek, by przypisac te

zmiang utworzeniu PPIoP.

Na podstawie analizy maksimow w probie za niedopuszczalne nalezy uzna¢ stosowanie odestan
W przepisie upowazniajagcym, nawet wyraznych. Zabieg ten powoduje, Ze tekst przepisu
upowazniajacego moze nie ulec zmianie, podczas gdy tre$¢ normy upowazniajgcej zostanie
zmodyfikowana np. w czesci dotyczacej zakresu upowaznienia. Istotnie utrudnia to
zastosowanie rozwigzan informatycznych, ktore automatyzujg proces wykrywania zmian
poprzez poréwnywanie wersji tekstu. Zwieksza roéwniez ryzyko pomytki w trakcie
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dokonywania rekonstrukcji normy upowazniajacej w celu zastosowania reguly walidacyjne;j,
szczegOlnie u os6b mniej doswiadczonych w ocenie obowigzywania aktow wykonawczych.
Nie jest usprawiedliwieniem dazenie do zachowania zwi¢ztosci tekstu aktu normatywnego.
Przy obecnych rozwigzaniach technicznych dlugo$¢ tekstu aktu normatywnego nie jest
istotnym problemem, podczas gdy priorytetem powinno by¢ dazenie do pozyskania jak
najlepszej wiedzy na temat stanu systemu prawnego. Niezbedne ku temu sg rozwigzania
informatyczne automatyzujace pracg. Z tego powodu nalezy zglosi¢ postulat de lege ferenda
dotyczacy nowelizacji z.t.p. 1 wprowadzenia wyraznego zakazu uzywania odestan w przepisach
upowazniajacych (z wyjatkiem odestania do wytycznych przeniesionych wskazanych w § 67

ust. 2 z.t.p.).

2.6. Szczegotowe pytanie badawcze S.: Czy istnieje korelacja miedzy dlugoscia vacatio
legis przepisu upowazniajacego a liczba dni potrzebnych na pierwsze wykonanie

upowaznienia?

Wsréd  propozycji rozwigzania problemu zaniechan prawodawczych w wydawaniu
rozporzadzen zwraca uwagg postulat ustanawiania odpowiednio dtugiej vacatio legis ustawy.
(Proksa, 2002: 54-56; Wierczynski, 2015: 141, 2016b: 417). Jest to rozwigzanie motywowane
zdrowym rozsadkiem oraz eleganckie w swojej prostocie: ustawodawca powinien zachowac
si¢ w sposob racjonalny i dostosowaé vacatio legis do zlozonosci regulacji, w tym liczby
niezbednych do wydania aktow wykonawczych. Nakaz stosowania odpowiedniej vacatio legis

byt formutowany juz wielokrotnie przez Trybunat Konstytucyjny!?’

. Realizacja postulatu nie
wymaga rowniez zmian w procesie legislacyjnym, stosowania szczegdlnych technik

legislacyjnych czy tworzenia skomplikowanych systemow informatycznych.

Doswiadczenie pokazuje jednak, ze to co podpowiada zdrowy rozsadek nie zawsze znajduje
odzwierciedlenie w rzeczywisto$ci. Zasadno$¢ zgloszonego postulatu mozna zweryfikowaé
dysponujac odpowiednim zestawem danych. Jezeli przepis zawierajacy upowaznienie
ustawowe opatrzony bylby dluzszym okresem vacatio legis, zaniechanie prawodawcze
pierwotne powinno by¢ krétsze (badz nie wystgpowac w ogole). Natomiast im krotsza vacatio

legis przepisu upowazniajacego, tym wielkos$¢ zaniechania powinna rosna¢. Obydwie wartosci

127 Zob. np. orzeczenie TK z 18.10.1994 1., K 2/94, OTK 1994, nr 2, poz. 36., wyrok TK z 4.01.2000 r., K 18/99,
OTK 2000, nr 1, poz. 1. czy wyrok TK z 20.01.2010 r., Kp 6/09, OTK-A 2010, nr 1, poz. 3.
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powinny by¢ zatem skorelowane w sposob ujemny. Prowadzi to do sformutowania nastepnego

pytania badawczego:

Szczegdlowe pytanie badawcze 5.: Czy istnieje ujemna korelacja migdzy dtugosciag vacatio
legis przepisu upowazniajacego a liczbg dni potrzebnych na pierwsze wykonanie

upowaznienia?

W celu uzyskania odpowiedzi na postawione pytanie badawcze porownano dane o liczbie dni,
ktére minelty do momentu pierwszego wykonania poszczegolnych upowaznien (podobnie jak
w Pytaniu badawczym 3.) oraz dane o dtugos$ci okresu vacatio legis dla danego przepisu
upowazniajacego (liczonego w dniach). Podstawowe statystyki opisowe dla dlugosci okresu
vacatio legis wraz z testem normalno$ci rozkladu przedstawia Tabela 18, podczas gdy
wizualizacj¢ rozktadu danych przedstawiono na Rysunku 11. Statystyki opisowe dla liczby dni
potrzebnych do pierwszego wykonania upowaznienia przedstawiono wczesniej w Tabeli 12, a
wizualizacj¢ rozkladu danych na Rysunku 6. W Tabeli 19. zawarto podstawowe statystyki

opisowe dla dtugos$ci okresu vacatio legis w podziale na lata.

Tabela 18. Podstawowe statystyki opisowe dla diugosci okresu vacatio legis dla calosci proby wraz z testem
normalnosci rozktadu. Oznaczenia: n — liczba rekordow; M — srednia; SD — odchylenie standardowe; Mdn —
mediana; Q1 — kwartyl pierwszy, Q3 — kwartyl trzeci; Min i Maks — najnizsza i najwyzsza wartos¢ w probie, Mod
— dominanta, Mod n — liczba przypadkow dominanty, Mod % — procentowy udzial przypadkow dominanty w
catosci proby, W — wynik testu Shapiro-Wilk, p — wartos¢ p testu statystycznego.

N M SD Mdn 01 03 Min | Maks | Mod | Modn | Mod % w P
7672 | 96,71 | 153,67 | 30,00 | 14,00 | 116,00 0| 2670 14 1377 18 % 0,60 <0,001

Zrodto: opracowanie wlasne autora.
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Tabela 19. Podstawowe statystyki opisowe dla dlugosci okresu vacatio legis w podziale na lata. Oznaczenia: n —
liczba rekordow; M — Srednia; SD — odchylenie standardowe; Mdn — mediana; Q1 — kwartyl pierwszy, O3 —
kwartyl trzeci; Min i Maks — najnizsza i najwyzsza wartos¢ w probie, Mod — dominanta, Mod n — liczba przypadkow

dominanty, Mod % — procentowy udzial przypadkow dominanty w calosci proby,

1998 | 350 | 145,08 | 128,49 | 134,00 | 48,00 | 182,00 0 392 0 55 16%
1999 | 282 | 105,14 | 186,68 | 14,00 | 14,00 | 51,00 0 645 14 89 32%
2000 67 | 96,96 | 109,89 | 30,00 | 14,00 | 184,00 0 274 14 15 22%
2001 | 515 | 76,18 | 125,60 | 90,00 | 14,00 | 102,00 0| 1181 92 75 15%
2002 | 679 | 148,46 | 140,13 | 92,00 | 30,00 | 318,00 0 624 14 105 15%
2003 | 383 | 89,83 | 165,36 | 30,00 | 14,00 | 61,00 0 706 14 149 39%
2004 | 1001 | 90,29 | 165,11 | 16,00 | 3,00 | 121,00 0| 1017 0 187 19%
2005 | 297 | 38,62 | 60,17 | 30,00 | 14,00 | 30,00 0 639 30 114 38%
2006 | 432 | 67,43 | 94,71 | 30,00 | 14,00 | 99,00 0 733 30 107 25%
2007 | 282 | 41,31 | 68,77 | 14,00 | 2,25 | 72,00 0 516 0 70 25%
2008 | 133 | 68,35 | 136,96 | 14,00 | 7,00 | 30,00 0 832 14 50 38%
2009 | 361 | 43,12 | 92,81 | 21,00 | 14,00 | 47,00 0| 1046 14 118 33%
2010 | 313 | 87,28 | 67,70 | 92,00 | 30,00 | 118,00 0 373 92 87 28%
2011 | 280 | 65,04 | 6526 | 30,00 | 14,00 | 92,00 0 284 30 70 25%
2012 | 290 | 152,42 | 129,83 | 148,00 | 92,00 | 182,00 0 947 92 59 20%
2013 | 248 | 154,53 | 222,33 | 30,00 | 14,00 | 182,00 0 708 14 72 29%
2014 | 177 | 91,44 | 106,40 | 60,00 | 14,00 | 121,00 4| 1100 14 49 28%
2015 | 347 | 103,43 | 282,72 | 30,00 | 14,00 | 89,00 0] 1632 14 70 20%
2016 | 265 | 88,52 | 101,02 | 69,00 | 14,00 | 125,00 0 877 92 35 13%
2017 | 306 | 124,46 | 151,90 | 88,00 | 14,00 | 232,00 0 804 88 79 26%
2018 | 344 | 98,61 | 229,50 | 31,00 | 14,00 | 130,00 0| 2670 14 130 38%
2019 | 236 | 107,42 | 134,49 | 31,00 | 23,00 | 188,75 0 548 30 42 18%
2020 84 | 147,50 | 207,28 | 108,50 | 0,00 | 183,25 0 779 0 31 37%

Zrodto: opracowanie wlasne autora.
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Rysunek 11. Histogram rozkladu danych dla diugosci okresu vacatio legis. Wielkos¢ przedziatu wynosi 100.
Zrodto: opracowanie wlasne autora.

Przed przystgpieniem do omowienia podstawowych statystyk opisowych nalezy dokonac
istotnego zastrzezenia: analizowana dhlugos$¢ vacatio legis dotyczy jedynie konkretnych
przepisOw upowazniajacych. Nie powinna by¢ zatem utozsamiana z dtugoscia vacatio legis dla

catego aktu normatywnego.

Podstawowe statystyki opisowe dotyczace liczby dni pomiedzy wejsciem w zycie przepisu

upowazniajacego a wydaniem rozporzadzenia zostaly omoéwione w Pytaniu badawczym 3.

Dla catosci analizowanej proby mediana wynosi 30 dni, podczas gdy $rednia jest ponad
trzykrotnie wigksza (blisko 97 dni). Wskazuje to na istnienie pomiaréw, ktére znaczaco
zawyzaja $rednig. Jednocze$nie dominanta (warto§¢ modalna) wynosi zaledwie 14 dni (co

odpowiada zaledwie 18 % wszystkich przypadkéw w probie) i stanowi granice pierwszego
kwartylu (Q1).
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Powyzsza kolejno$¢ miar tendencji centralnej (poczynajac od najwiekszej) — srednia, mediana,
dominanta — nie jest zachowana w latach: 2001, 2010 (w obu przypadkach mediana jest wigksza
od $redniej) oraz w 2016 (gdy dominanta byta wyzsza od $redniej, a ta - od mediany). Wartos¢
dominanty w kazdym z wymienionych lat wynosita 92 dni, co moze wskazywac na czgste
uzycie trzymiesiecznego vacatio legis. Jednocze$nie az w szesciu latach dominanta byta rowna
medianie: w 1999, 2005, 2006, 2008, 2010 1 2017 roku. Lacznie pokazuje to znaczne
zréznicowanie w dlugos$ci vacatio legis dla przepisdéw upowazniajacych w kolejnych latach

badanej proby.

Rozstgp miedzykwartylowy dla calej proby wynosi 102 dni. Zatem potowa z badanych
przepisow upowazniajacych zostala opatrzona vacatio legis dtuzsza niz 14 dni, ale mniejsza niz
116 dni. Jednoczes$nie od 2012 r. zauwaza si¢ stopniowy wzrost rozstepu miedzykwartylowego,
gléwnie w wyniku przesuwania granicy kwartylu trzeciego. Wskazuje to na rosnace
zréznicowanie w dlugosci vacatio legis nadawanej przez prawodawce przepisom

upowazniajacym.

Jak wynika z Rysunku 6. i Rysunku 15. oba rozktady sg zblizone do siebie ksztattem, wyraznie

prawoskosne.
Bazujac na postawionym wyzej pytaniu badawczym, sformutowano nastepujace hipotezy:

e Ho: nie mozna stwierdzi¢ istnienia zwigzku migdzy dtugo$cig okresu vacatio legis
przepisu upowazniajgcego, a liczba dni potrzebnych na pierwsze wykonanie
upowaznienia ustawowego,

e Hs: istnieje zwiazek miedzy dtugoscia okresu vacatio legis przepisu upowazniajacego,

a liczbg dni potrzebnych na pierwsze wykonanie upowaznienia ustawowego.

Po przeprowadzeniu analizy korelacji uzyskano wspotczynnik rho = -0,23. Zatem wystepuje
korelacja ujemna: wraz ze wzrostem dlugosci okresu vacatio legis przepisu upowazniajgcego
obserwuje si¢ spadek liczby dni potrzebnych na pierwsze wykonanie upowaznienia (wydanie
rozporzadzenia). Korelacja ta w ujeciu dla calej proby powinna by¢ jednak uznana za staba,
mimo ze jest istotna ze statystycznego punktu widzenia; test istotnosci dat wynik p <0,001. W

zwiazku z tym nie mozna odrzuci¢ sformutowanej hipotezy zerowe;.

W ostatnim kroku postanowiono sprawdzi¢, jak ksztattowata si¢ korelacja w poszczegdlnych

latach. Wyniki analiz zamieszczono w Tabeli 20.
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Tabela 20. Wartos¢ wspotczynnika korelacji pomiedzy diugoscig vacatio legis przepisow upowazniajgcych a
liczbg dni potrzebnych na pierwsze wykonanie upowaznienia dla poszczegolnych lat. Oznaczenia: rho — wartosé¢
wspolczynnika korelacji, p — wartos¢ p testu statystycznego.

. . .
1998 | 0,08 | 0,127
1999 | -0,50 | <0,001
2000 | -0,31 | 0,009
2001 | -0,04 | 0,416
2002 | -0,10 | 0,016
2003 | -0,33 | <0,001
2004 | -0,37 | <0,001
2005 | -0,48 | <0,001
2006 | -0,42 | <0,001
2007 | -0,06 | 0,356
2008 | -0,24 | <0,001
2009 | -0,37 | <0,001
2010 | -0,17 | <0,001
2011 | -0,36 | <0,001
2012 | -0,16 | <0,001
2013 | -0,50 | <0,001
2014 | -0,30 | <0,001
2015 | -0,18 | <0,001
2016 | -0,20 | <0,001
2017 | 0,26 | <0,001
2018 | -0,23 | <0,001
2019 | -0,40 | <0,001
2020 | -0,31 | <0,001

Zrodto: opracowanie wlasne autora.

2.6.1. Przypadki szczego6lne

Maksima 1 minima w zakresie liczby dni potrzebnych na pierwsze wykonanie upowaznienia
opisano w punkcie 2.4.1. Z tego powodu ponizsza cze¢s¢ poswiecona zostanie jedynie
przypadkom najdtuzszej vacatio legis. Warto$¢ minimum dtugosci okresu vacatio legis dla
calej proby wynosi 0, co oznacza, ze akt normatywny wszedl w zycie z dniem ogloszenia (przy
jednoczesnym zastrzezeniu z punktu 2.1.3). Tego typu przypadkéw w probie byto 683 (blisko
9 %).
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Najdluzszy okres spoczywania prawa dotyczyt art. 95 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o

kierujacych pojazdami'?®

. Ustawa ta zostata ogloszona 10 lutego 2011 r., natomiast
wspomniany przepis uzyskal moc obowiazujaca dopiero 4 czerwca 2018 r. Oznacza to, ze

vacatio legis w tym przypadku wyniosta 7 lat, 3 miesigce 1 24 dni (2670 dni).

Nastgpne w kolejnosci sa: art. 54, art. 59, art. 70, art. 77 ust. 1 oraz art. 78 ustawy z dnia 6
sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych!?® oraz art. 13, art. 23, art. 39 ust. 1, art. 52, art. 56 oraz
art. 58 ustawy z dnia 24 wrzeénia 2010 r. o ewidencji ludnosci'*®. Ustawa o dowodach
osobistych zostata ogloszona 10 wrzes$nia 2010 r., natomiast w wyniku serii nowelizacji termin
jej wejScia w zycie zostal ostatecznie przesunigty na 1 marca 2015 r.; zmian¢ terminu
wprowadzat z dniem 30 czerwca 2011 r. art. 1 pkt 29 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o zmianie
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ustawy o dowodach osobistych i ustawy o ewidencji ludno$ci'”" oraz z dniem 31 grudnia 2012

r. art. 4 pkt 21 ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o ewidencji ludnosci i

dowodach osobistych oraz niektérych innych ustaw!3?

. W rezultacie wskazane przepisy
upowazniajace weszty w zycie po uptywie 4 lat, 5 miesiecy 1 18 dni od momentu ich ogloszenia.
Bardzo podobna sytuacja miata miejsce w przypadku ustawy o ewidencji ludnosci; kolejne
nowelizacje oddalaly termin wejscia w Zycie ustawy. Mowa tu zmianach wprowadzanych
przez: art. 2 pkt 8 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o zmianie ustawy o dowodach osobistych i
ustawy o ewidencji ludno$ci'*® z dniem 30 czerwca 2011 r., art. 1 ustawy z dnia 15 grudnia
2011 r. o zmianie ustawy o ewidencji ludnoéci'** z dniem 31 grudnia 2011 r., art. 5 pkt 12
ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o ewidencji ludnos$ci i dowodach osobistych
oraz niektérych innych ustaw!*®> z dniem 31 grudnia 2012 r. i art. 2 ustawy z dnia 19 grudnia
2014 r. o zmianie ustawy o dowodach osobistych, ustawy o ewidencji ludnos$ci oraz ustawy -
Prawo o aktach stanu cywilnego!*® z dniem 31 grudnia 2014 r. Ostatecznie wskazane przepisy
upowazniajace zacze¢ly obowiagzywac rowniez 1 marca 2015 r., po uptywie 4 lat, 3 miesigcy 1 9

dni (1562 dni).

Nalezy podkresli¢, ze akty wykonawcze wydane na podstawie wspomnianych przepisow

weszty w zycie bez zadnego op6znienia.

128 ¢j. Dz. U. 2 2023 1. poz. 622 z p6zn. zm.
129 ¢j. Dz. U. 2 2022 . poz. 671 z p6zn. zm.
130¢j. Dz. U. 22022 1. poz. 1191 z p6zn. zm.
31 Dz. U. Nr 133, poz. 768

132 Dz. U. poz. 1407

133 Dz. U. Nr 133, poz. 768

134 Dz. U. Nr 288, poz. 1689

135 Dz. U. poz. 1407

136 Dz. U. poz. 1888
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2.6.2. Dyskusja

Na podstawie przeprowadzonych badan i ograniczajac si¢ tylko do posiadanej proby mozna
stwierdzi¢, ze zwigzek pomiedzy dtugoscig vacatio legis a tym jak szybko nastepuje wykonanie
upowaznienia obligatoryjnego jest staby, czy wrecz pomijalny. W analizowanej probie 75 %
przepisow upowazniajacych posiada vacatio legis dhluzsza niz domyslny okres 14 dni
przewidziany w art. 4 ust. 1 u.o.a.n. Pomimo tego zaniechanie prawodawcze w przypadku
wydawania rozporzadzen jest stanem permanentnym w polskim systemie prawnym; zasadg a

nie wyjatkiem.

Wyniki przedstawione w Tabeli 20. wskazuja, ze w niektorych latach korelacja prezentuje (w
najlepszym wypadku) umiarkowang sile. Jednak nawet wowczas trudno okresli¢, ile musi
wynosi¢ vacatio legis przepisu upowazniajacego, aby rozporzadzenie zostalo wydane bez
opo6znienia. Na Rysunku 12. przedstawiono rozklady danych dla trzech lat o najwyzszej
warto$ci korelacji, przy czym wzigto pod uwage tylko przypadki, gdy opdznienie w wydaniu
rozporzadzenia nie miato miejsca (miato wartos¢ 0). Nawet w tym przypadku analiza wykresow
nie pozwala wskaza¢ wartosci (lub zakresu wartosci) vacatio legis, ktory zminimalizuje ryzyko

wystapienia zaniechania prawodawczego pierwotnego.

Jezeli nawet hipotetycznie przyjac, ze istnieje ujemna korelacja migdzy dtugos$cia vacatio legis
przepisu upowazniajacego a tym, jak szybko upowaznienie jest wykonane, to nalezy pamigtac
o zasadzie, ze korelacja nie oznacza kauzacji. Wystepowanie dwdch zjawisk razem nie oznacza,
ze jedno jest warunkowane przez drugie. Uzyskane wyniki pokazuja, ze pomigdzy
analizowanymi warto$ciami korelacja jest niewielka (lub wrecz pomijalna), a wigc tym bardziej
nie mozna dopatrywac si¢ zwigzku przyczynowo-skutkowego. W efekcie nalezy stwierdzi¢, ze
w badanej probie dtugos$¢ okresu vacatio legis nie jest adekwatnym Srodkiem, aby zapobiegaé

wystepowaniu opdznien w wypetnianiu upowaznien ustawowych.
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Rysunek 12. Histogramy rozktadu danych dla diugosci okresu vacatio legis (w dniach) w latach 1999, 2005 i 2013.
Wielkos¢ przedziatu wynosi 20. Zrodlo: opracowanie wiasne autora.

2.7. Podsumowanie

Gtowng korzyscig ptynaca z przeprowadzonych badan nie jest wiedza, ze dane zjawiska
wystepuja, ale swiadomos$¢ ich skali. Literatura 1 orzecznictwo cytowane w poprzednim
rozdziale wielokrotnie sygnalizowaty istnienie problemu, jednak proby uchwycenia go w
szerszej perspektywie byly bardzo ograniczone. Korzy$cia drugorzedna jest weryfikacja
niektérych pogladow funkcjonujacych w nauce prawa, ktore oparto na subiektywnych
doswiadczeniach autoréw. Doswiadczenia te, jakkolwiek cenne, nie prowadzity do
podejmowania obserwacji na wigksza skale, a nastgpnie do sformutowania wnioskéw o

wigkszym stopniu obiektywizmu.

Przeprowadzone badania wskazuja, ze zjawisko zaniechania prawodawczego funkcjonuje w

stabilnym ,,Srodowisku” legislacyjnym. Liczba ustaw i rozporzadzen wchodzacych w zycie w
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poszczegbdlnych latach jest zblizona, z niewielka liczbg istotnych statystycznie réznic.
Jednoczesnie sam roczny przyrost liczby wspomnianych aktow nalezy uznaé za znaczny. W
przypadku grupy rozporzadzen wydanych na podstawie upowaznien obligatoryjnych istnieje
pewna liczba aktow, ktore nie zostaly wydane pomimo istniejgcego obowigzku. W badane;j
probie odpowiada to okoto 2,6 % wszystkich zidentyfikowanych upowaznien obligatoryjnych.
Przypadki te okresli¢ mozna jako zaniechania prawodawcze pierwotne. Grupa ta nie jest jednak
jednorodna; dla potowy z nich dlugo$¢ zwtoki organéw zobligowanych nie przekracza jednego
roku. Mozna zatem domysla¢ si¢, ze przyczyng takiego opdznienia jest niewydolny proces
legislacyjny w zakresie wydawania rozporzadzen. W pozostatych przypadkach okres zwloki
moze sigga¢ nawet kilku czy kilkunastu lat. Powody tak duzych opo6znien nie sg znane i
wymagaja dalszego poglebionego badania. Jednoczes$nie nalezy zaznaczy¢, ze analizowane
dane prezentujg skale zjawiska tylko dla stanu prawnego na konkretny dzien. Ze wzglgdu na
ograniczenia techniczne w pozyskiwaniu danych okreslenie jak liczna byta frakcja

niewypetionych upowaznien obligatoryjnych na przestrzeni lat jest znacznie utrudnione.

Zaniechanie prawodawcze pierwotne nie jest zjawiskiem trwatym, przynajmniej dla czesci
przypadkéw upowaznien obligatoryjnych. W pewnym momencie organ wykonuje cigzacy na
nim obowiazek, a tym samym zwloka, w ktorej pozostawal, dobiega konca. Analiza dtugosci
okresow tej zwtoki prowadzi do wniosku, ze w badanym przedziale czasu i dla okoto 75 %
wszystkich wykonanych upowaznien obligatoryjnych doszto do zaniechania prawodawczego
pierwotnego. Mowiac inaczej: organ zobligowany nie doprowadzit do sytuacji, gdy przepis
upowazniajacy 1 wydane na jego podstawie rozporzadzenie zaczgly obowigzywaé w tym
samym czasie. Nie zostal wigc zachowany nakaz sformutowany wyraznie w § 127 z.t.p.
Zaniechanie prawodawcze pierwotne w przypadku rozporzadzen stanowi zatem regule w
polskim systemie prawa, podczas gdy sytuacja odwrotna, prawidtowa, jest wyjatkiem. Skala
zjawiska podlega jednak wahaniom; wystepuja statystycznie istotne rdznice pomigdzy
poszczegb6lnymi latami. Jako jedng z mozliwych tego przyczyn (w badanej probie) mozna
wskaza¢ konieczno$¢ dostosowania polskiego systemu prawa do regulacji obowigzujacych w
Unii Europejskiej. Jednak od 2012 r. obserwowany jest spadek dtugosci okresu zaniechania
prawodawczego pierwotnego, co pokrywa si¢ z wprowadzeniem elektronicznej wersji
dziennikow urzedowych oraz powstaniem PPIoP, a wiec narzedzia ulatwiajacego (miedzy

innymi) ewidencj¢ i §ledzenie statusu wykonania poszczegdlnych upowaznien ustawowych.
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Inaczej prezentuje si¢ sytuacja, gdy rozporzadzenie utracito moc na skutek zastosowania reguty
walidacyjnej z § 32 z.t.p. albo uchylenia, po ktorym nie wydano natychmiast kolejnego
rozporzadzenia na tej samej podstawie. Powstanie zaniechania prawodawczego wtornego, bo
tak nalezy okresli¢ to zjawisko, jest wyjatkiem od reguty. W opisanej sytuacji zdecydowana
wiekszo$¢ nowych rozporzadzen wchodzi w zycie doktadnie w dniu utraty mocy przez akt

poprzedzajacy.

Nie ma podstaw, by twierdzi¢, ze powstaniu zaniechania prawodawczego pierwotnego
zapobiega stosowanie dlugiego okres spoczywania prawa. Korelacja pomiedzy dlugoscia
zwtoki organu a dtugos$cia przyjetej vacatio legis jest niewielka, wrgcz pomijalna. Wniosek ten
jest sprzeczny z powszechng opinig oraz istniejacymi pogladami doktryny, jednak wyraznie
wynika ze zgromadzonych danych. Nie nalezy zatem postrzega¢ dlugos$ci okresu spoczywania
przepisu upowazniajacego jako narzedzia wplywajacego pozytywnie na spdjnos¢ i

kompletnos$¢ systemu prawa, przynajmniej w zakresie wydawania rozporzadzen.

Z przeprowadzonych badan plynie niepokojacy wniosek, iz naruszanie konstytucyjnych zasad
prawa jest stanem permanentnym dla polskiego systemu prawa i standardem w stanowieniu
nowych regulacji. Zaniechanie prawodawcze wprost lamie zasade prawidlowej legislacji;
niewydanie aktu wykonawczego w spodziewanym terminie umniejsza poczucie
bezpieczenstwa prawnego i zaufanie do panstwa oraz stanowionego przez nie prawa. Powyzsze
stwierdzenia mozna bytoby z tatwos$cig uznaé¢ za dalece uznaniowe, gdyby nie staly za nimi

wyniki konkretnych analiz w oparciu o dane liczbowe.

Przeprowadzone badania pokazuja réwniez, ze stosowanie pewnych technik legislacyjnych
trzeba uzna¢ za niedopuszczalne w redakcji przepiséw upowazniajacych. Dotyczy to przede
wszystkim odestan wyraznych (§ 156 ust. 213 z.t.p.) jak 1 generalnych (§ 156 ust. 4) ze wzgledu
na utrudnienia, jakie stwarzaja przy dokonywaniu oceny obowigzywania wedlug reguty
walidacyjnej (§ 32 z.t.p.). Rownie krytycznie nalezy odnie$¢ si¢ do czasowego utrzymania w
mocy przepisdOw upowazniajacych, gdy nowa ustawa zastepuje dotychczasowa regulacje.
Niewatpliwag zaletg tej techniki jest wskazanie konkretnego terminu, do kiedy musi by¢
wypeliony obowigzek, co nalezy oceni¢ pozytywnie w pordwnaniu do funkcjonujacego
jeszcze niedawno bezterminowego utrzymania w mocy. Jednoczes$nie nie sg przewidziane
zadne $rodki nacisku na organ zobowigzany, aby wypehit obowigzek w terminie. Potwierdzaja
to przeprowadzone badania — zaniechanie prawodawcze pierwotne wystepuje powszechnie w

systemie prawa. Czasowe utrzymanie w mocy aktow wykonawczych stanowi w swej istocie
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rozwigzanie prowizoryczne, a poprzez mnozenie termindéw wplywa negatywnie na
przejrzystos¢ prawa. Dlatego tez sposobdéw na rozwigzanie zidentyfikowanych problemow

nalezy poszukiwac¢ gdzie indzie;j.

Pierwszym z nich jest standaryzacja budowy przepisu upowazniajacego jako jednostki
redakcyjnej. Art. 92 ust. 1 zd. 2 Konstytucji wskazuje elementy, ktéore norma upowazniajaca
posiada¢ musi, jednak pozostawia dowolnos¢ w zakresie redakcji przepisu upowazniajacego.
Prawodawca nie zdecydowat si¢ na wprowadzenie bardziej szczegdélowych regulacji w tym
zakresie. Rozwigzania istniejace w obowigzujacych z.t.p. do pewnego stopnia uzupetniaja ten
brak, jednak ze wzgledu na rangg aktu normatywnego ich wptyw na brzmienie przepiséw
ustawowych jest ograniczony. Jezeli proces legislacyjny ma zosta¢ wsparty w wigkszym
stopniu przez rozwigzania informatyczne, a w obecnej chwili wydaje si¢ to koniecznoscia,
wprowadzenie obligatoryjnego wzorca przepisu upowazniajacego jest niezbedne. To samo
dotyczy¢ bedzie innych kategorii metaprzepisow takich jak przepisy uchylajace czy
wprowadzajace w zycie. Wdrozenie rozwigzan informatycznych przy braku uporzadkowania i
okreslonej struktury danych jest skrajnie trudne. Wymagania, ktére powinien spetnia¢ wzorzec

przepisu upowazniajagcego omoéwiono w rozdziale trzecim.

Innym mozliwym rozwigzaniem jest uzaleznienie daty wejscia w zycie rozporzadzenia od daty
wejScia w zycie przepisu stanowigcego jego podstawe prawna. Moze to nastapi¢ przez
dopuszczenie szerszej interpretacji § 46 ust. 1 w zw. z § 141 z.t.p lub odpowiednig modyfikacje
brzmienia przepisu o wejsciu w zycie, ktory znajdzie zastosowanie jedynie w stosunku do

rozporzadzen.

Jednolita forma 1 uporzadkowana struktura danych stwarzaja mozliwos¢ wigkszej
automatyzacji w ewidencjonowaniu przepisOw upowazniajacych oraz okreslaniu ich statusu.
Jeszcze raz nalezy z aprobata odnie$¢ si¢ do utworzenia PPIoP; pozytywny wplyw tego
rozwiazania odznacza si¢ w analizowanych danych. Mozna jednak zaryzykowac¢ stwierdzenie,
ze Portal nie jest tym wszystkim, czym mogtby sie sta¢: w duzej mierze zautomatyzowang baza
udostgpniajacg bogaty zestaw informacji o statusie przepisdow upowazniajacych, ktore
funkcjonuja w polskim systemie prawa. Cel ten nie zostanie osiggniety, jezeli PPIoP pozostanie
w swoim obecnym ksztalcie: bazy zmudnie i z niewatpliwym poswigceniem aktualizowanej
przez pracownikow RCL. Tymczasem techniki komputerowego przetwarzania j¢zyka

naturalnego, ktore umozliwityby wykorzystanie pelnego potencjatu PPIoP, dost¢pne sg na
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wyciagnigcie reki. Przykladowe rozwigzanie informatyczne pozwalajace na wyszukiwanie 1

klasyfikacj¢ przepisOw upowazniajacych opisano w rozdziale czwartym.

PPIoP w swojej rozwinigtej wersji moze petnic jeszcze jedng role, by¢ moze nawet wazniejsza
niz ewidencjonowanie przepisOw upowazniajacych: dostarczanie wiarygodnych danych
ilosciowych o polskim systemie prawa. Znaczenie tego typu informacji jest trudne do
przecenienia: poczawszy od prezentowania statystyk dotyczacych systemu prawa, przez oceng
jakie skutki przynosi stosowanie okreslonych technik legislacyjnych a konczac na dostarczaniu
danych empirycznych utatwiajacych egzekwowanie odpowiedzialnosci politycznej czy nawet
konstytucyjnej. Skoro bowiem do tej pory nie udato si¢ stworzy¢ skutecznego mechanizmu
przymuszenia zobligowanych organéw do wypelniania w terminie ich obowigzkow
prawodawczych, remedium mozna poszuka¢ w opisaniu skali zjawiska za pomoca liczb. Z
wiarygodnym zestawem danych trudno dyskutowaé, a na jego podstawie mozna formutowac

nieosiggalne w inny sposob wnioski.
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3. Przepis upowazniajacy w Swietle pogladow polskiego orzecznictwa i doktryny prawa
— analiza krytyczna
Przedstawione w poprzednim rozdziale wyniki badan pokazuja niedoskonatosé
dotychczasowego sposobu stanowienia 1 wykonywania upowaznien ustawowych. Do przyczyn
takiego stanu rzeczy mozna zaliczy¢ ograniczong wiedze na temat liczby, rodzaju 1 statusu
upowaznien funkcjonujacych w systemie prawa, a takze brak zautomatyzowanych rozwigzan
informatycznych shuzacych pozyskiwaniu i analizie danych we wskazanym zakresie. Aby takie
rozwigzania wprowadzi¢, niezbedne jest usystematyzowanie zasad konstrukcji oraz samego
brzmienia przepisu upowazniajgcego. Celem ponizszego rozdziatu jest krytyczna analiza
dostepnej wiedzy na temat upowaznienia do wydania rozporzadzenia. Dokonane ustalenia
postuza do sformutowania wymagan, ktére powinien spetniac przepis upowazniajacy istniejacy
réwnolegle w dwdch postaciach: tekstu w jezyku naturalnym (prawnym)oraz kodu zrodtowego
rozumianego jako oprogramowanie w takiej postaci, w jakiej zostato ono pierwotnie stworzone
przez czlowieka (takze wspomaganego przez rozwigzania informatyczne) za pomocg tekstu
czyli znakéw alfanumerycznych zrozumiatych dla cztowieka (The Linux Information Project,

2004).

3.1. Pojecie upowaznienia

Rozwazania na temat upowaznienia do wydania aktu wykonawczego (w tym przypadku —
rozporzadzenia) warto rozpocza¢ od okreslenia rol, ktore petni przepis upowazniajacy i ktére
nalezy uzna¢ za istotne z punktu widzenia tej pracy. Po pierwsze, stanowi komunikat, ktorym
nadawca (ustawodawca) informuje odbiorce (organ upowazniony), co nalezy zawrze¢ w akcie
wykonawczym, aby osiagna¢ cel regulacji. Informacja ta powinna by¢ na tyle precyzyjna, by
nie wymagatla interpretacji przy wykorzystaniu pozajezykowych metod wyktadni; wynika to
wprost z zasady okreslonosci prawa (Wigcek, 2016b: 56; Wierczynski, 2015: 144). Oprécz
precyzji wymagana jest rowniez odpowiednia szczegotowos$¢ komunikatu: podmiotowa
(okreslenie organu wtasciwego do wydania rozporzadzenia), przedmiotowa (okreslenie zakresu
spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu) oraz treSciowa (realizowana przez
zamieszczenie wytycznych co do tresci rozporzadzenia) (Wigcek, 2016b: 224). Ma to
szczegblne znaczenie w przypadkach, gdy ustawodawca wyjatkowo zezwala, by
rozporzadzenie modyfikowalo tres¢ poszczegdlnych norm ustawowych. Wowczas precyzja
okreslenia zakresu spraw przekazanych do unormowania oraz wytycznych co do tresci nabiera

kluczowego znaczenia (Rada Legislacyjna, 1998: 189). Nalezy pami¢tac, ze zamieszczenie
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upowaznienia do wydania aktu wykonawczego jest wyjatkiem od zasady kompleksowosci
ustawy podobnie jak bedaca jego nastepstwem dzialalno$¢ prawotworcza wiadzy
wykonawczej. W. Brzozowski podkresla, ze wyjatek ten jest ,,(...) dopuszczony
instrumentalnie ze wzgledéw racjonalnosci prakseologicznej, ale jednak ograniczony i
obwarowany licznymi wymaganiami, ktérych dochowanie jest warunkiem legalnosci
rozporzadzenia.” (Brzozowski, 2013: 67). Decydujac si¢ na dopuszczenie wyjatku prawodawca
uznaje, ze ptynace z tego korzysci przewyzszaja ryzyka zwigzane z mozliwymi btedami i
pomytkami w komunikacji. Tym bardziej niedopuszczalne jest zlekcewazenie wymogu
jasnosci 1 precyzji; nalezy mie¢ stale na wzgledzie, aby ryzyko btedu w komunikacji zostato
zminimalizowane. Ponadto S. Wronkowska przedstawia wydanie aktu wykonawczego na
podstawie upowaznienia ustawowego jako czynno$¢ konwencjonalng 1 wskazuje na
konsekwencje takiego ujecia tematu: ,,W odniesieniu do czynnosci tego rodzaju nie ma bowiem
zastosowania prosta zasada gloszaca «co nie jest zakazane, jest dozwolone». Dopiero gdy
uzyska sie¢ upowaznienie do dokonywania czynno$ci konwencjonalnych danego rodzaju,
przyjmuje si¢, ze wobec braku nakazu (czy wyjatkowo — zakazu) ich dokonania, czynienie
uzytku z upowaznienia jest dla upowaznionego podmiotu przedmiotem wolnosci.”

(Wronkowska i Zielinski, 2012: 150).

Po drugie: przepis upowazniajacy stanowi tacznik miedzy aktami normatywnymi. W doktrynie
zwraca si¢ uwage na konieczno$¢ istnienia zwigzku kompetencyjnego i funkcjonalnego migdzy
ustawg a rozporzadzeniem (Giderewicz, 2013: 49), co jest istotne z legalnego 1 operatywnego
punktu widzenia. Natomiast przyjecie perspektywy systemowej powoduje, ze zwigzek migdzy
ustawg a rozporzadzeniem nabiera nowej glebi, podobnie jak ma to miejsce w przypadku
metaprzepisow (Wierczynski, 2016b: 125). Hierarchiczna budowa systemu prawa okresla
range poszczegllnych aktow, ale to wlasnie upowaznienia 1 metaprzepisy stanowia punkty
zaczepienia dla tworzenia relacji miedzy nimi, tak poziomych (migdzy aktami normatywnymi
o tym samym miejscu w hierarchii np. ustawami) jak 1 pionowych (miedzy aktem
normatywnym hierarchicznie wyzszym 1 niZszym np. ustawa i rozporzadzenie). W ten oto
sposob ze zbioru obiektow — aktdéw normatywnych — powstaje system, czyli uktad elementow
majacy okreslong strukturg 1 stanowigcy logicznie uporzadkowang catos¢ (Stownik jezyka
polskiego PWN, 2025b). Istotno$¢ upowaznienia jako lacznika jest szczegolnie widoczna w
sytuacji jego zmiany lub uchylenia, co moze skutkowa¢ utratag mocy obowiazujacej niekiedy
kilku (a w przypadku aktow prawa miejscowego nawet kilkuset) aktow wykonawczych

jednoczes$nie. Kwestia ta zostanie omdwiona szczegodtowo w dalszej czesci pracy.
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Znaczenie wymienionych rol w pelni uzasadnia, by sposob formutowania przepisow
upowazniajacych okreslit ustrojodawca. Czyni to w art. 92 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym
rozporzadzenia s3 wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie
szczegblowego upowaznienia zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania. Wskazany przepis
jest zatem zardwno dyrektywag postgpowania dla ustawodawcy jak 1 wzorcem kontroli.
Upowaznienie powinno okresla¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw
przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace treSci aktu. Niespelnienie
ktoregokolwiek ze wskazanych wymogow powoduje, ze akt wykonawczy nalezy uznaé za
niezgodny z Konstytucjg RP, a tym samym za akt nieobowigzujacy (Wierczynski, 2016b: 252—
253).

Traktowanie upowaznienia jako wyjatku od zasady kompleksowo$ci ustawy sktania do
stawiania znaku rowno$ci miedzy pojeciami ,,przepis upowazniajacy”’ oraz ,,norma
upowazniajaca”. Przyjmujac taki punkt widzenia norma upowazniajaca zamyka si¢ w jednym
artykule ustawy, nawet jezeli w jego ramach wydzielono ustepy, zgodnie z § 67 z.t.p. Jednak
jeszcze w 1998 r. (a wigc przed wejsciem w zycie obowigzujacych z.t.p.) Rada Legislacyjna
wyrazita odmienny poglad odnoszac si¢ do brzmienia art. 92 Konstytucji. Zdaniem Rady:
,,Przez upowaznienie rozumie¢ nalezy na gruncie Konstytucji nie jaki$§ poszczegolny przepis
ustawy, ale «norme¢ upowazniajacag», udzielajaca upowaznienia do unormowania jakiej$
dziedziny spraw aktem o randze upowaznienia. Tres$¢ tej normy ksztattowana jest z pewnym
stopniem swobody przez ustawodawce udzielajacego upowaznienia, a w pewnym stopniu jest
wyznaczana przez ustrojodawce oraz przez niepisane zasady konstruowania systemu prawnego
(np. zasadg hierarchicznej budowy systemu prawa).” (Rada Legislacyjna, 1998: 188—189). Do
wspomnianych zasad, ktére musza by¢ respektowane przy formulowaniu upowaznien,
Trybunat Konstytucyjny zaliczyt réwniez — w wyroku z 28 czerwca 2000 r., sygn. K 25/99'%7
— zakaz domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajacej
kompetencje prawodawcze oraz zasade gltoszaca, ze wyznaczenie organowi okreslonych zadan
nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych
stuzacych realizowaniu tych zadan. Katalog ten wzbogacit M. Wiacek dodajac do niego zasade
poprawnej legislacji, zgodnie z ktérg konieczne jest unikanie formutowania upowaznien
krzyzujacych si¢ z juz istniejgcymi upowaznieniami do wydania rozporzadzen czy przepisow
prawa miejscowego. Upowaznienie nie moze rowniez shuzy¢ do wydawania rozporzadzen,

ktore beda zawieralty normy adresowane wylacznie do jednostek podlegtych organizacyjnie

137 OTK 2000, nr 5, poz. 141.
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temu organowi. Do realizacji tego celu stuzg bowiem akty wewnetrzne, ktérym poswigcono art.

93 Konstytucji (Wiacek, 2016b: 38).

Rozumienie upowaznienia jako normy upowazniajacej pozwala na dostrzezenie wspomnianych
wczesniej powigzan kompetencyjnych i funkcjonalnych, ktore istnieja miedzy ustawa a
wydanym na jej podstawie rozporzadzeniem. Zrab tych powigzan zakodowany jest w przepisie
upowazniajacym, ale konieczna jest rekonstrukcja normy upowazniajacej, aby w petni poznac
ich glebi¢ 1 znaczenie. Powigzania te stanowig sedno zwigzku migdzy ustawag i
rozporzadzeniem 1 moga by¢ okreslone jako jego aspekt materialny, podczas gdy petniona
przez przepis upowazniajacy rola komunikatu obrazuje aspekt formalny. Jest to podejscie
zblizone do dotychczas reprezentowanego w doktrynie, gdzie jako aspekt formalny postrzegano
podstawe kompetencyjng do wydania aktu wykonawczego, a aspekt materialny manifestowat

si¢ w niesprzeczno$ci systemu prawa i spojnosci tresci normatywnych (Zajecki, 2003: 175).

Istotnos¢ wiezi kompetencyjnej 1 funkcjonalnej doskonale oddaje stanowisko Rady
Legislacyjnej: ,,Powigzania kompetencyjne rozporzadzenia z ustawa wyrazaja si¢ w tym, ze
jest ono wydawane jedynie na podstawie udzielonego przez nig upowaznienia. Powigzania
funkcjonalne znajduja natomiast wyraz w tym, ze rozporzadzenie jest stuzebne wobec ustawy
upowazniajacej: normy zawarte w rozporzadzeniu bylyby zbyteczne, gdyby nie ustawa, ktora
uregulowata jaka$ dziedzing stosunkdéw spotecznych 1 wymaga uzupetnienia, zarazem te normy
sa niezbedne dla nalezytego funkcjonowania ustawy, bo takg wtasnie — rozdzielong miedzy dwa
rodzaje aktow normatywnych — koncepcje unormowania ona zaktada. Akt wykonawczy jest
wiec z woli ustawodawcy funkcjonalnym uzupeinieniem regulacji ustawowej 1 razem z nig
tworzy cato$¢ normujaca okreslong dziedzing stosunkow spotecznych.” (Rada Legislacyjna,
1998: 185-186). Podobne stanowisko wyrazit rowniez Trybunat Konstytucyjny; mozna
wskazaé tu na wyrok z 21 czerwca 1999 r., sygn. U 5/98'38, postanowienie z 4 lipca 2008 r.,
sygn. Tw 6/0813% i wyrok z 19 maja 2009 r., sygn. K 47/07'4°. Poglad ten zostat powtorzony
rowniez w doktrynie (Skwara, 2010: 157-158), a jego korzeni dopatrywano w konstytucyjnej
zasadzie legalizmu; dzialanie na podstawie i w granicach prawa w przypadku wydawania aktéw
wykonawczych oznacza¢ bedzie, ze przepisy okreslajg podstawe dziatalnos$ci prawotworczej

oraz jej granice (Wierczynski, 2011: 51-52).

133 OTK 1999, nr 5, poz. 99.
139 OTK-B 2008, nr 4, poz. 133.
140 OTK-A 2009, nr 5, poz. 68.
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Upowaznienie rozumiane szeroko jako norma upowazniajaca stanowigca wigz kompetencyjng
1 funkcjonalng migdzy ustawa i rozporzadzeniem pozwala spojrze¢ z innej perspektywy na
zasade kompleksowos$ci ustawy. Zasada ta moze by¢ oczywiscie rozumiana jako nakaz
zawarcia w ustawie wszystkich niezbednych regulacji, ale jest to perspektywa waska, w
pewnym stopniu wrecz formalna. Wymusza ona wrecz istnienie komplementarnej zasady
kompleksowosci rozporzadzenia, ktorg okresla § 119 z.t.p. Podziat taki jest oczywiscie w pelni
uzasadniony; wszak jedna z zasad skierowana jest do wiladzy ustawodawczej, a druga do
wykonawczej. Jednak dopiero te dwie zasady zestawione ze sobg majg gwarantowac, ze dana
materia zostanie wyczerpujaco uregulowana. Tym samym mozna moéwi¢é o zasadzie
kompleksowosci regulacji. Dopiero woOwczas mozliwe staje si¢ przyjecie perspektywy
szerokiej, systemowej, w ktorej] norma upowazniajaca jawi si¢ jako punkt styku mig¢dzy
elementami systemu, podobnie jak odestania czy metaprzepisy. Z tej perspektywy wyraznie
wida¢ znaczenie normy upowazniajacej w systemie: jako lgcznika oraz nos$nika powigzan
kompetencyjnych i1 funkcjonalnych. Zrozumiale tez stajg si¢ konsekwencje naruszenia wigzi
migdzy elementami systemu lub tez brakow w zakresie regulacji na poziomie ustawy badz

rozporzadzenia.

Podsumowujac powyzsze rozwazania nalezy przyjacé, ze przepis upowazniajacy (jako zrab
normy upowazniajacej), ktory istnieje rownolegle w postaci tekstu oraz kodu Zrédlowego musi
zachowac szczegotowos¢ podmiotowa, przedmiotowq oraz tre§ciowg. Uwydatnia to role normy
upowazniajacej jako komunikatu skierowanego do okreslonego adresata. Jednoczesnie musi
by¢ tak skonstruowany, by mozna byto jednoznacznie zidentyfikowa¢ sam przepis oraz akt
wykonawczy (w tym wypadku rozporzadzenie) wydany na jego podstawie, co wynika z roli
tacznika pomiedzy aktem wyzszego 1 nizszego rzedu. Zatem wzorem dla przepisu
upowazniajacego w postaci tekstu oraz kodu zrédtowego powinna by¢ kanoniczna forma
upowaznienia zawierajaca w jednym artykule elementy okreslone w art. 92 Konstytucji oraz
przyjmujaca posta¢ redakcyjna okreslong w § 67 z.t.p., przy czym preferowana jest postac
rozczlonkowana, okreslona w ust. 2, w ktorej wytyczne co do tresci zostaty przeniesione do
osobnego ustepu. Zapewni to wymagang jasnos¢ i precyzje¢ komunikatu skierowanego do
egzekutywy, a powstaly przepis zrebowy bedzie umozliwial w przysziosci powigzanie go ze
wszystkimi rozporzadzeniami, ktére zostaly wydane na jego podstawie. Jednocze$nie na
wczesnym etapie prac nie bedzie mozliwe odwzorowanie w postaci kodu zrodlowego calosci

normy upowazniajgcej, chyba ze calo§¢ normy zostanie zamknigta Ww przepisie
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upowazniajacym. Powdd tego jest prozaiczny: przepisy merytoryczne, ktore moglyby zawierac
czeéci normy, nie funkcjonujg pod postaciag kodu zrédtowego. W przypadku wspomnianych
przez Radg¢ Legislacyjng niepisanych zasad konstruowania systemu prawnego ich inkorporacja
do postaci kodu zrodtowego bedzie miata postaé specyficznych praktyk tworzenia kodu, ktore

z biegiem czasu bgda ewoluowaty, podobnie jak ewoluuje otwarty katalog zasad.
3.2. Cel zamieszczania upowaznien

Dokonanie wylomu w zasadzie kompleksowosci ustawy, a wiec zamieszczenie przepisu
upowazniajacego, musi by¢ odpowiednio uzasadnione. Jak wspomniano wyzej, w sytuacji
takiej spodziewane korzysci powinny przewaza¢ nad mozliwym niedogodnosciami, np.
rozproszeniem elementOw normy prawne] miedzy rdéznymi aktami normatywnymi. W
doktrynie zwracano uwage przede wszystkim na aspekty praktyczne takiego rozwigzania. S.
Wronkowska podkresla, ze ,,(...) ustawa powinna normowac jaka$ dziedzing spraw w sposéb
mozliwie wyczerpujacy, spojny a zarazem dostatecznie stabilny. Sprawy natury organizacyjnej,
technicznej, czyli majace charakter szczegdtowy, oraz sprawy, ktore ulegaja czgstym zmianom,
powinny by¢ przekazywane przez ustawodawce do unormowania aktami wykonawczymi (...).
Te pierwsze sprawy — dlatego, zeby nie zamieszcza¢ w ustawie unormowan nadmiernie
szczegotowych, te drugie natomiast, by zapewni¢ ustawie stabilno$¢, by nie zachodzila
konieczno$¢ jej bardzo czgstego dostosowywania do zmieniajacych si¢ warunkow.”
(Wronkowska 1 Zielinski, 2012: 54). Stale jednak nalezy pamigta¢, ze w przypadku
rozporzadzen bezwzglednie muszg one stuzy¢ wykonaniu ustawy (Brzozowski, 2013: 66). Na
korzys$ci zwigzane z przekazaniem do regulacji rozporzadzeniem spraw o duzej zmiennosci 1
wymagajacych lepszej wiedzy ,,operacyjnej” zwracata uwage M. Zabicka-Klopotek (Zabicka-
Ktopotek, 2006: 38—39). Do kwestii tej odniosta si¢ rowniez Rada Legislacyjna w swojej opinii
z 2015 r. przywolujac jednoczesnie poglady, ktore sformutowali wezesniej S. Wronkowska 1
A. Krzywon. Zdaniem Rady: ,,(...) rola rozporzadzenia jest m.in. zwolnienie ustawodawcy z
koniecznosci regulowania spraw o charakterze specjalistycznym 1 technicznym badz
ulegajacych czgstym zmianom. Wszak «S$ledzenie tych spraw, gromadzenie informacji i
szybkie reagowanie sg domeng wladzy wykonawczej» (...). Ustawa nie powinna by¢ wiec
«obtadowana regulacjami technicznymi 1 drugorzednymi», lecz powinna zapewniad
«odpowiednig elastyczno$¢ w procesie jej stosowania».” (Rada Legislacyjna, 2016: 130). M.
Wiacek wskazat na kolejny istotny aspekt: w drodze rozporzadzenia nalezy doprowadzi¢ do

konkretyzacji ustawy, a wiec stworzenia wlasciwych warunkéw dla stosowania norm
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ustawowych. W niektorych wypadkach zamieszczenie upowaznienia do wydania
rozporzadzenia mozna uzna¢ wrecz za obowigzkowe. Parlament zapewnia w ten sposob
rzadowi efektywne narzedzia do realizacji postawionych przed nim zadan (Wiacek, 2016b: 37,
41). A zatem rozporzadzenie, ktore kompleksowo reguluje przekazang materie, sprawia, ze
czg$¢ (badz nawet catos¢) przepisow ustawowych moze funkcjonowac. Pomiedzy tymi dwoma
aktami normatywnymi znajduje si¢ norma upowazniajgca, ktoéra stanowi miejsce ich styku i
jednoczesnie informacj¢ o warunkach, ktoére musza by¢ spelnione, by osiagna¢ efekt
zamierzony przez prawodawce. Celem zamieszczenia upowaznienia, oprocz wspomnianego
,»odcigzenia” regulacji ustawowej, jest przekazanie informacji, ktora petni rol¢ sterujacg oraz
powinna spetnia¢ odpowiednie kryteria jakosciowe (Wierczynski i Wiewiorowski, 2016: 42,

45-46).

Nalezy rowniez pamigtac, ze zamieszczenie przepisu upowazniajgcego nie moze zastgpowac
postanowien przepisow merytorycznych. Nie jest dopuszczalne przerzucanie na organ
upowazniony obowigzku unormowania kwestii nieporuszonych w ustawie, problematycznych
lub takich, ktére prawodawca nie wiedziat jak uregulowaé (Wierczynski, 2015: 143). Dobrym
tego przyktadem jest opisany w punkcie 2.3. art. 4 ust. 4 ustawy z dnia 8 czerwca 2001 r. o

zawodzie psychologa i samorzadzie zawodowym psychologow!*!.

Cel, ktoéry chce osiagna¢ prawodawca korzystajac z upowaznienia, bedzie rzutowal na tres¢
przepisu upowazniajacego, takze w postaci kodu zrédtowego, jednak nie bedzie wplywal na
jego forme. Nalezy spodziewac si¢ raczej dziatania w odwrotnym kierunku: precyzyjne
sformutowany przepis upowazniajacy (w postaci tekstu badz kodu) bedzie utatwiat ustalenie,

czy rozporzadzenie pozostaje zgodne z celem okreslonym przez prawodawce.
3.3. Wykonanie upowaznienia

Ustawodawca pozostawia upowaznionemu organowi pewien margines swobody w zakresie
organizacji procesu wykonania upowaznienia 1 ogranicza si¢ jedynie do ukierunkowania,
wskazania kluczowych elementéw aktu wykonawczego poprzez zamieszczenie wytycznych.
Od upowaznionego organu oczekuje natomiast poruszania w wyznaczonych granicach oraz

tego, by swoje zadanie wykonat w sposéb wyczerpujacy (Rada Legislacyjna, 2016: 130).

Wykonanie upowaznienia przez wiasciwy organ jest wigc dziataniem nakierowanym na

osiggnigcie konkretnego celu (jak opisano to wyzej). Pomimo tego nauka prawa, kierujac si¢

14tj. Dz. U. 22019 1. poz. 1026
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zarowno logika jak 1 do§wiadczeniem ptyngcym z praktyki legislacyjnej, dokonata pewne;j
klasyfikacji 1 oceny sposobéw wykonania upowazniefn ustawowych. Sformutowano réwniez
reguly ograniczajace swobodg¢ dziatania organéw upowaznionych. S. Wronkowska podkresla,
ze akt wykonawczy powinien wykona¢ upowaznienie w calo$ci; niewskazane jest
rozdrabnianie spraw przekazanych przez ustawodawce pomiedzy kilka aktéw normatywnych
(Wronkowska 1 Zielinski, 2012: 241). Jako uzasadnienie przedstawiono prawdopodobne
wydluzenie prac legislacyjnych w przypadku, gdy dotycza wiecej niz jednego aktu
wykonawczego, ryzyko powstania w owych aktach luk lub powtérzen oraz utrudnienie
stosowania regul walidacyjnych w momencie, gdy nastapi zmiana upowaznienia (Wronkowska
i Zielinski, 2012: 241). Z powyzszym stanowiskiem nalezy si¢ w peini zgodzi¢ i uznac je za
modelowe, czy wrecz idealne. U jego podstawy lezy bowiem troska o kompletnos$é i
niesprzeczno$¢ systemu prawa oraz kompleksowo$¢ jego poszczegodlnych elementow.
Odstegpstwo od powyzszej reguly powinno by¢ uzasadnione konieczno$cig ochrony dobr i
wartos$ci umiejscowionych wyzej w Konstytucji i tylko wtedy, gdy nie ma innego sposobu na

zapewnienie ich ochrony.

Podobny poglad przedstawil G. Wierczynski (Wierczynski, 2016b: 465), przy czym
komentujac § 119 z.t.p. i zawartag w nim zasad¢ kompleksowosci rozporzadzenia przedstawit
bardziej pragmatyczne ujecie: ,,Organ wskazany w upowaznieniu powinien zrealizowaé
nalozony na niego obowiazek wydania aktu wykonawczego w sposdb wyczerpujacy.
Stosunkowo mniej wazne jest, by zrobit to za pomoca jednego aktu wykonawczego. Pierwsza
z tych zasad ma charakter normatywny 1 wynika z tego, ze w panstwie prawa organy wtadzy
publiczne] muszg realizowa¢ natozone na nie obowigzki. Druga zasada ma charakter
prakseologiczny 1 shuzy budowaniu systemu prawnego w sposob czytelny, ulatwiajacy
wyszukiwanie okreslonych informacji (...). Dlatego tez pierwsza z zasad ma charakter
bezwarunkowy (w stosunku do rozporzadzen, ktérych wydanie jest obligatoryjne), a druga ma
charakter warunkowy, w tym sensie, ze jesli w danej sytuacji system bedzie bardziej czytelny
przy wydaniu wigcej niz jednego rozporzadzenia, mozna odstapi¢ od tej zasady (dotyczy to
réwniez rozporzadzen, ktorych wydanie jest fakultatywne).” Odstgpienie to bedzie mozliwe
jedynie wtedy, gdy przekazane do uregulowania zostaly sprawy rdzne od siebie, a ich zakresy
sg rozlaczne. (Wierczynski, 2016b: 664). Przyktadem moga by¢ rozporzadzenia wydawane na
podstawie art. 237" § 2 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy'#?, ktéry stanowi, iz

ministrowie wlasciwi dla okreslonych galezi pracy lub rodzajow prac w porozumieniu z

42¢j. Dz. U. 22023 1. poz. 1465
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Ministrem Pracy 1 Polityki Socjalnej oraz Ministrem Zdrowia i Opieki Spotecznej okresla, w

drodze rozporzadzenia, przepisy bezpieczenstwa i higieny pracy dotyczace tych gatezi lub prac.

PowyzZsze rozwazania sg istotne tak z punktu widzenia praktyki legislacyjnej jak i postepujace]
informatyzacji procesu stosowania prawa i wykorzystania systemow informatycznych.
Niewatpliwg zaleta modelu zaproponowanego przez S. Wronkowska jest jednoznacznos¢
komunikatu przekazywanego przez ustawodawce. Oznacza to, ze dos$¢ tatwo mozna go
przeksztatci¢ w kod zrédtowy 1 na tej podstawie stworzy¢ (przyktadowo) zautomatyzowane
rozwigzania monitorujace spdjnos¢ i kompletnos¢ systemu prawa. Nawet jezeli konsekwencja
bedzie zwigkszenie liczby przepisOw upowazniajacych w ustawach, to przejrzystos$¢ ustaw nie
zmaleje, skoro upowaznienia beda sformulowane w sposob klarowny i jednoznaczny.
Czytelno$¢ systemu prawa, o ktorej wspominal G. Wierczynski, nie powinna by¢ zapewniana
wydawaniem wielu aktow wykonawczych na podstawie jednego upowaznienia, ale
formutowaniem osobnego upowaznienia dla kazdego przypadku, gdy konieczne jest wydanie
aktu wykonawczego (z uzasadnionymi wyjatkami). To nie sposéb wykonania upowaznien

powinien ulec zmianie, ale sposéb ich formutowania.

Kolejnag sytuacja, ktora w praktyce moze budzi¢ watpliwosci jest zawarcie kilku upowaznien w
jednym przepisie. Jest to sytuacja sprzeczna z § 119 ust. 1 z.t.p., ale dopuszczalna w sytuacji
okreslonej w § 119 ust. 2 z.t.p. Jak wskazuje S. Wronkowska: ,,Przepis upowazniajacy do
wydawania rozporzadzenia moze tez by¢ sformutowany w taki sposob, ze upowaznia kilka
podmiotow do unormowania tego samego zakresu spraw, ale kazdy w zakresie swej
wlasciwosci. (...) W tego rodzaju przypadkach na podstawie tego przepisu wydaje si¢ kilka
aktow wykonawczych. Przepis upowazniajacy wyraza tu bowiem nie jedno, ale wiele
upowaznien, chociaz czyni to w skrotowej formie." (Wronkowska i Zielinski, 2012: 243).
Trudno uzna¢, ze formulowanie przepisOw upowazniajacych w powyzszy sposob moze by¢
korzystne. Nawet jezeli dopuszcza si¢ stosowanie wspomnianego rozwigzania w celu
zwigkszenia czytelnosci stanowionych przepiséw lub zapewnienia zwigztosci tekstu ustawy, to
konsekwencja bedzie zamieszanie przy stosowaniu reguty walidacyjnej zawartej w § 32 z.t.p.

Tym samym wplyw na sp6jnos¢ prawa jako systemu norm bedzie negatywny.

Wykonujac upowaznienia ustawowe nalezy powstrzymaé si¢ od dziatan pozornie
zaoszczedzajacych pracy, ale klopotliwych czy wrecz niebezpiecznych z punktu widzenia
systemu prawa. W doktrynie negatywnie oceniono wydawanie aktéw wykonawczych na
podstawie kilku przepisow upowazniajagcych zawartych w tej samej ustawie badz
rozproszonych po kilku ustawach. Powodem tego jest trudno$¢ w stosowaniu wspomnianej
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wyzej regulty walidacyjnej (Wierczynski, 2016: 465; Wronkowska 1 Zielinski, 2012: 242).
Opisang praktyke skrytykowal wczesniej Naczelny Sad Administracyjny, ktory uznal ja za
naruszajaca zasade prawidlowej (przyzwoitej) legislacji (postanowienie NSA z 16 listopada
2007 r., sygn. I FSK 792/07). Pomimo tego rozporzadzenie dotknigte omawiang wadg nie musi
by¢ uznane za niekonstytucyjne, ,,(...) o ile wszystkie wykonane upowaznienia ustawowe
dotycza powigzanych ze sobg kwestii prawnych, tworzacych pewna catos¢.”(Wiacek, 2016b:
54).

Przedstawione wyzej poglady zastuguja na aprobate. Sprawne funkcjonowanie reguty
walidacyjnej jest jednym z warunkow koniecznych dla sprawnego funkcjonowania systemu
prawa. Nawet jezeli teoretycznie dopuszczono by wydawanie jednego rozporzadzenia na
podstawie kilku réznych upowaznien w imi¢ utatwienia dotarcia do informacji prawnej, to
wkrotce okaze sie, ze owo rozporzadzenie jest czeSciowo nieaktualne ze wzgledu na utratg
mocy albo zmiane niektorych z upowaznien. Sytuacja ta wymusitaby nastepnie koniecznos$¢
analizy, jak ten fakt rzutuje na wykonanie pozostatych upowaznien. W rezultacie osiggni¢to by
efekt odwrotny od zamierzonego, gdyz do zastosowania rozporzadzenia konieczna bylaby
wczesniejsza szczegdlowa 1 (prawdopodobnie) zmudna ocena zakresu, w jakim przestalo

obowigzywac.

Podsumowujac, przy formutowaniu przepisow upowazniajacych w postaci kodu zrodlowego
decydujace znaczenie powinna mie¢ zasada okre$lona w § 119 z.t.p. Jedno upowaznienie
powinno regulowac¢ wydanie jednego rozporzadzenia. Zasada ta powinna by¢ zachowana nawet
wowecezas, gdy bedzie prowadzita do powstania obszernych, agregatowych przepisow ustawy
zawierajacych szereg upowaznien w swoich jednostkach redakcyjnych. Jasnos¢ komunikatu 1
spojnos¢ systemu prawa nalezy traktowacé obecnie jako wartosci wazniejsze, niz zwig¢zlosé
tekstu aktu normatywnego. Podobnie w przypadku, gdy przedmiot regulacji danego
rozporzadzenia nalezy do okreslonego rodzaju, a ustawodawca uznal, ze dla kazdego

przedmiotu tego rodzaju konieczne jest stworzenie indywidualnego uregulowania.

3.4. Ogolne zasady redakcji przepisow upowazniajacych

Obecny ksztalt przepisu upowazniajgcego zostal okreslony w duzej mierze przez orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego wydane jeszcze w czasie obowigzywania ustawy konstytucyjnej z

dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wiladzg ustawodawcza 1
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wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym'#. Synteze swojego
dorobku Trybunal przedstawit w orzeczeniu z 23 pazdziernika 1995 r., sygn. K 4/95'%4 a wptyw
pogladéw wyrazonych w orzecznictwie Trybunatu jest wyraznie widoczny w brzmieniu art. 92
ust. 1 Konstytucji. Niedtugo po wejsciu w zycie Konstytucji interpretacje przepisu przedstawita
Rada Legislacyjna, ktéra wskazata, iz: ,,(...) a) zragb normy upowazniajacej powinien byc¢
wyrazony w przepisie, ktory wskazuje organ, forme aktu oraz fakultatywny albo obligatoryjny
charakter upowaznienia (...), b) pelna norma upowazniajaca moze by¢ wyrazona w jednym
przepisie, ale takze w wielu przepisach; w szczegolnosci wytyczne mozna zawiera¢ w
odregbnym przepisie lub przepisach, c) dopuszczalne jest, by wytyczne odnosity si¢ do zakresu
spraw wskazanych w kilku przepisach upowazniajacych, jesli tylko istnieje migdzy tymi
przepisami istotne powigzanie tresciowe, d) jezeli norm¢ upowazniajacg wyraza si¢ w kilku
przepisach, nalezy je zamie$ci¢ w bezposrednim sasiedztwie i po sekwencji przepiséw
ustawowych, ktorych funkcjonalnemu uzupetieniu majg stuzy¢.” (Rada Legislacyjna, 1998:
190). W nastepnych latach stanowisko Rady odegrato kluczowa role w ksztaltowaniu si¢
pogladéw doktryny na temat art. 92 Konstytucji.

Uregulowanie przez ustrojodawce budowy przepisu upowazniajacego nalezy oceni¢
pozytywnie. Ewidentng korzyscig jest okreslenie choéby standardu, ktory musi zachowaé
ustawodawca. Zamieszczenie w upowaznieniu wszystkich wymienionych elementow jest
niezbedne, by uzna¢, Ze jest ono zgodne z Konstytucja (Giderewicz, 2013: 49) i zachowana
zostata zasada okreslonosci prawa. Regulacja konstytucyjna wymusza tez dochowanie
pewnego minimum w zakresie jakosci przekazywanych informacji, dzigki czemu komunikat
zbudowany w oparciu o wymienione elementy ma wigksze szanse, ze zostanie prawidtowo
zrozumiany. Wigksze jest tez prawdopodobienstwo, ze wydane rozporzadzenie bedzie
spetniato cel okreslony przez ustawodawce i zachowana zostanie zasada kompleksowosci

regulacji.

Wobec powyzszego nalezy przyja¢, ze upowaznienie funkcjonujace w postaci kodu
zroédlowego musi zawiera¢ wszystkie elementy zawarte w art. 92 ust. 1 zd. 2 Konstytucji:
wskazanie organu, zakresu spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace

tre$ci aktu.

143 Dz. U. Nr 84, poz. 426 z pdzn. zm., potocznie zwana Matg Konstytucja.

144 OTK 1995, nr 2, poz. 11.
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Z drugiej strony lapidarnos¢ przepisu konstytucyjnego zrodzita watpliwosci interpretacyjne,
dzi§ juz w czesci rozwiane. W praktyce legislacyjnej pojawily si¢ pytania dotyczace m.in.
dopuszczalno$ci  rozczlonkowania upowaznienia pomie¢dzy roéznymi jednostkami
redakcyjnymi, konstruowania upowaznien wielozdaniowych, stosowania odestan w tresci
przepisu upowazniajacego czy wreszcie umiejscowienia go w strukturze ustawy. Watpliwosci
te wzmacnia fakt, ze art. 92 ust. 1 Konstytucji stanowi jedynie o tym, co powinno znalez¢ si¢
w normie upowazniajacej. Natomiast wskazania w jaki sposob nalezy wyrazi¢ t¢ norm¢ w
przepisach zawarte sg w z.t.p., a wiec w akcie o nizszej randze niz ustawa i1 (przynajmniej

teoretycznie), niewigzacym ustawodawcy (Rada Legislacyjna, 1998: 190).

Zasady formutowania przepisu upowazaniajacego zawarto w § 67 z.t.p. W praktyce spotyka si¢
rowniez odmienne techniki legislacyjne, jako ze prawodawca pozostawil autorom tekstu
ustawy znaczng swobode. Kluczowymi dla identyfikacji, klasyfikacji 1 oceny owych technik i
form sg badania przeprowadzone przez M. Zajeckiego (Zajecki, 2003). Ich rezultatem jest
sformutowanie kanonicznej formy przepisu upowazniajacego, ktora posiada nastepujace cechy:
»(...) rozpoczyna si¢ od slow «Rada Ministrow (minister)...», stanowi jedno zdanie, nie
zawiera punktow (liter, tiretow itp.), nie jest uzupeinione lub modyfikowane trescig innych
przepisow, nie zawiera odestan do innych fragmentoéw tekstu prawnego. Wydaje sig, ze tak
zdefiniowana posta¢ kanoniczna upowaznienia jest najblizsza intuicji opartej na brzmieniu
konstytucji 1 z.t.p.” (Zajecki, 2003: 177). Zblizone stanowisko przedstawit G. Wierczynski
(Wierczynski, 2016b: 450—451). Z przeprowadzonych badan wynika rdwniez, ze ustawodawca
ma tendencj¢ do odchodzenia od formut stownych rekomendowanych w z.tp. bez
uzasadnionego powodu. Takie dziatanie nalezy oceni¢ negatywnie, jako ze stanowi raczej
przejaw indywidualnego stylu autora tekstu, a nie uzasadnionej potrzeby normatywne;j
(Zajecki, 2003: 178). Tym samym moze prowadzi¢ do obnizenia jako$ci informacji

przekazywanych przez ustawodawce.

M. Zajecki podejmuje rowniez temat rozczlonkowania upowaznienia. Efektem
przeprowadzonych badan byto zestawienie powodow zastosowania tej techniki legislacyjne;j:
»(...) ustawodawca (...) chce: uczytelni¢ tekst poprzez wypunktowanie kwestii, ktorych ma
dotyczy¢ rozporzadzenie, lub kryteriow (wytycznych), ktoére organ wydajacy rozporzadzenie
ma uwzgledni¢; zamiesci¢ w jednym przepisie kilka upowaznien (...). W praktyce zdarzajg si¢
sytuacje, gdy mozna mie¢ watpliwosci, o ktora sytuacje chodzi (innymi slowy - ile
rozporzadzen wydac).” (Zajecki, 2003: 179-180). Autor zauwaza rowniez, ze stosowanie

techniki przenoszenia wytycznych do osobnego ustepu ,,(...) pozwala ustawodawcy «dopisacy
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wytyczne do upowaznienia, nie zmieniajac przepisu centralnego.” (Zajecki, 2003: 183). Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze w judykaturze i doktrynie spotyka si¢ glosy krytyczne wobec opisanej

techniki legislacyjnej (Wierczynski, 2016b: 451-452).

Podsumowujac w tym zakresie swoje badania, M. Zajecki za optymalng (tak pod wzgledem
elastycznosci jak 1 precyzji tekstu) uznaje kanoniczng posta¢ upowaznienia. Dopuszcza jednak
stosowanie innych technik redakcyjnych, zauwazajac ze ,,(...) niezbedne dla czytelnosci i
komunikatywno$ci upowaznienia staje si¢ w wielu przypadkach dokonanie jego
rozcztonkowania. Godng polecenia jest technika wypunktowania wytycznych dotyczacych
tresSci rozporzadzenia. Niestety ustawodawca postuguje si¢ nig rowniez dla wyrazenia
upowaznien pluralnych, co sprawia, ze ta technika staje si¢ mniej czytelna. (...)” (Zajecki, 2003:

199).

Aby zachowa¢ jasno$¢, precyzje 1 tozsamos¢ treSci upowaznienia zapisanego jezykiem
naturalnym (prawnym) oraz w postaci kodu zrédtowego, forma kanoniczna powinna by¢ forma
domyslng, przy czym preferowana powinna by¢ forma rozcztonkowana, o ktérej mowa w § 67
ust. 2 z.t.p., czyli przeniesienie wytycznych do kolejnego ustepu i zastosowanie wyliczenia.
Utatwi to zachowanie czytelno$ci oraz elastycznosci przepisu upowazniajacego, a jednoczesnie

nie wplynie negatywnie na rozumienie zawartego w nim komunikatu.

Omoéwione wczesniej odestania w aktach normatywnych wykorzystywane sa rowniez przy
redagowaniu upowaznien ustawowych. Z punktu widzenia zasady kompleksowosci ustawy
dopuszczalno$¢ takiego dzialania powinna budzi¢ uzasadnione watpliwosci. Decyzja o
zamieszczeniu upowaznienia do wydania aktu wykonawczego stanowi wylom we wspomniane;
zasadzie, ktory w potaczeniu z odestaniem przybiera posta¢ kwalifikowang. W rezultacie
proces rekonstrukcji norm znaczaco si¢ komplikuje. W pierwszej kolejnosci z tre§cig przepisu
gléwnego (merytorycznego), przepisu upowazniajacego oraz przepisu, do ktorego kieruje
odestanie, musi zapoznac si¢ wlasciwy organ przed wydaniem aktu wykonawczego. Nastgpnie
te droge musi przeby¢ podmiot stosujacy prawo, lecz dla rekonstrukeji cato§ci normy powinien
siegna¢ dodatkowo do aktu wykonawczego. Tym samym rosng szanse na przeoczenie ktorego$
z elementow lub bledng (a przynajmniej niespdjng) ich interpretacje. W efekcie nawet proste
odestania w ramach tego samego artykutu czy tej samej ustawy mogg rodzi¢ nieprzewidziane
skutki oraz komplikowac¢ stosowanie reguty walidacyjnej (Wronkowska 1 Zielinski, 2012: 164—
165; Zajecki, 2003: 200). Niepozadane jest stosowanie odestan w uzupelnieniu przepisu

zrebowego oraz zamieszczanie w upowaznieniu zwrotu niedookreslonego, ktérego
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konkretyzacje zawiera inny artykut, co stanowi de facto odestanie (Zajecki, 2003: 184).
Ktopotliwe bywa rowniez stosowanie odestan do innych aktéw normatywnych, w tym do prawa
miedzynarodowego. Skrajnym przypadkiem jest zamieszczanie odestan do przepisow
odsylajacych dalej (tzw. odestania kaskadowe) oraz do przepisow, ktére moga by¢ czesto
modyfikowane. Niebezpieczenstwo stwarzane przez odestania kaskadowe zostato dostrzezone
przez prawodawce, ktory w § 157 z.t.p. wprost zakazat tej praktyki. O tym, ze zgloszone przez
doktryne obawy nie sa bezpodstawne najlepiej $wiadcza przypadki opisane w punkcie 2.5.1. tej

pracy.

Na obecnym (wczesnym) etapie prac, stosowanie odestan w kodzie zrédlowym
odwzorowujacym przepis upowazniajacy bedzie skrajnie trudne i nie powinno by¢ stosowane.
Nie ma oczywi$cie przeszkod, by w tresci przepisu wskaza¢ inng jednostke redakcyjna, jednak
bedzie to dzialanie bezcelowe, gdyz nie bgdzie miato przetozenia na funkcjonowanie kodu.
Powod tego jest prozaiczny: przedmiot odestania — inna jednostka czy akt normatywny — nie
istnieja (jak dotad) w formie kodu zrédtowego. W dalszej perspektywie, gdy inne przepisy lub
cate akty normatywne beda posiada¢ swoja reprezentacj¢ w postaci kodu zrodlowego,
zamieszczanie tego typu odestan byloby mozliwe, cho¢ dyskusyjne. Wymuszaé bedzie
stworzenie i regularne przeprowadzanie odpowiednich procedur do sprawdzania aktualnosci i
kompletnosci odestan w postaci zestawdw tzw. testow potwierdzajacych oraz testow regresji
(International Software Testing Qualifications Board, 2023: 34-35). Rownocze$nie nalezy
zwroci¢ uwage na pewna niekonsekwencje: preferowana posta¢ kanoniczna przepisu
upowazniajacego z wytycznymi wylaczonymi do osobnego ustepu sama w sobie zawiera
odestanie z ustepu z wytycznymi do ustepu zawierajgcego przepis zrebowy. W tej sytuacji
jednak nalezy uzna¢ to za dopuszczalne; odestanie ma miejsce w ramach tego samego artykutu,
ktory zawiera jedynie upowaznienie, bez innych przepisow o charakterze merytorycznym. Taki
artykut stanowi wiec jedna, zamknietg catos¢ 1 prezentuje konkretng mys$l ustawodawcy,
komunikat skierowany do wladzy wykonawczej. Ryzyko niezrozumienia komunikatu czy

komplikacji przy stosowaniu reguty walidacyjnej nalezy uzna¢ wigc za niskie.

Do elementéw obligatoryjnych upowaznienia zalicza si¢ rodzaj aktu wykonawczego, co
pozwala jednoznacznie okresli¢, czy regulacja ma przyja¢ posta¢ aktu powszechnie czy
wewnetrznie obowigzujacego (np. zarzadzenia). Ustawodawca musi pamigta¢, Zze normy
generalne 1 abstrakcyjne musza by¢ zawarte w pierwszym z wymienionych typow.
Wykorzystanie formy rozporzadzenia do regulowania spraw konkretno-indywidualnych moze

bowiem ogranicza¢ korzystanie ze srodkow ochrony prawnej (Wronkowska 1 Zielifski, 2012:
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151). Powyzsza uwaga nie budzi watpliwosci, dlatego w upowaznieniu w postaci kodu

zroédtowego wlasciwy fragment kodu musi jednoznacznie okres$lac rodzaj aktu wykonawczego.

Kierujac si¢ potrzebg zapewnienia spdjnosci systemu prawa, wzgledami utylitarnymi oraz
biorgc pod uwage, ze nie jest zabronione wprowadzenie innych niz obligatoryjne elementow
przepisu upowazniajacego (Wierczynski, 2016b: 419—420), mozna rozwazy¢ zamieszczenie w
przepisie upowazniajacym terminu wypetnienia upowaznienia obligatoryjnego. W wigkszosci
przypadkow termin ten wynikalby z daty wejscia w zycie ustawy zawierajacej upowaznienie
oraz ewentualnych przepisow przej$ciowych (w tym m.in. czasowego utrzymania w mocy
dotychczasowych rozporzadzen). Rozwigzanie to miatoby zlozong funkcj¢: wyraznie
informowato o terminie wykonania obowigzku legislacyjnego, ulatwialo ewidencjonowanie
terminOw wykonania upowaznien 1 wreszcie dyscyplinowato organ upowazniony do
wykonania natozonego obowigzku. Istniejagce badania pokazuja, iz okreSlenie przez
ustawodawce wyraznego terminu, z uplywem ktérego organ musi wyda¢ akt wykonawczy,
mobilizuje do dziatania i korzystnie wptywa na kompletno$¢ i spojnos¢ systemu prawa (Ciurak,
2018, 2019). Wada proponowanego rozwigzania bedzie powtdrzenie postanowien zawartych w
przepisie  wprowadzajacym lub  przepisach przejsciowych, jednak konieczno$¢
przeciwdziatania zaniechaniu prawodawczemu zdaje si¢ przewyzszaé ewentualne

niebezpieczenstwa z tym zwigzane.

3.5. Zakres spraw przekazywanych do uregulowania. Szczegolowos¢ przedmiotowa

upowaznienia

Obowiagzkowym elementem normy upowazniajacej — wskazanym wprost w art. 92 ust. 1 zd. 2
Konstytucji — jest okreslenie zakresu spraw przekazywanych do uregulowania przez wiasciwy
organ. Natomiast w § 651 § 70 z.t.p. prawodawca wskazat, w jaki sposdb okreslenie to powinno
nastapi¢. § 63 z.t.p. zawiera doprecyzowanie wspomnianego wyzej przepisu konstytucyjnego;
zakres spraw przekazywanych do uregulowania w rozporzadzeniu wskazuje si¢ w przepisach

upowazniajacych do wydania rozporzadzenia.

Z punktu widzenia zasady kompleksowosci ustawy okreslenie zakresu spraw przekazanych do
regulacji rozporzadzeniem jest kluczowa kwestiag. Dzieje si¢ tak z dwdoch powodow; po
pierwsze: merytoryczne przepisy ustawowe wraz z przepisem upowazniajagcym sygnalizuja
zakres 1 glebokos¢ regulacji, na ustanowienie ktorej zdecydowat si¢ prawodawca. Jej
calo$ciowy obraz widoczny bedzie dopiero po wydaniu aktu wykonawczego. Po drugie: przepis
upowazniajacy wyraznie zaznacza rozdzial materii regulowanej mig¢dzy ustawe oraz akt
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wykonawczy. Podzial ten nastepuje przede wszystkim ze wzgledu na wage oraz tresé
przepiséw. Z czysto praktycznego punktu widzenia stanowi to réwniez podpowiedz dla
podmiotéw prawa, iz sprawy przekazane do regulacji aktem wykonawczym moga ulegaé
czegstszym zmianom. Zatem projektujac swoje dzialania lub przedsiewzigcia adresaci norm
powinni czyni¢ to tak, by méc w przysztosci sprawnie adaptowac si¢ do zmieniajgcego si¢ stanu

prawnego.

Materia przekazana do regulacji rozporzadzeniem powinna by¢ okreslona w sposob
szczegblowy, precyzyjny (jak wskazano w § 65 zd. 1 z.t.p.). Nakaz ten tylko pozornie jest
jednoznaczny, a w rozstrzygnigciu dylematoéw zwigzanych z jego interpretacja pomocne jest
orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego. W przytaczanym wyzej orzeczeniu z 22 kwietnia
1987 r., sygn. K 1/87'% Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze ,,Szczegétowe okreslenie w
upowaznieniu materii rozporzadzenia, ktoére ma by¢ wydane na podstawie ustawy, oznacza, ze
materia ta powinna by¢ okreslona poprzez wskazanie spraw rodzajowo jednorodnych z tymi,
ktére reguluje ustawa, lecz ktore nie maja zasadniczego znaczenia z punktu widzenia zatozen
ustawy 1 ktore dlatego nie zostaly unormowane w niej wyczerpujaco, a nie sg niezbedne do
realizacji norm ustawy. Okre$lenie w ten sposéb w upowaznieniu materii rozporzadzenia
uzasadnione jest tym, ze rozporzadzenia wkracza¢ moga wyjatkowo z woli ustawy w dziedziny
spraw, ktore stanowig przedmiot ustawy, i regulowaé¢ moga je tylko na zasadach aktow
wykonawczych do ustawy.” W pézniejszym wyroku z 5 grudnia 2007 r., sygn. K 36/06'46
Trybunat utrzymat swoje zdanie i wzbogacil je o odniesie do tego, jakiego rodzaju tresci maja
zosta¢ uregulowane rozporzadzeniem: ,,(...) ustawodawca musi uregulowa¢ w sposob
zrozumiaty 1 precyzyjny wszystkie sprawy o istotnym znaczeniu z punktu widzenia realizacji
konstytucyjnych wolnosci 1 praw czlowieka i nie moze w tym zakresie upowaznia¢ organow
wladzy wykonawczej do doprecyzowania w drodze rozporzadzen regulacji ustawowych, ktore
nie spelniajg analizowanego wymogu. Adresaci norm prawnych muszg mie¢ mozliwos¢
ustalenia wszystkich zasadniczych elementow ustanowionych ograniczen na podstawie samych
tylko przepisow ustawy bez potrzeby odwotywania si¢ w tym celu do unormowan zawartych
w rozporzadzeniach. Zamieszczenie w ustawie ogoélnikowo ujetych ograniczen wolnoS$ci
konstytucyjnych przy jednoczesnym udzieleniu upowaznienia do wypelnienia tresci tych
regulacji w drodze rozporzadzenia narusza konstytucyjng zasade wytacznosci ustawy w sferze

praw 1 wolnosci cztowieka i1 obywatela.”.

145 OTK 1987, nr 1, poz. 3.
146 OTK-A 2007, nr 11, poz. 154.

133



Z technicznego punktu widzenia nie ma ograniczen co do tego, w jaki sposob zredagowac
wskazanie zakresu spraw przekazanych do uregulowania rozporzadzeniem. W doktrynie
wskazano na mozliwo$¢ wyliczenia owych spraw w taki sposob, ze facznie definiujg zakres

upowaznienia (Wronkowska 1 Zielinski, 2012: 154).

Stanowienie prawa przez wladze wykonawcza jest jaskrawym odstepstwem od zasady
trojpodziatu wtadzy i jako takie musi by¢ $cisle uregulowane. Zakres upowaznienia zawsze
stanowi dla organu upowaznionego nieprzekraczalng granice dziatania — bez wzgledu na to,
czy wkracza w materi¢ ustawowag czy tez nie. Uwypukla to istotno$¢ precyzyjnego
formutowania upowaznien ustawowych, jak rowniez wspomniang wczesniej koniecznos¢
umiejetnego rozdzielenia materii regulowanej migdzy ustawe i rozporzadzenie. Stanowczo w
tej kwestii wypowiedziat si¢ Trybunat Konstytucyjny wyroku z 25 maja 1998 r., sygn. U
19/97'%7: | W porzadku prawnym proklamujacym zasade podziatu wtadz, opartym na prymacie
ustawy jako podstawowego zrodta prawa wewnetrznego parlament nie moze w dowolnym
zakresie «cedowad» funkcji prawodawczych na organy wiadzy wykonawczej.(...) Nie jest
bowiem dopuszczalne, aby prawodawczym decyzjom organu wladzy wykonawczej pozostawic
ksztaltowanie zasadniczych elementow regulacji prawnej, np. przez «dozowanie» zakresu
stosowania instytucji ustawowych za pomocg definiowania kluczowych poje¢. Wymaganie
umieszczenia bezposrednio w tekscie ustawy wszystkich zasadniczych elementéw regulacji
prawnej musi by¢ stosowane ze szczegdlnym rygoryzmem, gdy regulacja ta dotyczy wtadczych
form dziatania organdw administracji publicznej wobec obywateli, praw i obowiazkéw organu
administracji 1 obywatela w ramach stosunku publicznoprawnego lub korzystania przez
obywateli z ich praw 1 wolnosci (...).” Poglad zaprezentowany przez Trybunat niezwykle
trafnie uzupelnit W. Brzozowski, ktoéry wskazal, ze szczegdtowos$¢ upowaznienia (tak
przedmiotowa jak i treSciowa) ma ogranicza¢ dziatalno$¢ prawotwoércza wladzy wykonawczej
1 zapobiega¢ forsowaniu rozwigzan bez zgody parlamentu, a niekiedy rowniez wbrew jego woli.
W ten sposob przeciwdziala si¢ naruszeniu zasady trojpodziatu wladzy. Jednoczes$nie za takie
naruszenie trzeba uznaé sztuczne rozbudowanie treSci ustawowej o zagadnienia, ktore ze
wzgledu na swoj charakter powinny by¢ zamieszczone w akcie wykonawczym (Brzozowski,

2013: 68).

Dla zachowania zasady kompleksowosci regulacji szczegdlnego znaczenia nabiera prawidtowe

odrdznienie materii, ktora powinna pozosta¢ regulowana ustawg od tej, ktéra mozna w zgodzie

147 OTK 1998, nr 4, poz. 47.
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z Konstytucjg delegowac¢ do uregulowania rozporzadzeniem. Ustawodawca, ktéry stoi przed
powyzszym dylematem, ma do swej dyspozycji dos¢ zwiezly § 70 z.t.p. Pomocne wskazania
mozna jednak znalez¢ w doktrynie prawa oraz w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.
Do uregulowania aktem wykonawczym przekazane moga by¢: ,,a) wylacznie sprawy, ktore sg
unormowane w ustawie upowazniajacej (...), b) sprawy majace charakter techniczny,
organizacyjny lub takie, ktore ulegaja czgstym zmianom.” (Wronkowska 1 Zielinski, 2012:
153). Pomocne bedzie rowniez postuzenie si¢ zasada sformutowang przez Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99!4%: | (...) im silniej regulacja
ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla pozycji jednostki (podmiotéw podobnych), tym
szersza (w poOzniejszym czasie uzywano okreslenia ,petniejsza” — przyp. autora) musi by¢
regulacja ustawowa i tym mniej miejsca pozostaje dla odestan do aktéw wykonawczych.”.
Poglad ten powtdrzono w licznych pdzniejszych wyrokach Trybunatu'®. Powyzszy problem
mozna tez uja¢ w sposob negatywny i przyjaé, ze niedopuszczalne jest przekazywanie do
uregulowania rozporzadzeniem spraw nierozstrzygnietych w trakcie prac nad ustawg lub sg z
obiektywnego punktu widzenia niemozliwe badz bardzo trudne do uregulowania w
zadowalajacy sposob. W przeciwnym wypadku bedzie prowadzito to do powstania
upowaznienia blankietowego (Wierczynski, 2016b: 461-462). Obojetnie ktére z
zaprezentowanych uje¢ uznane zostanie za adekwatne w danej sytuacji, nalezy pamigta¢ o
uzasadnieniu zakazu wyrazonego w § 70 z.t.p.: ,,Taka praktyka $§wiadczytaby o przerzucaniu
odpowiedzialno$ci za rozstrzyganie trudnych, zawitych spraw z organu ustawodawczego na
podmioty wydajace akt wykonawczy, ponadto §wiadczytaby o niedojrzatosci koncepcji ustawy
1 grozila niebezpieczenstwem naruszenia zasady prymatu ustawy ws$rdod innych aktow
prawodawczych.” (Wierczynski, 2016b: 164). Co istotne, odmienny poglad wyrazita Rada
Legislacyjna wskazujac, Ze w momencie powstawania projektu ustawy pewne zagadnienia
przekazane do regulacji rozporzadzeniem moga pozostawac¢ niewyjasnione lub nasuwac
trudnosci (Rada Legislacyjna, 2016: 130—-131). Z powyzszym stanowiskiem trudno si¢ zgodzi¢

1 nalezy uzna¢ je za podwazajace nakaz zachowania szczegdlowosci przedmiotowe] w

148 OTK 1999, nr 6, poz. 120.

149 M.in. wyrok z 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06, (OTK-A 2007, nr 1, poz. 3), wyrok z 18 lutego 2014 r., sygn.
U 2/12, (OTK-A 2014, nr 2, poz. 12.), wyrok z 4 listopada 2014 r., sygn. U 4/14, (OTK-A 2014, nr 10, poz. 110.),
wyrok z 4 listopada 2014 r., sygn. U 4/14, (OTK-A 2014, nr 10, poz. 110), wyrok z 17 marca 2015 r., sygn. K
31/13, (OTK-A 2015, nr 3, poz. 31.), wyrok z 6 czerwca 2018 r., sygn. K 53/16, (OTK-A 2018, nr 38.), wyrok z
28 czerwca 2018 r., sygn. SK 4/17, (OTK-A 2018, nr 43.) wyrok z 23 kwietnia 2020 r., sygn. SK 66/19 (OTK-A
2020, nr 13.
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upowaznieniu. Stwarza rowniez furtke dla nieskrepowanej dziatalnosci legislacyjnej wtadzy

wykonawczej, a tym samym zaburza zasade tréjpodziatu wiadzy.

Wobec do$¢ ogdlnego nakazu by sprawy przekazane do uregulowanie rozporzadzeniem
okresla¢ precyzyjnie, § 65 zd. 2 z.t.p. stanowi pewien kontrast. Prawodawca zabrania w nim
ogo6lnikowego okreslania przedmiotu rozporzadzenia, jak réwniez — co bardzo istotne —
zakazuje wykorzystywania zwrotu ,,...okresli szczegdtowe zasady...”. Uzasadnienie tego dos¢
radykalnego rozwigzania znalez¢ mozna w pogladach doktryny prawa. Niedopuszczalno$¢
stosowania wspomnianego zwrotu podnosita juz w 1998 r. Rada Legislacyjna (Rada
Legislacyjna, 1998). Zdaniem S. Wronkowskiej formula ta (wraz z formulg ,.tryb i zasady
okresli...”) stanowi przyktad unikania staranno$ci w tworzeniu przepisu upowazniajacego i
pozostawia niedopuszczalny zakres swobody regulacji (Wronkowska i Zielinski, 2012: 154).
Moze by¢ rowniez odbierane jako brak wyksztalconego stanowiska projektodawcy w danej
kwestii (Wierczynski, 2016b: 435). Prowadzi to wprost do blankietowo$ci upowaznienia
(Wiacek, 2016b: 59). Wobec powyzszego moze dziwi¢ tagodniejsze stanowisko, ktore zajeta
Rada Legislacyjna. Zwrocono w nim uwage na konieczno$¢ indywidualnej oceny kazdego
przypadku uzycia wskazanej wyzej formuty. Zdaniem Rady tworzenie upowaznien
blankietowych jest bezwzglednie niedopuszczalne, co nie podlega dyskusji, ale ,,(...)
upowaznienie do okreslenia w rozporzadzeniu «szczegdlowych zasad» moze by¢ uznane za
zgodne z Konstytucja — pod warunkiem, ze owe «zasady», ktoére majg zosta¢ uszczegdlowione
w rozporzadzeniu, beda w odpowiedni sposéb wyjasnione na poziomie ustawowym. Duze
znaczenie ma réwniez w takim przypadku szczegdtowos¢ wytycznych dotyczacych tresci
rozporzadzenia.” Rada zwraca réwniez uwage, ze tego typu upowaznienia pozwalajg uniknad
zamieszczania w ustawie drugorzednych kwestii techniczno-proceduralnych. (Rada
Legislacyjna, 2016: 129). O ile nalezy zgodzi¢ si¢ z konieczno$cig indywidualnego podejscia
do kazdego przypadku oraz niezamieszczaniem w ustawie zagadnien technicznych, to
stanowisko Rady tworzy niebezpieczny wylom w pogladzie prezentowanym przez S.
Wronkowska, G. Wierczynskiego i M. Wiacka. Obecna regulacja dziala ex ante; niejako
wymusza na prawodawcy wieksza staranno$§¢ w formutowaniu upowaznien; jasno okreslono
dziatanie, ktore jest niedopuszczalne. Wprowadzenie w tym zakresie relatywizacji zastgpitoby
dziatania ex ante dziataniami ex post 1 rozluznitoby wymogi stawiane ustawodawcy. W efekcie
mogloby dojs¢ do sytuacji, w ktorej organ wykonawczy dysponuje zbyt szerokimi
kompetencjami nadanymi upowaznieniem do pewnego stopnia blankietowym. PdZniejsze

potencjalne uznanie przepisu zawierajacego takie upowaznienie za niezgody z Konstytucjg RP
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spowodowatoby rowniez utrat¢ mocy aktow wykonawczych wydanych na jego podstawie i
narazitoby na szwank zaufanie jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Majac
wiec dokonaé¢ wyboru miedzy wigkszym ztem (naruszenie zasady konstytucyjnej) a mniejszym
(pozostawienie w obrocie prawnym upowaznienia potencjalnie niezgodnego z Konstytucjg RP)
lepiej jest nie wybiera¢ w ogodle 1 pozosta¢ przy obecnych, jasnych regutach postepowania,

nawet jezeli cechujg si¢ pewnym formalizmem.

Trybunat Konstytucyjny kilkukrotnie w swoich wyrokach podkres§lat nakaz formutowania
upowaznien w sposob wyrazny i zdecydowanie sprzeciwial si¢ nadawaniu im postaci
blankietowej. Juz we wczesnych orzeczeniach Trybunat rozwazat problem interpretacji
ustawowej podstawy do wydania rozporzadzenia oraz istnienia blankietowos$ci upowaznien
(orzeczenia: z 22 kwietnia 1987 r., sygn. K 1/87'%° oraz z 19 pazdziernika 1988 r., sygn. Uw
4/88131). Synteze pogladéw dotyczacych szczegdlowosci przedmiotowej upowaznienia
Trybunat przedstawit w wyroku z 11 grudnia 2000 r., sygn. U 2/00'°2. W tym samym
orzeczeniu wskazano, ze ,,zakres upowaznienia jest ustalany w drodze wyktadni jezykowe;j i
nie moze by¢ rozszerzany w drodze wyktadni funkcjonalnej.”. Do pogladu tego odniost si¢ z
aprobata M. Wiacek, cho¢ jednoczes$nie zaznaczyl, ze ,,(...) organ upowazniony do wydania
rozporzadzenia powinien wynik interpretacji literalnej przepisu upowazniajacego
zweryfikowac — i ewentualnie skorygowacé — stosujac technike wyktadni tego przepisu w sposob
zgodny z aktami hierarchicznie nadrzednymi.” (Wigcek, 2016b: 56). Stopniowo zaczeto
zwraca¢ uwage¢ na utrat¢ wykonawczego charakteru rozporzadzenia w momencie, gdy
samoistnie zaczyna ono regulowa¢ materi¢, do ktorej nie odnosi si¢ ustawa. Upowaznienie
sformutowane blankietowo jest wigc sprzeczne zasadg demokratycznego panstwa prawnego
(orzeczenia: z 23 pazdziernika 1995 r., sygn. K 4/95'5 oraz z 22 wrzeénia 1997 r., sygn. K
25/971%% podobnie Wigcek, 2016b: 37). Oprocz tego w doktrynie pojawily sie proby
zidentyfikowania przyczyn tworzenia upowaznien blankietowych. S. Wronkowska zwraca
uwage na trudno$¢ w prawidtowym rozdzieleniu materii regulowanej miedzy ustawe a
rozporzadzenie, jezeli projekty obu rodzajow aktow normatywnych przygotowuje ta sama
osoba (lub ten sam zespot). Autorzy projektow najczesciej wiedza, jak materia bedzie roztozona
pomiedzy ustawe i rozporzadzenie i w zwigzku z tym nie koncentrujg si¢ na starannym

projektowaniu przepisow upowazniajagcych (Wronkowska i Zielinski, 2012: 55). Oczywiscie

150 OTK 1987, nr 1, poz. 3.
ST OTK 1988, nr 1, poz. 5.
152 OTK 2000, nr 8, poz. 296.
153 OTK 1995, nr 2, poz. 11
154 OTK 1997, nr 3-4, poz. 35
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powyzsze wyjasnienie bedzie prawdziwe tylko dla pewnej czesci przypadkow. W pozostatym
zakresie ograniczeniu powstawania upowaznien blankietowych ma stuzy¢ odpowiednio
szczegotowe formulowanie wytycznych co do tresci przysziego rozporzadzenia, do czego

zobowiazuje art. 92 ust. 1 Konstytucji (Zabicka-Klopotek, 2006: 31).

Do powyzszych pogladow nalezy odnies¢ si¢, co do zasady, z aprobatg. Do polemiki sktania w
pewnym stopniu poglad Trybunatu Konstytucyjnego wyrazony we wspomnianym wyzej
orzeczeniu K 1/87. Proces konkretyzacji norm ustawowych w rozporzadzeniu nie powinien by¢
rozumiany jako okreslenie mniej istotnych szczegotow tych norm. Przyjmujac perspektywe
systemowa 1 patrzac przez pryzmat zasad kompleksowo$ci ustawy oraz regulacji,
rozporzadzenie stuzy okresleniu detali normy prawnej. W praktyce jednak detale te sa czgsto
na tyle istotne, ze bez ich okreslenia skuteczne stosowanie normy nie be¢dzie mozliwe.
Skuteczno$¢ ta mozna powigzac z zasada zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez
nie prawa. Norma prawna, ktorej skuteczne stosowanie jest utrudnione czy wrecz niemozliwe
stanowi bowiem putapke prawna, a tworzenia tych zakazuje wprost wymieniona zasada, na co
wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00'>°. W procesie
konkretyzacji normy ustawowej upowazniony organ musi tak dookresli¢ detale normy prawnej,
by norma jako calo$¢ pasowala do systemu prawa i nie wypaczata zamiaru ustawodawcy.
Szczegolnie wyraznie wida¢ to w zakresie wydawania rozporzadzen w sprawach objetych
bezwzgledna wytacznoscig ustawy (np. r6znego rodzaju regulacji o charakterze represyjnym),
gdzie poleganie jedynie na wiedzy przedstawicieli egzekutywy mogtoby by¢ da¢ wyjatkowo
negatywne konsekwencje. Cho¢ stosowanie upowaznien w tym zakresie jest dopuszczalne,
prawodawca powinien wykaza¢ si¢ wyjatkowa starannoscig w ich konstruowaniu (a wigc
zadba¢ o poprawno$¢ przekazanego komunikatu), ograniczy¢ do niezbednego minimum
swobode organu wydajacego rozporzadzenie oraz zagwarantowac rzeczywistg kontrole tresci

rozporzadzenia przez organy wtadzy sadowniczej (Wigcek, 2016b: 40).

Podsumowujac t¢ czgs¢ rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze upowaznienie ustawowe funkcjonujace
w postaci kodu Zrédlowego musi okresla¢ sprawy przekazane do uregulowania (zachowywacé
szczegblowos¢ przedmiotowg) w stopniu nie mniejszym, niz ma to miejsce obecnie w
przypadku upowaznien zapisanych jezykiem naturalnym (prawnym) aby unikna¢ tworzenia
upowaznien zbyt ogolnikowych czy blankietowych. Katalog spraw w upowaznieniu powinien

by¢ zapisany w taki sposob, by fragmenty rozporzadzenia mozna bylo tatwo powigzaé z

135 OTK 2001, nr 2, poz. 29.
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konkretnymi elementami tego katalogu. W dalszej perspektywie, gdy tekst rozporzadzenia
réwniez przyjmie posta¢ kodu zrodtowego, pozwoli to na automatyzacje (do pewnego stopnia)
kontroli, czy organ upowazniony nie przekroczyt w rozporzadzeniu granic wyznaczonych przez
ustawodawce. Natomiast decyzja o rozdziale merytorycznym materii regulowanej mig¢dzy

ustawe a rozporzadzenie w dalszym ciggu powinna pozostac po stronie ustawodawcy.

3.6. Wskazanie organu upowaznionego do wydania rozporzgadzenia. Szczegolowos¢

podmiotowa upowaznienia.

Jednoznaczne wskazanie organu, ktérego zadaniem jest wydanie rozporzadzenia, stanowi
obowigzkowy element normy upowazniajacej, o czym moéwi wprost art. 92 ust 1. Konstytucji.
Sposob w jaki powinno to nastapi¢ reguluje natomiast § 64 z.t.p. Zasada jest, iz organ wlasciwy
do wydania rozporzadzenia okresla si¢ pelng nazwa tego organu, zgodna z aktem o jego
utworzeniu. Natomiast w przypadku, gdy rozporzadzenie ma wydaé¢ minister kierujacy dziatem
administracji rzadowej, wskazuje si¢ go nazwg dzialu administracji rzadowej, ktérym kieruje,
z wyjatkiem Ministra Obrony Narodowej i Ministra Sprawiedliwosci, ktérych wskazuje si¢ ich
nazwami wlasnymi. Lista dziatbw administracji rzadowej zawarta jest w ustawie z dnia 4

wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowe;j'>¢.

Swoboda ustawodawcy we wskazywaniu organu upowaznionego jest zatem ograniczona
dwojako. Pod wzgledem materialnym granice wyznaczaja przepisy Konstytucji stanowigce
zamkniety katalog organow posiadajacych kompetencje do wydawania rozporzadzen (Rada
Legislacyjna, 1998: 186). Inne organy moga by¢ wlaczane w procedure wydania
rozporzadzenia, jednak uczestnictwo takie nie moze mie¢ charakteru wladczego (Wiacek,
2016b: 23). Pod wzgledem formalnym wskazanie organu upowaznionego musi nastgpic¢
zgodnie z przytoczonym wyzej § 64 z.t.p. Jednak i tu nalezy poczyni¢ pewne zastrzezenie, gdyz
wskazanie organu musi by¢ jednoznaczne; nie mozna przy formulowaniu upowaznienia
postuzy¢ si¢ alternatywa, a wybor ktorej§ z opcji pozostawi¢ do decyzji Rady Ministrow

(Wiacek, 2016b: 32).

Ustawodawca, decydujac si¢ na zamieszczenie upowaznienia, powinien wzig¢ pod uwage takze
wzgledy pragmatyczne. Juz w 1986 r. podkreslil to w orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny:
»(...) ustawodawca dokonujgc wyboru organu, ktoremu powierza wydanie aktu wykonawczego

wybiera taki, ktorego pozycja w systemie organéw panstwowych, funkcje, zadania 1 charakter

156 tj. Dz. U. 2 2021 1. poz. 1893 z p6zn. zm.
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uzasadniajg przekonanie, ze udzielone upowaznienie zostanie wykorzystane zgodnie z
zamiarem i oczekiwaniem ustawodawcy.” (orzeczenie z 16 czerwca 1986 r., sygn. U 3/86, OTK
1986, nr 1, poz. 4.). Ustawodawca powinien zna¢ zakres dziatalno$ci upowaznionego podmiotu
1 zestawi¢ go z zakresem spraw, ktore majg by¢ uregulowane w rozporzadzeniu. (Wronkowska
1 Zielinski, 2012: 152). O upowaznieniu do wydania rozporzadzenia nie nalezy mysle¢ jedynie
jako o kompetencji do stworzenia nowego aktu normatywnego. Organ upowazniony moze
takze (a niekiedy jest zobligowany) dokona¢ zmiany badz uchyli¢ wydane wczedniej
rozporzadzenie (Wigcek, 2016b: 27; Wronkowska 1 Zielinski, 2012: 236). Trzeba roéwniez
pamigta¢ o wyjatku zawartym w art. 149 ust. 2 zd. 2 Konstytucji, ktéry stanowi, ze Rada
Ministroéw, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, moze uchyli¢ rozporzadzenie lub zarzadzenie

ministra.

W tym miejscu nalezy wskaza¢ na niepozadang praktyke polegajaca na taczeniu w jednym
przepisie upowazniajagcym upowaznien identycznych pod wzgledem przedmiotu i tresci, ale
skierowanych do roznych podmiotéw. Przyktadem moze by¢ art. 27 ustawy z dnia 27 czerwca
1997 r. o shuzbie medycyny pracy'”’, gdzie zagregowano az cztery upowaznienia, dodatkowo
zamieszczajac w nich obowigzek dziatania w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw
zdrowia. Podobne rozwigzanie zastosowano w art. 8 tej ustawy. Nalezy zdecydowanie
opowiedzie¢ si¢ przeciwko tego typu dzialaniom jako utrudniajgcym monitorowanie

wykonania upowaznien oraz stosowanie reguty walidacyjnej wskazanej w § 32 z.t.p.

Wyrazenie woli ustawodawcy, zgodnie z ktorag dany zakres spraw ma uregulowac
rozporzadzeniem konkretny organ, jest wigzace w tym sensie, ze organ ten nie moze przekazac
swojej kompetencji innemu organowi, a wigc dokona¢ subdelegacji (zasada delegatus non
potest subdelegari). Zakazuje tego wprost art. 92 ust. 2 Konstytucji, a jako ratio legis wskazuje
si¢ konieczno$¢ utrzymania zamknigtego systemu zrodet prawa powszechnie obowigzujacego
(Zabicka-Klopotek, 2011: 30). Innym powodem jest zapobieganie ,kaskadowemu”
delegowaniu kompetencji, co istotnie utrudnia pozyskiwanie informacji o obowigzujacym
prawie (Wierczynski, 2015: 142). Od powyzszej zasady mozliwy jest jednak wyjatek, istotny z
punktu widzenia budowy przepisu upowazniajagcego. Mozliwa jest subdelegacja kompetenciji,
o ile przewidziat to ustawodawca w przepisie upowazniajagcym. Omawiany wyzej zakaz
dotyczy bowiem sytuacji, gdy to organ upowazniony samowolnie przekazat kompetencje

prawodawcza innemu podmiotowi (Wiagcek, 2016b: 63; Wronkowska, 2005: 75). Na

157¢j. Dz. U. 2 2022 1. poz. 437
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marginesie, nalezy uczyni¢ rozréznienie pomigdzy subdelegacja a zamieszczeniem w
rozporzadzeniu przepisu odsylajacego do innego aktu normatywnego, w szczegdlno$ci
rozporzadzenia wydanego na podstawie innego upowaznienia ustawowego. ,,Zamieszczanie w
rozporzadzeniach tego typu przepisow odsytajacych moze by¢ oceniane z punktu widzenia
innych zasad konstytucyjnych (np. zasady poprawnej legislacji), natomiast nie jest naruszeniem

zakazu, o ktorym mowa w art. 92 ust. 2 Konstytucji RP.” (Wiacek, 2016b: 64).

Ustawodawca dopuszcza wspotuczestnictwo w procedurze stanowienia aktow wykonawczych
podmiotow bioragcych udzial w zyciu publicznym. Motywacja ku temu sg najczesciej zaleznosci
miedzy organami wtadzy publicznej lub r6znego rodzaju organizacjami spotecznymi, a celem
— wypracowanie optymalnej regulacji, ktéra uwzglednia interesy jak najszerszej grupy
podmiotow. Poglad ten wyrazit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 17 marca 1998 r., sygn.
U 23/97'%%. Decyzja o zastosowaniu wspdluczestnictwa powinna jednak by¢ poprzedzona
odpowiednio glebokim namystem, bowiem korzysci w postaci konsensusu nad aktem
normatywnym maja swoja cen¢ mierzong w czasie potrzebnym na jego wypracowanie i w

towarzyszacych temu potencjalnych konfliktach (Wronkowska i Zielinski, 2012: 167).

Przy wyborze podmiotu, ktory ma wspotuczestniczy¢ w procedurze legislacyjnej, ustawodawca
jest zobowiazany uwzglednié, czy dany podmiot posiada kompetencje prawotworcze. Jezeli
tak, to czy kompetencje owego podmiotu obejmuja wskazany rodzaj aktu. OdpowiedZ na
powyzsze pytania determinuje bowiem wybor formy wspotuczestnictwa, a wigc okreslenie
praw 1 obowiazkoéw podmiotéw wspdluczestniczacych (Wierczynski, 2016: 474-475, 477,
Wronkowska 1 Zielinski, 2012: 172, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 27 czerwca 2013 r.,
sygn. K 12/10'%). Uchybienia w tym wzgledzie mogg bowiem skutkowa¢ niekonstytucyjnoscia
samego upowaznienia jak 1 wydanego na jej podstawie aktu wykonawczego. Wskazanie
podmiotu musi za$ by¢ na tyle wyrazne oraz jednoznaczne, by mozliwe byto stwierdzenie, ze
organ wydajacy akt dzialal na podstawie 1 w granicach prawa (podobnie jak w przypadku
,»ZWyklego” upowaznienia); niedopuszczalne sa tu jakiekolwiek stwierdzenia niedookreslone

(Wierczynski, 2016b: 473).

Obowiazek zapewnienia uczestnictwa innego podmiotu w procedurze wydania aktu
wykonawczego nie musi wynika¢ z treSci przepisu upowazniajgcego. Upowaznienie do

wspotuczestnictwa moga tez stanowi¢ inne przepisy kompetencyjne lub przepisy szczegdlne;

138 OTK 1998, nr 2, poz. 11.
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nie ma wowczas konieczno$ci powtarzania tego faktu w przepisie upowazniajagcym, a wrecz

moze by¢ to uznane za btad w redakcji upowaznienia (Wierczynski, 2016b: 474).

Obok wyraznego wskazania podmiotu uprawnionego do wspotuczestnictwa ustawodawca musi
rownie jednoznacznie okresli¢ forme, w jakiej beda podejmowane dziatania. Katalog
mozliwych rozwigzan przedstawiono w § 74 z.t.p.: poczawszy od wspdlnego wydania aktu
wykonawczego (co uwaza si¢ za najsilniej wigzgce podmioty wspotdziatajace), poprzez
wydanie w porozumieniu, a takze opiniowanie (najstabiej wigzgce, umozliwiajace
wspotuczestnictwo podmiotéw niewyposazonych w kompetencje prawodawcze), wydanie na
wniosek oraz kontrasygnat¢ (Wiacek, 2016b: 36; Wierczynski, 2016b: 478-486). G.
Wierczynski wskazuje, ze oprocz wydania w porozumieniu mozliwe jest takze wydanie aktu
za zgoda, cho¢ obecnie forma ta nie jest przewidziana w z.t.p. ,,R6Znica polega jedynie na tym,
ze w przypadku gdy wydanie danego aktu jest uzaleznione od osiggnigcia porozumienia z
okreslonym organem, organ ten moze uczestniczy¢ w przygotowywaniu danego aktu
normatywnego, za§ w przypadku koniecznosci uzyskania zgody organ wydajacy dany akt
przygotowuje go samodzielnie, wystepujac o zgode dopiero wtedy, gdy projekt aktu jest
gotowy. Jesli przepis upowazniajacy nie stanowi inaczej, brak takiej zgody oznacza, ze akt nie
dochodzi do skutku.” (Wierczynski, 2016b: 480—481). Szczegbétowe omowienie warunkow
oraz konsekwencji zastosowania powyzszych form wykracza poza cele i ramy tej rozprawy.
Nalezy jednak zaznaczy¢, iz podobnie jak przy wyborze podmiotu wspotuczestniczacego
ustawodawca, dokonujagc wyboru formy, musi kierowaé si¢ zakresem kompetencji
prawodawczych posiadanych przez 6w podmiot. Nie moze bowiem w ten sposob wiacza¢ w
stanowienie prawa podmiotu, dla ktorego Konstytucja RP nie przewiduje takiej roli. Wyjatkiem
jest sytuacja, gdy zdanie wspodtuczestniczacego podmiotu nie jest wigzace; chodzi tu o
opiniowanie projektowanych aktow normatywnych (Wierczynski, 2016: 478; Wronkowska 1
Zielinski, 2012: 172). Nie jest réwniez tak, ze wskazane formy wspotdziatania sg jedynymi
dopuszczalnymi; co wprost stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 27 czerwca 2013
r., sygn. K 12/10'%° odwotujac si¢ jednoczeénie do pogladu S. Wronkowskiej: ,,Nie jest zatem
wykluczone, aby ustawodawca postuzyt si¢ inng — niz wymienione w § 74 z.t.p. — forma
wspotuczestnictwa w wydawaniu aktu normatywnego. W takim przypadku nie powinien on
jednak poprzesta¢ tylko na nazwaniu tej formy, lecz — oprdcz wskazania upowaznionych
podmiotéw — powinien doktadnie okresli¢ forme tego wspotuczestnictwa, przez wskazanie

regul aktow wspoluczestnictwa i okreslenie prawnych konsekwencji naruszenia tych regut (por.

160 OTK-A 2013, nr 5, poz. 65.

142



S. Wronkowska, M. Zielinski, s. 169). Samo uzycie okreslonej formulty w przepisie
upowazniajagcym do wydania aktu normatywnego, bez wskazania tresci praw i obowigzkéw
podmiotéw wspotuczestniczacych, moze powodowac istotne trudnosci w realizacji procesu
prawotworczego.”. Dyskusyjne jest, czy taka sytuacja sprzyja uporzadkowaniu i
przewidywalnos$ci systemu prawa i jego zrodet (Wierczynski, 2016b: 477). Nie podwazajac
pogladu o otwartym katalogu form wspdtuczestniczenia, wskazane jest, by prawodawca w z.t.p.
ustalil klauzule stosowane dla okreslenia najczgsciej spotykanych form wspotuczestniczenia
oraz sformutowat zalecenia, kiedy z danej formy nalezy skorzysta¢. Wptynie to pozytywnie na
ujednolicenie brzmienia przepisOw upowazniajacych oraz utatwi w przysztosci procesowanie

tekstu za pomocg rozwigzan informatycznych (o czym szerzej w rozdziale 4.).

Organ upowazniony, ktory podejmuje wspotdziatanie musi mie¢ na wzgledzie, ze naruszenie
procedury przewidujacej wspotuczestnictwo moze by¢ potraktowane jak naruszenie regut
tworzenia prawa 1 skutkowaé¢ wuznaniem aktu wykonawczego za niekonstytucyjny

(Wronkowska i Zielinski, 2012: 167-168).

Zagwarantowanie szczegotowosci podmiotowej w przepisie upowazniajacym nie jest zadaniem
szczegolnie klopotliwym, rowniez w przypadku, gdy przepis ten ma zosta¢ zapisany w postaci
kodu zréodlowego. Kluczowa kwestie stanowi jednoznaczne okreslenie podmiotu
upowaznionego tak, aby nie spowodowalo to watpliwosci u adresatow normy lub btgdu w
systemie informatycznym. Moze to nastapi¢ przez okreslenie podmiotu za pomoca nazwy
zgodnej z aktem o jego utworzeniu badz (w przypadku ministrow) nazwa dziatu administracji
rzadowej, ktérym kieruje (z zastrzezeniem wyjatku dotyczacego Ministra Obrony Narodowe;j
oraz Ministra Sprawiedliwo$ci). Inng mozliwo$¢ stanowi przyporzadkowanie podmiotowi
unikalnego numeru identyfikacyjnego. Prawdziwe wyzwanie stanowi¢ bedzie utrzymanie
aktualne; listy dziatbw administracji rzadowej oraz organow, ktérym zostaty

przyporzadkowane.

Merytoryczny wybdr wlasciwego organu bedzie zaleze¢ w zupelosci od ustawodawcy (z
uwzglednieniem wskazdwek opisanych wyzej). To samo tyczy si¢ sytuacji, gdy ustawodawca
zastosuje w upowaznieniu wspotuczestnictwo. Wowczas, oprocz wskazania wlasciwych
podmiotéw, musi by¢ réwniez zagwarantowana mozliwo$¢ wskazania odpowiedniej jego
formy. Nalezy jednak pamigta¢, Ze podmiotem wspotuczestniczacym moze by¢ podmiot, do
ktoérego nie stosuje si¢ formalnych zasad nazywania w upowaznieniu, jak w przypadku
ministrow (np. organizacje spoteczne). Dlatego tez nalezy zapewni¢ odpowiednig swobode w
precyzyjnym okreslaniu kategorii podmiotow wspdtuczestniczacych (np. poprzez wpisywanie
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ich nazw re¢cznie zamiast wyboru z przygotowanej wczesniej listy). Ogranicza to mozliwos¢
merytorycznej weryfikacji dokonanego wskazania, co jest stabg strong przyjgtego rozwigzania.
Przy tworzeniu kodu zréodlowego odwzorowujacego przepis upowazniajacy powinna istnie¢

rowniez mozliwos¢ zamieszczenia fragmentu wskazujgcego na dopuszczalnos¢ subdelegacii.

3.7. Wytyczne dotyczace treSci rozporzadzenia. Szczegélowos¢ tresciowa

upowaznienia

W celu osiaggnigcia odpowiedniej szczegdtowosci tresciowej upowaznienie musi zawieraé
wytyczne; obowigzek ten wynika wprost z art. 92 ust 1. zd. 2 Konstytucji. Przyjete rozwigzanie
poczatkowo przysporzyto trudnosci interpretacyjnych, gtownie z powodu braku odpowiednie;j
definicji legalnej (Zabicka-Klopotek, 2006: 32). Nieco jasniejszy ich obraz uksztaltowat si¢ po
wejsciu w zycie § 66 z.t.p., w ktorym prawodawca nie tylko dookreslit znaczenie samego
terminu, ale tez podat przyktadowy katalog zagadnien, na ktére wytyczne moga wskazywac
oraz zamie$cit wskazowki co do ich szczegdétowos$ci. Nie zmienia to faktu, Zze na temat
wytycznych jako elementu upowaznienia ustawowego wielokrotnie wypowiadat si¢ w swoich
orzeczeniach Trybunal Konstytucyjny; liczne sg tez gltosy nauki prawa. Pozwala to w duzej
mierze ustali¢ znaczenie pojgcia oraz cel i zasady redagowania wytycznych, a w dalszej
kolejnosci okresli¢ reguly, wedlug ktorych powinno nastapi¢ ich odwzorowanie w kodzie

zrédtowym.

Probe okreslenia czym sg wytyczne mozna rozpocza¢ od przytoczenia stow M. Zielinskiego,
ktory opisat je jako ,,(...)ten fragment polecen, ktory nie tylko wskazuje zakres 1 typ spraw, ale
zawiera rowniez pewne wskazniki dotyczace tego, ku czemu ma zmierzac tres¢, ktéra zostanie
zawarta w rozporzadzeniu” (Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, 1997: 21).
Zblizone stanowisko wyrazil Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 26 pazdziernika 1999 r.,
sygn. K 12/99'! a jego rozwinigcie przedstawita S. Wronkowska, jeszcze mocniej
uwypuklajac zwiazek wytycznych z oczekiwang przez ustawodawce trescig rozporzadzenia:
»(--.) Wwyznaczywszy rodzaj 1 zakres spraw przekazywanych do unormowania
rozporzadzeniem, ustawodawca musi da¢ nadto pewne dyrektywy co do tresci norm, ktore beda
zawarte w przyszlym rozporzadzeniu. Wyznaczenie rodzaju i zakresu spraw przekazywanych
do unormowania nie przesadza bowiem, jakie rozwigzanie przyjmie twdrca rozporzadzenia;

ustrojodawca nakazuje wiec, by wyznaczy¢ w ustawie kierunek merytoryczny przysztego

161 OTK 1999, nr 6, poz. 120.
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unormowania i w ten sposob taczy¢ bardzo silnie rozporzadzenie z ustawa upowazniajgcg.”
(Wronkowska i Zielinski, 2012: 155). Mowiac inaczej, wytyczne wskazuja, jak ma by¢
wypelnione upowaznienie pod wzgledem merytorycznym (Giderewicz, 2013: 51-52).
Wytyczne sg dyrektywami dziatania, ktore jednocze$nie w pewnym stopniu posiadajg tadunek

normatywny (Brzozowski, 2013: 73).

Wytyczne stanowig element upowaznienia, ktory usprawnia powstanie wi¢zi mi¢dzy ustawg i
rozporzadzeniem, a tym samym zachowanie zasady kompleksowosci regulacji; majg zapewnic
spojnos¢ powstajacego prawa — kompleksu ustawy i rozporzadzenia. Zdaniem ustrojodawcy
stanowi to dostateczne uzasadnienie, by uczyni¢ z nich obligatoryjny element upowaznienia.
Wytyczne maja gwarantowaé osiagniecie celow przyjetych przez ustawodawce, gdy podjeto
decyzj¢ o koniecznosci stworzenia regulacji danej materii. Jednocze$nie maja pomoc organowi
upowaznionemu w wyborze optymalnego sposobu dziatania tam, gdzie organ rzeczywiscie
dysponuje pewna swoboda (Wierczynski, 2016: 439; Wronkowska i1 Zielinski, 2012: 155;
Zabicka-Ktopotek, 2006: 44). Dlatego tez za wytyczne nie moga byé uznane bezwzglednie
obowigzujace przepisy ustawy, na co wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 20 czerwca
2002 r., sygn.. K 33/01'%2, Kierownicza funkcja wytycznych odnosi sie jednak wytacznie do
tresci regulacji; ustawodawca nie moze wplywac¢ na metodyke badz procedurg przygotowania

rozporzadzenia (Wronkowska i Zielinski, 2012: 155).

Oczywistym jest wigc, ze tworzac upowaznienie w postaci kodu zrédtowego nalezy dochowac
obowigzku zamieszczenia wytycznych ustawowych. Wytyczne powinny by¢ wyodrebnione w
kodzie, a ich brak powinien by¢ sygnalizowany przez program w trakcie pracy. Powinny by¢
tez tak skonstruowane, by w przyszto$ci mozna byto odwotac¢ si¢ do nich w prosty sposob lub
sprawdzi¢, czy dana wytyczna zostata uwzgledniona w akcie wykonawczym. Natomiast zakaz
wykraczania poza sfer¢ tresci jest dyrektywa postepowania skierowang wylacznie do

ustawodawcy 1 nie bedzie odwzorowany bezposrednio w kodzie.

Powyzsza proba zdefiniowania wytycznych tworzy pewien idealny, a przez to nie do konca
rzeczywisty obraz. W. Brzozowski wskazuje, ze wytyczne stuza nie tylko koordynacji dziatan
prawodawczych migdzy wladza ustawodawcza i1 wykonawcza, ale tez stanowia $rodek
ograniczajacy dziatania prawodawcze tej ostatniej i gwarantujacy zachowanie podziatu wtadzy,
a nawet moga mie¢ przelozenie na zabezpieczenie praw jednostki (Brzozowski, 2013: 68,2014:

43-44),

12 OTK-A 2002, nr 4, poz. 44.
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Usilne dazenie ustawodawcy do przestrzegania zasady kompleksowosci ustawy i
zamieszczanie w upowaznieniu zbyt drobiazgowych wytycznych moze doprowadzi¢ do
sytuacji, w ktorej organ upowazniony nie bedzie dysponowal zadnym marginesem swobody
przy projektowaniu rozporzadzenia. W konsekwencji nie powinien réwniez ponosic¢
odpowiedzialno$ci za stworzong regulacje. Takie postepowanie ustawodawcy neguje
zasadno$¢ przenoszenia czesci regulacji do aktu wykonawczego (Bataban, 2002: 14; Zabicka-
Ktopotek, 2006: 40). Nalezy rowniez pamictaé, ze przy redagowaniu przepisow
upowazniajacych obowigzuja nakazy zawarte w § 5 1 § 6 z.t.p. dotyczace z jednej strony
zwiezlosci, syntetycznosci 1 nadmiernej szczegdtowosci tekstu, a z drugiej jego zrozumiatosci
i odwzorowania intencji prawodawcy. W. Brzozowski stusznie wskazuje, ze nakaz unikania
,hadmiernej szczegdlowosci” nalezy interpretowaé jako unikanie regulacji kazuistycznych,
podczas gdy na zachowanie zasady kompleksowosci ustawy bedzie miato wplyw
przestrzeganie nakazu redagowania przepisu w sposob precyzyjny i zrozumiaty (Brzozowski,
2013:73). Trudno bowiem oczekiwac stworzenia sprawnie funkcjonujacego kompleksu ustawy
i aktow wykonawczych, jezeli egzekutywa nie bedzie rozumieé, czego oczekuje od niej
ustawodawca. Wyjatkiem bylaby sytuacja, gdy mamy do czynienia z tzw. programem
legislacyjnym czyli pakietem projektow: ustawy oraz rozporzadzen przygotowanym

najczesciej przez strong rzagdowa (Wronkowska i Zielinski, 2012: 55).

Powyzsze wskazania doktryny pozostang w pelni aktualne rowniez przy probie odwzorowania
przepisu upowazniajacego za pomocg kodu zrédtowego. Niemniej na wczesnym etapie, gdy
jedynie przepis upowazniajacy bedzie miat posta¢ kodu, wytyczne pozostang komunikatem
stownym, skierowanym do organu upowaznionego. Dopiero pdzniej, gdy rdéwniez
rozporzadzenie przyjmie posta¢ kodu, wytyczne mogltyby okre§la¢ pewne warunki brzegowe
aktu wykonawczego. W tym zakresie konieczna bedzie daleko posunigta ostroznos¢; ze
wzgledu na swa specyfike kod oferuje mozliwos¢ dalekiej precyzji komunikatu, jednak
niebezpieczenstwo popadnigcia w nadmierng kazuistyke jest duzo wigksze. Dlatego

przytoczone wyzej rozwazania doktryny nabiora dodatkowego znaczenia.

W orzecznictwie oraz doktrynie wzbudzita kontrowersje proba ustalenia, czy wytyczne moga
by¢ zawarte wylacznie w artykule upowazniajagcym, $cisle wedlug § 67 ust. 1 z.t.p. Ku
przeciwnemu pogladowi skfanial si¢ zarowno Trybunat Konstytucyjny (a przynajmniej
wielokrotnie dawat temu wyraz) jak i1 cze$¢ przedstawicieli nauki prawa. W wyroku z 26
pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99 (OTK 1999, nr 6, poz. 120.) Trybunal stwierdzil wprost, ze

»«Wytyczne» nie muszg by¢ zawarte w przepisie formujacym upowaznienie do wydania
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rozporzadzenia - mozliwe jest tez ich odnalezienie w innych przepisach tej ustawy, o ile tylko
pozwala to na precyzyjne zrekonstruowanie tresci tych wytycznych. Jezeli jednak rekonstrukcja
taka okaze si¢ niemozliwa, to przepis zawierajacy upowaznienie bedzie musiat zosta¢ uznany
za wadliwy konstytucyjnie.”. Powyzszy poglad (powtorzony w licznych orzeczeniach
Trybunatu) wspoélgra z rozumieniem upowaznienia jako normy upowazniajgcej, ktorg mozna
(a niekiedy trzeba) rekonstruowaé z wykorzystaniem przepisow rozsianych po ustawie, a nie
jako jednostki redakcyjnej ustawy (przepisu upowazniajacego) (Zabicka-Ktopotek, 2006: 37—
38, 44). Rozwigzanie to powinno by¢ jednak stosowane na zasadzie wyjatku (Giderewicz,
2013: 51). Wspdlczesnie zamieszczenie wytycznych poza przepisem upowazniajagcym nie jest
pozadane (Wierczynski, 2016b: 442), czy wrecz moze by¢ uznane za dowod legislacyjnej
utomnosci, jak wskazat to Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 23 lutego 2010 r., sygn. K
1/08163,

Trybunal Konstytucyjny sformutowat rowniez poglad, w ktérym idzie o krok dalej i dopuszcza
rekonstruowanie wytycznych na podstawie ustaw innych niz zawierajaca przepis
upowazniajacy. W wyroku z 12 wrzeénia 2006 r., sygn. K 55/05'%* Trybunat stwierdzil, ze
»Brak wytycznych w przepisach prawnych zawierajacych delegacje ustawowa nie zawsze
jednak dyskwalifikuje przepisy upowazniajace, poniewaz problem istnienia wytycznych
powinien by¢ rozpatrywany w catym kontek$cie normatywnym ustawy i ustaw z nig
zwigzanych, a wigc w perspektywie catego normatywnego ukladu odniesienia. Jesli organ
wykonawczy posrednio, poprzez doglebng analize catoksztaltu przepisow ustawy (ustaw),
uzyska wskazowki 1 wytyczne do odpowiedniego uksztattowania tresci rozporzadzenia, to
pomimo braku wytycznych w przepisie upowazniajgcym mozna uznaé, Ze upowaznienie nie
narusza art. 92 ust. 1 Konstytucji (zob. wyrok z 18 marca 2003 r., sygn. K 50/01). Oznacza to,
ze «wytyczne» mozna zrekonstruowac z tresci innej ustawy.” Podobny poglad prezentowany
jest rowniez w nauce prawa; argumenty na jego poparcie przytacza M. Zabicka-Klopotek,
zdaniem ktorej skoro rozporzadzenie powinno by¢ zgodne ze wszystkimi ustawami w systemie
prawa, to nie powinno by¢ przeszkod, by moc wsrod tych ustaw poszukiwaé wytycznych.
Zabezpiecza to spojnos¢ i niesprzeczno$é systemu prawnego (Zabicka-Ktopotek, 2006: 36-37).

W zblizonym tonie wypowiedziata si¢ tez Rada Legislacyjna.” (Rada Legislacyjna, 2016: 128).

Powyzszy wyrok Trybunatu Konstytucyjnego wydaje si¢ by¢ stuszny przy pobieznej analizie

stanu faktycznego 1 przepiséw bedacych przedmiotem kontroli. Pewne zastrzezenia moze

163 OTK-A 2010, nr 2, poz. 14.
164 OTK-A 2006, nr 8, poz. 104.
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budzi¢ fakt, ze Trybunat aprobuje uzycie w tym celu wyktadni systemowej. Pojawia si¢ wigc
pewna niescisto$¢: w celu ustalenia zakresu spraw przekazanych do uregulowania mozna
postugiwac si¢ jedynie wyktadnig jezykowsa, podczas gdy dla ustalenia wytycznych mozna
siegna¢ po inne techniki interpretacyjne. Natomiast zdecydowany sprzeciw budzi aprobata
faktu, ze organ wykonawczy moze posrednio, poprzez dogiebng analize catoksztattu przepisow
ustaw, uzyska¢ wytyczne do odpowiedniego uksztaltowania tresci rozporzadzenia. Jest to
zezwolenie na zakamuflowang blankietowo$¢ upowaznienia i niestaranno$¢ ustawodawcy w
formutowaniu upowaznien. Organ wykonawczy otrzymuje za daleko posunieta dowolnos¢ w
okresleniu, jak powinien wykona¢ upowaznienie sformutowane przez ustawodawce. Przy czym
wytyczne tak zrekonstruowane, cho¢ moga by¢ jak najbardziej poprawne, nie beda jednak
weryfikowalne, nie bedzie mozna ich obiektywnie powigza¢ z odpowiednimi fragmentami
tekstu rozporzadzenia. Organ oczywiscie moze (a nawet powinien) uzyskac gltebsze rozumienie
postawionego przed nim zadania na podstawie analizy systemu prawa i nast¢pnie przedstawic
je w uzasadnieniu do projektu rozporzadzenia, jednak dokument ten nie stanowi aktu
normatywnego; moze co najwyzej by¢ zrodlem wyktadni autentycznej. W konsekwencji
zastosowanie reguly walidacyjnej opisanej w § 32 z.t.p. bedzie znacznie utrudnione, o ile w
ogole mozliwe. Nie bedzie mozna rowniez zagwarantowa¢ powtarzalno$ci i przewidywalno$ci
dziatan organu upowaznionego. W momencie wydania nowego aktu wykonawczego o tej same;j
podstawie prawnej zrekonstruowane wytyczne mogg bowiem rdzni¢ si¢, nawet w sytuacji, gdy
nie nastgpila jakakolwiek nowelizacja ustawy zawierajacej przepis upowazniajacy. Na
marginesie nalezy podda¢ w watpliwos$¢, czy Trybunal wydajac wyrok K 55/05 zdawat sobie
sprawe, jak dalekie konsekwencje moze on mie¢ dla systemu prawa. Poglad zaprezentowany
przez Trybunatl sprawia bowiem wrazenie proby sanowania konkretnego, ewidentnie

wadliwego przepisu upowazniajacego.

Przeciwwage dla powyzszego pogladu stanowi wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 14 grudnia
1999 r., sygn. K 10/99'%°. Poruszono w nim trzy kwestie, niezwykle istotne dla rozwazan na
temat wytycznych. Po pierwsze: sytuacja, w ktorej wytyczne zamieszczono takze w przepisach
ustawy innych niz przepis upowazniajacy, jest zaledwie dopuszczalna i nie powinna by¢
przyjmowana jako standardowa technika legislacyjna. ,,(...) art. 92 ust. 1 zd. 2 konstytucji
stanowi, ze to «upowaznienie powinno okreslac... wytyczne dotyczace tresci aktuy. Jest to wiec
nakaz odpowiedniego sformutowania tego przepisu ustawy, ktoéry zawiera upowaznienie, z tym

ze zasada jednolito$ci ustawy jako aktu normatywnego pozwala tez na tolerowanie sytuacji, w

165 OTK 1999, nr 7, poz. 162.
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ktorej «wytyczne» zawarte sg w innych postanowieniach ustawy niz przepis formutujacy
upowaznienie.” Poglad ten jest zbiezny z orzeczeniami przytoczonymi wczesniej, niemniej
Trybunal wskazal tu na skrajno$¢ omawianej sytuacji. Tolerancja dla danego dziatania nie
oznacza bowiem jego akceptacji. Stownik Jezyka Polskiego PWN okresla znaczenie stowa
»tolerowac¢” jako ,,0dnosi¢ si¢ z poblazaniem do nagannych zachowan lub zjawisk” (Stownik
jezyka polskiego PWN, 2025c). Jest to bardzo istotne rozréznienie, ktdre zupetnie niestusznie
znikneto z orzeczen Trybunatu w pdzniejszym czasie. Po drugie, w dalszej cze$ci uzasadnienia
wyroku Trybunal wypowiada si¢ jednoznacznie negatywnie na temat koncepcji rekonstrukcji
wytycznych w oparciu o kilka ustaw: ,,Nie ma jednak konstytucyjnych podstaw, by ten kierunek
rozumowania rozcigga¢ na caly system obowigzujacego ustawodawstwa i przyjmowaé, ze
jezeli z innych ustaw wynikaja pewne wskazania co do tresci, jakie muszg, czy powinny by¢
zawierane w rozporzadzeniu, to spelnione zostalty wymagania wynikajace z art. 92 ust. 1 zd. 2
konstytucji. Raz jeszcze bowiem trzeba przypomnieé, ze przepis ten ustanawia niezbednag tres¢
upowaznienia, i nie pozwala na konstruowanie tresci upowaznienia poprzez odniesienia do
innych ustaw czy catego systemu prawa.” Poglad przedstawiony przez Trybunat Konstytucyjny
ulega wzmocnieniu, gdy uwzgledni si¢ zasade kompleksowos$ci ustawy, co juz w pewnym
stopniu byto sygnalizowane wczes$niej. Jezeli ustawodawca, dziatajac racjonalnie, decyduje si¢
uregulowaé pewna kwesti¢ za pomocg ustawy, to nalezy uznaé, ze czyni to kompleksowo,
zupeknie, a wszelkich wskazdéwek dotyczacych aktow wykonawczych powinno si¢ szukacé w tej
wlasnie ustawie. W takim uj¢ciu ustawa wraz z towarzyszacymi jej aktami wykonawczymi
stanowi swoisty ,,silos regulacyjny”. W przeciwnym wypadku mozna poszukiwaé¢ wytycznych
dla stanowienia rozporzadzen niemalze w nieskonczono$¢, w calym systemie prawa.
Zdekodowanie rzeczywistego zamiaru ustawodawcy stanie si¢ wowczas ekstremalnie trudne
ze wzgledu na nadmiar informacji koniecznych do przetworzenia, nie wspominajac o relacjach,
w jakich te informacje pozostaja wzgledem siebie. Wreszcie, moze zaistnie¢ sytuacja, gdy
nalezatoby dokona¢ wyboru migdzy dwoma (lub wigcej) konkurujagcymi ze sobg wytycznymi.
Trudno wskaza¢ kryteria, ktore powinny by¢ przyjete, by takiego wyboru dokona¢ w sposob
odpowiednio uzasadniony. Destrukcyjny wptyw, jaki wywieratoby to na system prawa oraz na
funkcjonowanie organdéw stosujacych prawo, jest trzecig kwestig poruszang przez Trybunal
Konstytucyjny: ,,Organy stosujace prawo musza wiedzie¢, w jakim zakresie, w jakich sprawach
1 co do jakich tresci ustawa upowaznita organy rzadowe do stanowienia prawa, a wiedza ta jest
im m. in. potrzebna do dokonywania ocen, czy akt wykonawczy pozostaje w zgodzie z
upowaznieniem ustawowym. Dla tego celu konieczne jest, by przepis formutujacy

upowaznienie zawieral te wszystkie elementy, ktorych istnienia wymaga art. 92 ust. 1 zd. 2
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Konstytucji. Sigganie za$ do unormowan zawartych w innych ustawach jest niewatpliwie takze
potrzebne, ale nie moze zastapic przestrzegania wymagan, ktore Konstytucja naktada na przepis
formulujacy upowaznienie.” Nalezy dodaé, ze powyzsze twierdzenie ma zastosowanie nie
tylko wobec organow stosujgcych prawo, ale i1 tych organéw wtadzy wykonawczej, ktore prawo
stanowig. Wyzej omdwiono juz negatywne skutki poszukiwania wytycznych w ustawach
innych niz zawierajaca przepis upowazniajacy. Jeszcze raz nalezy podkresli¢, ze dzialanie takie
znaczaco utrudnitoby stosowanie reguly walidacyjnej opisanej w § 32 z.t.p., ktore okreslaja

wplyw zmiany upowaznienia (w tym wytycznych) na oceng obowigzywania rozporzadzenia.

Trybunal Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 24 marca 2009 r., sygn. U 6/07'%
wypowiedziat si¢ rowniez przeciwko odsytaniu do przepisow ustanowionych przez inny organ

wiadzy prawodawcze;j.

Negatywny stosunek do poszukiwania wytycznych poza przepisem upowazniajagcym ma swoje
uzasadnienie w wynikach badan przedstawionych w rozdziale 2. Omoéwione w punkcie 2.5.1.
przypadki opdznien w wydawaniu rozporzadzen dotyczyly sytuacji, gdy w przepisie
upowazniajacym zawarto odestanie wyrazne do innego przepisu. Zabieg ten zostal oceniony
jednoznacznie negatywnie. Skoro wigc uznaé za niedopuszczalne stosowanie odestan
wyraznych, to a fortiori nie powinno by¢ akceptowane poszukiwanie wytycznych
niewyrazonych wprost, a jedynie zidentyfikowanych w drodze wyktadni. Nieco tagodniejsza
wersja tego stanowiska dopuszczataby w celu okreslenia wytycznych stosowanie odestan
wyraznych do innej jednostki redakcyjnej tej samej ustawy. Rozwigzanie takie nalezy uznaé
jednak za ulomne legislacyjnie; otwiera ono bowiem pole do powstawania odestan
kaskadowych i zdecydowanie utrudnia stosowanie reguly walidacyjnej wystowionej w § 32
z.t.p. Daje robwniez przyzwolenie na zmniejszanie starannosci i precyzyjnosci komunikatow
formutowanych w przepisach upowazniajacych. Dlatego tez z catg stanowczos$cig nalezy uznad

zarozwigzanie kanoniczne poglad wyrazony przez Trybunal Konstytucyjny w wyroku K 10/99.

Niezaleznie od tego, czy preferowane jest zamknigcie wytycznych w ramach jednego przepisu
upowazniajacego czy tez rozproszenie w tekscie ustawy, ich obecnos¢ jest obligatoryjna.
Upowaznienie pozbawione wytycznych jest sprzeczne z Konstytucja RP, co wyraznie
stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99'67: (..)

wobec kategoryczno$ci obecnego sformutowania konstytucyjnego za niewatpliwe nalezy

166 OTK-A 2009, nr 3, poz. 37.
167 OTK 1999, nr 6, poz. 120.
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uznac, ze wszelkie upowaznienie ustawy, w odniesieniu do ktorego nie da si¢ wskaza¢ zadnych
tresci ustawowych, ktore pelityby role «wytycznych dotyczacych tresci aktuy, jest sprzeczne
z konstytucja. Brak owych wytycznych stanowi warunek wystarczajacy dla uznania
niekonstytucyjnosci upowaznienia, nawet jezeli pozostale wymagania, o ktorych mowi art. 92
konstytucji zostang spetnione.”. Natomiast w wyroku z 27 czerwca 2000 r., sygn. K 20/99'68
Trybunal stwierdzit, iz: ,,Kontrola Trybunatu ogranicza si¢ do ustalenia, czy w ustawie zawarto
w ogole jakies wytyczne (catkowity ich brak przesadza o niekonstytucyjnosci upowaznienia),
a takze — czy sposob formutowania wytycznych pozostaje w zgodzie z og6lnymi zasadami co
do wylacznos$ci ustaw oraz nakazem, aby problemy nalezace do tzw. materii ustawowej byty
regulowane w cato$ci w ustawie. Oznacza to, ze wytyczne nie mogg by¢ skonstruowane w taki
sposob, aby wynikata z nich mozliwos$¢ przekazania do uregulowania w rozporzadzeniu tych

materii, ktére powinny by¢ uregulowane w ustawie.”.

W przypadku upowaznienia w postaci kodu zréodtowego omawiane wyzej zagadnienie jest
czysto teoretyczne, przynajmniej na wezesnym etapie prac. Jak wskazano wezesniej, wytyczne
beda miaty posta¢ dyrektyw zapisanych jezykiem naturalnym (prawnym) nie beda wigc
wpltywaly wprost na dziatanie kodu. Zupehie inaczej moze wygladaé sytuacja, gdy catos¢
ustawy funkcjonowacé bedzie jako kod zrodlowy. Wowczas zamieszczanie wytycznych, ktore
odsylaja wyraznie do innych czgéci ustawy nie begdzie stanowi¢ problemu. Jednoczesnie jednak
koniecznoscig stanie si¢ stworzenie i utrzymywanie wspomnianych w punkcie 3.4 zestawow
testow regresji 1 testow potwierdzajacych. Z tego wzgledu w dalszym ciggu nalezaloby sktaniac¢
si¢ ku zachowawczemu stanowisku prezentowanemu przez Trybunat Konstytucyjny we

wspomnianym wyroku K 10/99.

W praktyce legislacyjnej istotnym problemem jest odpowiednie dostosowanie stopnia
szczegdtowosci wytycznych. Przytoczony wyzej § 66 ust. 2 z.t.p. zawiera do$¢ ogolna
dyrektywe¢ postgpowania. Niemniej, we wspomnianym wczesniej wyroku z 26 pazdziernika
1999 r., sygn. K 12/99'% (a wiec jeszcze przed wejsciem w zycie zt.p.) Trybunat
Konstytucyjny podniost, ze przyjety przez ustawodawce stopien szczegdtowosci musi
umozliwia¢ zrekonstruowanie wytycznych, a ponadto ,,(...) minimum tresciowe wytycznych
nie ma charakteru statego, a wyznaczane musi by¢ a casu ad casum, stosownie do regulowane;j
materii 1 jej zwigzku z sytuacjg obywatela.”. Mowigc inaczej, im bardziej przepisy

rozporzadzenia maja wpltywaé sytuacje prawng obywatela, tym stopien szczegdlowosci

168 OTK 2000, nr 5, poz. 140.
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wytycznych powinien wzrasta¢ (Wronkowska i1 Zielinski, 2012: 156). Trybunat Konstytucyjny
wskazat réwniez, w wyroku z 10 wrzesnia 2001 r., sygn. K 8/01 (OTK 2001, nr 6, poz. 164.)
ze ,,Jezeli ustawa upowaznia do unormowania kilku odrebnych materii, to musi jednoczesnie
ustanawia¢ wytyczne dla kazdej z tych materii.”!”°. Trybunat kontynuowat te mysl w wyroku
z 14 lutego 2006 r., sygn. P 22/05'"': | (...) w sytuacji, w ktorej ten sam przepis ustawowy
przekazuje w tym samym przepisie do unormowania w drodze rozporzadzenia szereg spraw,
nawet jezeli sg one $cisle zwigzane ze soba, ocena konstytucyjnosci wytycznych dotyczacych
tresci rozporzadzenia musi by¢ dokonywana odrebnie dla kazdej ze spraw przekazanych do
unormowania.”. Przypadkiem skrajnym i wymagajacym szczegdlnie daleko posunietej precyzji
zamieszczonych wytycznych jest dopuszczenie przez ustawodawce zmiany regulacji
ustawowych w drodze rozporzadzenia (Zabicka-Klopotek, 2006: 40). Jednoczesnie, jak
wspomniano wczesniej, zbyt Sciste zwigzanie wytycznymi organu upowaznionego moze

podwaza¢ sens zamieszczania upowaznienia.

Z punktu widzenia techniki legislacyjnej ustawodawca dysponuje pewna dowolnoscig
formutowania wytycznych. Poglad przedstawiony przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z
10 wrzeénia 2001 r., sygn. K 8/01'7? stanowi, ze: ,,Sposob ujecia wytycznych oraz zawarte w
nich tre$ci s3 w zasadzie sprawa uznania ustawodawcy. Wytyczne moga mie¢ charakter
pozytywny, a wigc wskazywac np. kryteria, ktorymi powinien kierowaé si¢ organ wydajacy
rozporzadzenie, cele, ktére ma realizowaé rozporzadzenie lub funkcje, ktore ma speiniaé
instytucja, ktorej uksztaltowanie ustawa powierzyta rozporzadzeniu. Wytyczne moga rowniez
mie¢ charakter negatywny, tzn. wyklucza¢ okreslone unormowania.” Podobny punkt widzenia
przyjeta nauka prawa (Wronkowska i Zielinski, 2012: 156; Zabicka-Ktopotek, 2006: 41). Przy
pomocy wytycznych ustawodawca moze rowniez okre§la¢ m.in. wysoko$¢ swiadczen lub optat
(w tym ich maksymalne stawki) czy warunki (okolicznosci), ktérych zaistnienie wymagane jest
do realizacji upowaznienia fakultatywnego. Sformutowane wytyczne muszg odnosi¢ si¢ do
catosci spraw przekazanych do uregulowania w akcie wykonawczym oraz mogg stanowic
nakaz zawarcia w nim okreslonej treSci. Jednak ze wzgledu na swa restrykcyjnos¢, ostatnie z
wymienionych rozwigzan powinno by¢ stosowane z wyjatkowa ostroznoscig (Wierczynski,

2011: 57, 2016b: 443-446).

170 Poglad ten powtorzono w wyrokach z 6 maja 2003 r., sygn. P 21/01 (OTK-A 2003, nr 5, poz. 37.), z 26 kwietnia
2004 r., sygn. K 50/02 (OTK-A 2004, nr 4, poz. 32.) z 21 kwietnia 2009 r., sygn. K 6/08 (OTK-A 2009, nr 4, poz.
52.) oraz z 23 lutego 2010 r., sygn. K 1/08 (OTK-A 2010, nr 2, poz. 14.).

171 OTK-A 2006, nr 2, poz. 16.

12 0TK 2001, nr 6, poz. 164.
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Przedstawione poglady judykatury i doktryny obrazujg elastyczno$¢ zasady kompleksowosci
ustawy, na ktorej ksztalt bezposrednio wplywa rodzaj materii ustawowej. W wiekszosci
przypadkéw ustawie beda towarzyszyly tez rozporzadzenia, ale ze wzglgdu na réznorodnosé
materii 6w ,,punkt styku” pomiedzy aktami bgdzie wygladat inaczej, zarowno pod wzgledem
stopnia skomplikowania jak 1 glgbokosci regulacji. Natomiast sposob sformulowania
wytycznych w postaci kodu zrodtowego bedzie zalezat w duzej mierze od tego, czy jako kod
funkcjonowac tez beda reszta ustawy lub przyszie rozporzadzenie. Jezeli zaden z tych
warunkow nie bedzie spetniony, wowczas wytyczne bedg mialy postac tekstowa, podobnie jak
dzis. Jezeli jednak rowniez inne przepisy ustawy lub akt wykonawczy przyjmie postac¢ kodu,
wowczas mozliwe bedzie stosowanie np. ograniczen pewnych wartosci (np. wysokosci opftat),

wykluczanie niektorych rozwigzan, okreslanie koniecznych do spelnienia warunkow itp.

Z punktu widzenia rekonstrukcji normy upowazniajacej znaczenie w praktyce ma
umiejscowienie wytycznych w przepisie upowazniajagcym. Ustawodawca wykazuje si¢ jednak
nieckonsekwencja w uzywaniu stoéw czy zwrotow powszechnie uznawanych za wyrdznik czesci
przepisu zawierajacej wytyczne (np. ,,uwzgledniajac” czy ,,majac na uwadze”). Niekiedy
zwroty te majg zastosowanie przy okreslaniu zakresu spraw przekazanych do uregulowania. W
rezultacie odrdznienie obydwu sktadowych upowaznienia bywa utrudnione (Zwierzykowski,
2006: 79). W tym kontekscie skorzystanie z mozliwosci oferowanej przez § 67 ust. 2 z.t.p., w
ktérym dopuszczono wyodrebnienie wytycznych do osobnego ustepu badz tez drugiego zdania
wydaje si¢ w pelni racjonalnym rozwigzaniem. Tym bardziej, Ze wobec tzw. upowaznien
dwustopniowych stosowane sg te same wymogi co do m.in. konkretnosci czy precyzji, co
wobec upowaznien w nierozczilonkowanej formie (Brzozowski, 2014: 49; Gotawski, 2012).
Stanowi to kolejne uzasadnienie dla usystematyzowania brzmienia przepisu upowazniajacego,

zarowno w postaci jezyka naturalnego (prawnego) jak i kodu zrédtowego.

Trudnos$ci interpretacyjne zwigzane ze stosowaniem wytycznych doprowadzily do uznania
niektorych z nich za wytyczne pozorne. S. Giderewicz okres$la takim mianem ,,(...) elementy
przepisOw upowazniajacych, ktére pomimo formalnego wystgpienia w przepisie nie sa
rzeczywista wskazowka wyznaczajaca treS¢ rozporzadzenia lub sposob uksztattowania jego
tresci. Innymi stowy, «pozorujg» jedynie wystapienie wytycznych rozumianych jako
wskazowki (dyrektywy), co do merytorycznego ksztattu rozporzadzenia, a w istocie nie niosg
z sobg zadnej istotnej tresci mogacej stanowi¢ tak rozumiang dyrektywe.”. Jezeli w ustawie nie
jest mozliwe zidentyfikowanie wytycznych innych niz pozorne, oznacza to, ze faktycznie

ustawodawca nie zawart wytycznych w ogole, a upowaznienie do wydania rozporzadzenia
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nalezy uzna¢ za niekonstytucyjne (Giderewicz, 2013: 52). Jako przyktady wytycznych
pozornych wskazane zostaly: wytyczne zbyt ogolnikowe, oczywiste, bedace
uszczegotowieniem zakresu spraw przekazanych do uregulowania, czy odestaniami do
powszechnie obowigzujacych przepisow, a takze przepisow prawa unijnego. (Giderewicz,
2013: 53, 56, 61-62). Roéwniez Trybunal Konstytucyjny wskazywal na niedopuszczalnos$c
uznania za wytyczne przepisoOw, ktére maja charakter bezwzglgdnie obowiazujacy (lub
,samowykonywalny”, jak okreslono to w wyroku z 20 czerwca 2002 r., sygn. K 33/01'7%) czy
proceduralny (wyrok z 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99'7%),

Inng typologi¢ wad zwigzanych z konstruowaniem wytycznych przedstawit w swoich pracach
W. Brzozowski: ,,(...) 1) akcentowanie warto$ci prakseologicznych, ktére powinny by¢
naturalnym sktadnikiem kazdego projektowanego mechanizmu, takich jak rzetelnosc,
sprawno$¢,  efektywnos$¢,  skuteczno$¢ czy  prawidlowo$¢; 2)  nakazywanie
rozporzadzeniodawcy uwzglednienia warto$ci, ktorej realizacja jest oczywista konsekwencja
podjecia dziatania nakazanego w upowaznieniu, np. wymaganie, by ustalenie jednolitych norm
dla jakiej$ klasy zjawisk doprowadzito do ujednolicenia tych zjawisk; 3) wskazywanie na
konieczno$¢ uwzglednienia czynnos$ci instrumentalnie nieodiacznych od nakazanego dziatania,
np. wymaganie, by przy sporzadzeniu jakiego$ opracowania uwzgledniono dane bedace
podstawa tego opracowania; 4) formutowanie w wytycznych nakazu kierowania si¢ przez organ
wydajacy rozporzadzenie wskazanymi warto$ciami konstytucyjnymi (np. potrzeba
zapewnienia ochrony $rodowiska), a wiec powtarzanie tresci normatywnych zawartych w

Konstytucji.” (Brzozowski, 2013, 2014: 42).

Wigkszo$¢ przytoczonych wyzej przykladow wytycznych pozornych bedzie miata zawsze
posta¢ tekstowa, obojetnie czy zostanie umieszczona w tek$cie przepisu upowazniajacego czy
tez kodzie zrodlowym go reprezentujagcym. Dlatego tez prawidtowos¢ sformutowania
wytycznych bedzie opiera¢ si¢ na wiedzy 1 doswiadczeniu prawodawcy. Dopiero w dalszej
perspektywie, dysponujac dostatecznie obszerng i ustrukturyzowang baza danych mozliwe
bedzie stworzenie rozwigzania opartego o uczenie maszynowe 1 przetwarzanie j¢zyka
naturalnego. Jego celem bedzie identyfikacja wytycznych, ktore potencjalnie mogg by¢ uznane

za wytyczne pozorne.

173 OTK-A 2002, nr 4, poz. 44.
174 OTK 1999, nr 6, poz. 120.
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Opisane wyzej btedy w konstruowaniu wytycznych sprowokowaty przedstawicieli nauki prawa
do refleksji nad rolg i sensem ich zamieszczenia w przepisie upowazniajacym. Zdaniem W.
Brzozowskiego wytyczne jako narzedzie ograniczajace wiadze wykonawcza w zakresie
prawotworstwa nie sg skuteczne, a lepsze efekty mozna osiaggna¢ zamykajac system zrodet
prawa powszechnie obowigzujacego, kontrolujac konstytucyjnos¢ rozporzadzen oraz
umozliwiajac pomijanie przez sady aktéw podustawowych, ktére zostang uznane za
niekonstytucyjne (Brzozowski, 2013: 79). Wytyczne mozna uzna¢ tez za zbedne, gdy do
regulacji rozporzadzeniem przekazywana jest materia nieingerujgca w sytuacje prawng
jednostki. Wymog ich zamieszczenia niepotrzebnie komplikuje dziatania ustawodawcy 1
moglby zosta¢ skutecznie zastgpiony przez S$ciste okreslenie spraw przekazanych do
uregulowania (co jednocze$nie tez ograniczatlo by prawotwodrcze ambicje egzekutywy)
(Brzozowski, 2013: 79-81). W przypadkach, gdy dochodzi do ingerencji w sytuacj¢ prawng
jednostki, wigksze znaczenie majg reguly dotyczace rozdzialu materii migdzy ustawg a
rozporzadzenie oraz stopien szczegdtowosci przedmiotowej upowaznienia (Brzozowski, 2014:
45-46). Dyskusyjne jest stanowienie wytycznych wskazujacych cel rozporzadzenia; akt
wykonawczy ze swej natury musi by¢ zbiezny z celem ustawy stanowigcej dla niego podstawe.
Krytyce poddano stosowanie wytycznych okreslajacych okolicznos$ci, ktore nalezy uwzglednié
wydajac rozporzadzenie. Potocznie postrzegane jako narzedzie do tworzenia upowaznien
fakultatywnych, w rzeczywistosci moga shuzy¢é objasnianiu stanowiska ustawodawcy w
przedmiocie podziatu materii mi¢dzy ustawg i rozporzadzenie lub wskazywac¢ na oczywisto$ci

(Brzozowski, 2014: 46-47).

Konsekwencjg tolerowania wymienionych wyzej niedoskonatosci praktyki legislacyjnej jest
zamieszczanie wytycznych, ktore nie wnosza zadnej wartosci merytorycznej, a jedynie
stanowig zachowanie nakazu konstytucyjnego. Zachowanie kanonicznej formy upowaznienia,
jezeli bedzie stosowana bezrefleksyjnie, moze doprowadzi¢ do nasilenia tego zjawiska. Stwarza
bowiem pokus¢ pewnego automatyzmu w sprawdzaniu kompletnosci przepisu
upowazniajacego: to co znajduje si¢ w miejscu, gdzie wytyczne powinny si¢ znajdowac lub
zawiera zwroty charakterystyczne dla wytycznych, bedzie za wytyczne uznawane, bez glgbszej
analizy znaczenia tekstu. (Brzozowski, 2014: 48—49). W. Brzozowski stawia tez daleko idaca
tezg, zgodnie z ktérg z jednego sktadnika upowaznienia mozna wywodzi¢ zarowno elementy
przedmiotowe jak i treSciowe, zwlaszcza ze (zdaniem autora) rozrdéznienie miedzy tymi dwoma

elementami niekiedy bywa wysoce arbitralne (Brzozowski, 2014: 50-51). Wszystko to sktania
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do zastanowienia, czy uzasadnione byto nadanie wytycznym statusu obligatoryjnego elementu

upowaznienia (Bataban, 2002: 14; Brzozowski, 2013: 81; Giderewicz, 2013: 65).

Przedstawionym powyzej pogladom trudno odmowi¢ stusznosci. Zatem kod zroédtowy
odwzorowujacy upowaznienie powinien domys$lnie posiada¢ fragment poswigcony
wytycznym. Jednocze$nie jednak nalezy zadba¢ o mozliwie fatwe usunigcie wymogu
obligatoryjno$ci zamieszczania tego fragmentu, jezeli w przysztosci uwzglednione zostang

powyzsze postulaty nauki prawa.

3.8. Obligatoryjnos¢ i fakultatywno$¢ upowaznienia

Art. 92 ust. 1 zd. 2 Konstytucji nakazuje okre$lenie w upowaznieniu ustawowym jedynie
podmiotu i przedmiotu upowaznienia oraz wytycznych co do tresci aktu wykonawczego. Jak
wskazano wyzej, obecnos¢ tych elementow jest niezbedna, by uznaé upowaznienie za zgodne
z Konstytucja. Natomiast zasady okreslania obligatoryjnosci albo fakultatywnosci
upowaznienia uregulowano w § 68 z.t.p., co moze wydawac si¢ zaskakujace biorac pod uwage
range z.t.p. jako aktu normatywnego oraz daleko idace konsekwencje tego rozroznienia. To
wiasnie przy okreslaniu obligatoryjnosci badz fakultatywnosci rozporzadzenia ustawodawca w
praktyce wyznacza zakres regulacji ustawowej, stosujac zasad¢ kompleksowosci ustawy.
Ustawodawca decydujac o charakterze projektowanego upowaznienia musi odpowiedzie¢
sobie na dwa pytania. Po pierwsze: czy w danej kwestii korzystne jest przekazanie pewnej
materii do regulacji aktem wykonawczym? Mierzac si¢ z tym dylematem, ustawodawca
powinien mie¢ na wzgledzie cel, ktoéry zamierza osiaggna¢ i w razie potrzeby podjac trudna
decyzje¢ o pozostawieniu pewnego zakresu spraw do regulacji egzekutywie. Sprawne
osiggniecie celu ustawy powinno by¢ decydujacym wyznacznikiem przy podejmowaniu
decyzji. Po drugie: jak istotne sg kwestie, ktore majg by¢ przekazane? Czgs¢ z aktow
wykonawczych bedzie miato charakter podstawowy, czyli beda niezb¢dne do prawidtowego
dziatania projektowanej ustawy 1 osiggnigcia celu zamierzonego przez ustawodawce.
Upowaznienia bedace podstawa ich wydania powinny mie¢ charakter obligatoryjny
(Wronkowska 1 Zielinski, 2012: 54). Z czysto pragmatycznego punktu widzenia mozna
wyroznié jeszcze jedna kwestie, nad ktora powinien pochyli¢ si¢ ustawodaweca: jak ztozona jest
materia, ktorg przekazuje si¢ do regulacji aktem wykonawczym? Jezeli bowiem upowaznieniu
nadany zostanie charakter obligatoryjny, a zakres materii bedzie obszerny lub skomplikowany,
istnieje niebezpieczenstwo, ze akt wykonawczy nie zostanie wydany we wskazanym terminie.

Whioski w tym zakresie bedg wptywaly raczej na zakres przedmiotowy upowaznienia niz na
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jego charakter. Moze si¢ okaza¢, ze dla zachowania zasady okreslonosci prawa bezpieczniej
bedzie sformutowaé kilka upowaznien o mniejszych zakresach, z ktorych czgs¢ moze miec
charakter fakultatywny. Wada tego rozwigzania jest jednak zwigkszanie liczby aktow
normatywnych w systemie prawa i tym samym wzrost jego skomplikowania. Jak pokazujg
przeprowadzone badania rozwigzaniem nie begdzie wydtuzenie vacatio legis projektowanej

ustawy.

Obligatoryjny charakter upowaznienia wskazuje na istnienie niekwestionowanego obowigzku
do wydania rozporzadzenia przez upowazniony organ oraz wage¢ materii przekazanej do
uregulowania. Brak tej regulacji bedzie oznaczat powstanie luki w prawie, gdyz prawidtowe
stosowanie norm ustawowych bez wydanego rozporzadzenia bedzie niemozliwe (Wierczynski,
2016: 454; Wronkowska 1 Zielinski, 2012: 161-162). W nauce prawa przyjmuje si¢ tez, ze
obligatoryjno$¢ upowaznienia jest regula (Wiacek, 2016b: 51). Obligatoryjnos¢ ma réwniez
znaczenie dla wejscia w zycie przysztego rozporzadzenia. Zgodnie z § 127 z.t.p. rozporzadzenie
powinno wchodzi¢ w zycie w dniu wejscia w zycie ustawy, na podstawie ktorej jest ono
wydawane. A zatem wspomniany wyzej obowigzek natozony przez ustawodawce ma okreslony
termin, w ktérym powinien by¢ wykonany (Wierczynski, 2016b: 453), cho¢ praktyka w tym

zakresie (opisana w rozdziale 2.) jest daleka od ideatu.

Przepis upowazniajacy, takze obligatoryjny, korzysta z domniemania konstytucyjnosci.
Natozony obowigzek musi zosta¢ wykonany przez upowazniony organ, a jezeli powzial on
watpliwosci w tym wzgledzie, powinien wszcza¢ procedure kontroli zgodnosci upowaznienia
z Konstytucjg RP. Sam bowiem nie ma kompetencji do oceny jego konstytucyjnosci (Wiacek,
2016b: 52). Z punktu widzenia tej pracy i tematu zaniechania prawodawczego istotne jest
wywazone stanowisko, ktore przedstawil Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z 13
czerwca 2011 r., sygn. SK 26/09'7, zgodnie z ktérym powstrzymanie sie organu
upowaznionego do wydania rozporzadzenia, gdy ma watpliwosci co do konstytucyjnosci

przepisu upowazniajacego, nie powinno by¢ traktowane jako zaniechanie legislacyjne.

W przypadku upowaznienia o charakterze fakultatywnym to po stronie organu upowaznionego
lezy decyzja, czy i kiedy nalezy wyda¢ akt wykonawczy. Zamiast obowigzku ustawodawca
ksztaltuje wigc uprawnienie. Przepisy rozporzadzenia, jezeli zostanie wydane, bedg uzupetniaty
regulacje ustawowe, jednak i przy ich braku ustawa moze by¢ stosowana bez przeszkod

(Wierczynski, 2016b: 454-455). Bledem jest postrzeganie upowaznienia fakultatywnego jako

175 OTK-A 2011, Nr 5, poz. 46.
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zaledwie przeciwnos$ci upowaznienia obligatoryjnego. Upowaznienie to stanowi odrebne
narzedzie ustawodawcy, ktore réwniez ma zapewni¢ osiggnigcie zaplanowanego celu ustawy,
cho¢ w nieco innych okoliczno$ciach. Uzasadnienie jego stosowania syntetycznie przedstawila
S. Wronkowska wskazujac na dwie, modelowe, sytuacje: ,,Pierwsza z nich jest sytuacja bardzo
wyjatkowa. Zachodzi wtedy, gdy ustawodawca upowaznia jaki§ podmiot, by aktem
wykonawczym unormowat $ci§le wyznaczony zakres spraw inaczej niz unormowata go ustawa
upowazniajaca. (...) Pewna szczegdlna odmiana omawianego rozwigzania polega na tym, ze
ustawodawca upowaznia jaki§ podmiot do wuksztattowania okreslonej instytucji (lub
unormowania okreslonych spraw) w drodze aktu wykonawczego 1 pozostawia mu swobode¢
decyzji, czy z tego upowaznienia skorzysta. Azeby jednak unikna¢ luki w prawie, przewiduje
w ustawie typowy sposob uksztaltowania tej instytucji. Druga sytuacja polega na tym, ze
ustawodawca przewiduje, iZ moze nastgpi¢ zmiana okoliczno$ci 1 celowe bedzie szybkie
wydanie przepisOw dostosowujacych postanowienia ustawy do nowych okolicznosci, lub jezeli
ustawodawca uzaleznia jakie§ unormowania szczegotlowe od wystgpienia okreslonej
czynno$ci.” (Wronkowska i Zielinski, 2012: 162—163). Upowaznienia fakultatywne powinny
by¢ zatem narzedziami zwigkszajacymi poziom elastycznosci prawa w sytuacji dynamicznie
zmieniajacej si¢ rzeczywistosci. Nie regulujg one materii mniej waznej, a raczej taka, ktora jest

szczegoOlnie labilna i wymaga wickszej swobody dziatania organu upowaznionego.

W § 68 ust. 3 z.t.p. zamieszczono réwniez wzory przepisOw stanowigcych upowaznienie
obligatoryjne albo fakultatywne, przy czym réznica pomi¢dzy nimi wynika jedynie uzycia
formy ,,0kresli” (dla upowaznienia obligatoryjnego) albo ,,moze okresli¢” (dla upowaznienia
fakultatywnego). G. Wierczynski zwraca jednocze$nie uwage, ze we wzorach tych nie zawarto

okreslenia wytycznych, a wiec trudno uznac je za kompletne (Wierczynski, 2016b: 455).

Upowaznienie zapisane w postaci kodu zrodlowego musi zatem posiada¢ wskazanie
obligatoryjnego badz fakultatywnego charakteru. Wybor ten stanowi alternatywe rozlaczna;
niemozliwe jest jednoczesne wskazanie obu opcji. W przypadku upowaznienia obligatoryjnego
wskazane byloby rowniez okreslenie terminu, w ktérym musi by¢ wydany akt wykonawczy,
przy czym termin ten bedzie tozsamy z data wejsScia w Zycie przepisu upowazniajgcego.
Stanowi to odstgpstwo od dostownego brzmienia zasad budowy upowaznienia okreslonych w
Konstytucji i z.t.p., jednak podyktowane jest wzgledami czysto pragmatycznymi. Nie powoduje
réwniez uszczerbku dla obligatoryjnych elementow upowaznienia, natomiast umozliwi
monitorowanie termindéw do wykonania upowaznien obligatoryjnych, jak roéwniez uzyskanie

informacji o ewentualnych zalegtosciach pod tym wzgledem.
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3.9. Warunkowos$¢ upowaznienia

Uzaleznienie wydania aktu wykonawczego od spetnienia okre§lonego warunku, podobnie jak
nadanie charakteru obligatoryjnego badz fakultatywnego upowaznienia, nie zostato okreslone
w art. 92 Konstytucji. Zasady konstruowania upowaznien warunkowych ustanawia § 69 z.t.p.,
przy czym sama regulacja jest do$¢ lapidarna. Zawarto w niej jedynie przyzwolenie na

stosowanie warunku oraz wzory zawierajacych go przepisOw upowazniajacych.

Roéwniez nauka prawa nie poswieca zagadnieniu wiele uwagi. S. Wronkowska przez warunek
rozumie zaistnienie zdarzenia przyszltego, wystgpienie pewnego stanu rzeczy, przy czym
zaznacza, ze przypadki, w ktorych uzycie upowaznienia warunkowego jest uzasadnione, sg
nieliczne. Samo upowaznienie, po ziszczeniu warunku, moze uzyska¢ charakter obligatoryjny
albo fakultatywny (Wronkowska i Zielinski, 2012: 165). Nie powinno si¢ myli¢ réwniez
warunku z terminem wydania rozporzadzenia. Moment wystgpienia zdarzenia, ktore
spowoduje ziszczenie si¢ warunku, jest nieznany w trakcie prac nad projektem ustawy. Jezeli
byloby przeciwnie, wowczas bedzie mowa o terminie wydania rozporzadzenia, ktory rzutowaé
bedzie jednoczes$nie na date wejscia w zycie przepisu upowazniajacego. Jezeli ustawodawca
przewiduje, ze rozporzadzenie bedzie wydawane cyklicznie, wowczas dopuszczalne jest
wskazanie terminu do wydania rozporzadzenia, ktoéry odbiega od daty wejscia w zycie przepisu

upowazniajacego (Wierczynski, 2016b: 458—459).

Pewne watpliwosci interpretacyjne budzi uzycie stowa ,,warunek™ w liczbie pojedynczej. Moze
to sugerowac, ze powstanie obowiazku albo uzyskanie mozliwos$ci wydania rozporzadzenia
moze by¢ uzaleznione tylko od jednego zdarzenia. Interpretacja taka miataby sens w tym
zakresie, w jakim wymusza na prawodawcy wybor jednego, najwazniejszego faktu, ktory
bedzie wplywal na powstanie obowigzku lub uprawnienia do wydania rozporzadzenia.
Dziataloby to na korzy$¢ przejrzystosci prawa oraz w pewnym zakresie ulatwiala jego
algorytmizacj¢. Rzeczywisto$¢ jest jednak duzo bardziej ztozona, z czego zdaje sobie sprawe
rowniez prawodawca. W praktyce za warunek przyjmuje si¢ tez zespot okolicznosci, ktore
muszg zaistnie¢ (alternatywne badz tacznie). Okoliczno$ci te moga by¢ okreslone w samym
upowaznieniu badz w przepisach ogélnych ustawy, co skutkowaé¢ powinno zamieszczeniem
odestania w tresci upowaznienia. 4 contrario, brak jakiegokolwiek warunku w upowaznieniu
oznacza obowigzek wydania rozporzadzenia niezaleznie od okolicznos$ci (w przypadku
upowaznien obligatoryjnych) (Wronkowska i Zielinski, 2012: 165), wliczajac w to watpliwosci

dotyczace konstytucyjnosci przepisu upowazniajgcego, co zostato omoéwione wyze;j.
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Upowaznienia warunkowe mozna uzna¢ za jeden z jaskrawych przejawow zasady
kompleksowosci ustawy w praktyce. Stosujac je, ustawodawca stara si¢ przewidzie¢ mozliwy
rozw6] wypadkéw i dopiero w razie spetnienia warunku doprowadzi¢ do wydania aktu
wykonawczego, o ile tylko materia ustawowa na to zezwala. Tym samym regulacja po stronie
ustawy jest cato§ciowa, a system prawa nie jest obtadowany przepisami, ktore by¢ moze nigdy
nie znalaztyby zastosowania. Wada powyzszego rozwigzania moze by¢ natomiast czas reakcji
uprawnionego organu; nie ma bowiem pewnosci, jak szybko po ziszczeniu warunku wymagane
akty wykonawcze zostang wprowadzone do systemu prawa. Sytuacja ta jest analogiczna do
wystepowaniu opdznien w wejsciu w zycie aktow wykonawczych wzgledem poczatku

obowigzywania ustawy zawierajgcej upowaznienie.

Z punktu widzenia tworzenia kodu zréodlowego instrukcje warunkowe oraz petle stanowia
powszechnie wykorzystywane rozwigzanie. Dlatego tez odwzorowanie upowaznienia
warunkowego, nawet bardzo ztozonego, nie stanowi problemu z technicznego punktu widzenia.
Ktopotliwe bedzie natomiast formutowanie warunkoéw w postaci nienadajacej si¢ do dalszego
przetwarzania przez komputer: wylacznie w postaci jezyka naturalnego (prawnego) lub w
sposob nienadajacy si¢ do skwantyfikowania ze wzgledu na uzycie poje¢ niedookreslonych
badz uznaniowymi (np. ,szczegdlne okolicznosci”). Podobna trudno$¢ nastapi, gdy
okolicznosci tworzace warunek zamieszczone zostang nie w samym upowaznieniu, a w
przepisach ogolnych ustawy, ktore nie beda miaty postaci kodu zrodtowego. Na obecnym
etapie prac nad przedstawieniem aktu normatywnego w postaci kodu Zrdédlowego takich
sytuacji nie mozna wykluczy¢; a ich zautomatyzowana obstuga nie bedzie mozliwa lub

przynajmniej mocno utrudniona.

3.10. Cyklicznos$¢ realizacji upowaznienia

Ustawodawca niekiedy wprowadza w przepisie upowazniajacym termin, w Kktorym
rozporzadzenie musi badz moze by¢ wydane kazdego roku. W zatozeniu termin ten ma nie tyle
dyscyplinowac¢ organ, ile gwarantowa¢ pewng niezmienno$¢ stanu prawnego po jego upltywie.
W praktyce zamieszczenie terminu w przepisie upowazniajgcym jest roznie interpretowane
przez organ upowazniony. Badania w tym zakresie prowadzit K. Madej, ktory wskazal na
watpliwosci dotyczace interpretacji terminu wskazanego przez ustawodawce. Praktyka
pokazuje, ze niekiedy bywa rozumiany jako ostatnia mozliwa data ogloszenia rozporzadzenia
w Dzienniku Ustaw, a kiedy indziej jako ostatnia mozliwa data jego wejScia w zycie' Na

podstawie argumentéw przedstawionych przez K. Madeja za stuszng nalezy uzna¢ druga z
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przedstawionych interpretacji. Kolejny problem dotyczy ustalenia konsekwencji
niedotrzymania przez organ upowazniony terminu wydania rozporzadzenia. K. Madej
argumentuje, ze akt wykonawczy wydany po terminie powinien by¢ uznany za wazny, a
adresaci norm nie powinni ponosi¢ negatywnych konsekwencji wynikajacych z
nieprawidlowego dzialania organu. W przypadku upowaznien obligatoryjnych powinni tez
mie¢ mozliwos¢ dochodzenia rekompensaty poniesionej szkody na zasadach omoéwionych
wczesniej. Jako remedium na zidentyfikowane problemy interpretacyjne K. Madej postuluje
wprowadzenie do z.t.p. wzorca przepisu upowazniajacego, ktory zawiera termin realizacji

upowaznienia (Madej, 2023).

Na podstawie powyzszych uwag nalezy zagwarantowaé, ze kod zrodlowy odwzorowujacy
norme¢ upowazniajaca bedzie zawieral informacje o tym, ze upowaznienie jest cykliczne 1
terminowe oraz wskazanie jaki konkretnie termin przewidzial ustawodawca. Pozadane jest
réwniez, by 6w termin sformulowany byl w takim formacie danych, ktéry umozliwia
wykorzystanie tej informacji w dalszych operacjach przeprowadzanych w systemach

informatycznych.
3.11. Regula walidacyjna

Opisana w punkcie 3.1 wigz miedzy ustawa a rozporzadzeniem jest podstawa funkcjonowania
reguly walidacyjnej, ktorg probowano wystowi¢ w § 32 z.t.p. W doktrynie reguta ta jest
przedstawiona jako narzedzie do zagwarantowania zwigzku miedzy ustawg a rozporzadzeniem,
tak na plaszczyznie formalnej (wi¢Z kompetencyjna) jak i materialnej, faktycznej. W efekcie
regula stwarza podstawe do eliminowania tych aktéw wykonawczych, ktorych przestaly by¢
spojne z treScig upowaznienia, a wiec ich zwigzek z ustawg pozostal jedynie formalny
(Wronkowska 1 Zielinski, 2012: 92; Zajecki, 2003: 193). Znaczenie wspomnianej wigzi jest na
tyle donioste, ze kazde jej naruszenie moze skutkowaé utrata mocy aktu wykonawczego.
Przyczyna utraty moze leze¢ tak po stronie organu uprawnionego do wydania aktu
wykonawczego, ktory naruszyl przepis upowazniajagcy badz moze zaistnie¢ na skutek
nowelizacji albo uchylenia tego przepisu. Reguta walidacyjna znajdzie zastosowanie w tym
drugim przypadku, a jej skutki nastepuja automatycznie (Wierczynski, 2016b: 254). Powyzszy
poglad jest zbiezny ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego zamieszczonym w wyroku z

3 kwietnia 2012 r., sygn. K 12/11'7°, aczkolwiek Trybunal w swym orzecznictwie nie
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wskazywal na automatyczne zaistnienie skutku wobec aktu wykonawczego. Natomiast
przeciwko takiemu pogladowi wypowiadata si¢ w pozniejszym czasie Rada Legislacyjna, ktora
wskazata, ze niejednoznaczno$¢ reguty walidacyjnej utrudnia obywatelom ocene, czy akt
wykonawczy obowigzuje (Rada Legislacyjna, 2016: 127). Przyjecie, ze omawiana regula
znajduje zastosowanie automatycznie, prowadzi réwniez do wniosku, ze nie ma konieczno$ci
(a wrecz mozna uzna¢ za niedopuszczalne) zamieszczania przepisoOw uchylajacych w aktach
wykonawczych, ktore beda obowigzywaty w miejsce poprzednikow wydanych na podstawie

uchylonych lub zmienionych norm upowazniajacych (Wierczynski, 2016b: 263-264).

Pomimo tego, ze § 32 z.tp. mozna uzna¢ za niemalze algorytmiczny, jego prawidlowe
zastosowanie wymaga dokladnej analizy stanu faktycznego. Najmniej watpliwosci dotyczy
sytuacji, gdy traci moc przepis upowazniajacy do wydania aktu wykonawczego. Wigz aktu z
ustawa ulega wowczas przerwaniu, a on sam traci racj¢ bytu w systemie prawa. Jezeli jednak
dotychczasowy przepis upowazniajacy utraci moc, ale norma upowazniajaca zostanie
wyrazona w innych przepisach, dojdzie woéwczas do tzw. przeniesienia normy. Wiez pomigdzy
ustawg a rozporzadzeniem nadal bedzie istniala i to nawet pomimo tego, ze z formalnego
punktu widzenia akt wykonawczy utracit moc obowiazujaca. W obu powyzszych sytuacjach
(uchylenia przepiséw oraz przeniesienia normy) ustawodawca moze czasowo utrzymac moc
obowigzujaca aktéw wykonawczych zgodnie z § 33 z.t.p. kierujac si¢ np. konieczno$cig
ochrony innych, bardziej doniostych wartosci. W przypadku czasowego utrzymania w mocy
dotychczasowe akty wykonawcze nie moga by¢ niezgodne z nowa albo znowelizowang ustawg.
Jezeli ustawodawca nie zdecyduje si¢ na taki zabieg, wowczas akty wykonawcze utracg moc
obowiazujaca. Nastapi to bez wzgledu, czy wigz z ustawg zostata rzeczywiscie przerwana, czy

tez jej podstawg staty sie inne niz dotychczas przepisy (Wierczynski, 2016b: 255-256).

Trudniejsza w interpretacji jest sytuacja, gdy norma upowazniajgca ulega zmianie. Aby uznac,
ze wydany na jej podstawie akt wykonawczy utracil moc upowazniajaca, zmiana musi dotkng¢
istotnych elementéw upowaznienia. Zalicza si¢ do nich rodzaj aktu wykonawczego, organ
upowazniony do wydania tego aktu oraz zakres spraw przekazanych do uregulowania tym
aktem (Wierczynski, 2011: 52-53). Jednocze$nie zmiana ta musi rzeczywiscie dotyka¢ normy
upowazniajacej, a wiec modyfikowa¢ wigez miedzy ustawg a rozporzadzeniem na poziomie
materialnym. Nie spelni tego warunku np. zmiana nazwy organu upowaznionego (Wierczynski,

2016: 257; Wronkowska 1 Zielinski, 2012: 91; Zajecki, 2003: 194).

W przypadku zmiany normy upowazniajacej w zakresie rodzaju aktu wykonawczego
dotychczasowy akt wykonawczy traci moc obowigzujaca z dniem wejscia w zycie zmiany. Akt
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przestaje wtedy by¢ zgodny z przepisem upowazniajacym. Jezeli dochodzi przy tym do zmiany
kategorii aktu wykonawczego (np. z aktu prawa miejscowego na rozporzadzenie albo
odwrotnie), niezgodno$¢ bedzie wynikata nie tylko przepisu upowazniajacego, ale i art. 92
Konstytucji. Niemozliwe jest rowniez tymczasowe utrzymanie w mocy dotychczasowego aktu
wykonawczego zgodnie z § 33 z.t.p. (Wierczynski, 2011: 54, 2016b: 257-258). Zmiana normy
upowazniajacej w zakresie rodzaju aktu wykonawczego na ogét nie nastrgcza problemow przy

stosowaniu reguty walidacyjne;j.

Sytuacja, w ktorej akty wykonawcze nie stracg mocy obowigzujacej na skutek zmiany normy
upowazniajacej, jest zmiana organu upowaznionego do wydania aktu. Do powyzszego wniosku
prowadzi literalne rozumienie § 32 ust. 3 z.t.p., a podziela go cze$¢ doktryny. Zdaniem S.
Wronkowskiej ,,Przyjmuje si¢ tak, poniewaz w tego rodzaju przypadkach przepis zmieniajacy
upowaznienie rozstrzyga zarazem problem sukcesji kompetencji, mianowicie wskazuje, jaki
podmiot przejmuje kompetencje podmiotu, ktéry upowazniono w zmienianym przepisie
upowazniajacym. (...) Jest oczywiste, ze podmiot przejmujacy kompetencje, o ktorych mowa,
moze by¢ wybierany przez ustawodawce jedynie sposrod podmiotow, ktoére konstytucja
wskazuje jako podmioty majace prawo do wydawania aktéw wykonawczych.” (Wronkowska i
Zielinski, 2012: 92). Przedstawione stanowisko uwzglednia przede wszystkim oszczednosé
dziatan legislacyjnych, a dodatkowo przeciwdziata powstawaniu luk w prawie i niepotrzebnych
opdznien w wydawaniu aktow wykonawczych. Z jego krytyka wystapit G. Wierczynski.
Zdaniem autora regulacja wyrazona w § 32 ust. 3 z.t.p. powinna by¢ zamieszczona w przepisie
rangi ustawowej (podobnie jak pozostala czgs¢ § 32 z.t.p.), a ponadto zawarcie jej w
rozporzadzeniu stanowi przekroczenie upowaznienia ustawowego. W rezultacie akt
wykonawczy przestaje obowigzywac z dniem wejécia w zycie nowelizacji, ktora wprowadzita
zmiang¢ normy upowazniajacej w zakresie organu upowaznionego. Aby temu zapobiec,
ustawodawca winien zamies$ci¢ wyrazny przepis utrzymujacy w mocy dotychczasowe akty
wykonawcze (wszystkie badz wskazane) zgodnie z regutami okreslonymi w § 33 z.t.p.
(Wierczynski, 2011: 56, 2016b: 259-260). W rezultacie w doktrynie funkcjonuja dwa
przeciwstawne poglady, a wybor migdzy rozumieniem § 32 ust. 3 z.t.p. w sposob literalny (za
S. Wronkowska) albo systemowy (za G. Wierczynskim) bedzie mial decydujace znaczenie w

ustaleniu, czy 1 kiedy akt wykonawczy utracit moc obowigzujaca.

Najwigksze problemy interpretacyjne rodzi sytuacja, w ktorej zmianie ulega zakres spraw
przekazanych do uregulowania aktem wykonawczym lub wytyczne co do jego tresci.

Prawodawca zaprezentowal bowiem dos¢ radykalne podejscie i przyjat, iz kazda zmiana tego
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typu powodowac bedzie utrate mocy obowiazujacej. Nastepuje to z momentem wejscia w zycie
ustawy, ktora owg zmian¢ powoduje (Wronkowska i Zielinski, 2012: 92). W doktrynie spotkac
mozna rowniez odmienne stanowisko. G. Wierczynski wskazuje, iz powodem wprowadzenia
takiego rozwigzania jest che¢ uniknigcia ,,(...) problemoéw, jakie napotyka dokonywanie przez
adresatow 1 organy stosujace prawo oceny zgodnosci dotychczasowego aktu wykonawczego z
nowg trescig przepisu upowazniajacego.” (Wierczynski, 2016b: 262). Autor rownoczesnie
poddaje ostrej krytyce obowiazujacy ksztalt reguty walidacyjnej: ,,Btedem jest bowiem
przyjecie, ze kazda zmiana zakresu spraw przekazanych do uregulowania aktem wykonawczym
lub wytycznych dotyczacych tresci tego aktu prowadzi do jego niezgodno$ci ze zmienionym
przepisem upowazniajacym. W omawianej sytuacji z dniem wejécia w zycie zmiany przepisu
upowazniajacego dotychczasowy akt wykonawczy traci moc obowigzujaca tylko w takim
zakresie, w jakim stal si¢ niezgodny ze znowelizowanym przepisem upowazniajacym. W
pozostalym zakresie nowelizacja nie wptywa na jego obowigzywanie.” (Wierczynski, 2011:
56). Przyjmujac powyzsza interpretacje niedopuszczalne staje si¢ roéwniez stosowanie
czasowego utrzymania w mocy takich aktéw wykonawczych na podstawie § 33 z.t.p, gdyz ich
utrata mocy obowigzujacej ma swoje zrodlo w zasadach zawartych w Konstytucji, a

ustawodawca nie moze przeciw tym zasadom wystapi¢ (Wierczynski, 2016b: 262).

W nauce prawa szeroko reprezentowany jest poglad, zgodnie z ktorym zastosowanie reguty
walidacyjnej ma miejsce wobec normy upowazniajgcej, a nie przepisu upowazniajacego, jak
wskazuje to § 32 ust. 2 z.t.p. Przepis upowazniajacy stanowi jedynie zrab normy, ktorej
pozostate elementy (dotyczace przedmiotu czy wytycznych co do tresci) sg rozproszone
pomiedzy innymi przepisami ustawy. Tak wiec norma upowazniajgca moze ulec zmianie nawet
wtedy, gdy sam przepis upowazniajacy nie zostanie znowelizowany. (Wronkowska 1 Zielinski,
2012: 91; Zajecki, 2003: 192—-193). W rezultacie konieczne jest przeprowadzenie (na ogot)
ztozonego procesu pordwnania merytorycznej tresci dotychczasowego aktu wykonawczego ze
znowelizowang tre§cig przepisu upowazniajgcego. Nastepnie nalezy dokona¢ uwaznej oceny
konsekwencji, ktore nowelizacja spowodowala, a wigc uzna¢, czy akt wykonawczy utracit moc
obowigzujaca w cato$ci czy w czesci (Wierczynski, 2016b: 262; Zajecki, 2003: 196).
Szczegdlnym przypadkiem jest zmiana wytycznych, ktore wskazujg na obligatoryjng zawarto$¢
treSci aktu wykonawczego. Jezeli wystepuje w tym zakresie rozbiezno$¢ miedzy
znowelizowanymi wytycznymi a dotychczasowg tre$cig aktu, nie powinien pozostawac¢ on w

obrocie prawnym (Wierczynski, 2016b: 263).
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Zaprezentowany poglad trudno podda¢ jednoznacznej ocenie. Z punktu widzenia zachowania
zasady legalizmu nie budzi on watpliwosci; organy panstwa musza dziata¢ na podstawie i w
granicach prawa, a ustalenie, ktore elementy normy upowazniajacej ulegly zmianie stuzy
wlasnie wyznaczeniu owych granic. Nalezy jednak zauwazy¢, ze elementy normy
upowazniajacej moga by¢ rozproszone nie tylko w ustawie zawierajacej przepis
upowazniajacy, ale i catym systemie prawa; nie jest sytuacja rzadko spotykana. Dodatkowo
norma upowazniajgca nie jest rekonstruowana na potrzeby jednego, konkretnego stanu
faktycznego; jej ksztatlt musi by¢ sprecyzowany stale i na biezgco porownywany ze zmianami
zachodzgcymi w systemie prawa. Przy czestych (i niejednokrotnie chaotycznych)
nowelizacjach ustaw istnieje bardzo duze prawdopodobienstwo przeoczenia zmiany ktoérego$ z
istotnych elementdw normy, takze w zakresie spraw przekazanych do regulacji czy wytycznych
dotyczacych tresci aktu wykonawczego. Nie istniejg roOwniez narzgdzia, ktére umozliwityby
prowadzenie monitoringu systemu prawa w tym zakresie np. katalog zrekonstruowanych norm
upowazniajacych wraz ze wskazaniem ich elementéw zamieszczonych w ustawach innych niz
zawierajaca przepis upowazniajacy (nie mozna za taka baze uzna¢ PPIoP). W rezultacie mozna
uznaé, ze naruszeniu ulegaja zasady dostatecznej okre§lonosci oraz zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa. Prawo to staje si¢ bowiem niezwykle trudne w zrozumieniu, a
tym bardziej] w stosowaniu. Bioragc powyzsze pod uwage w petni uzasadniona jest krytyka
wystosowana przez W. Brzozowskiego: ,,W praktyce (...) zmiana (nowelizacja lub uchylenie)
takich wytycznych moze przejs¢ niezauwazona z punktu widzenia obowigzywania
rozporzadzenia, gdyz tatwo sobie wyobrazi¢, iz precyzyjna identyfikacja tresci normatywnych
realizujacych funkcje wytycznych nastapi dopiero ex post — w razie zakwestionowania
prawidtowosci upowaznienia ustawowego w postepowaniu przed sagdem konstytucyjnym.
Oznacza to w gruncie rzeczy, ze wbrew deklaracjom o donioslej roli wytycznych juz teraz
istnieje ciche przyzwolenie na lekcewazenie tej roli w procesie stanowienia prawa i na to, by
poszukiwanie przepisu, ktoremu mozna przypisa¢ taka rolg, odbylo si¢ dopiero w razie
koniecznosci odparcia zarzutu niekonstytucyjnosci upowaznienia.” (Brzozowski, 2014: 48—
49). Stowa krytyki padly réwniez ze strony Rady Legislacyjnej, ktoéra zwrédcita uwage na
trudnos$¢ stosowania reguty walidacyjnej zarowno przez profesjonalnych prawnikow jak i
zwyktych obywateli. W opinii Rady na krytyke zastuguje rowniez poglad, iz reguta walidacyjna
znajduje zastosowanie automatycznie z chwilg spetnienia si¢ przestanek, w szczegolnosci w
zakresie utraty mocy obowigzujacej aktu wykonawczego. Akt, ktory nie jest zgodny z norma
upowazniajacg od momentu wydania badz staje si¢ niezgodny na skutek zmiany owej normy,

obowigzuje az do momentu, gdy zostanie obalone domniemanie jego legalnosci i1
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konstytucyjnosci. Rada zaproponowata rowniez, by w ustawie nowelizujacej jednoznacznie
okresla¢ los dotychczasowych aktéw wykonawczych, zamiast stosowaé omawiang regule

walidacyjng (Rada Legislacyjna, 2016: 125-127).

Nalezy zauwazy¢, ze opisane wyzej kontrowersje maja swoje zrédto w stosowaniu szerokiego
pojecia ,normy upowazniajacej” zamiast literalnego przyjecia pojecia ,,przepisu
upowazniajacego” tak, jak zostato to zapisane w § 32 ust. 2 z.t.p. Woéwczas przedmiotem
zainteresowania jest jedynie konkretna jednostka redakcyjna (albo jednostki w przypadku
rozczlonkowania upowaznienia), ktéra stanowi zrab normy upowazniajacej. Interpretacja taka
bazuje na przekonaniu, ze racjonalny prawodawca w przepisie upowazniajacym zawart
wszystkie kwestie istotne dla wydania aktu wykonawczego. Ewentualne odestania do innych
ustaw zamieszczone w tre§ci przepisu moga by¢ pominigte przy stosowaniu reguly
walidacyjnej jako, a contrario, nieistotne. Interpretacja taka stawia na pierwszym miejscu
zachowanie zasady okreslonosci prawa, a jej przyjecie wyeliminowaloby znaczng czgsé
kontrowersji zwigzanych ze stosowaniem reguty walidacyjnej. W obecnym stanie prawnym nie
wydaje si¢ to mozliwe; wymagaloby bowiem podniesienia zasad konstrukcji upowaznien
ustawowych do rangi regulacji ustawowej oraz wypracowania WZzZOrow przepisow
upowazniajacych, ktorych stosowanie obowigzywatoby prawodawce. Jednak nawet wowczas
zamknigcie calej normy upowazniajagcej w jednym przepisie bedzie zadaniem niezwykle

trudnym i wymagajacym od prawodawcy znacznej zr¢cznosci w konstruowaniu upowaznienia.

W przypadku rozszerzenia upowazniania ustawowego — przekazania nowych spraw do
regulacji lub ustanowienia nowych wytycznych — nie wystgpuje niezgodnos$¢ tresci, tylko jej
niekompletno$¢, co roéwniez uzasadnia zastosowanie reguty walidacyjnej (Wierczynski, 2011:
56; Zajecki, 2003: 195). Takze w tym przypadku Rada Legislacyjna wystapita z krytyka
istniejgcej praktyki i opowiedziata si¢ za pozostawieniem w mocy istniejgcych rozporzadzen,
w sytuacji gdy nie wypelniajg w catosci istniejagcego upowaznienia. Jezeli natomiast cze$¢
przepisoOw stanie si¢ niezgodna z rozszerzonym upowaznieniem, to jedynie one powinny byc¢
uznane za nieobowigzujace, podczas gdy pozostata cze$¢ aktu pozostataby w mocy (Rada
Legislacyjna, 2016: 126). Ze stanowiskiem Rady trudno si¢ zgodzi¢; gdyz wyraza ono aprobatg
dla zjawiska, ktére mozna okresli¢ mianem wtornego pomini¢cia prawodawczego. Skoro wigc
wytyczne wskazuja na obligatoryjng tre$¢ rozporzadzenia, a w przypadku pominigcia
prawodawczego (pierwotnego) w zakresie obligatoryjnej tresci moze ingerowa¢ Trybunal
Konstytucyjny (Wierczynski, 2016b: 666), to nie ma przeszkdd, by zastosowanie w tej sytuacji

znalazta réwniez reguta walidacyjna.
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Istota reguty walidacyjnej jest ocena obowigzywania aktéw wykonawczych, dlatego tez zasada
nie ma wplywu na zachowanie zasady kompleksowosci ustawy. Patrzac z szerszej perspektywy
— zasady kompleksowosci regulacji — wptyw reguly walidacyjnej bedzie miat charakter
negatywny 1 zwigzany bedzie z eliminacjg z systemu prawnego aktow wykonawczych
niezgodnych z normg upowazniajacg. Pewna watpliwos¢ budzi przyjecie pogladu o czesciowej
utracie mocy aktdow wykonawczych na skutek zastosowania reguty walidacyjnej. Nalezy
zauwazy¢, ze takie akty nie bedg juz stanowily regulacji kompleksowych w zakresie swej
materii; w przypadku rozporzadzen bedg wigc niezgodne z § 119 z.t.p. ktory wyraza zasade
kompleksowosci rozporzadzenia. Co wazniejsze, beda jedynie czgSciowo wypehnialy
upowaznienie ustawowe, co moze skutkowa¢ odpowiedzialno$ciag odszkodowawcza Skarbu

Panstwa (Wierczynski, 2016b: 666).

Reguta walidacyjna nie bedzie wplywata rowniez na ksztalt upowaznienia w postaci kodu
zrédtowego; to raczej kod powinien by¢ tak skonstruowany, by utatwié jej stosowanie. Logika
reguty powinna stanowi¢ podstaw¢ do uzupelnienia wspomnianych juz testow regresji czyli
testow majacych na celu wykrycie, czy ,,(...) wprowadzona zmiana (w tym takze poprawka,
ktéra byla juz przedmiotem testowania potwierdzajacego) nie spowodowala negatywnych
konsekwencji” (International Software Testing Qualifications Board, 2023: 35). Przy
zatozeniu, ze wszystkie istotne elementy normy upowazniajacej (podmiot upowazniony, rodzaj
aktu, zakres spraw przekazanych do regulacji oraz wytyczne dotyczace tresci aktu
wykonawczego) posiadatyby swoje odwzorowanie w kodzie Zrodtowym, mozliwe byloby
precyzyjne okreslenie skutkow, ktore niesie zmiana badz uchylenie przepisu upowazniajgcego.
Caly proces mogtby odbywac sie réwniez czgsto 1 dos¢ sprawnie ze wzgledu na wykorzystanie
istniejacych rozwigzan informatycznych do automatyzacji testOw oprogramowania, w tym

testow regres;ji.

3.12. Podsumowanie

Przez upowaznienie ustawowe nalezy rozumie¢ norm¢ upowazniajaca posiadajacg aspekt
formalny (przepis upowazniajacy petnigcy role komunikatu oraz tacznika miedzy ustawa a
aktem wykonawczym) oraz materialny (realna wi¢Z pomigdzy aktami normatywnymi ztoZzona
z powigzan kompetencyjnych i funkcjonalnych). Informacje komunikowane za pomoca
przepisu upowazniajacego powinny spetnia¢é odpowiednie kryteria jako$ciowe, aby
odpowiednio pokierowa¢ upowaznionym organem 1 wspomdéc go wydaniu aktu

wykonawczego, w tym wypadku rozporzadzenia. W efekcie ustawa kompleksowo regulujgca
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pewien wycinek rzeczywistoSci oraz potgczone z nig przepisem upowazniajacym
rozporzadzenie (wydane przy zachowaniu zasady kompleksowosci rozporzadzenia) wypeltniaja
zasade kompleksowosci regulacji. W ten sposob kompleksowe teksty ustawy i rozporzadzenia
(rozporzadzen) spajanych normg upowazniajaca tworzg funkcjonalng i systemowg catos¢, a

przepisy rozporzadzenia zapewniajga warunki do stosowania regulacji ustawowych.

Doniosto$¢ normy upowazniajacej uzasadnia potrzeb¢ odwzorowania jej w postaci kodu
zrodlowego, poczynajac od przepisu upowazniajacego, ktory zragb owej normy stanowi. W
kodzie powinny by¢ obecne wszystkie elementy wskazane w art. 92 Konstytucji: wskazanie
zakresu spraw przekazanych do uregulowania, organu upowaznionego oraz wytycznych co do
treSci rozporzadzenia. Domys$lng forma przepisu upowazniajagcego powinna by¢ forma
wskazana w § 67 ust. 2 z.t.p. W celu zachowania przejrzystosci systemu prawa jedna norma

upowazniajaca powinna regulowa¢ wydanie jednego rozporzadzenia.

Przepis upowazniajacy w postaci kodu zroédlowego powinien by¢ jednobrzmiacy z jego wersja
sformutowang w jezyku naturalnym (prawnym). W jednym i drugim przypadku wymagane jest
precyzyjne okreslenie spraw przekazanych do uregulowania (szczegdtowo$¢ przedmiotowa),
aby zapobiega¢ tworzeniu upowaznien blankietowych. Podobnie jednoznacznie nalezatoby
wskazywaé organy upowaznione do wydania rozporzadzenia (szczegdlowos¢ podmiotowa),
jak rowniez organy wspotuczestniczace w procesie prawodawczym. W tym drugim przypadku
wymagane bytoby réwniez wyrazne okreslenie formy wspotuczestnictwa. Natomiast wytyczne
treSciowe zapisane w postaci kodu, oprocz odpowiedniego stopnia precyzji (szczegdtowosc
treSciowa), powinny umozliwia¢ tatwe odwotywanie si¢ do nich przez inne przepisy
funkcjonujace w postaci kodu zrodlowego, w szczegolnosci przez rozporzadzenie wydane na

podstawie danego upowaznienia.

W kodzie Zrodlowym przepisu upowazniajacego powinna istnie¢ réwniez mozliwo$é
wskazania obligatoryjnosci upowaznienia oraz ewentualnych warunkow, ktorych spetnienie
bedzie skutkowalo powstaniem obowigzku albo uprawnienia do wydania rozporzadzenia przez

upowazniony organ. Dotyczy to rowniez cechy cyklicznos$ci realizacji upowazniania.

Na obecnym etapie prac nad odwzorowaniem normy upowazniajacej w postaci kodu
zrodlowego czg$¢ elementow przepisu upowazniajacego bedzie miato postac tekstowa. Wynika
to z faktu, ze pozostate przepisy merytoryczne nie funkcjonujg jeszcze w postaci kodu, w

zwigzku z czym nie mozna zastosowaé¢ do nich odwotan nadajacych si¢ do interpretacji przez
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komputer. Dotyczy to w szczeg6lnosci zakresu przedmiotowego, wytycznych, warunkéw oraz

ewentualnych odestan zamieszczanych w tre$ci przepisu upowazniajacego.

Okreslona w § 32 z.t.p. reguta walidacyjna nie bedzie miala bezposredniego przetozenia na
ksztalt przepisu upowazniajacego w postaci kodu zrédlowego. Pozwoli jednak na
sformutowanie procedur (tzw. testow regresji), ktore umozliwig precyzyjne okreslenie skutkow
zmiany badz uchylenia przepisu upowazniajgcego stanowigcego zrgb normy upowazniajacej, a
w dalszej perspektywie rowniez innych elementéw tej normy zawartych w innych czesciach
ustawy. W szczegdlnosci bedzie to miato znaczenie dla oceny obowigzywania rozporzadzen

funkcjonujacych w systemie prawa.
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4. Automatyczne wykrywanie i klasyfikowanie przepisow upowazniajacych oraz ich
reprezentacja za pomoca kodu zrédlowego — praktyka i teoria
W pierwszym rozdziale pracy omowiono konstytucyjne podstawy zamieszczania przepisow
upowazniajacych, przede wszystkim z perspektywy zasady kompleksowosci ustawy.
Przedstawiono rowniez podstawe do traktowania opdznien w wykonaniu obligatoryjnego
upowaznienia jako zaniechan prawodawczych. W rozdziale drugim zaprezentowano wyniki
badan empirycznych nad op6znieniem legislacyjnym, tym samym okre$lajac skale i dynamike
zjawiska. Rozwigzaniem zidentyfikowanego problemu moze by¢ wdrozenie odpowiedniego
rozwigzania informatycznego, ktéry umozliwi automatyczng identyfikacje, klasyfikacje i
sprawdzenie, czy dane upowaznienie ustawowe zostalo poprawnie wypelnione. Aby
zmaksymalizowa¢ doktadnos$¢ jego dziatania, przepis upowazniajacy powinien mie¢ ustalony
ksztalt oraz by¢ zapisany w jezyku naturalnym (prawnym) oraz kodzie zrédlowym, a obie
formy powinny by¢ roéwnoznaczne. W rozdziale trzecim dokonano przegladu dorobku
judykatury i doktryny dotyczacego konstrukcji i funkcjonowania przepisu upowazniajacego i
na tej podstawie sformulowano warunki brzegowe (tzw. wymagania), ktore powinno spetniac

odwzorowanie owego przepisu za pomocg kodu zrodlowego.

W niniejszym rozdziale przedstawiony zostanie efekt prac nad wspomnianym wyzej
rozwigzaniem informatycznym oraz przepisem upowazniajagcym w formie kodu zrodtowego'””.
Wypracowane rozwigzanie nie jest ostateczne, cho¢ spetnia sformutowane wymagania 1 jest
gotowe do wuzycia. Stanowi dowdd (ang. proof-of-concept) na mozliwos¢ realizacji
przedstawionych wymagan w podejsciu Law-as-Code (Kennedy, 2024), a jednocze$nie punkt
wyjscia do rozwazan nad normg upowazniajaca jako efektem decyzji prawodawczej. Przepisy
w formie tekstu Zrédlowego stanowig komunikat o owej decyzji, sg jej no$nikiem. Aby takim
samym nosnikiem stat si¢ kod Zrdédlowy, nie tylko konieczne jest stworzenie dziatajacego
prototypu, ale 1 zbudowanie podstawy teoretycznoprawnej. Temu stuzy ostatnia czgs¢
czwartego rozdziatu, w ktorej rozwaza si¢ potozenie przepisu upowazniajacego (a po czesci
takze innych metaprzepisow) w spektrum pomi¢dzy dwoma skrajno$ciami: silnym legalizmem
oraz legisprudencja. Dopetnienie tych rozwazan stanowi analiza przepisu upowazniajacego w

Swietle zestawu afordancji, ktore sformutowano w obrebie digisprudenc;ji.

177 W dalszej czeSci pracy pod pojeciem kodu zrédtowego nalezy rozumieé takze zapis w formacie JSON, chyba
ze wskazane bedzie inaczej. Autor ma §wiadomos¢, ze format JSON jest tylko sposobem zapisu danych, ale zabieg
ten ma na celu zachowanie zwigztosci tekstu.
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4.1. Proces automatycznego rozpoznawania i Kklasyfikacji  przepisow

upowazniajacych

Do stworzenia rozwigzania informatycznego (dalej nazywanego po prostu programem)
wykorzystano jezyk Python w wersji 3.12 dla systemu operacyjnego Windows wraz z
modutami re, csv oraz json (The Python Software Foundation, 2024) oraz dodatkowymi

bibliotekami PyMuPDF (Artifex Software, 2024) oraz requests (Reitz, 2024).

Na poczatku procesu program prosi uzytkownika o podanie roku oraz pozycji w Dzienniku
Ustaw, a wigc wskazanie aktu, ktory ma by¢ analizowany; przyktadowo wpisanie dla roku
wartosci: ,,2024”, a dla pozyc;ji: ,,1047” bedzie wskazywalo na obwieszczenie Marszatka Sejmu
Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 11 maja 2023 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy
— Prawo o ruchu drogowym (Dz. U z 2023 r., poz. 1047). Nastepnie program laczy si¢ z
interface programistycznym aplikacji (API) udostepnionym przez Kancelari¢ Sejmu RP pod
adresem https://api.sejm.gov.pl/eli/ i pobiera stamtad tekst aktu w pliku pdf oraz jego metadane.
Projektujac program zdecydowano, ze bedzie on procesowat pliki pdf, gdyz w chwili obecne;j
akty prawne (nie tylko normatywne) s3 oglaszane we wtasciwych dziennikach urzedowych
wlasnie z wykorzystaniem tego formatu i obj¢te s3 domniemaniem autentyczno$ci. Nalezy
jednak podkresli¢, ze rozwigzanie takie rodzi sporo trudnos$ci technicznych i zwigksza ryzyko
wystapienia bledu (np. pominiecia fragmentu tekstu). W ocenie autora jest to jednak jedyne
wiasciwe podej$cie do momentu, gdy akty prawne zaczng by¢ publikowane w formacie .xml,

ktory stanowi duzo wygodniejszy w pracy format pliku.

W kolejnych etapach plik .pdf jest przetwarzany z wykorzystywaniem tzw. wyrazen
regularnych (ang. regular expressions, regex) czyli specjalnych zestawdéw znakow, ktore
koduja wyszukiwany wzor. Wzor ten porownywany jest z ciggiem znakow tworzacych np.
stowo w tekscie zapisanym w pliku. Jezeli mozliwe jest dopasowanie wzoru i stowa, program
podejmuje kolejne przewidziane dziatania (The Python Software Foundation, 2025b)!78,

Poshugujac sie rozbudowanym zestawem wyrazen regularnych!”®, program tworzy w pamieci

178 Dla przyktadu wyrazenie anty\w+ bedzie odpowiadato stowom, ktore rozpoczynaja sie od przedrostka ,,anty”,
np. ,,antyterrorystyczny”, ,,antyglobalista” itp.

179 Napisana w tym celu funkcja w jezyku Python oparta jest na rozwigzaniu zaproponowanym przez uzytkownika
podpisujacego si¢ jako Vladimir Fokow na stronie: https://stackoverflow.com/questions/4576077/how-can-i-split-
a-text-into-sentences. Na potrzeby niniejszej pracy zostata jednak znacznie zmodyfikowana i rozbudowana, aby
uwzglednia¢ specyfike tekstu ustawy badz obwieszczenia o ogloszeniu tekstu jednolitego.
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0

komputera liste elementow!®’: !

stownikow!'®!, gdzie kazdy zidentyfikowany przepis
upowazniajacy stanowi odrgbny stownik. Przepisy sa ponadto skategoryzowane; dla kazdego
okreslane sa nastepujace cechy: czy upowaznienie jest obligatoryjne czy fakultatywne, organ
upowazniony, inne organy wspotuczestniczace w wydaniu aktu wykonawczego wraz z
rodzajem wspoétuczestnictwa, rodzaj aktu wykonawczego, przedmiot i rodzaj upowaznienia, a
takze warunek wydania aktu wykonawczego i jak czesto powinien by¢ wydawany (jezeli
prawodawca okreslit te kryteria). Dodatkowo okreslana jest jednostka redakcyjna (przepis
upowazaniajacy). Jest on domyslnie oznaczany jako niespetiajgcy kryteridw zastosowania
reguty walidacyjnej wyrazonej w § 32 z.t.p. W efekcie kazda zidentyfikowana cecha przepisu
upowazniajacego opisywana jest przez osobng pare klucz : warto$¢, gdzie warto$ci moga
przybiera¢ zaréwno posta¢ opisowa badz oznaczenie prawda / falsz (np. ,,organ” : ,Rada

Ministrow”, ,,obligatoryjne” : True).

W tym miejscu nalezy poczyni¢ dodatkowe uwagi. Dla dzialania programu nie ma znaczenia,
czy zidentyfikuje przepis upowazniajacy w teks$cie ustawy czy w tek$cie zalgcznika do
obwieszczenia o ogloszeniu tekstu jednolitego ustawy. W obu przypadkach program bedzie
dziatal prawidlowo. Tre$¢ przepisu upowazniajacego moze zosta¢ zidentyfikowana takze w
tek§cie ustawy zmieniajacej (przepisie zmieniajacym). Wowczas zidentyfikowany przepis
(jednostka redakcyjna) bedzie umieszczony w stowniku pod odrgbnym kluczem i wytaczony z
dalszego przetwarzania. Przepis zmieniajacy jest bowiem metaprzepisem i sam w sobie nie
stanowi podstawy do wydania aktu wykonawczego. Jezeli wytyczne dla upowaznienia
zamieszczono w odrgbnej jednostce redakcyjnej (najczgsciej ustepie), jednostka ta zostanie
zidentyfikowana przez program, dotgczona do stownika reprezentujacego przepis
upowazniajacy 1 opatrzona osobnym kluczem. Na koncu nalezy podkresli¢, ze program nie
dziata w oparciu o uczenie maszynowe, dlatego efekty jego pracy sa catkowicie wyjasnialne 1

przewidywalne, co ma szczegdlne znaczenie w przypadku zastosowan z obszaru prawa.

Obok listy przepisow upowazniajacych program przygotowuje liste aktow wykonawczych
wydanych na podstawie danej ustawy; lista ta pobierana jest wraz z metadanymi na poczatku
procesu. Bazujac na tym program ponownie taczy si¢ z API udostgpnionym przez Kancelarie

Sejmu RP, pobiera metadane aktow wykonawczych 1 zapisuje je w pamigci komputera jako

180 Lista jest typem danych, ktéry umozliwia przechowywanie obiektéw w okres$lonej kolejnosci (The Python
Software Foundation, 2025a). Przyktadowa lista moze wyglada¢ nastepujaco: [‘Art. 12°, ’4.”, ‘Minister wlasciwy
do spraw transportu okresli, w drodze rozporzadzenia:’].

181 Stownik jest kolejnym typem danych, gdzie dane przechowywane sa w parach klucz : warto$¢ (The Python
Software Foundation, 2025a). Przyktadowy stownik w jezyku Python moze mie¢ posta¢ {‘tekst’:‘Minister
wlasciwy do spraw transportu okresli, w drodze rozporzadzenia:’}.
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osobng liste. W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na istotng niedogodno$¢ dotyczaca tego,
jak prezentowane sg metadane opisujace akt wykonawczy. Znajduje si¢ wsrdd nich podstawa
prawna aktu, jednak format jej zapisu nie jest ustandaryzowany. Niekiedy jednostki redakcyjne
ustawy wymieniane s3 po przecinku, kiedy indziej taczone spdjnikami, a w przypadku
podawania zakresow jednostek uzywany jest mys$lnik (np. art. 1 ust. 1 — 2). Dodatkowo maja
one posta¢ zwyktego ciggu znakow (tekstu), co utrudnia automatyczne rozpoznawanie i dalsza
prace. Z tego powodu konieczne bylo stworzenie osobnej funkcji porzadkujacej zapis podstawy
prawnej i przeksztatcajacej ja w stownik, gdzie kazda jednostka redakcyjna opisana jest osobng

parg klucz : wartos$¢ (np. ‘art.’: ‘2°).

Ostatni etap procesu polega na ustaleniu, na podstawie ktoérych przepisOw upowazniajacych
wydano akty wykonawcze. Program sprawdza, czy jest taka jednostka redakcyjna przepisu
upowazniajacego, ktdra nie zostala wskazana jako podstawa prawna w ktorym$§ z
obowigzujacych aktow wykonawczych. Jezeli tak, w stowniku reprezentujagcym przepis
wykonawczy zostanie dodany klucz ,,niewykonane”, do ktoérego przypisana bedzie lista takich
jednostek. W przeciwnym wypadku do klucza ,,niewykonane” zostanie przypisana warto$¢

False.

W zwiazku z wymaganiami sformulowanymi w rozdziale trzecim. w programie zawarto trzy
dodatkowe funkcje. Pierwsza z nich utatwia zmiang tre$ci przepisu upowazniajacego w postaci
kodu zrédlowego: uzytkownik jest proszony o wskazanie odpowiedniego przepisu
upowazniajacego na liscie, podanie klucza (np. ,,przedmiot”) i przypisanie nowe] wartosci.
Jezeli wskazany klucz bedzie dotyczyt przedmiotu, rodzaju badz wytycznych co do tresci aktu
wykonawczego (wliczajac w to wytyczne przeniesione), wowczas metoda automatycznie
oznaczy taki przepis, jako podlegajacy zastosowaniu reguty walidacyjnej wyrazonej w § 32
zalacznika do z.t.p. Druga i trzecia metoda sg blizniaczo do siebie podobne i umozliwiajg
eksport listy skategoryzowanych przepisow upowazniajacych do pliku *.csv (Shafranovich,
2005) oraz do pliku *.json (Bray, 2017). Formaty te zostaly wybrane ze wzgledu na ich otwarty
charakter, powszechno$¢ uzycia w systemach informatycznych oraz tatwo$¢ odczytu przez

cztowieka.

Efekt dziatania programu zaprezentowano na przykladzie art. 129 ust. 5 pkt 3 u.p.r.d. w

brzmieniu na dzien 19 sierpnia 2024 r. Art. 129h ust. 5 brzmi nastepujaco:
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art. 129h ust. 5. Minister wlasciwy do spraw transportu, majac na wzgledzie przyczyny i
lokalizacje wypadkow drogowych, przeciwdzialanie tym wypadkom oraz wdrazanie
kierujacych pojazdami do przestrzegania przepiséw ruchu drogowego, okresli, w drodze
rozporzadzenia:

1) warunki lokalizacji w pasie drogowym drdg publicznych stacjonarnych urzadzen
rejestrujacych oraz obudow na te urzadzenia, z uwzglednieniem zasady, ze instalowana i

uzywana jest obudowa wraz z urzagdzeniem rejestrujacym,;

2) sposoéb oznakowania stacjonarnych urzadzen rejestrujacych oraz obudoéw na te urzadzenia,

z uwzglednieniem oddziatywania prewencyjnego poprzez zapewnienie odpowiedniej

widocznosci;

3) sposéb dokonywania pomiaréw przez urzadzenia rejestrujace, z uwzglednieniem progoéw

predkosci dostosowanych do obowigzujacego na drodze ograniczenia predkosci, oraz
przetwarzania przez te urzadzenia zarejestrowanych danych, a takze biorgc pod uwage
mozliwos¢ bledu kierowcy do 10 km/h wlacznie w utrzymaniu dopuszczalnej predkosci;

4) (uchylony)

Przepis art. 129 ust. 5 pkt 3 u.p.r.d. po przetworzeniu przez program bedzie prezentowat si¢

nastepujaco:
{'podstawa prawna': [{'id': 'DU/1997/602', 'Jjednostki':
[{'art.': '"129h', 'ust.': '5', 'pkt': '3'}]}], 'organ':
['Minister wlasciwy do spraw transportu'], 'wspdidziatanie'
False, 'porozumienie': False, 'opiniowanie': False,
'dziatanie na wniosek': False, 'obligatoryjne': True,
'przedmiot': ['okres$li', 'sposdb dokonywania pomiardw przez
urzadzenia rejestrujace, '], 'wytyczne': ['majac na wzgledzie

przyczyny i lokalizacje wypadkédw drogowych, przeciwdziatanie

tym wypadkom oraz wdrazanie kierujacych pojazdami do
przestrzegania przepisd4w ruchu drogowego,', 'z
uwzglednieniem progdéw predkosci dostosowanych do
obowiazujacego na drodze ograniczenia predkosci, oraz
przetwarzania przez te urzadzenia zarejestrowanych danych,
takze biorac pod uwage mozliwo$¢ biedu kierowcy do 10 km/h

witacznie w utrzymaniu dopuszczalnej predkosci.'],
'warunkowe': False, 'okresowe': False, 'rodzaj aktu
wykonawczego': 'rozporzadzenie', 'wymaga walidacji': False,
'subdelegacija': False, 'niewykonane': [{'art.': '129h',
'ust.': '5'", 'pkt': '3'}]}

Rysunek 13. Przepis art. 129 ust. 5 pkt 3 jako kod zrodiowy w jezyku Python.

Ponizej zaprezentowano efekt eksportu tego samego kodu do formatu JSON:

a
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"podstawa prawna": [

{
"id": "DU/1997/602",

"jednostki": [
{
"art.": "129h",
"ust.": "5",
"pkt": "3"
}
]
}
1,
"organ": [

"Minister wtaséciwy do spraw transportu"

1,

"wspbditdziatanie": false,
"porozumienie": false,
"opiniowanie": false,
"dziatanie na wniosek": false,
"obligatoryjne": true,
"przedmiot": [

"okresli",

"sposbdb dokonywania pomiardw przez urzadzenia
rejestrujace, "

1,
"wytyczne": [

"majac na wzgledzie przyczyny 1 lokalizacje wypadkdw
drogowych, przeciwdziatanie tym wypadkom oraz wdrazanie
kierujacych pojazdami do przestrzegania przepisdw ruchu
drogowego, ",

"z uwzglednieniem progdéw predkosci dostosowanych do
obowiazujacego na drodze ograniczenia predkosci, oraz
przetwarzania przez te urzadzenia zarejestrowanych danych,
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takze biorac pod uwage mozliwo$¢ biedu kierowcy do 10 km/h
wtacznie w utrzymaniu dopuszczalnej predkosci."

1,

"warunkowe": false,
"okresowe": false,
"rodzaj aktu wykonawczego": "rozporzadzenie",
"wymaga walidacji": false,
"subdelegacja": false,
"niewykonane": [
{

"art.": "129h",

"ust.": "5",

"pkt": "3"

}

Rysunek 14. Efekt eksportu do pliku w formacie JSON przepisu art. 129 ust. 5 pkt 3 u.p.r.d. pod postaciq kodu
zrodltowego.

Zaprezentowane powyzej przyktadowe rezultaty prac muszg zosta¢ opatrzone kilkoma
istotnymi uwagami. Po pierwsze, jako oznaczenie miejsca publikacji u.p.r.d. wskazano miejsce
publikacji jej tekstu pierwotnego. Oczywiscie w tek$cie tym nie znajdowat si¢ art. 129h ust. 5
zostal dodany 31 grudnia 2010 r. przez ustawe z dnia 29 pazdziernika 2010 r. o zmianie ustawy
- Prawo o ruchu drogowym oraz niektérych innych ustaw!®?. Takie rozwigzanie wynika z
organizacji metadanych opisujgcych ustawe 1 pobieranych przez API Kancelarii Sejmu.
Jakkolwiek moze by¢ to mylace, rozwigzanie to powinno by¢ traktowane jako tymczasowe,
zamieszczone na potrzeby tej konkretnie wersji programu (bedacej w istocie proof-of-concept).
Po drugie, art. 129h u.p.r.d. jest agregatowym przepisem upowazniajagcym. Z tego powodu
zostal rozdzielony jako osobne przepisy; podejscie takie zostato uzasadnione w dalszej czesci
pracy. Wreszcie, do rezultatu pracy programu zostaly dodane elementy, ktérych nie ma w
ustawowej tresci przepisu; mowa tu o kluczach ,,niewykonane” oraz ,,wymaga walidacji”. Jest

to oczywiscie rozbiezno$¢ z oryginalnym tekstem ustawy, jednak rozwigzanie takie zostato

182 Dz. U. Nr 225, poz. 1466 z p6zn. zm.

176



przyjete ze wzgledu na zachowanie afordancji nadzoru omoéwionej w dalszej czgsci tego

rozdziatu.
4.2. Spelnienie przez program sformulowanych wymagan

W rozdziale 3. sformulowano wymagania, ktére musza by¢ spelnione, aby przepis
upowazniajacy w postaci kodu zréodtowego byt uzyteczny w stopniu nie mniejszym, niz

zapisany jezykiem naturalnym (prawnym). Stworzony program speinia wszystkie z nich:

e przepis upowazniajagcy w proponowanej postaci kodu zrédlowego zawiera wszystkie
niezbedne elementy wskazane w art. 92 ust. 1 zd. 2 Konstytucji (punkt 3.4.);

e poprzez zamieszczenie wihasciwych kluczy (,,organ” oraz klucze odpowiadajace
podmiotom wspoétdziatajacym, ,,przedmiot”, ,,wytyczne” i ,,wytyczne przeniesione”)
gwarantuje jasno$¢ komunikatu kierowanego przez ustawodawc¢ do organu
upowaznionego; zapewniona jest wigc odpowiednia szczegdtowos$¢ podmiotowa,
przedmiotowa i treSciowa (punkty 3.1, 3.2, 3.5, 3.6 1 3.7);

e obecno$¢ wspomnianych kluczy oraz precyzyjne wyliczenie jednostek redakcyjnych
przepisu pozwala na jednoznaczne okreslenie, ze mamy do czynienia z przepisem
upowazniajacym oraz pozwala na jego doktadne zlokalizowanie w ustawie (punkt 3.1.);

e mozna bez przeszkod ustalié, ktore przepisy stanowig podstawe prawng dla istniejacych
rozporzadzen; zapewnia to ustandaryzowany zapis przepisow (jednostek redakcyjnych)
umozliwiajacy ich dalsze przetwarzanie w systemach informatycznych. W efekcie nie
ma przeszkod, by ustali¢, ktore upowaznienie zostato wykonane, w jakim stopniu i
przez ktore rozporzadzenia (punkt 3.1.).!83

e proponowana forma przepisu upowazniajacego speinia wymaganie, by na podstawie
jednego upowaznienia wydawac jedno rozporzadzenie (punkt 3.3). Nawet jezeli
prawodawca zechciatby dokonac¢ odstepstwa od tej zasady, nie bedzie klopotem
zidentyfikowanie wlasciwych rozporzadzen 1 powiazanie ich 2z przepisem
upowazniajacym, jak wskazano to wyzej;

e jako warto$¢ klucza ,,przedmiot” mozna umiesci¢ nie tylko tekst (ciag znakoéw), ale 1

listg¢ elementow. Dzigki mozliwosci odwotania si¢ do konkretnego elementu listy,

183 Dokonanie takich ustalen obecnie réwniez jest mozliwe, ale wymaga wykorzystania systemow informacji
prawnej wraz z utworzonymi przez redakcje tych systeméw relacjami migdzy aktami prawnymi. Proponowana
posta¢ przepisu upowazniajgcego jest przygotowana tak, by od samego poczatku (natywnie) pozwalata na
uzyskanie potrzebnych informacji.
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mozna w przysztosci bez problemu powigza¢ go z wybrang jednostka redakcyjng
rozporzadzenia (punkt 3.5);

nie ma znaczenia, czy ustawodawca zastosuje forme¢ rozcztonkowang przepisu
upowazniajacego, czy nie; jedyna zmiana w kodzie zrédlowym bedzie polegata na
uzyciu kluczy ,,wytyczne” badz ,,przeniesione wytyczne” (punkt 3.4.);

przewidziano uzycie osobnych kluczy 1 wartosci identyfikujacych podmiot uprawniony
do wydania rozporzadzenia, podmioty wspotuczestniczace, formy wspotuczestniczenia
jak 1 mozliwos¢ subdelegacji (punkt 3.6);

w kodzie zrédtowym wyraznie odwzorowano obligatoryjnos¢ badz fakultatywno$¢
upowaznienia (punkt 3.8), jak rowniez jego ewentualng warunkowos¢ (punkt 3.9). Na
obecnym etapie badan warunki formutowane sg jako tekst, ale nie ma przeszkod, by w
przysztosci zapisywac je jako np. wartosci liczbowe;

jezeli ustawodawca przewidziat okresowe wydawanie danego rozporzadzenia,
woweczas fakt ten rowniez zostanie odwzorowany w kodzie zrodtowym (punkt 3.10);
aby usprawni¢ stosowanie reguly walidacyjnej (punkt 3.11), przygotowano osobng
funkcje opisang wyzej, przy czym funkcja ta obsluguje jedynie sytuacjg, gdy tre$¢
przepisu ulega zmianie;

mozliwe jest zamieszczenie terminu wykonania upowaznienia, ktéry odpowiadalby
dniu wejécia w zycie przepisu upowazniajacego (punkt 3.4). Zautomatyzowanie tego
procesu (umieszczenie klucza 1 wartosci w kodzie zrodlowym) wymagatoby jednak
stworzenia programu rozpoznajacego 1 klasyfikujacego przepisy wprowadzajace oraz
przejSciowe, co wykracza poza przyjety zakres badan;

jezeli w przysztosci prawodawca uznatby wytyczne dotyczace tresci aktu
wykonawczego za element zbedny, wowczas mozna je wyeliminowac rdwniez z wersji

w postaci kodu zrédtowego (punkt 3.7).

Zidentyfikowane bledy i szkodliwe praktyki legislacyjne w formulowaniu

przepisow upowazniajacych

W trakcie prac nad stworzeniem programu wielokrotnie napotykano 1 poprawiano btedy w jego

dziataniu. W efekcie jego skuteczno$¢ mozna obecnie oceni¢ jako bardzo wysoka. W trakcie

testow odbywajacych si¢ na obecnym etapie badan nie miata miejsca sytuacja, gdy przepis

upowazniajacy nie zostal wykryty w tek$cie ustawy, dlatego mozna przyjaé, ze zaistnienie

takiej sytuacji w przysztosci jest niezwykle mato prawdopodobne. Efekt dzialan stworzonego
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programu bywa rowniez bardziej doktadny niz informacje dostegpne w PPIoP. Przykladem
moze byé ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych!'®*; w PPIoP brak jest
informacji o czgs$ci z istniejacych przepisdéw upowazniajacych, w tym obligatoryjnych, np. art.
4a ust. 1, czy art. 5 ust. 2, 2a i 3. W PPIoP prezentowane sg tez przepisy upowazniajace do
wydania aktow wykonawczych innych niz rozporzadzenia, np. obwieszczen czy zarzadzen. Ze
wzgledu na temat pracy pomini¢to wykrywanie tego typu upowaznien przy projektowaniu
programu. Réwnocze$nie program jest wrazliwy na btedy w danych wejsciowych; napotkano
przypadki, w ktorych dane upowaznienie bylo rozpoznawane jako niewykonane, gdyz btednie
sformutowano relacje ,,wykonuje” w danych przesytanych przez API Kancelarii Sejmu'®’.
Nalezy podkresli¢, ze dzigki wykorzystaniu wyrazen regularnych, a nie technik uczenia
maszynowego, dziatanie programu jest w petni wyjasnialne, jak sygnalizowano juz wczes$niej.
Bledy i1 niedoskonatosci, ktore wystepuja, wynikaja przede wszystkim z nietypowego badz
niezgodnego z z.t.p. sformutowania przepisu upowazniajacego. Rezonuje to z przytoczonym
wczesniej spostrzezeniem M. Zajeckiego o manifestowaniu indywidualnego stylu autora tekstu

normatywnego, a nie uzasadnionej potrzeby normatywnej (Zajecki, 2003: 178).

Ponizej] omoéwione zostang najbardziej jaskrawe przypadki btedéw napotkane w trakcie
dotychczasowych prac. Wyliczenia tego nie mozna tez uzna¢ za kompletne; z bardzo duzym
prawdopodobienstwem nalezy zalozy¢, ze w miare przeprowadzania kolejnych testow bedzie

mozna uzupetniac¢ ja o nowe przypadki.
4.3.1. Rozczlonkowanie przedmiotu upowaznienia

W polskim systemie prawa w dalszym ciggu mozna natkna¢ si¢ na efekty braku zrozumienia,
jaka funkcje majg pemic 1 jak powinny by¢ formulowane wytyczne treSciowe upowaznienia
wskazane przez art. 92 ust. 1 Konstytucji. Przejawia si¢ to m.in. jako rozszerzenie czy tez
uszczegotowienie przez ustawodawce przedmiotu upowaznienia zamiast zamieszczania
wytycznych; czgsto wprowadzane jest wyliczenie tego, co w szczegdlno$ci powinno byc¢
okreslone w rozporzadzeniu. Tymczasem wytyczne tresciowe powinny odpowiadac na pytania:

»jak uksztattowac tre$§¢ rozporzadzenia, by najlepiej zrealizowa¢ wolg ustawodawcy?” oraz

184 ¢j. Dz. U. 2 2025 1. poz. 889, dalej jako u.d.p.
185 Przyktadem moze by¢ rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 2 czerwca 2021 r. w sprawie kontroli
prawidtowosci uiszczenia optaty elektronicznej wykonywanej przez Gtoéwnego Inspektora Transportu Drogowego

(tj. Dz. U. z 2023 r. poz. 220) wydane na podstawie art. 131 ust. 2. u.d.p. Lista ‘Podstawa prawna z art.” w
metadanych udostepnianych przez API Kancelarii Sejmu zawiera klucz i warto$¢: ‘art.”: ‘art. 131 ust. 2’, co jest

ewidentnym bledem.
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,Ktore elementy rzeczywistosci muszg by¢ uwzglednione, gdy operuje si¢ na wigkszym
poziomie szczegOlowosci wydajac rozporzadzenie?”. Zamieszczajac uszczegdtowienie
ustawodawca czgsto stosuje technike wskazang w § 67 ust. 2 z.t.p., czyli przeniesienia
wytycznych co do tresci do kolejnych ustepoéw tego samego artykutu badz do zdania drugiego.
Nalezy podkresli¢, ze z.t.p. przewiduja zastosowanie tej techniki jedynie w stosunku do
wytycznych; przepis nie wspomina, by mozna bylo w ten sposob dookresli¢ wskazanie
podmiotéw upowaznionych czy przedmiotu upowaznienia. Zaskakuje fakt, ze z biegiem czasu
ustawodawca nie decyduje si¢ na poprawienie wadliwie skonstruowanych przepiséw. Co
wiecej, rozbudowuje je, a niekiedy nawet wprowadza kolejne przepisy upowazniajace
zbudowane wedtug wadliwego wzorca. Niekiedy nastepuje to jednoczesnie z zamieszczaniem
ta samag nowelizacja przepisoOw upowazniajacych skonstruowanych poprawnie. Opisang
praktyke dobrze ilustruje historia nowelizacji niektorych przepisOw ustawy z dnia 10 kwietnia

186

1997 r. - Prawo energetyczne °°, a w szczego6lnosci art. 9 u.p.e.

Analize nalezy rozpocza¢ od przywotywanego juz wielokrotnie w tej pracy wyroku Trybunatu

Konstytucyjnego z 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99'%

. Na jego skutek dwczesny art. 46
u.p.e. zostat uznany za ,,(...) niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
przez to, ze nie odpowiada okreslonym w tym przepisie wymaganiom, jakie musi spetniaé
upowaznienie ustawowe, nie zawierajac wytycznych dotyczacych tresci  aktéw
wykonawczych.”. Bezposrednig konsekwencja wyroku byto uchwalenie (w trybie pilnym)
ustawy z dnia 26 maja 2000 r. 0 zmianie ustawy - Prawo energetyczne'®®, ktérg znowelizowano
upowaznienia ustawowe zawarte w art. 6, 9 1 46 u.p.e (Rada Ministrow, 2000). Moment ten
zastluguje na wyrdznienie, gdyz to wlasnie wtedy wprowadzono do u.p.e. przepisy

upowazniajace zaopatrzone w wytyczne pozorne.

Kolejna nowelizacja, ktéra wymaga uwagi to ustawa z dnia 24 lipca 2002 r. o zmianie ustawy
- Prawo energetyczne'®. Zmieniono nig m.in. wytyczne zawarte w art. 9 ust. 2 pkt 5, jednak
duzo wazniejsza jest nowelizacja przepisu upowazniajacego w art. 54 ust. 6, ktory opatrzono
kolejnymi wytycznymi pozornymi — w ust. 7. Jednoczes$nie do ustawy wprowadzono przepisy
upowazniajace, w ktorych wytyczne odpowiadaly standardowi stosowanemu rowniez dzis;

mowa o art. 10 ust. 6 1 art. 11 ust. 6 1 7 u.p.e. We wszystkich przypadkach ustawodawca byt

186 tj. Dz. U. z 2024 r. poz. 266 z pdzn. zm., dalej jako u.p.e.
7. 0TK 1999, nr 6, poz. 120

188 Dz. U. Nr 48, poz. 555

18 Dz. U. Nr 135, poz. 1144
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przekonany, ze nowelizacja odpowiada wymogom stawianym przez art. 92 ust. 1 Konstytucji,

czemu dat wyraz w uzasadnieniu do projektu ustawy (Rada Ministrow, 2002: 7-9, 11).

Kluczowa zmiana w art. 9 u.p.e. zostata wprowadzona ustawg z dnia 4 marca 2005 r. o zmianie
ustawy - Prawo energetyczne oraz ustawy - Prawo ochrony $rodowiska!'®’. Ustawodawca
przeformutowat istniejace przepisy upowazniajace dodajac do nich prawidtowe wskazanie
wytycznych, zaczynajace si¢ od frazy ,biorgc pod uwage:” (ust. 1). Pozostawit jednak
uszczegotowienie przedmiotu w postaci wyliczenia w ust. 2. Wprowadzit réwniez kolejne
przepisy upowazniajgce zbudowane wedtug tego samego schematu (art. 9 ust. 3 — 5 oraz art. 9
ust. 71 8). W uzasadnieniu projektu wskazano, ze jednym z motywdw nowelizacji bylo dazenie
do dostosowania przepisOw upowazniajacych do wymogéw stawianych przez art. 91 ust. 1
Konstytucji (Rada Ministrow, 2004: 100). W efekcie wprowadzonej nowelizacji art. 9, ust. 2,
4 1 8 uszczegbdltawiaja przedmiot przepisu upowazniajacego, ale czynig to z wykorzystaniem
techniki zarezerwowanej do stosowania wobec wytycznych tresciowych, a wigc niezgodnie z

§ 67 ust. 2 z.t.p.

Nalezy odnotowac, ze wkrétce potem Trybunat Konstytucyjny wydat wyrok z 9 maja 2006 r.,
sygn. P 4/05"! w ktérym za niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji uznat art. 9 ust. 1 pkt 1
ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych!®?. Konstrukcja (obecnie juz
nieobowigzujacego) art. 9 u.d.m. byta uderzajaco podobna do art. 9 u.p.e. sprzed nowelizacji w
2005 r. W cytowanym wyroku Trybunat uznal, ze w art. 9 ust. 1 ani w ust. 2 nie mozna znalez¢
wytycznych co do tresci rozporzadzenia. Wspomniany ust. 2 ,,(...) wyraznie stwierdza in
principio, 7e jest rozwini¢ciem (uszczegotowieniem) ust. 1, a wigc dotyczy problemu zakresu
spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu. Z natury rzeczy te same przepisy lub
ich fragmenty nie moga by¢ traktowane jednoczesnie jako okreSlenie zakresu spraw
przekazanych do uregulowania w akcie wykonawczym i jako wytyczne co do tresci tego aktu.
Zgodnie z art. 92 ust. 1 zdaniem 2 Konstytucji sg to dwa odrgbne elementy upowaznienia
ustawowego, od ktorych istnienia zalezy zgodno$¢ tego upowaznienia z Konstytucja.”. Nalezy
podkresli¢, ze w przywolanym wyroku Trybunat nie odnosit si¢ do samej konstrukcji przepisu.
Nie mozna wigc jednoznacznie stwierdzi¢, ze opisane zastosowanie techniki z § 67 ust. 2 z.t.p.
dla okreslenia przedmiotu rozporzadzenia bedzie miato wptyw na jego zgodnos¢ z art. 92 ust.

1 Konstytucji, zwtaszcza gdy wytyczne bedzie mozna zrekonstruowaé z innych przepiséw

190 Dz. U. Nr 62, poz. 552 z pdzn. zm.
Y1 OTK-A 2006, nr 5, poz. 55
2 ¢j. Dz. U. 2 2023 1. poz. 1335, dalej jako u.d.m.
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ustawy. Praktyke taka nalezy jednak uzna¢ za niewskazang 1 znacznie zwigkszajacg mozliwos¢

uznania przepisu za niekonstytucyjny.

Kolejne nowelizacje art. 9 nie przyniosty juz tak daleko idacych zmian w jego tresci, z dwoma
wyjatkami, gdy ustawodawca zdecydowat si¢ na dodanie kolejnych przepisow
upowazniajacych. Mowa tu o wprowadzeniu ust. 4a przez ustawe z dnia 19 lipca 2019 r. o

3

zmianie ustawy o odnawialnych zrédtach energii oraz niektorych innych ustaw!*? oraz ust. 8a

przez ustawe z dnia 21 listopada 2024 r. o zmianie ustawy - Prawo energetyczne oraz niektérych
innych ustaw!®*. Posiadaja one juz powszechnie przyjeta konstrukcje przepisu
upowazniajacego, gdzie wytyczne znajdujg si¢ w cze$ci wspdlnej na koncu ustepu. Co
znamienne, pomimo kolejnych nowelizacji ustawodawca nadal nie decydowat si¢ na korekte
wadliwej redakcji przepisow, czego przyktadem jest cho¢by ustawa z dnia 28 lipca 2023 r. o

zmianie ustawy — Prawo energetyczne oraz niektorych innych ustaw!®®, ktéra rozbudowano

uszczegdtowienie przedmiotu upowaznienia zawarte w ust. 4.

Bardzo zblizona histori¢ legislacyjna do opisanego art. 9 u.p.e. ma réwniez art. 46 u.p.e — ten
sam, ktorego konstytucyjno$¢ byta oceniana w omawianym wyzej wyroku TK K 12/99. W
kluczowych momentach (z punktu widzenia tej pracy) ustawodawca nowelizowat oba przepisy
w podobny sposob; najpierw wprowadzit uszczegdlowienie przedmiotu upowaznienia jako
wytyczne (art. 46 ust. 2 dodany ustawg z dnia 26 maja 2000 r. o zmianie ustawy - Prawo
energetyczne'*%), a nastepnie zamiescit wlasciwe wytyczne treSciowe ustawa z dnia 4 marca

2005 r. o zmianie ustawy - Prawo energetyczne oraz ustawy - Prawo ochrony $rodowiska'®’.

Pomiedzy wprowadzeniem do art. 9 u.p.e. btednie sformutowanych wytycznych tre§ciowych a

nadaniem im prawidtowego brzmienia mineto niemalze pie¢ lat!®

. Duzo wigcej czasu zajeto
ustawodawcy naprawienie btedu w przypadku art. 54 ust. 6 1 7 u.p.e. Pierwszy z tych ustepow
funkcjonuje w tek$cie ustawy od momentu wejscia jej w zycie, jednak pierwotnie pozbawiony
byt wytycznych. Ustawodawca probowat naprawi¢ btad wspomniang nowelizacja z dnia 24
lipca 2002 r., jednak uczynit to w sposob wadliwy, uszczegotowiajac przedmiot przepisu

upowazniajacego. Dopiero 3 lipca 2021 r., gdy weszta w zycie ustawa z dnia 20 maja 2021 r. o

193 Dz. U. poz. 1524 z p6zn. zm.

1% Dz. U. poz. 1881

195 Dz. U. poz. 1681 z pozn. zm.

19 Dz. U. Nr 48, poz. 555

97 Dz. U. Nr 62, poz. 552 z pdzn. zm.

198 Ustawa z dnia 26 maja 2000 r. o zmianie ustawy - Prawo energetyczne (Dz. U. Nr 48, poz. 555) wchodzita w
zycie 14 czerwca 2000 r., podczas gdy nowelizacja wprowadzona ustawg z dnia 4 marca 2005 r. o zmianie ustawy
- Prawo energetyczne oraz ustawy - Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. Nr 62, poz. 552 z pézn. zm.) zaczeta
obowiagzywac 3 maja 2005 r.
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zmianie ustawy - Prawo energetyczne oraz niektorych innych ustaw!®’, upowaznienie zawarte
w art. 54 ust. 6 1 7 u.p.e. zyskato wytyczne, cho¢ i w tym przypadku mozna mie¢ uzasadnione
watpliwosci co do konstrukcji przepisu. Ustawodawca w ust. 7 pozostawit bowiem
uszczegotowienie przedmiotu, jak rowniez dodat czes¢ wspolng na koncu ustepu zawierajaca
wytyczne. W uzasadnieniu projektu nowelizacji (Rada Ministréw, 2020) ani w materiatach z
procesu legislacyjnego dostepnych na stronie Rzadowy Proces Legislacyjny
(https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12340253) jak rowniez na stronie Sejmu RP
(https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=808) nie jest wytlumaczone,
dlaczego zdecydowano si¢ akurat na takie rozwigzanie. Nie zmienia to faktu, ze z
legislacyjnego punktu widzenia przez ponad osiemnascie lat zrab normy upowazniajacej
zrekonstruowany na podstawie art. 54 ust. 6 1 7 pozostawat potencjalnie niezgodny z art. 92 ust.
1 Konstytucji, przy zalozeniu Ze nie udatoby si¢ wyinterpretowac wytycznych z innych czesci
ustawy. To jednak nie koniec zastrzezen, ktére mozna sformutowa¢ pod adresem art. 54.
Podobnie jak w opisywanych wyzej art. 9 1 46 u.p.e., do okreslenia przedmiotu upowaznienia
wykorzystywana jest technika legislacyjna zarezerwowana dla zamieszczania wytycznych (§
67 ust. 2 z.t.p.), a pomimo uplywu lat ustawodawca nie podjat proby usuniecia tego biedu.
Wreszcie, w calym art. 54 napotkamy odestania kaskadowe, a zrekonstruowanie pelnego
zakresu podmiotowego adresatow zakodowanej w nim normy jest niemozliwe bez odwotania
si¢ do rozporzadzenia wydanego na podstawie ust. 6. Moze to budzi¢ to uzasadnione pytania o

konstytucyjnos$¢ przepisu.

4.3.2. Nadawanie czeSciom przepisu upowazniajacego cech odbiegajacych od

charakteru calego przepisu

Ustawodawca niekiedy nadaje poszczegdlnym czeSciom przepisu upowazniajacego cechy,
ktore odbiegaja od ogolnego charakteru przepisu upowazniajgcego. Dotyczy to np.
wprowadzeniu warunkowego wspoOtuczestniczenia w wydawaniu rozporzadzenia badz
uczynienia pewnej czesci jego przedmiotu fakultatywng. Jako przyklad mozna wskazaé art.
13id ust. 3 1 4 u.d.p., zgodnie z ktérymi do wydania rozporzadzenia moze by¢ konieczne
dzialanie w porozumieniu z innym ministrem. Natomiast w art. 13d ust. 8 u.d.p. ustawodawca
w pkt. 1 zamiescit fakultatywng cze$¢ przedmiotu upowaznienia, podczas gdy w pkt. 2 1 3
okreslil czgs¢ obowigzkowa. Na marginesie warto podkresli¢, ze wydanie rozporzadzenia jako

calosci jest fakultatywne (art. 13 ust. 2 u.d.p.). Organ upowazniony decyduje wigc nie tylko czy

19 Dz. U. poz. 1093 z p6zn. zm.
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w ogole rozporzadzenie wyda, ale tez jaki bedzie jego zakres przedmiotowy, co tworzy dos¢
duzy margines swobody, ale i podnosi poziom niepewnosci podmiotéw potencjalnie objetych

regulacja.

Innym przykladem wskazania czeéci przedmiotu jako fakultatywnej sg art. 32 ust. 31 3! u.p.e.
Pierwszy z tych ustgpow zostat dodany juz przez ustawe z dnia 26 maja 2000 r. o zmianie
ustawy - Prawo energetyczne®®’ i stanowit przepis upowazniajacy do wydania rozporzadzenia
przez Rade Ministrow. Konstrukcja przepisu budzita jednak watpliwosci pod wzgledem tego,
czy ustawodawca rzeczywiscie zawart w nim prawidlowo okre§lone wytyczne. Dlatego tez
pozniejsza nowelizacja w ustawie z dnia 22 lipca 2016 r. o zmianie ustawy - Prawo

' nadano mu brzmienie wlasciwe dla obecnie

energetyczne oraz niektorych innych ustaw?’
formutowanych przepisOw upowazniajacych, gdzie wytyczne znajdujg si¢ na koncu przepisu i
poprzedzone sg charakterystyczna fraza ,,bioragc pod uwage”. Jednoczes$nie jednak dodano ust.
3!, w ktorym okre$lono fakultatywny, czy raczej opcjonalny, przedmiot rozporzadzenia
wydawanego na podstawie ust. 3, a ponadto sformutowano dla niego osobne wytyczne. Na
ironi¢ moze zakrawac fakt, ze zdaniem autordw projektu wprowadzenie powyzszej zmiany
»(...) ma rowniez za zadanie wyeliminowa¢ uchybienia 1 niedostatki legislacyjne
obowigzujacych przepisow ustawy - Prawo energetyczne, ktore sprawiaja watpliwosci
interpretacyjne lub powoduja trudnosci w procesie stosowania prawa(...)”(Grupa postow,
2016: 65). Tq samg nowelizacja dodano ust. 6 1 7 zawierajace kolejny przepis upowazniajacy
wraz z przeniesionymi wytycznymi. W 2019 r. ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. 0 zmianie ustawy
o podatku od towaréw i ustug oraz niektoérych innych ustaw?? do ust. 6 rowniez dodano
fakultatywng cze$¢ przedmiotu wyodrebniong do osobnego zdania. Ponownie wigc

zastosowano technik¢ z § 67 ust. 2 ztp., ktora jest zarezerwowana dla formulowania

wytycznych.

Z merytorycznego punktu widzenia powyzsze rozwigzanie mozna uzna¢ za uzasadnione;
ustawodawca pozostawia organom upowaznionym duzy margines swobody i mozliwosé
podjecia odpowiedniej reakcji na dynamicznie zmieniajacg si¢ rzeczywisto$¢. Stwarza to
jednak niebezpieczny precedens, gdy kolejne sktadowe przepisu upowazniajgcego (a za nim
normy upowazniajacej) beda opatrywane tego typu przymiotami. W konsekwencji doprowadzi

to do obnizenia zrozumiatosci przepiséw 1 prawdopodobnie zwigkszy ryzyko btednych decyz;ji

200 Dz, U. Nr 48, poz. 555
01 Dz, U. poz. 1165 z pdzn. zm.
202 Dz. U. poz. 1520 z p6zn. zm.
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dotyczacych wydania i tresci aktu wykonawczego. W ocenie autora wskazuje to na naruszenie
konstytucyjnej zasady okreslonosci prawa. Dlatego tez nalezy postulowa¢ zaniechanie takiej
praktyki i jezeli to konieczne — rozdzielenie przepisu upowazniajacego na kilka osobnych.
Poprawi to jego zrozumiato$¢ i utatwi tworzenie i wdrazanie rozwigzan informatycznych
wspierajacych proces tworzenia i stosowania prawa. Ewentualne zwigkszenie objetosci tekstu
ustawy bedzie zrekompensowane bardziej efektywnym dzialaniem wtasnie przy wykorzystaniu

systemow informatycznych.
4.3.3. Uzycie charakterystycznych fraz w ré6znym kontekscie

Z perspektywy stworzonego programu jedng z najwigkszych przeszkdéd w jego dziataniu jest
uzycie w roznych kontekstach fraz charakterystycznych dla konkretnej czgéci przepisu
upowazniajacego. Problem ten podnosit juz P. Zwierzykowski wskazujac na niekonsekwentne
uzywanie zwrotow bedacych na ogo6l wyrdznikiem czgdci zawierajacej wytyczne
(Zwierzykowski, 2006: 79). Stworzone na potrzeby programu wyrazenia regularne stanowia
wzorce, do ktorych dopasowywany jest tekst przepisu upowazniajacego. Aby odpowiednio
sklasyfikowa¢ przepis, nalezy przyjac, ze konkretne frazy oznaczajg poczatek lub koniec jego
konkretnej czgsci (wskazania podmiotu upowaznionego, przedmiotu, wytycznych itp.). Uzycie
takiej frazy w innym kontekscie czy tez miejscu powodowac bedzie nieprawidtowe dzialanie
programu. Szczegdlnie dotyczy to zwrotow takich jak np. ,,w celu”, ,juwzgledniajac”,
kierujac/kieruje si¢” czy ,,z uwzglednieniem”. Ustawodawca niekiedy uzywa dwoch (lub
wigcej) z nich w jednym przepisie, co sprawia wrazenie zamieszczenia kilku zbiorow
wytycznych. Tak jest np. w art. 248 ust. 3 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
srodowiska®®®. Inny przypadek to sytuacja, gdy w przepisie upowazniajagcym zastosowano dla
okreslenia przedmiotu wyliczenie, przy czym niektore z jego punktow wyposazono w odrgbne
wytyczne, ,,szczegdlne” wzgledem catego przepisu upowazniajgcego dodatkowo poprzedzone
charakterystyczng frazg. Ma to miejsce np. w art. 350 ust. 1 pkt 1 lit. d 1 e ustawy z dnia 20
lipca 2017 r. Prawo wodne®®, podczas gdy w ust. 2 tego artykulu prawodawca zamiescit
,0g0Ine” wytyczne dla calosci tresci rozporzadzenia wydawanego na podstawie ust. 1.
Zastosowanie powyzszych konstrukcji powoduje na ogot nieprawidtowe wyodrebnienie czesci

przepisu upowazniajgcego przez program.

203 tj. Dz. U. z 2024 r. poz. 54 z p6zn. zm.
204 tj. Dz. U. 2 2024 1. poz. 1087 z p6zn. zm., dalej jako u.p.w.

185



W systemie prawa nie ma wyrazonego wprost nakazu uzywania konkretnych fraz na oznaczenie
czg$ci przepisu, a wytycznych dla tresci rozporzadzenia mozna poszukiwaé takze poza
przepisem upowazniajagcym, co omawiano juz wczesniej. Z drugiej strony, taka proba
rekonstrukcji wytycznych powinna mie¢ miejsce tylko wtedy, gdy nie zostaly one
zamieszczone wprost w przepisie upowazniajagcym. We wskazanych przypadkach tego typu
sytuacja nie ma miejsca. Zamieszczenie dwoch zbiorow wytycznych powinno rowniez rodzié
pytania o ich wzajemny stosunek do siebie np. jezeli beda si¢ wzajemnie wyklucza¢ w wyniku
przeoczenia prawodawcy. Przez analogie¢ mozna by postuzy¢ si¢ tu dyrektywa lex specialis
derogat legi generali 1 przyzna pierwszenstwo wytycznym zawartym w punkcie nad
wytycznymi zamieszczonymi w cze$ci wspolnej przepisu. Jezeli jednak przepis upowazniajacy
nie bedzie mial wyodrebnionych jednostek nizszego rzgdu, konieczne bedzie postuzenie sig¢

innymi dyrektywami w celu szczegolnie uwaznego zrekonstruowania zamiaru prawodawcy.
4.3.4. Zamiana kolejnoSci czesci przepisu upowazniajacego

Z omawianym wyzej zagadnieniem koresponduje przywiazanie do ustalonej zwyczajowo
kolejnos$ci czg$ci przepisu upowazniajacego, ktora utatwia zrozumienie przepisu, jego
kategoryzacje¢ i oceng kompletnosci. Rozne odstepstwa od niej, cho¢ dopuszczalne z prawnego
punktu widzenia, nalezy oceni¢ negatywnie, jezeli wynikaja z indywidualnego stylu legislatora
1 nie wnosza nic do projektowanego aktu, co podkreslat M. Zajecki (Zajecki, 2003: 178).
Dziatania takie na szczeg$cie sa coraz rzadsze, jednak w systemie prawa w dalszym ciagu
funkcjonuja przepisy powstale przed wejsciem w zycie obecnych z.t.p. 1 uksztattowanej przez
nie praktyki. Przyktadem moze by¢ art. 10 ust. 12 u.p.r.d. W przepisie tym wytyczne zostaty
zamieszczone w $srodku zdania, a nie na jego koncu jak ma to miejsce najczesciej; dodatkowo
wytyczne zostaly wyliczone w punktach. Rozwigzanie to nie usprawnia w zaden sposob
przekazania zamystu ustawodawcy, a jedynie komplikuje strukturg jednostki redakcyjne;j.
Niepotrzebnie rowniez utrudnia dzialanie stworzonego programu, ktory musi obstuzy¢ kolejny
mozliwy schemat przepisu. Wskazany przepis w takim ksztalcie zostat wprowadzony do
ustawy z dniem 1 stycznia 2002 r. przez art. 1 pkt 6 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o0 zmianie
ustawy - Prawo o ruchu drogowym?®. Inny przyktad to wielokrotnie nowelizowany art. 6 ust.

4 u.p.r.d.? Ustawodawca przy zadnej z okazji nie zdecydowatl si¢ poprawié¢ brzmienia

205 Dz. U. Nr 129, poz. 1444 z p6zn. zm.
206 Art. 6 ust. 4 zostat zmieniony przez: art. 1 pkt 2 lit. b) ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. 0 zmianie ustawy -
Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. Nr 129, poz. 1444 z p6zn. zm.) z dniem 1 stycznia 2002 r., art. 1 pkt 1 lit. b)
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przepisu, a jedynie dodawat kolejne jego elementy badz nadawal nowe brzmienie
dotychczasowym. W efekcie powstal agregatowy przepis upowazniajacy, gdzie pkt 1 jest
obligatoryjny i posiada swoje wlasne wytyczne, pkt 2 jest fakultatywny, a pkt 3 jest ponownie
obligatoryjny.

4.3.5. Zamieszczanie wspolnych wytycznych dla kilku przepisow upowazniajacych

W trakcie redagowania tekstu ustawy ustawodawca decyduje si¢ niekiedy na umieszczenie
wspolnych wytycznych dla dwoch lub wigcej przepisow upowazniajacych; w tym celu
zamieszcza je w osobnym ustepie. Przyklad takiej praktyki znajdziemy w art. 99 u.p.w., gdzie
ust. 3 zawiera wytyczne dla rozporzadzen wydawanych na podstawie ust. 1 1 ust. 2. Zabieg ten
moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci, czy zachowana zostata szczegélowos¢ tresciowa normy
upowazniajacej. Jezeli bowiem dwa rozporzadzenia maja na tyle zblizong tre$¢, ze mozna
opatrze¢ je wspolnymi wytycznymi, powinna by¢ to raczej przestanka do wydania jednego
rozporzadzenia, ktore kompleksowo 1 tacznie ureguluje obydwie kwestie. W opisywanym
przypadku jedynym uzasadnieniem wprowadzenia takiej konstrukcji  przepisu
upowazniajacego jest nakaz dziatania w porozumieniu z innymi ministrami w ramach ust. 1 i
ust. 2. Zastanawiajacy jest jednak fakt, ze ustawodawca zawart dodatkowe wytyczne dotyczace
tresci rozporzadzenia wydawanego na podstawie ust. 1, przy czym zrobit to nie w jednym, a w

dwach kolejnych ustgpach: ust. 4 1 ust. 5.

Nalezy jasno stwierdzi¢, ze pomimo nietypowej formy, mozliwe jest zrekonstruowanie tresci
norm upowazniajacych do wydania rozporzadzen: tak na podstawie ust. 1 jak i ust. 2. W ten
sam sposOb mozna okresli¢, kiedy bedzie miata zastosowanie reguta walidacyjna. Nie powinno
to by¢ rowniez przeszkodg dla rozwigzan informatycznych; stworzony program radzi sobie z
tym przypadkiem prawidlowo przyporzadkowujac przeniesione wytyczne do przepisow
upowazniajacych. Nie zmienia to faktu, ze art. 99 u.p.w. sprawia wrazenie napisanego niedbale,
odbiegajac od standardu wyznaczanego przez z.t.p. Dodatkowo mozna powatpiewaé, czy
ustawodawca pozostawil organowi upowaznionemu odpowiednio szeroka swobode
ksztaltowania tresci rozporzadzenia, biorgc pod uwagg stopien rozbudowania wytycznych. Nie
nastgpuje tu rowniez regulacja sytuacji prawnej obywateli, co uzasadniatoby zamieszczenie tak

szczegdtowych wytycznych, zgodnie z § 66 ust. 2 z.t.p. Aby w pelni oceni¢ prawidtowosé

ustawy z dnia 11 maja 2007 r. o zmianie ustawy - Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. Nr 123, poz. 845) z dniem 24
lipca 2007 r. oraz art. 15 lit. b) ustawy z dnia 7 maja 2009 r. o uchyleniu lub zmianie niektérych upowaznien do
wydawania aktow wykonawczych (Dz. U. Nr 98, poz. 817) z dniem 10 lipca 2009 r.
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decyzji ustawodawcy wymagana jest jednak szczegotowa dyskusja merytoryczna, ktéra daleko
wykracza poza ramy tej pracy. Z pewnos$cig jednak wskazane bytoby uporzadkowanie art. 99
u.p.w. w szczegolnosci przez wyodrebnienie kilku, zupetnie niezaleznych od siebie przepiséw
upowazniajacych sformutowanych wedlug zwyczajowo przyjetego schematu. Prostota tego
rozwigzania, nawet jezeli zwigkszytaby objetos¢ tekstu ustawy, z pewnoscig polepszytaby jego
przejrzystos¢ i zrozumiato§¢. Na koniec warto dodac, ze zblizone rozwigzanie ustawodawca

zastosowat takze w art. 53 ust. 1,213 u.p.w.

Przytoczone w rozdziale trzecim poglady nauki prawa, ktore kwestionujg zasadnos$c
zamieszczania wytycznych w przepisie upowazniajacym, tracg na znaczeniu, gdy probuje si¢
dokona¢ automatycznej klasyfikacji przepisu za pomocg programu. Nastgpuje woéwczas pewna
zmiana punktu widzenia; wytyczne zaczynaja by¢ postrzegane jako najbardziej specyficzna,
wyspecjalizowana cze$§¢ przepisu. Dookreslaja one decyzje ustawodawcy, precyzuja
komunikat, ktory ma by¢ przekazany upowaznionemu organowi i dlatego tez stanowia
wyroznik przepisu upowazniajacego. Jezeli mozna przyporzadkowaé wytyczne tresciowe do
wymienionych w danej jednostce redakcyjnej: organu (lub organéw w przypadku
wspotdziatania) 1 przedmiotu upowaznienia, wowczas przepis upowazniajacy moze by¢ uznany
za kompletny. Tym samym mozna bez wigkszych przeszkod wyinterpretowac osobne normy
upowazniajace z agregatowego przepisu upowazniajacego. To istnienie wytycznych bedzie
zatem decydowac, czy mozna tematycznie wyodrebni¢ sprawy, ktorych zakresy sa roztaczne,
jak wskazuje na to § 119 ust. 2 z.t.p. Jest to w pelni zbiezne z przytoczonym juz wczesniej
pogladem Trybunatu Konstytucyjnego w wyroku z 10 wrze$nia 2001 r., sygn. K 8/01 (OTK
2001, nr 6, poz. 164.), zgodnie z ktérym ,,Jezeli ustawa upowaznia do unormowania kilku

odrebnych materii, to musi jednocze$nie ustanawia¢ wytyczne dla kazdej z tych materii.”

Przyjmujac powyzszy punkt widzenia zamieszczanie wspoOlnych wytycznych dla kilku
przepisow upowazniajacych nalezy oceni¢ negatywnie. Wytyczne powinny by¢ traktowane w
sposob daleko indywidualny, precyzyjnie komunikujacy, jak ustawodawca Zyczy sobie, by
organ upowazniony wykonat jego polecenie. Zamieszczenie wspolnych wytycznych moze
swiadczy¢, ze ustawodawca nie przemyslal do konca swojej decyzji 1 w rzeczywistosci
przerzuca j3 na wladze wykonawczg. Nalezy zatem postulowac¢ zaniechanie tego typu praktyki
i jezeli to tylko mozliwe, formulowanie osobnych przepisow upowazniajacych
skonstruowanych zgodnie ze zwyczajowo przyjetym schematem. Nawet jezeli spowoduje to
rozrost objetosci ustawy, to zachowanie jednoznacznosci 1 precyzji komunikatu ustawodawcy

w pelni uzasadnia takg decyzje. Zwieztos¢ tekstu ustawy nie jest juz bowiem wartoscia, ktéra
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moze by¢ stawiana wyzej nad zrozumialo$cig regulacji prawnych, a posiadajac odpowiednie
narz¢dzia informatyczne mozna wygodnie pracowa¢ nawet z bardzo obszernymi tekstami.
Natomiast jesli owe teksty beda niejednolite w formie i nie nadadza si¢ do przetwarzania
automatycznego, ewentualna zwigztos¢ i tak bedzie utrudniata ich zrozumienie 1 zastosowanie,

a wigc realizacje decyzji, ktorg podjat ustawodawca.

4.3.6. Bledne odeslania w przepisach upowazniajacych

Stworzony program zostat zaprojektowany tak, by identyfikowal przypadki zamieszczenia
wytycznych tre$ciowych przeniesionych do nizszego ustepu. Skutkiem ubocznym jest
identyfikowanie przypadkow, gdy ustawodawca popetnit btad w odestaniu, zamieszczajac owe
wytycznie 1 jednocze$nie wskazujac na ustep, ktory nie zawiera przepisu upowazniajgcego. Tak
jest w przypadku art. 312 ust. 3 u.p.w., gdzie ustawodawca btednie odsyta do ust. 1, podczas
gdy przepis upowazniajacy znajduje si¢ w ust. 2. Przypadek ten, cho¢ niepozorny i tatwy do
skorygowania w drodze wykladni, wyraznie pokazuje, jaka korzys¢ oferuje wprowadzenie
rozwigzan informatycznych do analizy tekstu aktu normatywnego. Wskazany btad przeszedt
przez wszystkie etapy procesu legislacyjnego, nie zostal skorygowany i funkcjonuje w systemie
prawa od 1 stycznia 2018 r., gdy art. 312 u.p.w. zaczal obowigzywaé. Nalezy wiec zadaé
pytanie, ile jeszcze podobnych (lub bardziej istotnych) przypadkéw mozna bedzie wykry¢,
jezeli zostang stworzone i wdrozone odpowiednie zautomatyzowane testy treSci aktow

prawnych (nie tylko normatywnych).

4.4. Decyzja, tekst, kod: ewolucja formy przepisu upowazniajacego

Uwagi zawarte w rozdziale trzecim stanowig syntetyczne ujecie dotychczasowego dorobku
nauki prawa na temat ksztattu 1 funkcji normy oraz przepisu upowazniajacego. Opisany wyzej
kod Zrédtowy jest natomiast urzeczywistnieniem sformutowanych na tej podstawie wymagan.
Omawianego zagadnienia nie mozna jednak uzna¢ za wyczerpane; warto porzuci¢ na chwile
perspektywe Konstytucji 1 z.t.p., aby skierowac¢ uwage na dorobek wspotczesnej teorii prawa.
Woéwcezas wyloni sie inny, rownie ciekawy obraz, w ktorym przepis upowazniajacy stanowi
komunikat prawodawcy skierowany do upowaznionego organu. Organ ten jest zobowigzany do
odtworzenia decyzji prawodawcy — normy upowazniajacej. Norma zas jest efektem koncowym

ztozonego procesu, w ktorym procedura legislacyjna stanowi zaledwie jedng z warstw.

Zarowno komunikat jak i cata decyzja nie musza by¢ wyrazone wytacznie w jezyku naturalnym
(prawnym). Polskie prawo nakazuje postugiwanie si¢ jezykiem polskim jako jezykiem
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urzedowym?®’, jednak nie ma przeszkod, by rownolegle funkcjonowat zapis w innej postaci, w
szczegolnosci kodu zrédtowego. Rodzi to szereg korzysci zarowno dla funkcjonowania
podmiotdéw prywatnych jak i szeroko rozumianej administracji publicznej, przy jednoczesnym
generowaniu nowych zagrozen badz wzmacnianiu tych, ktore do tej pory uwazane byly za

marginalne.

Opisana wyzej perspektywa oraz szanse i zagrozenia zostang omowione w tej czesci pracy. Ich
analiza zostanie przeprowadzona przez pryzmat dwoch, szczegolnie istotnych w ocenie autora,
monografii: ,,Legisprudence. Practical Reason in Legislation” autorstwa L. Wintgensa
(Wintgens, 2016) oraz dopeiniajacej ja ,,Digisprudence. Code as Law Rebooted”, ktorej
autorem jest L. E. Diver (Diver, 2021). Uzyskane wnioski zostang osadzone w kontekscie
pogladéw zaprezentowanych w swoich pracach przez M. Zielinskiego (Zielinski, 2017) oraz

A. Korybskiego i L. Leszczynskiego (Korybski i Leszczynski, 2015).
4.4.1. Norma upowazniajaca jako wyraz decyzji prawodawcy

Interesujaca proba opisania natury prawa jest model gry organizacyjnej okreslany rowniez jako
gra o prawo (Korybski i Leszczynski, 2015: 44-46). Przedmiotem owej gry jest tres¢ decyzji
prawnej, w tym prawotworczej, a sama rozgrywka toczy si¢ miedzy grupami spolecznymi badz
(sporadycznie) jednostkami na réznych poziomach organizacyjnych, przy roéznych
mozliwosciach ingerowania w zasady przebiegu gry i wptywu na jej rezultat. Podkreslenia
wymaga, ze prawo stanowi zar6wno przedmiot jak 1 ramy owej gry, gdyz dziatania wptywu
podejmowane sa przede wszystkim wedlug regut porzadku konstytucyjnego. Same decyzje
prawne nalezy postrzega¢ jako dobro instrumentalne, ktore otwiera dostep do innych gier
spotecznych (np. o dobra, prestiz czy pozycje). Gra o prawo ostatecznie ma ustali¢ pewna
rOwnowage interesOw graczy, co prowadzi do zrealizowania innego celu, gleboko
zakorzenionego w ludzkiej naturze: zmniejszenia niepewnosci co do zachowan, pozycji czy rol
poszczegblnych osob jak réwniez dostepnosci okreslonych zasobow. Jak pisze A. Korybski:
»Zarowno jednostki, jak tez zorganizowane grupy spoteczne wolg porzadek zachowan niz
chaos organizacyjny 1 zywiotowos$¢ w zaspokajaniu potrzeb jednostkowych. Chcg postrzegad
sytuacje decyzyjne jako sytuacje przynajmniej czesciowo zdeterminowane, a w konsekwencji
przynajmniej czgsciowo przewidywalne. (...) Organizacja tworzy §wiat sztucznej determinacji

zachowan, ograniczajac w ten sposob zywiotowos¢ 1 niepewnos$¢ relacji migdzy jej cztonkami

207 Regulacje taka zawiera art. 27 Konstytucji oraz art. 4 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim

(tj. Dz. U. 22024 r. poz. 1556).
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1 wprowadzajac minimum przewidywalno$ci do zachowan oraz procesow decyzyjnych
przebiegajacych w jej strukturach.” (Korybski 1 Leszczynski, 2015: 44-45). Owa pozadana
organizacja 1 bedaca jej skutkiem sztuczna determinacja zachowan moze jednak osiggnaé
niebezpieczng skrajnos¢ przy wykorzystaniu kodu zroédtowego jako no$nika prawa, co zostanie

szczegblowo omowione w dalszej czg$ci rozdziatu.

Decyzja prawotworcza jako rezultat gry o prawo moze przyjac posta¢ normy upowazniajace;j,
ktora prawodawca komunikuje adresatom zamieszczajgc w ustawie przepis upowazniajacy. Jak
juz wspomniano w rozdziale trzecim, komunikat petni funkcje sterujacg w stosunku do
upowaznionego podmiotu, a takze musi spetnia¢é odpowiednie kryteria jakosciowe.
Szczegotowos¢ podmiotowa oraz przedmiotowa przepisu upowazniajagcego oznacza
zamieszczenie w nim kluczowych elementéw decyzji prawotworczej, ktore sg rezultatem
ustalen dokonanych w trakcie gry o prawo. Dazac do zredukowania niepewnosci oraz ustalenia
rownowagi interesOw prawodawca wskazuje wyraznie, czego oczekuje od upowaznionego
organu. Ma wigc miejsce proces komunikacyjny, ktory A. Korybski okresla jako prawo w

dziataniu (Korybski 1 Leszczynski, 2015: 35).

Z konieczno$ci redukcji stanu niepewno$ci wynika jednoczes$nie najwigksza wada decyzji
prawotworczej: jej statyczno$¢. Pomimo tego, ze decyzja ta jest efektem wieloetapowego i
wielopoziomowego procesu komunikacyjnego, na koniec staje si¢ statyczna wypadkowa
interesOw stron gry o prawo. Kompromis zawarty jest w okreslonym czasie i okoliczno$ciach.
W jego ramach strony starajg si¢ zmaksymalizowaé¢ swoje korzysci i zminimalizowac
ponoszone koszty (na co wskazuje ekonomiczna analiza prawa). Do prawidtowego odczytania
tresci kompromisu konieczne jest przyjgcie podej$cia decyzyjnego do stanowienia prawa, w
tym analiza sytuacji decyzyjnej (cech i uwarunkowan, ktére towarzyszyty podjeciu decyzji),
kolejnosci zdarzen czy tez kategorii 1 160l uczestnikow procesu powstawania prawa (Korybski 1
Leszczynski, 2015: 64-65, 66-67)*%. Tym samym za (pozornie) prosta norma upowazniajaca
kryja si¢ glebia i sie¢ zalezno$ci miedzy interesami uczestnikow gry. Decyzja o przeniesieniu
regulacji niektérych zagadnien do rozporzadzenia nie musi by¢ motywowana wytacznie checia
odcigzenia tekstu ustawy z kwestii technicznych. Wrgcz przeciwnie, moze oznaczac, ze strony
gry rozumieja, iz pewne kwestie wymagajag wiedzy specjalistycznej, a dodatkowo moga
podlega¢ dynamicznym zmianom (np. ze wzgledow ekonomicznych czy w wyniku postgpu

naukowo-technicznego). Dlatego aby skutecznie chroni¢ wypracowany kompromis, strony

208 Bardziej precyzyjny opis procedury legislacyjnej jako procesu decyzyjnego A. Korybski zawarl w dalszej

cze$ci monografii. Zob. (Korybski i Leszczynski, 2015: 101-104).
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beda dazy¢ do regulacji danej kwestii rozporzadzeniem — aktem normatywnym o bardziej
eksperckim charakterze, ktérego proces nowelizacji nie jest tak rozbudowany jak w przypadku
ustawy. Jest to zbiezne z pogladem moéwigcym, ze celem rozporzadzenia jest m.in. zapewnienie

warunkéw dla sprawnego funkcjonowania norm ustawowych?%.

4.4.2. Decyzja prawodawcza w Swietle zasad legisprudencji

Aby decyzja prawodawcy — norma prawna — trafita do §wiadomosci adresatow, musi by¢ dla
nich zrozumiata. T¢ pozornie oczywista prawde rozwija L. Wintgens i wskazuje, ze nawet gdy
norma jest obowigzujaca, nie bedzie nadawala si¢ do zastosowania, jezeli nie bedzie
zrozumiata. Jednoczesnie jej zrozumiato$¢ powinna dotyczy¢ nie tylko konkretnego przypadku
uzycia przez dany podmiot, ale takze jej umiejscowienia w systemie prawa jako caloSci
(Wintgens, 2016: 236). Zrozumiato$¢ normy jest cechg na tyle istotng, ze stanowi podstawe
zasady spdjnosci (ang. coherence) — jednego z filarow legisprudencii?'®. Zgodnie z nig elementy
systemu (w tym systemu prawa) mozna okresli¢ jako spojne, jezeli konstrukcja, ktorg tworza,
ma sens (Wintgens, 2016: 238, 267). L. Wintgens wyroznia cztery poziomy zasady spdjnosci
(poczawszy od najbardziej podstawowego): synchroniczny, diachroniczny, systemu oraz
poziom spojnosci osadzonej i1 zalezno$ci od teorii (ang. embedded coherence and theory
dependence), przy czym zrozumialo$¢ normy odgrywa rol¢ przede wszystkim na pierwszych
dwodch z nich. Norma spdjna na poziomie synchronicznym jest niesprzeczna wewngtrznie,
poprawna pod wzgledem semantycznym 1 syntaktycznym, tak aby mogta by¢ punktem
odniesienia dla postgpowania badz dokonywania osgdu. Warunkiem spdjnosci normy jest jej
zrozumiato$¢. Wszelka sprzeczno$¢ w tym zakresie, jezeli si¢ pojawi, bedzie rzutowata na
system, w sklad ktérego wchodzi norma prawna; w domysle: bedzie ograniczata lub wrecz
pozbawiata sensu catg konstrukcje (Wintgens, 2016: 242-243). Na poziomie diachronicznym
normy prawne muszg by¢ spojne z polityka panstwa, przy czym spojno$¢ ta musi by¢
utrzymana w czasie. WOwczas uwidacznia si¢ sterujgcy charakter norm, ktore przyjmujg role
komunikatéw kierujacych poczynaniami ich adresatow. Wszelkie zmiany obowigzujacych
norm powinny by¢ racjonalne i uzasadnione, stuzy¢ temu bedzie wlasnie konieczno$¢
utrzymania spojnosci (Wintgens, 2016: 246-247). Nie bedzie mozliwe skuteczne sterowanie z

uzyciem norm prawnych, jezeli nie bedg one zrozumiate dla odbiorcéw. Cho¢ sam L. Wintgens

209 Nalezy podkresli¢, ze w przedstawionej koncepcji gry o prawo mowa jest o interesach stron (niekiedy
pozostajacych w konflikcie) jako sile napedowej do podejmowania decyzji prawnych. Nie ma natomiast miejsca
dla podejscia racjonalnego, opartego na rozumie. Jego pominigcie w legislacji byto krytykowane w literaturze
(Wintgens, 2016: 1).

210 Pod pojeciem legisprudencji nalezy rozumie¢ teorie racjonalnego tworzenia prawa (Wintgens, 2016: 234).
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nie wskazuje na poziomie diachronicznym na rol¢ zrozumiato$ci, to wytaczenie jej poza
rozwazania wydaje si¢ nieracjonalne. Ocena czy norma jest spdjna z polityka panstwa na

przestrzeni czasu nie bedzie mozliwa bez oceny, czy jej zrozumiatos$¢ nie ulegla zmianie.

Gdy decyzja prawotwoércza przyjmuje posta¢ normy prawnej, takze normy upowazniajacej, nie
tylko nie moze kolidowa¢ z innym normami, ale nalezy odczytywaé ja w swietle catego ich
systemu. W tym miejscu uwidacznia si¢ kolejny poziom zasady spdjnosci: spojnos¢ systemu
(Wintgens, 2016: 248). Takie ujecie jest zbiezne ze sformutowanymi w polskiej nauce prawa
systemowymi regutami wykladni (w tym systemowo — strukturalnymi i systemowo —
aksjologicznymi) (Korybski i Leszczynski, 2015: 155; Zielinski, 2017: 211). W dalszej czesci
zasady L. Wintgens wskazuje, ze normy nie moga by¢ materialnie niezgodne ze soba, musza
wzajemnie uwzglednia¢ wynik ich stosowania (Wintgens, 2016: 252), co jest zbiezne ze
sformutowanymi przez M. Zielinskiego regutami 21 — 25 fazy percepcyjnej wykladni
(Zielinski, 2017: 297-298). W stosunku do aktéw wykonawczych powyzsze zasady znajduja
oddzwick w regule walidacyjnej zawartej w § 32 z.t.p. Ostatni poziom — spdjnosci osadzonej i
zalezno$ci od teorii, nazywany réwniez spojnoscia srodowiska — zaktada, ze podjete decyzje
prawotworcze s3 spojne ze srodowiskiem je otaczajacym (spoteczenstwem, gospodarka itp.).
Prawodawca podejmujac decyzje opiera si¢ tez na pogladach nauki (teorii) prawa, ktora
usytuowana jest poza systemem prawa i prowadzi swoje obserwacje z zewngtrz, nie bedac

zalezng od norm prawnych (Wintgens, 2016: 252-257).

Pomimo tego, ze decyzja prawotwoércza przedstawia kompromis zawarty przez strony gry o
prawo, konczy zaledwie jedng z faz procesu prawotworczego. W nastepnej kolejnosci ma
miejsce ,,(...) faza kontrolno-nadzorcza, a nast¢pnie faza implementacyjna. W zaleznosci od
dziatan prawnych podejmowanych w tych fazach kazda z nich moze za$§ sta¢ si¢
uwarunkowaniem kolejnej sytuacji decyzyjnej, prowadzacej do wszczecia nastepnego procesu

prawotworczego.” (Korybski 1 Leszczynski, 2015: 69).

Odmienne, do pewnego stopnia przeciwne, spojrzenie na proces stanowienia prawa, prezentuje
legalizm w swojej silnej postaci. Poglad ten glosi, ze legalne panstwo stanowi legalne normy
prawne, a wszelkie dochodzenie zamiarow i intencji stron bioracych udzial w procesie
stanowienia prawa jest bezcelowe. Decyduje wylacznie wola prawodawcy, ktora musi by¢
zrekonstruowana bez uciekania si¢ do kreatywnej interpretacji. Normy prawne zawierajg si¢ w
tekscie aktu normatywnego 1 s3 z nim identyczne; aby prawidtowo zrozumie¢ norme prawng
nalezy prawidtowo zrozumie¢ jej zapis w postaci tekstu przy pomocy jezykowych dyrektyw
wyktadni (Wintgens, 2016: 195-196). Obecnie trudno przyzna¢ powyzszemu pogladowi racje;
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wystarczy uwazna lektura dowolnego podrecznika akademickiego do prawoznawstwa badz
monografii M. Zielinskiego (Zielinski, 2017), by przekonaé si¢, ze problem interpretacji
przepisow prawa jest znacznie bardziej ztozony. Silny legalizm zashuguje jednak na
wspomnienie z dwoch powodow. Po pierwsze ktadzie wyrazny nacisk na znaczenie decyzji
prawodawcy jako zrédta normy prawnej, ktorej odwzorowaniem jest tekstem jednostki
redakcyjnej (badz jednostek) aktu normatywnego. Po drugie, silny legalizm jest punktem
wyjscia dla pojecia legalizmu komputacyjnego, ktore stanowi istotny punkt rozwazan w dalszej

czesci rozdziatu.

Racjonalnos¢, ktora lezy u podstaw legisprudencji, w przypadku prawodawcy ma swoje
granice. Wbrew powszechnemu rozumieniu domniemania o racjonalnosci prawodawcy, nie jest
on podmiotem wszechwiedzacym, $wiadomym wszystkich mozliwych alternatyw dla
tworzonej regulacji jak i konsekwencji, ktére owa regulacja zrodzi. Na racjonalnosé
prawodawcy begda wptywac braki w posiadanej wiedzy, umiejetnosciach czy mozliwosci
przewidzenia wszystkich konsekwencji podjetych decyzji, w tym prawodawczych.
Racjonalnos¢ jest ograniczona, a decyzja prawodawcy zapada w pewnym kontek$cie, sytuacji
decyzyjnej stanowiacej okreslony punkt w czasie (Wintgens, 2016: 290). To wiasnie czas
nalezy uzna¢ za glowny czynnik wplywajacy na ocen¢ racjonalnosci prawodawcy.
Stwierdzenie to jest podstawa do sformutowania kolejnej zasady legisprudencji — zasady
tymczasowosci (ang. temporality). Zgodnie z nig racjonalnie ustanowiona norma prawna musi
by¢ niezbedna w danym momencie, biorac pod uwagg catoksztatt okolicznosci. Podobnie, jezeli
prawodawca podejmuje dziatania w celu zmiany badz uchylenia normy, musi umie¢ uzasadnic,
dlaczego dziata wlasnie teraz. Jezeli w ktorym§ momencie norma nie przejdzie testu zasadnosci
swojego istnienia, moze by¢ uznana za dyskryminujaca, badz przestarzata, co ma bezposredni

zwigzek z zasadg spojnosci opisang wyzej (Wintgens, 2016: 269).

Jezeli przyjac, ze prawodawca jest racjonalny (nawet w ograniczonym zakresie), woéwczas
racjonalne sa takze jego decyzje prawotworcze, w tym normy upowazniajgce. Co do zasady
naktadaja one na swoich adresatéw obowigzek skorzystania z udzielonej kompetencji
prawotworczej — w sposob obiektywny badz po stwierdzeniu zaistnienia ku temu wymaganych
warunkow (normy upowazniajgce zupelnie fakultatywne stanowig bardzo nieliczng grupe)
(Wintgens, 2016: 286-287; Zielinski, 2017: 29). Niewykonanie racjonalnej normy
upowazniajacej, a wiec zignorowanie decyzji prawodawczej racjonalnego prawodawcy, moze
wigc by¢ uznane za dziatanie pozbawione racjonalnosci. Alternatywa jest przyjecie, ze istniejg

inne racjonalne argumenty, ktore uzasadniajg brak aktywno$ci organu upowaznionego, przy

194



czym muszg one by¢ wazniejsze niz te uzasadniajace zamieszczenie normy kompetencyjne;.
Nie mozna wykluczy¢, ze sytuacja taka bedzie miata miejsce; adresat normy kompetencyjnej
(organ upowazniony) musi jednak by¢ zdolny przedstawi¢ argumenty na poparcie swojego
stanowiska najpozniej w chwili wejscia w zycie spornej normy kompetencyjnej oraz w
momencie skladania stosownych wyjasnien w procesie ponoszenia odpowiedzialnosci

politycznej badz konstytucyjne;.

Konsekwencje niewykonania normy upowazniajacej beda siega¢ dalej niz jedynie
sprowokowanie dyskusji o racjonalnosci dziatan organu upowaznionego. Doktryna prawa
posiada bogaty dorobek w zakresie analizy zjawiska luki konstrukcyjne;j (tetycznej)?!!, dlatego
W tym miejscu przyjeta zostanie ponownie perspektywa gry organizacyjnej. Konsekwencja
zaniechania prawodawczego jest nadwatlenie badz zupelne zniweczenie konsensusu
wypracowanego w drodze negocjacji (Korybski 1 Leszczynski, 2015: 42—-43) w trwajacej grze
o prawo. Zasadne jest zatozenie, ze uczestnicy gry o prawo sg racjonalni (cho¢ w ograniczony
sposob) i ze to racjonalno$¢ wiasnie kieruje ich dziataniami. Skoro wiec decyduja si¢, by
sformutowa¢ norm¢ upowazniajaca, to zaniechanie jej realizacji przez upowazniony organ
kwestionuje racjonalno$¢ owej decyzji prawodawczej. Posrednio moze tez podwazaé
racjonalno$¢ innych norm prawnych funkcjonalnie z nig powiazanych, co jest konsekwencja
przyjecia zasady spdjnosci systemu. Nalezy jeszcze raz podkreslic wezesniejsze stwierdzenie,
Ze W grze organizacyjnej prawo jest dobrem instrumentalnym, ktore otwiera droge do innych
gier spotecznych. Jezeli gra o prawo okaze si¢ nieskuteczna, woéwczas warto$¢ prawa jako
dobra bedzie spadata. Jednym z mozliwych tego skutkow begdzie powolne zastepowanie gry o
prawo przez inne gry organizacyjne, w ktorych przewidywalno$¢ zachowan uczestnikow moze
by¢ mniejsza niz w przypadku gry o prawo. Ostatecznie utrudni to lub wrgcz uniemozliwi

osiaggnigcie pierwotnego celu gry o prawo: zmniejszenia stanu niepewnosci.

Norma upowazniajaca i wydany na jej podstawie akt wykonawczy sa, jak kazda regulacja,
ingerencja w wolno$¢ adresatow regulacji. Ingerencja musi by¢ uzasadniona przede wszystkim
tym, Ze interakcje pomi¢dzy podmiotami w danym obszarze dzialania spoteczenstwa okazaly
si¢ dysfunkcyjne. Stanowi to sedno zasady alternatywnosci (ang. alternativity) w legisprudencji
(Wintgens, 2016: 258-259). Ujmujac sprawe inaczej 1 taczac z modelem gry o prawo: regulacje
nalozone przez prawodawce skuteczniej zmniejszaja poziom niepewnosci, niz samoregulacja

dokonana przez cztonkéw spoteczenstwa czy brak jakiejkolwiek regulacji w danym zakresie.

211 Poglady doktryny na istnienie luki konstrukcyjnej syntetycznie przedstawita w swojej publikacji A. Hatadyj
(Hatadyj, 2018: 71-73).

195



Nastepuje tym samym zastgpienie poziomych interakcji w spoteczenstwie przez pionowsg

interakcj¢ migdzy prawodawcg a adresatami norm (Wintgens, 2016: 265-266).

O ile zasada alternatywnos$ci wskazuje na konieczno$¢ uzasadnienia samego faktu ingerencji w
stosunki spoteczne, zasada koniecznej gesto$ci normatywnej (ang. necessity of the normative
density) wymaga, by prawodawca wytlumaczylt, dlaczego ingeruje w stosunki spoleczne tak
gleboko i wykorzystuje w tym celu sankcj¢. Aby byta w ogole dopuszczalna, ustanowiona przez
prawodawce sankcja musi by¢ postrzegana jako najlepszy dostgpny srodek osiagnigcia celu
regulacji (Wintgens, 2016: 277, 279)*'2. Zatem zasada alternatywnos$ci nakazuje uzasadnienie
celu, ktéry zamierza osiggnaé prawodawca, podczas gdy zasada koniecznej gestosci
normatywnej wymaga uzasadnienia dla §rodkow przyjetych, by cel ten zrealizowaé (Wintgens,

2016: 279).

Obie opisane wyzej zasady nalezy odnie$¢ rowniez do normy upowazniajacej. Jezeli nastepuje
zaniechanie prawodawcze (obojetnie czy akt wykonawczy zostanie w koncu wydany czy tez
nie), to z perspektywy adresata regulacji prawodawca (rozumiany cato$ciowo, jako
ustawodawca oraz organ upowazniony) prezentuje postawe¢ wewngtrznie sprzeczng. Z jednej
strony wkracza wladczo w relacje spoteczne i1 zastgpuje je wlasnymi, gdyz widzi ku temu
uzasadnienie. Jednoczes$nie czyni to w sposob niepetny, a wigc wadliwy 1 nieracjonalny. Ten
swoisty dysonans poznawczy prawodawcy obserwuja adresaci norm, co prowadzi do
wspomnianego erozji konsensusu wypracowanego w grze o prawo, ale tez podkopuje

konstytucyjng zasad¢ zaufania do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa.

W zwigzku z tym prawodawca powinien zrewidowa¢ swoje dzialania z punktu widzenia
zachowania zasad: spdjnosci, alternatywnosci i1 koniecznej gestosci normatywnej. Ujmujac
sprawe inaczej, konieczne bedzie udzielenie odpowiedzi na pytania: czy regulacja danej kwestii
przez prawodawce rzeczywiscie jest niezbgdna? Czy celowe jest do tego zamieszczenie normy
upowazniajacej? Czy wspomniane wyzej zasady zostaly zachowane, jezeli prawodawca
zdecydowat si¢ zastosowac rozwigzanie przejsciowe w postaci czasowego utrzymania w mocy
dotychczasowych aktow wykonawczych? Jak sytuacja, w ktorej nie wydano rozporzadzenia
lub zastosowano czasowe utrzymanie w mocy dotychczasowych aktow wykonawczych
wplywa na spojnos¢ systemu? Czy w zwigzku z tym uzasadnione jest wyciagganie negatywnych

konsekwencji wobec podmiotow podlegajacych ustanowionym regulacjom? Wspomniane

212 Odpowiednikiem zasady koniecznej gesto$ci normatywnej w Konstytucji jest zasada proporcjonalnosci

wyrazona w art. 31 ust. 3. Zob. (Tuleja, 2019: 120-123).

196



pytania powinny stanowi¢ elementy obowigzkowego przegladu stosowania ustawy, jaki
prawodawca niekiedy formuluje w tzw. klauzulach przegladowych. Negatywne wnioski z
takiej rewizji mozna uzna¢ za uzasadnienie do wszczecia procedury nowelizacji ustawy lub
egzekwowania odpowiedzialnosci politycznej lub konstytucyjnej wobec upowaznionego

organu.
4.4.3. Komunikat o decyzji prawodawczej w postaci kodu zrodlowego

Aby zapewni¢ zrozumiatos¢ decyzji prawodawczej, konieczne jest przelozenie jej w klarowny
sposob na komunikat skierowany do organu upowaznionego (czyli przepis upowazniajacy).
Nie jest to zadanie proste zarowno dla ustawodawcy jak i owego organ. Niezamieszczenie
obligatoryjnych elementéw normy upowazniajacej, ktore wymieniono w art. 92 ust. 1
Konstytucji, moze doprowadzi¢ do orzeczenia o jej niezgodnos$ci z ustawg zasadniczg. Z drugiej
strony organ upowazniony ma obowigzek prawidlowo zrekonstruowa¢ norm¢ upowazniajacg i
uregulowac dokladnie taki zakres materii, jaki przewidzial ustawodawca. Zatem, Swiadomie
badZz nie, ustrojodawca podkresla zaréwno wage decyzji prawodawczych wyrazonych w
ustawie, jak i wyraznego ich zakomunikowania adresatom. Wszelkie $rodki, ktore beda
usprawniaty rekonstrukcje decyzji ustawodawcy — tak pod wzgledem merytorycznym jak i
formalnej kompletnosci jej elementow — zyskuja na znaczeniu. W tym kontek$cie nalezy
doceni¢ istnienie wytycznych ustawowych, ktére ulatwiaja dekodowanie owej decyzji i
prawidlowo uzyte moga dostarcza¢ warto$ciowych informacji o wspomnianej wyzej sytuacji
decyzyjnej. Prawidlowo skonstruowane wytyczne pozwolg rowniez odtworzy¢ zamyst
racjonalnego prawodawcy 1 interpretowa¢ jego komunikat w sposdb jednoznaczny,
zwigkszajacy poczucie pewnos$ci prawa (Zielinski, 2017: 135) a jednocze$nie zbiezny z

polityka panstwa.

Zblizony do opisanego wyzej schemat formutowania informacji w procesie stanowienia prawa
zamieécit w swojej pracy M. Zielinski (Zielinski, 2017: 48-49)*!3, Autor zdecydowanie
podkresla znaczenie wysokiej jakosci redakcji wyrazenia (przepisu prawnego), aby
doprowadzi¢ nie tylko do rozumienia, ale zrozumienia komunikatu przez odbiorce, tj.
prawidlowego — zgodnego z zamystem nadawcy — odtworzenia normy upowazniajacej. W tym

celu strony (nadawca i odbiorca komunikatu) musza wykaza¢ si¢ stosowna ostrozno$cia, co

23 W schemacie przedstawionym przez M. Zielinskiego jako elementy wyodrebniono nadawce, komunikat
nadany, wyrazenie, komunikat odebrany i odbiorcg. W $§wietle rozwazan zamieszczonych wyzej decyzja
prawodawcza (czyli norma upowazniajaca) odpowiadata pojeciu komunikatu nadanego wg M. Zielinskiego, a
komunikat o decyzji prawodawczej (przepis upowazniajacy) — pojeciu wyrazenia.
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moze by¢ nie lada wyzwaniem ze wzgledu na specyfike jezyka naturalnego (w tym prawnego)
(Zielinski, 2017: 50-51). Decydujace bedzie uzycie stow w ich prawidtlowym znaczeniu oraz
zachowanie poprawnej sktadni jezykowej tak, aby w procesie odczytywania wyrazenia nadac
mu wlasciwy sens (Zielinski, 2017: 94-96). W efekcie tekst przepiséw jest skondensowany,
skrotowy, a jego deskryptywnos$¢ umozliwia zrozumienie go (przy odrobinie wysitku) takze
osobom, ktorych wiedza z zakresu prawa jest niewielka. Nie eliminuje to dyrektywalnej roli
tekstu prawnego i nie pozbawia go normatywnego charakteru. (Zielinski, 2017: 97-98). M.
Zielinski podsumowuje rozwazania w tym zakresie: ,,(...) teksty prawne pisane sg na poziomie
deskryptywnym, a czytane sg na poziomie normatywnym (dyrektywnym).” (Zielinski, 2017:
100)

Opisane powyzej podejscie jest w zasadzie standardem we wspolczesnej polskiej nauce prawa.
Nie sposob odmoéwi¢ mu shuszno$ci; przepis zredagowany zgodnie z powyzszymi
wskazowkami ma wieksze szanse osiggnaé cel zamierzony przez prawodawce i sktonic
adresata do okre$lonego zachowania. Nie ma przy tym znaczenia, czy adresatem tym bedzie
inny organ wladzy publicznej (jak w przypadku przepisOw upowazniajacych) czy tez podmiot
prywatny; odbiorcy z obydwu grup beda musieli wykona¢ podobng prace, by prawidtowo
zrekonstruowaé tre$¢ normy prawnej (w tym upowazniajacej). Z biegiem czasu uwidocznity
si¢ rowniez jego wady. Przede wszystkim wymaga od legislatora dyscypliny w doborze
srodkow jezykowych przy redagowaniu przepisow, ta za§ musi by¢ wsparta przez wybitng
znajomos¢ jezyka polskiego, zasad logiki formalnej oraz wyktadni prawa. Wymagania te nie
powinny by¢ niczym zaskakujgcym, a raczej pewnym minimum rolowym dla o0sob
redagujacych projekty aktéw normatywnych. W sytuacjach stresujacych, gdy szybkie
przygotowanie projektu wynika z duzej presji politycznej badz wystepuje spigtrzenie prac,
naturalnie moze zaistnie¢ pokusa, by zyska¢ na czasie kosztem precyzji wypowiedzi.
Czynnikiem zwigkszajacym to ryzyko jest brak jednolitego, obowigzujacego schematu

przepisu upowazniajgcego, mimo ze §§ 63 — 74 z.t.p. do$¢ szczegdtowo opisuja jego budowe.

To prowadzi do drugiej wady podejscia zaproponowanego przez M. Zielinskiego: uwzglednia
ono konwersje decyzji prawodawczej wytacznie do komunikatu zapisanego tekstem w jezyku
prawnym, za$ identyfikacja wszystkich niezbednych elementéw komunikatu 1 jego
rekonstrukcja ma by¢ przeprowadzona przez cztowieka pelnigcego rolg adresata. Odstaje to od
wspotczesnych realiow, w ktorych rosnaca liczba procesoOw zwigzanych z wyszukiwaniem,
rekonstrukcjg czy nawet walidacjag norm prawnych dokonywana jest przy pomocy systemow

informatycznych 1 w sposob czesciowo badz catkowicie zautomatyzowany. Problem ten
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dostrzegta Komisja Europejska, ktora zainicjowata dziatania majace na celu uczynienie aktow
normatywnych gotowych do wdrazania przy pomocy systemow informatycznych (ang. digital
ready). Inicjatywa ta obecnie obejmuje m.in. zapewnianie neutralnosci technologicznej,
uproszczenie stosowanego jezyka czy wreszcie nastawienie na wykorzystanie rozwigzan
informatycznych w celu osiggni¢cia celow prawodawcy (Palmirani et al.,, 2024: 8).
Zaproponowane W tej pracy rozwigzanie, ktore polega na odwzorowaniu przepisu
upowazniajacego w postaci kodu zréodtowego, wpisuje si¢ w powyzszy nurt. Konwertuje
bowiem istniejgcg wersje przepisu w jezyku naturalnym (prawnym) na formaty, ktore stwarzajg
wiece] mozliwosci maszynowego przetwarzania. Jednocze$nie nastepuje zmiana sposobu
patrzenia na przepis upowazniajacy. Nadal jest on zrebowym odwzorowaniem decyzji
prawodawczej, jednoczesnie jednak zrywa z prymatem jezyka naturalnego (prawnego) jako
jedynego sposobu zapisu komunikatu o decyzji prawodawczej. Nie mozna powiedzie¢, ze
obnizona zostaje ranga komunikatu; jego doktadna redakcja nadal ma istotny wplyw na
osiggnigcie zamierzonego celu przez prawodawce. To raczej decyzji prawodawcy przywraca
si¢ wlasciwe znaczenie. Komunikat bowiem mozna zapisa¢ w rdznej formie, jednak to decyzja

prawodawcy powinna by¢ tym, co ma trafi¢ do §wiadomosci prawodawcy.

Spojrzenie na komunikat (przepis upowazniajacy) jako na zapis danych pozwala przyjac
metody stosowane dla oceny dzialania rozwigzan informatycznych. Na szczegdlng uwage
zashuguje tu podejscie prezentowane przez L. Divera, ktory (positkujac si¢ obszerng literaturg
z zakresu nauki o projektowaniu) proponuje ujecie komunikatu jako artefaktu — obiektu
stworzonego przez nadawce¢ komunikatu (projektanta, ang. designer) i przeznaczonego dla
odbiorcy (adresata, uzytkownika koncowego, ang. end user). W swoich pracach L. Diver skupia
si¢ przede wszystkim na wysokopoziomowej ocenie tozsamos$ci prawa i kodu zrodtowego (tj.
czy mozliwosci dziatania przewidziane przez prawo sa odwzorowane w kodzie) i stosuje ja
wobec przepisOw merytorycznych. Aby zachowac¢ zgodno$¢ z tematem tej pracy, spostrzezenia
L. Divera zostang zastosowane do oceny przepisu upowazniajgcego, ktory zalicza si¢ do grupy

metaprzepisow.

Racjonalnie dzialajagcy nadawca nie tworzy artefaktu bez powodu, chce osiggna¢ zamierzony
cel poprzez sktonienie odbiorcy do pewnego zachowania. Tworzac artefakt zamieszcza wigc w
nim scenariusz (badz scenariusze) — model oczekiwanego zachowania okre§lany mianem
inskrypcji. Jako prosty przyktad inskrypcji mozna przywota¢ podwojne klikniecie lewym
klawiszem myszy, ktore stuzy otwarciu pliku na komputerze (Diver, 2021: 13—14).
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Z artefaktem powigzane beda afordancje, czyli ulatwiania badz mozliwosci dziatania
skierowane do odbiorcy, ktére maja sktoni¢ go do oczekiwanego zachowania. Mozliwo$¢ taka
nie jest jednak cechg artefaktu; stanowi natomiast zwigzek miedzy artefaktem a odbiorca?!*.
Natomiast cechy artefaktu, ktore wchodza w sktad jego projektu, beda wplywac na to, czy ow
zwiazek zaistnieje. Istnienie samego zwigzku nie jest zalezne od $wiadomosci podmiotu;
afordancja begdzie obecna bez wzgledu na to, czy 6w podmiot zdaje sobie sprawe z jej istnienia
afordancji czy tez nie. Gdy istnienie afordancji zostanie uswiadomione przez odbiorcg, mozliwa
bedzie realizacja zachowania oczekiwanego przez nadawce. Na tej podstawie wyrdznia si¢
afordancje realne (istniejace, ale nieuswiadomione) oraz afordancje dostrzegane (istniejace i
uswiadomione). Jak tatwo zauwazy¢, zakresy obu zbioréw nie muszg by¢ tozsame. Projekt
artefaktu moze réwniez zawiera¢ pewne znaczniki (ang. signifiers), czyli cechy wskazujace na
istnienie afordancji oraz jak powinno sie korzystaé¢ z artefaktu. (Diver, 2021: 44-48)*!5. W
zwigzku z tym, ze nadawca ma daleko idaca swobode w projektowaniu artefaktu, jego celem
moze by¢ rowniez powstrzymanie odbiorcy od pewnego zachowania. Okresla si¢ to mianem
dysafordancji — sytuacji, w ktorej mozliwos$¢ pewnego dziatania zostala celowo usunigta badz

ukryta (Diver, 2021: 51)21¢,

Nadawca, gdy projektuje artefakt, moze rdéznicowaé sitg, z jaka bedzie wptywal na
rzeczywisto$¢ adresata. Moze ograniczy¢ si¢ jedynie do oddzialywania na postrzeganie
rzeczywistos$ci 1 sugerowac podjecie pewnych zachowan. Przyktadem takiego wptywu bedzie
znak drogowy informujacy o wprowadzeniu ograniczenia predkosci. Moze tez uciec si¢ do
bardziej zdecydowanych dziatan i niemalze wymusi¢ pewne zachowanie. Stanie si¢ tak, gdy na
drodze zostanie zamontowany prdg spowalniajacy, ktory bezposrednio wymusza redukcje
predkosci. Kierujacy moze oczywiscie zignorowa¢ prog 1 zaakceptowal negatywne

konsekwencje np. uszkodzenie pojazdu (Diver, 2021: 53-55).

214 Poruszajac sie na gruncie nauki prawa najblizsze afordancji wydaje sie pojecie prawa podmiotowego w prawie
cywilnym. Poréwnanie to skupia si¢ jednak tylko na istnieniu mozliwosci dziatania i w zaden sposob nie nawiazuje
do dorobku nauki prawa.

215 By lepiej zrozumieé¢ zalezno$¢ miedzy nadawcy, artefaktem i odbiorcg mozna postuzyé sig przykladem
budowniczego domu, drzwi i mieszkanca domu. Drzwi sa artefaktem, ktory budowniczy (nadawca) przekazuje
mieszkancowi (odbiorcy), aby sktoni¢ go i utatwi¢ mu wejscie badz wyjscie z budynku (inskrypcja). Pomigdzy
mieszkancem a drzwiami istnieje afordancja wejscia oraz afordancja wyjscia z budynku. Obie bedg obecne nawet
wtedy, gdy mieszkaniec nie wie, gdzie drzwi si¢ znajdujg (afordancja realna). W momencie, gdy mieszkaniec
zlokalizuje drzwi, afordancja realna stanie si¢ afordancjg dostrzegang, w czym moze pomoéc np. jaskrawy kolor
drzwi (znacznik). Innym przyktadem znacznika jest podkreslenie stowa na stronie internetowej, ktore wskazuje
istnienie hipertacza (Diver, 2021: 48).

216 przyktadowo: zamek zamontowany w drzwiach umozliwi wejscie badz wyjscie tylko mieszkancom, ktorzy
dysponuja kluczem.
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Konstrukcja artefaktu bedzie wptywac na przekonanie adresata o tym, co moze uczyni¢ przy
jego pomocy (czyli na subiektywne postrzeganie swojej wlasnej sprawczos$ci) jak rowniez o
tym, co jest obiektywnie mozliwe do osiggnigcia lub na co istnieje przyzwolenie w otaczajacym
swiecie. Nadawca (projektant, ktorego racjonalno$¢ jest ograniczona), moze jednak
przewidzie¢ zaledwie skonczong liczbe sposobow uzycia artefaktu, a takze kontekstow, w
ktorych to nastagpi. Im wigkszy margines swobody dla dziatania adresata zamie$ci w artefakcie
nadawca, tym mniej bedzie skrepowana kreatywno$¢ adresata w wynajdywaniu sposobow jego

217 W efekcie okreslenie i rozroznienie pomiedzy tym, czemu artefakt ma stuzy¢ oraz

uzycia
tym do czego postuzy¢ moze, powinno by¢ nierozerwalnie zwigzane z procesem projektowania
artefaktu (Diver, 2021: 57-59). Bedzie to pociggato za sobg wyboér odpowiednich §rodkow
oddzialywania nadawcy na adresata. Sita tych $rodkéw mieSci si¢ w tzw. spektrum
technologicznej normatywnos$ci. Na jednym jego koncu istnieja przypadki, gdy nadawca nie
pozostawia wyboru adresatowi 1 w zasadzie wymusza jego okre§lone zachowanie. Po
przeciwnej stronie znajduja si¢ te artefakty, w stosunku do ktorych adresat ma wigkszg swobode
interpretacji i decydowania o swoim zachowaniu. Poruszajac si¢ w tym zakresie, nadawca
bedzie dobieral odpowiednie techniki wywierania nacisku, by doprowadzi¢ adresata do
okreslonego zachowania: poczawszy od zadania, przez domaganie si¢, zezwolenie, zachgtg,
zniechgcenie, a na odmowie konczac. Tam, gdzie adresat bedzie dysponowat wicksza swoboda
dzialania, preferowana bedzie zacheta badz zniechecanie, podczas gdy pozostate techniki
wywierana nacisku nalezy wigza¢ z bardziej rygorystycznym podej$ciem nadawcy. Wraz z
przemieszczaniem si¢ w kierunku ,tagodniejszego” konca spektrum bedzie rosta liczba
realnych afordancji oraz rola znacznikow, ktore utatwiajg ich dostrzezenie. Nie zmienia to
faktu, ze to nadawca w dalszym ciggu decyduje, ile 1 jakie afordancje zostang zamieszczone w
artefakcie, a wigc ustala tzw. normatywno$¢ konstytutywng artefaktu. Swoboda adresata do
wyboru swojego zachowania jest wigc ograniczona od samego poczatku i podlega regulacji
przez nadawce. Mozna wigc mowi¢ o normatywnosci regulacyjnej artefaktu (Diver, 2021: 60—

65).

W tym miejscu analogie pomig¢dzy artefaktem a przepisem upowazniajacym powinny by¢ juz
wyraznie zauwazalne. Jezeli przyja¢, ze komunikat o decyzji ustawodawcy (przepis

upowazniajacy) jest artefaktem, nadawca komunikatu (ustawodawca) staje si¢ oczywiscie

217 Nawigzujagc do wczesniejszych przykladow: drzwi mogg byé wykorzystywane do wchodzenia badz
wychodzenia z budynku, ale moga postuzy¢ réwniez za improwizowany sprzet do wykonywania ¢wiczen
gimnastycznych. Im bardziej solidna bedzie ich konstrukcja, tym wigksza jest szansa, ze ktory$§ z mieszkancow w
koncu wpadnie na taki pomyst.
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projektantem artefaktu. W samym artefakcie projektant umieszcza afordancje, czyli
upowaznienie do wydania rozporzadzenia (czy innego aktu wykonawczego) przez odbiorce
artefaktu — organ upowazniony. Przeprowadzenie procedury legislacyjnej zwigzanej z
wydaniem aktu wykonawczego bedzie natomiast inskrypcjg zamieszczong w artefakcie. W
przewazajacej liczbie przypadkow przepis upowazniajacy bedzie zawierat tylko jedng
inskrypcje, co jest zgodne z zasada, ze na podstawie jednego upowaznienia ustawowego wydaje
si¢ jedno rozporzadzenie, ktére wyczerpujaco reguluje sprawy przekazane do unormowania w
tym upowaznieniu (§ 119 ust. 1 z.t.p.). Nie mozna jednak wykluczy¢ stworzenia artefaktu
wyposazonego w wigce] niz jedng afordancje, gdy na podstawie jednego przepisu
upowazniajacego moze by¢ wydane wigcej niz jedno rozporzadzenie, pod warunkiem, ze do
uregulowania przekazano rozne sprawy, ktore daja si¢ tematycznie wyodrgbni¢ tak, ze ich

zakresy sa roztaczne (§ 119 ust. 2 z.t.p.).

Poszczegodlne elementy przepisu upowazniajacego beda petnity rolg znacznikdéw. Wskazujg one
organowi upowaznionemu, ze istnieje afordancja, ktora go dotyczy, oraz jakie zachowanie jest
oczekiwane przez ustawodawce, by wypetni¢ przepis upowazniajacy. W tym miejscu kolejny
raz uwidacznia si¢ szczeg6lna rola wytycznych co do tre§ci upowaznienia. Tak jak wcze$niej
wytyczne pozwalalty wyodrebni¢ norme upowazniajaca z tekstu ustaw, tak teraz uwypuklaja
istnienie afordancji zwigzanej z artefaktem. Jednoczesnie trzeba podkresli¢ istotng rdznice
wzgledem pogladow prezentowanych przez L. Divera: o ile pierwotnie znaczniki sg
fakultatywnym elementem artefaktu, w przypadku przepisu upowazniajacego cz¢$¢ z nich jest

obligatoryjna; brak wiasnie tych bedzie skutkowat niekonstytucyjnosciag przepisu.

Trudno spodziewac sig, by ustawodawca chciat stosowa¢ dysafordancje w sposob, ktory opisat
L. Diver: ukrywajac badz blokujac pewne czgéci przepisu upowazniajacego. Jezeli nawet
zdecyduje si¢ na odwiedzenie organu upowaznionego od pewnego zachowania, dysafordancje
powinny przyja¢ posta¢ wytycznych co do tresci, ale okreslonych w sposdb negatywny, co

opisano w rozdziale 3.

W zakresie znacznikow 1 dysafordancji mozna wskazac jeszcze jedng réznice w stosunku do
pierwotnej koncepcji L. Divera. Zgodnie z koncepcja, powyzsze elementy zawarte sg w
artefakcie, co nie zawsze bedzie prawdziwe w stosunku do przepisu upowazniajacego.
Przyktadowo, elementy zakresu przedmiotowego upowaznienia moga by¢ zamieszczone w
innych przepisach wskazanych przez odestanie. Natomiast dysafordancje moga wynikac
réwniez z porzadku konstytucyjnego (wraz z konstytucyjnymi zasadami prawa), hierarchiczne;j
budowy systemu prawa czy wreszcie dorobku judykatury i doktryny.
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Ustawodawca nie przewiduje innych sposobéw wykorzystania przepisu upowazniajacego niz
w celu wydania aktu wykonawczego. Nie mozna jednak wykluczy¢, ze wykorzystujac
wnioskowania prawnicze, organ upowazniony badz inne podmioty stosujace prawo znajda
kolejne zastosowania dla owego przepisu, np. przy rekonstrukcji norm prawnych. Pojawia si¢
tu kolejna roéznica wzgledem podejscia opisanego przez L. Divera. Ustawodawca sprawuje w
zasadzie zupetng kontrole nad normatywnoscia regulacyjng przepisu i wplywa na zachowanie
organu upowaznionego. Nie ma jednak podobnej kontroli nad normatywnos$cig konstytutywna;
to co jest dopuszczalne badz zakazane bedzie okreslane takze przez konstytucyjny system

zrodet prawa, hierarchiczng budowe systemu prawa oraz orzecznictwo 1 dorobek doktryny.

Ustawodawca na ogdét nie pozostawia organowi upowaznionemu szerokiego marginesu
swobody w podejmowaniu decyzji, kiedy nalezy wyda¢ akt wykonawczy — zada podjecia
konkretnego dziatania w zwigzku z wejsciem w Zycie przepisu upowazniajacego. Jak wynika z
przeprowadzonych badan, wigkszo$¢ przepisOw upowazniajacych jest obligatoryjna i
bezwarunkowa, przez co silnie oddziatujg na adresata i wymuszajg konkretne zachowania.
Przepisy te znajduja si¢ najblizej ,rygorystycznego” konca spektrum technologicznej
normatywnosci. Przemieszczajac si¢ w kierunku ,,tagodnego” konca, w nastepnej kolejnosci
nalezaloby umiesci¢ w spektrum przepisy upowazniajace obligatoryjne — warunkowe, a
nastgpnie fakultatywne — warunkowe. Za najmniej rygorystyczne nalezy uznaé przepisy
fakultatywne — bezwarunkowe, ktorych wydanie jest zalezne niemal w zupelnosci od uznania
organu upowaznionego. Nastepuje wiec odejscie od zadania jako formy wywierania nacisku na
rzecz zezwolenia; réwnoczes$nie rosnie znaczenie obligatoryjnych elementow przepisu
upowazniajacego jako znacznikow wskazujacych, kiedy nalezy skorzysta¢ z afordancji. Nalezy
zaznaczy¢, ze w konstrukcji artefaktu pojawiaja si¢ tez dodatkowe, fakultatywne znaczniki:
okreslenie warunku, kiedy akt wykonawczy powinien by¢ wydany oraz cyklicznosci jego

wydania.

Opisane wyzej podobiefnstwa pomig¢dzy artefaktem, afordancjami a przepisem upowazniajacym
pokazuja, ze zrozumiato$¢ przepisu upowazniajacego jako komunikatu-artefaktu zalezy od
tego, czy afordancja realna znajdzie droge do Swiadomosci adresata (organu zobowigzanego) 1
stanie si¢ afordancja zauwazong. Jezeli to nie nastgpi, wéwczas organ upowazniony nie wie, ze
spoczywa na nim obowigzek wydania aktu wykonawczego (albo Ze dysponuje taka
mozliwoscia, jezeli moéwimy o upowaznieniu fakultatywnym). Nalezy zwroci¢ uwage, ze w

chwili obecnej prawo nie przewiduje innego, formalnego mechanizmu komunikowania o
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istnieniu upowaznienia poza zgodnym z prawem ogloszeniem ustawy>'. Jednym z glownych
powodow sa ograniczenia formy, w ktorej to nastepuje. Przepis upowazniajacy jest tekstem,
ktory nalezy odnalezé i przeczytaé, a nastgpnie wykona¢ zawarte w nim polecenie
(upowaznienie do wydania rozporzadzenia badz innego aktu wykonawczego). Tym samym
mozna wyodrebni¢ trzy podstawowe afordancje. Jako czwartg nalezy wskaza¢ mozliwos¢
przetwarzania tekstu przepisu w systemach informatycznych, komercyjnych (np. systemy
informacji prawnej LEX czy Legalis) badz publicznych (system informacji prawnej ISAP,
PPIoP). Trzeba jednak podkresli¢, ze mowa tu o przetwarzaniu jako przeksztatcaniu owego
tekstu w inng, najczesciej ustrukturyzowang forme, a nie o bezposrednim wykorzystaniu w

systemach informatycznych.

W momencie, gdy tre$¢ przepisu upowazniajacego przybiera forme kodu zrédtowego, zgodnie
Z rozwigzaniem zaproponowanym w tej pracy, wszystkie wymienione afordancje pozostaja
dostepne, a ze wzgledu na natur¢ kodu do tego grona dotaczaja kolejne. Przepis jest
ustrukturyzowany, a wigc mozliwe jest jednoznaczne wyodrgbnienie jego elementéw oraz
ustalenie ich nadrzednosci czy podrzednosci (np. czgs¢ wspdlna i wyliczenie). Przyjecie formy
»Klucz : warto$¢” przez poszczegdlne elementy przepisu powoduje, ze mozliwa jest ich
jednoznaczna identyfikacja. Nie ma wigc przeszkod, by odwotywaé si¢ do owych elementéw
bezposrednio z innych przepisow, ale tez aplikacji czy systemoéw, przede wszystkim z
wykorzystaniem API. Mozliwo$¢ zastosowania formatu JSON sprawia, ze przepis jest od
poczatku (natywnie) dostosowany do takiego przesytu. Istnieje rowniez mozliwos¢
usprawnienia procesu aktualizowania baz danych gromadzacych informacje na temat

upowaznien ustawowych, takich jak PPIoP?!?.

Ciekawym zagadnieniem technicznym, ktore bedzie miato wptyw na funkcjonowanie przepisu
upowazniajacego w formie kodu zrodtowego, jest to w jaki sposob zapisywane sg poszczegolne
elementy przepisu ze wzgledu na tzw. typ danych. Wigkszo$¢ z elementow stanowi¢ bedzie

tekst, a wiec ciag znakoéw (ang. string). Innymi typami danych sa przykladowo wspomniane

218 Nie ma przeszkod, by istniaty mechanizmy nieformalne wypetniajace opisana luke. Moga by¢ one tworzone
juz na etapie projektowania ustawy, jezeli projekt powstaje pierwotnie w jednym z ministerstw. Do nieformalnego
kanalu rozpowszechniania informacji o nowych przepisach upowazniajacych mozna zaliczy¢ tez komercyjne
rozwigzania informatyczne, ktére zajmujg si¢ monitorowaniem prac legislacyjnych i tresci projektow, a takze
agregowaniem informacji na ten temat.

219 Zaproponowana budowa przepisu upowazniajacego jest otwarta i mozliwe jest dodawanie uzupetnianie jej o
kolejne elementy (klucze i wartosci). W efekcie z przepisem powigzane zostalyby kolejne afordancje. Do
zagadnienia tego nalezy podejs¢ jednak z ostrozno$cig, gdyz nalezy odrdézni¢ te elementy, ktore wynikaja
bezposrednio z tekstu ustawy od tych, ktore stanowig efekt jego interpretacji. Zagadnienie to zostanie doktadniej
omoéwione w dalszej czgsci pracy.
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wyzej wartosci logiczne (ang. boolean, typ boolowski) czy liczby catkowite (ang. integer). W
zalezno$ci od tego, ktory typ danych bedzie uzyty, mozliwe bedzie wykonanie innych operacji
na danych. Przykladowo: zapisanie wartosci ‘200’ jako cigg znakdéw nie bedzie umozliwiato
operacji mnozenia. Aby ja przeprowadzi¢, konieczne jest zastosowanie innego typu liczb
catkowitych. W rezultacie im bardziej adekwatnie zostang dobrane typy danych, tym wigcej
afordancji bedzie stwarzat artefakt. Zjawisko to ma swoje oczywiste pozytywne strony (np.
elastyczno$¢ uzycia w réznych systemach informatycznych), jednak stwarza réwniez
dodatkowy obowigzek przestrzegania poprawnosci zapisu. Moze réwniez sprzyjaé¢ bardziej
rygorystycznemu podejsciu  do formulowania przepisow upowazniajacych, aby

zagwarantowac, ze organ upowazniony zachowa si¢ zgodnie z oczekiwaniami.

Zwigkszanie liczby afordancji w wyniku zmiany formy przepisu upowazniajacego ma jednak
swoja cen¢. M. Zielinski wskazuje, ze aby doszto do porozumienia mi¢dzy nadawca a odbiorca
komunikatu, obie strony muszg posiada¢ te same kompetencje jezykowe (Zielinski, 2017: 49).
Im bardziej przepis upowazniajacy bedzie dostosowany do wykorzystania w rozwigzaniach
informatycznych, im wigcej afordancji bedzie zawierat, tym bardziej bedzie odbiegat od swojej
obecnej formy i1 tym mniej bedzie zrozumiaty dla oséb, ktorych kompetencje jezykowe nie
obejmujg rozumienia kodu zréodlowego stworzonego w danym jezyku programowania.
Przeszkoda jest niezwykle istotna i bezposrednio koliduje z zasada prawidtowej legislacji.
Dlatego tez nalezy odrzuci¢ pomyst o catkowitym zastgpieniu przepisu upowazniajagcego w
formie tekstu w jezyku naturalnym (prawnym). Obie formy powinny istnie¢ rownolegle, za
czym przemawiaja takze inne powody, ktore zostang omowione w dalszej czes$ci pracy.
Problem braku kompetencji jezykowych mozna rozumie¢ rowniez na innym poziomie, gdy
przepis upowazniajacy zostanie zapisany w jednym, konkretnym jezyku oprogramowania.
Wowczas bedzie on niemozliwy do bezposredniego wykorzystania w tych aplikacjach czy
systemach informatycznych, ktore zostaly napisane przy wykorzystaniu innego jezyka
programowania (lub bedzie to skrajnie trudne). Z tego powodu nalezy sktania¢ si¢ do
korzystania z rozwigzan, ktore sa tak technologicznie neutralne jak tylko to mozliwe. Dobrym
przyktadem jest wlasnie sposob zapisu w formacie JSON, ktory jest szeroko akceptowany przez

wiele wspotczesnych jezykdéw programowania.

Zachowanie identyczno$ci migdzy tekstem zapisanym w jezyku naturalnym (prawnym) a jego
odpowiednikiem w postaci kodu zrodlowego jest niezwykle trudne, co mozna zaobserwowac
nawet na przykladzie zamieszczonym wczesniej. Jezeli stosowany jest format zapisu ,.klucz :

wartos¢”, wowczas w niektorych wypadkach identyczne warto$ci moga mie¢ rézng forme

205



gramatyczng. Przyktadowo, stowa ,,okresli” oraz ,,okresla” wskazuja na istnienie przepisu
upowazniajacego obligatoryjnego, a r6znica wynika jedynie z liczby podmiotow, ktore zostaty
upowaznione. Stowa te sg zupetnie zb¢dne z punktu widzenia zaproponowanej wyzej formy
kodu zrédtowego i mogg by¢ zastgpione przez klucz ,,obligatoryjne” 1 warto$¢ True.
Tymczasem usunigcie ich z przepisu upowazniajacego zapisanego w jezyku prawnym odbiera
sens calemu zdaniu, a wigc uniemozliwia rekonstrukcj¢ normy upowazniajacej. Dlatego
inspirujac si¢ uwagami L. Divera na temat izomorfizmu kodu zrodtowego i tekstu przepisu
(Diver, 2021: 235-236) nalezy uznac, ze kluczowe sg wprowadzenie i utrzymanie izomorfizmu
nadawcy 1 odbiorcy komunikatu, afordancji, inskrypcji 1 znacznikow powigzanych z tymi
wersjami. W momencie, gdy zbiér afordancji wersji w jezyku naturalnym (prawnym) bedzie
zawieral si¢ w zbiorze afordancji wersji w kodzie zrodlowym i zachowana bedzie tozsamos¢

pozostatych elementow, nalezy uznaé, ze brzmienie obu wersji jest identyczne.

4.4.4. Prawo w formie kodu zrédlowego jako konsekwencja rozwoju spoleczenstwa

Istnienie prawa w formie kodu Zrédlowego jest logicznym nastgpstwem zmian w
spoteczenstwie, jezeli przyjmie si¢ antropologiczne podejscie do badania prawa. Skoro bowiem
prawo jest wytworem kultury danego narodu i zmienia si¢ rownolegle z ta kulturg (Korybski i
Leszczynski, 2015: 28-29), a nieodlagcznym elementem wspotczesnego spoteczenstwa i jego
zycia kulturowego, prawnego, gospodarczego czy nawet rozrywkowego jest wszechobecna
informatyzacja, prawo bgdzie musiato zaadaptowac si¢ do zmienionej rzeczywistosci i przybrac¢
posta¢ nadajacg si¢ do bezposredniego wykorzystania przez systemy informatyczne.
Prawodawca za$ bgdzie musial nauczy¢ si¢ podejmowac i komunikowac decyzje prawodawcze
tak, aby przystawatly do zinformatyzowanej rzeczywistosci pod wzgledem tresci i formy. W ten
sposob do plaszczyzn: lingwistycznej, politologicznej, psychologicznej i socjologicznej, na
ktorych prawo w ujeciu kulturowym moze by¢ rozpatrywane (Korybski 1 Leszczynski, 2015:
29-30) dochodzi kolejna: informatyczna. Tworzenie prawa, ktore nie nadaje si¢ do
bezposredniego wykorzystania w rozwigzaniach informatycznych jest roéwnoznaczne z
ignorowaniem przez prawodawce jednego z fundamentéw rzeczywistosci. A. Korybski,
przytaczajac poglady J. J. Rousseau, zwraca uwage, ze ,,Zadaniem prawodawcy jest
odkrywanie najlepszych, odpowiadajacych narodowi zasad uspotecznienia (regles de société).
Prawodawstwo to rodzaj inzynierii spotecznej, w wyniku ktérej powinna powsta¢ optymalna
dla danego narodu konstrukcja zycia spotecznego.” (Korybski i Leszczynski, 2015: 91). Biorac

pod uwage wspodlczesne spoteczenstwa (tak Polski jak 1 innych krajow Unii Europejskiej) nie
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mozna tworzy¢ skutecznych i1 sprawiedliwych zasad uspoleczniania, jezeli pomija si¢ aspekt
informatyczny rzeczywisto$ci. Problem ten zdaje si¢ dostrzegaé prawodawca unijny, ktérego
aktywno$¢ na polu nowych technologii, zwlaszcza informatycznych, jest bardzo duza. W
swoich regulacjach czesto wykorzystuje jednak podejscie oparte na zasadzie ryzyka i skupia
si¢ na osiggnieciu okreslonych efektow przez adresatow norm. Takie ksztaltowanie prawa jest
w znacznym stopniu jest uzasadnione; czyni bowiem nowe regulacje bardziej elastycznymi i
odpornymi na zmiany rzeczywisto$ci wynikajace z postepu technologicznego. Nie narzuca tez
adresatom norm jednego sposobu dzialania w celu zachowania zgodno$ci z prawem.
Jednoczesnie jednak podwaza poczucie pewno$ci prawa i1 obniza zaufanie do organow
panstwowych, bowiem pozostawia szerokie pole dla uznaniowo$ci w stosowaniu prawa i
orzekaniu przez organy o ewentualnym jego naruszeniu. Tymczasem odmienne podejscie,
nastawione na zachowanie maksymalnej zbieznosci tekstu aktu normatywnego oraz kodu
zrédtowego rozwigzan informatycznych (czyli wspomniane juz wczesniej digital-ready
policymaking) bardzo powoli przebija si¢ do §wiadomosci osob odpowiedzialnych za tworzenie

prawa.

Istnienie prawa jako kodu zrodtowego mozna potraktowaé jako jeden z postulatow
cywilizacyjnych, jezeli postuzy¢ si¢ kryteriami sformulowanymi przez R. Pounda. A Korybski
opisuje owe postulaty jako ,,(...) uzasadnione rozumowo oczekiwania podmiotéw spolecznych
(jednostek oraz ich organizacji, a takze grup 1 instytucji spotecznych), stanowigce minimum
wymagan niezbednych dla zaspokojenia istotnych potrzeb w stopniu umozliwiajagcym
przetrwanie danej struktury spotecznej oraz jej rozwoj.” (Korybski 1 Leszczynski, 2015: 97).
Prawo musi podgza¢ za tymi podmiotami, do ktérych jest adresowane 1 regulowac ich
zachowania tam, gdzie maja one miejsce. Bez watpienia tworzenie prawa, ktore bez wigkszego
wysitku mozna odwzorowa¢ w rozwigzaniach informatycznych, stanowi wprost zaspokojenie
istotnych potrzeb spoteczenstwa, gdy coraz wigksza czg$¢ jego zycia toczy si¢ w $Swiecie
wirtualnym. Tendencja ta bedzie tylko narasta¢, rownolegle z przyspieszajacym rozwojem
technologicznym. Potrzeba prawa nadajacego si¢ do zastosowania Ww  wysoce
zinformatyzowane] rzeczywistosci stanie si¢ na tyle istotna, ze bedzie decydowata o
przetrwaniu jednostek, grup spotecznych czy instytucji publicznych w ich dotychczasowym (a
przynajmniej niepogorszonym) ksztatcie. Jezeli prawodawca nie sprosta postawionemu przed
nim wyzwaniu, jego decyzje prawodawcze stang si¢ nieskuteczne w stosunku do relacji
spotecznych nawigzywanych na plaszczyznie informatycznej. Jako takie zostang wyparte przez

inne, skuteczniejsze rozwigzania, ktorych nie on bedzie autorem. L. Diver wskazuje, ze nie ma
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przeszkod, by prawo na plaszczyznie informatycznej (a zwtaszcza w Internecie) ksztattowato
si¢ w oparciu o zwyczaj badz byto narzucane metoda faktow dokonanych przez tworcow
rozwigzan informatycznych, zarowno tych o znaczacej pozycji na rynku, jak i mniejszych, ale
zajmujacych istotne nisze gospodarcze. W obu przypadkach powstate regulacje niekonieczne
muszg by¢ zgodne z hierarchig warto$ci prezentowang w ustawie zasadniczej, ale ich wycofanie
bedzie wigzato si¢ z nieakceptowalnymi kosztami, badz bedzie po prostu zbyt skomplikowane

lub dlugotrwate (Diver, 2021: 23-25).

Powyzsze rozwazania dotyczg przede wszystkim przepisdéw merytorycznych — materialnych
oraz procesowych. W przypadku metaprzepisoOw, a wiec takze przepisOw upowazniajacych,
zadanie nadania im formy kodu zrédtowego nie wydaje si¢ az tak skomplikowane. Celem
metaprzepisow  jest ksztaltowanie relacji pomiedzy poszczegdlnymi przepisami
merytorycznymi, a wiec konieczno$¢ pogodzenia sprzecznych interesOw rdéznych grup
podmiotow w spoteczenstwie bedzie tu obecna w mniejszym stopniu. Metaprzepisy z zatozenia
powinny by¢ tez sformulowane jednoznacznie, nie pozostawiajac pola dla watpliwosci
interpretacyjnych; mozna wrgcz mowic¢ o ich algorytmicznym charakterze. Coraz czgSciej
metaprzepisy przybieraja forme szablonowa. Dlatego tez duzo lepiej niz przepisy merytoryczne
nadaja si¢ do badania zaleznosci miedzy decyzja prawodawcza i komunikatem o niej oraz

istnienia tychze w postaci kodu zrédtowego.

4.4.5. Kod zrodlowy jest efektem interpretacji prawa

Relacja, w ktorej pozostaja wobec siebie tekst aktu normatywnego oraz kod zrédlowy, jest
kwestig fundamentalng dla zagadnien omawianych w tym rozdziale. M. W. Wong w swojej
publikacji wskazywat na trzy gléwne relacje tego typu: prymat tekstu (ktory ma miejsce
obecnie), réwnorzednos¢ obu wersji, a takze pierwszenstwo kodu zrodlowego nad tekstem,
czego skrajna postacia jest koniec istnienia prawa zapisanego jezykiem naturalnym (prawnym)

1 postugiwaniu si¢ jedynie kodem Zrédlowym (Wong, 2020).

Rozwazania powyzsze mozna zestawi¢ z modelem tancucha legitymacji w modelu
proceduralnym, ktory proponuje L. Wintgens. Zgodnie z nim normy prawne wywodza swoj
wigzacy charakter od umowy spotecznej, pierwszego i najwazniejszego ogniwa. Na jego
podstawie suweren (kolejne ogniwo) tworzy normy prawne (wyzszego 1 nizszego rzedu), ktore
nastepnie sg stosowane przez sady lub organy panstwa. Legitymacja kazdego ogniwa tancucha
wynika z legitymacji jego poprzednika, ale ostatecznie ma swdj poczatek w umowie spolecznej

(Wintgens, 2016: 198-200). Jak latwo zauwazy¢, dla kodu zréodtowego nie ma miejsca w
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przedstawionym wyzej modelu; jest bowiem jedynie forma, jakg prawo przybiera, podobnie
jak tekst zapisany w jezyku naturalnym (prawnym). Postuzenie si¢ modelem tancucha
legitymacji dobrze uwypukla odrebnos¢ normy prawnej (decyzji prawodawczej) od jej nos$nika.
Czesto bowiem w trakcie pobieznego analizowania omawianego zagadnienia te dwa pojecia

ulegaja pewnemu pomieszaniu.

Specyfika kodu zrodlowego jako medium, za pomocg ktorego przekazywany jest komunikat o
decyzji prawotworczej, pokazuje, ze kod zrodlowy moze stanowi¢ jedynie efekt interpretacji
prawa z powodow, ktore opisane zostang ponizej. Powody te pozostang aktualne tak dtugo, jak
dhugo utrzymany bedzie prymat tekstu zapisanego jezykiem naturalnym (prawnym) jako formy

adekwatnej do przekazania decyzji prawodawcze;j.

Istniejg dwie gtowne przeszkody utrudniajace tworzenie prawa bezposrednio w postaci kodu
zrédtowego. Pierwsza z nich jest czas rozumiany jako odstep migdzy podjeciem decyzji
prawodawczej, a jej zastosowaniem. W okresie migdzy tymi dwoma wydarzeniami w sposob
nieunikniony i naturalny nastepuja zmiany w $wiecie, ktory otacza prawodawce oraz podmioty
stosujace prawo. Zmiany te obejmuja rzeczywisto$¢ spoteczng, gospodarczg czy politycznag, ale
tez i znaczenie stow uzytych przez prawodawce. Swiat, w ktorym podejmowat on decyzje
bedzie zawsze (chocby tylko nieznacznie) innym $§wiatem, niz ten, w ktorym decyzja ta
znajdzie zastosowanie. Ma to wpltyw na zrozumiato$¢ owych decyzji 1 w efekcie na wynik
procesu decyzyjnego, w ktorym trzeba uwzgledni¢ podlegajaca zmianom rzeczywisto$¢. W ten
sposob ponownie uwidacznia si¢ znaczenie zachowania spdjnosci prawa na poziomie
diachronicznym (Wintgens, 2016: 246-247). Prowadzi to do drugiej przeszkody, jaka jest
ograniczona racjonalno$¢ prawodawcy — ograniczona wiedza 1 niemozno$¢ przewidzenia
wszystkich stanéw faktycznych, w ktorych decyzja prawodawcza znajdzie zastosowanie.
Wymusza to uczynienie prawa elastycznym: odpornym na zmiany rzeczywisto$ci oraz
nadajagcym si¢ do zastosowanie w sytuacjach, ktorych nie mozna doktadnie opisaé z
wyprzedzeniem (Korybski i Leszczynski, 2015: 171-172). W tym celu prawodawca najczgsciej
postuguje si¢ zwrotami niedookre§lonymi (na gruncie jezyka) lub nieostrymi (na gruncie logiki)
(Zielinski, 2017: 155-159). Szczegbdlnym przypadkiem jest uzycie zwrotow szacunkowych, w
szczegblnosci klauzul generalnych (np. dobra wiara) (Zielinski, 2017: 163—165). Ich konkretne
znaczenie w danym stanie faktycznym musi ustali¢ podmiot dokonujacy wyktadni prawa, a
zatem decyzja prawodawcza jest celowo niekompletna. Prawodawca dzialajac w konkretne;
sytuacji decyzyjnej uznaje ograniczenia swojej racjonalnosci (przede wszystkim w zakresie

wiedzy).
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Jezeli podmiotem dokonujacym interpretacji bedzie sad badz organ panstwa, prawodawca
moze pozostawi¢ pewien margines swobody — luz decyzyjny (Korybski i Leszczynski, 2015:
175-176; Zielinski, 2017: 161)*?°. Jak wskazuje M. Zielinski: ,,(...) granicami tej swobody s3
granice pasa nieostro$ci zwrotu nieostrego i konieczno$¢ poruszania si¢ w obrgbie tych granic,
a nadto granice, ktore wyznaczajg przypisywane ustawodawcy spotecznie akceptowane
wartos$ci” (Zielinski, 2017: 162). W ten sposob prawodawca ,,(...) kreujac lub rozszerzajac luz
decyzyjny, «zrzuca z siebie» czg$¢ odpowiedzialno$ci za procesy stosowania prawa.”
(Korybski i1 Leszczynski, 2015: 177). W nauce prawa luz decyzyjny jest postrzegany jako
remedium na wspomniane wyzej problemy oddzielenia od siebie momentéw stanowienia i
stosowania prawa oraz niemozliwo$¢ okreslenia wszystkich stanow faktycznych, w ktorych
norma prawna bedzie miata zastosowanie (Korybski i Leszczynski, 2015: 175). Nalezy
podkresli¢, ze w interesie prawodawcy moze by¢ réwniez ograniczenie istniejgcego luzu
decyzyjnego. Bedzie to nastgpowac przez np. stosowanie definicji legalnych czy formutowanie
wyraznych zasad prawa badz tez zostanie scedowane na organy stosujace prawo; prawodawca
bedzie polegat na dojrzatosci tych podmiotéw w zakresie rekonstruowania i interpretacji norm

prawnych (Korybski i Leszczynski, 2015: 178).

Kod zréodlowy mozna uznaé za antyteze elastycznosci i luzu decyzyjnego w prawie. Aby zostat
wykonany, musza nastgpi¢ doktadnie takie warunki, jakie okreslita uprzednio osoba
projektujaca kod (nadawca komunikatu). Nie ma miejsca na pojgcia, ktérych nie mozna
skwantyfikowaé. Klauzule generalne czy inne zwroty nieostre nie beda mogly by¢
reprezentowane, o ile nie przyjmie si¢ jakiegokolwiek policzalnego kryterium, by
jednoznacznie stwierdzi¢, ze dany warunek nastgpit. Mozna prébowac obstuzy¢ zwroty
nieostre predefiniujac w kodzie pewne zakresy wartosci, ale bedzie to rozwigzanie pozorne; nie
odda istoty owego pasa nieostrosci, o ktorym pisal M. Zielinski, a jedynie rozszerzy zakres
przypadkow, w ktorych dane wejsciowe beda akceptowane. Stad tez niekiedy mowa o ,,0strych

krawedziach” (ang. hard edgses) kodu zrodtowego (Diver, 2021: 83).

W przypadku kodu Zrodlowego brak jest odstgpu w czasie migedzy rekonstrukcja normy a
wcieleniem jej w zycie, uzewnetrznieniem w zachowaniu (tzw. przerwa hermeneutyczna).
Bardzo mocno podkresla to w swojej pracy L. Diver wskazujac, ze nawet w panstwach, gdzie
panuje tyrania, jest przestrzen by interpretowaé przepisy prawne (a by¢ moze i wyrazi¢ swoj

sprzeciw wobec nich). W sytuacji, gdy kod zrédtowy staje si¢ prawem i spetniajg si¢ okre§lone

220 Nie jest celem tej pracy szczegdtowe omawianie przyczyn powstania czy typdw luzu decyzyjnego; w tym
zakresie rozbudowane opracowanie przedstawit L. Leszczynski (Korybski i Leszczynski, 2015: 174-177).
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warunki (jak opisano wyzej), kod jest wykonywany. W skrajnym ujeciu kod nie jest no§nikiem
norm prawnych, kod jest normami. Nawet jezeli nadawca komunikatu (prawodawca)
przewidzial, ze adresat ma dokona¢ wyboru, domys$lna konfiguracja dziata jak niezwykle
mocna sugestia wlasciwego postgpowania. W ten sposob prawo w formie kodu zrodlowego
wprowadza legalizm w jego ekstremalnej postaci legalizmu komputacyjnego (ang.

computational legalism) (Diver, 2021: 16-17)?*!

. Nie ma rowniez miejsca na dostosowanie
rezultatu procesu decyzyjnego do zmienionej rzeczywistosci: wynik wykonania kodu bez
wprowadzenia stosownych poprawek bedzie taki sam, gdy zajdg te same warunki poczatkowe.
Brak przerwy hermeneutycznej objawia si¢ jednak duzo wczesniej niz moment zastosowania
normy prawnej. Zgodnie z koncepcja derywacyjng wyktadni, pierwsza faza interpretacji jest
faza porzadkujaca, w ktorej m. in. dokonuje si¢ oceny obowigzywania przepisow (Zielinski,
2017: 254). Jezeli prawo miatoby przybra¢ forme kodu zrédtowego i kod ten bylby
wykonywany natychmiast, wowczas faza porzadkujaca nie miataby szansy zaistnie¢. W takiej
sytuacji powstatoby realne ryzyko, ze wykonany zostanie kod zrédlowy (prawo), ktory nie
moze zosta¢ uznany za obowigzujacy. Oczywistg alternatywa jest zamieszczanie w oficjalnym
dzienniku urzegdowym (np. Dzienniku Ustaw) tylko takiego kodu (przepisow), ktory uznany
zostanie za obowiazujacy. Tego jednak prawodawca nie moze uczynic¢; ocena obowiagzywania
aktu normatywnego jest bowiem efektem interpretacji prawa. Zamieszczajac informacje o
ocenie obowigzywania integralnie powiazang z trescig aktu, prawodawca wchodzitby w role
organu stosujagcego prawo. Natomiast jezeli informacje¢ taka zamiescitby organ wydajacy
wlasciwy dziennik urzedowy, woédwczas prezentowalby de facto wiazaca interpretacje
przepisoOw, do czego powinna istnie¢ wlasciwa podstawa prawna, a co obecnie w polskim
systemie prawa nie ma miejsca. W efekcie obie drogi nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. Zatem
jedyna mozliwoscig istnienia prawa w postaci kodu zrodtowego w polskim systemie prawa jest
funkcjonowanie jako efekt interpretacji prawa, gdzie decyzja prawodawcza rozpatrywana w
konkretnej sytuacji decyzyjnej staje si¢ podstawg dla rekonstrukcji aktualnego tekstu przepisu
(badz przepiséw) 1 przekonwertowania efektu prac na forme¢ kodu zrédtowego. Takie ujecie
wpisuje si¢ w rol¢ uzupetiajaco — konsekwencyjng wyktadni, ktorej rola polega na ,,(...)
wywnioskowywaniu (jako konsekwencji logicznych, instrumentalnych czy aksjologicznych) w

explicite wystowionych przepisach prawnych norm jedynie implicite (domy$lnie) tam

221 Ciekawg konsekwencja powyzszego ujecia jest to, ze znika spor pomiedzy zwolennikami podejscia clara non
sunt interpretanda a tymi, ktorzy opowiadajg si¢ za omnia sunt interpretanda. Gdy kod stanowi normy prawne,
nie ma interpretacji, nie ma miejsca na refleksyjnos$¢, nie ma wreszcie watpliwosci czy tekst jest rozumiany czy
tez zostat zrozumiany tj. odczytany zgodnie z wola prawodawcy (Zielinski, 2017: 54-55).
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zawartych.” (Zielinski, 2017: 208). W kodzie zrodlowym nie bedzie zawarte jedynie lustrzane
odbicie przepisow. Jezeli ma on by¢ funkcjonalny, wéwczas niejednokrotnie bedzie trzeba
zapisa¢ wyraznie to, co prawodawca pozostawil jedynie do wywnioskowania podmiotowi
stosujgcemu prawo. Doskonale oddaje to poglad M. Zielinskiego, mimo ze autor sformutowat
go zapewne nie w stosunku do kodu zrédtowego: ,,Z zatozenia o racjonalnos$ci prawodawcy
wynika, ze w kazdym przypadku (...) ustawodawca przyjmuje w tekscie prawnym jedno
rozwigzanie legislacyjne — to mianowicie, ktdre zostanie ustalone w wyniku zastosowania
spotecznie zaakceptowanych regut wyktadni (ktérych znajomos$¢ przypisuje si¢ rowniez
racjonalnemu prawodawcy). To zatem, ze interpretator owo rozwigzanie odkrywa (stosujac si¢
do spolecznie zaakceptowanych regut wyktadni), nie jest wprowadzaniem nowosci
normatywnej, lecz pozyskiwaniem nowej indywidualnej wiedzy przez interpretatora, ktorej
przed dokonaniem wyktadni on nie posiadal.” (Zielinski, 2017: 208-209). Nie mozna tez
wykluczy¢ sytuacji, w ktorej w celu zapewnienia funkcjonalnosci kodu zrodtowego
interpretator przesunie si¢ w kierunku roli uzupetniajaco — kreujacej i bedzie zmuszony dodac
pewne elementy kodu (np. funkcje czy zmienne) w celu korekty niedopatrzen legislacyjnych

(Zielinski, 2017: 208)%*2.

Na potrzeby tej pracy mozna zdecydowac si¢ na przeprowadzenie pewnego eksperymentu
myslowego. Zatézmy, ze organ wydajacy oficjalny dziennik urzedowy zostal obcigzony przez
prawodawce obowiazkiem oceny, ktore przepisy nalezy zaliczy¢ do obowiazujacych. Otwiera
to oczywiscie droge do oglaszania prawa w postaci kodu zrédtowego, jednak nie oznacza, ze
takie dzialanie powinno mie¢ miejsce w kazdym przypadku. Za kazdym razem, gdy przepisy
prawa zapisane jezykiem naturalnym (prawnym) beda przybiera¢ forme¢ kodu zZrodtowego,
trzeba bedzie dokona¢ pewnego kompromisu pomigdzy sprzecznymi warto$ciami. Z jednej
strony bowiem kod Zrédlowy usztywnia czy wrecz zestala normy prawne, ktorych jest
nos$nikiem; dzieje si¢ tak ze wzgledu na wspomniane wyzej ,,ostre krawedzie” 1 brak miejsca

dla zwrotow nieostrych i niedookre§lonych??

. W zamian jednak otrzymuje si¢ jednoznaczny
komunikat o decyzji prawodawczej, dzigki ktoremu szanse nie tylko na rozumienie, ale na

Zrozumienie zamiaru prawodawcy rosng. Przeniesienie na organy panstwowe obowiazku oceny

222 Na marginesie nalezy wskaza¢, ze przedstawione wyzej ujecie kodu zrédtowego jako efektu wyktadni stoi w
ewidentnej sprzeczno$ci z rola usprawniajaca wyktadni wg M. Zielinskiego. Wynika to z eliminacji luzu
decyzyjnego pozostawionego przez prawodawce (Zielinski, 2017: 207-208).

223 Sam proces usztywniania pewnych regut zachowan nie jest ani czyms§ nienaturalnym ani tez niepozadanym. A.
Korybski i L. Leszczynski zwracaja uwage, ze potrzebne jest pewne ustalenie regut, zgodnie z ktérymi interesy
réznych grup podmiotéw przenikaja moga si¢ przenikac. Efektem tych wielopoziomowych proceséw decyzyjnych
sa réznorakie rozwigzania legislacyjnych, ktére sluzg utrzymaniu réwnowagi interesow w danej wspdlnocie
(Korybski i Leszczynski, 2015: 68).
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obowigzywania przepisow oraz brak lub ograniczenie przerwy hermeneutycznej drastycznie
redukuja mozliwo$¢ prowadzenia wyktadni; w zamian za to otrzymuje si¢ prawo egzekwowane
szybko (niemalze natychmiast) oraz skutecznie (niemalze bezwzglgdnie). W rezultacie zamiast
ograniczonej liczby elastycznych regulacji, ktore wymagaja uwaznej interpretacji przed
zastosowaniem otrzymuje si¢ wiele szczegdlowych, kazuistycznych norm, ktore sg
jednoznaczne, w zwigzku z czym nie wymagaja interpretacji i nadaja si¢ do natychmiastowego
egzekwowania. Ta legalistyczna alternatywa zbliza si¢ niebezpiecznie do porzadku prawnego
panstw totalitarnych, gdzie dazy si¢ do drobiazgowego uregulowania dziatan czionkow
spotecznosci. W efekcie taki system prawa przestaje by¢ skuteczny i sktania adresatow norm
do zachowan nieprzewidywalnych, wykraczajacych poza reguly gry o prawo (Korybski i
Leszczynski, 2015: 45). Nalezy jednak podkresli¢, ze pod pewnymi wzgledami moze by¢
postrzegany jako atrakcyjny; odpowiada bowiem na gtowne zarzuty formutowane pod adresem
prawa w ogole: przewlektos¢ postepowan sadowych badz administracyjnych, skomplikowanie
procesu interpretacji i brak zrozumienia dla jego wyniku, a co za tym idzie obnizenie zaufania

do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

W $wietle powyzszych rozwazan nalezy zachowac potrzebny umiar i wybra¢ zbalansowang
srodkowa droge. Nie wolno odrzuca¢ zdobyczy praktyki i nauki prawa w zakresie wyktadni.
Stanowig one niezbedny lacznik migdzy potrzebnym, cho¢ utomnym, modelem rzeczywisto$ci
Z momentu stanowienia prawa a naszym ludzkim, dynamicznym, ale i ograniczonym
postrzeganiem tej samej rzeczywistosci w chwili jego stosowania. ROwnocze$nie nie mozna
ignorowac rownolegtej, cyfrowej rzeczywistosci, ktora towarzyszy nam na kazdym kroku wraz

ze specyficznymi regutami, ktorymi si¢ rzadzi.

Tworzenie kodu Zrodlowego, ktory bedzie odwzorowywat cate akty normatywne, wydaje si¢
w tym momencie zadaniem niezwykle trudnym, biorgc pod uwage aktualny stan wiedzy. Z tego
powodu nalezy dokona¢ selekcji przepisow, ktore w pierwsze] kolejnosci powinny stac si¢
przedmiotem eksperymentow. Mozna zaproponowa¢ dwa kryteria doboru. Pierwsze dotyczy
nasycenia wybranej jednostki (badz jednostek) redakcyjnych zwrotami niedookreslonymi (w
tym szacunkowymi) 1 nieostrymi. Im wiecej znajdzie si¢ ich w tek$cie w tek$cie normatywnym,
tym trudniej bedzie odwzorowaé go za pomocg kodu zrédtowego. Drugie kryterium nawigzuje
do opisanego wyzej konfliktu pomiedzy elastycznos$cig prawa oraz mozliwos$cig interpretacji a
zrozumialo$cig decyzji prawodawczej 1 szybkoscig stosowania prawa. Decydujac si¢ na
konwersje tekstu normatywnego do postaci kodu zrédtowego nalezy za kazdym razem ocenic,

czy aktualna sytuacja spoteczno-gospodarcza uzasadnia takie dziatanie. Nie mozna wykluczy¢,
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ze wielokrotnie otrzyma si¢ odpowiedz twierdzacy. Przyktadowo, pewne procedury
przyznawania $wiadczen czy ustalania zobowigzan moga mie¢ w duzej mierze algorytmiczny
charakter, a prawodawca projektujac je nie pozostawit wiele przestrzeni dla uznaniowosci czy
oceny organu stosujacego prawo. Adresaci norm mogg natomiast oczekiwac jasnego okreslenia
kryteriow $wiadczenia i1 szybkiego ich realizowania. Ze wzgledu na zmiennos$¢ tak
rzeczywistosci jak i prawa ja opisujacego, tego typu refleksja musi by¢ ponawiana okresowo,
przy kazdej nowelizacji aktu normatywnego lub po zasygnalizowaniu takiej potrzeby przez
adresatow regulacji. Nie ma przy tym znaczenia fakt, ze opublikowany kod zrodtowy nie bedzie
stanowit urzedowego zrodta wiedzy o prawie i1 nie bedzie mial mocy wigzacej. Wystarczy, ze
moze by¢ uzyty w systemach informatycznych i aplikacjach, ktére majg utatwia¢ korzystanie z
praw przez podmioty badz wykonywanie cigzacych na nich obowigzkéw. Bedzie on stanowit
,»domyslng konfiguracje” aplikacji i sugerowal okreslony sposob dziatania. Tym samym musi

by¢ wiarygodnym zrédlem poznania prawa.

Osobna kwestig jest ustalenie kto powinien tworzy¢ kod zrédlowy. Z pragmatycznego punktu
widzenia zadanie to powinno spoczywaé na jednostce organizacyjnej podlegtej ministrowi
wiasciwemu dla dziatu administracji rzadowej obejmujacego przedmiot ustawy. W strukturach
podleglej ministrowi administracji znajduja si¢ osoby z potrzebna wiedzg ekspercka dotyczaca
konkretnej regulacji, a wiele projektow ustaw jest procedowanych w konkretnych resortach
zanim trafi do Sejmu. W efekcie pierwsza wersja kodu Zrodtowego moze powsta¢ rownolegle
z projektem ustawy, co bedzie korzystne dla zachowania ich zbiezno$ci (przynajmniej w
zakresie inskrypcji 1 afordancji) oraz unikania brzmienia przepisow ustawowych, ktore bedzie
ktopotliwe do odwzorowania za pomocg kodu zrédtowego. Kolejne wersje publikowane beda
réwnolegle z postgpem prac nad projektem i podobnie jak 6w moga by¢ poddane konsultacjom
spotecznym. Formalng podstawa do tych dziatah powinien by¢ przepis wprowadzony w drodze
nowelizacji do u.o.a.n. Natomiast okres$lenie jak czgsto powinna by¢ dokonywana ocena
zasadnosci 1 aktualnosci funkcjonowania kodu (poza przypadkami nowelizacji) powinno
stanowi¢ dodatkowa tres¢ klauzuli przegladowej zamieszczonej w ustawie. Nie ma rowniez
przeszkdd, by w procesie powstawania kodu zrodtowego uczestniczyli przedstawiciele
Parlamentu, innych podmiotéw publicznych, przedsiebiorcéw badz strony spotecznej. Nie
powinno by¢ réwniez ograniczane tworzenie wlasnych wersji kodu zrédtowego
odwzorowujacego przepisy upowazniajace, gdyz dziatanie to jest formg interpretacji prawa.
Efektem koncowym wszystkich prac powinna by¢ jedna wersja scalona, dostgpna publicznie.

Natomiast z duzg rezerwg nalezy podej$¢ do ewentualnego zlecenia tego zadania zewngetrznemu
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podmiotowi komercyjnemu, bez mozliwos$ci udziatu osob trzecich. Rozwigzanie takie powinno
budzi¢ uzasadnione obawy; wowczas podmiot prywatny ustalalby interpretacje prawa
stosowang przez adresatéw norm (cho¢ nie majacag wigzacego charakteru). Podobna sytuacja
ma miejsce obecnie, gdy w systemach informacji prawnej wskazywana jest ocena

obowigzywania aktu normatywnego.

Tak samo jak dzi§ udostepniane sg teksty ujednolicone ustaw w ISAP, kod powinien by¢
udostepniony w publicznym serwisie internetowym prowadzonym przez wyznaczony organ.
Dyskusyjnym jest, czy powinny by¢ dost¢pne wszystkie jego wersje kodu, czy tylko aktualna.
Ponownie mozna inspirowac si¢ praktyka zespotu redakcyjnego ISAP, ktory w stosunku do
ustaw udostepnia jedynie ich biezace wersje ujednolicone. Z drugiej strony w praktyce
informatycznej ugruntowato si¢ uzycie systemow kontroli wersji, ktore dokumentuja kazda
zmian¢ w kodzie Zrodlowym (Chacon 1 Straub, 2025: 10-14). Odejscie od tej praktyki wydaje
si¢ nieuzasadnione. Duzo wazniejszym zagadnieniem jest w jaki sposob kod bedzie dostgpny
dla uzytkownikéw. M. W. Wong we wspomnianej juz pracy rozwazal rézne rozwigzania
techniczne: zarowno mozliwo$¢ pobrania kodu Zrédtowego do wykorzystania na urzadzeniu
uzytkownika (lokalnie) jak i udostepnienie kodu jedynie na serwerze z mozliwoscig taczenia
si¢ z nim i uzyskiwania rezultatu za pomoca API (Wong, 2020). Dla zagwarantowania
maksymalnej aktualnosci rozwigzan wykorzystujacych udostgpniony kod nalezy opowiedzie¢
si¢ za tym drugim rozwigzaniem, nawet jezeli wymusi to koniecznos$¢ korzystania z Internetu
przez uzytkownikow danej aplikacji. Wyzszymi warto$ciami sg pewno$¢ prawa i zaufanie do
niego a takze ochrona interesow prawnych uzytkownikéw niz wygoda tychze, nawet jezeli takie
podejécie 1 hierarchia warto§ci mogg by¢ uznane kontrowersyjne z punktu widzenia

projektowania aplikacji czy systemow informatycznych??,

W s$wietle powyzszych rozwazan przepisy upowazniajgce, a wraz z nimi inne metaprzepisy,
powinny by¢ przedmiotem szczegélne] uwagi. Ich niemalze algorytmiczny -charakter
powoduje, ze mozna je z powodzeniem odwzorowa¢ w kodzie zréodlowym (co zostato
zademonstrowane dla przepisow upowazniajacych), a nastepnie wykorzysta¢ zgromadzone
dos$wiadczenie w bardziej zaawansowanych badaniach nad normami merytorycznym. Na

poczatku tego rozdzialu omoédwiono korzysci wynikajace z ustalonego przez praktyke

224 We wczesniejszych rozwazaniach nad prawem w formie kodu zrédtowego sugerowano publikowanie kodu w
formie zalgcznika do aktu wykonawczego (np. rozporzadzenia), podobnie jak ma to miejsce w przypadkdéw
wzorow formularzy (Ciurak, 2023: 66). W §wietle zamieszczonych wyzej uwag nalezy porzuci¢ tamta koncepcje.
O ile wzor urzedowego formularza stanowi forme ustrukturyzowania danych wejsciowych do procesu stosowania
prawa, kod zrodlowy stanowi reguly procesu stosowania prawa. Nie tylko wigc przyjmuje informacje wejsciowa,
ale tez transformuje jg oraz przekazuje informacje wyjsciowa.
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legislacyjng schematu budowy przepisu upowazniajacego oraz stownictwa, ktore wskazuje
konkretne czesci przepisu. Ze wzgledu na wymog jego jednoznacznosci, proces rekonstrukcji
normy upowazniajacej najczesciej jest uproszezony i daje wiarygodng podstawe do stworzenia
kodu zrédtowego. Przepisy upowazniajace sg tez dos¢ spdjne na poziomie diachronicznym:
ustawodawca musi wyraznie zakomunikowaé organowi upowaznionemu nakaz wydania aktu
wykonawczego o okreslonej tresci. Nakaz ten pozostaje aktualny do momentu jego nowelizacji
badz uchylenia, co najczgsciej wyraznie wynika z innych metaprzepisoéw (zmieniajacych,
uchylajacych), a jezeli prawodawca omytkowo pominie t¢ kwestie, nalezy nakaz ow
zrewidowa¢ przy pomocy reguly walidacyjng zawartej w § 32 z.t.p. Jasno$¢ i precyzja
komunikatu a takze spojno$¢ na poziomie diachronicznym begdg mniejsze, jezeli ustawodawca
zdecyduje si¢ zamie$ci¢ w przepisie odestanie (czego nie powinien robi¢) badz postuzy¢ sie
zwrotami niedookreslonymi (w tym szacunkowymi) badZ nieostrymi. Szczegdlnie ktopotliwe
bedzie potaczenie tych s$rodkow z fakultatywnoscia wydania aktu wykonawczego lub
warunkiem, od ktorego spetnienia zalezy dziatanie organu upowaznionego. Dlatego tez nalezy
postulowa¢ unikanie kumulacji w przepisie upowazniajagcym powyzszych technik

legislacyjnych, jezeli docelowo ma by¢ odwzorowany w kodzie zrodtowym.

4.4.6. Perspektywy wykorzystania przepisow i norm upowazniajacych w formie kodu
225

zrodlowego
Kazde zmiana istniejacych procesow czy ustalonej praktyki, obojetnie czym wymuszona,
bedzie dzielita osoby nig dotknigte. Pojawig si¢ entuzjasci nowych rozwigzan, ktérych
optymizm bedzie pozbawiony racjonalnych podstaw, jak 1 stanowigce ich doktadne
przeciwienstwo osoby o sceptycznym, zachowawczym nastawieniu. Racjonalne podejs$cie do
zagadnienia przepisu upowazniajacego w formie kodu zrodtowego wymaga wygaszenia emocji
1 analizy stwarzanych szans 1 zagrozen sine ira et studio. W ponizszym zestawieniu skupiono

si¢ na zrozumiatosci komunikatu oraz jego skutecznos$ci w ksztaltowaniu zachowan oraz

225 W tym miejscu nalezy wyjasni¢ i ujednolici¢ stosowang terminologie. Przepis upowazniajacy stanowi jednostke
redakcyjna zawarta w tek$cie ustawy i jest podstawa do rekonstrukcji normy upowazniajacej w drodze wyktadni.
Jak wspomniano wyzej, prawo w postaci kodu zrédtowego moze obecnie funkcjonowaé jedynie jako rezultat
wyktadni. W zwiazku z tym uzyte pojecie przepisu upowazniajacego w formie kodu zrédlowego bedzie oznaczato
odwzorowanie za pomoca kodu konkretnego przepisu upowazniajagcego, co musi by¢ poprzedzone wymagang
interpretacja prawa, ale bez odwzorowania elementow innych przepiséw (np. do ktérych zamieszczono odestanie
badz do definicji legalnych). Jezeli uzyte zostanie pojecie normy upowazniajacej w formie kodu zrédtowego
oznacza¢ to bedzie odwzorowanie normy zrekonstruowanej z przepisu upowazniajagcego oraz innych przepisow
ustawy.
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postaw adresatow, pomini¢to natomiast perspektywe techniczng zwigzang z przyjeciem

ktéregos$ z paradygmatow programowania czy architektury rozwigzan informatycznych.

Gra o prawo 1 kompromisy bedace jej wynikiem ksztattujg rzeczywistos$¢, w ktorej funkcjonujg
spoteczenstwa. W grze tej organy stanowiace prawo dysponuja calg paletg srodkéw wplywu na
ostateczny rezultat, ale tez spoczywa na nich szereg obowigzkéw, ktéorych wspdlnym
mianownikiem jest zasadno$¢ stanowionego prawa rozumiana jako manifestacja racjonalnosci
podejmowanych decyzji. Ich syntetyczne zestawienie przedstawil w swojej pracy L.
Wintgens??® i cho¢ pozornie nie maja wiele wspolnego z prawem w postaci kodu zrodtowego,
uwazna lektura ukazuje, jak kod moze usprawnia¢ ich wypeklnienie, ale tez zapewnié

rozliczalno$¢ organu upowaznionego.

Prawo moze by¢ postrzegane jako zewnetrzne ograniczenie wolnos$ci. Zgodnie ze wspomniang
wcezesniej zasada alternatywnos$ci, ograniczenie (prawo) zostaje wprowadzone dlatego, ze
naturalnie powstajace normy spoleczne okazaty sie dysfunkcyjne. Aby jednak bylo
akceptowane, uznane za uzasadnione, powinno by¢ oparte na racjonalnych przestankach, a te
sformutowane na podstawie faktoéw. Celem prawodawcy jest ustalenie zestawu potrzebnych
faktow oraz postuzenie si¢ tymi, ktére majg znaczenie w danym przypadku. Stanowi to
fundament obowigzku ustalenia istotnych faktéw (ang. the duty of relevant fact finding)
(Wintgens, 2016: 295-296). Inaczej méwiac, prawodawca powinien si¢ postuzy¢ tylko faktami,
ktore sg istotne dla podjecia konkretnej decyzji prawodawczej. Obowigzek ten odnosi si¢ w
oczywisty sposob do przepisOw merytorycznych, ale bedzie mial zastosowanie takze do
przepisOw upowazniajacych. Delegujac czgs¢ swojej kompetencji, ustawodawca jasno okresla,
ktore fakty sg istotne 1 powinny by¢ uregulowane w rozporzadzeniu (zakres przedmiotowy)
oraz ktoére istotne fakty powinny wpltywaé na ostateczny ksztatt tego aktu (wytyczne
ustawowe). Jeszcze bardziej jest to widoczne w przypadku postuzenia si¢ przepisem
upowazniajagcym warunkowym; w ocenie ustawodawcy ziszczenie si¢ warunku jest na tyle
istotne, ze nalezy uzalezni¢ od niego wszelkie pdzZniejsze dziatania organu upowaznionego
(obligatoryjne badz fakultatywne). Jezeli przepis upowazniajacy przybierze forme¢ kodu
zrodlowego, wowczas jego ustrukturyzowana budowa pozwoli powigza¢ zagadnienia
wskazane w zakresie przedmiotowym z odpowiednimi fragmentami tekstu rozporzadzenia 1

tym samym kontrolowaé (zarowno na etapie prac legislacyjnych jak i ex post), czy akt

226 Oprocz opisanych w tej pracy obowigzkéw, L. Wintgens wskazuje na istnienie obowigzkow: sformutowania

problemu (ang. the duty of problem formulation) oraz wywazenia alternatywnych rozwiazan (ang. the duty to
weigh and balance alternatives), zob. (Wintgens, 2016: 297-300). Ze wzglgdu na brak zwigzku z tematem pracy
zostang one pominigte.
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wykonawczy jest kompletny badz czy organ upowazniony wykroczyt poza upowaznienie
ustawowe. Natomiast sprawdzenie czy warunek zachodzi bedzie mogto odbywac si¢ w czasie
rzeczywistym wykorzystujac zapytania kierowane z wykorzystaniem API do odpowiednich
serwisOw internetowych (np. rejestrow publicznych czy urzegdowych baz danych

statystycznych).

Ustalenie istotnych faktoéw ma $cisty zwigzek z kolejnym obowigzkiem spoczywajacym na
prawodawcy: prognozy albo uwzglednienia przysztych okolicznosci (ang. the duty of
prospection or the duty to take future circumstances into consideration). Natozenie
zewnetrznego ograniczenia na wolno$¢, a wigc podjecie decyzji prawodawczej, moze by¢
uznane za odpowiednio uzasadnione tylko wtedy, gdy bedzie odpowiednio odporne na
zmieniajace si¢ okolicznosci. Prawodawca musi tak przemysle¢ swoja decyzje, aby w
mozliwym stopniu przewidzie¢ zmieniajacg si¢ przysztos¢ i zapewni¢ odpowiednig statosé
prawa (Wintgens, 2016: 301-302). Latwo zauwazy¢ tu podobienstwo do konstytucyjnych
zasady: pewnosci prawa oraz (po czgsci) okreslonosci przepisow prawa (Korybski i
Leszczynski, 2015: 107). Aby stworzy¢ potrzebne prognozy konieczny jest dostep do
wiarygodnych danych oraz (najcze$ciej) postuzenie si¢ odpowiednimi metodami badawczymi
(przede wszystkim statystycznymi) dla wypracowania modeli procesow. Pomocne w tym
bedzie przyjecie przez przepis upowazniajacy (a za nim norm¢ upowazniajacg) formy kodu
zrédtowego. Wowczas jego budowa bedzie ustrukturyzowana, a poszczeg6lne cze$ci wyraznie
wyodrebnione, jak pokazano to w opisywanym wczesniej rozwigzaniu. Jezeli czesci te (klucze)
beda posiadaly wartosci opisane w sposob kwantyfikowalny, mozliwe bedzie tatwe
odwotywanie si¢ do nich tak, aby dostarcza¢ dane o liczbie i wlasciwosciach przepisow
upowazniajacych w systemie prawa. Transfer danych moze nastgpowaé tez ,,w kierunku
przepisu”. Warunek zamieszczony w przepisie upowazniajacym moze by¢ okreslony jako
konieczno$¢ uzyskania przez pewng statystyke okreslonej wartosci (np. stopa bezrobocia
rejestrowanego). Spetlienie go moze by¢ wowczas monitorowane w czasie rzeczywistym przez
zaprojektowany ku temu system informatyczny. Wreszcie, obowigzek uwzgledniania
przysztych okolicznosci powinien obja¢ kontrolowanie projektowanych i istniejagcych norm
upowazniajacych pod katem krzyzowania si¢ zakresow, a takze prawidtowosci czy aktualnosci
odestan uzytych w ich tresci. Obecnie wszystkie wymienione elementy przepisOw
upowazniajacych maja posta¢ tekstu, a wigc mozliwosci prowadzenia tego typu testow sa

istotnie ograniczone.
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O ile obowigzek prognozy zmusza prawodawce do przewidywania konsekwencji swoich
dziatan, obowiazek retrospekcji (ang. the duty of retrospection) nakazuje ocen¢ skutkow
wywolanych przez wprowadzong regulacje. Nie jest on niczym nowym, rdwniez obecnie
dokonuje sie (sporadycznie) oceny ex post*’’. L. Wintgens kladzie jednak nacisk na doglebna
analiz¢ tego, czy uzasadnienie wprowadzenia regulacji pozostaje aktualne na przestrzeni czasu;
moéwige inaczej: czy nastgpity planowane pozytywne skutki decyzji prawodawczej, a jezeli tak
to czy przewyzszaja ewentualne negatywne nastepstwa. Jezeli odpowiedzi na te pytania sa
negatywne, regulacja utracita swe uzasadnienie (Wintgens, 2016: 302-303). Przepisy
upowazniajagce w formie kodu zrodlowego beda mialy ograniczone zastosowanie dla
zrealizowania tego obowigzku; ich znaczenie bedzie polegato na umozliwieniu sprawnego
rejestrowania skutkow wypelnienia upowaznien przez wiasciwe organy. Jezeli bowiem norma
upowazniajgca zostata wykonana i1 osiggni¢to zamierzone pozytywne skutki, potwierdzi to
racjonalno$¢ dzialan prawodawcy. Podobnie bedzie §wiadczyto niewydanie aktu i wystgpienie
negatywnych nastepstw w rzeczywisto$ci. Natomiast jezeli norme¢ upowazniajaca wskazany
organ wykonal, a skutki negatywne wystapity, moze to wskazywan na btednie sformutowane
upowaznienie lub blednie skonstruowany akt wykonawczy. Obie mozliwosci powinny by¢
odebrane jako wazny sygnal do podjecia prac legislacyjnych w celu poprawy jakosci prawa.
Jezeli natomiast norma upowazniajaca nie zostala wykonana, a regulowany przez ustaweg
fragment rzeczywistosci nie ulegl pogorszeniu (np. nie pogorszylta si¢ sytuacja gospodarcza,
nie ma sygnatow od adresatow norm o niemozliwo$ci stosowania regulacji), mozna
przypuszczad, ze tak naprawde nie ma potrzeby regulowania danego obszaru. W efekcie bgdzie

to wskazowka, by usung¢ niepotrzebne przepisy upowazniajace z systemu prawa.

Gdy ustali si¢ istnienie niepozadanych skutkow dla systemu prawa, logicznym nastgpstwem
powinno by¢ ich usunigcie, co opisuje obowigzek korygowania (ang. the duty to correct).
Normy prawne, ktorych istnienia w obecnym ksztatcie 1 w danym konteks$cie nie da si¢ dtuze;j
uzasadni¢, muszg by¢ przez prawodawce uchylone badz znowelizowane. L. Wintgens odwotuje
si¢ tu do pojecia zasadnosci (ang. reasonableness) regulacji, ktora jest racjonalnoscig osadzong
w danym konteks$cie (Wintgens, 2016: 303, 306). Obowigzek ten jest bezdyskusyjny w
stosunku do norm merytorycznych, natomiast w przypadku norm upowazniajacych bedzie
zbiezny z regulg walidacyjng z § 32 z.t.p. Ustawodawca okreslajac zakres przedmiotowy i

wytyczne co do tre$ci rozporzadzenia wskazuje bowiem, co i z jakiego powodu jest zasadne do

227 Liste dokonanych ocen ex post niektorych ustaw i rozporzadzeh mozna znalezé w serwisie Rzadowy Proces

Legislacyjny: https://legislacja.gov.pl/lista?typeld=6.
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uregulowania przez organ upowazniony. Wszelka zmiana stanowiska przez ustawodawce w
tym zakresie bedzie pociggata za soba obowiazek skorygowania aktu wykonawczego.
Ustrukturyzowana budowa przepisu upowazniajacego w formie kodu zrédtowego objawia tu
swa przydatnos$¢; dzieki niej zidentyfikowanie norm, w ktérych nastgpita zmiana zakresu
przedmiotowego badz wytycznych co do tresci jest niezwykle proste (co zreszta opisano

wyzej)*2.

Katalog korzysci dopetniaja dwie, czysto pragmatyczne zalety istnienia przepisu
upowazniajacego w postaci kodu zrodlowego. Pierwsza dotyczy tatwego sprawdzenia jego
kompletnosci, co jest szczegdlnie istotne w przypadku normy upowazniajacej. Brak
ktéregokolwiek z jego obligatoryjnych elementow bedzie skutkowaé stwierdzeniem
niezgodnosci z Konstytucja. Jak tatwo zauwazy¢, wyliczenie poszczegodlnych elementow
przepisu na zasadzie klucz : warto§¢ pozwala tatwo zorientowac sig¢, czy przepis nie jest
wadliwy. Druga korzys¢ jest zwigzana z w duzej mierze automatycznym generowaniem i
aktualizowaniem bazy przepisow upowazniajacych, na wzor bazy dostgpnej PPIoP, jak

sygnalizowano to juz wczesniej.

Opisane wyzej korzy$ci maja swoja przeciwwage w postaci zagrozen, ktore dos¢ rzadko
rozpatruje si¢ z perspektywy zasad stanowienia 1 oglaszania prawa oraz formutowania
przepisow upowazniajacych. Za najpowazniejsze z nich nalezy uzna¢ zjawisko okreslane jako
programista programisty (ang. programmer of the programmer), na ktoére zwraca uwage L.
Diver odwotujac si¢ do pracy C. Vissman 1 M. Krajewskiego (Diver, 2021: 208-209). Osoby
tworzace kod zrodlowy korzystaja w swoich pracach z szeregu narzedzi programistycznych
wraz z zawartymi w nich inskrypcjami oraz z afordancji z tym zwiazanych. Wyznaczone sa
wiec pewne ramy dzialania; mozna stworzy¢ tylko to, na co narzgdzia pozwalaja. Idac dalej
tym tropem, narzedzia napisane sg z uzyciem konkretnego jezyka programowania, z ktérym
roOwniez zwigzany jest zestaw afordancji. Wreszcie, interpretacja i1 przetwarzanie przez
komputer poszczegdlnych komend w danym jezyku programowania zalezy od procesora

dziatajacego wedhug regut okreslonych przez jego producenta®”’

. Wyraznie widoczna jest tu
analogia do wplywu konstytucji na sposob stanowienia, oglaszania i stosowania prawa przez
podmioty posiadajace przewidziang prawem legitymacj¢ ku temu. W przypadku tworzenia

kodu zZrodlowego gtoéwng role odgrywaja w przede wszystkim podmioty prywatne - tak

228 Aby przeprowadzi¢ takg operacje wystarczy nawet odpowiednio przygotowany (tj. posiadajacy odpowiednia
strukture, w tym znaczniki) tekst ustawy w formacie XML.

229 L. Diver zestawia opisane ujecie z regutami pierwotnymi i wtornym w koncepcji przedstawionej przez H.L.A.
Harta, zob. (Diver, 2021: 209-210).
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komercyjne, jak i niekomercyjne. (Diver, 2021: 208-210). Zatem na tryb tworzenia oraz
stosowania prawa w postaci kodu zrodlowego beda miaty wptyw podmioty, dla ktérych (w
przypadku polskiego systemu prawa) Konstytucja RP takiej roli nie przewiduje, ale ktorych
decyzje mogg mie¢ podobng site oddziatywania co ustawa zasadnicza; L. Diver moéwi wprost
o technicznej konstytucji (Diver, 2021: 67). Kolejnym problemem jest wybor jezyka, w ktorym
kod zrédtowy ma by¢ stworzony: czy powinien by¢ to tzw. jezyk ogélnego przeznaczenia (ang.
general purpose language, np. Python, Prolog), ktory nadaje si¢ do bardzo szerokiego
zastosowania, czy tez nalezy postuzy¢ si¢ do tego specjalnie stworzonym jezykiem
programowania (tzw. jezyk domenowo specyficzny, ang. domain-specific language)*°. Nalezy
réwniez wzig¢ pod uwage skutki sytuacji, w ktorej nastapi zmiana zasad interpretacji kodu
zrédtowego (nie zostanie zachowana tzw. kompatybilno$¢ wsteczna) np. w wyniku pojawiania
si¢ kolejnych wersji jezyka. Jezyki programowania, podobnie jak jezyki naturalne, ewoluuja.
W przypadku tych drugich kluczowa rol¢ w komunikacji odgrywa jednak cztowiek, ktory
rekonstruuje normy prawne, dokonuje ich interpretacji i w razie potrzeby koryguje znaczenie
uzytych stow. W przypadku jezykdéw programowania ze wzgledu na natychmiastowo$¢
dzialania kodu zrédltowego, owego bufora bezpieczenstwa zabraknie. Wowczas organ
odpowiedzialny za publikowanie prawa w postaci kodu zrodtowego moze zauwazy¢ roznice w
dzialaniu po uptywie pewnego czasu badz nie zauwazy¢é w ogoéle. Inne jest tez zrodlo zmian
wprowadzanych do jezyka naturalnego (prawnego) i jezykdéw programowania. Pierwsze
ewoluuja w sposdb rozproszony w calym spoteczenstwie, nie maja swojego ,,wtasciciela”.
Tymczasem kolejne wersje jezykdw programowania wydawane sa najczeSciej przez
pojedyncze podmioty, ktore koordynujg ich rozwdj 1 decyduja o kierunku ewolucji. Mozna

przyjac, ze majg wladze absolutng nad danym jezykiem.

W swojej pracy L. Diver prezentuje rowniez syntetyczne zestawienie watpliwosci 1 zagrozen w
zakresie funkcjonowania prawa w formie kodu zréodlowego, ktore sygnalizujg inni
przedstawiciele nauki prawa. Fundamentalng kwestig jest zapewnienie transparentnosci kodu
tj. znajomosci regut, ktore ten opisuje, aby moc oceni¢ efekt koncowy jego zastosowania.
Proces powstawania kodu powinien by¢ rowniez publiczny, a adresatom regul nalezy
zagwarantowa¢ mozliwo$¢ uczestnictwa w nim (Diver, 2021: 139, 142). Zaréwno przepisy
merytoryczne bedace podstawa do stworzenia kodu zréodlowego, jak 1 procedura jego
powstawania powinny réwniez podlega¢ okresowym przegladom i ocenom, podobnie jak w

przypadku oceny ex post (co wprost nawigzuje do opisanych wyzej obowiazkdéw: prognozy i

230 Przyktadem jezyka domenowo specyficznego dla prawa jest L4 DSL (https://github.com/smucclaw/dsl).
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retrospekcji) (Diver, 2021: 143-145). W konsekwencji rezultat wykonania kodu zrodtowego
bedzie mozna uznaé¢ za prawomocny (ang. output legitimacy), a sam kod za réwnorzgdny z
prawem w formie jezyka naturalnego (prawnego). Réwnie wazne jest, by warunki, w ktorych
wykonanie kodu jest inicjowane, nie naruszaly istniejacego porzadku prawnego (ang. input
legitimacy). W tym celu prawo w formie kodu zrodtowego powinno zapewniac istnienie takich

Y31 W szczegolnosci powinno

samych afordancji, jak prawo w jezyku naturalnym (prawnym
gwarantowa¢ adresatom regulacji uzyskanie wiedzy, ktére normy maja by¢ podstawa
rozstrzygnigcia, mozliwo$¢ wskazania innych norm w ich miejsce (a wigc mozliwos¢ wyboru)
1 wreszcie otwartg droge do zaskarzenia rezultatu stosowania prawa (Diver, 2021: 146-147).
Ogromne znaczenie ma réwniez mozliwo$¢ zidentyfikowania podmiotu, ktory stworzyt kod 1

de facto wszedl tym samym w role organu uprawnionego do stanowienia prawa (Diver, 2021:

151-152).

Uwagom przedstawionym wyzej nie mozna odmowi¢ shuszno$ci. Opieraja si¢ jednak na
zatozeniu, ze prawo w postaci kodu zrédtowego bedzie miato takg sama pozycje, jak prawo
zapisane w jezyku naturalnym (prawnym). Odejscie od tego zatozenia i uznanie, ze prawo jako
kod zrédtowy bedzie jedynie rezultatem wyktadni i narzgdziem tworzonym i udostepnianym
przez wskazane organy, a nie niezaleznym zrodtem prawa, eliminuje wigkszo$¢ ze wskazanych
zastrzezen. Kod ma by¢ pochodng tekstu, powszechnie dostepny, a zatem w petni
transparentny. Ta ostatnia cecha bedzie wzmacniana roéwniez przez ustrukturyzowany,
przejrzysty zapis np. z wykorzystaniem formatu JSON. Jako narze¢dzie wtorne wobec tekstu,
bedzie nidst ze sobg dokladnie te same afordancje, co akt normatywny, z wyjatkiem afordancji
interpretacji. Konstytucja RP 1 ustawy okreslajg wyraznie, ktore podmioty mogg uczestniczy¢
W procesie stanowienia prawa 1 na jakich warunkach, a wypracowane tak rozwigzania bytyby
podstawa do stworzenia kodu Zrédlowego. Obowigzek dokonywania przegladu dziatania prawa
juz teraz jest niekiedy zamieszczany przez ustawodawce w klauzulach przegladowych?*, co
nalezy uzna¢ za krok w dobrym kierunku. Nie oznacza to, ze wskazane zastrzezenia stracg
swoje znaczenie. Powinny zosta¢ uznane za liste kierunkow badan z zakresu teorii prawa i
legislacji, ktorych rezultaty pozwola opracowac taki tryb tworzenia i warunki techniczne kodu,

w rezultacie ktorych rzeczywiscie bedzie moglo istnie¢ prawo w formie kodu Zrodlowego.

Bl Warto podkre$lié, ze w literaturze przytaczanej przez L. Divera wskazywane jest przystawanie (ang.
congruence) obu form, w ktérych wystepuje prawo (Diver, 2021: 149-150). Ze wzglgdu na omawiane juz réznice
miedzy jezykiem naturalnym (prawnym) a jezykami programowania jedynym realnym rozwigzaniem wydaje si¢
by¢ rozpatrywanie przystawania afordancji, a nie konkretnej tresci zawartej w obu formach.

232 Przyktadem moze by¢ art. 143 ustawy z dnia 26 stycznia 2023 r. o fundacji rodzinnej (Dz. U. poz. 326 z p6zn.
zm.).
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Roéwnoczesnie nalezy otwarcie stwierdzi¢, ze na obecnym etapie rozwoju nauk prawnych i przy
istniejgcym stanie wiedzy technicznej niemozliwe jest wyeliminowanie zjawiska programmer
of the programmer. Nalezy je zaakceptowa¢ i uzna¢ za nieodlaczng cze¢s¢ cyfrowej

rzeczywistosci.

Na zakonczenie tej czeSci nalezy przytoczy¢ poglad L. Divera, ze kod zrodlowy jest
jednoczes$nie czyms$ wigcej 1 czym$ mniej niz prawo. Wiecej — gdyz niesie ze sobg fadunek
normatywnosci, a rownoczesnie moze bezposrednio ksztaltowac sytuacje innych podmiotow i
dokonuje tego radykalnie, natychmiastowo — ze wzgledu na brak przerwy hermeneutyczne;.
Jednoczesénie jest czym$ mniej, gdyz pozbawiono go wigkszosci mechanizméw majacych
chroni¢ przed ,$lepym” stosowaniem prawa, w oderwaniu od otaczajacej rzeczywistosci
(Diver, 2021: 11-12,27). Prowadzi bezposrednio do wyksztalcenia ekstremalnie silnej postaci
legalizmu — legalizmu komputacyjnego (ang. computational legalism). Paradoksalnie, cho¢
legalizm sam w sobie nalezy oceni¢ negatywnie jako kierunek rozwoju prawa, legalizm
komputacyjny w stosunku do przepiséw upowazniajacych (oraz innych metaprzepisdéw) moze

oferowac pewne korzysci, ktore nalezy podda¢ glgbszej analizie.

4.4.7. KorzySci z zastosowania legalizmu komputacyjnego w stosunku do przepisow

upowazniajacych

Legalizm w swojej silnej postaci jest postrzegany jako gléwna przeszkoda w rozwoju
racjonalnego stanowienia prawa. Normy prawne sprowadzone sg w nim do zasad
postepowania, na ktore nie wpltywaja towarzyszace im otoczenie i rzeczywisto$¢; zostaty
nadane odgornie przez suwerena i jest to wystarczajace uzasadnienie dla ich stosowania.
Krytyka legalizmu stala si¢ punktem wyjscia dla L. Wintgensa do zaproponowania
legisprudencji jako metody stanowienia prawa. Jej fundamenty stanowig racjonalne dziatanie
osadzone w danej rzeczywisto$ci oraz pojecia: podmiotu prawa oraz wolnosci. W konsekwencji
nastepuje skupienie si¢ na rozumie praktycznym w stanowieniu prawa, co jest przeciwienstwem
silnego legalizmu. Wedtug legisprudencji, normy prawne muszg stale posiada¢ uzasadnienie
dla swego istnienia; w szczeg6lnosci musi by¢ jasne, dlaczego normy ustanowione przez
suwerena lepiej reguluja stosunki spoleczne niz normy powstate w drodze samoregulacji
spoteczenstwa (Wintgens, 2016: 4). Legisprudencja jawi si¢ wigc jako podejscie dynamiczne i
elastyczne, podczas gdy silny legalizm jest statyczny 1 stanowi strategi¢ osiggnigcia
wyznaczonego uprzednio celu — pewnosci prawa (Wintgens, 2016: 141). W silnym legalizmie

norma prawna nie tylko jest zawarta w tekscie, ale jest identyczna z tekstem, ktory wyraza
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bezposrednio wole prawodawcy. Zrozumienie tekstu oznacza wigc zrozumienie normy, a tym
samym decyzji, ktéra podjal prawodawca. Nie ma potrzeby prowadzania interpretacji tekstu
aktu normatywnego innej niz przy pomocy dyrektyw jezykowych. Podmiot stosujacy prawo
odkrywa w tekscie decyzje prawodawcy, z pomini¢ciem innych dziatan interpretacyjnych np.

korygujacych badz uzupetiajacych tres¢ normy (Wintgens, 2016: 195-196).

W silnym legalizmie normy prawne sg pewne i dajg ustalony z gory wynik, gdy wprowadzi si¢
okreslony zestaw informacji poczatkowych. W swoim dzialaniu zblizaja si¢ do kodu
zrodlowego 1 stajg si¢ ,,regutowe” (ang. ruleishness) tj. zostang wykonane za kazdym razem,
kiedy zaistnieje przewidziany wczesniej zestaw warunkoéw poczatkowych, bez wzglgdu na inne
warunki towarzyszace i stopien zltozonos$ci regulacji. A contrario, jezeli stan faktyczny nie
odpowiada doktadnie sprecyzowanym warunkom, normy prawne nie zostang wykonane; nie
ma tu znaczenia jak niewiele potrzeba, by wymagane warunki poczatkowe zaistniaty. Jest to
najsilniejsza z mozliwych wersji legalizmu, ktéorg L. Diver okre§la mianem legalizmu
komputacyjnego (ang. computational legalism) (Diver, 2021: 15, 21, 166—167). Gtowna cecha
taczaca silny legalizm oraz legalizm komputacyjny jest owa ,,regutowos¢”, ktorg przejawiaja

ustanowione normy (Diver, 2021: 81).

Prawo w formie kodu Zrédlowego jest manifestacjg legalizmu komputacyjnego. Obecna jest w
nim ,,regutowos$¢” z jej glownymi cechami: bezrefleksyjnym wykonaniem kodu, gdy ziszcza
si¢ przewidziane warunki (ang. mindless execution), niewykonaniem go, gdy wszystkie
wymagane warunki nie sg spetnione (mowa tu o przypadkach brzegowych, (ang. edge cases
badz hard edges) oraz brakiem mozliwo$ci reagowania w sytuacjach, ktore nie zostaly
wczesniej przewidziane badz zostaty celowo pominigte przez tworcéw kodu (co okresla sie¢ w
jezyku angielskim jako predetermined and necessarily limited ontology) (Diver, 2021: 81).
Cechy te jako calo$¢ eliminujg (a przynajmniej radykalnie ograniczaja) przestrzen do
interpretacji, co niekiedy jest tagodzone przez swiadome wiaczenie cztowieka w proces

decyzyjny (ang. human in the loop) (Diver, 2021: 86).

Innym przejawem legalizmu komputacyjnego jest skrajny reprezentacjonizm. O ile normy
prawne odwzorowuja rzeczywistosc¢, o tyle prawo w formie kodu zrodtowego idzie o krok dalej:
ono jest rzeczywisto$cig 1 w swoim dziataniu wymusza postuszenstwo podmiotu, ktéry jest
adresatem normy. Nie ma mozliwosci, by odmowi¢ wykonania prawa, nie mozna tez wybra¢
zachowania, ktorego w tresci normy prawnej nie przewidziano. Zdaniem L. Divera jest to cecha
charakterystyczna, ktéra najbardziej odr6znia normatywnos$¢ bazujacg na technologii od
tradycyjnej normatywnosci opartej na tekscie przepisu (Diver, 2021: 13, 87).
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Zaréwno w legalizmie komputacyjnym jak i w prawie w formie kodu zrédtowego nie ma tzw.
przerwy hermeneutycznej, a wigc odstgpu w czasie miedzy odczytaniem normy prawnej, jej
interpretacja (ktdrej po prostu nie ma) oraz zastosowaniem — przetozeniem na konkretne
zachowanie w $wiecie rzeczywistym. Normatywny tekst, ktory stanowitby podstawe do
interpretacji, jest zastgpiony przez zupehie deskryptywny kod zrodtowy, ktory opisuje prawo
takim jakie jest, dlatego Zze wprost jest prawem — zestawem doktadnych instrukcji gotowych do
wykonania i sterowania zachowaniami. (Diver, 2021: 16-17). Prawo w formie kodu
zrodlowego bedzie wykonane tak szybko i tak doktadnie, jak tylko to jest mozliwe, co jest
przejawem kolejnej cechy legalizmu komputacyjnego — natychmiastowosci (ang. immediacy)
(Diver, 2021: 96-97). Jednoczes$nie, co nalezy uzna¢ za paradoks, nie jest mozliwe zupeine
uniknigcie rozbiezno$ci w znaczeniu pomiegdzy jezykiem naturalnym (prawnym) a kodem
zrédtowym (Diver, 2021: 25-27). Najlepszym przyktadem jest uzycie w prawie zwrotow
nieostrych, szacunkowych czy niedookreslonych oraz trudno$¢ odwzorowania ich za pomoca

kodu zrédtowego.

Kod Zrédtowy nie tylko wymusza okreslone zachowania adresatow norm, ale jest wobec tych
zachowan konstytutywny: adresaci moga zrobi¢ tylko to, co przewidzieli tworcy kodu. Inne
sposoby dziatania badz zachowania nie sg zakazane i obwarowane sankcja, one po prostu nie

istniejg, nie przewiduje ich rzeczywisto$¢ kreowana przez kod (Diver, 2021: 91, 93-94).

W swojej pracy L. Diver zwraca rowniez uwage na inne cechy legalizmu komputacyjnego
zwigzane z naturg kodu zrédtowego. Nieprzejrzystos¢ (ang. opacity) dotyczy niemozno$ci
zrozumienia normy prawnej zapisanej przy pomocy kodu zrédtowego przez jej adresata, a w
konsekwencji podjecia oczekiwanej przez prawodawce reakcji. Problem ten wystepuje rowniez
obecnie, gdy adresaci nie potrafia zrozumie¢ brzmienia norm zapisanych jezykiem
prawniczym, jednak uzycie kodu Zzréodtowego moze znaczaco go nasila¢ (Diver, 2021: 102—
103). Niejawnos$¢ procesu powstawania kodu (ang. the veiling of code’s production) dotyczy
ograniczenia badz wytaczenia inspekcji procesu tworzenia kodu Zrédtowego. Przyczyna moga
by¢ wzgledy techniczne (wspomniana niezrozumialo$¢ dla wigkszos$ci ludzi) badz prawne,
gdyz sam kod 1 jego dzialanie stanowig tajemnice tworcy kodu (Diver, 2021: 105-107).
Domyslne ustawienia (ang. default configuration) sugeruja pewien sposob dziatania, ktory
uzytkownicy czesto bezkrytycznie zaakceptuja, badz nie beda dysponowali czasem lub
umiej¢tnosciami by samodzielnie wprowadzi¢ zmiany. W ten sposdéb uwidacznia si¢
podobienstwo miedzy kodem, a normami prawnym w silnym legalizmie, ktore rowniez sg ,,po

prostu” dane przez prawodawce 1 jest to wystarczajacy powdd, by uzna¢ je za obowigzujace
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(Diver, 2021: 98). Powszechna obecno$¢ (ang. pervasiveness) kodu zrédtowego ma zwigzek z
mozliwos$cig regulowania za jego pomoca znaczacej wickszosci sfer zycia. W przypadku norm
prawnych zawartych w aktach normatywnych istnieje pewien prog w percepcji spoteczenstwa,
powyzej ktorego kolejne regulacje nie odniosg skutku; nastagpi bowiem swego rodzaju
»przetadowanie” normami. Jednak uzycie kodu zréodlowego usuwa t¢ przeszkode; liczbe
regulacji mozna swobodnie zwicksza¢ nie obawiajac sie czy zostang wykonane®**. Zadanie to
bedzie powierzone systemom informatycznym, a nie ludziom z ich ulomna percepcja. W
potaczeniu z szerokim rozpowszechnieniem kodu oraz natychmiastowo$cia wykonania
doskonale ilustruje to potege kodu zroédtowego jako nosnika regulacji (Diver, 2021: 204-205).
Wreszcie niezmienno$¢ (ang. immutability) ma zwigzek z istnieniem pewnych pierwotnych
zatozen dotyczacych projektu artefaktu, ktorych zmiana w podzniejszym czasie bedzie
niezwykle trudna badz wrecz niemozliwa. Aktualizacja kodu Zzrédtowego, cho¢ nie jest niczym
nadzwyczajnym, wymaga aktywnego dziatania ze strony jego tworcéw. Potrzeba réwniez
odpowiedniego impulsu do wprowadzenia zmian, ktory zalezy przede wszystkim od
sprawowania nadzoru nad dziataniem kodu. W przeciwnym wypadku kod (czy inny artefakt)
bedzie dziatat w niezmienionym stanie dlugo po tym, gdy przestanie by¢ zgodny z

obowigzujacymi regulacjami (Diver, 2021: 100-102).

Krytyka silnego legalizmu ze strony L. Wintgensa i legalizmu komputacyjnego przez L. Divera
dotyczy wpltywu na stosowanie przepisOw merytorycznych: materialnych (ktére stanowia
prawa i obowiazki podmiotow) jak i formalnych (ktore okreslaja sekwencj¢ pewnych zdarzen
w prawie). Z tej perspektywy omowione wyzej uwagi sg stuszne 1 trudno z nimi polemizowac.
Argumenty obydwu autorow w duzej mierze tracg sit¢ oddziatywania, jezeli odnies¢ je do norm
wynikajagcych z metaprzepisow, w tym przepisow upowazniajacych?*. Wowczas silny
legalizm, takze w swej komputacyjnej wersji, mozna uzna¢ za postawe akceptowang, a niekiedy
wrecz pozadang. Pierwszym krokiem ku temu jest wyrazne rozrdznienie dobr podlegajacych
ochronie. Przepisy merytoryczne skupiajg si¢ przede wszystkim na potozeniu uczestnikow
obrotu prawnego: zagwarantowaniu im konstytucyjnych praw i wolno$ci, jednoznacznym
okresleniu ich obowigzkow, na wskazaniu zadah 1 mozliwosci dzialania organéw panstwa w
wymienionym zakresie 1 wreszcie na stworzeniu 1 zagwarantowaniu wykonania procedur ku

temu potrzebnych. Tymczasem celem istnienia metaprzepisOw jest ochrona systemu prawa

233 Ewentualne ograniczenia bedg wynika¢ w zasadzie tylko z dostepnej mocy obliczeniowej oraz (posrednio)

energii zasilajgcej urzadzenia. Deficyt mocy obliczeniowej wptynie na szybko$¢ wykonania samej regulacji, a nie
na to, czy zostanie ona wykonana czy nie.

234 W dalszej czesei tego rozdzialu, o ile nie wskazano inaczej, pod pojeciem metaprzepisdw nalezy rozumie¢
takze przepisy upowazniajace.
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przez zagwarantowanie jego spojnosci i zupetnosci, co wynika z opisanych w poprzednich
rozdziatach konstytucyjnych zasad prawa. Metaprzepisy okreslaja, w jakich relacjach pozostaja
wzgledem siebie akty normatywne, aby mdc jednoznacznie ustali¢ brzmienie norm prawnych
w wybranym momencie. Jest to konkretny cel, ktory musi by¢ osiggnigty dla sprawnego
stosowania przepisOw merytorycznych, co jest zbiezne z podejsciem wiasciwym dla silnego
legalizmu. Gdy za pomoca metaprzepiséw prawodawca ustanawia obowiazki badz upowaznia
do pewnego dziatania, czyni to w stosunku do wlasciwych organow panstwa. Podmioty te nie
dysponuja pulg praw i wolnos$ci, ktére wymagaja ochrony, jak to ma miejsce w przypadku
podmiotow niepublicznych. Zatem gtowne argumenty krytyczne wzgledem silnego legalizmu
(w tym komputacyjnego), ktore skupiajg si¢ na ochronie praw i wolnos$ci jednostki, nie znajduja

tu zastosowania.

Zardéwno ,,regulowos¢” jak i reprezentacjonizm wiasciwe dla legalizmu komputacyjnego moga
dziata¢ na korzys¢ systemu prawa, a posrednio takze obywateli i innych podmiotéw obrotu
prawnego. Bezrefleksyjne wykonanie metaprzepisOw po zaistnieniu okreslonych warunkow
oznacza po prostu ich wejsScie w zycie, a warunkami, ktére musza si¢ zisci¢ sg prawidtowe
ogloszenie aktu normatywnego i uplyw okresu spoczywania prawa?®. 4 contrario, jezeli
warunki te nie ziszcza si¢, metaprzepisy nie uzyskaja mocy obowigzujacej, podobnie jak
pozostale przepisy aktu normatywnego. Obie sytuacje pasuja do charakterystyki warunkéw

brzegowych (edge cases) w legalizmie komputacyjnym.

Skupiajac si¢ jedynie na przepisach upowazniajacych, nalezy dokonac istotnego rozréznienia
pomiedzy poczatkiem obowigzywania normy upowazniajgcej, a nastaniem koniecznos$ci
wydania aktu wykonawczego. W przypadku norm upowazniajacych obligatoryjnych
bezwarunkowych oba wydarzenia nastagpia w tym samym czasie; sytuacja ta nie budzi
watpliwosci. Jezeli ustawodawca zdecyduje si¢ uzalezni¢ konieczno$¢ wydania aktu
wykonawczego od spetnienia dodatkowego warunku, woéwczas pomiedzy wejSciem w zycie
przepisu upowazniajacego a nastaniem konieczno$ci moze uptynaé pewien czas. Kluczowym
w caltej operacji bedzie ustalenie, kiedy zrealizowat si¢ przewidziany przez ustawodawce
warunek. Konieczno$¢ wydania aktu wykonawczego nie wystagpi w przypadku norm

upowazniajacych fakultatywnych bezwarunkowych; w przypadku norm upowazniajacych

25 Wyjatek w tym zakresie przewiduje § 46 z.tp., zgodnie z ktorym wejScia w zycie ustawy albo jej
poszczegodlnych przepisoOw nie uzaleznia si¢ od wystapienia zdarzenia przysztego, chyba ze jest to konieczne ze
wzgledu na zakres regulacji ustawy albo jej poszczegolnych przepisow, a termin wystapienia zdarzenia przysztego
mozna ustali¢ w sposéb niebudzacy watpliwosci i zostanie on urzgdowo podany do wiadomosci publiczne;.
Zagadnienie to szczegotowo omawia i poddaje krytyce G. Wierczynski (Wierczynski, 2024)..
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fakultatywnych warunkowych ustalenie momentu realizacji warunku jest niezbedne, aby
okresli¢ od kiedy organ upowazniony moze wyda¢ akt wykonawczy. Nie zmienia to faktu, ze
we wszystkich czterech przypadkach przepis upowazniajacy obowiazuje, jezeli zostat
prawidtowo ogloszony oraz uptyneta vacatio legis. W powyzszych sytuacjach niedogodnos¢
zwiazana z hard edges w legalizmie komputacyjnym przenosi si¢ na ustalenie, czy zrealizowat
si¢ warunek przewidziany przez ustawodawce. Dlatego nalezy postulowac, by w przepisach
upowazniajacych warunki byty formulowane w sposob jak najbardziej obiektywny, mozliwy
do sprawdzenia w zewnetrznych bazach danych (np. zarejestrowanie pewnego wydarzenia,
osiggniecie oczekiwanej wartosci przez wybrang statystyke, ogloszenie aktu normatywnego)
poprzez udostepnione API. W tym celu nalezy unika¢ uzywania w przepisach upowazniajacych
poje¢ nieostrych, niedookreslonych, a w szczegélnosci szacunkowych. Rownolegle musi by¢
zapewniony udzial czlowieka (wspomniane podejScie human-in-the-loop) w procesie
stosowania metaprzepisow. Dotyczy to wszystkich przypadkéw, a nie jedynie tych, gdy
odwotanie do uznania, szacunkéw badz wiedzy upowaznionego organu jest niezbgdne ze
wzgledu na przedmiot regulacji. Powyzszy postulat moze budzi¢ pytania o sens publikowania
metaprzepiséw jako kodu zrodlowego w ogole, skoro i tak nie mozna zrezygnowac z udziatu
cztowieka. W celu rozwiania watpliwos$ci nalezy podkresli¢, ze metaprzepisy jako kod nie maja
zautomatyzowa¢ procesu ustalania brzmienia przepiséw tak, by toczyl si¢ bez udziatu
cztowieka. Celem jest sprawne dostarczenie relewantnych informacji, aby ulatwi¢ podjecie
tych decyzji, ktore cztowiek podja¢ musi. Inaczej rzecz ujmujac: dazy si¢ do przekierowania
zasobow pozostajacych w dyspozycji ludzi (m.in. czasu, umiej¢tno$ci) na te zadania, w ktorych

muszg wzig¢ oni udziat 1 uwolnienia od tych, ktore z powodzeniem mozna zautomatyzowac.

Brak przerwy hermeneutycznej oraz natychmiastowos$¢ wykonania kodu zrodtowego w
legalizmie komputacyjnym beda utrudnieniem jedynie wtedy, gdy metaprzepisy w formie kodu
zrodlowego beda obowigzujagcym prawem. W modelu proponowanym w tej pracy tak nie jest,
na co wskazano wczesniej: kod zrodlowy odwzorowujacy metaprzepisy jest rezultatem
wyktadni prawa. Zatem odstgp czasu miedzy rekonstrukcja normy prawnej a jej
uzewngtrznieniem w pewnym zachowaniu ma miejsce wczesniej, przed stworzeniem kodu
zrodlowego. Jezeli w przysztosci kod zrédtowy stanie si¢ akceptowalng formg dla prawa,
wowczas obecnos¢ cztowieka w calym procesie (jak opisano to wyzej) bedzie wystarczajaca

gwarancjg istnienia przerwy hermeneutyczne;.

Dla przepiséw upowazniajacych (w przeciwienstwie do przepisOw merytorycznych) nie

stanowi przeszkody reprezentacjonizm kodu zroédtowego jak 1 niemozliwo$¢ wykonania go w
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sytuacjach, ktorych nie przewidzial tworca kodu. Wlasciwe organy wskazane przez
ustawodawce mogg dziata¢ jedynie na podstawie i w granicach normy upowazniajacej, a wiec
tak jak przewidzial to ustawodawca. Akt wykonawczy wykraczajacy poza norme
upowazniajacg albo niewypetniajacy w zupetosci jej dyspozycji bedzie uznany za wadliwy.
Zatem norma upowazniajaca, podobnie jak kod zrédtowy, okresla wyraznie, co musi nastgpic¢
1 W pewnym sensie ,,zmusza” organy upowaznione do ,,postuszenstwa”. Nie moze on
sprzeciwi¢ si¢ normie upowazniajacej, nie lezy w jego kompetencji mozliwo$¢ uznania normy
za sprzeczng z Konstytucja RP 1 dopdki takiego orzeczenia nie wyda Trybunat Konstytucyjny,
cigzy na organie obowigzek wydania aktu wykonawczego. Tre$¢ normy upowazniajacej w
swojej jednoznaczno$ci jest niezwykle zblizona do inskrypcji zawartej w kodzie zrédlowym.
W obu przypadkach bedzie to usprawniaé przekazanie komunikatu o decyzji prawodawczej, co
jest zgodne z zamiarem ustrojodawcy, ktory w art. 92 Konstytucji dazyt do ustandaryzowania

brzmienia przepisdw upowazniajacych.

Nieprzejrzystos¢ kodu zrodlowego, ktory odwzorowuje przepis upowazniajacy, bedzie
niwelowana przez uzycie wspomnianego formatu JSON, w ktérym konkretnym czg$ciom
przepisu upowazniajacego (tzw. kluczom) przypisywana jest konkretna tre$¢ (tzw. wartosc).
Niejednokrotnie bedzie to prowadzito do usunigcia watpliwosci, ktory fragment przepisu
upowazniajacego peini jaka funkcje (np. gdy trudno rozrézni¢ w przepisie upowazniajagcym
zakres przedmiotowy od wytycznych co do tresci aktu wykonawczego). W opisanym wyzej
modelu kod zréodlowy jest jedynie narzgdziem odwzorowujacym przepis upowazniajacy
zapisany w jezyku prawniczym, dlatego tez uzycie formatu JSON bedzie wystarczajace. Jezeli
jednak w przysztosci prawodawca zdecydowalby si¢ na formulowanie przepisow
upowazniajacych w  ktorym§ z jezykéw programowania, wowczas nieprzejrzystosé
rzeczywiscie bedzie stanowi¢ problem. Jako remedium moga postuzy¢ rozwigzania
wykorzystujagcymi sztuczng inteligencje, ktére wyjasnig krok po kroku dzialanie kodu
zrodlowego. Jest to mozliwe juz dzi$, a bazujac na do§wiadczeniach zdobytych w trakcie tej

pracy mozna stwierdzi¢, ze rezultaty sa zadowalajace.

Wskazywana przez L. Divera niejawnos$¢ procesu powstawania kodu nie ma miejsca w
proponowanym wyzej modelu; kod zréodtowy stanowi odwzorowanie przepisu
upowazniajacego, a ten jest formutowany w transparentnym procesie legislacyjnym. Wszelkie
watpliwosci zwigzane z takim uksztaltowaniem tresci przepisu moga by¢ rozwiane przez

lekture dokumentow wytworzonych w trakcie prac legislacyjnych (m.in. uzasadnienia projektu
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ustawy, stenogramach posiedzen komisji sejmowych czy opiniach przygotowanych przez

Biuro Analiz Sejmowych).

Podsumowujac, argumenty krytykow silnego legalizmu, w tym komputacyjnego, tracg moc,
jezeli zostang odniesione do metaprzepisow. ,,Regutowo$é”, reprezentacjonizm czy
natychmiastowo$¢ wykonania kodu w przypadku metaprzepiséw sg pozadane, gdyz utatwiaja
zapewnienie spojnosci 1 zupetnosci systemu prawa. Jest to najwazniejsze dobro, ktorego
ochronie metaprzepisy stuzg. Inne krytykowane cechy w ogoéle nie bedg miaty zastosowania
wobec metaprzepisOow badz stracg na znaczeniu w momencie, gdy kod zrédlowy je
reprezentujacy bedzie jedynie narzedziem pomocniczym, rezultatem wyktadni prawa, a nie
formg réwnorzedng z tekstem napisanym w jezyku naturalnym (prawnym). W efekcie nalezy
uznaé, ze metaprzepisy sa w wiekszym stopniu odporne na konflikt obydwu postaw: silnego
legalizmu 1 legisprudencji. Tym samym stanowia obiecujacy material do eksperymentéw nad
funkcjonowaniem prawa w postaci kodu zrédtowego 1 wypracowaniem rozwigzan koniecznych
dla tworzenia przepisow merytorycznych jak kodu zrodtowego przy jednoczesnym utrzymaniu

ochrony konstytucyjnych praw i wolno$ci podmiotow prawa.

4.4.8. Przepis upowazniajacy w formie kodu zrodlowego w Swietle afordancji

digisprudencji

W swojej pracy L. Diver wskazuje, ze najwazniejszym celem digisprudencji jest uwzglednienie
w projektowaniu artefaktoéw tych cech 1 okolicznos$ci, ktore decyduja o legalnosci aktu
normatywnego. Inaczej mowigc, digisprudencja dazy do zagwarantowania obecnos$ci
mechanizmow, ktore zmniejszaja wpltyw legalizmu komputacyjnego, a zwigkszaja
instrumentalno$¢ (rozumiang jako przydatnos¢ i uzytecznos$¢) artefaktu. W tym celu proponuje
wykorzystanie zestawu afordancji, ktore jego zdaniem powinien 6w artefakt zapewniac, jezeli
wywiera jakikolwiek normatywny wpltyw na podmioty prawa. Podobnie jak w przypadku
stosowania zasad legisprudencji do konkretnej regulacji, znaczenie poszczegolnych afordancji
w stosunku do danego artefaktu nie bedzie zawsze jednakowe. Istotne jest jednak, by
rozpatrywa¢ caly ich zestaw wspdlnie, nie pomijajac zadnego elementu (Diver, 2021: 161—
162). Podazajac za mysla L. Divera warto spojrze¢ na przepis upowazniajacy w formie kodu
zrédtowego przez pryzmat proponowanego zestawu afordancji. Jak bowiem wykazano wyzej,
charakter metaprzepisOw odbiega od przepisow merytorycznych i uodparnia w pewnym
zakresie na oddziatywanie legalizmu komputacyjnego. Wobec tego réwniez zastosowanie

proponowanych afordancji moze da¢ inne efekty niz w stosunku do przepiséw merytorycznych.
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4.4.8.1.Zaskarzalno$¢

Naczelng afordancjg, gwarantujacg zachowanie praworzadnos$ci w trakcie uzycia artefaktu
(czyli np. systemu informatycznego) oraz w pewnym sensie tgczaca wszystkie pozostate jest
zaskarzalno$¢ (ang. contestability), a wigc mozliwo$¢ kwestionowania dziatania artefaktu (np.
kodu zrédtowego, systemu informatycznego) i normatywnego skutku jego zastosowania.
Stanowi ona wyrazne przeciwienstwo natychmiastowosci dziatania i reprezentacjonizmu, czyli
filaréw legalizmu komputacyjnego. Zaskarzalno$¢ bez watpienia musi by¢ zagwarantowana dla
podmiotu podlegajacego regulacjom, ale ma rowniez istotne znaczenie dla sadu
rozstrzygajacego ewentualny spér i1 oceniajacego dowody przedstawione przez strony
postgpowania. Zdaniem L. Divera rola tej afordancji jest tak znaczaca, ze powinna by¢
uwzgledniana od samego poczatku prac nad danym artefaktem. Warunkiem sine qua non tak
rozumianej zaskarzalno$ci jest zrozumiato$¢ regulacji. Bez tego nie jest mozliwe skuteczne
podwazanie rezultatow dziatania artefaktu. Brak zrozumienia istoty sporu uniemozliwi rowniez
ocen¢ przedstawionych dowodow przez sad badz organ odwolawczy, a tym samym wydanie

rozstrzygnigcia (Diver, 2021: 163-164)%%,

Afordancja zaskarzalnosci w stosunku do przepisu upowazniajacego w formie kodu
zrédtowego ma inne znaczenie niz w przypadku przepisow merytorycznych. Jej celem nie jest
przeciwdziatanie natychmiastowosci wykonania kodu ani tez reprezentacjonizmowi. Jak
wspomniano we wczesniejszej czgsci pracy, natychmiastowo$¢ wykonania w stosunku do
metaprzepisOw jest pozadana, gdyz gwarantuje zachowanie spojnosci i zupelnosci systemu
prawa. Reprezentacjonizm zas$ jest zbiezny z wymogiem precyzyjnego okreslenia formy aktu

wykonawczego, jego zakresu podmiotowego, przedmiotowego oraz wytycznych co do tresci.

236 Zaskarzalno$¢ w ujeciu L. Divera rezonuje z podejéciem prezentowanym przez prawodawce unijnego
prezentowanym w art. 22 ust. 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27
kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony o0so6b fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (Dz. U. UE. L. 22016 r. Nr 119, str.
1 z pézn. zm.). Osoba, ktorej dane dotycza ma bowiem prawo do tego, by nie podlega¢ decyzji, ktora opiera si¢
wylacznie na zautomatyzowanym przetwarzaniu, w tym profilowaniu, i wywotuje wobec tej osoby skutki prawne
lub w podobny sposob istotnie na nig wplywa. W kolejnych ustgpach art. 22 prawodawca unijny czyni jednak
wyjatki od tej zasady oraz ustanawia dodatkowe obowiazki po stronie administratora danych osobowych. Podobna
W swojej wymowie jest regulacja z art. 86 rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1689 z
dnia 13 czerwca 2024 r. w sprawie ustanowienia zharmonizowanych przepiséw dotyczacych sztucznej inteligencji
oraz zmiany rozporzadzen (WE) nr 300/2008, (UE) nr 167/2013, (UE) nr 168/2013, (UE) 2018/858, (UE)
2018/1139 i (UE) 2019/2144 oraz dyrektyw 2014/90/UE, (UE) 2016/797 i (UE) 2020/1828 (Dz. U. UE. L. z 2024
1. poz. 1689), ktora wprowadza prawo osoby do uzyskania wyjasnienia na temat procedury podejmowania decyzji
w indywidualnej sprawie, jezeli w procedurze wykorzystano okreslone systemy sztucznej inteligencji.
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Nie mozna wigc zgodzi¢ si¢, ze uzasadnione jest przeciwdziatanie tym cechom legalizmu

komputacyjnego, ktore wczesniej zostaly uznane za pozadane w stosunku do metaprzepisow.

Inny jest rowniez przedmiot, ktory ma by¢ objety afordancjg zaskarzalnos$ci. L. Diver wskazuje
na artefakt jak rowniez efekt jego dziatania, ktory ksztattuje sytuacje prawng podmiotu.
Przyktadem moze by¢ zagwarantowanie mozliwo$ci sprzeciwienia si¢ rozstrzygnieciu
wydawanemu przy pomocy systemu informatycznego wykorzystujacego sztuczng inteligencje;
jej brak rodzi¢ moze bowiem niezwykle powazne skutki (van Bekkum 1 Borgesius, 2021). W
przypadku przepisu upowazniajgcego i modelu opisanego wyzej takie podejscie pozbawione
jestuzasadnienia. Kwestionowanie kodu zrédtowego odwzorowujacego przepis upowazniajacy
jest tak naprawde kwestionowaniem narzedzia, a nie konkretnej regulacji, ktéra owo narzedzie
odwzorowuje. Do kwestionowania brzmienia regulacji stuza wlasciwe instytucje z zakresu
prawa konstytucyjnego®’, podczas gdy kwestionowanie konstrukcji kodu Zrédlowego bedzie
mialo charakter dyskusji technicznej o konstrukcji i znaczeniu kodu zréodtowego. Roznica
dotyczy takze podmiotu, ktéry moze dysponowaé afordancja zaskarzalnosci; L. Diver wiaze ja
z adresatem danego rozstrzygnigcia, ktory dazy do ochrony swoich praw oraz powinien mie¢
zagwarantowang mozliwo$¢ obrony przed nieuzasadnionym nakladaniem na niego nowych
obowigzkow. Zupetnie inaczej ksztaltuje si¢ sytuacja organu upowaznionego, ktdrego
zadaniem jest uzupelnienie systemu prawa o brakujace regulacje zgodnie z decyzja
prawotworcza ustawodawcy, a nie troska o sfer¢ przystugujacych mu praw i obowigzkow. W
zwigzku z tym afordancja zaskarzalno$ci — rozumiana jako mozliwo$¢ dyskusji technicznej nad
konstrukcjg 1 znaczeniem kodu Zrodlowego — powinna by¢ zwigzana z podmiotami innymi niz
podmiot upowazniony. W pierwszej kolejnosci powinno to dotyczy¢ podmiotdéw, ktore moga

kwestionowa¢ konstytucyjno$¢ przepisu upowazniajacego; nie ma jednak przeszkod, by

237 W polskim systemie prawa gtéwnym sposobem jej realizacji w stosunku do norm upowazniajacych bedzie
kompetencja podmiotow wskazanych w art. 191 Konstytucji do wystgpienia z wnioskiem do Trybunatlu
Konstytucyjnego w zakresie spraw wymienionych w art. 188 pkt 1 i 2 Konstytucji, czyli orzekania o zgodnosci
ustaw i uméw migdzynarodowych z Konstytucja, a takze o zgodno$ci ustaw z ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi, ktorych ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie. Organy upowaznione
do wydania rozporzadzenia: Rada Ministrow i poszczego6lni ministrowie taka kompetencja nie dysponuja.
Wyjatkiem jest przyznanie jej Prezesowi Rady Ministrow, co posrednio moze by¢ wykorzystane do
kwestionowania norm upowazniajacych, jednak powinno by¢ postrzegane raczej jako instrument do
rOwnowazenia pozycji wiladzy wykonawczej w stosunku do ustawodawczej, szczegdlnie w przypadku
funkcjonowania rzagdu mniejszo$ciowego (Maczynski i Podkowik, 2016). Mozliwo$¢ wystapienia z wnioskiem do
Trybunatu Konstytucyjnego na mocy art. 191 ust. 1 pkt 1 przystuguje rowniez Prezydentowi Rzeczpospolitej
Polskiej. Rozporzadzenia wydawane przez ten organ nie s jednak przedmiotem rozwazan w tej pracy. Zaden z
wymienionych organéw nie ma natomiast mozliwo$ci skorzystania ze skargi konstytucyjnej okreslonej w art. 79
Konstytucji (Florczak-Wator, 2019: 283-284).
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zaoferowa¢ mozliwo$¢ dyskusji technicznej szerokiemu gronu podmiotow, podobnie jak w

przypadku konsultacji spotecznych projektu ustawy.

Wobec powyzszego na pierwszy plan wysuwa si¢ zrozumialo$¢ przepisu upowazniajagcego w
postaci kodu zroédtowego. Bedzie miata znaczenie dla organu upowaznionego (ktory musi
zrozumieé, czego oczekuje od niego ustawodawca), dla sadéow oraz Trybunalu
Konstytucyjnego (ktére beda rozpatrywaly argumenty podmiotéw kontestujacych norme
upowazniajacg), ale przede wszystkim dla podmiotoéw, z ktérymi afordancja zaskarzalnosci
bedzie powigzana. Uzasadnia to konieczno$¢ takiego zaprojektowania artefaktu (kodu
zrédtowego), by zminimalizowac¢ jego nieprzejrzysto$¢ (ang. opacity) i tym samym zapewnic
zrozumialo$¢ dla jak najszerszego grona podmiotéw. W tym miejscu trzeba przywotaé
wczesniej poczynione uwagi dotyczace roli zapisu normy upowazniajacej w formacie JSON

oraz wplywu uzycia jezyka programowania na zmniejszenie zrozumiato$ci normy.

Afordancja zaskarzalno$ci traci na znaczeniu w przypadku przepisow upowazniajacych w
postaci kodu zrodlowego. Powodem tego jest inne dobro chronione przez metaprzepisy, inny
charakter kodu zrédtowego je odwzorowujacego (w zaproponowanym modelu jest zaledwie
narzgdziem) oraz inne kategorie podmiotdw, ktére moga kwestionowac konstytucyjnos¢ normy
upowazniajacej. Jej obecnos¢ ciagle jest niezbedna, jednak stanowi jedynie odbicie porzadku
konstytucyjnego. Wzrasta natomiast waga zrozumialo$ci przepisu upowazniajacego w postaci
kodu zrodlowego jako odwzorowania decyzji prawodawczej, co zmniejsza nieprzejrzystosé

kodu wtasciwg dla legalizmu komputacyjnego.

4.4.8.2.Konfigurowalnos¢

Legalizm komputacyjny bezwzglednie ,,wttacza” adresata normy w uprzednio zdefiniowang
rzeczywisto$¢ normatywna. W ten sposob manifestuje si¢ natychmiastowo$¢ dzialania kodu
zrodlowego (immediacy) oraz brak wptywu podmiotu na narzucone reguly, ktore ksztattuja owa
rzeczywisto$¢  (immutability). Aby zagwarantowa¢ adresatowi normy sprawczosc,
upodmiotowi¢ go w swoim dziataniu, kod zrodlowy (czy artefakt w ogdle) musi dopuszczaé
mozliwo$§¢ wyboru, zmiany warunkéw zastanych — musi oferowa¢ afordancje
konfigurowalnos$ci (configurability). Jednak nawet wowczas tworcy artefaktu moga
manipulowa¢ zachowaniem adresata normy. Metod ku temu jest wiele: przedstawienie
kluczowych informacji w nieprzystepnej formie (np. prezentacja regulamindéw czy polityk w
postaci dlugiego, nieczytelnego dokumentu), wprowadzenie domys$lnych ustawien korzystnych

w gléwne] mierze dla tworcy artefaktu czy wreszcie zapewnienie tak szerokiej mozliwosci
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konfiguracji, ktora przytloczy adresata normy 1 sprawi, ze bedzie polegal jedynie na
wspomnianych ustawieniach domys$lnych. Zagwarantowanie konfigurowalnosci jest wigc
procesem wieloetapowym, ktéry (podobnie jak w przypadku zaskarzalnosci) powinien
rozpocza¢ si¢ na wczesnych etapach projektowania artefaktu. Jego tworcy powinni rozrdznic,
ktore funkcje moga badz muszg by¢ modyfikowane przez adresata normy, a ktére powinny by¢
z tego wylaczone; konieczne jest rowniez uzasadnienie dokonanego podzialu. Wigze si¢ to z
identyfikacja ewentualnych miejsc spornych w artefakcie, gdzie interes jego tworcy moze
kolidowa¢ z interesem adresata normy. Wreszcie, artefakt powinien by¢ tak zaprojektowany,
by wymagat aktywnego dzialania adresata tam, gdzie zagwarantowany jest wybor (np. przez
koniecznos$¢ zaznaczenia konkretnej pozycji), a takze nie wigzat zgody na dziatanie korzystne
dla adresata jednoczesnie ze zgoda na dziatanie korzystne wylacznie dla twoércy artefaktu

(Diver, 2021: 166—176).

Afordancja konfigurowalno$ci ma bardzo ograniczone zastosowanie wobec przepiséw
upowazniajacych w formie kodu zrédlowego. Wystepuje tu, podobnie jak w przypadku
afordancji zaskarzalno$ci, r6znica migdzy podmiotem, ktory regulacji podlega, a tym, ktéremu
afordancja przystuguje. Tre$¢ przepisu upowazniajacego (a wiec i jego wersji w formie kodu
zrédtowego) okresla ustawodawca. Organ upowazniony, ktory jest adresatem normy
upowazniajacej, ma wykona¢ polecenie ustawodawcy poruszajac si¢ w granicach
pozostawionej swobody. Nalezy réwniez dokona¢ rozréznienia tego, co ma by¢
konfigurowane. Omawiana afordancja dotyczy kwestii, czy i1 jak mozna zmodyfikowa¢ dany
artefakt. W przypadku przepisu upowazniajagcego w postaci kodu zrodtowego bedzie to w
zasadzie niemozliwe; jak juz zaznaczono organ upowazniony nie ma kompetencji do
modyfikowania przepisu upowazniajacego. Wyjatek moze tu stanowi¢ niezwykle rzadki
przypadek, gdy ustawodawca expressis verbis zezwoli na subdelegacj¢; wowczas (postugujac
si¢ bardziej technicznym okresleniem) organ upowazniony bedzie mogt przypisac inng warto$¢
dla klucza ,,organ”. Konfigurowalnosci nie beda dotyczy¢ tez sytuacje, w ktorych ustawodawca
upowaznia organ do modyfikacji w drodze rozporzadzenia brzmienia przepisu ustawowego
(np. przez okreslenie innej stawki podatku czy optaty niz wskazana w ustawie)***. Odnoszg sie
one bowiem do innego przepisu niz upowazniajacy i wptywajg na sytuacje prawng innego

podmiotu niz organ upowazniony.

238 Przyktadem moze by¢ art. 41 ust. 16 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug (t.j. Dz. U.
z 2025 r. poz. 775).
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Afordancja konfigurowalnos$ci bedzie zatem ograniczona do decydowania czy wykona¢ norme
upowazniajaca, czyli przypadkéw, gdy za pomoca kodu zrodtowego odwzorowano przepisy
upowazniajace fakultatywne. Formulujac je, ustawodawca pozostawia organowi
upowaznionemu swobode¢ decydowania, czy nalezy wykona¢ norm¢ upowazniajaca, niekiedy
wskazujgc warunek, po ziszczeniu ktérego organ takg decyzje powinien podjaé. W rzadkich
przypadkach (opisanych w punkcie 4.3.1.) ustawodawca decyduje si¢ na uczynienie czesci
normy upowazniajacej fakultatywna; wowczas pewien fragment tresci aktu wykonawczego
moze by¢ zamieszczony w nim opcjonalnie, bazujac na uznaniu organu upowaznionego. Nie
zmienia to faktu, ze norma upowazniajgca musi zawiera¢ obligatoryjne elementy okreslone w
art. 92 Konstytucji i w tym zakresie jakakolwiek modyfikacja nie jest dopuszczona. W
rezultacie fakultatywno$¢ normy upowazniajacej nie zapewnia konfigurowalnosci w takim
rozumieniu, jakie przedstawil L. Diver. Organ upowazniony moze jedynie decydowaé, czy
wykona norme, czy nie; nie modyfikuje jej brzmienia, ktére wynika z przepisu (badz

przepisdw) ustawy.

W ramach eksperymentu myslowego mozna stworzy¢ model, w ktorym afordancja
konfigurowalno$ci bylaby bardziej dostepna dla organu upowaznionego. W modelu tym
przepis upowazniajacy (a by¢ moze i1 reszta ustawy) funkcjonowalby w formie kodu
zrédtowego jako w wersji pierwotnej, tak jak tekst robi to dzisiaj. Wlasciwy organ (np.
minister) bylby upowazniony z woli ustawodawcy do dokonywania zmian w kodzie zrodtowym
przepisu upowazniajacego polegajacych na przypisywaniu wyraznie wskazanym zmiennym
nowych wartosci. Taki przepis upowazniajacy mogitby by¢ uznany za zgodny z Konstytucja:
zawieralby wskazanie organu upowaznionego, przedmiotu upowaznienia (konkretnych
zmiennych w kodzie), wytycznych tresciowych w postaci okreslenia, czym powinien si¢
kierowaé przy dokonywaniu zmiany, a jako rodzaj aktu wykonawczego byloby wskazane

239 W takim modelu nie

dokonanie zmian w kodzie zrédtowym konkretnego przepisu ustawy
byloby wrecz koniecznos$ci wydawania aktu wykonawczego, a afordancja konfigurowalnosci

bytaby zblizona do postaci, ktorg opisal L. Diver.

Podsumowujac, pod wzgledem konfigurowalno$ci przepisy upowazniajgce w formie kodu

zrodlowego przesunigte sa duzo blizej legalizmu komputacyjnego niz digisprudencji, co

239 Zamiast stow ,,w drodze rozporzadzenia® mogtaby funkcjonowaé fraza ,,nada nowe warto$ci” badz inna,
réwnorzedna.
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wynika wprost z art. 92 Konstytucji 1 ich roli w systemie prawa, ktorg zaprojektowat

ustrojodawca.
4.4.8.3. Transparentnos$¢

Kod zrédlowy jest zapisywany w konkretnym jezyku programowania, czyli j¢zyku formalnym,
ktory dysponuje m.in. wlasciwymi sobie sktadnig czy ciggami znakdéw o konkretnym znaczeniu
(odpowiednikami stow w jezyku naturalnym). Podobnie jak w przypadku tekstow zapisanych
w jezyku naturalnym (prawnym), aby zrozumie¢ kod zrédlowy konieczna jest znajomos¢
uzytego jezyka programowania. W przeciwnym wypadku mozna si¢ jedynie domysla¢
znaczenia uzytych zwrotow 1 konsekwencji wykonania kodu. To samo bedzie dotyczyto norm
prawnych w formie kodu zZrédtowego; wyrazone tak prawo bedzie niezrozumiale dla osoby
niedysponujacej konieczng wiedza, a mimo wszystko moze ksztaltowaé sfer¢ jej praw i
obowigzkow. W ten wlasnie sposdéb manifestuje si¢ kolejna cecha legalizmu komputacyjnego:
nieprzejrzysto$¢ (ang. opacity). L. Diver w swojej pracy przeciwstawia jej afordancje
transparentnosci (ang. transparency)*® pod wzgledem pochodzenia, celu oraz dziatania kodu
zrédtowego. Transparentno$¢ pochodzenia oznacza dostepnos¢ informacji o tym, przez kogo
kod zostal wytworzony, aby mdc ewentualnie go zakwestionowac (afordancja zaskarzalnosci)
(Diver, 2021: 179-180). Transparentno$¢ celu niesie ze sobg uzasadnienie, dlaczego kod
powstat i co ma umozliwi¢. Owo uzasadnienie nie ma polega¢ na zalaniu podmiotu praw
informacjami, ale raczej zaprezentowanie tych, ktore sa relewantne i pozwola $ledzi¢ mu
wykonanie kodu. Oznacza réwniez mozliwo$¢ uzyskania informacji adekwatnej do
istniejgcego stanu faktycznego i w momencie, gdy podmiot praw wyrazi takg wole. L. Diver
wskazuje na podobienstwo do udokumentowania przebiegu procesu legislacyjnego 1
udostgpniania materialow wytworzonych na kazdym z jego etapow (Diver, 2021: 180-181).
Transparentno$¢ dziatania oferuje mozliwos$¢ zrozumienia, jak kod zrédtowy wykonuje zadane
operacje (uwzgledniajac kwestie ochrony wtasnosci intelektualnej 1 zaawansowanie podmiotu
prawa). Jest to szczegdlnie wazne w sytuacji, gdy kod Zrédlowy poddano aktualizacji i

wprowadzono nowe funkcje; wida¢ tu pewne podobienstwo do procesu nowelizacji prawa.

240 Stowo ,,transparentno$¢” moze wydawaé sie rownoczesnie zbyt oczywistym jak i niepotrzebnie wyszukanym
thumaczeniem swojego angielskiego odpowiednika; najprosciej bytoby bowiem uzy¢ stowa ,,przejrzystos¢” jako
przeciwienstwa ,nieprzejrzystosci”’. Stlownik Jezyka Polskiego PWN definiuje stowo ,przejrzysty” jako
,przezroczysty, prze§witujacy” oraz ,tatwy do odgadnigcia, zrozumienia” (Stownik jezyka polskiego PWN,
2025a). Natomiast wsrod znaczen stowa ,transparentny” znajduja si¢ m.in. ,tatwy do rozpoznania lub
przewidzenia”, ,jawny” (Stownik jezyka polskiego PWN, 2025d). Dlatego tez, uwzgledniajac kontekst tej pracy,
stowo ,transparentno$¢” wydaje si¢ lepszym wyborem.
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Zdaniem L. Divera popularna praktyka zamieszczania przez tworcoOw komentarzy w kodzie
zrédlowym nie gwarantuje transparentnosci dziatania. Po pierwsze, przyttacza liczbg
informacji podmiot praw (co zostato juz skrytykowane), a po drugie stanowi w rzeczywistosci
interpretacje kodu zrédtowego. Jezeli w komentarzu pojawi si¢ btad badz jego autor sformutuje
g0 W sposob niejasny lub mylacy, wowczas moze to negatywnie wplyna¢ na zaufanie do
stworzonego kodu. W takiej sytuacji niezamieszczenie jakiegokolwiek wyjasnienia jawi si¢

jako mniejsze zto (Diver, 2021: 182—185).

W przeciwienstwie do wczesniej omawianych afordancji, transparentno$¢ doskonale wpisuje
si¢ w rolg, ktérg ustrojodawca przewidziat dla norm upowazniajacych, czy szerzej — dla
metaprzepiséw. Sie¢ relacji, w ktorych znajduja si¢ wzgledem siebie akty normatywne, jest
niezwykle ztozona, a ich przesledzenie wymaga niejednokrotnie czasu i duzej ostroznosci.
Dotyczy to rowniez przepisOw 1 norm upowazniajacych; wypracowanie zasad ich
konstruowania w sposob zgodny z art. 92 Konstytucji wymagato licznych interwencji
judykatury i doktryny prawa. Mozna jedynie przypuszczaé, czy wykorzystanie kodu
zrédtowego odwzorowujacego przepisy upowazniajace 1 zapewniajacego odpowiednig
transparentno$¢ przyspieszytoby ten proces. Niewatpliwie afordancja ta ma $cisty zwigzek z
prawidtowym zrozumieniem decyzji prawodawczej, ktérg podjat ustawodawca. Wyjasnienie
celu i dziatania kodu zrédtowego wzmacnia zaufanie obywateli do panstwa i1 stanowionego
przez nie prawa, a posrednio rowniez wspiera dziatanie zgodne z zasada prawidlowej legislacji.
Jezeli upowszechni si¢ uzycie kodu zZrédlowego reprezentujacego przepisy upowazniajace,
zainteresowane podmioty bedg mogly w dowolnym momencie sprawdzi¢, jak zbudowany jest
konkretny przepis, na podstawie ktorego wydano akty wykonawcze (badz nie), czemu majg one
stuzy¢ oraz czy po nowelizacji ustawy bedzie miata do nich zastosowanie reguta walidacyjna.
Nie jest wykluczone, ze zainteresowane podmioty znajda réwniez inne zastosowania dla
udostgpnionego kodu, a tym samym poszerza rozumienie transparentnosci. Uzycie formatu
JSON gwarantuje zrozumiato$¢ bezposrednio przez cztowieka, natomiast dzialanie normy
upowazniajacej zapisanej w jezyku programowania moze by¢ objasniane przez rozwigzania
oparte o sztuczng inteligencje. Pierwsze kroki ku temu stanowi rozwigzanie informatyczne
opisane na poczatku tego rozdziatu, jak réwniez (do pewnego stopnia) baza upowaznien
ustawowych dostepna na stronie PPIoP. Zapewnieniu transparentnosci stuzy tez API

udostepnione przez Kancelari¢ Sejmu.

Podobnie jak w przypadku afordancji zaskarzalno$ci, grono podmiotow, ktore beda

zainteresowane transparentnoscig jest bardzo szerokie. Obejmie zarowno podmioty prywatne
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dazace do ochrony swojego interesu prawnego, jak i podmioty publiczne skupione na
stosowaniu i1 egzekwowaniu prawa. Co wazne, transparentnoscig bedzie w naturalny sposob
zainteresowany tez organ upowazniony, inaczej niz w przypadku afordancji zaskarzalnosci.
Tym samym znaczenie afordancji transparentno$ci wzrasta w poréwnaniu do modelu
zaprezentowanego przez L. Divera oraz w odniesieniu do afordancji zaskarzalno$ci i

konfigurowalnosci.

4.4.8.4.0pozZnienie

Usprawnienie wykonywania zadan, w tym przez zmniejszenie zajmowanego przez nie czasu,
jest jednym z najwazniejszych powodoéw automatyzacji procesoOw. Legalizm komputacyjny
pokazuje jednak, ze natychmiastowo$¢ wykonania norm prawnych w postaci kodu zrodlowego
moze wyrzadzi¢ istotne szkody, przede wszystkim adresatom owych norm. Problemem nie jest
samo wykonanie kodu, ale to, ze zanika przerwa hermeneutyczna — moment wstrzymania si¢ z
dziataniem. Stuzy on zastanowieniu si¢, czy nie ma zagrozenia dla wartosci stojacych wyzej w
systemie prawa niz sprawno$¢ dziatania samego systemu. Zapewnienia réwniez przestrzen do
interpretacji w przypadkach nowych, nieprzewidzianych przez prawodawce lub tworcow kodu
zrédtowego. Dlatego wedlug L. Divera prawo w formie kodu zrédtowego musi gwarantowac
afordancj¢ opdznienia (ang. delay), by pozwoli¢ adresatowi normy rozwazy¢ nastepny krok,
zanim go podejmie. Proces stosowania prawa nie musi jednak przebiegac ze stalg predkoscia i
nie kazdy jego etap wymaga rownie giebokiego namystu. Osoby, ktore beda projektowaé kod
zrodlowy odwzorowujacy normy prawne, musza z duzg rozwagg wybiera¢ miejsca, gdzie
nalezy zastosowa¢ opoznienie. Niezamierzong konsekwencja moze by¢ bowiem
zaprzepaszczenie korzysci ptynacych z automatyzacji. Pozadana nieefektywnos¢, jak mozna
okresli¢ afordancje¢ opdZnienia, ma stworzy¢ przestrzen na to, czego tylko czlowiek moze
dokonaé: czynnosci wymagajace ludzkiego osadu badz uwzglednienia kryteriow
niekwantyfikowalnych. To rowniez sposéb ochrony wartosci, ktore s3a pojeciami
abstrakcyjnymi jak np. ochrona autonomii jednostki, ale tez i zagwarantowanie udziatu ludzkiej
racjonalno$ci w procesie decyzyjnym, co plynnie taczy si¢ z opisanym wczesniej podejsciem
human-in-the-loop. Wreszcie, afordancja opoOznienia zapewnia czas potrzebny na

wykorzystanie innych opisanych tu afordancji (Diver, 2021: 187-197).

We wczesniejszej czgsci pracy wskazano, ze natychmiastowo$¢ wykonania metaprzepisOw nie
jest czyms$ niepozadanym; nalezy wrgcz o nig zabiegaé ze wzgledu na ochrone spojnosci 1

zupelosci systemu prawa. Ponadto w zaproponowanym modelu przepis upowazniajacy w
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postaci kodu zrodtowego jest efektem wyktadni prawa, zatem czas na dokonanie interpretacji
ma miejsce zanim jeszcze kod powstanie. Zatem zdecydowana wigkszo$¢ watpliwosci, ktore
moze rodzi¢ stosowanie normy upowazniajacej powinna by¢é wigc rozwigzana na etapie
projektowania kodu odwzorowujacego przepis upowazniajacy. Tam, gdzie nie bedzie to
mozliwe, nalezy zapewni¢ udziat cztowieka, ktory uzupetni proces o konieczny ludzki osad i
racjonalno$¢ w podejmowaniu decyzji (human-in-the-loop). Jednak i tu nalezy wykazaé si¢
ostrozno$cig; zbyt duze poleganie na cztowieku moze nie tylko zmniejszy¢ efektywnosé
procesu, ale 1 utrudni¢ krytyczne myslenie powodujac, ze dana osoba bezrefleksyjnie bedzie
przechodzita do kolejnych etapow procesu. Afordancja opdznienia w ksztalcie proponowanym
przez L. Divera bedzie wigc miata zastosowanie jedynie przy okresleniu, czy speinit si¢
warunek wprowadzony w przepisie upowazniajacym, by powstaly obowigzek badz mozliwosé
wydania aktu wykonawczego. Tym samym afordancja opdznienia ma ograniczone

zastosowanie do przepisOw upowazniajacych w postaci kodu zrodtowego.

Roéwnoczesnie trzeba wskazaé na pewien paradoks: odwzorowanie przepisOw
upowazniajacych (ale tez 1 pozostatych metaprzepisOw) za pomoca kodu zréodtowego moze
zmniejszy¢ szanse wystgpienia nieprzewidzianych skutkéw zmian badz zastepowania ustaw
nowymi regulacjami, a wigc tego, przed czym chroni¢ ma afordancja op6znienia. W niektorych
przypadkach ustawodawca dokonuje nowelizacji przepisow upowazniajacych z uzyciem
krotkiego (ponizej czternastu dni) okresu vacatio legis. Wraz z uplywem przewidzianego
terminu 1 wejSciem w zycie zmiany pojawia si¢ tez konieczno$¢ zastosowania reguly
walidacyjnej z § 32 z.t.p., co moze skutkowac utrata mocy obowigzujacej przez dotychczasowe
akty wykonawcze. Ich liczba moze si¢ r6zni¢, w zaleznos$ci od regulacji bedzie to kilka czy
kilkanascie rozporzadzen, cho¢ moga to by¢ rowniez setki aktow (jezeli wezmie si¢ pod uwage
rébwniez akty prawa miejscowego). Liczne sa przypadki, w ktéorych ustawodawca nie
przewidziat takiego skutku (z powodow, o ktérych mozna jedynie spekulowac), badz
przewidziat 1 akceptowal go, cho¢ nie zawsze probowat tagodzi¢ przez czasowe utrzymanie w
mocy dotychczasowych aktéw wykonawczych. Jezeli przepisy upowazniajace begda istniaty
rowniez w postaci kodu zroédtowego, a dodatkowo bedzie do dyspozycji odpowiednio
zaprojektowana baza aktéow wykonawczych?*!, wowczas mozliwe bedzie prowadzenie

symulacji wptywu nowelizacji na system prawa (np. przez zastosowanie reguty walidacyjnej) i

241 Kluczowg kwestig jest, by podstawa prawna wydania aktu wykonawczego nadawata si¢ do latwego
przetwarzania w procesach obliczeniowych. Dotyczy to przede wszystkim dostepnosci danych i utrzymania
jednego standardu zapisu. W trakcie prac nad zaproponowanym wczesniej rozwigzaniem informatycznym
zderzono si¢ z tym drugim problemem, co wymusito przeprowadzenie dodatkowych prac programistycznych.
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w razie potrzeby wprowadzanie potrzebnych korekt. Do tego konieczne jest jednak, by kod
zrédtowy odwzorowujacy przepisy upowazniajace powstawat rownolegle z tekstem projektu
ustawy i jednoczes$nie z nim byt aktualizowany. Rozwigzanie takie bedzie dziatato ex ante, a
tym samym zapobiegalo negatywnym skutkom, zamiast zostawial przestrzen na udziat
cztowieka w procesie, co jest dziataniem ex post i moze co najwyzej tagodzi¢ konsekwencje

nowelizacji.

4.4.8.5.Nadzor

Kod zZrédlowy, podobnie jak tekst, moze stanowi¢ medium przenoszace pewien tadunek
normatywny. Podobnie tez jak tekst aktu normatywnego moze regulowa¢ pewne zachowania i
bedzie wymagaé uaktualnienia, jezeli wymusi to zmieniajaca si¢ rzeczywisto$¢. Jego tworcy
juz na etapie projektowania powinni stworzy¢ mozliwo$¢ sprawnego aktualizowania i sprawne;j
korekty wszelkich nieprzewidzianych i negatywnych konsekwencji. Jest to sedno afordancji
nadzoru (ang. oversight). Jej fundamentu nalezy upatrywa¢ w zasadzie spoOjnosci
sformutowanej na gruncie legisprudencji, a konkretnie jej ostatniego poziomu — spdjnosci
srodowiska. Zgodnie z nig normy prawne, ktdrych istnienie mozna racjonalnie uzasadnic,
muszg by¢ spdjne z otoczeniem, w ktdrym sg stosowane (spolecznym, gospodarczym itp.).
Tworcy kodu zrodtowego muszg stale sprawowac nad nim nadzér, aby rozpozna¢ moment, gdy
owa spdjnos¢ zanika a kod wymaga uaktualnienia. Mdéwigc inaczej, niedopuszczalna jest
sytuacja, gdy kod zrédtowy odstajacy od rzeczywistosci czy tez niezgodny z prawem w
dalszym ciggu bedzie wykonywany. W ten sposob manifestuje si¢ jedna z cech legalizmu
obliczeniowego — niezmienno$¢ (ang. immutability). W opinii L. Divera, zapewnienie
afordancji nadzoru powinno by¢ standardem w tworzeniu artefaktow, wraz z mozliwoscia
sprawnego wprowadzania zmian i poprawek. Jezeli nie bedzie to mozliwe, nalezy ograniczy¢
zakres w jakim decyzje podejmowane za pomoca kodu beda ksztattowac sytuacje prawng
podmiotow. W przeciwnym wypadku muszg by¢ przewidziane $rodki zaradcze dziatajace ex
post: mozliwo$¢ natychmiastowego oznaczenia kodu jako niemozliwy do wykonania badz
ograniczenie jego dziatania do podstawowych afordancji. W sytuacji, gdy 1 te S$rodki
bezpieczenstwa nie zostang wdrozone, nalezy uznaé, ze kod zrodtowy (czy jakikolwiek inny
artefakt) nie spetnia wymogow, by funkcjonowac 1 ksztattowac sytuacje prawng podmiotow

(Diver, 2021: 197-201).

Afordancja nadzoru ma zagwarantowac, ze dostepne artefakty beda godne zaufania adresata

normy. Bez wzgledu na to, czy kod zrédtowy odwzorowujacy normy prawne bedzie jedynie
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wtoérnym wobec prawa narzedziem (jak to jest sugerowane w tej pracy), czy tez ostatecznie
stanie si¢ pierwotnym medium dla prawa (tak jak tekst w jezyku naturalnym (prawnym)
obecnie), podmioty podlegajace regulacjom musza mie¢ pewnos¢, ze moga bez wigkszych
obaw wlacza¢ 6w kod w tworzone przez siebie systemy informatyczne czy projektowane
procesy biznesowe. Nalezy wigc wskaza¢ na zwigzek afordancji nadzoru z konstytucyjng
zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Zwigzek ten moze by¢ posredni —
gdy kod zrédlowy bedzie jedynie odwzorowywat normy prawne z aktow normatywnych —badz
bezposredni — gdy bedzie ich pierwotnym no$nikiem. Ograniczajac rozwazania do przepisow
upowazniajacych w formie kodu zrodtowego, pod wzgledem znaczenia afordancje nadzoru

mozna umiesci¢ w jednym rzg¢dzie z afordancja transparentnosci.

W ujeciu prezentowanym w tej pracy kod zrédtowy stanowi efekt wyktadni prawa, co odbiega
od koncepcji L. Divera. W zwiazku z tym afordancja nadzoru bedzie miata nieco inny ksztatt:
monitorowaniu podlega przede wszystkim zgodno$¢ kodu zrédlowego z tekstem aktu
normatywnego, a dopiero w dalszej kolejnosci z rzeczywistoscig. Ewentualne zmiany w
sytuacji spolecznej, gospodarczej czy politycznej stang si¢ wpierw impulsem do nowelizacji
aktu, a dopiero potem, wtdrnie, znajdg odbicie w aktualizacji kodu. Nie oznacza to wcale, ze
nadzor straci na znaczeniu; kod zrédtowy jest efektem wyktadni, a ta ksztattowana jest rowniez
przez orzecznictwo oraz nauke prawa. W przypadku przepiséw merytorycznych moze to
generowac problem nattoku informacji, jednak w przypadku metaprzepiséw liczba impulsow
do aktualizacji kodu zrédtowego bedzie duzo mniejsza m.in. ze wzgledu na ich w znacznej
mierze algorytmiczny charakter 1 wigksza zbieznos¢ z legalizmem komputacyjnym. Mowigc
inaczej, interpretacja metaprzepisOw na ogot nie idzie tak daleko ani nie jest tak nowatorska,

jak w przypadku przepisOw merytorycznych.

Istnieje nieoczywisty zwigzek pomiedzy afordancja nadzoru a afordancja opdznienia. Jak
wskazano wyzej, pierwsza z nich skupia si¢ na obserwowaniu tekstu aktu normatywnego oraz
(co w tym przypadku wazniejsze) rzeczywistosci 1 ocenie, czy kod Zrédlowy (badz inny
artefakt) nadal jest z nimi zbiezny. W podobny sposob nalezy monitorowaé warunki, od ktorych
spelnienia zalezy obowigzek badZz mozliwos¢ wydania rozporzadzenia, a co ma zwigzek z
afordancja opdznienia. W obu przypadkach zrodia wiedzy moga by¢ te same, np. oficjalne bazy
z danymi statystycznymi prowadzone przez powolane ku temu podmioty publiczne czy
dzienniki urzgdowe zawierajace akty prawne, w tym normatywne. W ostatecznosci sygnal o

koniecznosci aktualizacji kodu lub o ziszczeniu si¢ warunku wskazanego w normie
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upowazniajacej moze dac¢ cztowiek, ktory uczestniczy w procesie stosowania prawa (human-

in-the-loop).

Za $rodek zapewniajacy afordancj¢ nadzoru powinien by¢ tez uznany zbior procedur testowych,
ktére dostarcza informacji o utrzymaniu zbieznos$ci kodu zrodlowego z tekstem aktu oraz z
wybranymi aspektami rzeczywisto$ci. Cze$¢ testow moze by¢ bardzo prosta jak np. porownanie
dat wejscia w zycie ostatniej nowelizacji przepisu upowazniajgcego i ostatniej aktualizacji kodu
zrodlowego, badz sprawdzenie czy odestania uzyte w przepisie odsytajacym kieruja do
obowigzujacych aktow normatywnych. Podstawe do stworzenia procedury testowej stanowi
réwniez reguta walidacyjna z § 32 z.t.p. Istotng informacj¢ niesie porownanie daty aktualizacji
kodu zrédtowego z ostatnig data wykonania wspomnianego wczesniej obowigzku przegladu
dzialania ustawy (tzw. klauzule przegladowa). Bardziej ztozone procedury moga opierac si¢ na
analizie podstawowych statystyk opisowych czy testach statystycznych. Temat procedur
testowych daleko wykracza poza zakres tej pracy, jednak niewatpliwie wymaga dalszych
badan. Inspiracje i praktyczng wiedz¢ w tym zakresie nalezy czerpa¢ z bogatego dorobku 0sob

1 podmiotéw zajmujacych si¢ rozwijaniem oprogramowania.

4.4.9. Prawne podstawy funkcjonowania prawa w postaci kodu zrodlowego

Obecnie na gruncie polskiego prawa nie ma podstaw, by uzna¢ przepis upowazniajacy w formie
kodu zrédlowego za rownorzedny z tym samym przepisem zamieszczonym w tekscie
autentycznym aktu normatywnego prawidlowo ogtoszonego urzgdowo. Art. 2a ust. 1 u.o.a.n.
stanowi, iz akty normatywne i inne akty prawne podlegajace ogloszeniu oglasza si¢ w formie
dokumentu elektronicznego w rozumieniu ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji
dziatalnos$ci podmiotow realizujacych zadania publiczne, chyba Ze ustawa stanowi inaczej.
Uzupetieniem tej regulacji jest rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 grudnia
2011 r. w sprawie wymagan technicznych dla dokumentow elektronicznych zawierajacych akty
normatywne 1 inne akty prawne, dziennikow urzedowych wydawanych w postaci
elektronicznej oraz s$rodkow komunikacji elektronicznej 1 informatycznych no$nikow

h?*?. Zgodnie z § 3 ust. 1 tego rozporzadzenia dokumenty elektroniczne zawierajace akty

danyc
normatywne i inne akty prawne, podlegajace ogloszeniu na podstawie u.o.a.n. sporzadza si¢ w
formacie *.xml. Natomiast § 8 ust. 1. stanowi, ze akty podlegajace ogloszeniu oglasza si¢ w

formacie PDF albo w formacie *.xml, o ktorym mowa w § 3, w sposob umozliwiajacy

242 Dz. U. Nr 289, poz. 1699 z p6zn. zm.
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wizualizacj¢ tresci w postaci pliku PDF. Dodatkowo w § 4 ust. 1 zamieszczono wymog, by
struktura aktu prawnego zdefiniowana w schemacie XML byla zgodna ze strukturg aktow
podlegajacych ogloszeniu okreslong w z.t.p., a w ust. 2 okreslono obligatoryjne znaczniki
XML, ktére musza wchodzi¢ w sktad schematu XML. Tres¢ przytoczonych przepisow jak i
pozostaty tekst rozporzadzenia wskazuja, ze prawodawca nie przewiduje dla aktow
normatywnych innej postaci niz tekstowa. Format pliku *.xml jest formatem tekstowym (Bray
et al., 2008), natomiast PDF stanowi format hybrydowy, przeznaczony przede wszystkim dla
tekstu i grafiki (Bienz i Cohn, 1993: 5). Pliki w formacie JSON sa plikami tekstowymi?*®,
jednak nie zostaly wymienione w rozporzadzeniu. Akt ten nie dopuszcza réwniez postugiwania
si¢ formatami natywnymi dla okre$lonych jezykow programowania (np. *.py dla jezyka
Python). Zupetnie teoretycznie rzecz ujmujac opublikowanie upowaznienia ustawowego w
postaci kodu zrodlowego bytoby mozliwe, o ile ten zapisany byltby jako tekst w pliku PDF.
Dziatanie takie jest jednak pozbawione racjonalnych podstaw, gdyz kod ten nie byltby czytelny
dla osoby nieposiadajacej specjalistycznej wiedzy, a jego bezposrednie wykorzystanie w
systemach informatycznych wymagatoby dodatkowej (nie zawsze bezbtednej) konwersji do

pliku w formacie *.py.

Jak wspomniano wczesniej, z art. 27 Konstytucji oraz art. 4 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1999
r. 0 jezyku polskim®** wynika, ze teksty aktow normatywnych musza by¢ sporzadzone w jezyku
polskim. Tym samym wykluczone jest postugiwanie si¢ innym jezykiem, takze
programowania. Wprowadzenie takiej mozliwosci wymagaloby nowelizacji wspomnianych
aktéw 1 dopuszczenia de facto dwujezycznosci w polskim prawie. Z pewnoscig nie pozostatoby
rowniez bez wptywu na ksztattowanie jezyka prawnego, zachowanie zasady okreslonosci
przepisow, ich poprawnosci jezykowej czy jednolitosci orzecznictwa (Korybski 1 Leszczynski,

2015: 109-110).

Na bazie powyzszych rozwazan mozna jednak dojs¢ do wniosku, ze zarowno jezyk prawny jak
1 prawniczy (Korybski i Leszczynski, 2015: 108) nie moga ignorowaé znaczenia jezykow
programowania i kodu Zrédlowego w nich stworzonego. A. Korybski mocno podkresla

znaczenie jezyka wykorzystywanego w komunikacji jako narzgdzia kreowania rzeczywistosci,

243 Wiecej informacji na temat formatu JSON dostepnych jest na oficjalnej stronie https://www.json.org/json-
en.html
24 1. Dz. U. 22024 1. poz. 1556
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w tym réwniez porzadku prawnego®®. Z przytoczonych wczesniej pogladéw L. Divera wynika
jednak, ze rzeczywistos¢ jest rowniez ksztattowana przez kod zrodtowy i nastgpuje to sprawnie,
powszechnie i na ogromng skale. Prawnicy ksztattujacy jezyki: prawny i prawniczy nie moga
nie uwzgledni¢ tego w pracach nad rozwojem narzedzi komunikacji. Zaproponowane w tej
pracy rozwigzanie, w ktorym kod zrodlowy jest efektem wyktadni, w pewien sposob taczy oba
Swiaty 1 sprawia, ze jezyk programowania — w ktérym stworzono kod zrodlowy odwzorowujacy
normy prawne — staje si¢ jezykiem trzeciego stopnia, po prawnym i prawniczym (Korybski i
Leszczynski, 2015: 108). Nalezy rowniez spodziewac si¢ sprzezenia zwrotnego: pewne dobre
praktyki w pisaniu kodu moga zosta¢ przeszczepione na grunt legislacyjny i1 usprawnic
istniejace praktyki w zakresie redagowania przepisow. W dalszej perspektywie moze to
doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej jezyk programowania awansuje do roli jezyka pierwszego
stopnia, a akty normatywne beda redagowane od poczatku w dwoch wersjach: w jezyku
naturalnym (prawnym) i w jezyku programowania. Eksperymenty w tym zakresie byly
podejmowane juz w latach 80-tych XX w. w Wielkiej Brytanii (Sergot et al., 1986), a obecnie

prowadzone sg na catym $§wiecie w ramach ruchu Rules-as-Code.
4.5. Podsumowanie

Zaprezentowane wyniki badan potwierdzaja, ze mozliwe jest stworzenie programu stuzacego
automatycznemu wykrywaniu i klasyfikowaniu przepiséw upowazniajacych. Do powstania
dziatajagcego prototypu (proof-of-concept) nie jest potrzebna zaawansowana technologia ani
obszerny zbiér danych poczatkowych; nie rodzi to rdGwniez znacznych kosztow. Jednoczesnie
nawet na tak wczesnym etapie rozwoju program dostarcza wartosciowych informacji o
kompletnosci polskiego systemu prawa. Natomiast tym co rzeczywiscie jest potrzebne i bedzie
mialo wplyw na dzialanie programu jest ujednolicenie schematu konstrukcji 1 redakcji
przepisow upowazniajacych. W trakcie prac zidentyfikowano liczne przypadki, ktore odbiegaja

od standardu wypracowanego w drodze praktyki legislacyjnej a jednoczes$nie brak uzasadnienia

245 | Jezyk, traktowany przez prawnikow jako narzedzie komunikacji oraz przedmiot rozumowan prawniczych, jest

istotnym czynnikiem kreowania porzadku prawnego. Analiza jezyka, w jakim komunikuja si¢ uczestnicy
procesow stanowienia i stosowania prawa, pozwala na potraktowanie porzadku prawnego oraz systemu prawa
jako zjawisk o szerszym zakresie, anizeli zawarto$¢ treSciowa systemu aktow normatywnych jako rezultatu
procesdw stanowienia prawa. Zawarto$¢ tresciowa aktow normatywnych jest bowiem swoistym zbiorem
komunikatéw sformutowanych w odpowiednim jezyku powszechnym, za$ porzadek prawny jest cze$cia kultury
danego spoteczenstwa, podczas gdy system prawny jest abstrakcyjng konstrukcja tego porzadku, porzadkujaca
0got wigzacych komunikatow o tresciach normatywnych w spojng i niesprzeczng catos¢. System prawny jako
dzieto wspolnoty prawnikdw powstajace i nieustannie weryfikowane w interakcjach miedzy cztonkami tej
wspolnoty, jest obrazem porzadku prawnego jako elementu rzeczywistosci kulturowej." (Korybski i Leszczynski,
2015: 51).

244



dla przyjecia akurat takiej formy. Praktyke taka nalezy oceni¢ jako niewskazana, a by¢ moze
nawet szkodliwa ze wzgledu na zmniejszenie zrozumialo$ci przepisu upowazniajacego.
Uzupehieniem stworzonego programu jest schemat odwzorowania przepisu upowazniajacego

za pomocg kodu zrédtowego oraz zapisu w formacie JSON.

Mozliwo$¢ odwzorowania przepisu upowazniajacego w formie kodu zrédtowego kaze przyjac
inny punkt widzenia na jego tres¢. Tekst czy kod zrédtowy sg jedynie medium do przenoszenia
sktadowych normy upowazniajgcej. Ta za$ jest rezultatem gry o prawo, w ktorej Scierajg si¢
interesy roznych jej uczestnikow powigzanych siecig zalezno$ci. Norma upowazniajgca, jak
kazda norma prawna, jest efektem kompromisu zawartego pomie¢dzy uczestnikami gry w
procesie prawodawczym 1 wyrazona jest decyzja prawodawczga. Tym samym jest czyms$ wiecej
niz tylko proba odcigzenia ustawy od kwestii technicznych. Zaniechanie prawodawcze w
wydaniu aktu wykonawczego nabiera wigc innego znaczenia: stanowi naruszenie kompromisu

zawartego pomiedzy stronami gry o prawo i podminowuje przekonanie o jej skutecznosci.

Wspomniany kompromis powinien by¢ racjonalny, aby przekona¢ do jego tresci jak najwiecej
podmiotéw. W ocenie czy rzeczywiscie mamy do czynienia z racjonalng decyzja prawodawcza
pomagaja zasady legisprudencji sformutowane przez L. Wintgensa. Norma prawna musi by¢
zrozumiala 1 spdjna na wielu poziomach, a jej istnienie musi stale posiada¢ uzasadnienie, takze
bioragc pod uwagg ingerencje w sfer¢ wolnosci podmiotow; musi by¢ lepsza alternatywa od
efektow samoregulacji dokonywanej przez adresatdéw normy. Powyzsze wymogi dotycza
réwniez norm upowazniajacych 1 powinny znalez¢ si¢ wsrod kryteriow oceny ex post —

okresowego przegladu dziatania ustawy.

Decyzja prawodawcza, ktora jest racjonalna, bedzie musiala by¢ wyrazona za pomocg
okreslonego medium. Do tej pory niepodzielnie dominowat w tym obszarze tekst zapisany w
jezyku naturalnym (prawnym). Wspolczesna rzeczywisto$¢ jest jednak mocno
zinformatyzowana; roéwnolegle obok siebie funkcjonuja 1 przenikaja si¢ Swiat realny oraz jego
»cyfrowy blizniak” w postaci systemow informatycznych w wiekszo$ci potaczonych w siec.
Prawo bedzie musiato podazy¢ za rzeczywistoscig zarbwno w tresci regulacji jaki 1 w ich
formie. Zatem wyrazenie decyzji prawodawczej za posrednictwem kodu zrodlowego wydaje
si¢ nastgpnym etapem w ewolucji prawa. Wymagac to bedzie rowniez zmian w formutowaniu
przepisow; koniecznym wydaje si¢ odejécie od czgstego postugiwania regulacjami opartymi na

zasadzie ryzyka, na rzecz podejScia digital ready policymaking.
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Przy obecnym stanie wiedzy 1 praktyki legislacyjnej oraz uwzgledniajac rdéznice w
funkcjonowaniu mig¢dzy tekstem a kodem zrodtowym, prawo w formie kodu zrodtowego moze
stanowi¢ jedynie efekt interpretacji przepisOw zapisanych w jezyku naturalnym (prawnym). W
polskim systemie prawa nie ma réwniez podstawy prawnej, by méc urzedowo ogtaszaé akty
normatywne w formie kodu zrédtowego. Nie oznacza to, ze nalezy zrezygnowac z dalszych
badan w tym zakresie; konieczny jest jednak dobor takich przepiséw, ktore ze wzgledu na swoj
algorytmiczny charakter, jednoznaczno$¢ i niewielkg potrzebe interpretacji nadadzg si¢ do
wczesnych eksperymentow. W te wymagania doskonale wpisujg si¢ przepisy upowazniajace
oraz inne metaprzepisy. Dopiero na podstawie zdobytej wiedzy bedzie mozliwe prowadzenie
zaawansowanych badan nad odwzorowaniem przepisdéw merytorycznych w formie kodu

zroédtowego.

Istnienie przepisu upowazniajagcego w formie kodu zZrdédtowego wspiera spetnianie
obowigzkow cigzacych na prawodawcy: ustalenia istotnych faktow, prognozy, retrospekcji i
korekty. Kazdy z nich wymaga sprawnego wyszukiwania wiarygodnych informacji oraz
odpowiednich narzedzi do ich analizy. Wprowadzenie ustrukturyzowanej postaci przepisu
upowazniajacego, ktora umozliwia przetwarzanie go za pomoca systemoéw informatycznych,
utatwia wykonanie wymienionych obowigzkéw, przynajmniej w zakresie materii regulowanej
przez dang ustawe 1 wydane na jej podstawie rozporzadzenia. Cena wprowadzenia udogodnien
moze by¢ jednak wysoka. Wplyw na ksztalt i stosowanie prawa mogg uzyska¢ podmioty do
tego nieuprawnione: tworcy jezykOw programowania i procesorow komputerowych, ktorzy
wskazuja, jak interpretowa¢ komendy wydawane komputerowi (programmer of the
programmer). Czes¢ omowionych obaw dotyczacych funkcjonowania prawa jako kodu
zroédtowego znika, jezeli przyjmie sie, ze kod zrodtowy odwzorowuje prawo i moze by¢ jedynie
efektem przeprowadzonej interpretacji. Uwagi formutowane przez doktryng nie powinny by¢
jednak ignorowane; stanowig bowiem wskazoéwki do dalszych badan. Ich zwiefczeniem
powinno by¢ realne funkcjonowanie prawa w postaci kodu zréodlowego na takich samych

zasadach jak prawa zapisanego przy uzyciu jezyka naturalnego (prawnego).

Istotnym zagrozeniem, ktére stwarza istnienie norm prawnych w formie kodu zrodtowego jest
rozpowszechnienie skrajnie silnej postaci legalizmu — legalizmu komputacyjnego. Wykonanie
norm prawnych nastgpuje woéwczas w sposob zblizony do wykonania kodu Zrédlowego w
przypadku programu komputerowego. Dominuje ,regutowo$¢”: konieczno$¢ doktadnego
spetniania warunkéw poczatkowych, by zainicjowaé proces wykonania prawa, co nastgpnie

odbywa si¢ bezrefleksyjnie 1 bez uwzglednienia innych wartos$ci stojacych wyzej. Przypadki
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nieprzewidziane przez prawodawce nie bedg uwzglednione, gdyz nie ma miejsca dla dokonania
interpretacji. Wszystko odbywa si¢ natychmiast i automatycznie, bez chwili zatrzymania sig¢ i
zastanowienia nad skutkami dziatan. W takim ujeciu kod zrodtowy nie odwzorowuje norm —
on jest normami. To przejaw skrajnego reprezentacjonizmu kodu. Sytuacje moze tagodzi¢
wlaczenie decyzji cztowieka w proces stosowania prawa, jednak musi to zosta¢ uwzglednione
przez prawodawcg w trakcie projektowania aktow normatywnych. Remedium dla legalizmu
komputacyjnego stanowi (wg. L. Divera) zagwarantowanie zestawu afordancji: zaskarzalnosci
(mozliwosci kwestionowania dziatania kodu zrodtowego 1 jego skutkow), konfigurowalnosci
(mozliwosci wyboru), transparentnosci (zrozumiatosci kodu i uzasadnienia jego istnienia),
op6znienia (przerwy hermeneutycznej) i nadzoru (zachowania kontroli cztowieka nad kodem i
skutkami jego dziatania). Afordancje te nie zawsze beda jednakowo istotne dla ré6znych norm
prawnych, ale zawsze musza by¢ zagwarantowane wszystkie, jezeli kod zrédtowy ma

ksztattowac sytuacje¢ prawng podmiotu.

Analiza pogladoéw L. Divera na temat legalizmu komputacyjnego i sposobow jego tagodzenia
ukazuje, ze sg one stuszne przede wszystkim wobec norm prawnych, ktérych adresatami sg
podmioty prywatne. W przypadku norm upowazniajacych (a takze innych metaprzepisow),
ktérych adresatami sg podmioty publiczne, postawa zblizona do legalizmu komputacyjnego jest
neutralna, a w przypadku czgsci cech (np. natychmiastowos$ci wykonania normy) wrecz
pozadana. Wynika to z innego dobra chronionego przez obie grupy norm: o ile normy
skierowane do podmiotow prywatnych chronig ich interesy, o tyle metaprzepisy zorientowane
sa na ochrong¢ zupelnosci 1 spojnosci systemu prawa. W konsekwencji inne bedzie tez znaczenie
poszczegblnych afordancji; w przypadku przepisdw upowazniajacych transparentnos¢ i nadzor
wysuwaja si¢ na pierwszy plan, podczas gdy najwazniejsza wg. L. Divera zaskarzalno$¢
pozostaje w tle. Rdznica dotyczy tez podmiotdw, z ktérymi afordancje sa zwigzane; L. Diver
odnosit wszystkie je do adresata normy, podczas gdy w przypadku przepisOw upowazniajacych
katalog podmiotow bedzie duzo szerszy 1 okreslany przepisami ustrojowymi. Wszystko to
pokazuje konieczno$¢ dalszych badan nad metaprzepisami w postaci kodu Zrodtowego, a w
dalszej perspektywie nad dostosowaniem funkcjonowania systemu prawa w

zinformatyzowanej, cyfrowej rzeczywistosci.
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Whioski
Przedstawione wyniki badan pozwalaja stwierdzi¢, ze zardowno gtéwne jak i poboczne cele
pracy zostaly osiagnigte. Jako uzasadnienie tego wniosku niech postuza ponizsze odpowiedzi

na postawione pytania badawcze.

Odnoszac si¢ do pytania pierwszego, zaniechanie legislacyjne nalezy uzna¢ za naruszenie
konstytucyjnych zasad: zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, prawidtowej
legislacji 1 dostatecznej okreslonosci prawa. Jezeli bowiem niedopuszczalne jest stanowienie
aktoéw normatywnych niekompletnych, nieregulujacych wszystkich istotnych kwestii zgodnie
z usprawiedliwionymi oczekiwaniami adresata normy (co okre$la si¢ mianem pominig¢cia
prawodawczego), tym bardziej niedopuszczalna jest sytuacja, gdy nie zostaly wydane
obligatoryjne akty wykonawcze (w kontek$cie tej pracy — rozporzadzenia), przez co
niekompletna i nienadajaca si¢ do wykonania jest norma prawna (zaniechanie prawodawcze).
Narusza to jasno$¢, spojnosé i zupetnosé systemu prawa rozumianego jako zbidr powigzanych
ze sobg regul, uposledza jego dziatanie, podkopuje zaufanie jednostki do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, a wi¢c posrednio uderza rowniez w zasad¢ panstwa prawa,
zwang zasadg zasad. Nalezy uznaé, ze naruszenie konstytucyjnych zasad prawa be¢dzie miato
miejsce, jezeli spelnione zostang kumulatywnie dwie przestanki: po pierwsze, jezeli
uprawnienie przystugujace jednostce badz obcigzajacy ja obowigzek staly si¢ pozorne w
wyniku zaniechania prawodawczego oraz po drugie, jezeli (alternatywnie) nie mozna
przewidzie¢ momentu usunig¢cia stanu niepozadanego albo moment ten nieuzasadnienie
odwleczono w czasie. Zaniechanie prawodawcze w wykonaniu obligatoryjnego upowaznienia
ustawowego ma tym wigksze znaczenie, ze ustawodawca zamieszczajagc owo upowaznienie
czyni wyjatek od zasady kompleksowosci ustawy. Tym samym uznaje, ze dla sprawnego
uregulowania danej materii celowe jest scedowanie cz¢$ci kompetencji prawodawczej na
organy wtadzy wykonawczej. Zaniechanie prawodawcze w wykonaniu obligatoryjnego
upowaznienia ustawowego niweczy zamyst prawodawcy 1 tym samym uposledza do pewnego
stopnia normy prawne wprowadzone dang ustawg. Nalezy powtorzy¢ obecny w nauce prawa
postulat o koniecznosci rozszerzenia kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego o mozliwos¢
orzekania o =zaniechaniu legislacyjnym (czyli zar6wno pominigciu jak 1 zaniechaniu
prawodawczym). Istniejagca instytucja postanowienia sygnalizacyjnego jest bowiem
niewystarczajaca i ma za matg sile¢ oddzialywania na podmioty zobowigzane do wydania aktu
normatywnego. Wsparciem w orzekaniu przez Trybunal powinna by¢ szczegdtowa baza z

danymi na temat stanu polskiego systemu prawa, w tym wykonanymi i oczekujgcymi na
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wykonanie upowaznieniami ustawodawczymi. Do pewnego stopnia takg role obecnie speinia

PPIoP.

W odpowiedzi na pytanie drugie nalezy wskaza¢, ze w badanej probie w okolo 75 %
przypadkéw wystapito opdznienie w pierwszym wykonaniu obligatoryjnego upowaznienia do
wydania rozporzadzenia, a wigc mialo miejsce zaniechanie prawodawcze pierwotne. Wielkos¢
opOznienia zmienia si¢ na przestrzeni lat, co mozna wigza¢ z wptywem pogladow nauki prawa,
cho¢ zdecydowany jej spadek wida¢ od 2012 r. gdy akty normatywne zaczety by¢ ogtaszane w
formie elektronicznej oraz udostepniono PPIoP. Tym samym dane o istniejgcych zaniechaniach
prawodawczych staty si¢ powszechnie dostepne. Otrzymane wyniki pokazuja, ze niepozadany
stan op6znienia w wypelnianiu obligatoryjnych upowaznien ustawowych jest permanentny w
polskim systemie prawa, a zaniechanie prawodawcze pierwotne w tym zakresie jest regulg.
Natomiast wyjatek stanowi wejscie w zycie aktu wykonawczego tacznie z ustawag bedaca jego
podstawa. Zjawisko zaniechania prawodawczego pierwotnego wystepuje jednak z ré6znym
natezeniem, a pomigdzy poszczegdlnymi latami mozna wskazac istotne statystycznie roéznice.
Krytycznie nalezy odnie$¢ si¢ do utrzymywania w mocy dotychczasowych aktéw
wykonawczych w przypadku zastgpienia uprzednio obowiazujacej ustawy przez nowy akt
normatywny. Jest to szkodliwy zabieg, ktory promuje funkcjonowanie rozwigzan
prowizorycznych w systemie prawa i mnozy terminy utraty mocy obowigzywania badz wejscia
w zycie, a tym samym obniza przejrzysto$¢ prawa. Jednoczesnie, jak pokazuja badania, nie
gwarantuje uniknigcia luki w prawie. Nalezy raczej sklania¢ si¢ do nowelizacji
dotychczasowych ustaw. Oprdcz zaniechania prawodawczego pierwotnego mozna wyroznié
tez zaniechanie prawodawcze wtorne, czyli sytuacje, gdy dotychczasowe rozporzadzenie
utracilo moc obowiazujaca, a nowe, wydane na podstawie znowelizowanego przepisu
upowazniajacego, jeszcze nie weszto w zycie. Przypadkow tego typu takich jest zdecydowanie
mniej, stanowig wyjatki od reguly; w zdecydowanej wigkszosci przypadkow nowe
rozporzadzenia wchodzag w zZycie roéwnoczes$nie z utratg mocy przez rozporzadzenia
zastgpowane. Wreszcie, na podstawie przeprowadzonych badan nie mozna potwierdzi¢, ze
istnieje znaczaca korelacja miedzy dlugoscia okresu vacatio legis przepisu upowazniajacego a
wystgpieniem zaniechania prawodawczego pierwotnego, co podwaza poglad dotychczas

funkcjonujacy w nauce prawa.

Odpowiedzig na pytanie trzecie jest program komputerowy bedacy efektem eksperymentu i
napisany w jezyku Python. Wykorzystuje on publicznie udostepnione przez Kancelari¢ Sejmu

teksty ustaw (badz ich teksty jednolite), w ktorych poszukuje okreslonych sekwencji znakow

249



opierajac si¢ na zadanych wczesniej wzorcach — wyrazeniach regularnych. W efekcie
poszczegblne czg$ci przepisu upowazniajacego sg rozpoznane i sklasyfikowane zgodnie z
wymaganiami okreslonymi w rozdziale trzecim pracy. Krytyczne dla sprawnego dziatania
programu sg publicznie dostgpne (za posrednictwem API) teksty ustaw oraz regularno$¢ w
uzywaniu okreslanych fraz do oznaczania konkretnych czg¢$ci przepisu. Duze utrudnienie
stanowi natomiast udost¢pnianie tekstow ustaw jako plikéw w formacie PDF. Pliki te nie
posiadaja struktury tekstu i wymagaja licznych dodatkowych dziatan, aby przeksztalci¢ tekst
przepisu upowazniajacego w jego ustrukturyzowang wersj¢. Moze ona przybra¢ posta¢ kodu
zrodlowego w jezyku Python badz bardziej technologicznie neutralnego zapisu w formacie
JSON. Program jest tez wstanie okresli¢, na podstawie danych udostgpnionych przez
Kancelari¢ Sejmu, ktére przepisy upowazniajace zostalty wykonane. Stworzony program nie
dziala w oparciu o uczenie maszynowe, dlatego efekty jego pracy sa catkowicie wyjasnialne i
przewidywalne, co ma szczeg6lne znaczenie w przypadku zastosowan z obszaru prawa. Osobna
funkcja w programie odwzorowuje réwniez dziatanie reguly walidacyjnej. W efekcie nalezy

uzna¢, ze wszystkie wymagania sformutowane w rozdziale trzecim zostaly spetnione.

Odpowiedz na pytanie czwarte jest bezposrednio powigzana ze swoja poprzedniczka. Przepis
upowazniajacy moze przyja¢ form¢ kodu zrédtowego w okre§lonym jezyku programowania
lub zapisu w formacie JSON, aby by¢ dostgpnym do przetwarzania w wielu systemach bez
wzgledu na jezyk programowania, w ktorym zostaly one napisane. Tym samym zachowana
zostanie neutralno$¢ technologiczna i interoperacyjnos¢, a przepis w takiej formie nadaje si¢ do
tatwego przekazywania z wykorzystaniem API. Zmiana formy przepisu uwypukla znaczenie
samej decyzji prawodawczej, ktora jest rezultatem gry organizacyjnej — gry o prawo — toczacej
si¢ pomiedzy grupami podmiotow dazacych do poszerzenia swoich wplywow lub uzyskania
dostepu do okreslonych dobr, aby ostatecznie zmniejszy¢ stan niepewnos$ci, w ktorej podejmuja
dziatania. Decyzja prawodawcza, aby zosta¢ przyjeta przez podmioty, powinna by¢ racjonalna
w $wietle zasad legisprudencji: wykazywac si¢ spojnoscia (na wielu poziomach), utrzymac swa
racjonalno$¢ na przestrzeni czasu, stanowi¢ lepsza alternatywe wobec samodzielnego
uregulowania danego obszaru przez podmioty prawa oraz posiada¢ uzasadnienie tak glebokiej
ingerencji si¢ w relacje migedzy podmiotami. W tym swietle zaniechanie prawodawcze stanowi
podwazenie racjonalnej decyzji prawodawcy. Przepis upowazniajacy jest natomiast
komunikatem o decyzji prawodawczej. Komunikat ten moze by¢ wyrazony za pomoca jezyka
prawnego, ale tez i w innej formie, np. kodu Zrédlowego czy zapisu w formacie JSON. Aby

uchwyci¢ 1 zachowaé charakter normatywny komunikatu, nalezy patrze¢ na niego jak na
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artefakt, w ktérym projektant (nadawca komunikatu) zamieszcza inskrypcje — pewien
scenariusz dzialania odbiorcy komunikatu — adresata. Artefaktowi towarzyszg afordancje, czyli
mozliwos$ci dzialania, ktorymi dysponuje adresat, wraz z ewentualnymi wskazaniami ich
istnienia, ktore zamieszcza projektant. Normatywny charakter artefaktu wyraza si¢ sitg, z jaka
artefakt oddziatuje na adresata: poczawszy od zdecydowanego zadania badz rownie
zdecydowanej odmowy, a konczac na lagodnym zachgcaniu badz zniechecaniu. Ujecie
przepisu upowazniajagcego w ten sposob utatwia jego przetozenie na forme¢ kodu zrédlowego
lub zapisu w formacie JSON przy zachowaniu jego normatywnego charakteru i identycznos$ci
tresci pomiedzy formami. Prawo dla swojego dziatania wymaga interpretacji, ktora niweluje
nickompletng wiedze (okreslang mianem ograniczonej racjonalno$ci) prawodawcy w dniu
powstania prawa oraz zmiany, ktére zaszly w rzeczywisto$ci od momentu sformutowania
prawa do chwili jego zastosowania. Niezbedna jest odpowiednia elastyczno$¢, ktorej kod
zrodtowy jest zaprzeczeniem. Konieczno$¢ zaistnienia doktadnie okre§lonych warunkow
poczatkowych, by kod zrodtowy moégt by¢ wykonany oraz natychmiastowos$¢ dziatania kodu
sprawiaja, ze kod odwzorowujacy przepisy moze by¢ jedynie efektem wyktadni prawa, a nie
samodzielnym no$nikiem decyzji prawodawczej (w obecnym stanie wiedzy i techniki). W
prawie polskim nie ma tez podstaw, by tre$§¢ aktu normatywnego w sposob urzedowy byta
oglaszana w takiej formie. Pomimo tego kod zrodlowy odwzorowujacy prawo moze by¢
narzedziem wspomagajacym wypetnianie przez prawodawce jego obowigzkow w stanowieniu
racjonalnego prawa: ustalenia istotnych faktéw, prognozy, retrospekcji i korekty. Jednoczesnie
nalezy mie¢ §wiadomos$¢, ze uzycie tej formy komunikatu o decyzji prawodawczej de facto
wlacza w proces stosowania prawa podmioty, ktére decydujg o sposobie interpretacji kodu
zrodtowego przez komputer (zjawisko programmer of the programmer). Nalezy podkresli¢, ze
nie jest problemem zapewnienie normatywnego charakteru przepisow w formie kodu
zrodlowego; ktopot stanowi uniknigcie nadmiernej normatywnosci, ktorg reprezentuje legalizm
komputacyjny — skrajna odmiana silnego legalizmu. Prawo w ujeciu legalizmu
komputacyjnego jest zblizone w swoim dziataniu do kodu zrodlowego: regutowe,
bezrefleksyjne, natychmiastowe w dziataniu i pozbawione mozliwosci interpretacji innej niz
jezykowa. Aby temu przeciwdziata¢ konieczne jest zagwarantowanie przez projektantow
prawa w postaci kodu zestawu afordancji: zaskarzalnosci, konfigurowalno$ci, transparentnosci,
opo6znienia 1 nadzoru. Co bardzo wazne, w zalezno$ci od tego, kto jest adresatem normy
prawnej (czy podmiot prywatny czy tez publiczny) znaczenie (a niekiedy 1 dziatanie)
poszczegblnych afordancji bedzie sie zmienia¢. Ma to zwiazek z rdéznicag w chronionych

dobrach. Przepisy upowazniajace, skierowane sg do wskazanych organdéw i1 podobnie jak
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pozostate metaprzepisy chronig spdjnos¢ i zupetnos¢ systemu prawa. Tymczasem przepisy

merytoryczne najczesciej kierowane sa do podmiotéw prywatnych badz podmiotéw

publicznych wykonujacych przewidziane prawem dziatania i koncentruja si¢ najczgsciej na

ochronie interesow (w gléwnej mierze majatkowych) tych pierwszych.

Na podstawie przeprowadzonych badan mozna réwniez sformutowad zbior postulatow

dotyczacych interpretacji prawa, zmian w nim koniecznych jak i praktyki stanowienia prawa:

1. Postulaty de lege lata:

uznanie, ze stanowi naruszenie art. 2 Konstytucji i zasad z niej wywiedzionych sytuacja,
w ktorej nie zostalo wydane rozporzadzenie, co spowodowato pozorno$¢ uprawnienia
badz obowigzku oraz w ktérej nie mozna przewidzie¢ momentu usunig¢cia stanu
niepozadanego albo nastgpito nieuzasadnione odwleczenie w czasie owego momentu,
dopuszczenie swobodnej interpretacji § 46 ust. 1 w zw. z § 141 z.t.p. 1 mozliwo$¢
uzaleznienia daty wej$cia w zycie rozporzadzenia od daty wejscia w Zycie przepisu
stanowigcego jego podstawe prawna,

bardziej restrykcyjna wyktadnia § 84 z.t.p. preferujaca nowelizacje istniejacych ustaw
zamiast wydawania w ich miejsce nowych. Przy interpretacji przestanek, ktore
wskazuja na konieczno$¢ zastgpienia dotychczasowej ustawy, nalezy wzia¢ pod uwage
dostepnos¢ wspodlczesnych rozwigzan ulatwiajacych zarzadzanie (w tym aktualizacje¢)

wersjami tekstu dokumentu.

2. Postulaty de lege ferenda:

wprowadzenie mozliwosci orzekania o zaniechaniu legislacyjnym przez Trybunat
Konstytucyjny obok mozliwosci domagania si¢ przed sagdem powszechnym na
podstawie art. 417! § 4 k.c. odszkodowania przez podmiot, ktéry ponidst szkode na
skutek niewydania aktu normatywnego,

przeniesienie na grunt polskiego procesu stanowienia prawa rozwigzania francuskiego,
zgodnie z ktorym rzad (wlasciwy minister) ma obowigzek zda¢ sprawozdanie przed
wlasciwg komisjg parlamentarng z wykonania upowaznien obligatoryjnych zawartych
W ustawie oraz wyjasni¢ ewentualne op6znienia w tym zakresie,

wprowadzenie w z.t.p. wzoru klauzuli przepisu upowazniajacego, wraz z okresleniem,
ktore frazy powinny oznacza¢ konkretne czesci przepisu,

wprowadzenie w z.t.p. wzoru klauzuli o wejsciu w zycie dla rozporzadzenia:
,»Rozporzadzenie wchodzi w zycie z dniem wejscia w zycie ustawy z dnia... (tytut

2

ustawy) (Dz. U....) / art. ... ustawy z dnia... (tytut ustawy) (Dz. U....).”,
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e wprowadzenie w z.tp. wyraznego zakazu uzywania odestan w przepisach
upowazniajacych (z wyjatkiem odestania do wytycznych przeniesionych wskazanych
w § 67 ust. 2 z.t.p.).

3. Postulaty zwigzane z praktyka stanowienia prawa:

e zdecydowane ograniczenie stosowania techniki czasowego utrzymania w mocy aktow
wykonawczych wydanych na podstawie dotychczasowej ustawy do momentu wejscia
w zycie ich odpowiednikow wydanych na podstawie nowej ustawy badz uplywu
okreslonego terminu. Zabieg taki powinien by¢ zarezerwowany jedynie dla
przypadkéw, gdy z prawdopodobienstwem graniczacym z pewnos$cig mozna stwierdzic,
ze utrata mocy obowigzujacej przez dotychczasowe rozporzadzenia doprowadzi do
powstania luki w prawie,

e stworzenie systemu informatycznego badz rozbudowa w tym zakresie PPIoP w celu
dostarczania biezacych informacji oraz wynikow analiz statystycznych na temat stanu
polskiego systemu prawa. Istnienie systemu stanowitoby wsparcie w podejmowaniu
decyzji w zakresie stwierdzenia wystapienia i skali zaniechania prawodawczego,

e daleko idgca automatyzacja w zakresie aktualizacji informacji o istnieniu i wykonaniu
przepiséw upowazniajacych w PPIoP oraz udostepnienie zgromadzonych tam danych

poprzez APL

Rozwinigciem badan przedstawionych w powyzszej pracy powinno by¢, w ocenie autora,
prowadzenie statej] obserwacji iloSciowej stanu systemu polskiego prawa z uzyciem
zréznicowanych analiz statystycznych. Celem bedzie identyfikacja praktyk, ktore sa
niepozadane, ich przyczyn, a nast¢pnie sformutowania wnioskow w celu udoskonalenia
techniki legislacyjnej i1 procesu stanowienia prawa. Nalezy takze kontynuowa¢ badania nad
odwzorowaniem pozostatych kategorii metaprzepisOw w postaci kodu zrodlowego, co moze
by¢ wykorzystane przez przyszie rozwigzania oparte o sztuczng inteligencje oraz stanowic
zaplecze merytoryczne dla odwzorowania w postaci kodu zrodlowego przepisow

merytorycznych.
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