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1. Opis problemu i cele badawcze

Praca doktorska ,,Zaniechanie prawodawcze w wykonaniu obligatoryjnych upowaznien
ustawowych w prawie polskim. Perspektywa prawna i informatyczna” po§wigcona jest analizie
sytuacji, w ktorej nastepuje opdznienie w wypelnieniu obligatoryjnego upowaznienia
ustawowego do wydania aktu wykonawczego — rozporzadzenia. Pomimo wplywu na praktyke
prawnicza, temat ten jest sporadycznie podejmowany w debacie publicznej. Dotychczasowe
badania prowadzone przez przedstawicieli nauki prawa skupialy si¢ przede wszystkim na
jako$ciowym ujeciu problemu, a impulsem do ich przeprowadzenia byly w duzej mierze
subiektywne doswiadczenia autor6w wynikajagce z praktyki legislacyjnej. 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. Ich brakujacym elementem jest szersze
ujecia tematu i1 osadzenie go w kontekscie funkcjonowania systemu prawa. Mozna réwniez
powatpiewaé, czy proponowane rozwigzania wptynety na zmiang praktyki legislacyjnej,
podobnie jak wprowadzenie prowizorycznego rozwigzania w art. 417! § 4 ustawy z dnia 23
kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 1071), zgodnie z ktérym mozna
domaga¢ si¢ naprawienia szkody za niewydanie aktu normatywnego, ktorego obowigzek

wydania przewiduje przepis prawa.

Badania, ktorych wyniki sa prezentowane w ponizszej pracy, mialy dwa, powigzane ze sobg
cele glowne. Pierwszym bylo opisanie zjawiska zaniechania prawodawczego w wykonaniu
obligatoryjnych upowaznien ustawowych w ujeciu ilo§ciowym i empirycznym, odmiennie niz
do tej pory mialo to miejsce w nauce prawa. Drugi cel gtéwny stanowilo opracowanie programu
komputerowego, ktory bedzie stuzyt do automatycznego wykrywania 1 klasyfikowania
przepisOw upowazniajacych oraz dostarczania informacji na temat ewentualnych zaniechan

prawodawczych. PodejsScie takie nie bylo jeszcze prezentowane w temacie zaniechania
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prawodawczego; jak wspomniano wyzej dotychczasowe proby koncentrowaly si¢ na
sugerowaniu zmian w praktyce tworzenia prawa oraz reorganizacji procesu legislacyjnego. Z
celami gldownymi powigzane zostaly dwa cele poboczne, ktorych osiagnigcie pozwoli
skuteczniej wykorzysta¢ w przysztosci rezultaty przeprowadzonych badan. Jako pierwszy cel
poboczny przyjeto ocen¢ zjawiska zaniechania prawodawczego z perspektywy
konstytucyjnych zasad: zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, prawidtowe;j
legislacji i dostatecznej okreslonosci prawa a takze zasady kompleksowosci ustawy. W ten
sposob stworzono kontekst, w ktérym nalezy osadzi¢ wyniki przeprowadzonych badan
ilosciowych. Drugi cel poboczny stanowilo 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 1 pobocznych postuzyta 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 sposéb, w $wietle konstytucyjnych zasad: zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, prawidtowej legislacji i dostatecznej okre§lono$ci prawa a takze zasady
kompleksowosci 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 — 20207 Pytanie to zostato doprecyzowane przez pigc szczegétowych pytan
badawczych sformutowanych w rozdziale drugim pracy.

3. W jaki sposob przy uzyciu technologii informatycznych mozliwe jest wykrywanie 1
klasyfikowanie przepisOw upowazniajacych w ustawach w polskim systemie prawa?

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

systemach informatycznych oraz jednoczes$nie posiadal normatywny charakter?

Aby uzyska¢ odpowiedzi na postawione pytania badawcze, w pracy postuzono si¢ metodami
dogmatyczno-prawng 1 statystyczng. Integralng czescig pracy jest program komputerowy

bedacy eksperymentem na styku prawa i1 informatyki 1 propozycja dzialajacego rozwigzania



(ang. proof-of-concept) cz¢sci zidentyfikowanych problemow. W efekcie praca, pomimo

swojego mocnego zakorzenienia w nauce prawa, ma charakter empiryczny i interdyscyplinarny.
2. Struktura pracy

Prace podzielono na cztery, powigzane ze sobg rozdziaty, ktére odpowiadaja sformutowanym
wyzej pytaniom badawczym. W rozdziale pierwszym zjawisko zaniechania prawodawczego w
wykonywaniu obligatoryjnych upowaznien ustawowych osadzono w kontekscie zasad
wymienionych w pytaniu badawczym 1. Na podstawie danych pochodzacych z baz danych z
informacja prawng (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 wypelnienia po raz pierwszy upowaznienia ustawowego —
oraz zaniechanie prawodawcze wtoérne — gdy organ musi wyda¢ nowy akt wykonawczy w
miejsce poprzedniego, ktory utracit moc obowiazujaca. 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 tek$cie ustawy. Korelatem owych wymagan sg wtasciwosci, ktore musi prezentowac przepis
upowazniajacy w formie kodu zrodtowego, a wigc nadajacej si¢ do dalszego przetwarzania
przez systemy informatyczne. Omoéwienie dzialania programu oraz przepisu w formie kodu
zrodlowego zamieszczono w rozdziale czwartym pracy. W tym samym rozdziale zawarto
roOwniez rozwazania na temat mozliwosci funkcjonowania w systemie prawa przepisow
upowazniajace w formie kodu Zrédtowego. Motywem przewodnim rozwazan jest oderwanie
decyzji prawodawczej o stworzeniu przepisu upowazniajacego od formy, w jakiej jest
komunikowana, a wiec tekstu w jezyku naturalnym (prawnym). Dopuszczalno$¢ wyrazenia
decyzji prawodawcze] w formie kodu zréodlowego omoéwiono z punktu widzenia par
przeciwstawnych sobie pogladéw: silnego legalizmu i legalizmu komputacyjnego z jednej
strony oraz legisprudencji i digisprudencji z drugiej. W zakonczeniu pracy zebrano i
zagregowano wnioski plynace z przeprowadzonych badan oraz przedstawiono list¢ postulatow

de lege lata 1 de lege ferenda.

Daty stanu prawnego dla poszczegodlnych zbioréw danych zostaty wskazane we fragmentach
pracy, gdzie zaprezentowano wyniki przeprowadzonych analiz danych. Natomiast datg

sformutowania wnioskOw zamieszczonych w ponizszej pracy jest wrzesien 2025 r.



3. Wnhnioski

Przedstawione wyniki badan pozwalajg stwierdzi¢, ze zard6wno gtéwne jak i poboczne cele
pracy zostaty osiggniete. Przeprowadzona analiza pogladéw judykatury i doktryny prawa data
podstawy do uznania zaniechania legislacyjnego za naruszenie konstytucyjnych zasad: zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa, prawidtowe;j legislacji i dostatecznej okreslonosci
prawa. Jezeli bowiem niedopuszczalne jest stanowienie aktow normatywnych niekompletnych,
nieregulujacych wszystkich istotnych kwestii zgodnie z usprawiedliwionymi oczekiwaniami
adresata normy (co okresla si¢ mianem pomini¢cia prawodawczego), tym bardziej
niedopuszczalna jest sytuacja, gdy nie zostaly wydane obligatoryjne akty wykonawcze (w
kontekscie tej pracy — rozporzadzenia), przez co niekompletna i nienadajaca si¢ do wykonania
jest norma prawna (zaniechanie prawodawcze). Narusza to jasno$¢, spojnos¢ i zupetnosé
systemu prawa rozumianego jako zbidr powigzanych ze sobg regut, uposledza jego dzialanie,
podkopuje zaufanie jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a wigc posrednio
uderza réwniez w zasade panstwa prawa, zwang zasada zasad. Nalezy uznaé, ze naruszenie
konstytucyjnych zasad prawa bedzie miato miejsce, jezeli spelnione zostang kumulatywnie
dwie przestanki: po pierwsze, jezeli uprawnienie przystugujace jednostce badz obciazajacy ja
obowigzek staty si¢ pozorne w wyniku zaniechania prawodawczego oraz po drugie, jezeli
(alternatywnie) nie mozna przewidzie¢ momentu usuni¢cia stanu niepozadanego albo moment
ten nieuzasadnienie odwleczono w czasie. Zaniechanie prawodawcze w wykonaniu
obligatoryjnego upowaznienia ustawowego ma tym wigksze znaczenie, ze ustawodawca
zamieszczajagc owo upowaznienie czyni wyjatek od zasady kompleksowosci ustawy. Tym
samym uznaje, ze dla sprawnego uregulowania danej materii celowe jest scedowanie czesci
kompetencji prawodawczej na organy wiladzy wykonawczej. Zaniechanie prawodawcze w
wykonaniu obligatoryjnego upowaznienia ustawowego niweczy zamyst prawodawcy i tym
samym uposledza do pewnego stopnia normy prawne wprowadzone dang ustawa. Nalezy
powtorzy¢ obecny w nauce prawa postulat o koniecznos$ci rozszerzenia kompetencji Trybunatu
Konstytucyjnego o mozliwos¢ orzekania o zaniechaniu legislacyjnym (czyli zar6wno
pominigciu jak 1 zaniechaniu prawodawczym). Istniejaca instytucja postanowienia
sygnalizacyjnego jest bowiem niewystarczajgca i ma za matg sit¢ oddziatywania na podmioty

zobowigzane do wydania aktu normatywnego.

W badanej probie w okoto 75 % przypadkow wystapito opdznienie w pierwszym wykonaniu
obligatoryjnego upowaznienia do wydania rozporzadzenia, a wigc miato miejsce zaniechanie

prawodawcze pierwotne. Wielkos¢ opdznienia zmienia si¢ na przestrzeni lat, co mozna wigzac
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z wplywem pogladow nauki prawa, cho¢ zdecydowany jej spadek wida¢ od 2012 r., gdy akty
normatywne zaczely by¢ oglaszane w formie elektronicznej oraz udost¢gpniono PPIoP. Tym
samym dane o istniejagcych zaniechaniach prawodawczych staty si¢ powszechnie dostgpne.
Otrzymane wyniki pokazuja, ze niepozadany stan opdznienia w wypetianiu obligatoryjnych
upowaznien ustawowych jest permanentny w polskim systemie prawa, a zaniechanie
prawodawcze pierwotne w tym zakresie jest reguta. Natomiast wyjatek stanowi wejscie w zycie
aktu wykonawczego tacznie z ustawa bedaca jego podstawa. Zjawisko zaniechania
prawodawczego pierwotnego wystepuje jednak z réznym natezeniem, a pomigdzy
poszczegdlnymi latami mozna wskazaé istotne statystycznie réznice. Krytycznie nalezy
odnies$¢ si¢ do utrzymywania w mocy dotychczasowych aktow wykonawczych w przypadku
zastgpienia uprzednio obowigzujacej ustawy przez nowy akt normatywny. Jest to szkodliwy
zabieg, ktory promuje funkcjonowanie rozwigzan prowizorycznych w systemie prawa i mnozy
terminy utraty mocy obowigzywania badz wejScia w zycie, a tym samym obniza przejrzystos¢
prawa. Jednocze$nie, jak pokazuja badania, nie gwarantuje unikniecia luki w prawie. Nalezy
raczej sklania¢ si¢ do nowelizacji dotychczasowych ustaw. Oprocz zaniechania
prawodawczego pierwotnego mozna wyrdzni¢ tez zaniechanie prawodawcze wtorne, czyli
sytuacje, gdy dotychczasowe rozporzadzenie utracito moc obowigzujaca, 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
wiekszosci przypadkéw nowe rozporzadzenia wchodza w zycie rdwnoczesnie z utrata mocy
przez rozporzadzenia zastgpowane. Wreszcie, na podstawie przeprowadzonych badan nie
mozna potwierdzi¢, ze istnieje znaczgca korelacja miedzy dlugoscig okresu vacatio legis
przepisu upowazniajacego a wystgpieniem zaniechania prawodawczego pierwotnego, co

podwaza poglad dotychczas funkcjonujacy w nauce prawa.

W ramach pracy przygotowano program komputerowy napisany w jezyku Python.
Wykorzystuje on publicznie udostepnione przez Kancelari¢ Sejmu teksty ustaw (badz ich teksty
jednolite), w ktorych poszukuje okreslonych sekwencji znakdéw opierajac si¢ na zadanych
wczesniej wzorcach — wyrazeniach regularnych. W efekcie poszczegodlne czegsci przepisu
upowazniajacego sg rozpoznane i sklasyfikowane zgodnie z wymaganiami okreslonymi w
rozdziale trzecim pracy, a samemu przepisowi nadawana jest ustrukturyzowana posta¢. Moze
ona przybra¢ posta¢ kodu zZréodlowego w jezyku Python badZz bardziej technologicznie
neutralnego zapisu w formacie JSON. Program jest tez wstanie okresli¢, na podstawie danych

udostepnionych przez Kancelari¢ Sejmu, ktore przepisy upowazniajace zostaly wykonane.



Osobna funkcja w programie odwzorowuje rowniez dziatanie reguly walidacyjnej, co sprawia,

ze wszystkie wymagania sformutowane w rozdziale trzecim pracy zostaty spetnione.

Jak wspomniano wyzej, przepis upowazniajacy moze przyja¢ forme¢ kodu zrédtowego w
okreslonym jezyku programowania lub zapisu w formacie JSON, aby by¢ dostepnym do
przetwarzania w wielu systemach bez wzgledu na jezyk programowania, w ktorym zostaty one
napisane. Tym samym zachowana zostanie neutralno$¢ technologiczna i interoperacyjnosc, a
przepis w takiej formie nadaje si¢ do tatwego przekazywania z wykorzystaniem interfejsu
programowalnego aplikacji (API). Zmiana formy przepisu uwypukla znaczenie samej decyzji
prawodawczej, ktora jest rezultatem gry organizacyjnej — gry o prawo — toczacej si¢ pomiedzy
grupami podmiotéw dazacych do poszerzenia swoich wplywoéw lub uzyskania dostgpu do
okreslonych dobr, aby ostatecznie zmniejszy¢ stan niepewnosci, w ktorej podejmuja dziatania.
Decyzja prawodawcza, aby zosta¢ przyjeta przez podmioty, powinna by¢ racjonalna w swietle
zasad legisprudencji: wykazywac si¢ spojnoscia (na wielu poziomach), utrzymac swa
racjonalno$¢ na przestrzeni czasu, stanowi¢ lepsza alternatywg wobec samodzielnego
uregulowania danego obszaru przez podmioty prawa oraz posiada¢ uzasadnienie tak glebokiej
ingerencji si¢ w relacje migdzy podmiotami. W tym $wietle zaniechanie prawodawcze stanowi
podwazenie racjonalnej decyzji prawodawcy. Przepis upowazniajacy jest natomiast
komunikatem o decyzji prawodawczej. Komunikat ten moze by¢ wyrazony za pomoca jezyka
prawnego, ale tez 1 w innej formie, np. kodu zréodtowego czy zapisu w formacie JSON. Aby
uchwyci¢ 1 zachowaé¢ charakter normatywny komunikatu, nalezy patrze¢ na niego jak na
artefakt, w ktorym projektant (nadawca komunikatu) zamieszcza inskrypcje — pewien
scenariusz dziatania odbiorcy komunikatu — adresata. Artefaktowi towarzysza afordancje, czyli
mozliwo$ci dziatania, ktorymi dysponuje adresat, wraz z ewentualnymi wskazaniami ich
istnienia, ktore zamieszcza projektant. Normatywny charakter artefaktu wyraza si¢ sita, z jaka
artefakt oddziatuje na adresata: poczawszy od zdecydowanego zadania badz rownie
zdecydowanej odmowy, a konczac na fagodnym zachecaniu badz zniechecaniu. Ujecie przepisu
upowazniajacego w ten sposob ulatwia jego przetozenie na forme¢ kodu zrodlowego lub zapisu
w formacie JSON przy zachowaniu jego normatywnego charakteru i identyczno$ci tresci
pomiedzy formami. Prawo dla swojego dziatania wymaga interpretacji, ktora niweluje
niekompletng wiedz¢ (okreslang mianem ograniczonej racjonalnosci) prawodawcy w dniu
powstania prawa oraz zmiany, ktore zaszly w rzeczywisto$ci od momentu sformutowania prawa
do chwili jego zastosowania. Niezbgdna jest odpowiednia elastycznos¢, ktorej kod Zrodlowy

jest zaprzeczeniem. Konieczno$¢ zaistnienia doktadnie okreslonych warunkow poczatkowych,



by kod zrodtowy moégt by¢ wykonany oraz natychmiastowo$¢ dziatania kodu sprawiaja, ze kod
odwzorowujacy przepisy moze by¢ jedynie efektem wyktadni prawa, a nie samodzielnym
no$nikiem decyzji prawodawczej (w obecnym stanie wiedzy i techniki). W prawie polskim nie
ma tez podstaw, by tre$¢ aktu normatywnego w sposob urzedowy byta oglaszana w takiej
formie. Pomimo tego kod zrédtlowy odwzorowujagcy prawo moze by¢ narzedziem
wspomagajagcym wypelnianie przez prawodawce jego obowigzkéw w  stanowieniu
racjonalnego prawa: ustalenia istotnych faktow, prognozy, retrospekcji i korekty. Jednoczesnie
nalezy mie¢ §wiadomos$¢, ze uzycie tej formy komunikatu o decyzji prawodawczej de facto
wlacza w proces stosowania prawa podmioty, ktore decyduja o sposobie interpretacji kodu
zroédtowego przez komputer (zjawisko programmer of the programmer). Nalezy podkresli¢, ze
nie jest problemem zapewnienie normatywnego charakteru przepisow w formie kodu
zroédtowego; klopot stanowi uniknigcie nadmiernej normatywnosci, ktorg reprezentuje legalizm
komputacyjny — skrajna odmiana silnego legalizmu. Prawo w wujeciu legalizmu
komputacyjnego jest zblizone w swoim dziataniu do kodu zrédlowego: regutowe,
bezrefleksyjne, natychmiastowe w dziataniu i pozbawione mozliwos$ci interpretacji innej niz
jezykowa. Aby temu przeciwdziala¢ konieczne jest zagwarantowanie przez projektantow prawa
w postaci kodu zestawu afordancji: zaskarzalno$ci, konfigurowalnosci, transparentnosci,
op6znienia i nadzoru. Co bardzo wazne, w zaleznosci od tego, kto jest adresatem normy
prawnej (czy podmiot prywatny czy tez publiczny) znaczenie (a niekiedy i dziatanie)
poszczegblnych afordancji bedzie sie zmienia¢. Ma to zwiazek z rdéznicag w chronionych
dobrach. Przepisy upowazniajace, skierowane s3 do wskazanych organdéw 1 podobnie jak
pozostate metaprzepisy chronig spojno$s¢ i1 zupelnos$¢ systemu prawa. Majg bardziej
algorytmiczny charakter, a ich stosowanie na ogdt nie wymaga skomplikowanych zabiegow
interpretacyjnych. Dlatego tez przepisy upowazniajace, jak 1 inne metaprzepisy, mozna z
powodzeniem odwzorowac¢ za pomocg kodu zrodtowego. Tymczasem przepisy merytoryczne
najczgsciej kierowane s3 do podmiotow prywatnych badz podmiotow publicznych
wykonujacych przewidziane prawem dziatania 1 koncentrujg si¢ przewaznie na ochronie
interesOw (w gtownej mierze majatkowych) tych pierwszych. Ich prawidlowa interpretacja jest
procesem skomplikowanym i pelnym niuvanséw, ktore trudno odda¢ za pomoca kodu

zroédtowego.

Przeprowadzone badania postuzyty réwniez do sformutowania zbioru postulatow dotyczacych

interpretacji prawa, zmian w nim koniecznych jak i praktyki legislacyjne;j.



