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Barttomiej Wréblewski, Maurycy Zajecki'

Koncepcja normatywnosci,
redundantnosci, zbednosci
tekstu prawnego

w kontekstach

sporow teoretycznych

o uniwersalizacje metod
wyktadni i o pojmowanie
struktury systemu prawnego

1. Wprowadzenie

W cyklu czterech artykutéw? zaproponowaliSmy siatke pojeciowg
stuzgcg opisywaniu normatywnego tekstu prawnego pod katem

1 Obaj autorzy wniesli réwny wktad w powstanie niniejszego artykutu.

2 B. Wrdblewski, M. Zajecki, O normatywnosci, redundantnosci i zbednosci prze-
piséw prawnych, ,Przeglad Sejmowy” 2017, nr 5(142); eidem, O normatywnosci,
redundantnosci i zbednosci przepiséw prawnych. Czes¢ druga: typologia przepiséw,
.Przeglad Sejmowy” 2021, nr 2(163); eidem, O normatywnosci, redundantnosci
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wystepowania w nim fragmentéw redundantnych i zbednych.
Zdefiniowalismy trzy typy normatywnosci:

- normatywnos¢ sensu largissimo,

- normatywnosc sensu largo,

- normatywnosc sensu stricto?.

Normatywnos¢ w najszerszym sensie (normatywnos¢ sensu
largissimo) dotyczy uzycia stowa ,normatywny” w znaczeniu ,praw-
ny”. W tym sensie normatywny jest tekst wprost wystowiajgcy lub
niezbedny do wtasciwego zrozumienia (zinterpretowania) normy
postepowania - zarbwno normy prawnej (generalno-abstrak-
cyjnej), jak i normy formutowanej w procesie stosowania prawa
(normy indywidualno-konkretnej, indywidualno-abstrakcyjnej
i generalno-konkretnej). W najszerszym sensie normatywne sg
akty normatywne (konstytucje, ustawy, umowy miedzynarodowe
itd.), ale takze teksty wyrokéw sgdowych, umoéw cywilnoprawnych,
decyzji administracyjnych.

Normatywnos¢ w szerokim sensie (normatywnosc sensu largo)
0znacza, ze uzycie w procesie dekodowania z tekstu normatywne-
g0 sensu largissimo generalno-abstrakcyjnych norm prawnych jest
nakazywane przez przyjmowang przez interpretatora normatywng
koncepcje wyktadni prawa (inaczej: jest warunkiem koniecznym
adekwatnego zdekodowania normy prawnej zapisanej w tekscie
przez prawodawce).

i zbednosci przepisow prawnych. Czesc trzecia: typologia fragmentow przepisow
i elementdw czesci niezasadniczej aktéw normatywnych oraz aktéw normatyw-
nych jako cafosci, ,Przeglad Sejmowy” 2023, nr 2(175); eidem, O normatywnosci,
redundantnosci i zbednosci przepiséw prawnych. Czesc czwarta: uzupetnienia
dogmatyczno-teoretyczne i podsumowanie, ztozony do druku.

3 B. Wroblewski, M. Zajecki, O normatywnosci..., op. cit., s. 127-128; zob. tez B.Wro-
blewski, M. Zajecki, Redundant and Useless Fragments of Legal Texts. Basic Defi-
nitions and Preliminary Typology of Cases, Teka Komisji Prawniczej PAN Oddziat
w Lublinie, t. XIV, nr 172021, s. 531-532.
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Normatywnos¢ w Scistym sensie (normatywnosc sensu stricto)
moze by¢ przypisana danemu fragmentowi tekstu normatywnego
sensu largo wtedy, gdy dany fragment wystowia norme prawng,
badz przynajmniej jej fragment (dookresla klase adresatéw normy
prawnej, jej zakres zastosowania lub zakres normowania).

ScharakteryzowaliSmy dwie cechy, ktore mozna przypisac
normatywnemu (w kazdym z wyzej wskazanych senséw) tekstowi
prawnemu:

- redundantnos¢,
- zbednos¢“.

Majac na uwadze powyzsze rozroznienia, wskazaliSmy typo-

logicznie na cztery typy btednie zredagowanych przepisow:
- przepis dubler (powtarzanie tresci innego przepisu)>;
- przepis wdowa (wystowianie normy trwale nierealizowalnej)é;

4 B.Wrdblewski, M. Zajecki, O normatywnosci..., op. cit., s. 135-137; zob. tez B. Wré-
blewski, M. Zajecki, Redundant and Useless ..., op. cit., s. 536-539.

5  B. Wréblewski, M. Zajecki, O normatywnosci... op. cit., Czes¢ druga, s. 210-213.
Przepis jest dublerem w Scistym sensie, gdy powtarza dostownie tres$¢ innego
przepisu tego samego aktu normatywnego lub innego aktu normatywnego tej
samej rangi i wystowia te samga, co éw przepis, norme. Dublerami gotowi jeste-
Smy tez nazywac przepisy powtarzajgce tre$¢ normatywng w zmienionej postaci
stownej, ktéra jednak w zgodnej opinii doktryny jest tozsama. W przypadku, gdy
jeden przepis wystowia norme, ktéra w petni zakresowo miesci sie w normie
wystowionej w innym przepisie, nazwiemy taki przepis dublerem zakresowym
(ze wzgledu na przepis zakresowo nadrzedny). Przepisy ustawy powtérzone
w rozporzgdzeniu wykonawczym lub w akcie prawa wewnetrznego (regulaminie,
statucie) nie sg - w naszej terminologii - zbedne. Takie powtérzenia nazywa¢ moz-
na pseudodublerami (petnymi lub zakresowymi). Szczegdlne watpliwosci budzi
praktyka powtarzania postanowien Konstytucji w ustawach. Uwazamy, ze prze-
pisy konstytucyjne powtérzone w ustawach nie sg dublerami w Scistym sensie.

6  Ibidem, s. 213-214. Przepis jest wdowg w $cistym sensie, gdy wystowia norme
trwale nierealizowalng ze wzgledu na trwatg pusto$¢ nazw wyrazajacych trescé
elementu syntaktycznego normy (np. dinozaur, cztowiek o wzroscie ponad
4 metry itp.) W szerszym sensie przepis jest wdowa, gdy wystowia norme trwale
nierealizowalng z jakiegokolwiek powodu (w cywilistyce tego typu przypadki
obejmowane sg paremiag impossibilium nulla obligatio).
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- przepis sierota (wystowienie modyfikacji normy w sytuacji,
gdy przepis centralny nie obowigzuje)’;

- przepis partacz (btedy redakcyjne przepisu znaczgco utrud-
niajg albo wrecz uniemozliwiajg prawidtowe odkodowanie

Z niego normy prawne;j)e.

Zaproponowana siatka pojeciowa moze byc¢ zastosowana do
opisu innych niz pojedynczy przepis fragmentdw tekstu prawnego.
Pod katem potencjalnej (nie-)normatywnosci, (nie-)redundantnosci
oraz (nie-)zbednosci przeanalizowaliSmy nastepujgce elementy®:
akt normatywny jako catos¢, tekst jednolity, preambuty, definicje
nawiasowe, wyliczenia i odestania, tytuty i sSrodtytuty jednostek
systematyzujgcych akty normatywne, odnosniki, tabele i wzory,
niejezykowe elementy tekstu prawnego (znaki drogowe, teksty
muzyczne, grafiki, fotografie, rysunki, mapy).

W pole rozwazan wprowadzili§my réwniez zagadnienie po-
tencjalnej wieloSci norm prawnych wystowionych w przepisie
(pluralnos¢ przepiséw). Pozwolito to na wyodrebnienie pojeciowe
kategorii:

- przepisow pluralnych catkowicie redundantnych (resp. zbed-
nych),

7 Ibidem, s. 214-217. W skrajnym wypadku mozliwe jest powstanie przepisu
sieroty pierwotnie, na skutek ewidentnego btedu prawodawcy. Typowe jest
jednak wtérne osierocenie przepisu na skutek dziatalnosci nowelizacyjnej
prawodawcy, a takze efektu derogacyjnego wyrokow Trybunatu Konstytucyj-
nego. Szczegdlnym przypadkiem sierot sg tzw. przepisy zezwalajgce, ktére
formutujg dozwolenie na dokonanie czynnosci, ktéra jest, ze wzgledu na ogot
norm danego systemu prawnego, niezakazana. Osobliwym typem przepisu
wadliwego, podobnego formalnie do przepisu sieroty, sg przepisy bezprzed-
miotowo uchylajgce. Sa to przepisy uchylajgce tekst prawny, ktory juz przestat
obowigzywac.

8 Ibidem, s. 217.

9 B. Wroblewski, M. Zajecki, O normatywnosci... op. cit., Czesc trzecia, s. 128-144.
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- przepisoéw pluralnych czeSciowo redundantnych (resp. zbed-

nych)®.
Odpowiednio, mozna mowic o przepisach pluralnych catko-

wicie i czeSciowo owdowiatych" i osieroconych™,

Analiza, ktérej rame pojeciowg wyzej naszkicowalismy, oparta

jest na dwéch zatozeniach idealizujgcych™:

10

1

12

13

- zatozenie o istnieniu uniwersalnego systemu dyrektyw wy-

ktadni tekstu prawnego, ktore gtosi kontrfaktycznie, ze w pol-
skiej kulturze prawnej istnieje ,dobro wspdélne” koncepcji wy-
ktadni prawa, tj. katalog regut interpretacyjnych powszechnie
akceptowanych, a system wartosci, ktérym stuzy wyktadnia
(ideologiczne uzasadnienie dla praktyki spotecznej wyktadni
i stosowania prawa), jest powszechnie aprobowany;

Ibidem, s. 150-152. Rozpatrzmy przepis P, ktéry wystowia syntaktycznie zupetnie
oraz tresciowo petnie co najmniej dwie normy N; oraz N,. Wyr6znijmy trzy sy-
tuacje: (a) gdy wszystkie normy sg wystowione w przepisie P nieredundantnie,
powiemy wtedy, ze przepis pluralny P jest w petni nieredundantny; (b) gdy co
najmniej jedna z norm wystowionych w przepisie P jest wystowiona nieredun-
dantnie, a co najmniej jedna - redundantnie, powiemy, ze przepis pluralny P
jest czeSciowo redundantny; (c) gdy wszystkie normy wystowione sg w przepisie
P redundantnie, powiemy, ze przepis pluralny P jest w petni redundantny.
Ibidem, s.151-152. Przepis pluralny P jest czeSciowo owdowiaty, jesli przynajmniej
jedna z wystowionych w nim norm jest trwale nierealizowalna, a przynajmniej
jedna - realizowalna. Przepis pluralny P jest catkowicie owdowiaty, jesli wszystkie
z wystowionych w nim normy sg trwale nierealizowalne.

Ibidem, s. 151-152. Przepis pluralny P jest cze$ciowo osierocony, jesli spetnia
tacznie dwa warunki: (1) jest przepisem modyfikujagcym ze wzgledu na przy-
najmniej jedng z wystowionych w nim norm i jest, w tym zakresie, modyfika-
torem nieobowigzujgcego przepisu oraz (2) jest przepisem modyfikujgcym
ze wzgledu na przynajmniej jedng z wystowionych w nim norm i jest, w tym
zakresie, modyfikatorem przepisu obowigzujgcego. Przepis pluralny P jest
catkowicie osierocony, jesli jest przepisem modyfikujgcym ze wzgledu na
wystowione w nim normy i wszystkie te modyfikacje odnoszg sie do przepiséw
nieobowigzujgcych.

Vide B. Wréblewski, M. Zajecki, O normatywnosci... op. cit., Czes¢ druga, s. 183-185.
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- zatozenie o jednolitym pojmowaniu struktury i funkcji syste-
mu prawnego, ktére gtosi kontrfaktycznie, ze rozpoznawanie
cech tekstu prawnego bazuje na jednej, niekwestionowane;j
teorii prawa (zespole twierdzen i siatce poje¢ podstawowych),
ktére odwotujg sie do jednego systemu wartosci, ze wzgledu
na ktére przeprowadzana jest analiza prawa.

Niniejszy tekst jest probg konfrontacji zarysowanej powyze;j
koncepcji normatywnosci, redundantnosci, zbednosci z wielogto-
sem polskiej teorii prawa w kwestiach modelowego ujmowania
procesu redagowania i wyktadni tekstu prawnego. Znoszgc zatoze-
nie o istnieniu uniwersalnego systemu dyrektyw wyktadni, zaczy-
namy patrzec na polskg kulture wyktadni prawa (ius interpretandi)
jako na konglomerat konkurujgcych koncepcji opisowych i nor-
matywnych i staramy sie wskaza¢ miejsce dla gtoszonych przez
nas tez w owym konglomeracie (fragment 2). Znoszac zatozenie
0 jednolitym pojmowaniu struktury i funkcji systemu prawnego
(fragment 3), urealniamy oglad tekstu prawnego, wprowadzajac
w pole analizy kategorie teoretyczne normatywnosci ujmowanej
ontologicznie i reprezentacyjnie, trojpoziomowosci tekstu praw-
nego i wieloptaszczyznowosci poznawania prawa. W kolejnych
fragmentach nasze ustalenia odnosimy do dwéch weztowych
problemow teorii wyktadni prawa - tekstu idealnego w ujeciu
fenomenologicznym i analitycznym (fragment 4) oraz zatozenia
o jezykowej racjonalnosci prawodawcy i jego wptywu na prowa-
dzenie wyktadni (fragment 5).

Artykut kornczymy (fragment 6) syntetycznym podsumowaniem
naszych wynikéw oraz propozycjami monograficznego pogtebienia
badan nad koncepcjg normatywnosci, redundantnosci, zbednosci
tekstu prawnego.
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2. Wielo$¢ koncepcji wyktadni prawa

Od przyjmowanej koncepcji wyktadni prawa zalezy to, ktore frag-
menty tekstu bedziemy postrzegac jako normatywne sensu stricto
i sensu largo, i ktére sposréd nich zakwalifikujemy jako redundant-
ne (resp. zbedne).

Mocg zatozenia o istnieniu uniwersalnego systemu dyrektyw
wyktadni usuwaliSmy z pola analizy spory o to, czym jest ,,prawi-
dtowa” wyktadnia. Pora na uchylenie tego zatozenia i wskazanie
na kilka sciezek mozliwego ukonkretnienia naszych analiz. W pi-
Smiennictwie polskim pojawity sie cztery koncepcje, ktére warto
przeanalizowac: Jerzego Wroblewskiego idea W-dyrektyw, idea
~dobra wspdlnego” koncepcji wyktadni (oSrodek szczecinski), idea
zamkniecia programu teoretycznych badan nad normatywnoscia
celem wykorzystania jej dla potrzeb integracji wewnetrznej i ze-
wnetrznej nauk prawnych oraz program analizy sporéw teore-
tycznych w duchu holistycznego pragmatyzmu.

2.1. W-dyrektywy

Problem wielo$ci koncepcji wyktadni prawa dostrzegat Je-
rzy Wréblewski, ktéry juz w latach 50. XX w. zadawat pytanie:
,[Clzy nie mozna by jako$ wydzieli¢ znaczenia normy ustalanego
na podstawie dyrektyw interpretacyjnych wspdlnych wszystkim
normatywnym teoriom wyktadni [...]. Wyodrebnienie takiej grupy
dyrektyw interpretacyjnych mogtoby pozwoli¢ na ustalenie grupy
znaczen, ktorej by nie kwestionowata zadna normatywna teoria
wyktadni”*, Owe hipotetyczne dyrektywy wspolne Wréblewski
nazwat W-dyrektywami i zwrocit uwage na fakt, ze zbidr takich

14 J. Wréblewski, Zagadnienia teorii wyktadni prawa ludowego, Warszawa 1959,
s. 415.
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W-dyrektyw, nawet przy zastosowaniu najbardziej liberalnego
pojecia wspdlnosci, jest niewystarczajgcy w obrocie prawnym.
Dalszy rozwdj polemik w tonie polskich teoretykdw wyktadni pra-
wa - w szczegoblnosci pojawienie sie koncepcji derywacyjnej -
zdezaktualizowat idee Wroblewskiego, ktdra na wiele lat trafita
do lamusa®™. Sam Wréblewski w p6zniejszych dzietach, pisanych
juz w ogniu polemik z tezami koncepcji derywacyjnej, zaczat for-
mutowac uszczegbdtowione dyrektywy koncepcji klaryfikacyjne;j
- tym samym faktycznie rezygnujgc z czysto opisowego poziomu
analizy, na ktérym rozpoczynat dociekania naukowe'. Ewolucja
zaszta niejako wbrew woli Wréblewskiego, pod wptywem ocze-
kiwan uczestnikow obrotu prawnego. Idea W-dyrektyw nie stata
sie programem integrujgcym polskiej teorii wyktadni prawa. Stata
sie natomiast rdzeniem koncepcji klaryfikacyjnej".

2.2.,.Dobro wspdlne” polskich koncepcji wyktadni prawa

Do zapomnianej idei W-dyrektyw wrocili - wychodzac, zaznacz-
my, od zupetnie innych niz Jerzy Wréblewski zatozen teoretycznych
- szczecinscy teoretycy prawa, ktérzy przyjeli jako podstawe dla
wywodu kategorie ,,dobra wspdlnego” koncepcji wyktadni formu-
towanych w polskiej literaturze':

.Na dobro wspdlne sktadac sie beda: (1) uniwersalne podstawy
wszystkich koncepcji wyktadni bgdz (2) nie tylko te fragmenty kon-

15 M. Zajecki, Aksjologiczna interpretacja prawa. Studium z metodologii i teorii prawa,
Warszawa 2017, s. 327.

16 M. Zirk-Sadowski, M. Zielinski, Klaryfiacyjnosc i derywacyjnosc¢ w integrowaniu
polskich teorii wyktadni prawa, ,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny”
20M, z. 2, s. 106.

17 M. Zajecki, Aksjologiczna interpretacja..., op. cit., s. 374-375, przyp. 151.

18 M. Zielinski, O. Bogucki, A. Chodun, S. Czepita, B. Kanarek, A. Municzewski,
Zintegrowanie polskich koncepcji wyktadni prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 20009, z. 4, s. 24.
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cepcji, ktére sg takie same, ale ponadto te wszystkie, ktdre majac
swe zrodto w ktérejs z poszczegdlnych koncepcji wspotczesnie
zyskaty aprobate w polskiej kulturze prawej [...].

[Plominiete zostang takie stanowiska, ktére (1) mimo poddania
ich radykalnej krytyce ptyngcej z réznych zrédet, nadal sg podno-
szone, cho¢ bez wsparcia kontrargumentami [...] (2) ze wzgledu
na radykalnie odmienne zatozenia filozoficzne i metodologiczne
stanowig rozwigzania niekorespondujgce z gtbwnym nurtem kon-
cepcji wyktadni”.

Wsrod kilkunastu tez tak rozumianego dobra wspolnego, na
naszg uwage zastuguje tu kilka: (1) Przedmiotem wyktadni jest
tekst prawny®; (2) wyktadnig rzadzi paremia omnia sunt interpre-
tanda®°; (3) teksty prawne majg charakter normatywny?'; (4) czyn-
nosci interpretacyjne moga dotyczy¢ wytgcznie tekstu aktualnego
(obowigzujgcego) w wybranym przez interpretatora momencie
interpretacyjnym?2.

Autorzy szczecinscy przyjeli programowo postawe afilozoficzng
- rezygnujac z proby ugruntowania omawianych koncepcji w szer-
szych ramach teoretycznych (czy nawet filozoficznych) i przyjmu-
jac kryterium zbieznosci bgdz rozbieznosci tez gtoszonych przez
teoretykdw prawa jako kryterium przynalezenia do puli ,dobra
wspolnego”. Decydujgce znaczenie ma aprobata w kulturze praw-
nej. W innych tekstach? podjeta zostata préba szczegétowego roz-

19 Ibidem, s. 25.
20 Ibidem, s. 25-26.
21 Ibidem, s. 34.
22 Ibidem, s. 35.

23 Zob. szerzej M. Zajecki, ,Dobro wspdine” polskich koncepcji wyktadni prawa. Préba
parafrazy przy uzyciu modelu interdyscyplinarnego rozwoju nauki Henka Zandvoorta
[w:] Integracja zewnetrzna i wewnetrzna prawoznawstwa, cz. 1 red. M. Zirk-Sa-
dowski, B. Wojciechowski, T. Bekrycht, ,Jurysprudencja” 2014, nr 2, s. 261-264;
eiusdem, Zandvoorta model interdyscyplinarnego rozwoju programow naukowych:
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bioru zatozen programu teoretykdw szczecinskich. Efektem tych
analiz byta konkluzja, ze najbardziej problematyczne jest drugie
kryterium negatywne. Mozna je rozumie¢ dwojako. W pierwszej
interpretacji mozna uzna¢, ze pod pojeciem ,gtdbwnego nurtu” au-
torzy szczecinscy rozumieli swoistg ortodoksje naukowg, podczas
gdy pozostate, heterodoksyjne koncepcje skazane sg, ich zdaniem,
na marginalizacje i trwate wytgczenie z mozliwosci uczestniczenia
we wspottworzeniu ,dobra wspolnego”. W drugiej interpretac;i
wykluczenie radykalnie odmiennych koncepcji z kompromisu
wynika z niemoznosci zrekonstruowania (wyeksplikowania) ich
tez. W tym przypadku kryterium wykluczenia kompromisu nie jest
trwate i wraz z postepem w budowaniu (meta)jezykdédw pozwala-
jacych na wyrazanie tez dotychczas nieprzenikliwych koncepcji,
takie koncepcje zaczng kiedys$ uczestniczy¢ w budowie , dobra
wspolnego” (o ile, rzecz jasna, nie zostang z niego wykluczone na
mocy pierwszego kryterium negatywnego).

Dzieje przyjecia - a wlasciwie jej braku - idei teoretykdw szcze-
cinskich pokazuja, ze badacze z innych nurtéw potraktowali pierw-
szg interpretacje jako definiujgca catg idee?. W efekcie wszyscy ci,
ktérzy nie uznawali koncepcji derywacyjnej za probierz ortodoksji
w polskiej teorii wyktadni prawa, przyjeli postawe déssintéressment
i druga (po W-dyrektywach) préba integracji polskich koncepcji
wyktadni prawa podzielita los pierwszej.

proba aplikagji do integracji polskich koncepcji wyktadni prawa, , Themis Polska
Nova” 2013, nr 1(4), s. 142-146.

24 W cytowanych wyzej tekstach zostato zaprezentowane podejscie do szczecin-
skiejidei,dobra wspdlnego” opierajgce sie na drugiej z podanych interpretacji
kryterium negatywnego. W ten sposéb nie wyklucza sie koncepcji argumen-
tacyjnych i hermeneutycznych (o ile uzna sie, ze koncepcje argumentacyjne
i hermeneutyczne posiadajg w pewnych przynajmniej zakresach wiekszg site
przekonywania nad koncepcjg derywacyjng). Jak na razie s to wytgcznie kon-
cepcje mocno teoretyczne, nieprzektadajgce sie na realne prace integrujace
teorie wyktadni prawa.
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2.3. Programy zamkniete

Skoro, poki co, nie ma zintegrowanej polskiej teorii wyktadni
prawa, wydaje sie, iz nalezy porzucic¢ perspektywe integracji od-
gornej i spojrze¢ na problem od strony praktycznej - jak, mimo
faktu wielosci koncepcji wyktadni prawa, koncepcje te mogg ge-
nerowac rozwigzania przydatne naukom dogmatycznoprawnym
i naukom pozaprawnym?

W dalszych uwagach odwotamy sie do idei Henka Zandvoorta
metodologicznej koncepcji interdyscyplinarnych relacji programéw
badawczych. Nie twierdzac, ze jest to jedyna i najlepsza koncep-
tualizacja, zmierzamy do pokazania (w ramach tego schematu
metodologicznego) recepty na sensownos¢ funkcjonowania w wie-
logtosowym polskim ius interpretandi koncepcji Sredniego zakre-
su, w tym takich jak, toutes proportions gardees, naszej koncepcji
normatywnosci, redundantnosci, zbednosci tekstu prawnego.

Wedtug Zandvoorta program badawczy sktada sie z: (1) twar-
dego rdzenia (w sensie Lakatosowskim, tj. niepodlegajacego zmia-
nom w toku rozwoju programu); (2) strategii rozwijania twardego
rdzenia za pomocg hipotez pomocniczych, ktére wyjasniajg lub
przewidujg konkretne zjawiska; (3) dziedziny zjawisk, ktérg pro-
gram ma wyjasniac lub przewidywac?®. Rozwo6j danej dziedziny
nauki przebiega, w terminologii Thomasa Kuhna, w trzech fazach:
(1) przedparadygmatycznej (w danej dziedzinie nie zostaty jeszcze
sformutowane programy badawcze w wyzej naszkicowanym sen-
sie); (2) paradygmatycznej (w danej dziedzinie sformutowano kilka
konkurencyjnych pod wzgledem mocy wyjasniajgcej programoéw

25 H.Zandvoort, Concepts of Interdisciplinarity and Environmental Sciences [w:] Cog-
nitive Patterns in Science and Common Sense. Groningen studies in philosophy of
science, logic and epistemology, red. T.A.F. Kuipers, A.R. Mackor, ,Poznan Studies
in the Philosophy of the Sciences and the Humanities” 1995, nr 45, s. 50; confer
R. Egiert, Parafrazy idealizacyjne. Analiza metodologiczna szkoty w Groningen,
Poznan 2000, s. 108 i n.
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badawczych); (3) postparadygmatycznej (w danej dziedzinie jeden
program badawczy ,wygrywa" - uzyskuje wyrazng przewage nad
programami konkurencyjnymi).

W paradygmatycznej fazie rozwoju danej nauki jeden z pro-
gramow jest programem wiodgcym (guide programme), a pozo-
state sg programami dostawczymi (supply programmes). Program
wiodgcy formutuje problemy naukowe, do rozwigzania ktérych
czasami nie dysponuje odpowiednimi (efektywnymi) narzedzia-
mi teoretycznymi lub eksperymentalnymi. Takimi narzedziami
natomiast mogg dysponowac programy dostawcze. Zandvoort
zauwaza pewng dodatkowa wtasciwosc¢ praktyki badawczej. Otéz,
zdaniem holenderskiego metodologa, na programy dostawcze
najlepiej nadajg sie (i w praktyce najczesciej i z najlepszym skut-
kiem sg wykorzystywane) ,programy zamkniete”. Sformutowanie
programu zamknietego oznacza ,finalizacje” pewnej dziedziny
badan naukowych, to jest zrealizowanie - w danej dziedzinie -
programu wyjasniajgcego i przeniesienie ciezaru zainteresowan
na konkretne problemy?®.

Powstaje pytanie, czy na obecnym etapie rozwoju polskich kon-
cepcji wyktadni prawa mozna mowi¢ o wytonieniu sie programu
wiodgcego oraz programoéw zamknietych. Polska teoria wyktadni
prawa jest w fazie rozwoju paradygmatycznego?’ - z wieloma
konkurujgcymi teoriami. Przyjmujgc, ze programami w sensie
Zandvoorta mogg by¢ opisowe koncepcje wyktadni, niekoniecznie
zupetne, ale wskazujgce przynajmniej twierdzenia uznawane za

26 Vide M. Zajecki, ,Dobro wspdlne”..., op. cit., s. 265.

27 Pierwszg mozliwos¢ (faza przedparadygmatyczna) odrzucamy. Polska reflek-
sja nad wyktadnig prawa doprowadzita do wypracowania kilku co najmniej
programoéw w Scistym, Lakatosowskim sensie (paradygmatéw w terminologii
Kuhna). Trzecia mozliwos¢ (faza postparadygmatyczna) - w Swietle naszkico-
wanej wyzej historii dwdch préb integracyjnych - tez jest oczywiscie obecnie
nierealizowana; vide szerzej ibidem, s. 267-272.
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Lstote” rozumienia procesu wyktadni, mamy w Polsce co najmniej
kilkanascie takich programdw, przy czym do miana programu
wiodgcego - w rozumieniu Zandvoorta - mogg konkurowac, poki
co, koncepcje: klaryfikacyjna, derywacyjna i walidacyjno-dery-
wacyjna. Pozostate koncepcje nie doprowadzity, jak na razie, do
stworzenia na nich rozwinietych programow, petnych, opisowo-
normatywnych, mozliwych do praktycznego zastosowania kon-
cepcji wyktadni.

Jak na tym tle wypada prezentowana koncepcja normatywno-
$ci, redundantnosci, zbednosci (vide Wprowadzenie)? Po pierw-
Sze, nasza propozycja na pewno nie aspiruje do obalenia innych,
szacownych koncepcji. Po drugie, uwazamy, ze naszg rolg jest
stworzenie programu dostawczego - dostarczenie odpowiedzi na
pytania i problemy generowane przez koncepcje juz funkcjonujgce
w Polsce. Po trzecie, uwazamy, iz zapozyczanie siatki pojeciowej
z koncepcji derywacyjnej nie skazuje nas na tkwienie wytgcznie
w tym paradygmacie. Wrecz przeciwnie, prowadzac wywod, dbamy
o to, by nasze rozstrzygniecia byty mozliwe do szerokiego przyje-
Cia, niezaleznie od ogblnoteoretycznych kontrowersji trapigcych
polska teorie wyktadni prawa. W efekcie zebraliSmy pule twierdzen
i wzorcOw postepowania wzgledem tekstu prawnego, ktore - by¢
moze przy pewnych modyfikacjach terminologicznych - bytyby
do zaakceptowania przez zwolennikdéw kazdej z konkurencyjnych
koncepcji. Innymi stowy, chcemy rozwigzywac problemy, ktore
dostrzegali inni badacze, pracujgcy w wybranych przez siebie pa-
radygmatach wyktadni, jednoczesnie unikajgc zamykania naszych
recept w dosc¢ ciasnym kregu sporéw ,czysto teoretycznych”.

Zebranie naszych tez w postaci programu zamknietego
(w sensie Zandvoorta) odktadamy na chwile (vide fragment 4)
- potrzebna nam jest do tego jeszcze refleksja filozoficzna nad
pojeciem prawa (fragment 3). Uwazamy, ze z takiego podejscia
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- dystansujgcego sie od najbardziej fundamentalnych sporéw
wsrod teoretykdw wyktadni - ptyng korzysci: (1) w skromnym
zakresie reaktywujemy Jerzego Wroblewskiego idee W-dyrektyw
i proponujemy uniwersalng siatke terminologiczng dla opisywa-
nia normatywnosci, redundantnosci i zbednosci tekstu prawne-
g0; (2) nasze propozycje kierowane sg takze poza domene teo-
rii prawa - uwazamy, iz proponowana siatka terminologiczna
moze stuzy¢ kazdej dogmatyce w rozwigzywaniu jej wtasciwych
problemdéw?s; (3) formutujac nasze tezy w postaci programu za-
mknietego, antycypujemy koniecznos¢ integracji krajowych kon-
cepcji wyktadni prawa (ius interpretandi polonum) z koncepcjami
wypracowywanymi w skali ogolnoeuropejskiej (ius interpretandi
europaeum). Trudno realistycznie mie¢ nadzieje na to, ze jako Po-
lacy ,nawrécimy” Europe na teorie klaryfikacyjng czy derywacyjng.
Realnie mozna liczy¢ na to, ze polscy teoretycy i ich idee bedg
mieli wptyw ograniczony - a wypracowywane tutaj programy za-
mkniete (tj. przezwyciezajgce spory paradygmatyczne) bedg miaty
wiekszg site przebicia; (4) na koniec pamietac nalezy o integracji
zewnetrznej prawoznawstwa. Jezeli teoretycy wyktadni prawa nie
chcg na zawsze pozosta¢ w intelektualnym getcie nauk prawnych,
konieczne jest, uwazamy, wypracowywanie chocby niewielkich
zbioréw tez niekontrowersyjnych - dajgcych sie zastosowac do
analiz jezykoznawczych, literaturoznawczych, politologicznych,
socjologicznych itd.

2.4. Spory teoretyczne w ujeciu Adama Dyrdy
Naszkicowany wyzej plan moze wydawac sie- dla teorety-
koéw poszukujgcych odpowiedzi jednoznacznych i ostatecznych

28 W cyklu artykutéw zebralismy szereg przyktadow ilustrujgcych takie zastoso-
wania (vide przypis 1).
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- bardzo skromny. W ten sposob jednak realizowane sg postulaty
metafilozoficzne opisane przez Adama Dyrde. Autor ten pokazat,
ze przyjecie zatozen holistycznego pragmatyzmu prowadzi do
uznania, ze teoria prawa staje sie (przynajmniej potencjalnie)
konglomeratem teorii ekwiwalentnych w radzeniu sobie z opisem
(wyjasnianiem) truizmdw prawniczych, a badacze formutujgcy ta-
kie teorie sg epistemicznymi parami®. Spory teoretyczne nie mogg
przeto by raz i na zawsze rozstrzygniete narzedziami teoretycz-
nymi (w szczegdlnosci analizg pojeciowg). Na ,rynku teoretyczno-
prawnym” (okreslenie Dyrdy)* idee i pomysty konkurujg. Naturalng
przewage majg teorie aktualnie modne (,rzgdzace” w terminologii
Dyrdy)*, a teorie ,aspirujgce” (znéw okreslenie Dyrdy)*? dgzg do
ztamania monopolu teorii rzgdzgcych poprzez wykazanie swych
merytorycznych przewag w wyjasnianiu truizmow prawniczych.

W tym miejscu nie chcemy szczegdtowo rozwija¢ analo-
gii pomiedzy ujeciami Zandvoorta i Dyrdy. Zwr6¢my uwage
na dwa podobieristwa. Obaj autorzy wskazujg na epistemicz-
ne rownouprawnienie konkurujgcych teorii. Jeden i drugi autor
wskazuje nadto na praktyczng uzytecznos¢ teorii jako kryterium
racjonalnego rozstrzygania sporéw teoretycznych.

Ujecie Adama Dyrdy jest, poki co, ujeciem bardzo ogdlnym,
a autora interesujg fundamentalne spory teoretyczne, w tym
zwiaszcza spor pozytywizmu z niepozytywizmem. Dla naszego
cyklu artykutow przyjeliSmy znacznie skromniejszg perspektywe
- nasza koncepcja normatywnosci, redundantnosci, zbednosci zaj-
muje sie wytgcznie pewnymi obszarami sporéw w teorii wyktadni

29 A. Dyrda, Spory teoretyczne w prawoznawstwie, Warszawa 2017, s. 481.
30 Ibidem, s. 482 (teza 13).

31 Ibidem, s. 482-483 (teza 16).

32 Ibidem, s. 483 (teza 17).
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prawa. Niemniej jednak w tym skromnym zakresie - uwazamy
- wystepujemy jako epistemiczni parowie. Nasze ujecie bazu-
je na truizmach (w rozumieniu Dyrdy) dotyczgcych wiasciwosci
tekstu prawnego. Nasze ujecie spetnia tez, uwazamy, kryterium
poprawnosci metodologicznej®. Jest to rowniez ujecie ,aspirujgce”,
a naszym celem jest tylko (i az) pokazanie uzytecznosci zapro-
ponowanej siatki pojeciowej w porzgdkowaniu i rozwigzywaniu
problemdw w procesie tworzenia i stosowania prawa oraz w in-
tegrowaniu prawoznawczej teorii wyktadni prawa z ujeciami nauk
pozaprawnych. Podsumowujgc, prowadzgc wywdd z myslg o za-
stosowaniach naszych ustalen (tworzenie programu zamknietego
w ujeciu Zandvoorta), mamy na celu, ujmujgc rzecz stowami Dyrdy,
~prezentowanie prostych i jednoznacznych rozwigzan powstaja-
cych problemdw instytucjonalnych4.

3. Spory teoretyczne dotyczgce pojecia
i funkcji prawa

W wywodzie dochodzimy do najbardziej grzaskiego, uwiktanego
w wielorakie spory filozoficzne zagadnienia konceptualizowania
samego pojecia prawa. Dotychczas przykrywalismy milczeniem
te kwestie i mocg zatozenia o jednolitym pojmowaniu struktury
i funkcji systemu prawnego abstrahowalismy od sporéow funda-
mentalnych o prawo. W tym miejscu uchylamy to zatozenie. W kon-
sekwencji musimy przypatrzec sie temu, jak nasza koncepcja nor-
matywnosci, redundantnosci, zbednosci plasuje sie w spektrum
sporow fundamentalnych o prawo. Wybieramy kwestie weztowe
z punktu widzenia tematu naszego cyklu, to jest takie spory o fun-

33 Ibidem, s. 481 (teza 6).
34 Ibidem, s. 483 (teza 18).
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damenty prawa, ktore znaczgco wptywajg na rozumienie naszych
tez o normatywnosci, redundantnosci, zbednosci - a wiec obszar
truizméw (w terminologii Adama Dyrdy) dotyczacych wtasciwosci
tekstu prawnego. Mamy przy tym stale na uwadze cel (wskazany
na koncu fragmentu 2.3), ktérym jest budowanie programu za-
mknietego, czyli wyciggajgcego elementy wspdlne konkurujgcych
paradygmatdéw, a nie opowiadanie sie twardo za jednym z nich.

3.1. Normatywnos¢ w ujeciu reprezentujgcym i w ujeciu
ontologicznym

Typowe dla polskich dyskusiji teoretycznoprawnych nad poje-
ciem obowigzywania prawa byto przyjmowanie, ze interpretator
tekstu dostaje jako juz obecne w systemie prawnym informacje
o kryteriach pozwalajgcych ustali¢ fakt obowigzywania normy
prawnej. Zestawy tego typu byty proponowane wielokrotnie.
Dobrze znane sg propozycje Leszka Nowaka*® i Jerzego Wréblew-
skiego®®. Dobrze znane sg tez krytyki takiego rozwigzywania pro-
blemu®. Jasne jest, ze uzasadnienie kazdego z kryteriéw z osobna
wymaga powaznego namystu nie tylko nad wtasciwosciami formal-
nymi regulacji, ale takze nad stuszno$cig moralng i skutecznoscig
tychze regulacji.

W naszym ujeciu normatywnosci (i poje¢ pochodnych - re-
dundantnosci, zbednosci) abstrahowalismy od filozoficznych
kontrowersji dotyczgcych statusu bytow normatywnych samych
w sobie i kwalifikowaliSmy jako normatywne te elementy tekstu

35 L. Nowak, Interpretacja prawnicza. Studium z metodologii prawoznawstwa, War-
szawa, 1973.

36 J. Wréblewski, Obowigzywanie systemowe i granice dogmatycznego podejscia do
systemu prawa, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1986, nr XXXVI.

37 A. Grabowski, Prawnicze pojecie obowigzywania prawa stanowionego. Krytyka
niepozytywistycznej koncepcji prawa, Krakéw 20009, s. 481-482.
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prawnego, ktore jako takie wskazane sg przez dyrektywy nor-
matywnej koncepcji zrodet prawa polskiego. Jest to, w jezyku
Stephena Finlaya, ujecie reprezentujgce. Dla filozofa prawa jest
to ujecie zbyt zawezajgce, gdyz usuwa z pola zainteresowania
aspekt ontologiczny normatywnosci (w jezyku Finlaya: ceche czy
zespo6t cech czynigcych fakty lub wtasnosci normatywnymi). Po-
wyzsze rozroznienie zostato przyblizone polskiemu czytelnikowi
w opracowaniu Weroniki Dziegielewskiej®. Na jeszcze gtebszym
poziomie rozwazan usytuowane sg rozwazania Bartosza Brozka,
ktoéry rozwaza mozliwos¢ obiektywnego istnienia normatywnosci
rudymentarnej, z ktérej, w drodze refleksyjnej ewolucji ludzkiej
kultury, wytaniaty sie rézne ,normatywnosci abstrakcyjne” (termin
Brozka), w tym ontologicznie rozumiana normatywnos$¢ prawa®.

Uwazamy, ze dla naszych celow ujecie reprezentujgce norma-
tywnosci jest wystarczajgce. Dzieki temu odcinamy sie od dyskusji
0 sensie pojecia obowigzywania normy prawnej. Celem naszym
nie jest zbieranie argumentéw za trafnoscig uje¢ Leszka Nowaka,
Jerzego Wroblewskiego, Macieja Zielinskiego, Andrzeja Grabow-
skiego czy jakichkolwiek innych. Ograniczamy sie do przyjecia zato-
zenia, iz kazda (zarédwno pozytywistyczna, jak i niepozytywistyczna)
normatywna koncepcja zrédet prawa wyznacza jakis zakres pojecia
normy prawnej obowigzujgcej w danym systemie prawnym. A to
daje nam pojeciowg baze do zdefiniowania normatywnosci (sensu
stricto, sensu largo i sensu largissimo) przepiséw prawnych tego
systemu. Motywacja dla tak ograniczonego zakreslenia pola ba-

38 W. Dziegielewska, Normatywnos¢ obowiqzywania norm prawnych w koncepcji
poznansko-szczecinskiej szkoty teorii prawa. Perspektywa pragmatyzmu analitycz-
nego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2020, z. 2, s. 95-97.

39 B. Brozek, Pojecie normatywnosci, s. 34 i n.; eiusdem, Normatywnosc w etyce
i prawie, s. 147-150 (oba teksty [w:] Fenomen normatywnosci, red. A. Brozek,
B. Brozek, J. Stelmach, Krakéw 2013).
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dawczego powinna by¢ juz jasna dla czytelnikdw - naszym celem
jest skonstruowanie programu zamknietego (vide fragment 2.3).
Innym problemem jest to, czy realny polski system prawny dys-
ponuje jedng, niekontrowersyjng normatywng koncepcjg zrédet
prawa. Na tak postawione pytanie odpowiedz jest negatywna,
a konsekwencje tego faktu rozpatrujemy we fragmencie 3.4.

3.2. Tréjpoziomowosc tekstu prawnego

Pionierem zaawansowanych badan nad redundancjg w polskim
tekscie prawnym byt Maciej Ktodawski. Autor ten zastosowat
tworczo idee tréjpoziomowosci tekstu prawnego rozwijang przez
Ryszarda Sarkowicza® i zaaprobowang, z zastrzezeniami, przez
Macieja Zielinskiego*'. Konsekwentnie przyjeta koncepcja tréjpo-
ziomowosci wymaga, by kategorie normatywnosci, redundantno-
Sci i zbednosci odnies¢ najpierw z osobna do kazdego z poziomow
odczytywania tekstu prawnego, a nastepnie rozwazy¢ ewentualne
wystgpienie relacji miedzypoziomowych.

Polski tekst prawny odczytywany w izolacji na poziomie
deskryptywnym ujawnia normatywnos$¢ w stabym zakresie.
Reguty redagowania tego tekstu zniechecaja legislatoréw do
wprowadzania modalnosci deontycznych w forme zdan. Dominujg
zdania oznajmujgce - powierzchniowo pozbawione przymiotu
normatywnosci. Redundantnos¢ informacyjna na poziome
deskryptywnym jest zauwazalna, jest jednak duzo nizsza niz
w tekstach nieoficjalnych. Rolg redundancji z informacyjnego
punktu widzenia jest zabezpieczenie informacji przed utratg w pro-
cesach jej przekazywania i - potencjalnego - uszkadzania lub znie-

40 R. Sarkowicz, Poziomowa interpretacja tekstu prawnego, Krakow 1995.

41 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady reguty, wskazéwki, wyd. 7, Warszawa 2017,
s. 81-84.
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ksztatcania komunikatow. W przypadku tekstu prawnego panuje
przekonanie, ze zinstytucjonalizowane formy jego wytwarzania,
przechowywania i powielania dajg wystarczajgcg praktyczng gwa-
rancje zachowania informacji. Nadto majac na uwadze dazenie
do zwieztosci tekstu, nie dziwi wzglednie niska redundancja in-
formacyjna, najczesciej ujawniajgca sie na poziome leksykalnym
- zbitek pleonastycznych.

Odczytywany na poziomie presupozycji polski tekst praw-
ny jest bardzo silnie redundantny. Jest to wypadkowg rozrostu
liczby regulacji odnoszacych sie, w réznych aspektach, do tych
samych zjawisk spotecznych. W efekcie wiele regulacji dzieli te
same presupozycje ontologiczne i epistemologiczne. Zatozenie
o racjonalnosci aksjologicznej prawodawcy kaze interpretatoro-
wi odczytywacd - jako presuponowany w tekscie - spdjny system
stusznych moralnie wartosci. W efekcie réwniez presupozycje ak-
sjologiczne tekstu prawnego sg silnie redundantne. Zagadnienie to
byto przedmiotem osobnej, szczeg6towej analizy monograficznej*
i w tym miejscu mozna czytelnikdéw do niej odestac.

Na poziomie dyrektywnym w petni ujawnia sie zawartos¢
normatywna tekstu prawnego. Tego poziomu dotyczy zatozenie
0 normatywnosci tekstu prawnego. Zatozenie to mozna odczy-
tywac jako skierowane do legislatoréw oraz jako skierowane do
interpretatoréw. W cyklu naszych artykutéw argumentowalismy,
ze odczytywane przez legislatoréw zatozenie to ma charakter nor-
matywny - czego wyrazem jest 8 11 Zasad techniki prawodawczej
(ZTP). Idealny tekst prawny (vide fragment 4.1.1) na poziomie dy-
rektywnym bytby w catosci normatywny. Tekst realnie tworzony
nie jest idealny w powyzszym sensie. Zawiera rozmaite odstep-
stwa - niektére aprobowane przez ZTP, inne watpliwe, a jeszcze

42 M. Zajecki, Aksjologiczna interpretacja..., op. cit., s. 263-268.
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inne w oczywisty sposéb niepozgdane. We wnioskach niniejszego
artykutu odnosimy sie do tego faktu z punktu widzenia interpreta-
tora (fragment 5.2), ktéry potrzebuje wskazéwek, jak dokonywac
interpretacji tekstu zawierajgcego tego typu elementy.

3.3. Wieloptaszczyznowos¢ poznawania prawa

W zaleznosci od tego, ktdre narzedzia poznawcze zastosuje-
my, fenomen prawa ujawnia rozmaite oblicza. Najogolniej mozna
wyrozni¢: rozwazania dogmatyczne nad prawem (ze szczegdlnym
naciskiem na analize jezykowo-logiczng), aspekt realny (socjolo-
giczny, psychologiczny), proby uogdlniania pojeciowego (teoretycz-
nego, filozoficznego) oraz namyst nad komponentg wartosciujgcg
(aksjologia prawa).

Mocg zatozenia o jednolitym pojmowaniu struktury i funkgcji
systemu prawnego dotychczas sptaszczaliSmy oglad prawa, ogra-
niczajac sie do ptaszczyzny dogmatycznej. Przy wejrzeniu gtebszym
- wieloptaszczyznowym - pojecia normatywnosci, redundantnosci
i zbednosci ujawniajg takze rozmaite oblicza. Sg to pojecia skro-
Sne”, to jest takie, ktére - w zaleznosci od poziomu zagtebienia
sie w ztozonos$¢ opisywanego zjawiska - ujawniajg nowe, niewi-
doczne w ogladzie powierzchniowym, tresci. Nie pretendujgc do
wyczerpania tematu, wskazmy na kilka takich tresci gtebszych.

Z socjologicznego punktu widzenia najciekawszym zagadnie-
niem wymagajgcym refleksji jest multicentrycznos$¢ wspotczesnych
porzadkdéw prawnych (vide fragment 3.4).

W ptaszczyznie psychologicznej ujawnia sie ztozonosc¢
zagadnienia, ktére od poczatku jest obecne w naszych roz-

43 O pojeciach skrosnych w prawoznawstwie vide szkic metodologiczny: M. Za-
jecki, O procedurze agregacji i dezagregacji w teorii prawa (szkic metodologiczny)
[w:] Teoria prawa. Miedzy nowoczesnoscig a ponowoczesnoscig, red. A. Samonek,
Krakow 2012, s. 123-125.
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wazaniach - ustalania kryteriéw rozrézniania zbednosci od nie-
zbednosci fragmentéw redundantnych. PostuzyliSmy sie, bez
definiowania, a jedynie z podaniem przyktaddw ilustrujgcych,
kategorig pragmalingwistyczng ,uzytecznosci komunikacyjnej”.
Kategoria ta dla petnego zdefiniowania wymaga odwotania sie
do ustalen psychologii prawa na temat zrozumiatosci tekstu
prawnego. Jest to zagadnienie empiryczne, wykraczajgce poza
skonwencjonalizowane kategorie wtasciwe oglagdowi dogma-
tycznemu.

Proste wyjasnienie, na czym polega specyfika poznania teore-
tycznego, jest trudne, a by¢ moze z gbry skazane na niepowodze-
nie. Niewatpliwe sg za to obszary szczegdtowego zainteresowania
teoretykdw prawa. Z punktu widzenia tematyki artykutu trzeba
wymienic trzy najwazniejsze. Po pierwsze, rozrdznianie normatyw-
nosci sensu largissimo opiera sie na kelsenowskim postrzeganiu
prawa jako hierarchicznego systemu norm. Jest to ujecie wspdine
Kelsenowi i zwolennikom Scistego odrézniania aktow stanowie-
nia prawa od aktow stosowania prawa. Gdybysmy jednak, jak to
wspotczesnie czyni wielu teoretykow, zakwestionowali akuratnos$¢
pojeciowq takiego oglagdu prawa, wptynetoby to na postrzeganie
normatywnosci sensu largissimo. Kierunkdéw ataku na kelsenowski
oglad prawa jest wiele, mamy wrecz do czynienia ze spektrum
alternatywnych konceptualizacji - od prawnonaturalnych po post-
modernistyczne. Warto wiec pamietac o tym, ze siatka pojeciowa
nie jest, i nie moze by¢, wolna od zatozen teoretycznych.

Drugi teoretyczny aspekt wymagajgcy naszej uwagi to od
dawna toczony spor o zasadnos¢ pojeciowego wyodrebniania
i ksztatt modelowy normy prawnej jako czegos réznego od
agregatu przepiséw prawnych. Przez caty czas przyjmowalismy

44 B.Wrdblewski, M. Zajecki, O normatywnosci..., op. cit., Czes¢ pierwsza, s. 136-139.
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pojeciowe rozréznienie normy od przepisu, warto jednak podkre-
sli¢, ze zaproponowana siatka terminologiczna dotyczy wytgcznie
fragmentow tekstu prawnego. Uwazamy przeto, iz zwolennicy
ujec alternatywnych moga, po stosownych parafrazach, zaada-
ptowac terminologie dubleréw, wdow, sierot, partaczy do teorii
niepostugujacych sie explicite pojeciem normy prawne;.

Po trzecie, w wywodzie mato uwagi poswiecaliSmy zwigzkom
regut wyktadni w Scistym sensie z innymi dyrektywami rozwiniete;
normatywnej koncepcji zrédet prawa. W czwartym artykule, oma-
wiajgc ,normy wirtualne”, w pole analizy wprowadzamy reguty
inferencyjne, ale w ograniczonym zakresie. Reguty kolizyjne po-
zostawaty na poboczu naszego zainteresowania, pojawiajac sie
ad usum rozstrzygania poszczegolnych kwestii typologicznych
(vide powtoérzenia w aktach wykonawczych, bezprzedmiotowe
sygnalizowanie istnienia leges speciales i inne). Problematyka wa-
lidacyjna jest obecna w naszych analizach posrednio. Przyjete
definicje obowigzywania prawa i zmiany normatywnej* zaktadaja,
ze opisywany system zbudowany jest na faktach prawotwoérczych
stanowienia prawa. Jest to konceptualne ograniczenie naszej
propozycji i powoduje ono, ze préba zaadaptowania koncepcji
normatywnosci, redundantnosci, zbednosci do innych systemow
prawnych, w szczegélnosci do prawa europejskiego, bedzie wy-
magac dodania analizy zmian normatywnych powodowanych
precedensami prawotwoérczymi oraz zmianami w zbiorze norm
prawa zwyczajowego.

W ptaszczyznie filozoficznej wszystkie te elementy tekstu
prawnego, ktére dotyczg legitymizacji tadu (prawnego, spo-

45 B. Wroblewski, M. Zajecki, O normatywnosci..., op. cit., Czes¢ czwarta, frag-
ment IV.
46 B.Wrdblewski, M. Zajecki, O normatywnosci..., op. cit., Czes¢ pierwsza, s. 130-135.
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tecznego), nabierajg nowej wagi. Temu zagadnieniu poswieciliSmy
uwage przy omawianiu problemu normatywnosci preambut. Jest
to jednak problem szerszy, ktéry, zdaniem Pawta Jabtonskiego®’,
moze sktania¢ do rewizji koncepcji poziomow tekstu prawnego
i do dodania czwartego poziomu odczytywania tegoz - poziomu
ideologicznego. W standardowej siatce terminologicznej wska-
zany problem mozna, poki co, potgczy¢ z kwestig odestan poza-
systemowych - tgczenia normatywnych elementow tresciowych
wystowionych w tekScie prawnym z elementami spoza tekstu. Na
obecnym etapie badan jest to problem dogmatyczny, omawiany
najdoktadniej na przyktadzie klauzul generalnych. Wydaje sie jed-
nak, ze w kontekscie normatywnosci problematyka ta przekracza
granice zainteresowania szczegétowych dogmatyk i wprost siega
do filozoficznych zatozen o miejscu prawa w szerszym spektrum
systemoéw aksjonormatywnych (religijnych, moralnych, obycza-
jowych).

W ptaszczyznie aksjologicznej ujawnia sie problematyka
redundantnosci i zbednosci presupozycji aksjologicznych (vide
wyzej fragment 3.2).

3.4. Multicentrycznos¢ zrédet prawa a multicentrycznosé
jurysdykgji

Zywo dyskutowane od pewnego czasu zagadnienie multicen-
trycznosci systemow prawnych ma dwa aspekty, ktére oddziatujg
na konstruowanie siatki terminologicznej normatywnosci, redun-
dantnosci, zbednosci.

Pierwszy aspekt dotyczy wielosci naczelnych organéw witadzy
sgdowniczej - zaréwno na szczeblu krajowym, jak i szczeblu

47 P. Jabtonski, O ideologicznym poziomie interpretacji tekstu prawnego, ,Przeglad
Prawa i Administracji” 2020, nr CXXII.
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miedzynarodowym. Zgodnie z art. 8 Konstytucji system prawa
polskiego nie jest w Scistym tego stowa znaczeniu multicentrycz-
ny, gdyz to ,Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospo-
litej Polskiej”. Nie ulega natomiast watpliwosci, ze w ogladzie
socjologicznym mozna dostrzec wiele peknie¢ w systemie wia-
dzy sgdowniczej, a w ostatnich latach zdecydowanie wiecej niz
wczesniej. W efekcie moéwienie o jednej ,linii orzeczniczej” jest
jawnie kontrfaktyczne. Nie jest to, rzecz jasna, specyfika Polski
i czasOw najnowszych. Od dawna juz wskazuje sie na fakt, iz
w rozwinietych, umiedzynarodowionych systemach sgdownictwa
dochodzi - ijest to nieuniknione - do ,dialogicznej koegzystencji”,
gdzie uzasadnienia orzeczen, petnigc funkcje pozaprocesowe,
nabierajg wagi faktycznego czynnika wspotksztattujgcego prawo.
Konsekwencja dla naszych rozwazan jest tylez oczywista, co do-
niosta - w sytuacji istnienia wielu linii orzeczniczych i kwestiono-
wanego przez wielu, a w kazdym razie na dzis$ faktycznego braku
ostatecznego i powszechnie uznawanego nadzoru jurydycznego,
niemozliwe jest pojeciowe rozstrzygniecie wszystkich sporow
o status normatywny tekstu prawnego. Spory te w praktyce mogg
by¢ odpryskiem gtebszych sporéw o legitymizacje okreslonej wizji
systemu prawnego.

Drugi aspekt dotyczy multicentrycznosci zrédet prawa. Wizja
jednego, spdjnego systemu dyrektyw walidacyjnych jest wspot-
czesnie kontrfaktyczna. W rzeczywistosci zaktadane wizje zrodet
prawa mogg réznic sie w zaleznosci od organu, ktory podejmuje,
w terminologii Andrzeja Grabowskiego?, , dyskurs walidacyjny”.
Najoczywistszg tego konsekwencjg jest to, ze nasza ambicja, by
stworzy¢ program zamkniety stuzacy opisowi normatywnosci,
redundantnosci, zbednosci, musi by¢ ograniczona, poki co, do

48 A. Grabowski, Prawnicze pojecie..., op. cit., s. 481in.
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opisu prawa krajowego, gdzie dyskurs prowadzony jest pomiedzy
krajowymi osSrodkami wtadzy sgdowniczej (Trybunat Konstytu-
cyjny, Sad Najwyzszy, Naczelny Sagd Administracyjny). Zniesienie
zatozenia o jednolitym pojmowaniu funkcji systemu prawnego
i poszukiwanie wspolnego mianownika teorii wyktadni prawa
muszg przebiegac wieloetapowo. Na pierwszym etapie celem
jest stworzenie programu zamknietego dla prawa krajowego.
Na drugim etapie, polegajgcym miedzy innymi na uwzglednie-
niu rozbieznosci w koncepcjach zrédet prawa ujawniajgcych sie
w orzecznictwie TSUE, mozliwe bytoby stworzenie programu za-
mknietego dla prawa krajowego i unijnego. Jak juz wskazano wyzej,
taki program zamkniety (fragment 2.3 in fine) musiatby uwzglednic
w siatce terminologicznej funkcjonowanie unijnych precedenséw
prawotworczych i aquis communautaire®.

4. Dwie konceptualizacje poprawnosci
i btednosci tekstu prawnego

4.1. Analityczne ujecie kategorii tekstu idealnego

Poprzez analityczne ujecie btedu legislacyjnego (resp. popraw-
nosci legislacyjnej) rozumiemy opis czynnosci legislacyjnych i wy-
twordéw czynnosci legislacyjnych jako dziatah konwencjonalnych
podmiotdédw upowaznionych normami kompetencyjnymi. Efektem
czynienia uzytku z norm kompetencji legislacyjnej danego systemu
prawnego zgodnie z regutami sensu czynnosci konwencjonalnych
jest wytworzenie bezbtednego (w sensie analitycznym) tekstu
prawnego (potencjalnego - projektu, a nastepnie aktualnego -

49 Na kolejnych etapach, ktére - poki co - jawig sie jako odlegte marzenie, naleza-
toby wypracowywac programy integrujace elementy prawa miedzynarodowego
(regionalnego i powszechnego).
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po uchwaleniu i wejsciu w zycie). Odstepstwa od regut sensu
czynnosci konwencjonalnych powodujg wytworzenie tekstu obar-
czonego wadami (w ogolnej terminologii teorii czynnosci konwen-
cjonalnych). Wady te skutkujg tym, ze wytwdr konwencjonalny,
ktorym jest tekst prawny, odbiega od tego, jakim bytby w postaci
bezbtednej. Jednak poniewaz jest to wytwdr konwencjonalny,
konsekwencje wadliwosci tekstu dla obrotu prawnego réwniez
sg normowane konwencjonalnie. Konsekwencje te mogg prze-
biega¢ w spektrum potencjalnych reakcji podmiotow stosujgcych
prawo - od przejscia do porzgdku dziennego nad drobnymi wa-
dami (odchyleniami od tekstu bezbtednego), poprzez rozmaite
mniej lub bardziej skonwencjonalizowane czynnosci konwalidujgce
(tu mieszczg sie w szczegdlnosci efekty wyktadni rozszerzajgcej/
zwezajgcej), az do najpowazniejszych reakgji instytucjonalnych
(uczynienie czynnosci bezskutecznej wobec pewnych podmiotéw,
uniewaznienie czynnosci konwencjonalnej, a w ostatecznosci
instytucjonalne uznanie czynnosci za nieistniejgca).

Zastosujmy naszkicowang idee analitycznego rozumienia (bez)
btednosci do polskiej praktyki legislacyjnej. Pojecie idealnego tek-
stu prawnego (sktadajgcego sie przepiséw idealnych) wprowadzita
Beata Kanarek, dla ktorej ,[p]lrzepisy realne sg faktycznie zasta-
nymi jednostkami redakcyjnymi egzemplarzy tekstu prawnego
danego aktu. [...] [I]dealny tekst aktu prawnego jest konstruktem
myslowym, ktérego elementami sg przepisy idealne. Przepisy
idealne sg wiec jednostkami - juz nie redakcyjnymi - idealnego
tekstu aktu prawnego. Istotg tych przepiséw jest to, ze sg one
analogonami przepiséw realnego tekstu aktu prawnego™®.

Literalne rozumienie powyzszej idei wygladatoby nastepu-
jaco: realny tekst prawny to materialne ,$lady” po czynnosciach

50 B. Kanarek, Teoretyczne ujecia derogacji, Szczecin 2004, s. 173.
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konwencjonalnych tworzenia prawa®'. Tezy nie nalezy rozumied
dostownie. Kazdy prawnik uznaje - w takim lub innym wystowieniu
- teze, ze prawo jest faktem instytucjonalnym. Stanowienie prawa
jest performatywem i jego celem nie jest dokonanie jakiegokolwiek
przeksztatcenia w realnym (materialnym) Swiecie, lecz dokonanie
zmian w Swiecie - méwigc jezykiem Johna Searle’a i Marka Smolaka
- instytucjonalnych faktéw spotecznych. Beata Kanarek nie przyj-
muje rozumienia literalnego, gdyz wtedy jej teza, iz ,cata uwaga
teoretykow prawa skupiona jest wtasciwie na tekscie realnym”2,
bytaby jawnie fatszywa. Analityczne rozumienie tekstu idealne-
go polega na przyjeciu, ze ,idealny tekst prawny” jest terminem
idealizacyjnym, kontrfaktycznie opisujgcym wiasciwosci, ktorych
nie ma tekst realny. Celem wprowadzenia takiego pojecia jest
pokazanie, ze racjonalny prawodawca (sam bedgacy konstruktem
idealizacyjnym) dokonuje czynnosci konwencjonalnych na tekscie
idealnym.

|dee Beaty Kanarek zostaty wysubtelnione przez Piotra Zwie-
rzykowskiego, ktéry zaproponowat uzywanie triady terminéw
- tekst materialny, tekst realny i tekst idealny®3. Dla poparcia swo-
jej propozycji odwotat sie do fenomenologicznej analizy tekstu
prawnego jako tworu materialnego (np. zadrukowane stronice
konkretnego egzemplarza Dziennika Ustaw) i jako tworu intencjo-
nalnego (swoistej, fenomenologicznie ujmowanej, tresci utworu

51 Materialne ,$lady” w doktadnie takim samym, technicznym sensie, w jakim
ociekajacy po burcie szampan z butelki rozbitej na wodowanym statku jest
»Sladem” po konwencjonalnej czynnosci nadawania statkowi imienia lub jak
ociekajgca po skroni dziecka woda swiecona jest materialnym ,$ladem” po kon-
wencjonalnej czynnosci przyjmowania chrzczonego do wspolnoty chrzescijan.

52 B. Kanarek, Teoretyczne ujecia..., op. cit., s. 173.

53 P.F. Zwierzykowski, Nowelizacja jako sposdb zmiany prawa. Studium z teorii
legislacji, Poznan 2016, s. 210 i n.
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literackiego)>*. Zaproponowane przez Zwierzykowskiego pojecia
sg na tyle pojemne, iz mozna nadac im wiekszg range teoretyczng,
jesli explicite wskaze sie, co podlega pojeciowej idealizacji - a prze-
biega ona na dwdéch poziomach: fenomenologicznym i analitycz-
nym Przyjmijmy ujecie maksymalnie wyidealizowane, w ktérym
idealny tekst prawny to taki tekst, ktéry stanowitby prawodawca
idealny®>. Tekst ten jest, po pierwsze, idealny w sensie fenomeno-
logicznym oraz - po drugie - jest idealny analitycznie, to znaczy jest
wytworem prawodawcy posiadajgcego kontrfaktycznie przymiot
unikania wszelkich btedéw w wystowianiu zamierzonych norm.

Zastosujmy powyzsze do naszej problematyki. Tekst prawny
analitycznie idealny w danym momencie t to taki tekst idealny
w sensie fenomenologicznym, ktéry charakteryzuje sie w szczegél-
nosci®® tym, ze: (1) obowigzuje w catosci w momencie t; (2) catos¢
jego czesci zasadniczych ma charakter normatywny sensu stricto;
(3) catos¢ jego fragmentdw czesci niezasadniczych ma charakter
normatywny wytgcznie sensu largo, oraz nie zawiera (4) przepiséw
redundantnych; (5) przepiséw dubleréw; (6) przepisoéw wdow;
(7) przepiséw sierot; (8) przepisdéw partaczy.

Tak rozumiany analitycznie idealny tekst prawny miatby za-
skakujgcg ceche - w procesie jego wyktadni niepotrzebne bytoby

54  Ibidem, s. 57-61.

55 Jak mégtby wygladac tekst w tym sensie idealny, probowat pokazywac Maciej
Ktodawski, dodajac przy tym, ze w realnym Swiecie osiggniecie tego ideatu jest
niemozliwe, a sam termin ,idealny tekst prawny” jest terminem teoretycznym
- stuzgcym modelowaniu, a nie opisywaniu rzeczywistosci (M. Ktodawski, Ple-
onazmy i analityzmy - wyrazenia redundantne pragmatycznie w jezyku prawnym
[w:] Jezyk wspotczesnego prawa, red. A. Niewiadomski, E. Sztymelska, Warszawa
2012, s. 121.

56 Wypisujemy tu jedynie te postulaty definicyjne, ktére majg zwigzek z tematyka
naszego artykutu. W rzeczywistosci jest ich o wiele wiecej, poczynajac od najoczy-
wistszego: prawodawca idealny jezykowo nie popetnia btedéw ortograficznych
(sich.



Przeglad Legislacyjny 1/2025 ARTYKULY

dokonywanie czynnosci interpretacyjnych fazy porzadkujace;.
Podlegatby wytgcznie czynnosciom interpretacyjnym fazy rekon-
strukcyjnej i percepcyjnej. Jedynym drobnym mankamentem po-
wyzszego faktu jest to, ze tylko prawodawca idealny ,wie" (a priori)
jak wyglada analitycznie idealny tekst prawny... - nam, ludziom
z krwi i kosci, ta wiedza nigdy nie jest w petni dana.

Podsumujmy to przyktadem hipotetycznym ujawniajgcym re-
lacje pomiedzy idealnoscig tekstu rozumiang fenomenologicznie
i analitycznie (patrz Tab. 1).

Komentarz: w znowelizowanym tekscie idealnym fenomeno-
logicznie pomijane sg przepisy nowelizujgce>’. W tekscie idealnym
analitycznie pomijany jest nadto fragment przepisu dotyczgcy
Sekretarza Rady Panstwa (fragment wdowa), a w tekscie znoweli-
zowanym pominiety jest nadto caty ustep 2 (przepis sierota). Jesli
chodzi o rozmaite sposoby pojmowania idealnosci analitycznej,

vide fragment V.2 in fine.

Tekst Tekst realny Tekst idealny fe- | Tekst idealny
materialny | fenomenologicznie | nomenologicznie | analitycznie
Art. X. Art. X. Art. X.
1. W sktad Kapituty | 1. W sktad Kapituty | 1. W sktad
Orderu wchodza: Orderu wchodzg: | Kapituty Orderu
Sekretarz Rady Sekretarz wchodza:
Panstwa, Marszatek | Rady Panstwa, Marszatek
== | Sejmu, Marszatek Marszatek Sejmu, | Sejmu,
Senatu oraz pieciu | Marszatek Senatu | Marszatek

postow. oraz pieciu Senatu oraz
2. Postowie postéw. pieciu postéw.
nie pobieraja 2. Postowie 2. Postowie

wynagrodzenia za
prace w Kapitule.

nie pobierajg
wynagrodzenia za
prace w Kapitule.

nie pobierajg
wynagrodzenia
za prace

w Kapitule.

57 Vide P.F. Zwierzykowski, Nowelizacja jako sposoéb..., op

rys. 10 (ibidem, s. 223).

. cit., s. 219 i n.; confer
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Tekst Tekst realny Tekst idealny fe- | Tekst idealny
materialny | fenomenologicznie | nomenologicznie | analitycznie
Art. X. Art. X. Art. X.

1. W sktad Kapituty | 1. W sktad Kapituty | 1. W skfad
Orderu wchodza: Orderu wchodzg: | Kapituty Orderu
Sekretarz Rady Sekretarz wchodza:
Panstwa, Marszatek | Rady Panstwa, Marszatek
Sejmu, Marszatek | Marszatek Sejmu, | Sejmu,

Senatu oraz pieciu | Marszatek Senatu. | Marszatek

/| postow. 2. Postowie Senatu.

2. Postowie nie pobieraja

|| nie pobieraja wynagrodzenia za
wynagrodzenia za | prace w Kapitule.
prace w Kapitule.
* % *

Art. Y. W ustawie
[...Jw art. X ust. 1
skresla sie stowa
,0raz pieciu
postow”,

Tab. 1. Przyktad (hipotetyczny).

4.2. Ujecie metaforyzujace - sztuka poprawnej legislacji

Na proces tworzenia tekstu prawnego mozna spogladac nie
tylko okiem analityka, ale takze obserwatora opisujgcego zjawi-
sko spotecznej percepcji procesu legislacyjnego i jego wytwordw.
W takim ujmowaniu zagadnienia bardzo pomocne sg metafory
konceptualne. W polskim piSmiennictwie pionierkg tego podejscia
jest Sylwia Wojtczak®®,

Pojeciami metaforyzujgcymi sg takie zwroty jak ,btad
legislacyjny”, ,sztuka legislacji”, ,dobra legislacja”, ,porzadnie
zredagowany tekst prawny” itd. W tle wszystkich tych pojec kryje

58 ConferS. Wojtczak, The Metaphorical Engine of Legal Reasoning and Legal Interpre-
tation, Warszawa 2017; S. Wojtczak, I. Witczak-Plisiecka, R. Augustyn, Metafory
konceptualne jako narzedzia rozumowania i poznania prawniczego, Warszawa
2017.
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sie stara, grecka jeszcze idea sztuki jako techniki - sztuki uzytkowe;j.
Legislator jawi sie jako rzemiesInik, wytwdérca produktu - legifaber.
Kryteria oceny poprawnosci ,sztuki legislacji” majg charakter wy-
bitnie praktyczny. Metodologicznie panuje tu anarchia, decydujgca
jest praxis. Probierzem dobrze wykonanego dzieta jest zrealizowa-
nie postulatéw poprawnej legislacji, ktére najprosciej mozna ujgc
hastowo - adekwatnos$¢, komunikatywnos$¢, zwieztos¢. Wszystkie
te postulaty majg charakter ocenny, a w praktyce bywajg konflik-
towe. Sztukg jest skonstruowanie szaty stownej tekstu prawnego
tak, by zoptymalizowac wytwor. Trudno przy tym oczekiwac, zeby
dato sie stworzyc¢ analityczng matryce mozliwosci - pokazujacg
wiasciwe proporcje dla kazdej klasy przypadkéw. W ujeciu meta-
foryzujgcym kazde nowe zadanie stojgce przed legislatorem to
nowe wyzwanie - konieczno$¢ dostosowania szaty stownej prawa
do mozliwosci percepcyjnych adresatow komunikatu, stopnia
skomplikowania materii spotecznych bedgcych przedmiotem
regulacji oraz juz zastanych, systemowych kontekstow prawa. Jest
to sztuka mato przypominajgca analityczne ,,rozcztonkowywanie”
i ,scalanie” elementow syntaktycznych norm prawnych oraz ich
~semantyczne klarowanie” i ,percypowanie”. Bardziej przypomina
to sztuke kulinarng - sztuke dodawania sktadnikéw i operowania
przyprawami.

Dalszymi krokami w naszkicowanej powyzej drodze bytoby
skategoryzowanie bteddéw legislacyjnych w siatce pojeciowej je-
zykoznawstwa kognitywnego®, a docelowo - wprowadzenie do

59 Sygnalizujemy tu mozliwos¢ podjecia programu badan nad kategoriami ko-
gnitywnymi wykorzystywanymi w technice legislacji, analogicznego do rozpo-
czetego juz programu badan nad takowymi kategoriami wykorzystywanymi
w interpretacji tekstu prawnego: S. Wojtczak, M. Zeifert, Statutory interpretation
and levels of conceptual categorisation: the presumption of legal language expla-
ined in terms of cognitoive linguistics, ,Internationa Journal for the Semiotics of
Law - Revue internationale de Sémiotique juridique” 2025, nr 38.
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o

Zasad techniki prawodawczej (,ksigzki kulinarnej” z ,przepisami
dla legislatoréw) objasnien i wskazowek, jak poruszac sie w ggsz-
czu problemoéw legislacyjnych, w ktérym na legislatora czyhajg
btedy legislacyjne.

4.3. Droga Srodka - metafory analityczne jako narzedzie
pracy prawnika

Przystepujac do tworzenia cyklu artykutow, nie byliSmy zado-
woleni ani z ujecia stricte analitycznego (zanadto naszym zdaniem
oderwanego od realnych probleméw legislacji i wyktadni prawa),
ani z ujecia w petni metaforyzujgcego (w ktérym traci sie kontrole
nad empiryczng weryfikowalnoscig twierdzen).

Zaproponowana siatka pojeciowa tgczy, naszym zdaniem,
zalety ujec analitycznego i metaforyzujgcego. Punktem wyjscia
naszych analiz byt oglad systemu prawnego oczami teoretyka-a-
nalityka. W wywodzie dotarliSmy jednak do miejsc, w ktérych do
gtosu dopusciliSmy perspektywe praktyka-legislatora i jego spo-
s6b patrzenia na proces redagowania tekstu prawnego. W efekcie
W zaproponowanej przez nas siatce pojeciowej odnajdujemy
metafory analityczne. Prowadzgc analize typologiczng przypad-
kéw btedow legislacyjnych, proponujemy ich opis z uzyciem
terminologii metaforyzujacej: dublerzy, wdowy, sieroty, partacze
(vide Wprowadzenie). Bazujac na twardej, analitycznej definicji
prawa, pozwalamy sobie na poszukiwanie jezyka na tyle obra-
zujgcego, zeby stat sie narzedziem nie tylko analitycznej (czesto
ex post) rekonstrukcji bteddw legislacyjnych, ale narzedziem
codziennej pracy - zaréwno myslowej, jak i pisarskiej - legisla-
tora. Metaforg-bazg byta dla nas idea ,,patomorfologii tekstu
prawnego”® - systematyczne opisywanie realnie wystepujgcych

60 Vide B. Wréblewski, M. Zajecki, O normatywnosci..., op. cit., Czes¢ druga, s. 217.
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odstepstw od tekstu prawnego idealnego w sensie analitycznym.
Wywod doprowadzit nas do zaproponowania czterech kategorii:
dubleréw, wdow, sierot i partaczy. Dalej przed badaczem-empi-
rykiem otwierajg sie dwie drogi. Mozna zaczg¢ systematycznie
zestawiac nasze tezy z tezami wybranych analitycznych koncepcji
wyktadni prawa. Mozna tez (w duchu programu badawczego
Sylwii Wojtczak) podjgc systematyczne badania nad kognitywny-
mi kontekstami zaproponowanych przez nas metafor dublera,
wdowy, sieroty, partacza. Ujawnig sie wtedy, nie mamy watpli-
wosci, niuanse i podtypy kazdej z czterech kategorii, ktére - jak
w metaforze uzywanej przez Wojtczak - sg cebulami, zjawiskami
o praktycznie nieograniczonej liczbie kontekstéw wystgpienia
w obrocie prawnym.

5. Zatozenie o racjonalnosci jezykowej
prawodawcy

5.1. Zalozenia modelujgce w teorii racjonalnosci jezykowej
prawodawcy

Dopiero w tym miejscu, po naszkicowaniu problemow zwia-
zanych ze sporami o uniwersalizacje metod wyktadni i o strukture
systemu prawnego, mozemy wypowiedziec sie na wazny i trudny
temat - jak praktyki btednego redagowania polskich aktow nor-
matywnych wptywajg na pojmowanie zatozenia o racjonalnosci
jezykowej prawodawcy. Krzysztof Mularski zdefiniowat dwa zatoze-
nia o racjonalnosci jezykowej prawodawcy: mocniejsze i stabsze®'.
Zatozenie silniejsze gtosi, ze ,kazde wyrazenie sformutowane

61 K. Mularski, Kilka uwag o zbednych fragmentach aktéw normatywnych [w:] Prawo
wobec wyzwar wspofczesnosci, t. 5, red. B. Guzik, N. Buchowska, P. Wilinski,
Poznan 2008, s. 17-18.
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przez racjonalnego (jezykowo) prawodawce, w szczegélnosci kazdy
przepis prawny, stanowi element niezbedny do wyinterpretowania
normy prawnej”. Stabsze zatozenie gtosi, ze ,kazde wyrazenie stuzy
do wyinterpretowania normy prawnej”. W naszej parafrazie moc-
niejsze zatozenie odpowiadatoby sytuacji, w ktoérej prawodawca
tworzy tekst idealny analitycznie (vide fragment 4.1). Stabsze zato-
zenie ,pozwala” prawodawcy na zamieszczanie w tekscie prawnym
przepisow nieidealnych analitycznie. Efektem analiz dotyczgcych
redundantnosci i zbednosci jest mozliwos¢ skonstruowania kilku
typow racjonalnego jezykowo prawodawcy:

- (PJRy): prawodawca jezykowo racjonalny; tworzy wytgcznie
tekst idealny analitycznie;

- (PJR,): prawodawca jezykowo racjonalny, tworzy wytgcznie
tekst nieredundantny;

- (PJR3): prawodawca jezykowo racjonalnys; tworzy tekst z frag-
mentami redundantnymi, ale nie-zbednymi;

- (PJRy): prawodawca jezykowo racjonalny, tworzy tekst z frag-
mentami redundantnymi i czasami, z jakich$ pozajezykowo
rozsgdnych powodow®?, takze zbednymi.

Zadna z powyzszych formut nie jest faktualnie prawdziwa
- wszystkie sg mniejszymi lub wiekszymi idealizacjami. Pytanie
brzmi, z ktorych i, w jakim zakresie, formut korzysta polski inter-
pretator dokonujacy jezykowej wyktadni tekstu prawnego? Innymi
stowy, czy zaktada sie, ze tworca tekstu prawnego zmierza do
zredagowania tekstu analitycznie idealnego (vide fragment 4.1)
w sensie: idealny,, idealny,, idealny; czy idealny,?

62 Nie rozwijajmy tu tresci pojemnej formuty ,jakie$ rozsgdne powody”. Intuicyj-
nie chodzi m.in. o przypadki uwzgledniania ekonomiki wysitku legislacyjnego,
np. poprzez zachowywanie przepiséw sierot w przekonaniu, ze w nieodlegtym
czasie, na skutek planowanych zmian, na powroét stang sie przydatne.
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5.2. Konsekwencje wielkosci konceptualizacji racjonalnosci
jezykowej prawodawcy dla procesu wyktadni

Postawione wyzej pytanie wymaga dogtebnej analizy norma-
tywnych koncepcji wyktadni prawa i szczegdtowego przypatrzenia
sie uzasadnieniom dla postulowanych przez nie dyrektyw wyktadni
jezykowej. Zadanie to daleko wykracza poza ramy niniejszego
tekstu. W dalszej analizie podajemy wytgcznie szkic mozliwego
zastosowania poczynionych rozréznien do uzupetnienia dyrektyw
wyktadni koncepcji derywacyjnej - uwazanej przez nas za program
wiodgcy polskiej teorii wyktadni prawa.

Rozpocznijmy od uwagi, ze pojecie prawodawcy jezykowo
racjonalnego;, jest tak ewidentnie kontrfaktyczne, iz jego przyj-
mowanie w toku wyktadni jest bezproduktywne. Od czasu do
czasu okazuje sie, iz konkretny fragment tekstu prawnego w ja-
kim$ momencie interpretacyjnym rzeczywiscie jest idealny;
(w sensie wskazanym we fragmencie 4.1). Jest to - dla interpre-
tatora - mita niespodzianka i dowdd na to, ze jakos¢ polskiego
tekstu prawnego nie jest az tak zta, jak mozna by sadzi¢ po
nieustannym na nig narzekaniu. Jest to jednak sytuacja na tyle
nietypowa, iz nie powinna by¢ paradygmatem w algorytmie
wyktadni przepiséw.

Pierwszym problemem interpretacyjnym w fazie rekonstruk-
cyjnej wyktadni (w algorytmie derywacyjnym) jest poszukanie
odpowiedzi na pytanie, czy dany przepis jest przepisem zrebo-
wym. Takie uksztattowanie reguty wyktadni presuponuje, ze kazdy
przepis jest normatywny sensu stricto. Jesli nadto przyjmuje sie
wprost zatozenie o nienormatywnym charakterze czesci nieza-
sadniczych, w szczegblnosci preambuty, konsekwencjg jest to, iz
reguty wyktadni sg niestosowalne do czesci niezasadniczych, w tym
do preambuty. Nasze wywody pokazujg, ze na poczatku fazy re-
konstrukcyjnej trzeba zadad pytanie bardziej podstawowe - czy
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dany fragment tekstu prawnego ma w ogodle charakter norma-
tywny. Typowe odpowiedzi brzmig nastepujgco:

- (1) dany fragment czesci zasadniczej aktu normatywnego ma
charakter normatywny sensu stricto;

- (2) dany fragment czesci niezasadniczej aktu normatywnego
nie ma charakteru normatywnego sensu stricto.

- W tych dwdch przypadkach zatozenie o jezykowej racjonal-
nosci, (PJR,) (vide ut infra) okazuje sie - przynajmniej prima
facie®® - faktycznie spetnione i reguty zaproponowane przez
Macieja Zielinskiego znajdujg zastosowanie. Jednakze mozliwe
Sg nietypowe sytuacje:

- (3) dany fragment czesSci zasadniczej aktu normatywnego nie
ma charakteru normatywnego sensu stricto, jest jednak nor-
matywny sensu largo;

- (4) dany fragment czesci zasadniczej aktu normatywnego nie
ma charakteru normatywnego sensu largo, jest jednak norma-
tywny sensu largissimo;

- (5) dany fragment czesSci zasadniczej aktu normatywnego nie
ma w ogole charakteru normatywnego;

- (6) dany fragment czesSci niezasadniczej aktu normatywnego
ma charakter normatywny sensu stricto.

Dla odpowiedzi (3)-(6) konieczne jest zmodyfikowanie pojmo-
wania jezykowej racjonalnosci prawodawcy poprzez jego ostabie-
nie do postaci (PJR ).

63 Na marginesie zauwazmy, ze redundancja tekstu normatywnego sensu stricto
moze ujawnic sie na dalszych etapach prowadzenia wyktadni. W efekcie moze
okazac sie, ze mamy do czynienia z superfluum. Kwestia ta nie byta przedmiotem
pogtebionych analiz teoretykéw wyktadni prawa. Gdyby takie analizy zostaty
przeprowadzone, okazatoby sie, ze mozliwosc¢ ostabienia zatozenia (PJR;) po-
jawia sie - przynajmniej potencjalnie - na kazdym etapie wyktadni.
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W przypadku odpowiedzi (3) interpretowany przepis jest
nieuzywany w fazie rekonstrukcyjnej wyktadni. Taki przepis
normatywny sensu largo jest, na mocy definicji, wykorzystywany
w fazie percepcyjnej wyktadni po to, by doprecyzowywac znaczenie
zwrotdéw wystepujgcych w przepisach normatywnych sensu stricto.
Jezeli przepis okazuje sie jedynie normatywny sensu largissimo
(odpowiedz 4), dochodzi do zasadniczej zmiany sposobu interpre-
towania tego fragmentu - gdyz derywacja jest prowadzona w celu
skonstruowania wyrazenia normoksztattnego indywidualno-kon-
kretnego. W przypadku odpowiedzi (5) okazuje sie, ze fragment
czesci zasadniczej jest nienormatywny - zdaniem interpretatora
w oczywisty sposdb naruszono 8 11 ZTP - intencjg prawodawcy
albo nie byto ustanowienie normy postepowania, albo mamy do
czynienia z przepisem partaczem®. Taki fragment nie podlega
dalszej interpretacji. W przypadku odpowiedzi (6) nalezy przyjac,
ze fragment czesci niezasadniczej (np. zdanie preambuty) ma
charakter przepisu merytorycznego i interpretowac je tak jak
w koncepcji M. Zielinskiego postuluje sie interpretowanie prze-
piséw czesci zasadniczej.

Prawodawca moze odczuwac potrzebe uchwalania przepisow
»na zapas” - zbednych w danym momencie, lecz o funkcjach,

64 Na tym etapie procesu wyktadni (w koncepcji derywacyjnej) oba przypadki
prowadzg do tej samej konsekwencji - zatrzymania procesu wyktadni rozumia-
nego jako odtwarzanie z przepiséw norm postepowania. W praktyce obrotu
prawnego sa to jednak przypadki zasadniczo rézne, gdyz zetkniecie sie przez
interpretatora z przepisem partaczem otwiera mozliwos¢ podjecia czynnosci
interpretacji naprawczej - wigcznie z siegnieciem do materiatéw przygotowaw-
czych i ustaleniem subiektywnie rozumianej intencji prawodawczej oraz przy-
czyn btednej redakcji przepisu. Pozostawiamy ten watek nierozwiniety - dalsze
pogtebienie analizy nie miatoby juz charakteru pojeciowego, ale empiryczny.
Wymagatoby zbadania, jakiego rodzaju btedy redakcyjne podlegajg w polskim
obrocie prawnym zabiegom naprawczym dokonywanym przez interpretatoréw.
Do postulatu podjecia takich badan powracamy w zakoriczeniu tekstu.
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ktore zaktualizujg sie w przysztosci. W ujeciu teoretycznym taki
stan nie rodzi problemow. Prawo ze swej natury jest nastawione
na ksztattowanie przysztych stanow rzeczy, moze wiec regulowac
stosunki spoteczne ,na zapas”, nie zwazajac na to, iz aktualnie
pewne warunki realizowania norm s pusto spetnione. Problem
nie jest wszakze natury teoretycznej, lecz praktycznej. Uchwalanie
przepiséw aktualnie zbednych moze by¢ motywowane, po prostu,
wygodg legislatoréw, ktdrzy bojac sie pozostawic luke w prawie,
nadregulujg rozmaite dziedziny i asekuracyjnie uwzgledniajg
zbedne przypadki. Ma to - z perspektywy legislatoréw - i te zale-
te, ze wrazie ,dogonienia” przez rzeczywistos¢ stanu prawnego
nie trzeba nowelizowad prawa. Przyktadami bytyby definicje
legalne dla terminu, ktérego ,na razie” nie uzywa sie w danym
akcie normatywnym, albo dodanie przepisu o brzmieniu ,Wy-
jatki przewidujg osobne ustawy” w sytuacji, gdy nie ma (jeszcze)
wyjatkow.

Prawodawca jezykowo racjonalnys (PJRs) nigdy czegos takiego
by nie zrobit. Praktyka uchwalania ,na zapas” przepiséw zbed-
nych jest z punktu widzenia zasad poprawnej legislacji niedopusz-
czalna. Tak samo btedne jest Swiadome pozostawianie w tekscie
prawym przepiséw wdoéw i przepisOw sierot. Skoro jednak jest
to konceptualnie mozliwe (i zdarza sie nierzadko), interpreta-
tor musi dokonac kolejnego ostabienia zatozen i przyja¢, ze ma
do czynienia z wytworem prawodawcy jezykowo racjonalnego,
(PJR,). Zaktadajac, iz niewatpliwg intencjg prawodawcy byto, by
w przysztosci przydac zbednemu fragmentowi tekstu prawnego
funkcje w systemie prawnym, jest oczywistym, ze interpretator
nie moze uznac takiego fragmentu za nieobowigzujgcy wytgcznie
z uwagi na jego (aktualng) zbednos¢. Moze co najwyzej de lege
ferenda wyrazi¢ opinie o koniecznosci jego usuniecia z tekstu
prawnego. Problem rodzi sie w sytuacji, gdy oczekiwanie na
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zmiane normatywng, ktora przyda fragmentowi funkcje w sys-
temie prawnym, trwa dtugo.

Pojawia sie tu pokusa, by uzna¢, ze taka skamienielina po
dawnym prawodawstwie traci moc obowigzujgcg na skutek de-
suetudo. Teoretycznie takie rozwigzanie nie budzi watpliwosci,
problem jest wszakze natury praktycznej - kto, w jakich procedu-
rach, w oparciu o jakie kryteria ma dokonywac autorytatywnego
(wigzgcego) stwierdzania faktu zajscia desuetudo? W kontynen-
talnej, pozytywistycznej kulturze prawnej taki stan niepewnosci
jest zjawiskiem normalnym, gdyz milczgco uznaje sie wytgczng
kompetencje prawodawcy do uznawania za uchylone fragmen-
tow tekstu prawego. W razie watpliwosci co do realizowalnosci
normy organy stosujgce prawo czekajg na zajscie jednej z trzech
sytuacji: (1) uchylenie przepisu przez prawodawce; (2) ugrunto-
wanie sie przekonania, ze norma jest trwale nierealizowalna;
(3) pojawienie sie w rzeczywistosci desygnatdéw nazwy przygodnie
pustej.

tatwo zauwazyd, iz w opisanej sytuacji dtugie obowigzywanie
przepisow redundantnych i zarazem zbednych jest zjawiskiem
czestym. Na 0go6t sg to przypadki o matej doniostosci praktyczne;j
w obrocie prawnym, swoiste kurioza legislacyjne.

Przyktad

Ustawa z dnia 21 kwietnia 1936 r. o stosunku Panstwa do Mu-
zutmanskiego Zwigzku Religijnego w Rzeczypospolitej Polskiej®,
art. 4 ust. 2: ,Stanowisko Muftiego jest dozywotnie. Siedzibg jego
jest m. Wilno”; art. 10 ust. 2: ,Siedzibg Najwyzszego Kolegium

65 Ustawa z dnia 21 kwietnia 1936 r. o stosunku Panstwa do Muzutmarnskiego
Zwigzku Religijnego w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. 21936 r., nr 30, poz. 240
z pbzn.zm.
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Muzutmanskiego jest miasto Wilno”; art. 15: ,0dpisy protokotow
Wszechpolskiego Kongresu Muzutmanskiego przesyta Najwyzsze
Kolegium Muzutmanskie za posrednictwem Wojewody Wilen-
skiego Ministrowi Wyznan Religijnych i Oswiecenia Publicznego
do wiadomosci”.

Widzimy z przyktadu, ze problem wpisany jest w pozytywi-
styczng koncepcje zroédet prawa. W okresie PRL-u problem roz-
wigzywano poprzez uznanie, ze swoistg przestankg faktyczne;j
utraty mocy obowigzujgcej przepiséw jest ,nieadekwatnos¢ do
istniejgcych socjalistycznych stosunkéw spotecznych”®, Odno-
sito sie to przede wszystkim do przepiséw o rodowodzie mie-
dzywojennym, ktérych tres¢ ,nie idzie w parze z nowoczesnym
rozwojem postepu spoteczno-ekonomicznego, nauki i techniki”®’.
Konsekwencjg tego pogladu byto uznanie za dopuszczalne doko-
nywania deklaratoryjnych aktéw ,porzadkowania” prawa. Jerzy
Wroblewski, zastanawiajgc sie nad racjonalnoscig procedur po-
rzgdkowania prawa, zauwazyt problem i opisat go w kategoriach
konfliktu dwoch ideologii obowigzywania prawa - obowigzywania
systemowego i faktualnego®®. Przyjecie wasko rozumianej kon-
cepcji obowigzywania systemowego (za czym opowiadat sie sam
Wroblewski) prowadzi do wskazanego w przyktadzie problemu
przepiséw wdoéw. Ominiecie problemu wigze sie z konieczno-
$cig uznania desuetudo i kryteridow aksjologicznych za elementy
definicyjne prawa obowigzujgcego. W ten sposéb usunelibySmy
paradoks - przepisy skamienieliny w ogdlne nie wystowiatyby
wtedy obowigzujgcych norm, a wiec nie miatyby charakteru nor-

66 K. Siarkiewicz, Porzgdkowanie przepiséw prawnych jako srodek doskonalenia
systemu prawnego, ,Panstwo i Prawo” 1973, z. 3, s. 73.

67 Ibidem.

68 J. Wréblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wroctaw 1985, s. 318.
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matywnego, osiggnelibysmy to jednakze kosztem zmiany kultury
prawnej na kulture niepozytywistyczng. Na inng trudnos¢ zwigza-
ng z problematykg porzgdkowania systemu wskazata Stawomira
Wronkowska. Nawet po uznaniu deklaratoryjnego charakteru
aktow porzadkujgcych konieczne jest wskazanie podstawy kom-
petencyjnej dla organu, ktéry takie akty deklaratoryjne miatby
wydawac®°.

Na koniec odnotujmy fakt, ze zatozenie o jezykowej
racjonalnosci, prawodawcy (PJR;) nakazuje domniemywag, iz
kazda zmiana w tekscie prawnym ma charakter nieredundant-
ny’°. Interpretator dopiero w toku wyktadni moze zorientowac
sie, ze w konkretnym przypadku ma do czynienia ze zmiang
li tylko doskonalgcg”. Skutkuje to ostabieniem zatozenia do
postaci (PJRs).

6. Zakonczenie: podsumowanie wynikéw
i mozliwosci dalszych rozwiniec

Mys$lg przewodnig, powracajgcg we wszystkich kolejnych
pogtebieniach wywodu, jest potrzeba wtasciwego rozumienia
zatozenia o normatywnosci tekstu prawnego - i to w dwdch
aspektach: jako dyrektywy redagowania tekstu prawnego
(8 11 ZTP) i jako dyrektywy wyktadni.

69 S. Wronkowska, Niektdre problemy eliminowania norm z systemu prawnego
[w:] Tworzenie prawa. Zbidr studiéw, red. ). Mazur, Warszawa 1987, s. 77-78.

70 Confer szczegdtowy wywod uzasadniajacy te teze: T. Grzybowski, Wplyw zmian
prawa na jego wyktfadnie, s. 178 i n.

71 Vide B. Wrdblewski, M. Zajecki, O normatywnosci..., Czes¢ pierwsza, op. cit.,
s. 135-136.
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Wykazalismy, iz w pierwszym aspekcie zatozenie o normatyw-
nosci nalezy rozumie¢ jako postulat redagowania tekstu realnego
mozliwie zblizonego do tekstu idealnego (w analitycznym, zde-
finiowanym przez nas sensie). Ten postulat jest kontrfaktyczny
- materiat empiryczny pokazuje, ze polski tekst prawny nie jest
analitycznie idealny i nie moze taki by¢ z réznych, wskazywanych
w toku analizy, powodow. To spostrzezenie doprowadzito nas
do wyodrebnienia trzech charakterystyk normatywnosci tekstu
(sensu stricto, sensu largo, sensu largissimo) oraz czterech podsta-
wowych typéw odstepstwa od ideatu; nazwaliSmy te przypad-
ki, siegajgc po metafory analityczne: dublerzy, wdowy, sieroty,
partacze.

W drugim aspekcie zatozenie o normatywnosci nalezy po-
strzegac¢ dwojako. W rozumieniu ogdlniejszym jest to wyraz
Swiadomosci istnienia trzech poziomoéw odczytywania tekstu
prawnego i przekonania, ze dla potrzeb obrotu prawnego sens
tekstu prawnego ujawnia sie w catosci na poziomie dyrektywnym.
W rozumieniu $cislejszym jest to zatozenie pomocnicze w procesie
wyktadni, ktore gtosi, iz przy interpretacji tekstu prawnego nalezy
w pierwszym podejsciu prowadzic jg tak, zeby tekst czesSci zasad-
niczej aktu normatywnego okazat sie nieredundantnym tekstem
normatywnym sensu stricto. Heurystycznos¢ tego zatozenia po-
lega na tym, ze interpretator, spotkawszy przypadki nietypowe,
moze i powinien zmienic strategie interpretacyjng i zidentyfikowac
fragmenty o innym statusie normatywnym (sensu largo, sensu lar-
gissimo, nienormatywne) oraz wadliwe (w szczegolnosci dublerzy,
wdowy, sieroty, partacze).

Powyzsze, najbardziej skrotowe podsumowanie gtdwnej tezy
koncepcji normatywnosci, redundantnosci i zbednosci tekstu
prawnego przedstawia Rys. 1.
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(nle-)normatywnos¢ / (nle-)redundantnos¢ / (nle-)zbednosé
tekstu prawnego

trzy pozomy tekstu prawnego
(deskryptywny dyrektywny, presupozycji)

!

2aloZenie heurystyczne:
nieredundantna (nle-R) normatywnosé sensu stricto (NSS)
czesci zasadniczej tekstu prawnego na poziomie dyrektywnym

< N

urealnienie 2akzenia (NSS). urealnienie zalozenia (nle-R):
n. sensv strcto dublerzy
n. $0Nsu largo wdowy
n. sensu largissimo sleroty
NISNOIMAtY NOSE partacze
(przepisy i inne fragmenty
tekstu prawnego)

Rys. 1. Koncepcja normatywnosci, redundantnosci, zbednosci.

Prowadzgc wywdd, w duzym stopniu korzystaliSmy z usta-
len teoretycznych poznansko-szczecinskiej szkoty teorii prawa,
ktore uznajemy za wiodgcy w Polsce program badan nad teo-
rig wyktadni prawa. Nie oznacza to jednak, ze chcemy, by nasze
ustalenia traktowac jako proste uszczegoétowienie tez koncepg;i
derywacyjnej. W naszym wywodzie, podgzajac za metafilozoficz-
ng wskazdéwka ,koncyliacji” w ujeciu Adama Dyrdy’?, Swiadomie
uchylalismy sie od definitywnych przesgdzen terminologicznych,
ktére kwalifikowatyby nasze propozycje jako twardo przynaleza-
ce do jednego paradygmatu. Zamiast tego odwotalismy sie do
dawnej idei Jerzego Wrdblewskiego, by poszukiwac¢ W-dyrektyw
intepretowania tekstu prawnego - dyrektyw wspélnych polskiemu

72 A.Dyrda, Spory teoretyczne..., op. cit., s. 482 (teza 10).
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ius interpretandi. Chcemy, by zaproponowane rozwigzania staty
sie takim wspolnym mianownikiem moéwienia o normatywnosci,
redundantnosci, zbednosci tekstu prawnego. Aby staty sie, w ter-
minologii metodologicznej, programem zamknietym - zbiorem
tez niekontrowersyjnych dla zwolennikéw réznych paradygma-
tow teoretycznoprawnych i przez to materiatem stuzgcym do
rozwigzywania problemoéw spoza ,teoretycznoprawnego getta”.
Tak skonstruowany program zamkniety bytby wehikutem dla
czgstkowego integrowania wewnetrznego i zewnetrznego nauk
prawnych. Intuicje te prezentuje Rys. 2.

integracja
(3 0N 0N 05 N5 BN BN 0N 0N N0 GO SN W WS W= .
l(nlo-)normatywnoéé 1 (nle-)redundantnosé / (nlo-)zqunoéé'
] tekstu prawnego ]
[} (PROGRAM ZAMKNIETY) s

integrscja

oo

e
tecrie
polnclogeane

Rys. 2. Koncepcja normatywnosci, redundantnosci, zbednosci jako integrujacy
program dostawczy.

Pisanie latami cyklu artykutéw ma wady. Podsumowujgc wy-
niki dociekan, zauwazamy, ze poczynione rozstrzygniecia stajg
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sie oknami z widokiem na nowe, ciekawe problemy badawcze.
Po przejsciu catej drogi wytyczonej zatozeniami idealizujgcymi
jasno widzimy, jakie powinny byc¢ dalsze kroki celem stworzenia
zapowiedzianego programu zamknietego badan nad normatyw-
noscig, redundantnoscia, zbednoscia.

Po pierwsze, potrzeba jest systematycznych (jakosciowo-ilo-
Sciowych) badan empirycznych nad wtasciwosciami polskiego
i europejskiego tekstu prawnego. Badania jakoSciowe pozwolg
na wypetnienie przyktadami matrycy mozliwosci konceptualnych
wygenerowanej przez zaproponowang siatke terminologiczng.
Matryca ta jest obszerna, gdyz nasza uwaga skupita sie nie tylko na
przypadkach typowych (przepisy singularne), ale objeta wszystkie
elementy czesci zasadniczej i niezasadniczej aktow normatywnych,
uwzgledniajgc - bardzo komplikujgce wywod - zjawisko pluralno-
Sci przepiséw (i innych fragmentow tekstu). Wstepna eksploracja
empiryczna data nam bogaty materiat do pogtebionych analiz nad
zatgcznikami, a zwtaszcza nad nietekstowymi treSciami w nich
pomieszczanymi.

Po drugie, ograniczone tamy czasopism spowodowaty, ze
W naszym wywodzie nie zmiescity sie planowane parafrazy wy-
branych uje¢ zblizonych do naszych. Odwotania do innych préb
rozwigzywania problemoéw, ktére dostrzegliSmy, ograniczyliSmy
do niezbednego minimum. W tym miejscu wypada wymienic te
koncepcje, ktére - uwazamy - wymagajg sparafrazowania i skon-
frontowania z naszym ujeciem: (1) Macieja Ktodawskiego analizy
dotyczgce redundantnosci na poziomie deskryptywnym tekstu
prawnego oraz relacji pomiedzy wtasciwosciami poziomu deskryp-
tywnego a trescig norm odczytanych na poziomie dyrektywnym?3;

73 M. Ktodawski, Redundancja w tekscie prawnym, Torun 2017.
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(2) Wojciecha Patryasa koncepcja wyjasniania strukturalnego tek-
stu prawnego’4, w szczegblnosci idea przeksztatcania wytwordéw
normatywnych; (3) Piotra F. Zwierzykowskiego fenomenologiczna
analiza tekstu prawnego jako bytu intencjonalnego’ - zestawio-
na z naszym pojeciem tekstu analitycznie idealnego; (4) Mikotaja
Hermanna teoretycznoprawna analiza zbiegu przepiséw’s, w tym
konsekwencji wystepowania takich zbiegdéw dla identyfikowania
przepisow dubleréw; (5) Andrzeja Malinowskiego typologia bteddw
formalnych tekstu prawnego”’; (6) nurt badan nad zautomaty-
zowaniem stosowania regut walidacyjnych i interpretacyjnych -
ktorego pionierem w Polsce byt Franciszek Studnicki, a obecnie
jest intensywnie rozwijany w osrodku gdanskim; (7) Andrzeja
Grabowskiego koncepcja dyskursu walidacyjnego’® (8) Leszka
Leszczynskiego koncepcja walidacyjno-derywacyjna jako préba
zintegrowania ustalen polskiej teorii wyktadni prawa z teorig i prak-
tyka funkcjonowania prawa europejskiego; (9) last but not least,
analizy ontologiczne Bartosza Brozka dotyczgce normatywnosci
rudymentarnej i wytaniajgcej sie z niej ,abstrakcyjnej normatyw-
nosci” prawa’®. Pro domo sua zapowiadamy chec i koniecznos$¢
monograficznego poréownania powyzszych idei i koncepcji z na-
szymi ustaleniami.

74 W. Patryas, Rozwazania o normach prawnych, Poznan 2001; eiusdem, Derogacja
norm spowodowana nowelizacyjnq dziatalnosciq prawodawcy. Préba eksplanacyj-
nego podejscia, Poznan 2016; eiusdem, Kreacyjna funkcja prawodawcy, Szczecin
2023.

75 P.Zwierzykowski, Nowelizacja jako sposéb..., op. cit.

76 M. Hermann, Zbieg przepisow prawnych jako problem interpretacyjny [w:] Wy-
ktadnia prawa. Tradycja i perspektywy, red. M. Hermann, S. Sykuna, Warszawa
2016, s. 167-204.

77 A. Malinowski, Bfedy formalne w tekstach prawnych, Warszawa 2019.

78 A. Grabowski, Prawnicze pojecie..., op. cit.

79 B. Brozek, Normatywnosc prawa, Warszawa 2012,
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Streszczenia

Koncepcja normatywnosci, redundantnosci, zbednosci
tekstu prawnego w kontekstach sporéw teoretycznych
o uniwersalizacje metod wyktadni i o pojmowanie struk-
tury systemu prawnego

Autorzy przywotujg rozwijang przez siebie od kilku lat koncep-
cje normatywnosci, redundantnosci, zbednosci tekstu prawnego.
Dwie witasciwosci polskiej kultury prawnej stwarzajg duze trud-
nosci w opracowywaniu takiej teorii: (1) wielos¢ konkurujacych
koncepcji wyktadni prawa; (2) spory teoretyczne o pojmowanie
fundamentow i ksztattu systemu prawnego. (Ad 1) Autorzy osadza-
ja proponowang koncepcje w kontekscie sporéw o ,prawidtowe”
dyrektywy wyktadni, odwotujac sie do idei dyrektyw wspolnych
(W-dyrektywy Jerzego Wrdblewskiego) i korzystajgc z dwoch idei
filozoficznych - tworzenia dla potrzeb badan interdyscyplinarnych
zamknietych programoéw dostawczych (idea Henka Zandvoorta)
i rownosci epistemicznej konkurujgcych teorii prawa w ujeciu
holistycznego pragmatyzmu (idea Adama Dyrdy). (Ad 2) Zapro-
ponowana koncepcja zostaje osadzona w konteks$cie dyskusiji
0 normatywnosci prawa, tréjpoziomowosci tekstu prawnego,
wieloptaszczyznowosci poznawania prawa, dyskusji o tzw. multi-
centrycznosci prawa.

Whnioski tekstu dotyczg dwdch obszardw. (1) Btad legislacyjny
mozna pojmowac na sposob analityczny (jako niezgodnos¢ ze
wzorcem, ktorym jest tekst idealny analitycznie) oraz metafo-
rycznie - jako btgd w sztuce. Pierwsze ujecie jest analizowane
w kontekscie sporéw teoretycznych o derogacje i nowelizacje
(idee Beaty Kanarek i Piotra Zwierzykowskiego). Drugie ujecie jest
zestawione z programem badan nad prawniczymi metaforami
konceptualnymi (idee Sylwii Wojtczak). (Il) Przeprowadzone analizy
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pozwalajg na uszczegbtowienie pojecia prawodawcy racjonalnego
jezykowo - ktére to zatozenie jest wykorzystywane w procesie
wyktadni i okazuje sie by¢ konglomeratem kilku zatozen kontrfak-
tycznych (o ré6znym poziomie idealizacji) wykorzystywanych na
réznych etapach wyktadni.

W zakonczeniu wymienieni sg autorzy i koncepcje teoretyczne,
ktore powinny zostac sparafrazowane i szczeg6towo zestawione
z koncepcjg normatywnosci, redundantnosci, zbednosci tekstu
prawnego przy okazji jej monograficznego opracowywania.

Stowa kluczowe: normatywnos¢, redundantnos¢, spory teo-
retyczne, metody wyktadni, system prawny.

The Concept of the Normativity, Redundancy, and Super-
fluity of the Legal Text in Theoretical Debates on the Uni-
versalization of Methods of Legal Interpretation and on
Conceptions of the Structure of the Legal System

The authors present their concept of the normativity, redun-
dancy, and superfluity of the legal text, which they have been
developing for several years. Two features of Polish legal culture
pose significant difficulties for such a theory: (1) the multiplicity
of competing theories of statutory interpretation; (2) theoretical
debates about the foundations and shape of the legal system. As
to (1), the authors situate the proposed concept within disputes
over the “proper” directives of interpretation, referring to Jerzy
Wréblewski's idea of common directives (the W-directives) and
drawing on two philosophical notions - Henk Zandvoort's idea
of closed supply programs devised for interdisciplinary research
and Adam Dyrda’s account of the epistemic parity of competing
legal theories from the metaphilosophical standpoint of holistic
pragmatism. As to (2), the concept is placed within discussions
of the normativity of law, the three-level structure of the legal
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text, the multi-layered nature of legal cognition, and the so-called
multicentricity of law.

The conclusions concern two areas. (I) A legislative error can
be understood analytically - as non-conformity with a model,
viz. an analytically ideal text - or metaphorically, as a lapse in
craftsmanship. The first perspective is analyzed in the context of
theoretical debates on repeal and amendment (ideas developed
by Beata Kanarek and Piotr Zwierzykowski). The latter perspec-
tive is juxtaposed with the research program on conceptual legal
metaphors (as in the work of Sylwia Wojtczak). (Il) The analyses
make it possible to refine the notion of the linguistically rational
legislator, an assumption used in statutory interpretation which
proves to be a conglomerate of several counterfactual assump-
tions (at different levels of idealization) employed at various stages
of interpretation.

In conclusion, several theoretical concepts (and the names
of their Polish proponents) are listed; these should be para-
phrased and compared in detail with the proposed concept of
the normativity, redundancy, and superfluity of the legal text in
a monograph.

Keywords: normativity, redundancy, theoretical disputes,
methods of legal interpretation, legal system.
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1. Wprowadzenie

Jednym ze zrédet prawa miedzynarodowego sg zasady, ktére sta-
nowig pewne ogblne dyrektywy interpretacji norm dla stosujgcych
prawo oraz stuzg wypetnieniu luk prawnych. Okreslajg wspaolny
cel, ktéry moze zostac osiggniety za pomocg dyskrecjonalnych
decyzji réznych podmiotéw. Zasada nie musi by¢ skodyfikowana,
aby jej ranga miata ogromne znaczenie - moze by¢ czescig prawa
zwyczajowego lub tzw. soft law'. Zasady sg normami o szczegdl-
nym znaczeniu prawnym, gdyz niosg okreslone wartosci stuzgce
ochronie istotnych débr, a przy tym wyznaczajg kierunki dziatan
oraz wptywajg na wyktadnie prawa?.

1 J.E. Noyes, The Common Heritage of Mankind: Past, Present and Future, ,Denver
Journal of International Law & Policy” 2011, t. 40, nr 1, s. 460-461.

2 K. Goéralczyk, M. Szuniewicz-Stepien (red.), Ochrona débr kultury w sytuacjach
kryzysowych i konfliktach zbrojnych, Gdynia 2022, s. 49.
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Jedng z zasad jest zasada poszanowania praw cztowieka i pod-
stawowych wolnosci wynikajgca bezposrednio z Karty Narodéw
Zjednoczonych (KNZ) - dokumentu konstytuujgcego Organizacje
Narodéw Zjednoczonych (ONZ). W jej preambule znajduje sie od-
wotanie do przywrdcenia wiary w podstawowe prawa cztowieka.
Zgodnie z art. 1 KNZ jednym z celéw ONZ jest promowanie praw
cztowieka i zachecanie do poszanowania tych praw i podstawo-
wych wolnosci dla wszystkich bez wzgledu na rdznice rasy, pici,
jezyka lub wyznania, co dodatkowo potwierdza art. 55 Karty?.
Karel Vasak usystematyzowat prawa cztowieka wedtug kryterium
historycznego powstawania w ramach trzech generacji praw czto-
wieka - do pierwszej zaliczono prawa podstawowe i polityczne
(prawa wolnosci), w drugiej zagwarantowano prawa spoteczne
i ekonomiczne (prawa réwnosci), natomiast trzecia generacja
praw zawiera prawa solidarnosciowe*. Dyskusja na temat potrzeby
usankcjonowania tych praw rozpoczeta sie w latach 70. XX w., kiedy
zauwazono znaczny postep cywilizacyjny, proces globalizacji oraz
wzrastajgcg wspotzaleznosc panstw. Prawa trzeciej generacji wy-
magajg wspolnego wysitku spotecznosci miedzynarodowej w celu
ich urzeczywistnienia®. Grupa ta zostata wyrdzniona ze wzgledu
na potrzebe realizacji celéw spotecznych oraz zapewnienia soli-
darnosci wsréd ludzi. Prawa solidarnosciowe cechuje kolektywny
charakter ich realizacji poprzez istnienie minimalnej zgody spotecz-
nej na ptaszczyznie krajowej lub miedzynarodowej, umozliwiajgcej
solidarne dziatanie jednostek/grup oraz - konsekwentnie - po-

3  Karta Narodow Zjednoczonych (Dz. U. z 1947 r. nr 23 poz. 90).

4 T.Jurczyk, Geneza rozwoju praw cztowieka, ,Homines Hominibus” 2009, nr 1(5),
s.42; zob. szerzej: P. Kowalski, ,Nowe prawa cztowieka”. Perspektywy i zagrozenia,
~Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1988, rok L, nr 2, s. 58-59.

5  Trzecia generacja praw czfowieka, https://www.unic.un.org.pl/prawa-czlowieka/
trzecia-generacja-praw-czlowieka/3205 [dostep: 20.12.2024 r.].
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noszenie odpowiedzialnosci solidarnej®. Do kategorii tej zalicza
sie prawo do pokoju, prawa narodoéw do samostanowienia, do
rozwijania wtasnej kultury, do ochrony srodowiska, do rozwoju
gospodarczego, do pomocy humanitarnej, do komunikowania sie
oraz prawo do wspdlnego dziedzictwa ludzkosci’.

Niniejszy artykut ma na celu omdwienie problematyki zwia-
zanej z prawem do dziedzictwa kulturowego w kontekscie praw
cztowieka zaliczanych do tzw. trzeciej generacji (w ramach prawa
do wspolnego dziedzictwa ludzkosci), a takze udowodnienia, ze
prawo to wymaga ochrony prawnej. W pracy zostata wykorzystana
przede wszystkim metoda dogmatyczno-prawna, polegajaca na
analizie poszczegdlnych zapiséw zrédet prawa miedzynarodo-
wego, uzupetniona analizg literatury przedmiotu.

2. Wspélne dziedzictwo ludzkosci

Idea ochrony wspdélnego dziedzictwa pojawita sie juz w pream-
bule Traktatu P6tnocnoatlantyckiego z 1949 r.8, cho¢ koncepcja
wspoélnego dziedzictwa ludzkosSci (WDL) zaczeta ksztattowac sie
przede wszystkim od 1967 r., kiedy to maltanski ambasador
Arvid Pardo uzyt tego pojecia w kontekscie dna mérz i oceandw
podczas prac nad Konwencjg o Prawie Morza (KPM)°. Znala-
zto to odzwierciedlenie w Rezolucji 2749 (XXV) ZO ONZ z dnia

6  P. Kowalski, ,Nowe prawa..., op. cit., s. 59.

7 T.Jurczyk, Geneza rozwoju..., op. cit., s. 42.

8  Traktat Pétnocnoatlantycki, sporzagdzony w Waszyngtonie dnia 4 kwietnia
1949 r. (Dz. U. z 2000 r. nr 87 poz. 970).

9 Chodzito o zastgpienie wykreowanej przez Grocjusza idei wolnosci morza
petnego koncepcjg wspdlnego dziedzictwa ludzkosci, zob. szerzej: P. Taylor,
The Common Heritage of Mankind: A Bold Doctrine Kept Within Strict Boundaries,
https://wealthofthecommons.org/essay/common-heritage-mankind-bold-doc-
trine-kept-within-strict-boundaries [dostep: 20.12.2024 r.].
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17 grudnia 1970 r., a nastepnie w art. 136 KPM, ktory potwierdzit,
ze znajdujace sie poza granicami jurysdykcji panstwowej dno
mOorz i oceandw oraz jego podziemie wraz z zasobami, stanowig
wspoélne dziedzictwo ludzkosci (ang. common heritage of man-
kind)™. Mocg art. 11 Rezolucji 34/68 ZO ONZ z 5 grudnia 1979 r.
(uktad normujacy dziatalnos¢ panstw na Ksiezycu i innych ciatach
niebieskich) rowniez Ksiezyc i jego naturalne zasoby uznano
za WDL.

Wspolne dziedzictwo ludzkosci jest koncepcjg prawa mie-
dzynarodowego polegajacg na tym, ze niektore obszary i ich za-
soby nalezg do catej ludzkosci oraz sg dostepne dla wszystkich,
uwzgledniajgc przyszte pokolenia i potrzeby krajéw rozwijajgcych
sie. Idea WDL ksztattowata sie przede wszystkim w latach 60.
i 70. XX w."2. W 1975 r. klauzulg tg zajat sie Rudolph Arnold, ktéry
na bazie pierwszych deklaracji miedzynarodowych podjat probe
zdefiniowania pojecia oraz udowodnienia prawnego charakteru
omawianej koncepcji. Wspdlny charakter zdefiniowat jako rzecz
wspoélng pod wzgledem tytutu, uzytkowania lub korzystania, na-
tomiast ludzkos¢ zidentyfikowat nie jako ,ludzi” oznaczajgcych
indywidualnych mezczyzn i kobiety, lecz jako zbiorowos¢, ktorej
cztonkom przystugujg pewne prawa z racji urodzenia sie jako
przedstawiciele gatunku ludzkiego. Stowo dziedzictwo wskazuje
na pokoleniowy charakter przedmiotu - nie tylko jako cos, co
odziedziczg po Nas przyszte pokolenia, ale rowniez na to, ze My
odziedziczyliSmy co$ po Naszych przodkach. W skrécie, Arnold

10  Konwencja Narodéw Zjednoczonych o prawie morza (Dz. U. z 2002 r. nr 59
poz. 543).

1 P.Taylor, The Common..., op. cit.; zob. szerzej: ).E. Noyes, The Common..., op. cit.,
S. 449.
12 J.E. Noyes, The Common..., op. cit., s. 448.
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opisat WDL jako ,,ogélnoswiatowg wspdlng wiasnos¢” wyjetg poza
krajowg jurysdykcje®.

Na bazie wskazanych wyzej regulacji Rudiger Wolfrun w1983 r.
wyréznit kilka elementow sktadajacych sie na zasade WDL. Przede
wszystkim podmiotem prawa do WDL jest cata ludzkosé, a nie
~wszystkie panstwa”. Oznacza to, ze beneficjentem sg nie tyl-
ko panstwa, ale i ludzie, wliczajgc w to przyszte pokolenia. To
spotecznos¢ Swiatowa jest wiascicielem WDL (1). Przedmiotowa
zasada wytgcza wykonywanie suwerennosci panstwowej, gdyz
jej regutom podlega wykorzystywanie obszaréw i zasobdw spoza
jurysdykcji krajowej (2). WDL opiera sie na rownym udziale panstw
w aktywnosciach zwigzanych z przedmiotowym obszarem, lecz
z uwzglednieniem preferencyjnego traktowania krajow rozwi-
jajacych sie (3). Ostatni element to ustanowienie odpowiednie-
go instytucjonalnego rezimu zarzgdzajgcego, ktéry przewiduje
utworzenie agencji sprawujacej jurysdykcje nad obszarem WDL
(w omawianym wypadku chodzito o zarzgdzenie dnem morskim)
i dziatajgcej jako powiernik spotecznosci Swiatowej (4). Aby mecha-
nizm ten byt skuteczny, wymagane jest zaangazowanie wszystkich
systemow spotecznych i politycznych™. Do powyzszego katalogu
nalezy jeszcze dodac stosowanie zasady w celach pokojowych,
a nie militarnych, ochrony wspélnego dobra oraz Srodowiska na-
turalnego®™. Jednym z celébw omawianej koncepcji jest stworzenie

13 R.P. Arnold, The Common Heritage of Mankind as a Legal Concept, ,The Interna-
tional Lawyer” 1975, t. 9, nr 1, s. 153-154.

14 R. Wolfrum, The Pinciple of the Common Heritage of Mankind, ,Heidelberg Journal
of International Law" 1983, Zeitschrift flr auslandisches 6ffentliches Recht und
Vélkerrecht, nr 43, s. 313-320, 332, 337.

15 K.M.O. Owolabi, The Pinciple of the Common Heritage of Mankind, ,Nnamdi
Azikiwe University Journal of International Law and Jurisprudence” 2013, nr 4,
s. 52, zob. szerzej: ).E. Noyes, The Common..., op. cit., s. 450 i n.
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sprawiedliwego miedzynarodowego porzgdku gospodarczego
poprzez rédwny podziat korzysci ze szczeg6lnym uwzglednieniem
potrzeb panstw rozwijajgcych sie'™. Zasada WDL wigze sie z in-
nymi zasadami - réwnej suwerennosci, zakazu uzycia sity oraz,
w kontekscie dna morskiego, wolnosci petnego morza®. Do tego
katalogu mozna dodac réwniez zasade zrbwnowazonego rozwoju,
ochrony Srodowiska i sprawiedliwego podziatu zasobow'.

U podstaw zasady WDL stojg pewne trwate wartosci i tra-
dycje, dzieki ktérym koncepcja zyskuje powszechng aprobate.
Przede wszystkim chodzi o rzymskg idee dbatosci o dobro wspol-
ne, obecng w kazdej religii hojnos¢ wzgledem biedniejszych oraz
odpowiedzialnos$¢ za przyszte pokolenia®. Rzymskie res omnium
communes, takie jak powietrze, woda deszczowa czy morze, nie
mogty stanowi¢ wtasnosci prywatnej, tak samo WDL nie moze
stanowi¢ wiasnosci panstw jako przedstawicieli ludzkosci. Rowniez
tradycje z r6znych czesci kontynentu afrykanskiego wskazujg na
stosowanie podstawowych regut zwigzanych z zasadami WDL2.
Rudiger Wolfrun uznat, ze koncepcja WDL stanowi cze$¢ prawa
zwyczajowego, gdyz istnieje wystarczajgca praktyka poparta licz-
nymi oSwiadczeniami panstw w tym zakresie. Zwyczaj konstytuuje
podstawowg zasade okreslajacg ogdlne zobowigzania dotyczace
wykorzystania obszaréw znajdujgcych sie poza jurysdykcjg kra-
jowa?'. Niektorzy uwazajg jednak, ze WDL nie mozna zaliczy¢ do
prawa zwyczajowego ze wzgledu na niespetnienie wtasciwych
przestanek. Inni z kolei klasyfikujg WDL jako podstawowg norme

16 J.E. Noyes, The Common..., op. cit.,, s. 464-466.

17 R.Wolfrum, The Pinciple..., op. cit., s. 336.

18 J.E. Noyes, The Common..., op. cit., s. 470.

19 Ibidem, s. 457-458.

20 Zob. szerzej: R.P. Arnold, The Common..., op. cit., s. 155-157.
21 R. Wolfrum, The Pinciple..., op. cit., s. 334-337.
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ius cogens, ktérej nie mozna uchyli¢??2. Wystepujg takze poglady, iz
jest to polityczna lub moralna koncepcja albo cze$c¢ tzw. soft law,
cho¢ nalezy wskaza¢, ze stanowi tez cze$¢ prawa traktatowego na
mocy inkorporowania jej do wskazanych wyzej Konwencji doty-
czgcych prawa morza i statusu Ksiezyca. Nalezy réwniez wskazac,
ze wynikajacy z zasady WDL obowigzek dbania o wspdlne dobro
ma charakter erga omnes?3.

Prawnomiedzynarodowa koncepcja WDL jest stosowana
przede wszystkim do zasobow naturalnych i to wtasnie w tym
kontekscie naukowcy skupiajg na niej swojg uwage. Formalnie
odnosi sie do dna morskiego oraz Ksiezyca i ich zasobdéw, choc
pojawiaty sie postulaty, aby status WDL nadac Antarktyce, orbi-
Cie geostacjonarnej, Srodowisku, technologii oraz rybotéwstwu
petnomorskiemu. Cho¢ kontrowersyjne moze wydawac sie na-
danie statusu WDL zasobom podlegajgcym jurysdykcji krajowej,
to propozycje dotyczyty takze laséw deszczowych, zasobow ge-
netycznych czy dziedzictwa kulturowego.

3. Dziedzictwo kulturowe

W XIX w. wraz z nowymi odkryciami archeologicznymi zaczeta
rozwijac sie nauka archeologii, a wraz z nig potrzeba uznania
dziedzictwa kulturowego ludzkosci?*. Idea ochrony débr kultury
pojawita sie juz w IV i IX Konwencji Haskiej z 1907 r. W 1945 r. przy-
jeto Akt Konstytucyjny UNESCO (Organizacji NZ do spraw Oswiaty,
Nauki i Kultury), w preambule ktérego znalazty sie stowa: ,szero-
kie rozpowszechnianie kultury i wychowania ludzkosci w duchu

22 K.M.O. Owolabi, The Pinciple..., op. cit.,, s. 53-54.

23 J.E. Noyes, The Common..., op. cit., s. 455-456, 461-462, 466-467; R.P. Arnold,
The Common..., op. cit., s. 154.

24 C. Forrest, Cultural heritage..., op. cit., s. 128.
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sprawiedliwosci, wolnosci i pokoju, jest niezbedne dla godnosci
cztowieka i jest Swietym obowigzkiem, ktory wszystkie narody
muszg wypetni¢ w duchu wzajemnej pomocy i troski”. W art. 1
ust. 2c pojawito sie pojecie ,Swiatowego dziedzictwa ksigzek, dziet
sztuki i pomnikdw historii i nauki” (ang. world’s inheritance of books,
works of art and monuments of history and science)®. Z kolei ter-
min ,dziedzictwa kulturalnego posiadaljgcego] wielkie znaczenie
dla wszystkich naroddéw Swiata” pojawit sie w Konwencji Haskiej
o ochronie débr kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego z 1954 r.
(K54)%. Preambuta K54 gtosi, ze ,szkody wyrzagdzone dobrom
kulturalnym, do jakiegokolwiek nalezatyby one narodu, stanowig
uszczerbek w dziedzictwie kulturalnym catej ludzkosci, gdyz kazdy
naréd ma swoj udziat w ksztattowaniu kultury Swiatowej”. W 1956 r.
UNESCO przyjeto Rekomendacje w sprawie Miedzynarodowych
Zasad dotyczgcych Wykopalisk Archeologicznych wprowadzajgce
system ochrony i kooperacji panstw w ograniczonym zakresie?’.
Z kolei Konwencja w sprawie ochrony Swiatowego dziedzictwa
kulturalnego i naturalnego (K72) zestawita ze sobg pojecie dzie-
dzictwa kulturalnego i dziedzictwa naturalnego jako ,dziedzictwa
wszystkich narodow Swiata"?. Podstawowe zatozenie K72 polega

25 Konwencja dotyczgca utworzenia Organizacji Narodéw Zjednoczonych dla
Wychowania, Nauki i Kultury, podpisana w Londynie dnia 16 listopada 1945 r.
(Dz. U.z1947 r. nr 46, poz. 242).

26 Konwencja o ochronie dobr kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego wraz
z regulaminem wykonawczym do tej Konwencji oraz Protokét o ochronie débr
kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego, podpisane w Hadze dnia 14 maja
1954 r. (Dz. U. 21957 r. nr 46, poz. 212).

27 Recommendation on International Principles Applicable to Archaeological Excava-
tions, https://www.unesco.org/en/legal-affairs/recommendation-internation-
al-principles-applicable-archaeological-excavations [dostep: 23.12.2024 r.].

28 Konwencja w sprawie ochrony Swiatowego dziedzictwa kulturalnego i natural-
nego, przyjeta w Paryzu dnia 16 listopada 1972 r. przez Konferencje Generalng
Organizacji Narodow Zjednoczonych dla Wychowania, Nauki i Kultury na jej
siedemnastej sesji (Dz. U. 21976 r. nr 32 poz. 190).


https://www.unesco.org/en/legal-affairs/recommendation-international-principles-applicable-archaeological-excavations
https://www.unesco.org/en/legal-affairs/recommendation-international-principles-applicable-archaeological-excavations
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na stwierdzeniu, ze ,dziedzictwo wszelkich kultur, regionéw czy
okresow historycznych” jest wspdélnym dorobkiem catej ludzkosci®.

Réznorodna terminologia (dobro kultury, dobro kulturalne®,
dziedzictwo kulturalne, wspdlne dziedzictwo kulturalne) powoduje
problemy w przedmiocie dookreslenia zakresu i zdefiniowaniu
tych pojec¢®. Na gruncie K54 za dobra kulturalne uznano religijne
i Swieckie ,dobra ruchome lub nieruchome, ktére posiadajg wiel-
kg wage dla dziedzictwa kulturalnego narodu” ,bez wzgledu na
ich pochodzenie oraz na osobe ich wiasciciela”. Definicja zawiera
rowniez przyktadowy katalog doébr, a takze wskazuje, ze do zakre-
Ssu omawianego pojecia zalicza sie zasoby takich doébr - gmachy,
w ktérych dobra sg przechowywane i wystawiane oraz osrodki
zabytkowe obejmujgce znaczng ilos¢ dobr kulturalnych2. Dobrami
kulturalnymi wedtug K54 sg wiec tylko przedmioty materialne.
Ponadto, to panstwa zostaty upowaznione, aby uzna¢, czy dane
dobro wchodzi w zakres dziedzictwa kulturalnego narodu®3. Kon-
wencja regulujgca nielegalny obrét dobrami kultury z 1970 r. (K70)
scharakteryzowata dobra kultury jako gtéwne elementy cywilizacji
i kultury narodéw, nabierajgce prawdziwej wartosci, gdy znane
sg ich mozliwie jak najbardziej doktadne pochodzenie, historia
i otoczenie. Definicja zostata zawarta w art. 1: ,za dobra kultury

29 B.Szmygin, Swiatowe dziedzictwo kultury UNESCO - charakterystyka, metodologia,
zarzgdzanie, Warszawa-Lublin 2016, s. 88.

30 Pojecia ,débr kultury” i ,débr kulturalnych” nalezy traktowac tozsamo - [za:]
A. Gebuza, Ewolucja pojecia débr kultury w konwencjach UNESCO [w:] Prawo wobec
wyzwan wspotczesnosci. Wybrane problemy teoretycznoprawne i dogmatycznopraw-
ne, red. ). Helios et al., Wroctaw 2019, DOI https://doi.org/10.34616/23.19.058
[dostep: 23.12.2024 r.], s. 77.

31 Zob. szerzej: ). Blake, On Defining the Cultural Heritage, , The International and
Comparative Law Quarterly” 2000, t. 49, nr 1, s. 62 i n.

32 Art. 1 Konwencji o ochronie dobr kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego.

33 A. Gebuza, Ewolucja pojecia..., op. cit., s. 78-79.
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uwazane sg dobra, ktére ze wzgleddw religijnych lub Swieckich
uznawane sg przez kazde Panstwo za majgce znaczenie dla arche-
ologii, prehistorii, historii, literatury, sztuki lub nauki”. Dodatkowo
dobro kultury musi naleze¢ do jednej z jedenastu enumeratyw-
nie wymienionych kategorii**. W obu konwencjach pojawia sie
rowniez pojecie dobra kulturalnego - ang. cultural property, co
w dostownym ttumaczeniu wskazuje na pewne powigzania z kon-
cepcjg wiasnosci. Oznacza to, ze obiekty/artefakty uznane za dobra
kultury/dobra kulturalne mogg by¢ przedmiotem obrotu, w tym
nielegalnego. Pojawia sie kolizja miedzy prawami witasciciela -
najszerszymi na gruncie prawa cywilnego - a potrzebg ochrony
dobr kultury, ktore zgodnie z koncepcjg WDL powinny naleze¢ do
catej ludzkosci, wliczajgc w to przyszte pokolenia®.

W rozumieniu K72 do , dziedzictwa kulturalnego” zaliczajg sie
zabytki, zespoty budowli i miejsca zabytkowe3¢. Stowo , dziedzic-
two” - tak jak wskazywano wyzej przy omawianiu WDL - odnosi
sie do débr majgcych wartos¢ historyczng rowniez dla przysztych
pokolen. Jest to pojecie o szerszym zakresie niz ,,dobro”. Swia-

34 Konwencja dotyczaca srodkdédw zmierzajagcych do zakazu i zapobiegania nie-
legalnemu przywozowi, wywozowi i przenoszeniu wtasnosci débr kultury,
sporzadzona w Paryzu dnia 17 listopada 1970 r. (Dz. U. 21974 r. nr 20 poz. 106).

35 Zob. szerzej: J. Blake, On Defining..., op. cit., s. 65-66.

36 Art. 1 Konwencji w sprawie ochrony Swiatowego dziedzictwa kulturalnego
i naturalnego. W rozumieniu niniejszej Konwencji za ,dziedzictwo kulturalne”
uwazane sg: zabytki - dzieta architektury, dzieta monumentalnej rzezby i ma-
larstwa, elementy i budowle o charakterze archeologicznym, napisy, groty
i zgrupowania tych elementéw, majgce wyjatkowg powszechng wartos¢ z punktu
widzenia historii, sztuki lub nauki; zespoty - budowli oddzielnych lub tgcznych,
ktore ze wzgledu na swg architekture, jednolitos¢ lub zespolenie z krajobra-
zem majg wyjatkowg powszechng wartos¢ z punktu widzenia historii, sztuki
lub nauki; miejsca zabytkowe - dzieta cztowieka lub wspdlne dzieta cztowieka
i przyrody, jak réwniez strefy, a takze stanowiska archeologiczne, majace wy-
jatkowg powszechng wartos¢ z punktu widzenia historycznego, estetycznego,
etnologicznego lub antropologicznego.
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towy charakter dziedzictwa oznacza jego odpanstwowienie na
rzecz wspolnego interesu miedzynarodowego ,bez wzgledu na
to, ktérego narodu sg one [dobra kultury] wiasnoscig”. Rozumie
sie przez to, iz do kategorii ,Swiatowego dziedzictwa kulturalnego”
moga zostac zaliczone dobra bedgce wiasnoscig poszczegdlnych
panstw oraz znajdujgce sie na ich terytorium. K72 internacjo-
nalizuje omawiang koncepcje poprzez wytgczenie dyskrecjonal-
nej decyzji panstwa co do nadania statusu ,,dziedzictwa” dobru
kultury. Z drugiej strony K72 ogranicza zakres débr jedynie do
nieruchomosci majgcych powszechng wartos¢*. Warunkiem ko-
niecznym do zaliczenia dobra kultury do dziedzictwa Swiatowego
wpisanego na liste UNESCO jest stwierdzenie istnienia u niego
wyjgtkowej uniwersalnej wartosci, tj. posiadania wyjgtkowego
znaczenia kulturowego, przekraczajgcego granice panstwowe
oraz majgcego powszechne znaczenie dla obecnych i przysztych
pokolen ludzkosci®.

Konwencja z 2001 r. (KO1) wprowadzita pojecie podwodnego
dziedzictwa kulturowego, bedacego ,integralng czescig dziedzictwa
kulturowego ludzkosci” i oznaczajgcego ,wszelkie Slady egzystencji
ludzkiej majgce charakter kulturowy, historyczny lub archeolo-
giczny, ktére pozostawaty lub pozostajg catkowicie lub czeSciowo
pod wodg, okresowo lub stale, przez co najmniej 100 lat”. Definicja
wymienia réwniez otwarty katalog przedmiotéw mogacych by¢
zaliczonymi do zakresu omawianego pojecia®. K01 nie spotkata

37 A. Gebuza, Ewolugja pojecia..., op. cit., s. 81-83.

38 Zob. Szerzej: B. Szmygin, Swiatowe dziedzictwo..., op. cit., s. 116-121; charakter
przekraczalnosci granicy jest rozpatrywany indywidualnie w zaleznosci od skali
historyczno-kulturalnej i wbrew pozorom to jego ustalenie sprawia badaczom
wiekszg trudnos¢, gdyz przyjmuje sie, ze drugi warunek - powszechnego zna-
czenia dla ludzkosci - z gory jest automatycznie spetniony.

39 Dalsza czesc¢ art. 1 ust. 1 Konwencji o ochronie podwodnego dziedzictwa kultu-
rowego, przyjetej w Paryzu dnia 2 listopada 2001 r. (Dz. U. z 2021 r. poz. 1302)
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sie z szerszg krytykg ze strony spotecznosci miedzynarodowe;j
z powodu jej waskiego zakresu uregulowania oraz faktu, ze ma
zastosowania do przestrzeni poza jurysdykcjg panstw*. Spory
w doktrynie prawa miedzynarodowego zakonczyto sporzgdzenie
w 2003 r. przez UNESCO Konwencji w sprawie ochrony niemate-
rialnego dziedzictwa kulturowego (K03), ktoéra rozszerzyta zakres
dziedzictwa kulturowego na dobra niematerialne, do ktérego za-
liczyta przede wszystkim praktyki, wyobrazenia, przekazy, wiedze
i umiejetnosci charakterystyczne dla pewnych wspélnot*. W dobie
globalizacji celem K03 jest ochrona réznorodnosci kulturowej,
ktéra lezy w interesie catej ludzkos$ci*?. Dodatkowo w 2005 r. zo-
stata uchwalona Konwencja UNESCO w sprawie ochrony i pro-
mowania réznorodnosci form wyrazu kulturowego (K05), ktéra
w preambule do wspdlnego dziedzictwa ludzkosci wprost zalicza

brzmi: ,[...] w tym: (i) stanowiska, budowle, obiekty, artefakty oraz szczatki
ludzkie, wraz z ich kontekstem archeologicznym i przyrodniczym; (ii) statki, sa-
moloty oraz inne pojazdy lub ich czesci, tadunek lub inna zawartos¢, wraz z ich
kontekstem archeologicznych i przyrodniczym; oraz (iii) przedmioty o charak-
terze prehistorycznym. [...] (b) Rurociaggi i kable umieszczone na dnie morskim
nie stanowig podwodnego dziedzictwa kulturowego. (c) Instalacje, niebedace
rurociggami i kablami, umieszczone na dnie morskim i nadal uzywane, nie
stanowig podwodnego dziedzictwa kulturowego.

40 A. Gebuza, Ewolucja pojecia..., op. cit., s. 83-84; C. Forrest, Cultural heritage...,
op. cit., s. 131,

41 Art. 1 Konwencji UNESCO w sprawie ochrony niematerialnego dziedzictwa kul-
turowego, sporzadzonej w Paryzu dnia 17 pazdziernika 2003 r. (Dz. U. z 2011 .
nr 172 poz. 1018) do niematerialnego dziedzictwa kulturowego zaliczyt: praktyki,
wyobrazenia, przekazy, wiedze i umiejetnosci - jak réwniez zwigzane z nimi
instrumenty, przedmioty, artefakty i przestrzen kulturowg - ktére wspoéinoty,
grupy i, w niektérych przypadkach, jednostki uznajg za cze$¢ wtasnego dziedzic-
twa kulturowego; wedtug Konwencji to niematerialne dziedzictwo kulturowe,
przekazywane z pokolenia na pokolenie, jest stale odtwarzane przez wspélnoty
i grupy w relacji z ich otoczeniem, oddziatywaniem przyrody i ich historig oraz
zapewnia im poczucie tozsamosci i ciggtosci, w ten sposdb przyczyniajac sie do
wzrostu poszanowania dla réznorodnosci kulturowej oraz ludzkiej kreatywnosci.

42 Zob. szerzej: A. Gebuza, Ewolucja pojecia..., op. cit., s. 84-85.
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réznorodnos¢ kulturowg, odnoszacg ,,do wielosci form, poprzez
ktore kultury grup i spoteczenstw znajdujg swoj wyraz”, a ,,wspo-
mniane sposoby wyrazania kultury przekazywane sg w obrebie
grup i spoteczenstw, a takze pomiedzy nimi” i ktéra powinna by¢
~chroniona z korzyscig dla wszystkich™3,

Szeroko rozumiane dziedzictwo moze wiec obejmowac kazdy
niewspoétczesny element Srodowiska materialnego i niematerial-
nego, ktérego ,ochrona jest wymagana prawem, oraz wszelkie
elementy, ktére mogg by¢ uznane za dziedzictwo na mocy pra-
wa i teorii konserwatorskiej#. Jedng z definicji doktrynalnych
dziedzictwa kulturowego sformutowat Jan Pruszynski, zgodnie
z ktérg dziedzictwem kultury jest ,,zaséb rzeczy nieruchomych
i ruchomych wraz ze zwigzanymi z nimi wartosciami duchowymi,
zjawiskami historycznymi i obyczajowymi uznawany za godny
ochrony prawnej dla dobra spoteczenstwa i jego rozwoju oraz
przekazania nastepnym pokoleniom, z uwagi na zrozumiate i ak-
ceptowane wartosci historyczne, patriotyczne, religijne, naukowe
i artystyczne, majgce znaczenie dla tozsamosci i ciggtosci rozwoju
politycznego, spotecznego i kulturalnego, dowodzenia prawd
i upamietniania wydarzen historycznych, kultywowania poczucia
piekna i wspolnoty cywilizacyjnej™.

43 Preambuta i art. 4.1. Konwencji UNESCO w sprawie ochrony i promowania
réznorodnosci form wyrazu kulturowego, sporzgdzona w Paryzu dnia 20 paz-
dziernika 2005 r. (Dz. U. z 2007 r. nr 215 poz. 1585).

44  B. Szmygin, Swiatowe dziedzictwo..., op. cit.,, s. 22, 25, 32; autor charakteryzu-
je dziedzictwo wasko jako ,tradycyjny zbiér zabytkow - dzieta architektury
i urbanistyki, jest poszerzany o kolejne zbiory dziet budownictwa, architektury
przemystowej, obiekty wernakularne, obiekty modernistyczne, zabytki techniki,
krajobrazy kulturowe, szlaki kulturowe, itd.”.

45 Za K. Goralczyk, M. Szuniewicz-Stepien (red.), Ochrona débr..., op. cit., s. 55;
J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna, t. 1, Krakow
2001, s. 50.
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4. Prawo do dziedzictwa ludzkosci
jako prawo cztowieka

Pojecie dziedzictwa kulturowego jako wartosci dla ludzkosci tgczy
sie z konkretnymi kulturami narodowymi, regionalnymi czy mniej-
szosci etnicznych, ktére identyfikujg grupe i nadajg jej jednostkom
pewng tozsamos¢ i przynaleznosc. Kulture tworzg réwniez ele-
menty przekazywane niesSwiadomie, nie mozna do niej zaliczy¢
.Wszystkiego w spoteczenstwie”. Chodzi wiec o Swiadomy i aktywny
wybdr, ktére elementy stanowig symbol kultury, definiujg te kul-
ture oraz sg na tyle istotne i wartosciowe dla zachowania kultury,
aby zachowac je dla przysztych pokolen. Decyzja ta w rzeczywi-
stosci stanowi akt polityczny majgcy skutki dla catej spotecznosci
miedzynarodowej. Dziedzictwo kulturowe jest traktowane przez
Konwencje UNESCO jako ,unikalne i niezastgpione™®, a takze
niezbedne dla zycia, zdrowia i bezpieczenstwa, jak naturalne za-
soby. Przede wszystkim nienamacalne elementy kultury zawieraja
w sobie emocjonalny impuls i identyfikujg cztowieka jako cztonka
pewnej spotecznosci (identyfikacja kulturowa). Dziedzictwo kultu-
ralne mozna potaczy¢ z prawem humanitarnym - gdy niszczenie
kultury jest wykorzystywane jako bron wojenna - oraz z prawami
cztowieka, a konkretnie kategorig praw kulturalnych. Podstawag
tego powigzania jest zrodto idei praw cztowieka, czyli godnos¢
ludzka. Cztowiek ze swojej natury ma potrzebe identyfikacji -
poprzez zwyczaje, tradycje, historie, religie itp. - jako jednostka
indywidualna czy czes¢ grupy. Jest to istotne dla jego pewnosci
siebie i godnosci oraz stanowi argument za potrzebg ochrony dzie-
dzictwa kulturowego, zwtaszcza w kontekscie ochrony mniejszosci.

46 Fragment preambuty Konwencji w sprawie ochrony Swiatowego dziedzictwa
kulturalnego i naturalnego z 1972 r.
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W zakresie prawa do dziedzictwa kulturowego mozna wyroznic
np. prawo tworzenia, podtrzymywania, ochrony, zachowania,
poszanowania i dostepu do dziedzictwa kulturowego (material-
nego i niematerialnego). Jest to element trzeciej generacji praw
cztowieka, o ktérej byta mowa wyzej*. Dla przyktadu prawo do
rozwoju kulturalnego z uwzglednieniem wolnosci i identyfikacji
oraz réwnego korzystania ze wspdlnego dziedzictwa ludzkosci
zostato zawarte w art. 22 ust. 1 Karty z Banjulu z 1981 r.*. Prawo
do wspdlnego dziedzictwa ludzkosci poniekad koliduje z innym
prawem z trzeciej generacji, tj. prawem do rozwoju (chodzi np.
0 rozwoj masowej turystyki)*, lecz tgczy sie z zasadg zrownowa-
zonego rozwoju, ktéra dotyczy nie tylko dbatosci o Srodowisko
naturalne, ale i strzezenie dziedzictwa kulturowego°.

System ochrony dziedzictwa kulturowego jest potrzebny ze
wzgledu na zapobieganie niszczeniu zabytkdw i artefaktéw w czasie
konfliktéw zbrojnych, nielegalnym wykopaliskom archeologicznym
i obrotowi dobrami kultury na czarnym rynku, a takze nazachowa-
nie dziedzictwa dla przysztych pokolen®'. Zagrozenia dziedzictwa
kulturowego pojawiajg sie nie tylko w czasie trwania wojen, lecz
rowniez w trakcie pokoju. Niebezpieczernstwa moga wywotywad
Sity natury, np. powodzie, wichury czy pozary, ale i wybuchy wul-
kanow, czy nawet drobnoustroje. Do niszczenia dziedzictwa moze
przyczynic sie cztowiek - Swiadomie lub niesSwiadomie - poprzez
niewtasciwe przechowywanie i ztg konserwacje, ponowne wyko-

47 ). Blake, On Defining..., op. cit., s. 64, 68-69, 72-79, 82-83.

48 African Charter on Human and Peoples’ Rights (Banjul Charter), adopted June
27,1981, OAU Doc. CAB/LEG/67/3 rev. 5, 21 |.L.M. 58 (1982), entered into force
Oct. 21,1986, http://www.oas.org/en/sla/dil/docs/African_Charter_Human_Peo-
ples_Rights.pdf [dostep: 24.12.2024 r.].

49 |. Blake, On Defining..., op. cit., s. 80-81.

50 K. Goralczyk, M. Szuniewicz-Stepien (red.), Ochrona débr..., op. cit., s. 52.

51 ). Blake, On Defining..., op. cit., s. 85.
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rzystywanie materiatéw budowlanych, niewystarczajgcg edukacje
i btedy w sztuce renowacyjnej lub niekontrolowang turystyke. Do
tego katalogu mozna ponadto zaliczy¢ wandalizm, terroryzm czy
przestepstwa przeciwko dobrom kultury, a nalezy dodag, ze lista
zagrozen jest znacznie dtuzsza®.

Poteznym filarem systemu ochrony dziedzictwa kultury jest
miedzynarodowe prawo humanitarne konfliktéw zbrojnych, kto-
rego poczatki w aspekcie débr kultury mozna zauwazy¢ w IV i IX
Konwencji Haskiej z 1907 r.. Dobra kultury podlegajg ochronie ze
wzgledu na ich cywilny charakter, tzn. dotyczy ich zakaz wykorzy-
stywania do celéw wojskowych oraz zakaz umys$inego atakowania.
Ogromna skala zniszczen w czasie Il wojny Swiatowej przyczynita
sie do uchwalenia wspomnianej juz wyzej Konwencji o ochronie
doébr kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego (K54), stanowigce;j
kodyfikacje z zakresu ochrony dziedzictwa kultury. Ogélna ochrona
dobr kultury polega na opiece (obowigzek pozytywnych dziatan)
oraz poszanowaniu (obowigzek negatywnego powstrzymania sie).
W 1999 r. przyjeto Drugi Protokét Dodatkowy do Konwencji Haskiej
21954 r. (PD99), ktéry, m.in., rozszerzyt ochrone débr kultury na
konflikty zbrojne o charakterze niemiedzynarodowym, a obowigzki
podmiotowe z K54 obcigzajg réwniez strony konfliktu niebedgce
panstwami, cho¢ w praktyce regulacje te sg dos¢ problematyczne®.
Co istotne, K54 natozyta na strony Konwencji obowigzek scigania
i karania oséb, ktore dopuscity sie naruszenia jej postanowien.
Regulacje te doprecyzowat art. 15 PD99, w ktérym wymieniono
piec rodzajéw przestepstw®4. Dobra kultury o charakterze dziedzic-

52 K. Goralczyk, M. Szuniewicz-Stepien (red.), Ochrona débr..., op. cit., s. 67 i n.

53 Ibidem, s. 442, 447 in, 459, 4711 n.

54 Drugi Protokot do Konwencji o ochronie dobr kulturalnych w razie konfliktu
zbrojnego, podpisanej w Hadze dnia 14 maja 1954 r., sporzgdzony w Hadze
dnia 26 marca 1999 r. (Dz. U. z 2012 r. poz. 248).
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twa posiadajgcego szczegdlng wartos¢ dla ludzkosci mogg zostac
objete dodatkowg ochrong, ktéra uzupetnia ochrone ogdlng®>.

Kultura danej grupy moze tez by¢ powodem samym w sobie
do rozpoczecia konfliktu zbrojnego. Co wiecej, niszczenie dobr
kultury moze stuzy¢ jako bron wojenna w walce z mniejszoscia-
mi kulturowymi i ich tozsamoscig. Dobra kultury w tym aspekcie
nalezy rozumiec nie tylko jako sztuke, budynkiiinne przedmioty
materialne, ale réwniez tradycje, wartosci i styl zycia. W ten spo-
s6b prawo humanitarne mozna potgczy¢ z prawami cztowieka®®.

System ochrony ma ogromne znaczenie np. w sferze ochro-
ny kultur ludéw tubylczych (ang. indigenous peoples), dla ktorych
aspekt kulturowy (w tym jezyk, sztuka, muzyka, wierzenia itd.) jest
elementem fizycznego przetrwania jako odrebnej kultury. W na-
uce pojawito sie pojecie ludobdjstwa kulturowego, przez ktére
nalezy rozumiec eksterminacje kultury niewigzaca sie z fizyczna
eksterminacjg ludzi i mogacg przybrac forme np. przymusowego
przesiedlania, odbierania dzieci czy agresywnej asymilacji. Jeremie
Gilbert do praw kulturowych ludéw tubylczych zaliczyt prawo do
utrzymywania i wzmacniania odrebnych instytucji kulturowych,
prawo do przynaleznosci do rdzennej spotecznosci lub narodu
zgodnie ze zwyczajami danej spotecznosci lub narodu, prawo do
praktykowania, ozywiania i przekazywania swoich tradycji i zwy-
czajow kulturowych, prawo do kontrolowania swoich systemoéw
edukacyjnych i instytucji zapewniajgcych edukacje w ich wtasnych
jezykach, prawo do promowania, rozwijania i utrzymywania swo-
ich struktur instytucjonalnych, zwyczajow, duchowosci, tradycji
i systemow prawnych, prawo do utrzymywania, kontrolowania
i rozwijania swojego dziedzictwa kulturowego i tradycyjnej wiedzy

55 K. Goéralczyk, M. Szuniewicz-Stepien (red.), Ochrona débr..., op. cit., s. 476-477.
56 J. Blake, On Defining..., op. cit., s. 75-76, s. 84.
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oraz prawo do niepoddawania sie przymusowej asymilacji lub
niszczeniu swojej kultury®’. Amerykanska Deklaracja o Prawach
Ludow Tubylczych stanowi, ze ludy te majg prawo do tozsamosci
i integralnosci kulturowej oraz dziedzictwa kulturowego®®. Prze-
pis reprezentuje holistyczne (catoSciowe) podejscie do ochrony
dziedzictwa kulturowego®°. Nalezy zastanowic sie, czy przy takim
sposobie ujecia praw konkretnej grupy mozna odnies¢ to do Swia-
towego dziedzictwa kulturowego. Celem systemu ochrony dzie-
dzictwa jest zachowanie elementow, ktére wywodzg sie z danych
kregow kulturowych. Aby osiggnac cel zachowania dziedzictwa
kulturowego dla przysztych pokolen oraz dostepnosci kultury
dla pokolen obecnych, nalezy ochrania¢ pojedyncze kultury (nie
tylko tubylcze), gdyz to one - jako pojedyncze sktadniki - tworzg
dziedzictwo ludzkosci jako catosc.

Bez watpliwosci pozostaje fakt, iz dobra kultury zastugujg na
wszelkg ochrone - w tym w czasie konfliktow zbrojnych - nie tylko
ze wzgledu na ich wartos¢ kulturowg, ale réwniez dzieki ich funkgji
nadawania tozsamosci poszczegdlnym jednostkom ludzkim. Przez
wzglad na korzysci dla indywidualnych jednostek komentatorzy
uznali koncepcje WDL za prawo cztowieka®. Jak pisat Gilbert:,,cho¢
w najwazniejszych traktatach dotyczacych praw cztowieka nie
ma bezposredniej wzmianki o dziedzictwie kulturowym, prawa
kulturalne stanowig wazne i nadrzedne prawo proklamowane
w wiekszosci instrumentow dotyczgcych praw cztowieka™!.

57 J. Gilbert, Indigenous Peoples’ Cultural Heritage. Rights, Debates, Challenges, Brill
2017,s.20

58 Art. XIll Amerykanskiej Deklaracji o Prawach Ludéw Tubylczych, Organizacja
Panstwa Amerykanskich, 15 czerwca 2016 r., AG/RES. 2888 (XLVI-O/16).

59 J. Gilbert, Indigenous Peoples’..., op. cit., s. 37.

60 J.E. Noyes, The Common..., op. cit.,, s. 458.

61 J. Gilbert, Indigenous Peoples’..., op. cit., s. 22-24, 31-33.
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5. Czy dziedzictwo kulturowe
jest wspolnym dziedzictwem ludzkosci?

Czy Swiatowe dziedzictwo kulturowe mozna zaliczy¢ do szerszej
kategorii, ktéra w miedzynarodowym prawie publicznym odnoszo-
na jest do naturalnych obszaréw znajdujgcych sie poza jurysdykcjg
krajowg, tj. wspdlnego dziedzictwa ludzkosci? Odpowiedz na to
pytanie powinna zostac udzielona w oparciu o cztery gtdwne za-
tozenia koncepcji WDL - ludzkosci, w tym przysztych pokolen, jako
podmiotu praw i obowigzkéw, obszaru poza jurysdykcjg krajowa,
rownego podziatu zasobdéw z uwzglednieniem preferencyjnego
traktowania krajéw rozwijajgcych sie oraz istnienia systemu za-
rzgdzajgcego dziedzictwem.

Koncepcja wspolnego dziedzictwa ludzkosci jest wprost za-
warta w niektorych konwencjach miedzynarodowych - niedoty-
czgcych dziedzictwa kulturowego - stad komentatorzy spierajg
sie, czy mozna te idee odnies¢ do pojecia kultury. Z drugiej strony
K72 wskazuje na element Swiatowego dziedzictwa, ktérym jest
dziedzictwo kulturowe, a w KO5 wprost odniesiono sie do poje-
cia WDL. Nadanie statusu dziedzictwa kulturowego wskazuje na
interes catej ludzkosci w ochronie tych débr, a zgodnie z koncep-
cjg WDL ludzkos¢ jest jego witascicielem. W zwigzku z opisanymi
pogladami wytworzyty sie dwa nurty - nacjonalistyczny i inter-
nacjonalistyczny®2. Pojecie ,nacjonalizmu” mozna odnies¢ np. do
koncepcji zwrotu dziet sztuki do krajéw ich pochodzenia w przy-
padku braku obowigzku takiego zwrotu. Nurt nacjonalistyczny
polega na uznaniu, ze Swiatowe dziedzictwo kulturowe sktada sie
ze wszystkich narodowych dziedzictw kulturowych, a spotecznos¢
miedzynarodowa petni funkcje jedynie pomocniczg w aspekcie

62 C. Forrest, Cultural heritage..., op. cit., s. 130-133.
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ich zachowania. Zgodnie z nurtem internacjonalistycznym kazde
panstwo ma prawo do swoich historycznych i kulturowych zaso-
bow, jednak rozwdj poszczegdlnych kultur narodowych wzbo-
gaca kulture ludzkosci, co oznacza, ze obiekty kulturalne naleza
do ludzkosci jako catosci, lecz obowigzek ich ochrony spoczywa
na poszczegolnych panstwach®. W Konwencjach przewaza nurt
internacjonalistyczny, cho¢ nacjonalizm jest widoczny zwtaszcza
w K70. Mimo tego w Konwencji tej widnieje zobowigzanie spo-
tecznosci miedzynarodowej do ochrony débr kultury znajdujgcych
sie na terytorium panstwowym. W idei WDL nie chodzi o powsta-
nie konfliktu miedzy panstwami, lecz mozna wrecz wskazac na
podwdjny interes zachowania dziedzictwa kulturowego - zarow-
no panstwa pochodzenia dobra kultury, jak i spotecznosci mie-
dzynarodowej. Mozna uznad, ze kultura uniwersalna sktada sie
z sumy pojedynczych kultur na Swiecie, stagd nalezy wskazac na
teorie powiernictwa, zgodnie z ktérg panstwo jest powiernikiem
dziatajgcym na rzecz ludzkosci (w tym przysztych pokolen) jako
beneficjenta. Jednoczes$nie odpowiada ono przed spotecznoscig
miedzynarodowg za niewywigzanie sie z zobowigzan®.

Kto jest zatem podmiotem prawa do dziedzictwa kulturowego
- jest to ludzkos¢ czy panstwa dziatajgce w imieniu ludzkosci?
Identyfikacja prawdziwego podmiotu-ludzkosci ma znaczenie,
gdyz sg na nig natozone prawa i obowigzkiw zakresie ochrony
dziedzictwa kultury. W ramach teorii prawno-naturalnejprzez
ludzkos$¢ nalezy rozumiec wszystkich ludzi zyjgcych na Swiecie
wraz z przysztymi pokoleniami, natomiast zgodnie z teorig po-
zytywng chodzi o wszystkie panstwa. Ludzkos¢ na gruncie teorii

63 A. Monden, G. Wils, Art objects as Common Heritage of Mankind, ,Revue belge
de droit international” 1986, nr 2, s. 329-332; C. Forrest, Cultural heritage...,
op. cit., s. 130-132.

64 C. Forrest, Cultural heritage..., op. cit., s. 133-135, 138-139.
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prawa naturalnego nie moze by¢ takim podmiotem, co wzmacnia
idee powiernictwa panstw dziatajgcych w imieniu wszystkich
ludzi®.

Ponadto nalezy wspomnie¢, ze podmiotem praw cztowie-
ka jest przede wszystkim cztowiek, a panstwo jest gwarantem
umozliwiajgcym ich realizacje. To panstwa, dobrowolnie podpi-
sujgc konwencje, w ten sposob naktadajg na siebie pewne obo-
wigzki dotyczgce ochrony dziedzictwa kulturowego wzgledem
spotecznosci miedzynarodowej, przez co w interesie ogétu ludz-
kosci zrzekajg sie czesci swojej suwerennosci®®. Mozna tez zadac
pytanie, czy obowigzki te natozone sg tylko na panstwa-strony
Konwencji, czy - jako ze interes zachowania dziedzictwa kultu-
ralnego nalezy do catej ludzkos$ci - mozna uznac je za obowigzki
erga omnes®’. Dla przyktadu w Rekomendacji UNESCO w sprawie
ochrony dziedzictwa kulturowego i naturalnego na szczeblu kra-
jowym z 1972 r. pojawit sie obowigzek ,kazdego kraju, na ktérego
terytorium znajduje sie element kultury”®. Panstwa-strony K72
w art. 6 postanowity, ze dziedzictwo kulturalne (i naturalne) jest
»dziedzictwem powszechnym, w ktérego ochronie ma obowig-
zek wspotdziatac cata spotecznosé miedzynarodowa”, a wiec nie
tylko panstwa dobrowolnie naktadajgce na siebie zobowigzania
traktatu. Ponadto, koncepcja Swiatowego dziedzictwa UNESCO
opiera sie na wspolnej odpowiedzialnosci miedzynarodowej za

65 Ibidem, s. 139, 143.

66 Ibidem, s.137.

67 Zob. szerzej: R. O'Keefe, World Cultural Heritage: Obligations to the International
Community as a Whole?, ,The International and Comparative Law Quarterly”
2004,t.53,nr1,s.189in.

68 Recommendation concerning the Protection, at National Level, of the Cul-
tural and Natural Heritage, 16 November 1972 - Paris, France, Records of the
General Conference, 17t session, Paris, 17 October to 21 November 1972, v. 1:
Resolutions, recommendations.
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dziedzictwo ludzkosci®®. W tym kontek$cie mozna wiec wspomniec
o mozliwej odpowiedzialnosci - zarowno panstwa, jak i oséb
fizycznych - za zbrodnie przeciwko dziedzictwu kulturowemu’®.
Dla przyktadu Protokot | do Konwencji genewskich 21949 r. jako
zbrodnie wojenng zakwalifikowat ,kierowanie atakéw przeciw-
ko pomnikom historycznym, dzietom sztuki lub miejscom kultu
religiinego wyraznie rozpoznanym, ktére stanowig dziedzictwo
kulturowe lub duchowe naroddéw i ktorym przyznana zosta-
ta szczegblna ochrona na mocy odrebnego porozumienia, na
przyktad w ramach uprawnionej organizacji miedzynarodowej,
powodujgcych przez to ich zniszczenie na duzg skale, gdy brak
dowodu, ze strona przeciwna naruszyta art. 53(b) [zakaz uzywania
budowli historycznych, dziet sztuki lub miejsc kultu religijnego
do wsparcia wysitku wojskowego - przypis K.C.] i gdy te pomniki
historyczne, dzieta sztuki i miejsca kultu religijnego nie sg poto-
zone w bezposredniej bliskosci celéw wojskowych™”'. Dodatkowo
nalezy wspomniec o Deklaracji UNESCO z 1997 r. (D97), w ktérej
stwierdzono, ze ,obecne pokolenia sg odpowiedzialne za petng
ochrone potrzeb i intereséw przysztych pokolen”’2. W szczegél-
nosci ogromne znaczenie ma art. 7 D97 naktadajgcy obowigzek
dbatosci ,0 zachowanie réznorodnosci kulturowej ludzkosci,

69 B.Szmyagin, Swiatowe dziedzictwo..., op. cit,, s. 82.

70 R. O'Keefe, World Cultural..., op. cit., s. 195 i n.; zob. szerzej K. Wierczynska,
A. Jakubowski, Zbrodnie przeciwko dziedzictwu kulturowemu przed Miedzynaro-
dowym Trybunatem Karnym - analiza krytyczna, ,Studia Prawnicze” 2016, nr 1
(205),s.39in.

71 Art. 85 Protokotu dodatkowego do Konwencji genewskich z 12 sierpnia 1949 r.,
dotyczacy ochrony ofiar miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych (Protokot 1),
sporzadzony w Genewie dnia 8 czerwca 1977 r. (Dz. U. 21992 r. nr 41 poz. 175).

72 Art. 1. Deklaracji UNESCO o odpowiedzialnosci obecnych pokolert wobec
przysztych pokolen, 1997, https://www.unesco.pl/fileadmin/import24/user_
upload/pdf/Deklaracja_UNESCO_o_Odpowiedzialnosci__Pokolen.pdf [dostep:
31.12.2024 r.].
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z nalezytym poszanowaniem praw cztowieka i podstawowych
wolnosci”. Przepis stwierdza, ze ,obecne pokolenia sg odpo-
wiedzialne za identyfikacje, ochrone i zachowanie materialnego
i niematerialnego dziedzictwa kulturowego oraz za przekazanie
tego wspdlnego dziedzictwa przysztym pokoleniom”. Z kolei art. 8
D97 daje obecnym pokoleniom prawo korzystania ze wspdlnego
dziedzictwa ludzkosci okreslonego w prawie miedzynarodowym
pod warunkiem nienaruszania tego dziedzictwa w sposéb nieod-
wracalny. Dokument ten jako podmiot obowigzkow, ale i praw
traktuje zatem ludzkos$¢ zyjacg wspotczesnie.

Klasyczna koncepcja WDL chroni obszary i zasoby znajdujgce
sie poza jurysdykcjg krajowg. Ze swojej natury elementy, ktére
mozna zaliczy¢ do dziedzictwa kulturowego (z wyjgtkiem podwod-
nego), znajdujg sie na terytoriach konkretnych panstw. Ponadto,
kultura powstaje/powstawata w ramach danej cywilizacji, ktora
ma/miata w danym czasie granice terytorialne. Wskazane wyze;j
Konwencje odnoszg sie raczej do koncepcji nacjonalistycznego
charakteru dziedzictwa kulturowego, a jedna z zasad ochrony
dziedzictwa kulturowego gtosi, ze dobra kultury powinny naleze¢
do przedstawicieli tej kultury (panstwa), ktéra je wytworzyta. Do-
tyczy to takze regut ich zwrotu”2. Nieodtgcznie zatem przy poje-
ciu dziedzictwa kulturowego widnieje aspekt terytorialny. Prawo
konwencyjne UNESCO tgczy nieodnawialny charakter dziedzictwa
kulturowego z poszanowaniem suwerennosci terytorialnej panstw,
jednoczesnie uznajgc dziedzictwo kulturowe za WDL"4,

Tak jak wyzej wskazano, idea WDL nawigzuje do rzymskiej
koncepcji res omnium communes, zgodnie z ktorg nikt nie mégt by¢
wiascicielem rzeczy bedacych wspolnoscig wszystkich ludzi. Takie

73 C. Forrest, Cultural heritage..., op. cit., s. 132-133.
74 |. Blake, On Defining..., op. cit., s. 71.
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rozumienie wspolnosci wchodzi w konflikt z ideg terytorialnosci
i suwerennosci. Jednakze przez rozumienie ,wtasnosci” catej ludz-
kosci nalezy raczej rozumiec jej interesy wzgledem zachowania
dziedzictwa anizeli wtasnosc terytorialng. System wspoétdzielenia
sie zasobami polega w tym wypadku na idei powiernictwa i zarzg-
dzaniu uczestnictwem. Kwestie wtascicielskie mozna odnies¢ do
identyfikacji pierwotnego witasciciela oraz regut ,,dziedziczenia”
doébr kultury, co w potgczeniu z opisanym systemem wyraza sie
w odnalezieniu podmiotu bedgcego powiernikiem spotecznosci
miedzynarodowej troszczgcym sie o dany element dziedzictwa kul-
turowego. Nalezy tutaj méwic nie o zasadzie nieprzywitaszczenia,
lecz raczej o zasadzie niewytgcznosci, gdyz panstwa mogga zgtaszac
roszczenia restytucyjne oraz suwerennie wykonywac prawa wia-
Scicielskie w stosunku do dobr kultury, lecz jednoczesnie wypet-
niajgc obowigzki powiernika. Mimo istnienia zobowigzan i licznych
mechanizmow w zakresie ochrony dziedzictwa kulturowego nie
mozna interweniowa¢ w wewnetrzne sprawy panstwa’. Dziedzic-
twa kulturowego ludzkosci - choc jest nierozerwalne zwigzane
z terytorialnoscig i suwerennoscig panstw - nie nalezy traktowac
jako prostg sume kultur (nurt nacjonalistyczny). Nalezy wskazac
dwa obowigzki panstwa-witasciciela dobra kultury, ktére wigzg sie
z koncepcjg WDL w aspekcie dziedzictwa kulturowego, a miano-
wicie - priorytet zachowania débr kultury dla przysztych pokolen
oraz uzytecznos¢ na korzysc¢ catej ludzkosci (np. wyrazajaca sie
w dostepie publicznym lub programach wymiany muzealnej).
Chodzi zatem o obowigzki powiernicze ze wzgledu na wtasciwos¢
lex situs’®.

75 C. Forrest, Cultural heritage..., op. cit., s. 140-145; jedyng dozwolong w prawie
miedzynarodowym interwencjg w takim wypadku jest interwencja dyploma-
tyczna. R. O'Keefe, World Cultural..., op. cit., s. 207.

76 A.Monden, G. Wils, Art objects..., op. cit., s. 336-338.
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W tradycyjnej koncepcji WDL chodzi réwniez o rowny podziat
zasobdw ze szczegdlnym uwzglednieniem panstw rozwijajacych
sie. W kontekscie dziedzictwa kulturowego nalezy to odnies¢ nie
do kwestii ekonomicznych, lecz raczej do korzysci z dzielenia sie
wartosciami kulturalnymi, naukowymi i estetycznymi oraz do
skutkéw zréwnowazonego rozwoju zabezpieczajgcego intere-
sy przysztych pokolen. Jako ze dobra kulturalne - podobnie jak
naturalne - pozostajg zasobami nieodnawialnymi, na dzisiejszym
pokoleniu jako powierniku cigzy obowigzek zachowania ich dla
przysztych generacji, ktére bedg mogty z nich korzystac tak jak
My”7. W 1995 r. na Konferencji Rady Europy w Helsinkach zaapro-
bowano idee, by zasoby kulturowe srodowiska i spoteczenstwa
wliczy¢ w zakres pojecia dziedzictwa kulturowego, gdyz ,,sg one
podobnie nieodnawialne dla ludzkiego zycia, zdrowia i bezpie-
czenstwa tak samo niezbedne jak zasoby naturalne srodowiska"®.

Na sam koniec nalezy wskaza¢, ze aby koncepcja WDL w petni
odnosita sie do dziedzictwa kulturowego, musi istnie¢ system
zarzgdzania dziedzictwem kulturalnym, w tym podejmowania
odpowiednich decyzji i rownej redystrybucji zasobéw’. Bez wat-
pienia funkcjonujg wyspecjalizowane instytucje, ktére zajmujg
sie sferg ochrony dziedzictwa kulturowego w réznych aspektach.
System ten bynajmniej nie jest centralny, a mozna go nazwac
rozproszonym - ze wzgledu na wielos¢ podmiotow zajmujgcych
sie konkretnymi wycinkami dziedzictwa kulturowego. Organizacja,
bedgcg gtdwnym zarzgdcg systemu ochrony dziedzictwa kulturo-
wego, jest UNESCO#.

77 C. Forrest, Cultural heritage..., op. cit., s. 146-147.

78 ). Blake, On Defining..., op. cit., s. 72.

79 J.E. Noyes, The Common..., op. cit., s. 461.

80 C. Forrest, Cultural heritage..., op. cit., s. 147-148, 151; na temat instytucji i orga-
nizacji w systemie Swiatowego Dziedzictwa zob. szerzej: B. Szmygin, Swiatowe
dziedzictwo..., op. cit., s. 106 i n.



Przeglad Legislacyjny 1/2025 ARTYKULY

6. Wnioski

W 1986 r. profesor Piotr Kowalski negatywnie wypowiadat sie
na temat trzeciej generacji praw cztowieka - jako tych, ktérych
nie da zabezpieczy( sie efektywnymi mechanizmami®!. Nie moz-
na zgodzi¢ sie z tym podejsciem sprzed lat. Jak zostato juz wyzej
wskazane, zasoby kulturalne sg niezbedne dla ludzkiego zycia na
réwni z zasobami naturalnymi. Nikt nie zyje w prozni, lecz wszyscy
otaczajg sie jakas kulturg i funkcjonujg w danej kulturze. Kultura
jest elementem godnosci cztowieka, co daje podstawe do uznania
prawa do kultury jako prawa cztowieka zastugujgcego na ochrone.
Co wiecej, nalezy uzna¢, ze prawo do dziedzictwa kulturowego
wchodzi w zakres szerszej koncepcji, nazwanej przez Konwencje
wspolnym dziedzictwem ludzkosci, jednak nie poprzez bezposred-
nie zastosowanie jej regut, lecz ich odpowiednie dostosowanie do
charakteru dobr kultury. Mimo uchwalenia K72 tgcznie regulujacej
ochrone Swiatowego dziedzictwa kulturalnego i naturalnego to
systemy te sg catkowicie rézne i funkcjonujg odrebnie od siebie??.

ldea WDL zaczeta ksztattowac sie w 2. potowie XX w. jako kon-
cepcja polityczna, a nastepnie zasada prawa miedzynarodowego,
soft law czy prawo konwencyjne i nic nie stoi na przeszkodzie, aby
uzna¢, ze nadal moze rozwijac sie, w tym rozszerzy¢ swoje ramy
na dziedzictwo kulturowe, dostosowujgc sie do realiéw funkcjono-
wania kultury®, Ze wzgledu na mnogos¢ elementdéw tworzgcych
dziedzictwo kulturowe, réznorodnos¢ funkgji i celéw systemu
jego ochrony zasada ta jest ciggle aktualizowana i indywidualizo-
wana®. Jako element Srodowiska dziedzictwo podlega zmianom,

81 P. Kowalski, ,Nowe prawa..., op. cit., s. 67-68.

82 B.Szmygin, Swiatowe dziedzictwo..., op. cit., s. 49.
83 C. Forrest, Cultural heritage..., op. cit., s. 135-137.
84 B. Szmygin, Swiatowe dziedzictwo..., op. cit., s. 31.
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a wiec nalezy je postrzegac, biorgc pod uwage jego dynamiczny
charakter®. Ponadto, prawo ochrony dziedzictwa kulturowego,
jako wyodrebniona gatgz prawa, posiada wtasne zasady. W kon-
tekscie koncepcji WDL nalezy zwréci¢ uwage przede wszystkim na
zasade spotecznej uzytecznosci dziedzictwa kultury traktowanego
jako dobro wspdlne, ktére powinno by¢ wykorzystywane oraz
zasade zarzadzania dziedzictwem kultury, obejmujgcym ochrone
i opieke nad zabytkami. Jedng z zasad prawa ochrony dziedzictwa
kulturowego jest zasada zmiany wartosci uzytkowej dziedzictwa
kultury w czasie. Opiera sie ona na idei, ze dane przedmioty, ktére
dzis traktowane sg jako element dziedzictwa (zabytki, artefakty),
w przesztosci stuzyty funkcjonalnie do zaspokajania okreslonych
potrzeb. Dzisiaj ich charakter jest wtorny ze wzgledu na sposéb
uzywania, a naturalng konsekwencjg zmian jest obowigzek za-
chowania tych obiektow dla przysztych pokoler®s.

Odnoszac sie do czterech podstawowych filaréw koncepcji
WDL, nalezy uznac ludzkos¢ (traktowang jako obecne i przyszte
pokolenia) za wiasciciela dziedzictwa kulturowego. Modyfikacjg
tej czesci koncepcji, dzieki ktérej da sie powigza¢ WDL z zasadg
suwerennosci terytorialnej, jest przyjecie teorii powiernictwa dzie-
dzictwa kulturowego panstwu, ktére w imieniu ludzkosci sprawuje
nad nim ochrone. Forme te popieraja rowniez zwolennicy nurtu
nacjonalistycznego. Bez znaczenia pozostaje traktowanie wspol-
nego dziedzictwa kulturowego jako sumy poszczegdlnych kultur
czy jako jednej wszechkultury gdyz kazdy element kazdej kultury
jest wyjagtkowy i zastuguje na ochrone. Co za tym idzie, prawo do
wspoélnego dziedzictwa (kulturowego) ludzkosci nalezy zaliczy¢
do kategorii praw cztowieka podlegajgcych ochronie - zgodnie

85 Ibidem, s. 34.
86 Zob. szerzej: K. Géralczyk, M. Szuniewicz-Stepien (red.), Ochrona débr..., op. cit.,
s.50in.
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z prawem miedzynarodowym. Na prawo to sktada sie wiele po-
mniejszych - choc istotnych - praw cztowieka, w tym prawo do
integralnosci kulturowej czy dostepu do kultury. To ostatnie jest
wyrazem trzeciego elementu koncepcji WDL, tj. sprawiedliwego,
réwnego podziatu zasobdw. Z kolei uwzglednienie panstw rozwija-
jacych sie moze dotyczy¢ choc¢by pomocy technicznej czy finanso-
wej udzielonej przez spoteczno$¢ miedzynarodowg, np. w trakcie
konfliktdw zbrojnych czy katastrof naturalnych. Jako kolejny przy-
ktad mozna podac¢ cho¢by pomoc w ratowaniu Swigtyn egipskich
po podjeciu decyzji o budowie Tamy Asuanskiej. Za prawo, a za-
razem obowigzek, spotecznosci miedzynarodowej mozna uznac
pomoc w Sciganiu zbrodniarzy przeciwko dziedzictwu kultury czy
pocigganiu do odpowiedzialnosci panstw zaniedbujgcych swoje
obowigzki w omawianej dziedzinie. Na strazy catego tego systemu
stojg liczne instytucje i organizacje miedzynarodowe, regionalne
czy krajowe - z UNESCO na czele - ktore, cho¢ w sposédb rozpro-
szony, organizujg i nadzorujg ochrone dziedzictwa kulturowego
i praw cztowieka na catym Swiecie.

Streszczenia

Prawo do dziedzictwa kulturowego wobec koncepcji wspol-
nego dziedzictwa ludzkosci

Prawa solidarnosciowe zostaty zdefiniowane w 2. potowie
XX w., kiedy spotecznos$¢ miedzynarodowa zauwazyta potrzebe
realizacji wspélnych celéw spotecznych. Od wielu lat toczy sie spor,
czy koncepcja wspoélnego dziedzictwa ludzkosci, ktéra pierwotnie
miata odniesienie tylko do dna morskiego, moze byc¢ rozszerzo-
na nie tylko do doébr srodowiska naturalnego, lecz réwniez débr
kulturalnych znajdujgcych sie w granicach jurysdykcji krajowych.
Celem niniejszego artykutu jest omdwienie problematyki zwig-
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zanej z prawem do dziedzictwa kulturowego w kontekscie praw
cztowieka zaliczanych do tzw. trzeciej generacji (w ramach prawa
do wspolnego dziedzictwa ludzkosci), a takze udowodnienie, ze
prawo to wymaga ochrony prawnej. Na bazie analizy podstawo-
wych elementéw doktryny WDL autorka proponuje zastosowanie
omawianej koncepcji réwniez do dziedzictwa kulturowego, lecz
po dostosowaniu jej zasad do specyfiki, ktérg rzagdzg sie dobra
kultury i chronigce je prawo.

Stowa kluczowe: dziedzictwo kulturowe, wspélne dziedzictwo
ludzkosci, prawa cztowieka, trzecia generacja praw cztowieka.

The Right to Cultural Heritage Towards the Concept of the
Common Heritage of Humanity

Solidarity rights were firstly defined in the second half of the
20" century, when international community noticed the need to
achieve common social goals. For many years, there has been
a dispute whether the concept of the common heritage of man-
kind, which originally referred only to the seabed, can be extended
not only to natural environmental goods, but also to cultural goods
located within the borders of national jurisdictions. The aim of
this article is to discuss the issues related to cultural heritage as
an element of the common heritage of mankind (so-called con-
cept of the CHM) in the context of the right to cultural heritage is
a human right classified as a third-generation human right, and
therefore prove the requirement appropriate legal protection.
Based on the analysis of the basic elements of the CHM doctrine,
the author proposes to apply the discussed concept also to cul-
tural heritage, but after adapting its principles to the specificity
that governs cultural goods and the law protecting them.

Keywords: cultural heritage, common heritage of humanity,
human rights, third generation of human rights.
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Formy demokracji
bezposredniej na poziomie
lokalnym w Ukrainie

1. Wprowadzenie'

Transformacja ustrojowa w Ukrainie zapoczgtkowana wydarze-
niami tzw. Rewolucji Godnosci? i skutkujgca przeksztatceniem
systemu rzgdéw w 2014 r. ujawnita potrzebe gtebszej partycy-
pacji obywateli w procesach decyzyjnych zarbwno na poziomie
centralnym, jak i lokalnym. Procesy decentralizacji oraz reforma

1 Artykut naukowy powstat jako praca zbiorowa. Autor Marcin Gotebiowski
odpowiadat za opracowanie zagadnien zwigzanych z zasadg suwerennosci
narodu, analizg rozwigzan prawnych dotyczgcych form uczestnictwa miesz-
kancoéw w rozstrzyganiu spraw o znaczeniu lokalnym oraz barier prawnych
w stosowaniu form demokracji bezposredniej. Autorka Maiia Pivovar dokonata
analizy roli i znaczenia statutéw samorzadow lokalnych oraz barier prawnych
w stosowaniu form demokracji bezposredniej. Autorzy dokonali wspélnej proby
oceny rozwigzan prawnych odnoszacych sie do form demokracji bezposredniej
na poziomie lokalnym w Ukrainie.

2 Termin ,Rewolucja Godnosci” oznaczat ogélnoukrainski ruch spoteczny, ktéry
w 2014 r. zapoczatkowat zmiany systemu rzadéw; zob. M. Gotebiowski, Kom-
petencje Prezydenta Ukrainy wobec Rady Najwyzszej, Lublin 2019, s. 27.
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samorzadu terytorialnego staty sie kluczowymi filarami zmian
zachodzacych w Ukrainie, tworzagc mechanizmy prawne zapew-
niajgce bezposredni udziat obywateli w ksztattowaniu prawa na
poziomie lokalnym?3. Podstawowym celem zapoczatkowanych
w 2014 r. reform decentralizacyjnych, wpisanych w szerszy kon-
tekst zmian ustrojowych i spoteczno-gospodarczych, byta nie tylko
optymalizacja administracyjno-terytorialna i konsolidacja wspél-
not terytorialnych, ale takze tworzenie instrumentéw prawnych
zapewniajacych sprawne zarzadzanie jednostkami samorzado-
wymi*. W wyniku tego procesu wspoélnoty terytorialne uzyskaty
zwiekszone zasoby finansowe, zarzgdcze i organizacyjne, co po-
zwolito na utworzenie mechanizmdw prawnych umozliwiajgcych
zwiekszenie udziatu obywateli w podejmowaniu decyzji, a tak-
ze wzmocnito legitymizacje wtadz samorzadu terytorialnego na
szczeblu lokalnym. Nalezy przyja¢, ze uchwalenie w 2024 r. przez
Rade Najwyzszg Ukrainy regulacji prawnych okreslajgcych formy
udziatu obywateli w sprawowaniu wtadzy na poziomie lokalnym
stanowi instytucjonalne domkniecie dekady reform definiujgcych
instrumenty bezposredniego udziatu obywateli w sprawowaniu
wtadzy samorzadowej w Ukrainie.

Celem tego opracowania jest, po pierwsze, okreslenie zakre-
su pojecia demokracji bezposredniej na podstawie przepisow
powszechnie obowigzujgcych w Ukrainie i stanowiska doktryny

3 |. Kostetska, Perspektywy decentralizacji na Ukrainie: doswiadczenia Polski,
~Wschéd Europy” 2021, nr 1, s. 46-50.

4  Jednymiz elementéw procesu decentralizacji sg zapewnienie funkcjonowania
skutecznego samorzadu terytorialnego oraz rozwoj form demokracji bez-
posredniej; szerzej na ten temat zob. W. Hotubko, Decentralizacja a problem
federalizacji Ukrainy w kontekscie potencjalnych zagrozen terytorialnych, ,Roczniki
Administracji i Prawa” 2020, nr 2, s. 105-119; T. Hohol, J. Tsybulska, Reforma
samorzqdu lokalnego i terytorialnej organizacji wtadzy Ukrainy poprzez decentra-
lizacje, ,Wies i Rolnictwo” 2022, nr 2, s. 11-38.
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prawniczej; po drugie, identyfikacja form demokracji bezposred-
niej na poziomie lokalnym; po trzecie, zdiagnozowanie barier ich
skutecznego stosowania, w szczegdlnosci w zakresie regulacji
prawnych dotyczgcych funkcjonowania samorzadu terytorialne-
go w Ukrainie. Ambicjg autoréw jest réwniez préba uchwycenia
potencjatu ukrainskiego modelu demokracji bezposredniej na
poziomie lokalnym. Podstawowg metodg badawczg jest metoda
prawno-dogmatyczna, ktdrg zastosowano w celu przeprowadze-
nia analizy aktow normatywnych bedgacych czescig ukrainskiego
porzadku prawnego. Subsydiarnie autorzy opracowania stosujg
metode prawno-poréwnawczg, ktora postuzyta do przedstawienia
w ujeciu komparatystycznym rozwazan na temat rozumienia form
demokracji bezposredniej na poziomie lokalnym w Rzeczpospo-
litej Polskiej i w Ukrainie. W formie studium przypadku analizie
poddano akty prawa miejscowego tyczgce sie stosowania przez
wybrane wspdlnoty samorzadowe w Ukrainie (Kijow i Lwow) form
demokracji bezposredniej, co pozwala na prébe oceny skutecz-
nosci wprowadzonych regulacji prawnych.

2. Zasada suwerennosci narodu a demokracja
bezposrednia na poziomie lokalnym w Ukrainie

Konstytucja Ukrainy z dnia 28 czerwca 1996 r.> w art. 5 definiuje
zasade suwerennosci, zgodnie z ktérg suwerenem i jedynym zro-
dtem wtadzy w Ukrainie jest lud, sprawujgcy wtadze bezposrednio
i za posrednictwem organow wtadzy panstwowej oraz organéw
samorzgdu lokalnego. Jak wskazat Sgd Konstytucyjny Ukrainys,

5  Zakon vid 28 chervnya 1996 r. - Konstytutsiia Ukrainy (Vidomosti Verkhovnoi
Rady Ukrainy 1996, nr 30, poz. 141).
6  Rishennia Konstytutsiinoho Sudu Ukrainy vid 5 zhovtnya 2005 r., nr 6 rp/2005.
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wtadza ludu jest pierwotna, jedyna, niezbywalna i sprawowana
przez lud poprzez swobodne wyrazanie woli w wyborach, refe-
rendach i innych formach demokracji bezposredniej w sposéb
okreslony w Konstytucji i ustawach lub za posrednictwem orga-
now panstwowych i organéw samorzadu lokalnego utworzonych
zgodnie z Konstytucjg i ustawami. Sad Konstytucyjny stwierdzit, ze
wyniki wyrazania woli ludu w formach demokracji bezposredniej
okreslonych w Konstytucji i w ustawach Ukrainy sg wigzace.

Ukrainska ustawa zasadnicza przewiduje dwie formy demo-
kracji bezposredniej -wybory oraz referendum, ktére pozwalajg
urzeczywistnia¢ wole narodu ukrainskiego, co wskazuje art. 69
Konstytucji. Jednak postanowienia Konstytucji Ukrainy nie defi-
niujg zamknietego katalogu form demokracji bezposredniej na
poziomie lokalnym. Jedng z form demokracji bezposredniej wy-
mieniong wprost w czesci dotyczacej samorzadu terytorialnego
jest referendum lokalne bedgce narzedziem do wykonywania
praw zbiorowosci terytorialnej zobowigzanej do realizacji jego
wynikéw. Warto zwrdci¢ uwage, ze przywotany juz art. 69 Konsty-
tucji wskazuje rowniez na ,inne formy demokracji bezposredniej”,
lecz ustrojodawca nie zdecydowat sie na konstytucyjne okreslenie
tych form.

Zasada suwerennosci narodu jest punktem wyjscia do dalszych
rozwazan na temat form demokracji bezposredniej na poziomie
samorzgdu lokalnego w Ukrainie rozumianego jako prawo zbio-
rowosci terytorialnej - mieszkancéw wsi lub dobrowolnie zjed-
noczonych w wiejskg zbiorowos¢ mieszkancow kilku wsi, osiedla
lub miasta - do samodzielnego rozstrzygania spraw o znaczeniu
lokalnym’. Prawo to, jak wynika z art. 140 ustawy zasadniczej,

7  A. Stec, Reforma samorzqgdu terytorialnego na Ukrainie (2014-2018), ,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2018, nr 4, s. 233.
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moze by¢ wykonywane w sposéb bezposredni oraz przez organy
przedstawicielskie. Dodatkowo art. 143 Konstytucji wskazuje, ze
zbiorowosci terytorialne bezposrednio albo poprzez swoje orga-
ny wykonujg podstawowe zadania zastrzezone w ustawach na
rzecz samorzadu lokalnego®. Nalezy zatem przyjg¢, iz Konstytucja
Ukrainy stworzyta ramy prawne do wprowadzania na poziomie
ustawowym innych form demokracji bezposredniej nieprzewi-
dzianych w ustawie zasadniczej, a umozliwiajgcych bezposrednig
realizacje zadan powierzonych lokalnej zbiorowosci terytorialne;.

Zdaniem Wolodymyra Fedorenko przez demokracje bezpo-
Srednig nalezy rozumiec bezposrednie wyrazanie woli narodu
ukrainskiego lub wspélnoty terytorialnej w najwazniejszych kwe-
stiach zycia publicznego na poziomie krajowym lub w sprawach
o znaczeniu lokalnym, realizowane poprzez wybory, referenda
lub inne formy demokracji bezposredniej okreslone w Konstytugji
lub ustawach i przewidujgce podejmowanie decyzji o odpowied-
niej mocy prawnej°. Przyjmuje on dwa kryteria definiujgce formy
demokracji bezposredniej. Po pierwsze, udziat w wyrazeniu woli
wytgcznie przez obywateli, ktérzy posiadajg prawa wyborcze. Po
drugie - wynikiem udziatu obywateli jest przyjecie aktu norma-
tywnego lub podjecie decyzji, ktére majg wigzgcg moc prawng

8  Zgodnie z art. 143 Konstytucji Ukrainy zbiorowosci terytorialne wsi, osiedla
i miasta, bezposrednio albo poprzez utworzone przez nie organy samorzadu
lokalnego, zarzadzajg majgtkiem stanowigcym wtasnos¢ komunalng; przyjmujg
programy rozwoju spoteczno-gospodarczego i kulturalnego oraz kontroluja
ich wykonanie, uchwalajg budzety odpowiednich jednostek administracyjno-
-terytorialnych i kontrolujg ich wykonanie; okreslajg podatki lokalne i pobierajg
je zgodnie z ustawg; zapewniajg przeprowadzenie referendow lokalnych oraz
wykonujg ich wyniki; tworzg, reorganizujg oraz likwidujg przedsiebiorstwa, orga-
nizacje, urzedy komunalne, a takze kontrolujg ich dziatalnos¢; zgodnie z ustawg
rozstrzygajg inne sprawy o znaczeniu lokalnym, nalezgce do ich kompetencji.

9  V.L. Fedorenko, Konstytutsiine pravo: pidruchnyk / Do 20-oi richnytsi Konstytutsii
Ukrainy ta 25-oi richnytsi nezalezhnosti Ukrainy, Kijow 2016, s. 287.



Przeglad Legislacyjny 1/2025 ARTYKULY

i nie podlegajg zatwierdzeniu przez organy wtadzy panstwowe;j
lub samorzadu terytorialnego. W ocenie Olhy Sovhyrii i Natalii
Shukliny demokracja bezposrednia to system bezposredniego
i swobodnego wyrazania woli ludu jako nosiciela wtadzy suweren-
nej w Ukrainie, poprzez bezposredni udziat obywateli w tworzeniu
organéw przedstawicielskich wiadzy publicznej oraz podejmowa-
nie decyzji w sprawach przewidzianych w Konstytucji i ustawach™.
Zdaniem Wasyla Taciia przez formy demokracji bezposredniej na-
lezy rozumiec takie formy wyrazania woli narodu, ktérych rezultaty
majg charakter wigzgcy, ostateczny i nie wymagajg zatwierdzenia
przez organy wiadzy publicznej". Autor wskazuje, ze celem art. 69
Konstytucji Ukrainy jest nie tylko wyr6znienie podstawowych form
demokracji bezposredniej, ktérymi sg wybory i referendum, ale
takze stworzenie formalnych podstaw do stanowienia na pozio-
mie ustawowym innych form demokracji bezposredniej. Warto
zwroci¢ uwage, iz przedstawiciele polskiej doktryny prawniczej,
w odrdéznieniu od ukrainskiej mysli konstytucyjnej, prezentuja
odmienne stanowisko dotyczgce form demokracji bezposredniej,
wskazujgc na zinstytucjonalizowane w Konstytucji RP formy de-
mokracji bezposredniej w postaci referendum oraz obywatelskiej
inicjatywy ustawodawczej™.

Nalezy zatem uzna¢, ze formg demokracji bezposred-
niej w Ukrainie sg takie instrumenty prawne, ktére pozwalajg
suwerenowi na wtadcze rozstrzygniecie spraw o merytorycznym

10  O. Sovhyria, N. Shuklina, Konstytuciine Pravo Ukrainy. Povnyi Kurs, Kijow 2018,
s. 204.

1 V. Tacii et al., Konstytuciia Ukraiiny. Naukovo-praktychnyi Komentar, Charkow
201, s. 504.

12 P. Tuleja, Komentarz do art. 4 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 39 i n; K. Dziatocha, Komentarz do art. 4
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, wyd. II, red. L. Garlicki,
M. Zubik, Warszawa 2016, s. 196 i n.
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charakterze, zaréwno na poziomie krajowym, jak i lokalnym z za-
gwarantowanym respektowaniem rozstrzygniec przez organy
panstwowe oraz samorzad terytorialny.

W odréznieniu od form demokracji bezposredniej wyréz-
nia sie réwniez formy demokracji partycypacyjnej. W zwigzku
z umacnianiem sie idei spoteczenstwa obywatelskiego i wtgcza-
nia obywateli w proces podejmowania decyzji nastepuje rozwoj
demokracji uczestniczgcej, charakteryzujgcej sie ostatecznym
podejmowaniem wigzgcych rozstrzygniec przez organ wtadzy pu-
blicznej poprzedzonym elementami wigczenia obywateli w proces
wspotdecydowania®™. Obecnie dostrzega sie wdrazanie w Ukra-
inie rozwigzan prawnych umozliwiajgcych wigczenie wspélnoty
terytorialnej w procesy zarzgdzania jednostkg samorzgdowg™.

13 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2012, s. 68; V.L. Fedorenko, Konstytutsiine pravo..., op. cit., s. 287.

14 Narzedzia partycypacji obywatelskiej okreslone sg m.in. w nastepujgcych ak-
tach normatywnych Ukrainy: 1) ustawa o wprowadzeniu zmian do niektérych
ustaw Ukrainy dotyczgcych wtadzy ludowej na szczeblu samorzadu lokalnego
[zakon vid 9 travnya 2024 r. pro vnesennia zmin do deiakykh zakoniv Ukrainy
shchodo narodovladdia na rivni mistsevoho samovriaduvannia (Vidomosti
Verkhovnoi Rady Ukrainy 2025, nr 4, poz. 8)]; 2) ustawa o zmianach ustawy
Ukrainy o apelach obywateli dotyczacych wnioskéw elektronicznych i petycji
elektronicznych [zakon vid 28 zhovtnya 2015 r. pro vnesennia zmin do zako-
nu Ukrainy pro zvernennia hromadian shchodo elektronnoho zvernennia ta
elektronnoi petytsii (Vidomosti Verkhovnoi Rady Ukrainy 2015, nr 35, poz. 341)];
3) ustawa o konsultacjach spotecznych [zakon vid 20 chervnya 2024 r. pro pu-
blichni konsultatsii (Vidomosti Verkhovnoi Rady Ukrainy 2024, nr 47, poz. 266)];
4) ustawa o organach samoorganizacji ludnosci [zakon vid 11 lypnya 2011 r. pro
orhany samoorhanizatsii naselennia (Vidomosti Verkhovnoi Rady Ukrainy 2011,
nr 48, poz. 254)]; 5) ustawa o prawie do informacji [zakon vid 2 zhovtnya 1992 r.
pro informatsiiu (Vidomosti Verkhovnoi Rady Ukrainy 1992, nr 48, poz. 650)];
6) ustawa o stowarzyszeniach publicznych [zakon vid 22 bereznya 2012 r. pro
hromadski obiednannia (Vidomosti Verkhovnoi Rady Ukrainy 2013, nr 1, poz.1)];
7) ustawa o statusie deputowanych rad gmin [zakon vid 11 lypnya 2002 r. pro
status deputativ mistsevykh rad (Vidomosti Verkhovnoi Rady Ukrainy 2002,
nr 40, poz. 290)]; 8) ustawa o regulacji dziatalnosci w zakresie planowania
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W zwigzku z brakiem wyrd6znienia na poziomie konstytucyjnym
form demokracji bezposredniej na poziomie lokalnym autorzy
tego opracowania dokonujg préby zakwalifikowania instrumentow
okreslonych w ustawodawstwie jako mechanizmoéw demokrag;ji
bezposredniej na podstawie nastepujgcych kryteriow: 1) wytgcz-
ny udziat mieszkancéw danej zbiorowosci posiadajgcych petnie
praw wyborczych; 2) wtadcze rozstrzygniecie spraw o charakterze
merytorycznym. Analizie poddano instrumenty udziatu mieszkan-
codw zbiorowosci terytorialnej wskazane w ustawie o samorzadzie
lokalnym Ukrainy z dnia 21 maja 1997 r."®, z uwzglednieniem zmian
wprowadzonych w ustawie o zmianie ustaw Ukrainy dotyczg-
cych demokracji na poziomie samorzgdu terytorialnego z dnia
9 maja 2024 r.'®,

3. Formy demokracji bezposredniej na poziomie
lokalnym w Ukrainie

Przepisy Konstytucji Ukrainy wprost wskazujg referendum lokalne
jako forme demokracji bezposredniej. Zgodnie z definicjg legalng
okreslong w ustawie o samorzgdzie lokalnym referendum lokal-
ne to forma podejmowania decyzji przez wspdélnote terytorialng
w drodze gtosowania bezposredniego w sprawach nalezgcych
do kompetencji samorzadu terytorialnego. Jak wskazuje art. 7
ustawy, przedmiotem referendum lokalnego moze by¢ kazda
sprawa nalezgca na mocy Konstytucji Ukrainy i ustawy do kom-

urbanistycznego [zakon vid 17 lyutoho 2011 r. pro rehuliuvannia mistobudivnoi
diialnosti (Vidomosti Verkhovnoi Rady Ukrainy 2011, nr 34, poz. 343)].

15 Zakon vid 21 travnya 1997 r. pro mistseve samovriaduvannia (Vidomosti Verk-
hovnoi Rady Ukrainy 1997, nr 24, poz. 17).

16 Zakon vid 9 travnya 2024 r. pro vnesennia zmin do deiakykh zakoniv Ukrainy
shchodo narodovladdia na rivni mistsevoho samovriaduvannia (Vidomosti
Verkhovnoi Rady Ukrainy 2025, nr 4, poz. 8).
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petencji wspdlnoty terytorialnej, z wyjatkiem spraw nalezgcych do
organdow administracji panstwowej w terenie. Analiza przepiséw
Konstytucji oraz ustawy pozwala na stwierdzenie, ze referendum
lokalne spetnia wyznaczone kryteria dla formy demokracji bezpo-
Sredniej. Po pierwsze, udziat w referendum moze wzig¢ obywatel,
ktory ukonczyt 18 lat, a po drugie, rozstrzygniecie przedmiotowe;j
sprawy ma charakter wtadczy. Ustawa nie okresla katalogu spraw
podlegajagcych rozstrzygnieciu w trybie referendum, zasad jego
ogtaszania oraz przeprowadzania, lecz odsyta do ustaw regulu-
jacych referenda w Ukrainie. Podstawowg zidentyfikowang ba-
rierg prawng uniemozliwiajgcg realizacje referendum jako formy
demokracji bezposredniej na poziomie lokalnym jest brak prze-
piséw ustawowych regulujgcych tryb i zasady przeprowadzania
referendum lokalnego w Ukrainie. Nalezy stwierdzi¢, ze obecne
ramy prawne nie zapewniajg obywatelom prawa wyrazania woli
z zastosowaniem mechanizmu referendum lokalnego jako formy
demokracji bezposredniej, co skutecznie hamuje rozwoj spote-
czenstwa obywatelskiego.

Kolejnymi wprowadzonymi mechanizmami udziatu wspaol-
noty terytorialnej w rozstrzyganiu spraw sg walne zebranie oraz
zgromadzenie mieszkancow. Stosujgc wyktadnie jezykowg, moz-
na przyja¢, iz instrumenty te stanowig forme zgromadzenia lu-
dowego uznanego przez m.in. Maurice Duvergera za wytgczng
forme demokracji bezposredniej”. Oba mechanizmy cechuje
wytgczne uprawnienie do gtosowania przystugujgce obywatelom
posiadajgcym petnie praw publicznych i wyborczych, co pozwa-
la na spetnienie pierwszego kryterium formy demokracji bez-
posredniej. Dla waznosci podjecia decyzji w ramach walnego
zebrania mieszkancow wymagana jest obecnos¢ co najmniej

17 M. Duverger, Institutions politiques et droit constitutionnel, Paryz 1980, s. 93 i n.
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potowy mieszkancéw'™ danej wspdlnoty, a przy zgromadzeniu
mieszkancow - ponad 2/3 delegatow reprezentujgcych zbioro-
wosci terytorialne. Celem walnego zebrania albo zgromadzenia
jest udziat mieszkancéw w rozstrzyganiu spraw o znaczeniu lo-
kalnym. Natomiast ostateczne wtadcze rozstrzygniecie sprawy
nalezy do wtasciwej rady terytorialnej, ktéra rozpatruje i poddaje
pod gtosowanie uchwaty walnych zebran i zgromadzeh miesz-
kancow. Trzeba zatem przyja¢, ze mechanizm walnych zebran
czy zgromadzen mieszkancédw nie spetnia kryterium wtadczego
rozstrzygniecia sprawy i mozna je zaliczy¢ wytgcznie do form
demokracji bezposredniej o charakterze nierozstrzygajgcym.
Badaczka Liliya Hryshko prezentuje stanowisko tyczgce sie zali-
czenia walnych zebran oraz zgromadzen mieszkancéw do form
demokracji bezposredniej wraz z postulatem nadania tej instytucji
rangi konstytucyjnej, co ma wzmocnic jej role w wyrazaniu woli
mieszkancow wspolnoty terytorialnej®.

Determinantg charakterystyki instytucji inicjatywy uchwa-
todawczej jako kolejnej formy udziatu mieszkaricéw wspdlnoty
terytorialnej w sprawowaniu wtadzy jest brak jej unormowania
w ukrainskiej ustawie ustrojowej. W polskiej literaturze przed-
miotu wskazuje sie, iz obywatelska inicjatywa uchwatodawcza
stanowi forme demokracji bezposredniej umozliwiajgca czton-
kom wspolnoty samorzgdowej podejmowanie inicjatyw uchwa-

18 Ustawa o samorzadzie lokalnym przyjmuje definicje legalng mieszkanca wspol-
noty terytorialnej, ktérym jest obywatel Ukrainy, ktéry zadeklarowat lub zareje-
strowat miejsce zamieszkania na terytorium wspdlnoty terytorialnej lub ktorego
faktyczne miejsce zamieszkania/pobytu jest potwierdzone zaswiadczeniem
o rejestracji osoby wewnetrznie przesiedlonej, z wyjgtkiem poborowego, oso-
by przebywajgcej w miejscu pozbawienia wolnosci na mocy prawomocnego
wyroku sgdowego.

19 L. Hryshko, Current problems of the interaction of local government bodies with
civil society under the conditions of the martial law, ,The Journal of V.N. Karazin
Kharkiv National University. Series Law” 2024, nr 38, s. 66.
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todawczych?. Rozumiana jest rowniez jako forma demokracji
bezposredniej o charakterze nierozstrzygajacym?'. W ukrainskiej
literaturze przedmiotu przyjmuje sie, iz inicjatywa uchwatodawcza
rozumiana jest jako przejaw zdolnosci obywateli do samodzielne-
g0 rozwigzywania spraw z zakresu funkcjonowania zbiorowosci
terytorialnej opartej na zasadzie samoorganizacji?2.

Ustawowe regulacje dotyczgce inicjatywy uchwatodawcze;j
stanowig, ze mieszkancy danej wspdlnoty terytorialnej majg pra-
wo zainicjowac rozpatrzenie przez organ uchwatodawczy kazde;j
sprawy bedgacej przedmiotem dziatalnosci jednostki samorzadu
terytorialnego, a wniosek ztozony w trybie inicjatywy winien by¢
przedmiotem posiedzenia najblizszej zwyczajnej sesji rady jako
organu uchwatodawczego. Ustawa stosuje odestanie do statutéw
poszczegodlnych wspadlnot terytorialnych, ktérych zadaniem jest
uszczegbtowienie trybu sktadania inicjatywy uchwatodawczej. Aby
dokonac¢ wtasciwej identyfikacji charakteru prawnego instytugji
inicjatywy uchwatodawczej, autorzy tego opracowania dokonujg
analizy statutoéw miast Kijow oraz Lwow. Zgodnie z uchwatg rady
miejskiej Kijowa?? inicjatywa uchwatodawcza to forma bezposred-
niej realizacji samorzadu lokalnego w Kijowie, ktéra jest realizo-
wana poprzez inicjowanie przez cztonkdéw wspdlnoty terytorialnej
rozpatrzenia w radzie miejskiej Kijowa kazdej sprawy nalezacej
do kompetencji samorzadu lokalnego i moze by¢ wykonywana

20 D. Dabek, Komentarz do art. 41a [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym, red.
P. Chmielnicki, Warszawa 2022, s. 810 i n.

21 R.Marchaj, Komentarz do art. 41a [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, s. 719.

22 A.Matwijczyk, Hromadjanska iniciatyva jok czynnyk samoorhanizatvjii hromadjan-
skoho suspilstva v suczasnij Ukrajini, ,Naukovi Zapysky Instytutu Politycznyh i Et-
nonacionalnyh Doslidzhen im. I.F. Kurasa NAN Ukrajiny” 2016, nr 3-4, s. 288-298.

23 Rishenniavid 8 hrudnia 2016 r. nr 545/1549 pro zatverdzhennia poriadku vne-
sennia ta rozghliadu mistsevykh initsiatyv v m. Kyievi.
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przez obywateli Ukrainy posiadajgcych prawo wyborcze zgodnie
z art. 70 Konstytucji. Podobnie statut miasta Lwow?* wskazuje, ze
inicjatywa uchwatodawcza jest jedng z form uczestnictwa cztonkéw
wspolnoty terytorialnej w samorzgdzie terytorialnym Lwowa. Pra-
wo to moze byc¢ realizowane wytgcznie przez mieszkancéw, ktorzy
posiadajg petnie praw wyborczych. Zastosowana konstrukcja
ustawowa instytucji inicjatywy uchwatodawczej umozliwia poszcze-
golnym wspadlnotom terytorialnym samodzielne ksztattowanie
jej zakresu oraz trybu wnoszenia inicjatyw obywatelskich, a jej
zakwalifikowanie do form demokracji bezposredniej na poziomie
lokalnym jest uzaleznione od indywidualnych regulacji przyjetych
na poziomie samorzadu lokalnego. Przyjecie w statucie wspolnoty
terytorialnej regulacji spetniajgcych tgcznie kryterium posiadania
praw wyborczych przez cztonkow wspdlnoty oraz wywotania skut-
ku obligatoryjnego rozpatrzenia inicjatywy uchwatodawczej przez
organ nadaje takiemu mechanizmowi znamiona formy demokracji
bezposredniej na poziomie lokalnym.

Polska literatura przedmiotu za forme demokracji bezposred-
niej na poziomie samorzadu lokalnego uznaje takze instytucje
konsultacji spotecznych jako jednego z podstawowych przejawdw
partycypacji obywatelskiej?®. Ukrainska ustawa o samorzgdzie
lokalnym wymienia konsultacje publiczne jako forme udziatu
mieszkancdw w rozstrzyganiu spraw o znaczeniu lokalnym, a ich
celem jest zgtaszanie przez mieszkancéw propozycji rozwigzan
spraw o znaczeniu lokalnym. Zwraca sie jednak uwage, iz w czasie
obowigzywania rezimu wojennego w Ukrainie mozliwosci bezpo-

24 Ukhvala vid 18 travnya 2017 r. nr 1969 pro zatverdzhennia tymchasovoho po-
lozhennia pro mistsevi initsiatyvy u m. Lvovi.

25 Zob. M. Augustyniak, R. Marchaj, Komentarz do art. 5a [w:] Ustawa o samorzgdzie
gminnym. Komentarz, wyd. lll, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, s. 157-161;
M. Maczynski, Komentarz do art. 5a [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym,
red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022, s. 186-201.
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Sredniego udziatu obywateli w podejmowaniu spotecznie istotnych
decyzji w formie konsultacji publicznych pozostajg ograniczone.
Przyjeta przez Rade Najwyzszg ustawa z dnia 20 czerwca 2024 r.
o konsultacjach publicznych? wejdzie w zycie po uptywie dwuna-
stu miesiecy od dnia zniesienia stanu wojennego w Ukrainie, co
stanowi istotng bariere prawng w realizacji prawa obywateli do
udziatu w sprawowaniu wtadzy na poziomie lokalnym, réwniez
w formie bezposredniego wyrazania opinii. Obecnie konsultacje
publiczne mogg by¢ realizowane w poszczegdlnych wspdélnotach
terytorialnych na podstawie przyjetych przez organ uchwatodaw-
czy samorzadu regulaminéw bez ustawowego okreslenia zasad
i trybu ich przeprowadzania.

4. Bariery prawne stosowania form demokracji
bezposredniej w Ukrainie

Analiza poszczegdlnych mechanizmdéw udziatu mieszkancéw
w rozstrzyganiu spraw o znaczeniu lokalnym pozwolita na zasy-
gnalizowanie barier prawnych ich stosowania. Jednakze istotne
jest, aby zdefiniowac najwazniejsze bariery prawne hamujgce lub
ograniczajgce stosowanie zidentyfikowanych form demokracji
bezposredniej.

Jak juz wskazano, podstawowg barierg prawng uniemozliwia-
jacq realizacje referendum lokalnego jest brak przyjecia okreslo-
nych przepisbw na poziomie ustawowym regulujgcych zasady
i tryb przeprowadzania referendum. Konstytucja Ukrainy w art. 64
dopuszcza stosowanie czasowych ograniczen praw i wolnosci,
lecz aby zapewnic ciggtosc idei spoteczenstwa obywatelskiego
ustawodawca ukrainski powinien podjg¢ prace legislacyjne majgce

26 Zakonvid 20 chervnya 2024 r. pro publichni konsultatsii (Vidomosti Verkhovnoi
Rady Ukrainy 2024, nr 47, poz. 266).
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na celu urzeczywistnienie wyrazania woli wspolnoty terytorialnej
w formie referendum lokalnego.

Kolejng barierg uniemozliwiajgca realizacje m.in. instytucji
konsultacji publicznych jest obowigzywanie stanu wojennego na
podstawie dekretu Prezydenta o wprowadzeniu stanu wojennego
w Ukrainie z dnia 24 lutego 2022 r.?’, zatwierdzonego ustawg z dnia
24 lutego 2022 r.?8, Nalezy rozwazy¢ celowos¢ ograniczenia stoso-
wania instytucji konsultacji spotecznych w srodowisku lokalnym.
Obecnie, mimo trwajgcego stanu wojennego, wspolnoty terytorial-
ne wykonujg swoje zadania, zapewniajac realizacje zdan publicz-
nych dla mieszkancow. W ocenie autordw niniejszego opracowania
stosowanie w czasie stanu wojennego mechanizmu konsultacji
publicznych na poziomie samorzadu lokalnego moze pozytywnie
wptyna¢ na budowanie wspotodpowiedzialnosci i wigczanie mie-
szancow w procesy decyzyjne w samorzadzie. Zwraca sie uwage,
ze zgodnie z ustawg o zmianie ustaw dotyczgcych demokracji
na poziomie samorzgdu terytorialnego z dnia 9 maja 2024 r.
dopuszcza sie realizacje konsultacji spotecznych wedtug zasad
okreslonych w aktach przyjetych przez organy uchwatodawcze
zbiorowosci terytorialnych. Zdaniem autoréw, mimo trwajgcego
stanu wojennego w Ukrainie wywotanego rosyjskg agresjg oraz
braku formalnej mozliwosci przeprowadzenia wyboréw przed-
stawicieli do organow witadzy publicznej instytucje wigczania oby-
wateli w procesy zarzgdzania wspélnotg samorzgdowg nabierajg
szczegblnego znaczenia. Rolg prawodawcy jest stworzenie takich
mechanizmow prawnych, ktére - przy zachowaniu bezpieczeristwa

27 Ukaz Prezydenta Ukrainy vid 24 lyutoho 2024 r. pro vwedennia voiennoho stanu
v Ukraini (Vidomosti Verkhovnoi Rady Ukrainy 2022, poz. 2102).

28 Zakon Ukrainy vid 24 lyutoho 2024 r. pro zatverdzhennia ukazu Prezydenta
Ukrainy pro vvedennia voiennoho stanu v Ukraini (Vidomosti Verkhovnoi Rady
Ukrainy 2022, poz. 2102).
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obywateli - umozliwig prowadzenie na poziomie lokalnym kon-
sultacji spotecznych, ograniczonych ze wzgledu na forme i zakres
merytoryczny, a dotyczacych w szczegdlnosci planéw zagospoda-
rowania przestrzennego, budzetu jednostki samorzgdowej czy
wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi.

Barierg, ktéra moze wptywac na ograniczenie uczestnictwa
obywateli w rozstrzyganiu spraw o znaczeniu lokalnym, jest brak
obligatoryjnosci wprowadzania na poziomie samorzgdu lokalnego
statutow wspolnot terytorialnych jako dokumentéw ustrojowych
okreslajacych m.in. formy i tryb udziatu wspdlnoty terytorialne;
W rozwigzywaniu spraw o znaczeniu lokalnym?. Obligatoryjnosc
zatwierdzenia statutéw wspdlnot terytorialnych nastapi 1 stycz-
nia 2027 r., co ogranicza m.in. realizacje zgromadzen mieszkan-
cow czy innych form zaliczanych do demokracji partycypacyjnej,
np. wystuchania publiczne, udziat mieszkancéw w planowaniu
i rozdysponowaniu srodkéw budzetu lokalnego, spoteczna oce-
na dziatalnosci organéw wtadzy samorzgdowej, przewidzianych
w ustawie o samorzadzie lokalnym Ukrainy. Ustawodawca przewi-
duje wprost okreslenie szczegdtowych zasad realizacji wskazanych
form w statutach samorzaddw lokalnych.

Podsumowanie

Majgc na uwadze przedstawione bariery hamujgce lub ograni-
czajgce realizacje form demokracji bezposredniej, nalezy zwrocic
uwage na stabosci rozwigzan normatywnych dotyczgcych form
demokracji bezposredniej na poziomie lokalnym w Ukrainie.
Nowelizacja z 2024 r. ustawy o samorzgadzie lokalnym w Ukra-
inie stworzyta normatywne podstawy do realnego uczestnictwa

29 M. Voronov, Nova paradyhma lokalnoi demokratii v Ukraini, ,Natsionalnyi Visnyk
Uzhhorodskoho Natsionalnoho Universytetu. Seriia: Pravo” 2025, nr 89, s. 192.
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mieszkancdw w rozstrzyganiu spraw o znaczeniu lokalnym. Aby
zrealizowad zaktadany cel nowelizacji ustawy, trzeba podja¢ ak-
tywnosc legislacyjng umozliwiajgcg realizacje form demokracji
bezposredniej, takich jak referendum lokalne, inicjatywa ludowa
czy konsultacje spoteczne. Interesujgcg poznawczo formg uczest-
nictwa mieszkancow sg walne zebrania oraz zgromadzenia miesz-
kancéw, stanowigce przejaw demokracji bezposredniej z brakiem
mozliwosci wtadczego rozstrzygniecia sprawy. Zastosowanie tych
form uczestnictwa bedzie mozliwe po obligatoryjnym wprowa-
dzeniu w zbiorowosciach terytorialnych statutéw okreslajgcych
rezim ustrojowy wspolnot samorzadowych. Dlatego istotne jest
wdrazanie przez samorzady lokalne w Ukrainie tych rozwigzan
prawnych, ktére umozliwig wigczenie wspédlnoty terytorialne;j
W procesy zarzgdzania jednostkg samorzgdowa. Brak decydu-
jacego wptywu ograniczen spowodowanych stanem wojennym
w Ukrainie na realizacje proceséw decyzyjnych na poziomie lo-
kalnym stwarza podstawy normatywne do rozwoju przyjetych
w ustawodawstwie form demokracji bezposredniej. Nalezy zatem
stwierdzi¢, ze prawidtowe i skuteczne korzystanie przez lokalne
spotecznosci z form demokracji bezposredniej w Ukrainie wymaga
udoskonalenia nie tylko mechanizmdw prawno-organizacyjnych
uwzgledniajgcych specyfike wspdlnot terytorialnych, ale rowniez
aparatu pojeciowego umozliwiajgcego prawidtowe skategoryzo-
wanie form demokracji bezposredniej.

Streszczenia

Formy demokracji bezposredniej na poziomie lokalnym
w Ukrainie

Przedmiotem opracowania jest analiza form demokracji
bezposredniej w Ukrainie. Analizie poddano regulacje prawne
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ujete w Konstytucji Ukrainy z 1996 r. oraz ustawodawstwie doty-
czacym funkcjonowania samorzadu lokalnego w Ukrainie. Celem
artykutu jest identyfikacja form demokracji bezposredniej na
poziomie lokalnym oraz barier hamujgcych ich skuteczng reali-
zacje przez wspolnoty terytorialne. Omoéwiono takie instrumenty
uczestnictwa mieszkancoéw w rozstrzyganiu spraw lokalnych jak:
referendum lokalne, inicjatywa uchwatodawcza, konsultacje pu-
bliczne, walne zebrania albo zgromadzenia mieszkancéw. Przy-
jeto dwa kryteria okreslajgce formy demokracji bezposredniej:
1) wytgczny udziat mieszkancéw danej zbiorowosci posiadaja-
cych petnie praw wyborczych; 2) wtadcze rozstrzygniecie spraw
o charakterze merytorycznym. Na podstawie tych kryteriow
dokonano préby zakwalifikowania mechanizméw demokracji
bezposredniej na poziomie lokalnym. Poruszono takze status
prawny statutéw jako dokumentéw ustrojowych samorzgdow
lokalnych w Ukrainie.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny w Ukrainie, Konsty-
tucja Ukrainy, demokracja bezposrednia, referendum lokalne,
inicjatywa uchwatodawcza.

The Forms of Direct Democracy at the Local Level in Ukraine

This paper analyzes the forms of direct democracy in Ukraine.
It examines the legal regulations contained in the Constitution of
Ukraine and in legislation governing local self-government. The
article aims to identify forms of direct democracy at the local
level and the barriers that hinder their effective implementation
by territorial communities (local governments). Instruments for
resident participation in resolving local matters include local refe-
rendums, legislative initiatives, public consultations, and general
meetings or assemblies of residents. Two criteria are used to
define forms of direct democracy: 1) participation by residents
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of the self-governing community with full voting rights; 2) authori-
tative decision-making on matters of a substantive nature. Based
on these criteria, an attempt is made to classify the mechanisms
of direct democracy at the local level. The article also discusses
the legal status of statutes as constitutional acts of local govern-
ments in Ukraine.

Keywords: local government of Ukraine, Constitution of Ukra-
ine, direct democracy, local referendum, legislative initiative.
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Jarostaw Szymanek

Ustawa ratyfikacyjna
jako przedmiot
procesu ustawodawczego

1. Ustawa ratyfikacyjna w systemie Zrédet prawa

1. Z formalnego punktu widzenia wszystkie ustawy obowigzujgce
w Polsce majg jednakowg moc prawng. W systemie zrédet prawa
przewidziana jest jedynie ustawa (por. art. 87 ust. 1 Konstytu-
cji RP), bez jej zréznicowania, co czesto ma miejsce w porzad-
kach prawnych innych panstw, ktére w obrebie aktow prawnych
o randze ustawy przewidujg czasami ustawy szczegblne, zwane
organicznymi (Francja) lub podstawowymi (Hiszpania). Akty te
stojg w hierarchii zrédet prawa powyzej ustaw zwyktych, z czym
koresponduje zaostrzony - w poréwnaniu do ustaw zwyktych
- rezim proceduralny ich dochodzenia do skutku. Dzieki temu
obok klasycznych czy tez zwyktych ustaw funkcjonujg we Francji
czy w Hiszpanii (ale takze w Rumunii) ustawy kwalifikowane, dla
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ktorych zastrzezone sg pewne obszary regulacyjne (szczegdlnie
wazne, zazwyczaj rozwijajgce postanowienia konstytucyjne), i ktére
usytuowane wyzej od innych ustaw sg jednoczesnie wzorcem kon-
troli, obok Konstytucji, dla wszystkich pozostatych ustaw i aktéw
podustawowowych'.

W Rzeczypospolitej Polskiej z formalnego punktu widzenia
obowigzujg jedynie ustawy jako takie, bez ré6znicowania ich mocy
prawnej. W strukturze stratyfikacyjnej zrédet prawa ustawa zajmu-
je zatem jedno, punktowo wskazane miejsce, zaraz po Konstytucji,
tym samym uzyskujgc walor podstawowego zrodta prawa. Pod-
stawowy status tego zrodta prawa zawiera sie przy tym w dwoch
elementach - po pierwsze, w tym, ze ustawa jest usytuowana
zaraz po konstytucji, co czyni jg aktem podstawowym w sensie
hierarchii, gdyz ulokowana bezposrednio po konstytucji jest wzor-
cem dla wszystkich innych aktow prawnych, ktére w ten sposéb
sg wzgledem niej subordynowane?. Po drugie ustawa jest aktem
podstawowym w tym sensie, ze w praktyce jest aktem ustanawia-
nym najczesciej. Ustawa jest wobec tego aktem dochodzgcym do
skutku najczesciej i w najwiekszym stopniu regulujgcym stosunki
prawne. Inne akty prawne sg wiec wzgledem niej albo wtérne
i uzupetniajgce (rozporzadzenia), albo pierwotne, ale tez i ogol-
ne, a czasami nawet i ogdélnikowe, co niekiedy nie pozwala ich
odpowiednio, tj. samoistnie zastosowac w procesie stosowania

1 Szerzejnatentematzob. np. E. Gdulewicz, Postepowanie ustawodawcze w V Re-
publice Francuskiej [w:] Postepowanie ustawodawcze, red. E. Zwierzchowski,
Warszawa 1993, s. 77 i n.; J. lwanek, Postepowanie ustawodawcze w Hiszpanii
[w:] Postepowanie ustawodawcze..., op. cit.,, s. 105 i n.

2 Ztego punku widzenia nalezy réwniez pamietac, ze sama konstytucja tez jest
ustawg, tyle ze ustawg zasadniczg, co powoduje, iz rzeczywiscie ustawa jest
aktem o najwyzszej mocy prawnej; szerzej na ten temat zob. M. Kruk, Konstytu-
¢ja jako ustawa zasadnicza paristwa [w:] Zasady podstawowe polskiej konstytucji,
red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 14 i n.
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prawa (Konstytucja)®. Oba elementy specyfikujgce ustawe sg przy
tym konsekwencjg tego, ze jest ona aktem parlamentu (organu
wiadzy ustawodawczej) dochodzacym do skutku w szczegolnej
procedurze, okreslanej mianem trybu ustawodawczego®.

Podstawowy status ustawy w prawie polskim zawiera sie
rowniez i w tym, ze akty prawne o randze ustawy ustanowione
przez inne organy panstwa niz parlament nie sg - co do zasady
- przewidziane®, co oznacza, iz na poziomie ustawowym istnieje
w Rzeczypospolitej Polskiej jedynie ustawa jako taka, z wytgcze-
niem ordynaryjnego stosowania innych aktéw prawnych maja-
cych moc ustawy. Takie rozwigzanie zostato Swiadomie przyjete
w celu m.in. podkreslenia roli i rangi ustawy w systemie zrodta
prawa oraz rangii roli ustawodawcy (Sejmu i Senatu). Ustawa ma
wobec tego status aktu jednorodnego, zajmujgcego okreslone,
state miejsce w hierarchii zrédet prawa. Jest tez aktem bezkon-
kurencyjnym, poniewaz wszystkie inne zrédta prawa sg jej bez-
wzglednie podporzgdkowane, a nawet jesli - wyjgtkowo - majg
one moc prawng ustawy, to moc ta jest jedynie réwna, ale nigdy
nieprzewyzszajgca ustawy.

3 Por.S. Peszkowski, System Zrédet prawa w Konstytucji RP w perspektywie legisla-
cyjnej [w:] Doskonalenie i standaryzacja procesu legislacyjnego, red. W. Federczyk,
S. Peszkowski, Warszawa 2019, s. 156 i n.; M.A. Winogrodzka, Miejsce ustawy
w hierarchii Zrédetf prawa powszechnie obowigzujgcego, ,International Journal of
Legal Studies” 2019, nr 2, s. 321in.

4 Por. P. Sobczyk, Ustawa jako akt parlamentu ustanowiony w szczegdlnym trybie
[w:] Akty normatywne i administracyjne, red. M. Karpiuk, Warszawa 2009, s.45 i n.

5  Zwyjatkiem zupetnie epizodycznego rozporzgdzenia z mocg ustawy, wydawa-
nego przez Prezydenta RP na podstawie art. 234 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie
znim, aby Prezydent RP mogt aktualizowac swojg kompetencje w tym wzgledzie,
musi zostac spetniona rownoczesnie przestanka formalna i faktyczna. Tq pierw-
szg jest ogtoszenie stanu wojennego, drugg zas okolicznos¢, w ktorej Sejm nie
moze zebrac sie na posiedzenie. Rozporzgdzenia z mocg ustawy stanowione
na podstawie art. 234 ust. 1 Konstytucji podlegajg zatwierdzeniu przez Sejm
na najblizszym posiedzeniu.
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Przyjecie koncepcji jednorodnosci ustawy, wykluczajgcej brak
zréznicowania ustaw w zakresie ich hierarchii nie oznacza jednak,
ze w porzadku prawnym Rzeczypospolitej Polskiej nie mamy do
czynienia z innymi formami zréznicowania ustaw. Generalnie zréz-
nicowania te odnoszg sie zaréwno do zakresu przedmiotowego
ustaw, jak i do stosowanego trybu ustawodawczego, przy czym
najczesciej jedne roznice generujg drugie®. O ile wiec ustawa, pod
wzgledem usytuowania w systematyce zrodet prawa, jest aktem
statym, zajmujgcym niezmienne miejsce w hierarchii aktéw nor-
matywnych, o tyle odznacza sie ona odmiennosciami dotyczgcymi
materii ustawowej, jak rowniez trybu dochodzenia do skutku.
Stad mozemy mowi¢, ze w prawie polskim istniejg rézne rodza-
je (kategorie) ustaw, ktére chod nie interferujg na usytuowanie
ustawy w systematyce zrédet prawa, to jednak powodujg, iz jest
ona aktem normatywnym wysoce zréznicowanym, mimo tego,
ze ,jednolitym w swojej randze prawnej"’.

2. Posréd mozliwych réznych typdw ustaw (np. budzetowej?
czy zainicjowanej w trybie tzw. ludowej inicjatyw ustawodawczej®),
ktore wyrdzniajg sie swoim zakresem przedmiotowym, jak tez
odmiennym od zwyktego trybem ustawodawczym, znajduje sie
ustawa wyrazajgca zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej,
nazywana rowniez ustawg ratyfikacyjna'™, ustawg akceptujaca,

6  Por. P. Mikuli, Ustawy o ograniczonym zakresie przedmiotowym w systemie Zrédet
prawa w Polsce. Uwagi porzqdkujqce, ,,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 5, s. 31in.

7  Por. L. Garlicki, M. Zubik, Ustawa w systemie Zrédet prawa [w:] Konstytucyjny
system Zrodet prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 48.

8  Por. W. Sokolewicz, O osobliwosciach ustawy budzetowej i trybu jej uchwalania,
.Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 2,s.36 i n.

9  Por. ). Szymanek, Ludowa inicjatywa ustawodawcza. Uwagi de lege lata i de lege
ferenda, ,Panstwo i Prawo” 2001, nr 11, s.

10  Por. W. Sokolewicz, Ustawa ratyfikacyjna [w:] Prawo miedzynarodowe i wspol-
notowe w wewnetrznym porzqdku prawnym, red. M. Kruk, Warszawa 1997,
s.93in.
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ustawg aprobujgcg czy ustawg upowazniajgcg, przy czym tym
ostatnim okresleniem postuguje sie np. Trybunat Konstytucyjny™.
Cho¢ ustawe tego rodzaju okresla sie mianem akceptujgcej lub
ratyfikacyjnej, to ma ona swoje zastosowanie takze do czynnosci
bedgcej odwrotnoscig ratyfikacji, czyli do wypowiedzenia umowy
miedzynarodowej. W konsekwencji ustawa upowazniajgca ma
upowaznic organ konstytucyjnie wskazany, tj. Prezydenta RP do
dokonania ratyfikacji umowy miedzynarodowej, albo do dziatania
przeciwnego, tj. wypowiedzenia umowy miedzynarodowe;.

Ustawa ratyfikacyjna jest potwierdzeniem, z jednej strony
- wigczenia Sejmu (i Senatu) w proces decydowania o polityce
zagranicznej panstwa'?, z drugiej zas konsekwencjg podziatu wia-
dzy, ktory to podziat wymaga zaréwno precyzyjnego wskazania
sfer kompetencji wytgcznych, przesadzajgcych o ,istocie” kazdej
z wiadz, jak i istnienia pewnej sfery kompetencji dzielonych czy
wspotdzielonych, ktére dla swojej aktualizacji wymagajg zgodnego
dziatania co najmniej dwoch wtadz, przez co system konstytucyjny
panstwa rownowazy sie, ale tez spetnia ogolny postulat wspotdzia-
tania, ktory formutuje expressis verbis preambuta do Konstytucji RP
21997 roku. Stad jakas forma wtgczenia parlamentu w proces, kté-
rego skutkiem ma by¢ zwigzanie sie trescig wynegocjowanej przez
egzekutywe umowy miedzynarodowej zawsze jest przewidziana,
chociaz trudno jest wskazac¢ na istnienie jakiegos$ uniwersalnego,
a tym samym homogenicznego i powtarzalnego wzorca®.

3. W skali poréwnawczej udziat parlamentu w procesie wy-
razania zgody na ratyfikowanie umowy miedzynarodowej moze

1 Por. uchwata TK z dnia 30 listopada 1994 r., sygn. W10/94.

12 Szerzej na ten temat zob. J. Ciapata, Pozycja Sejmu w dziedzinie polityki zagra-
nicznej i stosunkéw miedzynarodowych, ,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 6,s.9in.

13 Por. W. Sokolewicz, Ustawa ratyfikacyjna..., op. cit., s. 95-96.
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przybiera¢ bardzo rézne postaci', niemniej prawie zawsze jest
przewidziany. Czasami, cho¢ rzadko, parlament po prostu raty-
fikuje umowy miedzynarodowe, co ma miejsce gtdbwnie w tych
systemach, w ktérych zaznacza sie szczeg6lng pozycje legislatywy
na tle wszystkich pozostatych wtadz (Chorwacja, Litwa). W wiek-
szosci wypadkdw przyjmuje sie, iz parlament nie tyle ratyfikuje
umowy miedzynarodowe, co wyraza zgode na dokonanie ratyfi-
kacji®. Przyjmuje sie przy tym, ze tego rodzaju rozwigzanie lepiej
koresponduje z zasadg podziatu wtadzy i postulatem réwnowagi
oraz wspotdziatania, a przede wszystkim z tym, ze to wtadza wy-
konawcza prowadzi polityke zagraniczng panstwa, ktérej jednym
zwazniejszych narzedzi jest umowa miedzynarodowa. Wyrazenie
parlamentarnej zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowe;j
nie zawsze jednak musi oznacza¢ wymaog przyjecia stosownej
ustawy. Forma, w jakiej parlament aprobuje umowe miedzyna-
rodowg, a w konsekwencji godzi sie na jej ratyfikacje i wigczenie
do krajowego porzadku prawnego, moze by¢ odmienna. Moze
by¢ zaréwno formg ustawowg (Belgia, Niemcy), jak i przybrad

14 W Belgii np. zaktada sie ustawowg zgode na ratyfikacje umdw miedzynarodo-
wych, projekt takiej ustawy inicjuje krél w Senacie, a nastepnie przyjmuje go
Izba Reprezentantow. Z kolei w Gregji ratyfikacja przyjmuje postac ustawowg
(a co wiecej, jest nie tylko zgodg, ale per se ratyfikacjg). Ustawowa zgoda na
ratyfikacje wybranych uméw miedzynarodowych przewidziana jest réwniez
we Wtoszech. W Grecji dla odmiany ratyfikacji ustawowej wymagajg umowy
dotyczace handlu, podatkéw, wspoétpracy miedzynarodowej, udziatu w organi-
zacjach miedzynarodowych oraz umowy naktadajgce indywidulane obcigzenia
na Grekéw. Na totwie z kolei wszystkie umowy miedzynarodowe, ktérych
przedmiotem jest materia ustawowa, wymagajg ratyfikacji w drodze ustawy
przyjetej przez parlament.

15 Wskazuje sie przy tym, ze modelem tego rozwigzania, przewidujgcym jedynie
zgode parlamentu, ale nie samg ratyfikacje, jest ustroj konstytucyjny USA;
szerzej na ten temat zob. Instytucje polityczno-prawne Stanéw Zjednoczonych
Ameryki, red. W. Sokolewicz, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1977,
s.356in.
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forme uchwaty parlamentu (Portugalia). Przyjmuje sie przy tym,
ze forma ustawowej zgody na ratyfikacje jest optymalna, gdyz
stanowi nie tylko wyraz zgody parlamentu na ratyfikacje danej
umowy, ale jest tez logicznym mechanizmmem wigczenia umowy
do krajowego porzgdku prawnego. Ustawa ratyfikacyjna bowiem
nie tylko pozwala na ratyfikowanie danej umowy, lecz takze po-
zwala uzyskac skutecznos¢ umowy miedzynarodowej w prawie
krajowym, a zarazem nada¢ normom umownym moc prawng co
najmniej rowng normom ustawowym?'s.

Ustawa ratyfikacyjna jest przewidziana na wypadek zastoso-
wania mechanizmu ratyfikacji z udziatem parlamentu, w ktérym
od Sejmu i Senatu oczekuje sie ustawowego wyrazenia zgody na
ratyfikowanie umowy miedzynarodowej. Stanowi to przeciwien-
stwo dla tzw. ratyfikacji prostej, ktorg realizuje Prezydent RP bez
koniecznosci wczesniejszego przyjecia ustawy akceptujgcej. W tym
wypadku Konstytucja wymaga jedynie, aby o zamiarze przedtoze-
nia Prezydentowi Rzeczypospolitej do ratyfikacji umdéw miedzy-
narodowych, ktérych ratyfikacja nie wymaga zgody wyrazonej
w ustawie, Prezes Rady Ministréw zawiadomit Sejm (por. art. 89
ust. 2 Konstytucji). Przyjete rozwigzanie zapewnia kontrole Sejmu
nad catym procesem przyjmowania do polskiego porzgdku praw-
nego umow miedzynarodowych, a zarazem optymalizuje udziat
wiadzy ustawodawczej w tym procesie, nie wymagajgc w kazdym
przypadku przyjecia ustawy akceptujgcej. Samo poinformowa-
nie Sejmu o zamiarze przedstawienia Prezydentowi RP umowy
do ratyfikowania dowodzi wagi, jakg ustrojodawca przyktada do
zagadnienia wigczenia organéw wtadzy ustawodawczej w proces
zwigzywania sie umowami miedzynarodowymi, co podkresla ran-

16 Por. R. Kwiecien, Miejsce uméw miedzynarodowych w porzqdku prawnym panstwa
polskiego, Warszawa 2000, s. 49 i n.



Przeglad Legislacyjny 1/2025 ARTYKULY

ge tego zagadnienia, bedgc zarazem sposobem realizacji konsty-
tucyjnej zasady otwartosci na prawo miedzynarodowe (nazywanej
rowniez zasadg przychylnosci wobec prawa miedzynarodowego,
ktdérg statuuje wprost art. 9 Konstytucji RP").

4. Zroznicowanie trybu ratyfikacji i wyodrebnienie ratyfikac;i
prostej (niewymagajgcej ustawy ratyfikacyjnej) i trybu ratyfikacji
ztozonej (nazywanej tez duzg ratyfikacjg) jest jednak przejawem
nie tylko optymalizowania roli Sejmu (i Senatu) w procesie do-
chodzenia do skutku umoéw miedzynarodowych, ale takze ako-
modacji umowy miedzynarodowej funkcjonujgcej w wewnetrz-
nym obrocie prawnym do przyjetej w Rzeczypospolitej Polskiej
koncepcji zrodet prawa i jej hierarchii'®, Ustrojodawca wyszedt
tu ze stusznego zatozenia, ze tryb ratyfikacji powinien korespon-
dowacl - z jednej strony, z ogélnym wpasowaniem umowy mie-
dzynarodowej do Konstytucji', z drugiej zas z przyjetg koncepcjg
zrodet prawa®. W efekcie zastosowanego rozwigzania umowa
ratyfikowana w trybie prostym jest transformowana do prawa
krajowego i uzyskuje status zrodta prawa powszechnie obowia-
zujgcego, niemniej w systematyce zrédet prawa zajmuje miejsce
po ustawie. Z kolei umowa ratyfikowana za uprzednig zgodg
wyrazong w ustawie (duza ratyfikacja) jest rowniez wigczana
do systemu zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego, ale

17  Por. M. Masternak-Kubiak, Odestfania do prawa miedzynarodowego w Konstytucji
RP, Wroctaw 2013, s. 51i n.

18  Por. A. Jackiewicz, Miejsce uméw miedzynarodowych w polskim porzqdku prawnym
[w:] Konstytucyjno-ustawowa regulacja stosunkow spotecznych w Rzeczypospolitej
Polskiej i Republice Biatorus, red. ). Matwiejuk, Biatystok 2009, s. 252 i n.; P. Sobo-
lewski, Umowy miedzynarodowe i prawo organizacji miedzynarodowych w systemie
Zrédet prawa polskiego [w:] Doskonalenie i standaryzacja..., op. cit., s. 192 i n.

19 Por. M. Masternak-Kubiak, Umowa miedzynarodowa w prawie konstytucyjnym,
Warszawa 1997,s. 79 in.

20 Por. P. Sarnecki, System Zrodet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2002, passim.



Jarostaw Szymanek Ustawa ratyfikacyjna...

ustawa akceptujgca nadaje jej moc réwng sobie, czyli ustawie.
Tym sposobem, co oczywiscie nie przektada sie na prawnomie-
dzynarodowg skuteczno$¢ uméw miedzynarodowych, umowy
miedzynarodowe w zaleznosci od przyjetego rezimu ratyfikacji
zajmujg w krajowym obrocie prawnym miejsce albo réwnorzedne
ustawie, albo sg jej podporzgdkowane?.

5. Ustawa ratyfikacyjna jako szczegélnego rodzaju postac aktu
ustawodawczego ma swojg niekwestionowang specyfike. Odnosi
sie ona zaréwno do kwestii materialnych (tresciowych), jak i do
kwestii formalnych (proceduralnych). Wyjsciowe réznice - w po-
rownaniu do ustawy zwyktej - majg jednak réwniez charakter
ontologiczny i to one w najwiekszym stopniu przesgdzajg o oso-
bliwosci ustawy ratyfikacyjnej. Nalezy wszakze zwrdéci¢ uwage,
iz ustawa ratyfikacyjna - niezaleznie od wszystkich innych cech
charakterystycznych - nie jest normalnym aktem normotworczym.
Z tego punktu widzenia nosi wszelkie znamiona ustawy pozor-
nej czy tez ustawy formalnej, tj. aktu bedgcego ustawg dlatego,
ze dochodzi do skutku na zasadach i w trybie ustawodawczym.
Jednakze akt ten nie zawiera norm specyfikujgcych wiasciwy akt
normatywny o cechach ustawy??, mimo iz Trybunat Konstytucyj-
ny okresla go mianem aktu normatywnego?. Nie zawiera bo-

21 Pozatym nalezy pamietac, ze w Rzeczypospolitej Polskiej obowigzujg réwniez
umowy, ktore nie wymagajg ratyfikacji. One takze sg inkorporowane do prawa
krajowego, niemniej nie uzyskujg statusu zrodta prawa powszechnie obowig-
zujgcego i plasuja sie w grupie zrodet prawa wewnetrznego. Obie kategorie
umow miedzynarodowych, tj. ratyfikowanych i nieratyfikowanych, ktore prze-
widuje Konstytucji RP, odpowiadajg kategoriom umow z Wiedenskiej Konwencji
o Prawie Traktatéw z 1969 roku, ktéra przewiduje, ze umowy miedzynarodowe
dochodza do skutku albo w formie solennej (ratyfikacja), albo w formie uprosz-
czonej (zatwierdzenie).

22 Por. K. Dziatocha, Konstytucyjne cechy ustawy, [w:] Postepowanie ustawodawcze
w polskim prawie konstytucyjnym, red. ). Trzcinski, Warszawa 1994, s. 23 i n.

23 Por. uchwata TK z dnia 30 listopada 1994 r., sygn. W10/94.
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wiem norm powtarzalnych, ktérych aktualizacja nastepowataby
w razie wystgpienia okolicznosci wskazanych w hipotezie normy
prawnej. Z tego punktu widzenia ustawa ratyfikacyjna jest aktem
epizodycznym, ktéry ulega skonsumowaniu po jednorazowym
zastosowaniu, tj. po dokonaniu ratyfikacji przez podmiot upowaz-
niony. Dokonanie ratyfikacji dezaktualizuje umowe ratyfikacyjng
i nie pozwala zastosowac jej po raz drugi. Z tego punktu widzenia
ustawa ratyfikacyjna jest ustawg jednorazowg?*. Jej uchwalenie,
a w rezultacie dokonanie czynnosci ratyfikacji wskazanej umowy
czyni jg bezprzedmiotowa.

Oczywiscie tak samo jest w przypadku przyjecia ustawy raty-
fikacyjnej w sprawie wypowiedzenia umowy miedzynarodowe;.
Jej dojscie do skutku, ktore w swoich konsekwencjach prowa-
dzi do wypowiedzenia umowy, dezaktualizuje ustawe w mo-
mencie, kiedy odpowiedni organ skutecznie wypowie umowe,
ktadac jej kres zaréwno na gruncie prawa miedzynarodowego,
jak i krajowego. Z tego punktu widzenia ustawa ratyfikacyjna
jest przyktadem ,relatywizacji zasady nakazujgcej, aby ustawa
byta wytgcznie i w catym swoim zakresie aktem prawotwérczym
stanowigcym zawsze i tylko normy o charakterze ogélnym i abs-
trakcyjnym”#.

Zgoda parlamentu dotyczaca ratyfikacji lub wypowiedzenia
umowy miedzynarodowej spetnia wszak kryteria aktu indywidul-
nego i konkretnego, ktérego skonsumowanie nastepuje w chwili
przeprowadzenia czynnosci, do ktorej Sejm (i Senat) upowaznit
organ wtadzy wykonawczej. Niemniej, co odnosi sie do zgody na
dokonanie ratyfikacji, nalezy zauwazy¢, iz ustawa ratyfikacyjna
przez to, ze jest instrumentem transpozycji normy umownej do

24 W. Sokolewicz, W sprawie wybranych aspektow prawnych ratyfikacji umowy mie-
dzynarodowej, ,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 1, s. 173.

25 W. Sokolewicz, Ustawa ratyfikacyjna..., op. cit., s. 100.
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prawa krajowego, nie jest tez typowym aktem indywidualnym
i konkretnym. Przymioty te mozna odnies¢ do samego meritum
tego rodzaju ustawy, tj. udzielenia zgody na dokonanie ratyfikacji.
Aczkolwiek rola ustawy ratyfikacyjnej jest szersza, gdyz ustawa
ta nie tylko stanowi warunek skutecznego ratyfikowania umo-
wy miedzynarodowej, ale takze witgczenia tej umowy do prawa
krajowego z jednoczesnym umocowaniem jej w hierarchii zrédet
prawa. To oznacza, ze ustawa ratyfikacyjna generalnie wywotuje
dwa skutki prawne. Pierwszym, konsumowanym jednorazowo,
jest skutek ratyfikacyjny, ktory realizuje sie w momencie, gdy
organ upowazniony przez parlament do ratyfikowania umowy
ratyfikuje jg. Drugim skutkiem, ktory nie ma juz charakteru epi-
zodycznego, jest skutek transformacyjny polegajacy na wtgczeniu
umowy do krajowego porzadku prawnego?¢. Aprobata parlamentu
dla ostatecznego zwigzana sie trescig wynegocjowanej umowy
miedzynarodowej, przybierajgca postac aktu prawnego typowego
dla krajowego zrodta prawa, jest wszakze podstawg transformacji
umowy miedzynarodowej. Przyjmuje sie wiec, ze akt, na podsta-
wie ktérego parlament wyrazit zgode na ratyfikacje umowy, jest
forma wprowadzenia tej umowy do prawa krajowego, tj. nadania
jej wewnatrzkrajowej mocy obowigzujgcej ze wszystkimi tego kon-
sekwencjami (dotyczgcymi np. stosowania klauzul kolizyjnych)?’.
Dlatego ustawa ratyfikacyjna jest ustawg sui generis. W zakresie
skutkéw ratyfikacyjnych jest ona aktem indywidualno-konkretnym,
konsumowanym w momencie dokonania ratyfikacji umowy, do
ktorej sie odnosi, natomiast w zakresie skutkow transformacyjnych

26 Por. R. Kwiecien, Miejsce umow..., op. cit., s. 56.

27 Por. K. Skubiszewski, Prawo miedzynarodowe w porzqdku prawnym paristwa
[w:] Prawo miedzynarodowe a prawo wewnetrzne w swietle doswiadczeri paristw
sogjalistycznych, red. A. Wasilkowski, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1980,
s. 30.
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przypomina akt generalny i abstrakcyjny. Na podstawie ustawy
ratyfikacyjnej tresci ratyfikowanej umowy miedzynarodowej obo-
wigzujg przeciez réwniez w prawie krajowym i wywotujg okreslo-
ne skutki prawne. Z tych powodow nalezy stwierdzi¢, ze ustawa
ratyfikacyjna na pewno nie jest klasycznym aktem generalnym
i abstrakcyjnym, ale zarazem ,nie jest tez typowym aktem o cha-
rakterze indywidualnym i konkretnym™?8, Stanowisko to w zadnym
razie nie podwaza jednak tezy o prawotworczym charakterze tego
rodzaju ustawy?®.

6. Oryginalnos$¢ ustawy ratyfikacyjnej zawiera sie jeszcze
w jednym, waznym aspekcie. Mianowicie ustawa ratyfikacyj-
na jest elementem wytgcznie krajowego procesu ostatecznego
zwigzania sie trescig wynegocjowanej umowy miedzynarodowe;j.
Ustawa tego typu jest warunkiem sine qua non ratyfikowania kon-
kretnie wskazanych kategorii umoéw miedzynarodowych (por. art.
89 ust. 1 Konstytucji). Niemniej samo dojscie do skutku ustawy
ratyfikacyjnej nie jest jeszcze per se ratyfikacjg - te przeprowadza
wytgcznie Prezydent RP jako podmiot konstytucyjnie wyposa-
zony w kompetencje do ratyfikowania i wypowiadania uméw
miedzynarodowych, dziatajgc w tym wzgledzie jako reprezentant
panstwa w stosunkach zewnetrznych (por. art. 133 Konstytugji).
Dlatego nalezy mie¢ na uwadze, iz ratyfikacja jako taka jest za-
strzezona jedynie dla Prezydenta RP. Natomiast okoliczno$¢, ze
niektore z kategorii umow miedzynarodowych wymagaja - na
podstawie krajowych przepiséw konstytucyjnych - upowaznienia
ustawowego do ich ratyfikowania, nie skutkuje tym, ze np. Sejm
(i Senat) stajg sie podmiotami wspotratyfikujgcymi. Widac to wy-
raznie z perspektywy prawa miedzynarodowego, dla ktérej to, czy

28 W. Sokolewicz, Ustawa ratyfikacyjna..., op. cit., s. 100.
29 Por. M. Mastenak-Kubiak, Umowa miedzynarodowa..., op. cit., s. 76.
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ratyfikacja wymaga, czy nie wymaga upowaznienia ustawowego,
jest zupetnie indyferentne. Czynnoscig konwencjonalng prawnie
doniostg, rodzgcg okreslone skutki przewidziane w Wiedenskiej
Konwencji o Prawie Traktatéw jest wszakze sama ratyfikacja,
a nie - przewidziane w porzgdkach krajowych poszczegdlnych
panstw - czynnosci proceduralne, ktére mogg uzalezniac ratyfi-
kacje od spetnienia okreslonych wymogdw, np. uzyskania zgody
parlamentu.

Dlatego ratyfikacja jako taka jest aktem dualnym, tzn. jest
aktem wtasciwym dla prawa miedzynarodowego (z punktu wi-
dzenia ktorego jest ona ostatecznym potwierdzeniem zwigzania
Sie przez panstwo wynegocjowang umowg), ale jest tez aktem
prawa krajowego, ktérego modus operandi moze by¢ zrdznico-
wany w zaleznosci od np. przedmiotu umowy miedzynarodowe;j.
Postepowanie regulowane przez przepisy prawa krajowego, ktére
okreslajg np. wymog zgody parlamentu na ratyfikowanie okre-
Slonych typow czy kategorii umdw miedzynarodowych, w zaden
sposoOb nie interferuje na prawnomiedzynarodowg strone ratyfi-
kacji. Tym samym ustawa ratyfikacyjna nie jest czescig procedury
ratyfikacyjnej ad extra (na zewnatrz), a jest ,,tylko” wymogiem tej
procedury ad intra (wewngtrz prawa krajowego). Tym m.in. nalezy
ttumaczy¢, ze zgodnie przyjmuje sie, iz samo uchwalenie ustawy
ratyfikacyjnej nie przesgdza jeszcze dokonania ratyfikacji umowy
miedzynarodowej. Przyjmuje sie, ze Prezydent RP dysponuje swo-
bodg decydowania o tym, czy ratyfikowa¢ dang umowe, czy tez
odmdwic jej ratyfikacji, a tym samym nie zwigzac sie nig w spo-
sOb prawnie skuteczny na gruncie prawna miedzynarodowego
(przy czym dotyczy to zaréwno ratyfikacji prostej, jak i ztozonej).
Poglad ten potwierdzit rowniez Trybunat Konstytucyjny, wyraznie
stwierdzajac, ze ,prezydent RP moze odmowic¢ dokonania ratyfi-
kacji [...] lub moze jg przesuna¢ na wybrany przez siebie termin”,
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poniewaz ,dokonanie ratyfikacji jest prawem, a nie obowigzkiem
gtowy panstwa"*.

7. W efekcie, koniecznos¢ przyjecia ustawy ratyfikacyjnej, w od-
niesieniu do wskazanych w art. 89 ust. 1 Konstytucji RP umow
miedzynarodowych, nie przesgdza jeszcze tego, czy umowy te
bedg ostatecznie ratyfikowane ze skutkiem ad extra. Prezydent
RP dysponuje tutaj swobodg dziatania i to on podejmuje koncowg
decyzje w tym wzgledzie, dziatajgc jako najwyzszy przedstawiciel
Rzeczypospolitej Polskiej (art. 126 ust. 1 Konstytucji) i reprezentant
panstwa w stosunkach zewnetrznych (art. 133 ust. 1 Konstytucji).
Ustawa akceptujgca, bedgc elementem wewngtrzkrajowego pro-
cesu ratyfikacyjnego, daje w zwigzku tym jedynie podstawe do
przeprowadzenia ratyfikacji ze skutkiem prawnomiedzynarodo-
wym?'. Dlatego bez ustawy akceptujgcej kategorie uméw z art. 89
ust. 1 Konstytucji nie mogg by¢ ratyfikowane, ale samo przyjecie
ustawy nie przesgdza jeszcze ich ratyfikacji®2. Ustawa ratyfikacyj-

30 Postanowienie TK z dnia 21 maja 2013 r., sygn. K11/13.

31 Warto jednak odnotowac poglad rzadko prezentowany, zgodnie z ktérym uchwa-
lanie ustawy akceptujacej ma charakter prawnego zobowigzania Prezydenta RP
do ratyfikowania danej umowy. W konsekwencji odmowa ratyfikowania umowy,
mimo przyjecia ustawy akceptujgcej, bytaby przejawem dominacji Prezydenta
nad innymi wtadzami, co ktdcitoby sie z zasadg podziatu i réwnowazenia wtadz;
por. K. Wéjtowicz, Prawo miedzynarodowe w systemie Zrédef prawa RP [w:] System
Zrédet prawa w Konstytucji rzeczypospolitej Polskiej, red. M. Granat, Lublin 2000,
S.72.

32 Por. M. Zubik, W sprawie wybranych aspektéw prawnych ratyfikacji umowy mie-
dzynarodowej, ,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 1, s. 153. Przedstawiciele doktryny
prawa konstytucyjnego zwracajg uwage, ze brak obowigzku Prezydenta do raty-
fikowania umowy miedzynarodowej wynika z samej istoty ustawy akceptujacej,
ktora jedynie ,upowaznia do dokonania ratyfikacji”, natomiast nie naktada na
gtowe panstwa takiego obowigzku. Jest to konsekwencja tego wiasnie, ze usta-
wa akceptujgca jest ,tylko” elementem krajowej procedury operacjonalizujgcej
ratyfikacje, podczas gdy sama czynnos¢ ratyfikowania umowy miedzynarodo-
wej jest czynnoscig whasciwg dla prawa miedzynarodowego i zastrzezong dla
Prezydenta RP; por. K Kubuj, W sprawie wybranych aspektéw prawnych ratyfikacji
umowy miedzynarodowej, ,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 1,s. 157 i n.
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na jest bowiem ,tylko” aktem prawa krajowego, przewidzianym
przez krajowe przepisy, regulujgcym wytgcznie krajowg procedure
ratyfikacji i nie wywotuje zadnych miedzynarodowych skutkéw
w odniesieniu do ratyfikacji badz jej braku®.

8. Na gruncie prawa miedzynarodowego czynnoscig przesa-
dzajgcg o skutecznym zwigzaniu sie przez panstwo bedgce strong
umowy trescig wynegocjowanej umowy jest ratyfikacja, mimo ze
najczesciej nie wywotuje ona jeszcze efektu wejscia umowy w zycie.
Ten okresla najczesciej sama umowa, réznicujgc warunki wejscia
umowy w zycie m.in. od tego, czy umowa ma charakter bi- czy
multilateralny?*. Z kolei na gruncie prawa krajowego procedura,
ktora ma doprowadzi¢ do ostatecznego ratyfikowania umowy,
jest pozostawiona do swobodnego uregulowania i moze przewi-
dywac bardzo rézne rozwigzania, rowniez wysoce zréznicowane
w zaleznosci np. od przedmiotu umowy miedzynarodowe;j. Z tej
mozliwosci skorzystat m.in. polski ustrojodawca, przewidujac
wskazane wczesniej dwa podstawowe tryby ratyfikacji, tj. tryb
ratyfikacji matej (prostej) oraz tryb ratyfikacji duzej (ztozonej). Ten
drugi rodzaj ratyfikacji co do zasady przewiduje przyjecie przez
Sejm (i Senat) ustawy ratyfikacyjnej, ktérg specyfikuje zaréwno
materia, jak i procedura jej uchwalania. Odrebnosci sktadajgce
sie na te procedure, w potgczeniu z przedmiotem unormowania
ustawy akceptujgcej, tworzg jej niewatpliwg specyfike, a zara-
zem kazg wyodrebni¢ osobng kategorie ustaw ratyfikacyjnych na
tle wszystkich innych ustaw przyjmowanych w Rzeczypospolitej
Polskie;.

33 Por. M. Masternak-Kubiak, Umowa miedzynarodowa..., op. cit., s. 78.
34 Por. M. Frankowska, Prawo traktatéow, Warszaw 2007, s. 81in.
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9. Kategoria ustaw wyrazajgcych zgode na ratyfikacje umo-
wy miedzynarodowej nie ma przy tym jednolitego charakteru®.
Obejmuje zaréwno ustawe upowazniajgcg do ratyfikowania okre-
Slonych, wprost wskazanych rodzajéw uméw miedzynarodowych
z art. 89 ust. 1 Konstytucji, jak tez ustawe, na podstawie ktorej
organizacji miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu
mogg zostac przekazane kompetencje organéw panstwowych
w niektorych sprawach (art. 90 Konstytucji). Obie grupy ustaw
upowazniajgcych (tj. z art. 89 ust. 1i art. 90 Konstytucji) réznicuje
przedmiot, a takze tryb ustawodawczy. O ile bowiem w pierw-
szym przypadku (ustawy uchwalane na podstawie art. 89 ust. 1
Konstytucji) mamy do czynienia - zasadniczo - ze zwyktym trybem
ustawodawczym, o tyle w drugim (ustawy z art. 90 Konstytucji)
zastosowanie ma tryb szczegdlny. Te dwie grupy ustaw, w potg-
czeniu z odmiennosciami proceduralnymi, dajg nawet podstawy
do wyodrebnienia dwdch trybow ratyfikacji, obok oczywiscie ra-
tyfikacji matej, ktora nie wymaga zgody ustawowej. W pierwszym
przypadku (art. 89 ust. 1) ratyfikacja przyjmuje postac ratyfikacji
duzej czy ztozonej, w drugim zas (art. 90) okreslana jest mianem
wielkiej, super badz ekstra ratyfikacji®. Jest tak, poniewaz prze-
pisy art. 90 Konstytucji ustanawiajg zaostrzony rygor wyrazania
ustawowej zgody na ratyfikacje szczegdlnego rodzaju umowy
miedzynarodowej, ktérej istotg jest tzw. przekazanie kompeten-
Cji¥’. Z tego wtasnie powodu procedure z art. 90 Konstytucji naj-

35 Por. P. Mikuli, Ustawy o ograniczonym zakresie..., op. cit., s. 38 i n.

36 J.Jaskiernia, Wielka, duza i mata ratyfikacja - typy procedur wyrazenia zgody na
ratyfikacje przez Prezydenta umowy miedzynarodowej w swietle Konstytucji RP
[w:] Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie integracji europejskiej: ksiega jubi-
leuszowa dedykowana prof. Marii Kruk-jarosz, red. ). Wawrzyniak, M. Laskowska,
Warszawa 2009, s. 4611 n.

37 Szerzej na ten temat zob. K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji paristwa
organizacjom miedzynarodowym, Krakéw 2007, passim.
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czesciej traktuje sie jako odrebny tryb (sposob) ratyfikacji uméw
miedzynarodowych, niemniej - z racji wymogu przyjecia ustawy
upowazniajgcej - mozna traktowac go jako swoistg podklase duzej
ratyfikacji. Zaréwno bowiem w ratyfikacji na podstawie art. 89
Konstytucji, jak i art. 90 Konstytucji dochodzi do przyjecia ustawy
akceptujacej, tyle tylko, ze w jednym przypadku tryb ustawodaw-
czy odpowiada trybowi zwyktemu, w drugim natomiast mamy
do czynienia z trybem kwalifikowanym, charakteryzujgcym sie
zaostrzonym rygoryzmem proceduralnym. Jesli wobec tego prze-
stankg wyodrebniania rozmaitych trybow ratyfikacji jest to, czy tryb
ten wymaga, czy nie wymaga ustawy, to obie procedury (z art. 89
ust. 1i art. 90 Konstytucji) majg wspolny mianownik, ktorym jest
koniecznos$c¢ przyjecia ustawy akceptujgce;j.

2. Odmiennosci proceduralne dochodzenia
do skutku ustawy ratyfikacyjnej

10. Punktem wyjscia do analizy odrebnosci proceduralnych zwig-
zanych z dochodzeniem do skutku ustawy akceptujgcej winna
by¢ dyspozycja art. 89 ust. 1 Konstytucji. Okresla ona expres-
sis verbis tresciowe elementy umowy miedzynarodowej, ktére
nakazujg zastosowanie mechanizmu duzej ratyfikacji. Zgodnie
z przepisem art. 89 ust. 1 zarowno ratyfikacja, jak i wypowie-
dzenie umowy miedzynarodowej ,wymaga uprzedniej zgody
wyrazonej w ustawie”, jezeli umowa dotyczy nastepujgcych spraw:
1) pokoju, sojuszy, uktaddw politycznych i obronnych; 2) wolnosci,
praw lub obowigzkéw obywatelskich okreslonych w Konstytucji;
3) cztonkostwa Rzeczypospolitej w organizacji miedzynarodowe;j;
4) znacznego obcigzenia panstwa pod wzgledem finansowym;
5) spraw uregulowanych w ustawie lub w ktérych Konstytucja
wymaga ustawy.
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Jesliwobec tego meritum wynegocjowanej umowy miedzyna-
rodowej obejmuje ktorgs ze wskazanych kategorii, to zastosowa-
nie winna mie¢ procedura duzej ratyfikacji, ergo przyjecie ustawy
upowazniajgcej. Na tym tle powstaje pytanie, czy w takim razie,
uwzgledniajgc owych piec kategorii wskazanych w przepisach
art. 89 ust. 1, ratyfikacja duza, tzn. wymagajgca wczesniejszego
przyjecia ustawy upowazniajgcej, jest regutg czy wyjgtkiem? Inny-
mi stowy mowigc, czy normalng, ale tez domniemang procedurg
ratyfikacji umow miedzynarodowych jest ratyfikacja przeprowa-
dzona przez Prezydenta RP bez zgody Sejmu (i Senatu), czy tez
domniemywa sie, ze podstawowg forma ratyfikacji jest ratyfikacja
wymagajgca uprzedniej zgody izb parlamentarnych? Nalezy sta-
ng¢ na stanowisku, ze pozgdang i domniemang forma ratyfikacji
jest ratyfikacja prosta, natomiast ustawowe wyrazenie zgody na
ratyfikacje umowy miedzynarodowej jest procedurg wyjatkowg.
Taki wniosek podpowiada gradacja, w jakg uktadajg sie krajowe
procedury ratyfikacyjne. Przewidujg one systematyczne kompli-
kowanie procedury ratyfikacyjnej, w zaleznosci od przedmiotu
umowy miedzynarodowej podlegajgcej ratyfikacji.

Powyzszy wniosek uzasadnia ponadto okolicznos¢ dodat-
kowego wyodrebnienia szczegdlnej postaci ustawy upowaz-
niajgcej, przyjetej na podstawie art. 90 Konstytucji. Artykut ten,
zwany popularnie klauzulg europejska®, przewiduje odrebng
procedure wyrazania ustawowej zgody na ratyfikacje umowy

38 Por. A. Wyrozumska, Umowy miedzynarodowe. Teoria i praktyka, Warszawa
2006, s. 177 i n. Autorka stusznie jednak wskazuje, iz zwtaszcza praktyka w po-
wigzaniu z mocno detalicznym sformutowaniem art. 89 regulujgcym duzg
ratyfikacje moze sugerowac¢ odwrotny wniosek, tzn., ze to duza ratyfikacja (za
zgoda wyrazong w ustawie) jest rozwigzaniem zasadniczym (domniemanym),
a ratyfikacja zaréwno mata, jak i wielka sg odstepstwami od reguty. Jednakze
autorka dodaje, ze choc taki poglad moze wytaniac sie z praktyki, to jest btedny.

39 Por. M. Granat, Uwagi o pojmowaniu art. 90 Konstytucji RP przez Trybunat Kon-
stytucyjny, ,Studia luridica Lublinensia” 2014, nr 22, s. 523 i n.
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miedzynarodowej przekazujgcej ,organizacji miedzynarodowe;j
lub organowi miedzynarodowemu kompetencje organow wtadzy
panstwowej w niektorych sprawach”. Sktadajgc razem wszystkie
warianty procedury ratyfikacji uméw miedzynarodowych, nalezy
dojs¢ do wniosku, ze tworzg konstrukcje od ogdtu do szczegotu.
Ogodtem w tym wypadku sg wszystkie umowy miedzynarodowe,
ktore nie kwalifikujg sie jako umowy z art. 89 ust. i art. 90 Kon-
stytucji. Dla nich przewidziana jest zwykta Sciezka ratyfikacyjna,
czyli ratyfikacja przez Prezydenta RP z jednoczesnym zawiado-
mieniem Sejmu i Senatu (art. 89 ust. 2). Z kolei szczeg6tem sg
umowy miedzynarodowe, ktére swoim przedmiotem regulacji
obejmujg sprawy enumeratywnie wskazane w art. 89 ust. 1 Kon-
stytucji. Umowy te wymagajg upowaznienia ustawowego, ktére
dochodzi do skutku albo w zwyktej procedurze ustawodawczej,
albo - jesli tres¢ umowy dodatkowo zawiera klauzule ,przeka-
zania kompetencji” - w procedurze rezimu z art. 90 Konstytucji.
Rezim ten przewiduje dodatkowe utrudnienie proceduralne
w dojsciu do skutku ustawy akceptujgcej, polegajace albo na
podniesieniu wymogu wiekszosci gtosow niezbednych do przyje-
cia ustawy w obu izbach, albo przyjeciu tej ustawy w procedurze
ogdlnonarodowego referendum*. W zwigzku z tym wybierajgc
tryb ratyfikacji, nalezy zastosowac test sprawdzajacy, czy umo-
wa zawiera tresci nakazujgce przyjecie ustawy upowazniajgcej
(z art. 89 ust. 1i - ewentualnie - art. 90 Konstytucji), czy tez nie

40 Chociaz formalnie decyzja zapadta w drodze referendum nie prowadzi do
przyjecia ustawy we wtasciwym tego stowa znaczeniu, przyjeto sie jg okreslac
mianem tzw. ustawy referendalnej.; por. A. Szmyt, Ustawa referendalna [w:] Pra-
wo, Zrédta prawa i gwarancje jego zgodnosci z ustawq zasadniczqg w projektach
Konstytugji RP, red. K. Dziatocha, A. Preisner, Wroctaw 1995, s. 54; zob. rowniez
P. Uziebto, O potrzebie wprowadzenia ustawy referendalnej do systemu prawnego
w Polsce, ,Przeglad Sejmowy” 2021, nr 1, s. 127 i n.
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i w takim wypadku zastosowac preferowang konstytucyjnie ra-
tyfikacje bez zgody wyrazonej w ustawie?®.

11. To pokazuje, ze z punktu widzenia procesu ustawodawcze-
go kluczowe znaczenie ma kwalifikacja umowy miedzynarodowe;j
i odpowiedz na pytanie, czy konkretna umowa wymaga w ogole
upowaznienia ustawowego. Jesli nie, to procedura ratyfikacyjna
przebiega w formie uproszczonej, co oznacza, ze Prezes Rady
Ministréw przedktada Prezydentowi RP umowe do ratyfikacji,
jednoczesnie zawiadamiajgc o tym fakcie Sejm (art. 89 ust. 2 Kon-
stytucji)*®. Jesli natomiast w wyniku wstepnej kwalifikacji nastgpi
decyzja o koniecznosci uchwalania ustawy upowazniajacej, to
w pierwszej kolejnosci nalezy rozwazy¢, czy wystarczy zwykta usta-
wa (art. 89 ust. 1 Konstytucji), czy tez treSci umowy spetniajg prze-
stanke ,przekazania kompetencji”, ergo niezbedne jest przyjecie
ustawy upowazniajgce w kwalifikowanej procedurze legislacyjnej
(art. 90 Konstytucji).

41 Por. A. Wyrozumska, Umowy miedzynarodowe..., op. cit., s. 177-178.

42 W takim wypadku zgtoszone przez Prezesa Rady Ministrow zawiadomienie
Marszatek Sejmu kieruje do Komisji Spraw Zagranicznych, jednocze$nie wska-
zujac termin przedtozenia sprawozdania, w ktérym komisja ocenia zasadnos$¢
wybranego przez Rade Ministréw trybu ratyfikacji. Ponadto zawiadomienie
przekazane jest réwniez do wiadomosci wszystkich postéw, ktérzy mogg ztozy¢
na pi$émie swoje uwagi i zastrzezenia co do wybranej procedury. Efektem pracy
komisji moze by¢ albo przyjecie zawiadomienia bez zastrzezen, albo wniosek
0 wyrazenie przez Sejm negatywnej opinii w przedmiotowej sprawie. W tym
ostatnim przypadku sejmowa Komisja Spraw Zagranicznych przygotowuje dla
Sejmu projekt stosownej uchwaty. Gtosowanie w sprawie stanowiska Sejmu izba
przeprowadza na najblizszym posiedzeniu. Przyjecie w uchwale negatywnego
stanowiska izby naktada na Marszatka Sejmu obowigzek zawiadomienia o nim
Prezesa Rady Ministréw i Prezydenta RP. Jedli natomiast Sejm nie przyjmie
uchwaty wyrazajacej negatywng ocene wybranego przez rzad trybu ratyfika-
cji, przyjmuje sie, ze Sejm przyjat zawiadomienie Prezesa Rady Ministréow bez
zastrzezen; por. G. Pastuszko, M. Grzesik-Kulesza, H. Zieba-Zatucka, Polskie
prawo parlamentarne. Zarys problematyki, Warszawa 2020, s. 184.
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Test sprawdzajgcy powinien odpowiedzie¢ na pytanie, czy
przedmiot umowy miesci sie w zakresie spraw wskazanych expres-
sis verbis w dyspozycji art. 89 ust. 1 Konstytucji albo - ewentual-
nie - wyczerpuje przestanke ,przekazania kompetencji” z art. 90
Konstytucji. Jesli idzie o pierwszg z kategorii spraw, tj. umowy
dotyczgce pokoju, sojuszy, uktadoéw politycznych i obronnych, to
jest ona wyjatkowo szeroka, przy czym najbardziej elastycznym
pojeciem z pewnoscig jest tu kategoria ,,uktadéw politycznych”. Jak
sie wskazuje, kategoria ta nie ma jasno zarysowanych konturéw?,
co moze powodowac, ze wiele umdéw moze by¢ kwalifikowanych
jako umowy zawierajgce uktad polityczny czy chocby jego ele-
menty. Przyjecie skrajnej interpretacji moze wrecz spowodowac,
ze kazda umowa - ktéra przeciez jest przejawem jakiegos uktadu
politycznego - moze by¢ kwalifikowana jako wymagajgca upo-
waznienia ustawowego. Stad, jak sie wydaje, nalezy postulowac
waskie rozumienie kategorii ,uktadu politycznego” i odnoszenie
jej do umowy, ktérej przedmiotem jest np. porozumienie miedzy-
narodowe dotyczgce wspotpracy politycznej w postaci np. ukta-
du o przyjazni i dobrosgsiedzkich stosunkach. Stad wniosek, ze
pierwsza z wymienionych w art. 89 ust. 1 Konstytucji kategorii
spraw powinna by¢ odnoszona wytgcznie do najwazniejszych
umow politycznych?4,

Drugi blok spraw ujetych w tresci umowy miedzynarodowej,
ktory wymaga ustawy ratyfikacyjnej, dotyczy wolnosci, praw lub
obowigzkéw obywatelskich okreslonych w Konstytucji. Blok ten, jak
sie zaznacza, powinien by¢ traktowany jako konsekwencja art. 31
ust. 3 Konstytucji, ktéry wprowadza generalng zasade wytgcznosci
ustawowej w zakresie ograniczania w korzystaniu z wolnosci lub
praw konstytucyjnie regulowanych. Z kolei wymog podstawy usta-

43 Por. W. Sokolewicz, Ustawa referendalna..., op. cit., s. 105.
44 Por. A. Wyrozumska, Umowy miedzynarodowe..., op. cit., s. 178.
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wowej w naktadaniu obowigzkéw na jednostki nalezy wywodzic
z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytugji).
Powyzsza kategoria spraw powinna by¢ rozumiana w taki sposéb,
ze chodzi tutaj o umowy, ,w tresci ktérych sg zawarte przepisy
bezposrednio ograniczajgce wolnosci lub prawa obywateli lub
naktadajgce na nich obowigzki, bgdz tez przepisy, ktére obligujg
wtadze RP do wprowadzenia tego typu regulacji w prawie krajo-
wym. Wynika to z ogélnego zatozenia, ze ksztattowanie statusu
jednostki nie powinno sie odbywac¢ bez udziatu parlamentu”.
Oczywiscie nalezy stang¢ na stanowisku, ze w Swietle przepiséw
art. 89 ust. 1 pkt. Konstytucji nie chodzi tylko o umowy, ktérych
trescig jest ewentualne ograniczenie praw i wolnosci, ale o umo-
wy, ktére w jakikolwiek sposéb traktujg o prawach i wolnosciach
majgcych swoje zakotwiczenie w Konstytucji. Wyrazng intencjg
ustrojodawcy byto wszakze, aby wszystkie umowy, o ile doty-
czg wolnosci, praw lub obowigzkéw obywatelskich okreslonych
w Konstytucji, byty ratyfikowane za zgodg Sejmu, co ma szczegol-
ny wymiar gwarancyjny, z jednej strony, i prestizowy z drugie;j.
Chodzi bowiem w tym przypadku o potwierdzenie co najmnie;j
ustawowego statusu regulacji catej materii prawnocztowieczej,
ktora w warunkach demokratycznego panstwa prawnego jest
materig szczegdlnie chroniong*. Nalezy jednak zauwazy¢, ze czes¢
przedstawicieli doktryny krytycznie podchodzi do tej kategorii,
zwracajgc uwage, ze to nie prawo krajowe, ale wtasnie miedzy-
narodowe lepiej i skuteczniej porecza prawa i wolnosci jednostki,
poszerza katalog tych praw i wolnosci oraz ustanawia efektywne

45 M. Wigcek, Art. 89 [w:] Konstytucja RP. Komentarz art. 87-243, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, t. Il, s. 111.

46 Co wielokrotnie podnosit Trybunat Konstytucyjny, stwierdzajac, iz prawa i wol-
nosci to bezwzgledna materia ustawowa; por. np. wyrok TK z dnia 9 maja
1998 r., sygn. U5/97; wyrok TK z dnia 11 maja 1999 r., sygn. P 9/98 czy wyrok TK
z dnia 26 lipca 2004 r., sygn. U 16/02.
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mechanizmy gwarancyjne*’. W ich opinii wymaog ustawowej zgody
na ratyfikacje umow prawnocztowieczych jest wiec - przynajmniej
w jakims stopniu - nielogiczny, gdyz systemy prawa krajowego s3
regresywne, jesli chodzi o promocje i protekcje praw cztowieka
w stosunku do prawa miedzynarodowego. Dlatego, w mysl| tego
rodzaju opinii, to nie Konstytucja ani nie ustawa funkcjonujgca na
gruncie prawa krajowego autentycznie chronig prawa i wolnosci,
ale wtasnie prawo miedzynarodowe. Jednak warto nadmienic, ze
ustawowej zgody na ratyfikacje wymagajg nie wszystkie umowy
dotyczgce praw i wolnosci cztowieka, ale umowy, ktére w jakis
stopniu odnoszg sie do praw, wolnosci i obowigzkéw okreslonych
w Konstytucji. Ustawa ratyfikacyjna jest wiec w tym wypadku nie
tyle gwarantem progresywizmu prawnocztowieczego, ile potwier-
dzeniem, ze regulacja konstytucyjna materii prawnocztowiecze;j
jest zawsze kontrolowana przez ustawodawce krajowego, przez co
lepiej chroniona jest zasada najwyzszej mocy prawnej Konstytugji
RP, a przez to takze zasada suwerennosci Narodu.

Kolejng kategorig umow miedzynarodowych, ktérych ratyfi-
kacja wymaga uprzedniej zgody ustawowej, s§ umowy dotyczgce
cztonkostwa Rzeczypospolitej w organizacji miedzynarodowe;.
Wynika z tego, ze kazdy traktat, na podstawie ktérego Rzeczy-
pospolita Polska miataby przystgpi¢ do organizacji miedzynaro-
dowej lub wystgpic¢ z takiej organizacji, wymaga zastosowania
duzej ratyfikacji. Ustrojodawca ma tu oczywiscie na mysli tzw.
cztonkostwo pierwotne, oznaczajgce wstapienie lub wystgpie-
nie z organizacji. Natomiast kwestig dyskusyjng moze by¢ kate-
goria cztonkostwa wtornego, czyli uméw miedzynarodowych,
ktore np. istotnie zmieniajg zasady cztonkostwa panstwa w ja-

47 Por. A. Bataban, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 87, 88, 89, 90, 91, Warszawa
2021, s. 74.
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kiej$ organizacji miedzynarodowej lub naktadajg na panstwo
jako uczestnika tej organizacji nowe, nieznane wczesniej prawa
i obowigzki. Wydaje sie, ze kategoria cztonkostwa w organizacji
miedzynarodowej powinna by¢ rozumiana szeroko i odnosic
sie zaréwno do tzw. cztonkostwa pierwotnego, jak i wtérnego“.
W tym drugim przypadku bowiem istotg umowy jest ewentualna
korekta uregulowan okreslajgcych zasady cztonkostwa, ktora
w niektorych wypadkach moze by¢ bardzo daleko idgca, do tego
stopnia, ze materialnie moze by¢ wtasciwie réwnoznaczna z no-
wym cztonkostwem, realizowanym na zupetnie nowych, a przez
to i innych zasadach®.

Nastepnym blokiem spraw ujetym w umowach miedzynaro-
dowych, ktére dla ratyfikacji wymagajg upowaznienia zawartego
W ustawie, jest znaczne obcigzenie panstwa pod wzgledem fi-
nansowym. Sugeruje sie, ze przyjeta w tym przypadku formuta
jest zbyt szeroka, poniewaz jakies obcigzenie finansowe przynosi
niemal kazda umowa miedzynarodowa®. Stad tez przy rygory-
stycznym stosowaniu kategorii znacznego obcigzenia panstwa
pod wzgledem finansowym mogtoby to oznacza¢ koniecznos¢
ustawowej zgody na ratyfikacje wtasciwie kazdej umowy mie-
dzynarodowej, co przeciez nie bytoby zgodne z intencjg ustroj-

48 Por. ). Szymanek, Opinia w sprawie trybu ratyfikacji decyzji Rady (UE, Euratom)
2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r. w sprawie systemu zasobow wiasnych Unii Eu-
ropejskiej oraz uchylajgcej decyzje 2014/335/UE, Euratom (Dz. Urz. UE L 424, s. 1
Z dnia 15 grudnia 2020 r.) oraz przedstawionego Sejmowi RP projektu ustawy ra-
tyfikacyjnej (druk sejmowy nr 1123), Zeszyty Prawnicze BAS” 2021, nr 3, s. 81i n.

49 Odmiennie M. Wigcek, Art. 89..., op. cit,, s. 112, ktory uwaza, ze art. 89 ust. 1 pkt
3 Konstytucji RP dotyczy wytgcznie przystgpienia do organizacji miedzynaro-
dowej i nie odnosi sie do wszelkich zmian zasad funkcjonowania organizacji,
badz wszelkich modyfikacji praw i obowigzkéw wynikajgcych z cztonkostwa
w organizacji, do ktérej Polska juz przystapita.

50 Por. E. Smoktunowicz, Dylematy prawotwdrcze organow witadzy wykonawczej,
,Panstwo i Prawo"” 1996, nr 6, s. 44.
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doawcy. Z tego rowniez wzgledu doprecyzowuje sie, iz w istocie
rzeczy chodzi tutaj nie tyle o kazde czy jakiekolwiek obcigzenie
finansowe, co raczej o obcigzenie bezposrednie i trwate czy sta-
te>!. Pewnym zbiorczym okres$leniem, majgcym to wyrazad, jest
uzyte w art. 89 ust. 1 pkt 4 Konstytucji RP sformutowanie o ,znacz-
nym” obcigzeniu panstwa pod wzgledem finansowym. Mimo tego
w doktrynie formutuje sie poglad na temat nieostrosci pojecia
»Znacznego obcigzenia panstwa pod wzgledem finansowym”, a co
za tym idzie podnosi sie postulat jego doprecyzowania i sformu-
towania swoistego miernika, za pomocg ktérego mozliwa bytaby
obiektywna i wiarygodna ocena tego, czy obcigzenie jest znaczne,
czy nie. Takim miernikiem, jak niektorzy postulujg, mogtaby by¢
np. konieczno$¢ zmiany ustawy budzetowej z przeznaczeniem
srodkow na wykonanie umowy miedzynarodowej®>?. Niektorzy
dowodzg jednak, ze ,znaczne obcigzenie panstwa pod wzgledem
finansowym” jest tylko pozornie sformutowaniem nieostrym.
W rzeczywistosci bowiem koniecznos$¢ zmiany ustawy budzetowej
w zwigzku z wykonaniem umowy daje podstawe do kwalifikacji
danej umowy jako znacznie obcigzajgcej panstwo pod wzgledem
finansowym?®3. Przy tej okazji dodaje sie takze, ze ograniczeniem
nadmiernie dowolnej interpretacji pojecia znacznego obcigzenia
jest okolicznos$¢, ze w regulacji tej chodzi o znaczne obcigzenia
finansowe stanowigce przedmiot umowy, a nie np. o wszystkie
obcigzenia, ktére mogg byc jedynie zwigzane z umowag®.
Wreszcie ostatnig, najszerszg kategorig spraw ujetych w umo-
wie miedzynarodowej, ktore z mocy Konstytucji wymagajg za-
stosowania ustawy ratyfikacyjnej, jest kategoria spraw uregulo-

51 Por. W Sokolewicz, Ustawa ratyfikacyjna..., op. cit., s. 105.

52 Por. A. Wyrozumska, Umowy miedzynarodowe..., op. cit., s. 183 i n.
53 Por. ). Ciapata, Pozycja Sejmu..., op. cit., s. 25.

54  Por. M. Masternak-Kubiak, Umowa miedzynarodowa..., op. cit., s. 59.
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wanych w ustawie lub w ktérych Konstytucja wymaga ustawy.
Nalezy przyja¢, ze ustrojodawca ma tutaj na mysli materie objete
obowigzujgcg regulacjg ustawowg oraz o materie nalezace do
tzw. absolutnej wytgcznosci ustawy®. Jezeli wiec np. przepisy umo-
wy sg niezgodne z obowigzujgcymi w Polsce ustawami, wzglednie
umowa miedzynarodowa ma zobowigzac Polske do dokonania
zmian w ustawodawstwie, to dla takiej umowy bedzie wymaga-
na duza ratyfikacja*®. Natomiast w sytuacji, gdy kwestie objete
umowg miedzynarodowg nie sg w Polsce objete obowigzujgcym
ustawodawstwem, niezbedne jest wczesniejsze sprawdzenie, czy
przypadkiem kwestie te nie nalezg do materii, dla ktérych Kon-
stytucja wymaga ustawy*’. Warto zwroci¢ uwage, ze ta kategoria
jest czasami krytykowana z uwagi na swojg ogd6lnos¢, jesli wrecz
nie ogolnikowos¢, a co za tym idzie mozliwos¢ nadmiernie eksten-
sywnej wyktadni. Maksymalnie posunieta moze wszak oznaczag,
ze w praktyce ,wszystkie umowy miedzynarodowe przeznaczone
do ratyfikacji wymagaja zgody ustawowej”, gdyz ,w ustawach
unormowane jest juz wszystko8. Oczywiscie taka wyktadnia nie
jest wskazana. W istocie rzeczy w przypadku umoéw z art. 89 ust. 1
pkt 5 Konstytucji chodzi o zabezpieczenie wtadztwa parlamentu
i koherencji porzagdku prawnego o randze ustawy. Ustawodawca

55 Por. M. Wigcek, Art. 89..., op. cit., s. 112.

56 Wskazuje sie jednak, iz w praktyce ustrojowej przyjeto zwezajgcg wyktadnie,
Co oznacza, ze do matej ratyfikacji zazwyczaj kierowane sg wszystkie umowy
miedzynarodowe, ktore po prostu nie sg sprzeczne z ustawami; por. M. Grzy-
bowski, P. Mikuli, Realizacja konstytucyjnych kompetencji Prezydenta RP w sferze
stosunkow miedzynarodowych [w:] System rzqdéw Rzeczypospolitej Polskiej. Zato-
Zenia konstytucyjne a praktyka ustrojowa, red. M. Grzybowski, Warszawa 2006,
s. 55.

57 Por. K. Wéjtowicz, Prawo miedzynarodowe w systemie Zrédet prawa RP..., op. cit.,
s. 70-71.

58 A. Bataban, Komentarz do Konstytudji..., op. cit., s. 74.
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konstytucyjny wyszedt ze stusznego zatozenia, ze materia albo juz
uregulowana w ustawie, albo taka, ktéra z mocy Konstytucji jest
zastrzezona dla ustawy, nie moze by¢ normowa w prawie kra-
jowym na nizszych szczeblach procedury prawotworczej. Skoro
wiec ratyfikacja za zgodg ustawy poziomuje materie ustawowg,
gwarantujac jej jedno, state miejsce w hierarchii aktéw normatyw-
nych, to musi byc¢ jasne, ze ilekro¢ tres¢ umowy miedzynarodowe;j
odpowiada materii ustawowej w rozumieniu prawa krajowego,
to konieczne jest zastosowanie mechanizmu duzej ratyfikacji. Jej
telos wszakze stanowi to, ze materia ustawowa nie moze byc nigdy
uregulowana z pominieciem parlamentu, tj. organu wyposazonego
w kompetencje stanowienia prawa o randze ustawy. Nota bene
na tym wiasnie polega istota ustawy ratyfikacyjnej. Ma ona gwa-
rantowac poszanowanie wtadztwa parlamentu w wykonywaniu
funkcji ustawodawczej, niezaleznie od tego, czy materialnym zré-
det praw jest aktywnos¢ krajowa (wewnetrzna) czy tez zewnetrzna
(miedzynarodowa)®.

12. Ustawowa forma zgody na zwigzanie sie trescig umowy
miedzynarodowej ma wobec tego jeszcze jeden istotny aspekt
prawny. Mianowicie chodzi o zapewnienie jednolitosci systemu
prawnego bez wzgledu na to, czy sktadajgce sie na ten system
akty prawne stanowig efekt dziatania prawodawcy krajowego,
czy tez powstaty jako uregulowania miedzynarodowe (o réznym
stopniu szczegdtowosci, zasiegu i charakterze) objete konstytu-
cyjnym katalogiem Zrodet prawa, co bardzo mocno np. akcentuje
Trybunat Konstytucyjny®®. Poglad taki jest niczym innym jak praw-
ng konsekwencjg przepiséw art. 9 Konstytugji, z ktérych wynika

59 Por. A. Bitgorajski, Zrédta prawa [w:] Polskie prawo konstytucyjne na tle poréw-
nawczym, red. R.M. Matajny, Warszawa 2013, s. 53 i n.
60 Por.wyrok TK z 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04.
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oczywiste zatozenie, iz na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
oprécz norm (przepiséw) stanowionych przez krajowego pra-
wodawce obowigzujg uregulowania (przepisy) kreowane poza
systemem krajowych (polskich) organéw prawodawczych. Tym
samym system prawa obowigzujgcy na terytorium Rzeczypo-
spolitej ma charakter wielosktadnikowy, obejmujgcy obok aktéw
prawnych stanowionych przez polskie organy réwniez akty pra-
wa miedzynarodowego i wspdlnotowego (unijnego)®'. Prawo to
nie jest przy tym prawem w petni zewnetrznym w stosunku do
panstwa polskiego, gdyz staje sie integralng czescig polskiego
porzadku prawnego za wiedzg i zgodg konstytucyjnych organéw
panstwowych, ktore partycypujg w procesie stanowienia aktéw
normatywnych majgcych walor powszechnej obowigzywalnosci,
w rozumieniu art. 87 Konstytucji RP.

13. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze test majacy w ostateczno-
$ci doprowadzi¢ do wyboru witasciwego trybu ratyfikacji umo-
wy miedzynarodowej powinien jeszcze objgc¢ sprawdzenie, czy
treS¢ umowy nie przewiduje ,przekazania kompetencji” zgodnie
z dyspozycjg art. 90 Konstytucji RP. Jesli okaze sie, ze poza tym, iz
umowa obejmuje ktoras z kategorii spraw wskazanych w art. 89
ust. 1 Konstytucji, a dodatkowo prowadzitaby do przekazania
kompetencji organdw wtadzy panstwowej na rzecz organizagji
miedzynarodowej lub organu miedzynarodowego, to w takim
wypadku zgoda na ratyfikacje powinna by¢ wyrazona nie w try-
bie art. 89 ust. 1, ale w trybie art. 90 Konstytucji RP. Podkresli¢
bowiem nalezy, ze rezim uchwalania ustawy zwyktej dla wyraze-
nia akceptacji dla ratyfikowania umowy miedzynarodowej doty-
czy wytgcznie umoéw, ktére w swoich skutkach nie prowadzg do

61 Por. E. ketowska, Multicentrycznosc wspotczesnego systemu prawa i jej kon-
sekwencje, ,Panstwo i Prawo” 2005, nr 4, s. 3-10.
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~przekazania kompetencji” w rozumieniu art. 90 Konstytucji RP®2,
Jednakze z drugiej strony nalezy zawsze sprawdzi¢, czy umowa
nie prowadzi do skutku przewidzianego w art. 90 Konstytucji RP,
mMimo iz nie wyczerpuje zadnej z kategorii spraw z art. 89 ust. 1
(choc taka sytuacja wydaje sie by¢ jedynie czysto hipotetyczna).

Przeprowadzenie testu polegajgcego na sprawdzeniu tresci
umowy miedzynarodowej i skonfrontowaniu jej z dyspozycjg prze-
piséw art. 89 ust. 1i art. 90 Konstytucji RP ma na celu ustalenie
niezbednej w danym wypadku procedury ratyfikacyjnej, ktora
moze sprowadzac sie do zastosowania ratyfikacji prostej badz
ztozonej®3, przy czym w tym drugim przypadku nalezy jeszcze

62 Por. M. Wigcek, Art. 89..., op. cit., s. 112.

63 Dotychczasowa praktyka wskazuje, ze wyniki takiego testu nie zawsze przynoszg
jednoznaczne rezultaty i nawet przedstawiciele doktryny prawa konstytucyj-
nego moga wyrazac bardzo odmienne, niekiedy wrecz sprzeczne stanowiska.
W historii stosowania przepiséw Konstytucji RP z 1997 roku mozna przy tym
wskazac co najmniej kilka przypadkéw, ktore budzity powazne watpliwosci.
Najgtosniejszymi - wywotujacymi tez najwiecej kontrowersji i sporéw - byty:
ratyfikacja konkordatu z 1993 roku; ratyfikacja Traktatu Pétnocnoatlantyckiego
czy wreszcie, przyktad najnowszy, ratyfikacja dotyczgca unijnych przepiséw od-
noszacych sie do nowych zasobéw witasnych UE, sktadajgcych sie na tzw. Plan
Odbudowy po COIVID-dzie. We wszystkich tych przypadkach wskazywano, ze
cho¢ test dat wynik przemawiajgcy za ratyfikacjg prosta (mata ratyfikacja), to
jednak powinien mie¢ zastosowanie tryb zaostrzony, czyli tzw. duza ratyfika-
cja. Dowodzono, iz kazda z tych umow, w jakiej$ czesci, wyczerpuje znamiona
umowy z art. 90 Konstytucji RP (w zakresie przekazania kompetencji wtadz
panstwa w niektérych sprawach organowi miedzynarodowemu badz organizacji
miedzynarodowej), co a priori miato wyklucza¢ mozliwo$¢ procedowania przez
Sejm w trybie art. 89 Konstytucji. Przy czym zazwyczaj sugerowano, ze jezeli
na podstawie umowy miedzynarodowej kompetencja dotychczas przynalezna
panstwu polskiemu miataby zosta¢ przesunieta na poziom np. organizacji mie-
dzynarodowej lub drugiej strony umowy, to powinno doj$¢ do zastosowania tzw.
duzej ratyfikacji. Literatura na ten temat jest obszerna, przy czym najbardziej
szczegbtowa i wielowgtkowa dyskusja dotyczyta ratyfikacji konkordatu, ktéry
do tej pory pozostaje bodajze najbardziej dyskutowanym trybem ratyfikacji
umowy miedzynarodowej na podstawie przepiséw obwigzujacej Konstytucji RP;
zob. np. J. Szymanek, Tryb ratyfikacji konkordatu z 1993 roku - gtéwne problemy
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odpowiedzie¢ na pytanie, czy ustawowa zgoda na ratyfikacje ma
dojs¢ do skutku w trybie postepowania zwyktego (art. 89 ust. 1
Konstytucji ) czy tez kwalifikowanego (art. 90 Konstytucji)®.

14. Uchwalenie ustawy ratyfikacyjnej odbywa sie - co do zasady
- na ogoblnych warunkach postepowania ustawodawczego. Nalezy
przyjac, ze wszelkie odstepstwa od zwyktego trybu uchwalania
ustaw winny miec¢ swoje odzwierciedlenie w wyraznych przepisach
konstytucyjnych. Wykluczone jest wiec jakiekolwiek domniema-
nie odmiennosci procesowych w tym wzgledzie®. W doktrynie
wskazuje sie, ze najlepszym potwierdzeniem tego pogladu jest
zatozona w samej Konstytucji odmiennos¢ uchwalania ustawy
ratyfikacyjnej na podstawie art. 89 ust. 1i art. 90. W mysl tego
pogladu proces ustawodawczy w nawigzaniu do art. 89 ust. 1
odbywa sie na normalnych czy tez zwyktych zasadach, natomiast
w razie zastosowania art. 90 proces ustawodawczy toczy sie ze
wszystkimi elementami odmiennymi, ktore expressis verbis zawiera
art. 90 (tj. koniecznos$¢ uchwalenia ustawy w Sejmie i Senacie wiek-
szoscig dwoch trzecich gtoséw w obecnosci co najmniej potowy

[w:] Dziesiec lat polskiego konkordatu, red. Cz. Janik, P. Borecki, Warszawa 2009,
s. 48 i n.; ). Krukowski, Spdr wokét ratyfikacji konkordatu, ,Rocznik Nauk Praw-
nych KUL" 1996, t. VI, s. 59 i n.; R.M. Matajny, Konkordat polski z 1993 r. - altera
pars [w:] Konkordat polski 1993. Wybor materiatow Zrédtowych z lat 1993-1996,
red. B. Gérowska, Warszawa 1997, s. 639 i n.; W. Goralski, Rzgdowy projekt
ustawy o ratyfikacji Konkordatu miedzy Stolicqg Apostolskq i Rzeczgpospolitq Polskg
w obradach sejmowej Komisji Spraw Zagranicznych z 16 grudnia 1997 r., ,Studia
z Prawa Wyznaniowego” 2021, t. 24, s. 509 i n.

64 W wypadku zastosowania trybu kwalifikowanego (z art. 90) kolejnym niezbed-
nym krokiem bedzie dokonanie przez Sejm wyboru, czy zgoda na ratyfikacje
umowy miedzynarodowej ma byc¢ udzielona w procedurze parlamentarnej
(z udziatem Sejmu i Senatu), czy tez zostanie wyrazona w drodze ogélnonaro-
dowego referendum, ktére zamiast izb parlamentarnych upowazni, bgdz nie,
Prezydenta RP do ratyfikowania umowy miedzynarodowej, ktérej trescig jest
.przekazanie kompetencji”.

65 Por. M. Wigcek, Art. 89..., op. cit., s. 112.
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ustawowej liczby odpowiednio postéw i senatoréw - por. art. 90
ust. 2 Konstytucji)®®.

15. Lansowany poglad, w mysl ktérego proces ustawodawczy
zwigzany z dochodzeniem do skutku ustawy ratyfikacyjnej nie rézni
sie od zwyktego trybu ustawodawczego, nie jest jednak powszech-
nie podzielany ¢. Zwraca sie uwage, ze o pewnych modyfikacjach
trybu zwyktego decyduje prakseologia uchwalania ustawy ratyfika-
cyjnej. Dotyczy to w szczegdlnosci prawa wykonywania inicjatywy
ustawodawczej. Niektorzy sg zdania, ze prawo to, w odniesieniu
do projektu ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje umowy mie-
dzynarodowej, nie rézni sie do od innych przypadkéw, co oznacza,
ze ,projekt ustawy ratyfikacyjnej moze wnies¢ kazdy z podmiotow
wymienionych w art. 118 ust. 1lub 2 Konstytucji RP"%, Zwolennicy
tego pogladu dowodzg, ze Konstytucja ,nie daje podstaw do twier-
dzenia, ze projekt poselski, senacki, prezydencki czy obywatelski
bytby prawnie niedopuszczalny®. Aprobujgcy takie stanowisko
wskazuja, ze monopol Rady Ministréw w zakresie przedktadania
projektu ustawy ratyfikacyjnej wynika jedynie z praktyki, ale nie
ma dla niego zadnego uzasadnienia konstytucyjnego, tym bardziej
ze Konstytucja RP wcale nie wyklucza mozliwosci rownoczesnego
whniesienia projektu ustawy w tej samej materii przez wiecej niz
jeden podmiot’. Wobec tego wskazujg, ze ,z postanowien obowig-
zujgcej Konstytucji nie mozna wyprowadzi¢ normy odmawiajgce;j

66 Por. K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji..., op. cit., s. 229.

67 Szerzejna ten temat zréznicowania pogladoéw doktryny dotyczacych elemen-
tow trybu ustawodawczego stosowanego do uchwalania ustawy ratyfikacyjnej
zob. M. Kijowski, Udziat Sejmu i Senatu w ratyfikacji umdw miedzynarodowych
(1919-2003), Rzeszéw 2004, s. 209 n.

68 Por. M. Wigcek, Art. 89..., op. cit., s. 112.

69 Ibidem, s. 112-113.

70 Por. M. Kijowski, Udziat Sejmu..., op. cit., s. 230-231.
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podmiotom innym niz rzad prawa inicjatywy ustawodawczej"”
odnoszgcego do ustaw ratyfikacyjnych.

Jednakze poglad ten spotyka sie ze sprzeciwem, gdyz sama
logika ratyfikacji umdéw miedzynarodowych podpowiada zarezer-
wowanie inicjatywy ustawodawczej dla Rady Ministrow?2, Jest tak
dlatego, ze ,inicjatywa w tej materii nalezy tylko do podmiotu, ktory
zawart dang umowe miedzynarodowg, a tym samym jest odpo-
wiedzialny nie tylko za jej tres¢, lecz ponadto za ratyfikacje, wa-
runkujgcg przeciez wejscie w zycie umowy"’3, Jest tak tym bardziej,
ze to Rada Ministréw sprawuje og6lne kierownictwo w dziedzinie
stosunkdw z innymi panstwami i organizacjami miedzynarodowy-
mi (art. 146 pkt 9 Konstytucji), a takze zawiera umowy miedzyna-
rodowe wymagajgce ratyfikacji oraz zatwierdza i wypowiada inne
umowy miedzynarodowe (art. 146 pkt 10 Konstytucji). Skoro wiec
to rzad (Rada Ministrow) zawiera umowy miedzynarodowe wy-
magajgce ratyfikacji, zatem sitg rzeczy tylko rzad (Rada Ministréw)
.bedzie autorem projektdédw ustaw wyrazajgcych zgode parlamentu
na ratyfikacje przez prezydenta umowy miedzynarodowej”’4. Z tych
tez wzgleddw podkresla sie, ze rowniez praktyka ustrojowa wyraz-
nie potwierdza zastrzezenie inicjatyw ustawodawczej w przypadku
ustawy ratyfikacyjnej dla Rady Ministrow’s. Nadto nalezy mie¢ na
uwadze, ze praktyka - w wypadku prawa konstytucyjnego - ma
donioste znaczenie i w wielu przypadkach z natury rzeczy w istotny

71 ). Ciapata, Pozycja Sejmu..., op. cit., s. 21.

72 Por. P. Sarnecki, Senat RP a Sejm i Zgromadzenie Narodowe, Warszawa 1995,
S. 44-45,

73 W. Sokolewicz, Ustawa ratyfikacyjna..., op. cit.,, s. 107-108.

74 M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej w nowej Konstytucji RP, ,,Przeglad Sej-
mowy” 1998, nr 2, s. 23.

75 Por. A. Patrzatek, A. Szmyt, Warunki prawne wniesienia projektu ustawy [w:]
Postepowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym..., op. cit., s. 149.
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spos6b uzupetnia ogdlne, niekiedy wrecz ogdlnikowe wskazania
Konstytucji czy nawet rozwijajgcych je przepiséw nizszego rzedu.
Wobec powyzszego argument, zgodnie z ktérym dotychczasowa
praktyka nie powinna w zadnym razie podpowiadac¢ preferowa-
nego albo optymalnego rozwigzania, nie moze by¢ - w odcieniu
do prawa konstytucyjnego - przekonujgcy. Gdzie jak gdzie, ale
wtasnie na gruncie prawa konstytucyjnego praktyka wirotonie
jest czynnikiem przesgdzajgcym sposdb rozumienia postanowien
ustawy zasadniczej’s.

Za pogladem, w mysl| ktorego inicjatywa ustawodawcza doty-
czgca ustawy ratyfikacyjnej jest zastrzezona dla Rady Ministrow,
przemawia tez okolicznos¢, iz uchwalenie umowy ratyfikacyjnej,
poza tym, ze odbywa sie w trybie ustawodawczym, jest w znacznie
wiekszym stopniu formg kontroli parlamentarnej nad egzekutywa
anizeli realizacjg funkcji ustawodawczej parlamentu. W konse-
kwencji sugeruje sie, ze racjonalnos¢ postepowania ratyfikacyj-
nego podpowiada, iz choc¢ de lege lata nie ma konstytucyjnego
wytgczenia prawa inicjatywy ustawodawczej innych podmiotéw,
to jednak w przypadku projektu ustawy akceptujgcej inicjatywa
ta jest niejako zastrzezona dla Rady Ministrow?’’. Dlatego przyj-
muje sie, ze prawo do przedktadania Sejmowi projektu ustawy
ratyfikacyjnej nalezy wytgcznie do Rady Ministréw, co stanowi
niewynikajacy expressis verbis z Konstytucji wyjatek od jej art. 118
ust. 1i 278,

76 Por.np.A. Preisner, Zwyczaj i prawo zwyczajowe [w:] Charakter i struktura norm
konstytucji, red. ). Trzcinski, Warszawa 1997, s. 185 i n.; P. Kuczma, Prawo zwy-
czajowe jako niepisane Zrddto prawa, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2024,
nr4,s.25in.; M. Kruk, Rozwazania o ksztaftowaniu sie zwyczajow i obyczajéw
politycznych praktyce konstytucyjnej, ,Acta Univesitatis Wratislaviensis. Prawp”
1995, nr 247,s.39in.

77 Por. W. Sokolewicz, Ustawa ratyfikacyjna..., op. cit., s. 108.

78 Por. M. Masternak-Kubiak, Umowa miedzynarodowa..., op. cit., s. 66.
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Porzadkujac uwagi dotyczgce wykonywania prawa inicjatywy
ustawodawczej w wypadku ustawy ratyfikacyjnej, nalezy tylko
przypomnie¢, ze projekt tego rodzaju ustawy moze by¢ wniesio-
ny przez Rade Ministrow na ogolnych zasadach (art. 118 ust. 1
Konstytucji), jak rowniez moze by¢ wniesiony w trybie pilnym
(art. 123 Konstytucji)”.

16. Inng kwestig budzgcg roznice stanowisk, odnoszgcg sie do
procesu ustawodawczego zainicjowanego wniesieniem projektu
ustawy ratyfikacyjnej, jest kwestia wnoszenia do niego poprawek.
Jak wiadomo, prawo wnoszenia poprawek jest prawem konsty-
tucyjnym (art. 119 ust. 2 Konstytucji) przyznanym wnioskodaw-
cy, Radzie Ministréw i postom. W praktyce pojawia sie jednak
zagadnienie, czy do projektu ustawy akceptujgcej mozliwe jest
wnoszenie poprawek.

Rozwazajac te kwestie, nalezy przypomnie¢, ze ustawa raty-
fikacyjna odznacza sie daleko idgcg specyfika, ktorg wyraza lapi-
darnosc tresciowa, zazwyczaj ograniczona do jednego przepisu
merytorycznego (upowazniajgcego Prezydenta RP do ratyfikacji
danej umowy) oraz jednego przepisu temporalnego (okreslajgce-
go wejscie w zycie ustawy). Dlatego miedzy innymi sporng spra-
wg pozostaje mozliwos¢ wprowadzania poprawek do projektu
ustawy tego rodzaju. Wiekszos¢ przedstawicieli doktryny prawa
konstytucyjnego jest zdania, ze dopuszczalne sg tylko poprawki
stricte redakcyjne, natomiast wszystkie pozostate zmieniajgce
tres¢ merytoryczng projektu, w tym np. proponujgce zgode wa-
runkowg, sg niedopuszczalne®. Niedopuszczalno$¢ wnoszenia

79 Por. W. Sokoloewicz, Ustawa ratyfikacyjna..., op. cit., s. 108-109.

80 Por. P. Radziewicz, Opinia w sprawie wybranych aspektow prawnych ratyfikacji
umow miedzynarodowych, ,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 1, s. 169; podobnie
M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa miedzynarodowego w Swietle Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Krakéw 2003, s. 115 i n.
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poprawek ma wynika¢ z samej istoty ustawy ratyfikacyjnej oraz
z tego, ze meritum takiej umowy stanowi zgoda na zwigzanie
sie umowa?®, ktérej Sejm w zaden spos6b nie moze modyfiko-
wac, gdyz procedura alternatywnego odniesienia sie do umowy
stanowi istote ustawowej zgody na ratyfikacje, tym bardziej, ze
ma ona charakter jedynie procedury wewngtrzkrajowej i nie
interferuje ad extra.

Warto odnotowad, ze tak rygorystyczne podejscie do kwestii
~Obtadowywania"®? ustawy raktyfikacyjnej zajmuje réwniez Try-
bunat Konstytucyjny, ktérego zdaniem w ustawie ratyfikacyjnej
moze znalez¢ sie wytgcznie norma wyrazajgca zgode na ratyfikacje
jednej lub kilku umoéw miedzynarodowych oraz norma wskazu-
jgca dzieh wejscia w zycie takiej ustawy®. Niemniej w doktrynie
mozna takze spotkac argumentacje przeciwng. Wskazuje ona, ze
jezeli uprawnienie parlamentu do wyrazania zgody na ratyfika-
cje w formie ustawy ma miec jakikolwiek sens ustrojowy, to nie
moze ono sprowadzac sie wytgcznie do dziatania alternatywnego,
a to oznacza, ze Sejm powinien mie¢ prawo do samodzielnego
formutowania tresci zgody na ratyfikacje, w tym np. odsunie-
cia w czasie wejscia w zycie takiej ustawy czy tez uzaleznienia
zgody na ratyfikacje od spetnienia okreslonych zastrzezen do
umowy lub oswiadczen interpretacyjnych®:. Oczywiscie w takim
wypadku zastrzezenia tego rodzaju nie bedg miaty skutecznosci

81 Por. K. Eckhardt, Udziat organdw wtadzy wykonawczej w procesie stanowienia
ustaw, Przemysl 2000, s. 105.

82 Niektorzy wprost w doktrynie formutujg zasade ,zakazu obtadowywania usta-
wy ratyfikacyjnej”; por. W. Sokolewicz, Opinia w sprawie wybranych aspektow
prawnych ratyfikacji uméw miedzynarodowych, ,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 1,
s.172.

83 Uchwata TK z dnia 20 listopada 1994 r., sygn. W 10/94.

84 Por. K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji..., op. cit., s. 230. Nalezy wskazac,
ze sformutowanie takich warunkéw dopuszcza réwniez Konwencja wiedenska
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prawnomiedzynardowej, co powoduje, ze ich skutek dla umowy
bedzie deklaratoryjny, a nie konstytutywny?>. Niektérzy sugeru-
ja, iz w toku procedury ustawodawczej dopuszczalne jest - na
zasadach ogdlnych - wnoszenie poprawek do projektu ustawy
ratyfikacyjnej, skoro caty proces ustawodawczy ma odbywac sie
na ogolnych zasadach, ktérych Konstytucja w zadnym punkcie
nie zmienita w przypadku ustawy ratyfikacyjnej, a przeciez tyl-
ko Konstytucja okres$la reguty dochodzenia ustawy do skutku®®.
Poglad ten znajduje czasami poparcie, czego potwierdzeniem
moze byc¢ stanowisko, zgodnie z ktérym akceptacja parlamentu
dla ratyfikowania umowy miedzynarodowej jest instytucjg prawa
krajowego, stad tez brak jest odmiennosci co do rezimu procedo-
wania nad ustawg upowazniajgcg, co oznacza, ze jej dochodzenie
do skutku wyczerpuje znamiona zwyktego trybu ustawodawcze-
go ze wszystkimi jego elementami i wszelkimi konsekwencjami
takiej analogii®’. Odwotujac sie przede wszystkim do argumentu

o prawie traktatow z 1969 roku przewidujgca tzw. zastrzezenie, ktére oznacza
jednostronne oswiadczenie, jakkolwiek bytoby ono sformutowane lub nazwane,
ztozone przez panstwo przy podpisaniu, ratyfikacji, przyjeciu, zatwierdzeniu
lub przystapieniu do traktatu, mocg ktérego zmierza ono do wykluczenia lub
modyfikacji skutku prawnego pewnych postanowien traktatu w ich zastoso-
waniu do tego panstwa.

85 Ztego tez powodu niektdrzy sugerujg, iz tego rodzaju zastrzezenia albo warunki,
jeslijuz w ogdle powinny sie pojawic ze strony Sejmu, to powinny by¢ zawarte
nie w ustawie ratyfikacyjnej, tylko w uchwale Sejmu, ktérg Sejm moze przyjac
paralelnie do ustawy akceptujacej; por. W. Sokolewicz, Ustawa ratyfikacyjna...,
op. cit., s. 100-101. Wypada jednak zaznaczy¢, ze tego rodzaju zastrzezenia nie
bedg wywieraty skutku zewnetrznego, dlatego preferowang formg zgtaszania
ewentualnych zastrzezen do umowy miedzynarodowej sg tzw. zastrzezenia
zawarte w samym akcie ratyfikacyjnym; por. A. Preisner, Ratyfikacja umow
miedzynarodowych [w:] Postepowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytu-
cyjnym..., op. cit., s. 332.

86 Por. M. Wigcek, Art. 89..., op. cit., s. 113.

87 Por.]. Galster, Z. Witkowski, Konkordat polski z 1993 r. Problemy prawne ratyfikacji,
.Przeglad Sejmowy” 1995, nr 4, s. 12.
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~ZWyktego trybu ustawodawczego”, ktory w Konstytucji nie zostat
w zaden sposob wytgczony czy chociazby ograniczony w przypad-
ku ustawy ratyfikacyjnej, wyrazany jest wiec poglad, ze Sejm ma
prawo ,do w zasadzie swobodnej organizacji prac nad projektem
ustawy ratyfikacyjnej".

Prezentowane poglagdy odnosnie do mozliwosci wnoszenia
poprawek do ustawy ratyfikacyjnej znajdujg najczesciej usrednie-
nie. Woéwczas aprobowane jest stanowisko Trybunatu Konstytucyj-
nego, zgodnie z ktérym w ustawie upowazniajgcej mogg znalez¢
sie wytgcznie normy wyrazajgce zgode na ratyfikacje oraz normy
wskazujgce dzien wejscia w zycie takiej ustawy, zas ewentualne
poprawki mogg by¢ nieznaczne i redakcyjne oraz dotyczy¢ postu-
lowanego przez Sejm dnia wejscia ustawy w zycie. Stad postuluje
sie, aby prawo wnoszenia poprawek do ustawy ratyfikacyjnej byto
ograniczone®. W konsekwencji ewentualne poprawki powinny
tyczyc sie jedynie redagowania samego tekstu ustawy ratyfika-
cyjnej bez implikacji merytorycznych odnoszgcych sie do ustawy,
a tym bardziej do umowy, ktorej ustawa akceptujgca dotyczy®°.
Takie stanowisko, podobnie jak w wypadku ograniczenia prawa
inicjatywy ustawodawczej do Rady Ministréw, podpowiada racjo-
nalnos¢ postepowania z projektem ustawy ratyfikacyjnej i to, ze
ustawa tego rodzaju w zaden sposéb nie oddziatuje na meryto-
ryczng strone umowy miedzynarodowej, ktéra ma by¢ ratyfiko-
wana. Raz jeszcze godzi sie przypomnie¢, ze wymaog uchwalenia
ustawy akceptujgcej, w konstytucyjnie okreslonych przypadkach,
jest jedynie wymogiem wewngtrzkrajowej procedury wyrazania

88 . Ciapata, Pozycja Sejmu..., op. cit., s. 23.

89 Por. M. Kijowski, Udziat Sejmu i Senatu..., op. cit., s. 239.

90 Por. . Barcz, Akt integracyjny Polski z Unig Europejskq w Swietle Konstytucji RP,
,Panstwo i Prawo"” 1998, nr 4, s. 6.
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zgody na ratyfikacje i nie przektada sie na miedzynarodowe skutki
ratyfikacji. W potgczeniu z ograniczeniem treSciowym ustawy ra-
tyfikacyjnej (ktéra zawiera tylko przepis upowazniajacy i przepis
okreslajgcy date wejscia ustawy w zycie) powinno to sktania¢ do
ograniczenia prawa wnoszenia poprawek, wytgcznie do przepisu
temporalnego®. W tym ostatnim przypadku nalezy jednak zawsze
mie¢ na uwadze, ze sama umowa miedzynarodowa moze czynic
bezprzedmiotowym tego rodzaju poprawke, o ile w treSci umowy
okreslono date wejscia umowy miedzynarodowej w zycie, bgdz
zinnych przepiséw umownych wynika data, z jakg umowa wejdzie
w zycie®2, Uwzglednienie tej okolicznos$ci tym bardziej nakazuje
waskie podejscie do prawa wnoszenia poprawek do tresci ustawy
ratyfikacyjnej.

Oczywiscie wzgledem ustawy ratyfikacyjnej jako ,,zwyktej” usta-
wy stosujg sie rowniez zwykte reguty postepowania w Senacie RP%,
jak i odniesienia sie do niej Prezydenta RP (wtgcznie z mozliwoscig
zawetowania, gdyby np. Prezydent RP uznat, ze warunki na wyraze-
nie zgody sg za daleko idgce lub w ogéle zbedne, albo zaskarzenia
do Trybunatu Konstytucyjnego w razie watpliwosci natury prawnej,
zwigzane chociazby z kwestiami formalnymi, w tym zwtaszcza
dotyczacymi wyboru trybu udzielenia parlamentarnej zgody na
ratyfikacje®¥). Trzeba tez pamieta¢, ze samo uchwalenie ustawy
ratyfikacyjnej nie obliguje jeszcze Prezydenta RP do dokonania
ratyfikacji. Formalnie zgoda wyrazona w ustawie nie jest jeszcze

91 Niektorzy wskazujg ponadto, ze ewentualna poprawka do umowy ratyfikacyjnej
moze odnosic sie tez do kwestii jezykowych, zwigzanych np. z btedem w tytule
umowy miedzynarodowej; por. M. Wigcek, Art. 89..., op. cit.,, s. 113.

92 Por. M. Frankowska, Prawo traktatéw..., op. cit, s. 72in.

93 Por. M. Kijowski, Postepowanie legislacyjne z projektami utatw ratyfikacyjnych.
Uwagi na tle art. 89 Konstytudji, ,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 4, s. 25.

94 Por. M. Wigcek, Art. 89..., op. cit., s. 113.
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ratyfikacjg, a jedynym podmiotem, ktéry decyduje o ratyfikacji
badz o odmowie ratyfikacji umowy miedzynarodowej, pozostaje
Prezydent RP®>.

17. Jednoczesnie nalezy wyraznie zastrzec, ze Sejm nie ma
obowigzku uchwalenia ustawy wyrazajgcej zgode na ratyfikacje
umowy miedzynarodowej, ktéra wczesniej zostata zawarta. Zanie-
chanie uchwalenia ustawy, ewentualne odrzucenie projektu takiej
ustawy nie prowadzg tez do naruszenia zasad prawa miedzyna-
rodowego, wtgcznie z zasadg pacta sunt servanda, ktora zaczyna
dziata¢ dopiero po tym, jak panstwo ostatecznie wyrazi zgode na
zwigzanie sie umowg®®. W zwigzku z tym Sejm ma prawo, ale nie
obowigzek uchwalenia ustawy ratyfikacyjnej. Wobec tego Sejm
dysponuje petng swobodg oceny zasadnosci ratyfikowania danej
umowy, co oznacza, ze moze nie uchwali¢ ustawy akceptujgcej,
co uniemozliwi ratyfikacje, w wyniku czego Polska nie stanie sie
strong podpisanej wczesniej umowy.

Ocena Sejmu (i Senatu) jest tutaj swobodng oceng, podejmo-
wang na podstawie bardzo réznych kryteriow, ktorych selekcja
i ewentualna hierarchia pozostaje w swobodnej dyspozycji izb
parlamentarnych?’. Aczkolwiek tego rodzaju sytuacje nalezy oce-
niac nie tylko w kategoriach nieskutecznej egzekucji funkcji usta-
wodawczej parlamentu, ale rowniez - uwzgledniajgc catoksztatt
procesu zwigzywania sie umowg - jako przejaw realizacji funkgji
kontrolnej. Zgoda legislatywy na zwigzanie sie i wejscie w zycie
umowy miedzynarodowej nie jest wiec ,zwyktg formalnoscig”®

95 Por. M. Zubik, Opinia w sprawie wybranych aspektéw..., op. cit., s. 155.

96 Por. A. Wyrozumska, Umowy miedzynarodowe..., op. cit., s. 164-165.

97 Por. P. Sarnecki, W sprawie procedury tworzenia umow miedzynarodowych
(z uwzglednieniem roli parlamentu), ,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 3, s. 79.

98 M. Kijowski, Udziat Sejmu i Senatu..., op. cit., s. 220.
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i stanowi , dyskrecjonalng kompetencje parlamentu”®, co oznacza,
ze jest pozostawiona jego swobodnemu uznaniu, uwzglednia-
jacemu racje nie tylko o stricte prawnym, ale i o pozaprawnym
charakterze. Pod uwage mogg by¢ brane argumenty politycz-
ne, ekonomiczne, jak réwniez pragmatyczne i celowosciowe'®.
Wszystko to razem wziete Sejm powinien rozwazy¢, decydujac,
czy upowazni¢ Prezydenta RP do ratyfikowania umowy, czy tez
odmdwic swojej aprobaty dla ostatecznego zwigzania sie wynego-
cjowang przez rzgd umowag. W tym ostatnim wypadku nie mozna
wykluczyc tego, iz poza odmowg wyrazenia zgody na ratyfikacje
Sejm zdecyduje sie siegng¢ po narzedzia egzekwowania wiasciwe;j
kontroli parlamentarnej. Udziat Sejmu w procesie ratyfikowania
umow miedzynarodowych, cho¢ przybiera - zgodnie z art. 89 ust. 1
i art. 90 Konstytucji - forme dziatalnosci ustawodawczej, jest tez
przejawem aktywnosci w zakresie funkcji kontrolnej nad realiza-
Cjg uprawnien wtadzy wykonawczej w sferze stosunkéw z innymi
panstwami i organizacjami miedzynarodowymi. Dowodzi to, ze
klasyczne rozdzielenie funkcji parlamentu na ustawodawstwo
i kontrole nie zawsze jest mozliwe w praktyce, a proces zwigzany
z uchwalaniem ustawowego upowaznienia do zwigzania sie przez
Polske umowg miedzynarodowg jest najbardziej charakterystycz-
nym przyktadem synergii dziatania Sejmu i Senatu, gdzie pod
uwage i rozwage izb bierze sie zaréwno racje stricte legislacyjne,
jakiracje, ktére uwzglednia sie w toku realizacji uprawnien kon-
trolnych.

99 K. Woijtyczek, Glosa do postanowienia TK z 6 XIl 1994 r., sygn. akt U 4.94, ,Przeglad
Sejmowy” 1995, nr 2, s. 293.
100 Por. M. Mastenak-Kubiak, Umowa miedzynarodowa..., op. cit., s. 58.
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3. Podsumowanie

Ustawa ratyfikacyjna, zwana rowniez ustawg akceptujgca, jest
szczegblnym typem ustawy w polskim porzadku prawnym. W Kon-
stytucji RP z 1997 roku jest ona skorelowana z tzw. otwartoscig
albo przychylnoscig Konstytucji na prawo miedzynawowe, co
znalazto swoj formalny wyraz w tresci zasady zakodowanej w prze-
pisach art. 9 Konstytucji RP, ktére formutujg zasade przychylnosci
wzgledem prawa miedzynarodowego. Zasada ta jest dzis nie
tylko pewnym standardem, ale tez przejawem prakseologiczne-
go podejscia Konstytucji do prawa, ktére w dobie przyspieszo-
nych procesow integracji i globalizacji w coraz wiekszym stopniu
podlega internacjonalizacji. Sprawg bezsporng jest przy tym, ze
wsrod roznych zrodet prawa miedzynarodowego umowa ma
podstawowe znaczenie. Stgd wtasnie umowie miedzynarodowej
Konstytucja poswieca wiele uwagi, okreslajgc m.in. rezim pro-
ceduralny zwigzania sie przez Rzeczypospolitg Polskg umowg
miedzynarodowa.

W tym obszarze regulacja konstytucyjna przewiduje, ze umowa
miedzynarodowa moze zostac introdukowana do wewnetrznego
obrotu krajowego - albo bez ratyfikacji, albo z ratyfikacjg. W tym
ostatnim wypadku Konstytucja RP dopuszcza dwa warianty, tj. ra-
tyfikacje prosta, czyli bez wczesniejszej zgody wyrazonej w ustawie,
albo ratyfikacje ztozong, wymagajacg uprzedniego zaopatrzenia
organu ratyfikujgcego, czyli Prezydenta RP, w akt akceptujacy
przybierajgcy forme ustawy. Takie rozwigzanie podkresla wage
materii objetg trescig ratyfikowanej umowy, ale tez utrzymuje
wiadztwo ustawodawcze parlamentu w dziedzinach, ktére - co
do zasady - sg materig ustawowg, ale jednoczesnie, w coraz bar-
dziej zinternacjonalizowanym obrocie prawnym, regulowane sg
za pomocg umowy miedzynarodowej. W zwigzku z tym zgoda
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parlamentu, przybierajgca postac ustawy upowazniajgcej, jest nie
tylko mechanizmem okreslenia miejsca umowy miedzynarodowej
w hierarchicznym porzadku prawa krajowego, ale rowniez prze-
jawem kontroli parlamentarnej nad sposobem realizacji polityki
zagranicznej przez rzad i formg utrzymania panowania w sferach,
ktore sg tzw. materig ustawowg, czyli zakresem regulacji norma-
tywnej zarezerwowanym dla ustawy.

Streszczenia

Ustawa ratyfikacyjna jako przedmiot procesu ustawodaw-
czego

Artykut analizuje tzw. ustawe ratyfikacyjng w polskim syste-
mie zrddet prawa. Punktem wyjscia jest uwaga, ze na gruncie
obowigzujgcej Konstytucji wszystkie ustawy majg jednakowg
moc prawng, co nie pozwala wykazywac - jak w wielu innych
panstwach - réznych typow ustaw. Niemniej doktryna, biorgc
pod uwage zaréwno przedmiot réznych ustaw, jak i odmienno-
$ci formalne procesu dochodzenia ich do skutku, wskazuje na
rozne typu ustaw. Oczywiscie tego rodzaju typy nie wptywajg
na prawng moc ustaw, niemniej pokazujg, ze wbrew pozorom
ustawa nie jest wcale homogenicznym zrédtem prawa. Jedng
z takich ustaw jest tzw. ustawa ratyfikacyjna, zwana réwniez
ustawg akceptujgcg, czyli ustawa wyrazajgca zgode na ratyfika-
cje umowy miedzynarodowej. Nastepnie artykut szczegdtowo
przedstawia odmiennosci proceduralne dochodzenia do skutku
takiej ustawy.

Stowa kluczowe: ustawa ratyfikacyjna, ustawa akceptu-
jaca, proces ustawodawczy, moc prawna ustawy, system zrédet
prawa.
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Statute Expressing Consent to Ratification as a Subject of
the Legislative Process

This article analyzes the statute expressing consent to rati-
fication (the ratification statute) within Poland’s system of legal
sources and the legislative process. Although all statutes have
equal formal rank under the 1997 Constitution, doctrinal and
procedural criteria allow us to distinguish categories of statutes;
the ratification statute is sui generis. It both authorizes the Pres-
ident to ratify (or denounce) a treaty and transforms the treaty
into domestic law. The article situates this statute within the ar-
chitecture of sources of law and Poland’'s modes of ratification
- simple ratification and large ratification under Article 89, as well
as the qualified procedure under Article 90 - highlighting its dual
character: individual-concrete as to consent and general-abstract
as to transformation. It also discusses procedural specificities
(qualification under Article 89(1), the practical reservation of leg-
islative initiative to the Council of Ministers, and the narrow scope
for amendments), showing how parliamentary consent operates
ad intra while the act of ratification proper functions ad extra in
international law.

Keywords: ratification statute, treaty ratification, legislative
process, legal force of the act, system of sources of law.
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Zmiany w przepisach
prawa powszechnie
obowigzujgcego, ktore sg
niezbedne do wdrozenia
systemow e-legislacji

1. Wprowadzenie

Celem niniejszego artykutu jest zaprezentowanie rekomendacji
dotyczgcych zmian w przepisach prawa niezbednych do wdrozenia
systemow e-legislacji oraz takich zmian, ktére mogg by¢ przydatne
we wdrazaniu tych systemdw, wypracowanych w ramach prac
zespotu ekspertow funkcjonujgcego przy zespole e-Legislacja
powotanym na podstawie zarzadzenia nr 42 Prezesa Rady Mini-
stréw z dnia 18 kwietnia 2024 r.".

Rekomendacje odnoszg sie do przepisdw wyrazajacych cztery
grupy zasad: zasady informowania o rzgdowym procesie legislacyj-

1 M. P.z 2024 r. poz. 319 z p6zn. zm.
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nym, zasady redagowania i ogtaszania prawa, zasady informowa-
nia o procesie zawierania umow miedzynarodowych i ogtaszania
tych umow, oraz zasady techniki prawodawcze;j.

2. Ocena stanu obecnego

Obecnie obowigzujgce w Polsce przepisy regulujgce proces le-
gislacyjny oraz dotyczace powszechnego dostepu do informacji
0 prawie sg rozproszone i niekompletne, a w niektérych kwestiach
niespojne lub nieracjonalne. W ponizszych uwagach zostang omé-
wione wytgcznie te, ktdére w jakis sposob wigzg sie z funkcjono-
waniem publicznych systemdw informatycznych obstugujgcych
ten proces.

3. Przepisy tyczace sie informowania
o rzagdowym procesie legislacyjnym

Z punktu widzenia funkcjonowania publicznych systemow infor-
mujgcych o przebiegu prac legislacyjnych prowadzonych przez
rzgd warto zwroci¢ uwage na trzy grupy przepisow, ktore dotyczg
kolejno: wykazdéw prac legislacyjnych, systemu Rzgdowy Proces
Legislacyjny, prowadzenia konsultacji.

Teraz funkcjonowanie rzgdowych wykazéw prac legislacyjnych
(wykaz prac legislacyjnych Rady Ministrow, Prezesa Rady Ministrow
i ministréw) jest uregulowane w nastepujgcych przepisach:

1. art.3,3a,4,5i6 ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalno-

Sci lobbingowej w procesie stanowienia prawa? (zwana dalej

,ustawg lobbingowg”);

2 T,j.Dz.U.z2017 r. poz. 248 z pozn. zm.
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2. 825,253, 25aa,31,132ai 141 uchwaty nr 190 Rady Ministréw
z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministrow?
(zwana dalej ,,Regulaminem pracy Rady Ministrow”);

3. zarzadzenie nr 7 Prezesa Rady Ministréw z dnia 24 stycznia
2024 r. w sprawie Zespotu do spraw Programowania Prac
Rzgdu*.

Powotane przepisy ustawy lobbingowej powinny zostac prze-
niesione do ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow>.
Mozna przy tym zrezygnowac z regulacji zawartej obecnie w art. 3a
ust. 2. Przepis ten stanowi, ze: ,Rada Ministréw przedstawia Sej-
mowi, raz na 6 miesiecy roku kalendarzowego, wykaz w zakresie
projektow ustaw, co do ktérych okreslono planowany termin ich
przyjecia przez Rade Ministrow”. Realizacja obowigzku wyrazo-
nego w tym przepisie stracita na znaczeniu od czasu, gdy wykazy
sg publicznie dostepne.

Warto rozwazy¢, czy regulacja zawarta w zarzadzeniu nr 7
Prezesa Rady Ministrow z dnia 24 stycznia 2024 r. w sprawie Ze-
spotu do spraw Programowania Prac Rzgdu nie powinna zostac
przeniesiona do Regulaminu pracy Rady Ministréw. Zespét do
spraw Programowania Prac Rzgdu mégtby wdéwczas stac sie ko-
ordynatorem wykazow prac legislacyjnych.

Jesli chodzi o same wykazy prac legislacyjnych, nalezy postu-
lowad, aby:

1. zostaty ujednolicone funkcjonalnie;

2. byly tworzone w sposéb staty, a nie ograniczajacy sie do da-
nego sktadu Rady Ministrow (poniewaz bardzo utrudnia to
wyszukiwanie informacji);

3 T.j.M.P.z2024r. poz. 806.
4 M.P.z2024r.poz. 78 z pdzn. zm.
5 Tj.Dz. U.z2024r. poz. 1050 z pézn. zm.
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3. uwzgledniaty (w postaci dodatkowych metadanych) przy-
padki, gdy projekt danego aktu prawnego powstaje dlatego,
ze obowigzujgce przepisy traktujg wydanie tego aktu jako
obowigzek (dotyczy to zaréwno sytuacji, kiedy ustawowy
przepis upowazniajgcy do wydania aktu wykonawczego ma
charakter obligatoryjny®, jak i sytuacji, w ktorej wydania tego
aktu wymagajg przepisy prawa Unii Europejskiej’), a jedno-
czesnie przepisy te okres$lajg date wydania tego aktu; w tym
celu nalezy powigzac wykazy z bazg upowaznien ustawowych
oraz bazg o transpozycji aktéw prawnych UE przez polskie
prawo.

Zespot do spraw Programowania Prac Rzadu, jako koordy-
nator funkcjonowania wykazéw, powinien dbac¢ o prawidtowe
funkcjonowanie wykazéw w kazdym z wymienionych aspek-
téow. W wypadkach, o ktorych mowa w punkcie 3, przepisy
powinny przewidywac obowigzek uwzglednienia w wykazach
oraz obowigzek okreslenia daty rozpoczecia prac nad danym
projektem.

Jednym z najwazniejszych elementéw systemu Zrodet infor-
macji o toczgcych sie w rzgdzie pracach legislacyjnych jest system
Rzgdowy Proces Legislacyjny. Formalng podstawg prawng tego
systemu jest 8 52 Regulaminu pracy Rady Ministrow. Tak wazny
dla funkcjonowania panstwa system powinien mie¢ podstawe
ustawowg, dlatego postuluje wprowadzenie takiej podstawy do
ustawy o Radzie Ministréw.

Przepisy muszg wyraznie okreslac zakres oraz rodzaje danych
udostepnianych w wykazach i w RPL. Zaréwno wykazy, jak i RPL

6 O tym przypadku wydaje sie mowic § 24 ust. 1 pkt 1 Regulaminu pracy Rady
Ministrow.
7  Otym przypadku méwi § 24 ust. 1 pkt 2 Regulaminu pracy Rady Ministréw.
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muszg miec jasno zdefiniowane API, a takze umozliwia¢ automa-
tyczne pobieranie danych.

Juz na etapie wykazow prac legislacyjnych nalezy stosowac
unikalny europejski identyfikator projektowanych regulacji (ELI-DL)
i korzystac z niego réwniez w RPL.

Na rozciggniecie na Rzgdowy Proces Legislacyjny oraz prze-
niesienie do ustawy o Radzie Ministrow zastugujg réwniez prze-
pisy ustawy lobbingowej dotyczgce organizowania wystuchan
publicznych i konsultacji spotecznych. Jednoczesnie w przypadku
konsultacji spotecznych nalezy przewidzie¢ mozliwos¢ prowadze-
nia ich w formie elektronicznej i uregulowac podstawowe zasady
ich prowadzenia w tej formie.

4. Przepisy odnosnie do redagowania i ogtaszania
stanowionych aktéw prawnych

Aktualnie przepisami regulujgcymi redagowanie i ogtaszanie sta-

nowionych aktow prawnych sa:

1. ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw norma-
tywnych i niektérych innych aktow prawnych8 (zwana dalej
,ustawg o ogtaszaniu aktéw normatywnych”) wraz z wydanymi
na jej podstawie aktami wykonawczymi:

a) rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 grudnia
2011 r. w sprawie wymagan technicznych dla dokumentéw
elektronicznych zawierajgcych akty normatywne i inne akty
prawne, dziennikéw urzedowych wydawanych w postaci elek-
tronicznej oraz Srodkéw komunikacji elektronicznej i informa-
tycznych nosnikow danychs;

8 T.,.Dz.U.z2019r. poz. 1461z pézn. zm.
9 Tj.Dz.U.z2023r. poz. 2622.



Przeglad Legislacyjny 1/2025 MATERIALY

b) rozporzgdzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 13 listopada
2019 r. w sprawie okreslenia wzordéw graficznych winiet dzien-
nikéw urzedowych';

2. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej", zwane
dalej ,ZTP".

Obowigzek stosowania ujednoliconych zasad redagowania
aktoéw prawnych jest kluczowy dla sprawnego funkcjonowania
systemow informatycznych obstugujgcych proces legislacyjny.
Dotychczasowe umiejscowienie upowaznienia do uregulowania
tych kwestii (w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministréw)
jest nieprawidtowe, gdyz omawiany obowigzek nie powinien by¢
postrzegany jako wewnetrzna sprawa Rady Ministréw. Dodatkowo
przepisy dotyczgce techniki prawodawczej i ogtaszania prawa sg
wzajemnie powigzane. Dlatego mozna postulowad, by powotane
powyzej przepisy zastgpi¢ jedng, kompleksowa regulacja sktada-
jaca sie z ustawy oraz aktéw wykonawczych.

Gdyby ustawa ta miata nie obejmowac wypadkdw zawierania
i ogtaszania umoéw miedzynarodowych (zobacz uwagi ponizej), to
okreslenie jej przedmiotu mogtoby brzmiec, 0 stanowieniu i ogta-
szaniu prawa oraz o udostepnianiu informacji o nim”. W przepi-
sach ogolnych taka ustawa musiataby zawiera¢ wyrazne zastrze-
zenie, ze nie reguluje nie tylko kwestii zawierania i ogtaszania
uméw miedzynarodowych, ale tez kwestii proceduralnych, ktére
uregulowane sg w przepisach regulujgcych tryb pracy organow za-
angazowanych w proces prawodawczy oraz kwestii kontroli legal-
nosci ustanowionych aktéw prawnych. Natomiast w przeciwnym
wypadku (gdyby ustawa objeta rowniez zasady ogtaszania umow

10 Dz. U. poz. 2315.
1M Tj.Dz. U.z2016 r. poz. 283.
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miedzynarodowych), to mogtaby nosic tytut,,ustawa o tworzeniu
i ogtaszaniu prawa oraz o udostepnianiu informacji o nim”.

4.1. Przepisy dotyczace stanowienia prawa

Poza obowigzkiem stosowania ujednoliconych standardéw
redagowania projektéw aktow prawnych (i towarzyszgcym mu
upowaznieniem do wydania rozporzgdzenia w sprawie ZTP),
z zagadnien tyczgcych sie stanowienia prawa w nowej ustawie
mogtyby zostac uregulowane nastepujgce kwestie:

- metodyka prowadzenia prac legislacyjnych;

- uogolniony obowigzek sporzadzania uzasadnien do projek-
towanych aktéw prawnych;

- podstawa do wydawania aktow wykonawczych w okresie
vacatio legis przepisu upowazniajgcego;

- okreslenie skutkdw zmiany organu upowaznionego do wyda-
nia aktu wykonawczego;

- okreslenie skutkéw innych zmian w przepisie upowazniajgcym;

- okreslenie skutkéw uchylenia przepisu upowazniajgcego;

- obowigzek opracowywania projektow aktéw prawnych w po-
staci dokumentow elektronicznych;

- uogdlniony obowigzek informowania o prowadzonych pracach
legislacyjnych.

Metodyka prowadzenia prac legislacyjnych jest obecnie opi-
sana w § 1 ZTP. Nie nalezy myli¢ tej problematyki z procedura-
mi opracowywania projektow aktéw normatywnych, ktére sg
uregulowane w regulaminach pracy poszczegdlnych organdw.
Regulaminy te muszg by¢ dostosowane do specyfiki wewnetrznej
organizacji danego organu, a wiec znaczgco réznig sie miedzy
sobg. Dlatego w ewentualnej ustawie o stanowieniu i ogtaszaniu
prawa mozna jedynie opisa¢ poprawng, modelowg metodyke
tych prac, a zapewnienie jej realizacji nalezy pozostawic regula-
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minom pracy poszczegblnych organéw, wydanym na podstawie
odrebnych przepisow.

Kolejng kwestig odnoszgcg sie do stanowienia prawa, ktéra
mogtaby zosta¢ uregulowana w jednolity sposob dla wszyst-
kich przypadkéw tworzenia prawa w Polsce, jest zakres i spo-
sOb sporzadzania uzasadnienia projektu aktu normatywnego.
Z jednej strony obowigzujgce w tej kwestii przepisy zawieraja
wiele podobienstw (por. art. 34 ust. 2 Regulaminu Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej™i 8 10 Regulaminu pracy Rady Ministrow),
a z drugiej - dotkliwy jest brak takich przepisow w pozostatych
wypadkach. W szczegdlnosci dotyczy to obowigzku sporzadzania
oceny skutkéw regulacji (OSR). Obowigzek sporzgdzania OSR
powinien wiec zostac rozciggniety na wszystkie przypadki tworze-
nia prawa, z tym ze zakres dokonywania tej oceny powinien by¢
dostosowany do zakresu i przedmiotu projektowanej regulacji.
Inng kwestig, ktéra mogtaby zostac¢ uregulowana w odniesieniu
do uzasadnien, jest obowigzek przekonujgcego uzasadnienia
w sytuacjach, gdy prawodawca zamierza skrocic vacatio legis
stanowionego aktu.

Rozwigzaniem, ktére mogtoby poméc w funkcjonowaniu sys-
temow informacji o prawie, jest obowigzek dotgczenia do uza-
sadnienia projektu aktu prawnego tabeli korelacji, w ktorej pro-
jektodawca zestawia projektowane przepisy z przepisami przez
nie zastepowanymi. Takie tabele znakomicie utatwiajg redakcjom
systemow informacji o prawie radzi¢ sobie z przypadkami, gdy
zastepowane przepisy sg powotywane w innych dokumentach
lub zinformatyzowanych procedurach. Akty prawne powinny by¢
w tym zakresie znowelizowane, ale orzecznictwo czy inne doku-

12 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, t.j. M. P. z 2022 r. poz. 990 z p6zn. zm.
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menty powotujgce dotychczasowe przepisy nie sg nowelizowane
i stajg sie nieczytelne wraz z przeniesieniem danej regulacji do
nowego aktu prawnego. Tabele korelacji sg powszechnie stoso-
wane w prawodawstwie europejskim (zob. tez uwage ponizej na
temat ograniczania wypadkéw zastepowania dotychczasowych
aktow nowymi aktami).

W omawianej ustawie powinien znalez¢ sie przepis upowaz-
niajagcy do wydawania aktéow wykonawczych w okresie vacatio
legis przepisu upowazniajgcego Obecnie na poziomie ustawowym
obowigzuje jedynie przepis upowazniajgcy do ogtaszania aktéw
wykonawczych w okresie vacatio legis przepisu upowazniajgcego
(art. 7 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych). Przepis, ktéry
~upowaznia” do ich wydawania w tym okresie, znajduje sie w ZTP
(§ 128 ust. 1), ale oczywiscie to nie jest poprawny sposob umiej-
scowienia takiego przepisu w naszym systemie prawnym.

Jednymi z najbardziej kontrowersyjnych spraw, ktére wymaga-
ja regulacji na poziomie ustawowym, sg zagadnienia uregulowane
na ten momentw 8 3233 ZTP. Obecne umiejscowienie § 32 ZTP
jest niewtasciwe, bo kwestii odnoszgcych sie do zasad ustalania
obowigzywania aktéw wykonawczych nie mozna skutecznie ure-
gulowac w akcie wykonawczym. Dlatego tez regulacja ta powinna
by¢ przeniesiona do ustawy. Kwestia dotyczgca skutkéw uchylenia
przepisu upowazniajgcego jest poprawnie uregulowana w § 32
i 33 ZTP i nie budzi watpliwosci, wystarczy zatem przenies¢ jg do
ustawy. Trudniejsze jest zagadnienie skutkéw zmiany przepisu
upowazniajgcego. Osobno nalezy uregulowac skutki zmiany or-
ganu upowaznionego do wydania aktu wykonawczego (w chwili
obecnej te kwestie sg uregulowane odpowiednio w 8 32 ust. 2
i §122 ust. 2 ZTP; warto przy tym zauwazy¢, ze regulacja tyczaca sie
zmiany organu upowaznionego do wydania aktu wykonawczego
powinna dotyczy¢ réwniez innych kwestii niz samo obowigzy-
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wanie dotychczasowego aktu), a oddzielnie skutki innych zmian
W przepisie upowazniajgcym (teraz kwestie te reguluje 8 32 ust. 3
ZTP, ktory jest przedmiotem krytyki zaréwno w literaturze™, jak
i w opinii Rady Legislacyjnej™). Poprawne uregulowanie tej kwestii
ma fundamentalne znaczenie w procesie potencjalnego tworzenia
publicznego systemu informacji o prawie, gdyz w przeciwnym
razie trudnosci w ustalaniu, czy dany akt wykonawczy obowia-
zuje, obarczg tworcoéw takiego systemu. Do ustawy nalezy tez
przenies¢ podstawe prawng przedtuzania mocy obowigzujacej
aktéw wykonawczych wydanych na podstawie uchylanych (prze-
noszonych) przepiséw upowazniajgcych (aktualnie zagadnienie
to jest uregulowane w § 33 ZTP).

Obecnie obowigzek opracowywania projektow aktow praw-
nych w postaci dokumentéw elektronicznych wynika posred-
nio z art. 15 ust. 1 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych,
a jest konkretyzowany w rozporzgadzeniu wydanym na podstawie
art. 28c tej ustawy. Kwestie te powinny by¢ uregulowane wprost
w odniesieniu do etapu projektowania aktu normatywnego. Od-
noszgc sie do obowigzujgcego rozporzadzenia wydanego na pod-
stawie art. 28c™, nalezy postulowac, by jego przyszty odpowiednik
wyraznie rozstrzygat, w jakim zakresie do dokumentéw elektro-
nicznych zawierajgcych tekst aktu prawnego stosuje sie przepisy

13 Zob. G. Wierczynski, Redagowanie i ogtaszanie aktow normatywnych. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 264.

14 Zob. Rada Legislacyjna, Opinia o projekcie rozporzqdzenia Prezesa Rady Ministrow
Zmieniajgcego rozporzqdzenie w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”, RL-0303-
42/14, Warszawa, 13.02.2015, s. 4-8.

15 Powotane powyzej rozporzgdzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 grudnia
2011 r. w sprawie wymagan technicznych dla dokumentéw elektronicznych
zawierajgcych akty normatywne i inne akty prawne, dziennikow urzedowych
wydawanych w postaci elektronicznej oraz sSrodkéw komunikacji elektronicznej
i informatycznych no$nikéw danych.
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rozporzgdzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
z dnia 30 pazdziernika 2006 r. w sprawie niezbednych elementéw
struktury dokumentow elektronicznych’.

W dziale dotyczgcym stanowienia prawa mozna zamiescic
rowniez uogoélniony obowigzek informowania o prowadzonych
pracach legislacyjnych. Jest to informacja publiczna w rozumieniu
art. 61 Konstytucji. Art. 6 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o doste-
pie do informacji publicznej” do informacji publicznych wprost
zalicza ,zamierzenia dziatan wtadzy ustawodawczej i wykonawczej”
oraz ,projektowanie aktow normatywnych”. Jednoczesnie jednak
ustawa przewiduje jedynie ogdlne tryby udostepniania informacji
publicznych, wsréd ktérych podstawowym jest ogtaszanie infor-
macji publicznych, w tym dokumentow urzedowych, w Biulety-
nie Informacji Publicznej (art. 7-9). Bardziej szczegbétowe zasady
(w postaci obowigzku tworzenia wykazow prac legislacyjnych oraz
udostepniania informacji o prowadzonych pracach legislacyjnych
w specjalnie do tego przeznaczonym systemie informacji) funkcjo-
nujg obecnie wytgcznie w odniesieniu do Rady Ministrow i Sejmu.
Obowigzek informowania o planowanych pracach legislacyjnych
ma jednak charakter ogdlny i dlatego warto rozszerzy¢ go na
wszystkie organy tworzgce prawo. Umozliwitoby to wdrozenie
europejskiego identyfikatora projektow aktéw prawnych ELI-DL
(ELI for Draft Legislation). W zatozeniu ELI-DL ma by¢ uniwersalnym
identyfikatorem zawierajgcym ustrukturyzowane dane na temat
projektéw legislacyjnych. Jest wdrazany w panstwach Unii Europej-
skiej w celu utatwienia wymiany danych o pracach legislacyjnych
pomiedzy systemami informacji o prawie oraz monitorowania
prac legislacyjnych.

16 Dz.U.z2006r., Nr 206, poz. 1517.
17 T.j.Dz.U.z2022r. poz. 902.
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4.2. Przepisy dotyczace ogtaszania prawa

Druga wazng czescig ewentualnej nowej ustawy bytyby prze-
pisy odnosnie do urzedowego ogtaszania aktéw prawnych. Obo-
wigzujgca ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych jest aktem
stosunkowo nowym i wiele jej przepisbw mozna przenies¢ do
nowej ustawy.

Fundamentalnym postulatem, wykraczajgcym poza zakres za-
interesowan zespotu e-Legislacja, a jednocze$nie majgcym istotne
znaczenie dla jego prac, jest postulat wyraznego poddania kwestii
ogtaszania aktow normatywnych przepisom o skardze na bez-
czynnos¢ organu administracji. Obowigzujgce przepisy stusznie
traktujg ogtoszenie aktu normatywnego w kategoriach obowigzku
(art. 2 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych), ktéry nalezy
realizowac ,niezwtocznie” (art. 3 powotanej ustawy), ale braku-
je wyraznego przepisu, ktéry nakazywatby stosowanie do tego
obowigzku przepiséw o skardze na bezczynnos¢ organu admini-
stracji®®, a polskie sady administracyjne od potowy lat 90. XX w.
stojg na stanowisku, ze skarga ta nie przystuguje na bezczynnos¢
organu odpowiedzialnego za ogtoszenie aktu normatywnego, gdyz
ogtoszenie aktu normatywnego nie ma indywidualnego charakte-
ru. Jedynym wyjatkiem w tym zakresie jest art. 64 ustawy z dnia
23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzgdowej w wo-
jewoddztwie®, ktory przewiduje skarge na bezczynnosé wojewody
i w tym wypadku nie daje podstaw do odrzucania skarg na jego
bezczynnos$¢ w zakresie ogtaszania aktéw prawa miejscowego?.
Zaréwno z punktu widzenia zasad demokratycznego panstwa

18 Art. 3 82 pkt 89 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi, t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 935.

19 T.j.Dz. U.z2023r. poz.190.

20 Zob. np. wyrok NSA w Warszawie z 30.10.2000 r., OSA 3/00, ONSA 2001/2,
poz. 46.



Grzegorz Wierczynski Zmiany w przepisach prawa...

prawa, jak i stabilnosci polskiego porzgdku prawnego omawiany
wyjagtek nalezy uogdlnic¢ oraz wyrazi¢ w stosunku do wszystkich
przypadkow ogtaszania prawa.

Kolejng kwestig, ktéra wymaga rozstrzygniecia w odniesieniu
do ogdlnych przepiséw dotyczgcych ogtaszania aktéw normatyw-
nych, jest zakres tego obowigzku. Ustawa o ogtaszaniu aktéw nor-
matywnych stanowi, ze ogtoszenie kazdego aktu normatywnego
w dzienniku urzedowym jest obowigzkowe, a tylko odrebny przepis
ustawowy moze ten obowigzek wytgczyc (art. 2 powotanej usta-
wy). Nie znajduje to jednak pokrycia w dalszych przepisach, ktére
okreslajg zawartos¢ poszczegdlnych dziennikow urzedowych.
Zbyt ubogie sg katalogi aktoéw ogtaszanych w Monitorze Polskim?'
i dziennikach urzedowych ministrow?? oraz kierownikéw urzedéw
centralnych, i nie przewidziano zadnego dziennika urzedowego
stuzgcego do ogtaszania aktow wewnetrznie obowigzujgcych or-
ganéw administracji terenowej i samorzadu terytorialnego. Jed-
noczesnie w niektorych przypadkach do dziennikéw urzedowych
trafiajg dokumenty, ktére nie sg aktami normatywnymi (np. ogéine
interpretacje podatkowe). Z tego powodu katalog dokumentéw
ogtaszanych w poszczegolnych rodzajach dziennikéw urzedo-
wych powinien zostac przejrzany. Nalezy takze wyraznie wskazag,
gdzie ogtasza sie akty normatywne, dla ktorych nie przewidziano
dziennika urzedowego.

Na przeniesienie do nowej ustawy nie zastuguje dotychcza-
sowy art. 5 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych. Przepis
ten ,pozwala” na wprowadzanie aktéw normatywnych z mocg

21 Przyktadem moze by¢ brak podstaw do ogtaszania w Monitorze Polskim za-
rzgdzen Marszatka Sejmu, ktory skutkuje m.in. tym, ze Statut Najwyzszej Izby
Kontroli nie zostat ogtoszony.

22 Jako przyktad mozna podac brak podstawy prawnej do ogtaszania aktéw nor-
matywnych Szefa Krajowej Administracji Skarbowej.
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obowigzujgcg przed ich ogtoszeniem. Rozwigzanie to jest nie tylko
sprzeczne z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, ale jest tez nieporozumie-
niem. Wyjgtkowo dopuszczalne (o ile nie narusza zasady ochrony
praw nabytych oraz innych konstytucyjnych zasad poprawnej
legislacji) jest wprowadzenie do aktu normatywnego przepisu
stanowigcego, ze okreslone normy ustanowione w danym akcie
bedg miaty zastosowanie rowniez do oceny pewnych stanow
faktycznych, ktére miaty miejsce przed jego wejsciem w zycie.
Jednakze takich kwestii nie rozstrzyga sie w przepisie o wejsciu
w zycie, lecz przepisach przejsciowych (zob. 8 30 ust. 1 ZTP).

W celu poprawienia czytelnosci ogtaszanych aktéw prawnych
mozna rozwazy¢ wprowadzenie obowigzku, aby tekst aktu ogta-
szanego w dzienniku urzedowym rozpoczynat sie od spisu tresci.
Redakcja dziennika urzedowego mogtaby generowac taki spis
automatycznie na podstawie zastosowanych w danym akcie jed-
nostek systematyzacyjnych i ich tytutdw. W odniesieniu do aktow
prawnych, w ktérych nadano tytuty podstawowym jednostkom
redakcyjnym (zob. uwagi ponizej), spisy tresci powinny obejmowac
rowniez takie jednostki.

4.3. Przepisy dotyczgce udostepniania informacji o prawie
Kwestig, ktéra wymaga uregulowania niemal catkowicie od
nowa, jest zagadnienie udostepniania informacji o prawie. Obecna
regulacja przewiduje jedynie:
- prowadzenie zbiorow dziennikéw urzedowych przez organy je
wydajgce (art. 27 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych),
- udostepnianie dziennikéw urzedowych i ich zbioréw (art. 26
i 28b powotanej ustawy);
- prowadzenie zbioréw aktéw prawa miejscowego, ale tylko
tych stanowionych przez powiat lub gmine (art. 28 powotanej
ustawy);
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- wydawanie wydrukdw z wyzej wymienionych zbioréw dzien-
nikobw urzedowych oraz aktéw prawa miejscowego (art. 28a
powotanej ustawy);

- udostepnianie zbiorow Dziennika Urzedowego UE (art. 29b
powotanej ustawy).

Regulacja jest niespdjna, ale przede wszystkim dalece niewy-
starczajgca zaréwno z punktu widzenia potrzeb zwigzanych z ob-
stugg proceséw stanowienia prawa, jak powszechnego dostepu
do informacji o prawie.

Z obu punktow widzenia najwiekszym mankamentem obo-
wigzujgcej regulacji jest brak przepisow, ktore zobowigzywatyby
do prowadzenia i udostepniania zbioréw aktéw ustanowionych
przez dany organ. Obecnie obowigzujacy art. 28, naktadajacy
odpowiednio na staroste i wojta/burmistrza/prezydenta miasta
obowigzek prowadzenia zbioréw aktow prawa miejscowego
ustanowionych przez powiat/gmine, powinien byc rozciggniety
na wszystkie organy stanowigce prawo oraz wszystkie rodza-
je stanowionych przez nie aktéw prawnych. Jest to niezbedne
dla prawidtowego funkcjonowania poszczegdlnych elementéw
systemu informatycznego obstugujgcego proces legislacyjny.
Na potrzeby tego systemu kazdy organ stanowigcy prawo musi
posiadac repozytorium juz ustanowionych aktéw prawnych.
Repozytorium musi zawierac¢ i udostepniac¢ zaréwno teksty,
jak i metadane kazdego takiego aktu. W obydwu wypadkach
chodzi o dane strukturalne, gdyz tylko takie dane pozwalajg na
ich wykorzystywanie do komunikacji pomiedzy poszczegolnymi
systemami.

W przypadku organow kolegialnych obowigzek powinien spo-
czywac na organie kierujgcym pracami danego organu prawo-
dawczego. Dla organéw wchodzgcych w sktad Rady Ministrow
repozytorium mozna utworzy¢ nie na szczeblu poszczegdlnych
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organow stanowigcych prawo, lecz na szczeblu catej Rady Mini-

stréw (na przyktad w Rzgdowym Centrum Legislacji).

Nalezy zastanowic sie, czy europejski identyfikator aktow praw-
nych (ELI), ktory teraz nadawany jest tylko aktom ogtaszanym
w Dzienniku Ustaw i Monitorze Polskim, nie powinien objg¢ réw-
niez innych aktéw prawnych. W razie pozytywnej odpowiedzi na
to pytanie identyfikator ELI mégtby by¢ nadawany w omawianych
repozytoriach.

Aktualnie funkcje takich repozytoriow petnig de facto dzienni-
ki urzedowe. Jest to jednak rozwigzanie wadliwe, gdyz dzienniki
urzedowe zostaty stworzone jako publiczne rejestry, ktorych rolg
jest rejestrowanie zmian w systemie prawnym (od takiej rejestracji
niekiedy uzaleznia sie mozliwo$¢ wejscia w zycie zmian w systemie
prawnym) oraz dostarczanie urzedowego dowodu na tres¢ ustano-
wionych przepiséw. W polskiej praktyce w dziennikach urzedowych
ogtasza sie dokumenty w formacie pdf, ktéry dobrze nadaje sie jako
dowdd, ale nie jako srodek do przekazywania danych struktural-
nych pomiedzy systemami informatycznymi. Dlatego obydwa roz-
wigzania (dzienniki urzedowe i repozytoria aktow ustanowionych
przez dany organ) powinny by¢ traktowane jako dwa oddzielne
elementy systemow stuzgcych do obstugi proceséw legislacyjnych.

Utworzenie omawianych repozytoridow nalezy odré6znic¢ od
utworzenia publicznego systemu informacji o prawie. Powstanie
repozytoriow moze byc traktowane jako wstep do stworzenia pu-
blicznego systemu informacji o prawie. Taki system nie musi by¢
tworzony przez organy stanowigce prawo. Na Swiecie funkcjonuja
w tym zakresie bardzo rézne rozwigzania:

1. europejski system EurlLex jest faktycznie obstugiwany przez
operatora wytanianego raz na kilka lat w drodze przetargu
nadzorowanego przez niewielkg redakcje w Biurze Oficjalnych
Publikacji UE;
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2. francuski system Légifrance jest opracowywany przez spe-
cjalnie powotany urzad, ktory nie jest organem stanowigcym
prawo;

3. austriacki system RIS jest tworzony przez rzad, w oparciu
o elektroniczny dziennik urzedowy;

4. niemiecki system IURIS jest utrzymywany przez spotke, w kto-
rej rzad ma 51% udziatow (spdtka ma obowigzek bezptatnie
udostepniac ujednolicone wersje obowigzujgcych aktow praw-
nych, ale w pozostatym zakresie moze prowadzi¢ dziatalnos¢
komercyjng).

Najwiekszym problemem w funkcjonowaniu systemoéw infor-
macji o prawie (zwtaszcza publicznych) jest ocena obowigzywania
aktéw prawnych. Kompetencje wtadczego decydowania o tym, czy
dany akt pozostaje w mocy, nalezg wytgcznie do organu upowaz-
nionego do wydania tego aktu, wiec kazda ocena dokonywana
samodzielnie przez podmiot tworzgcy system informacji o prawie
naraza go na krytyke. Z tego powodu nalezatoby rozwazy¢, czy
do kompetencji Rady Legislacyjnej nie doda¢ odpowiadania na
pytania o ocene obowigzywania aktéw prawnych. W pierwszych
latach budowy publicznego systemu informacji o prawie warto
bytoby nawet zleci¢ Radzie Legislacyjnej przeprowadzenie analizy
oceny obowigzywania dotychczasowych zbioréw aktow prawnych
pod tym kgtem. Opinie RL na temat obowigzywania danych aktéw
prawnych nie bytyby wigzgce i musiatyby podlega¢ udostepnieniu
wraz z uzasadnieniem.

4.4. Przepisy dotyczgce ogtaszania tekstéow jednolitych
i udostepniania wersji ujednoliconych

Zarbwno omawiane powyzej repozytoria, jak i publiczny
system informacji o prawie powinny zawierac nie tylko teksty
aktéw prawnych ogtoszone w dziennikach urzedowych (wer-
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sje pierwotne i teksty jednolite), ale réwniez wszystkie wer-
sje ujednolicone. Dzieki udostepnieniu takich wersji w postaci
strukturalnej organy stanowigce prawo nie musiatyby juz korzy-
sta¢ z komercyjnych systemoéw informacji prawnej w procesie
redagowania projektéw aktéw zmieniajgcych. Udostepnianie
tych wersiji jest takze pozgdane z punktu widzenia tworzenia
publicznych systemow informatycznych, w ktoérych znajdujg
sie odwotania do obowigzujgcych przepiséw. Nie trzeba tez
dodawac, ze dostep do takich tekstow jest potrzebny kazdemu
mieszkancowi naszego kraju.

Wdrozenie opisywanego rozwigzania zmienitoby okolicznosci,
w jakich funkcjonujg przepisy o ogtaszaniu tekstéw jednolitych.
Mogtyby byc¢ ogtaszane nieco rzadziej, ale w sytuacjach, w ktérych
pozgdane jest ogtoszenie nowej wersji tekstu aktu prawnego.
Moze to dotyczy¢ sytuacji, w ktérych w tekscie danego aktu nor-
matywnego:

- uwspoitczesniono pisownie;

- poprawiono numeracje przepisow (zob. uwagi na temat ko-
niecznosci wyeliminowania indekséw goérnych i niektérych
przypisdw przedstawione w koncowej czesci niniejszej eks-
pertyzy).

5. Przepisy odnoszgce sie do zawierania
i ogtaszania umow miedzynarodowych

Osobng uwage nalezy poswieci¢ obowigzujgcej regulacji dotycza-
cej udostepniania informacji o zawieraniu umow miedzynarodo-
wych oraz ogtaszania tych umoéw. Ta cze$¢ rzagdowego procesu
legislacyjnego ma obecnie niemal catkowicie odrebng regulacje,
ktora jest wysoce niefunkcjonalna i w powazny sposéb utrudnia,
a w wielu wypadkach nawet uniemozliwia tworzenie wiarygod-



Grzegorz Wierczynski Zmiany w przepisach prawa...

nych systeméw informacji o prawie obowigzujgcym w Polsce. Na
szczegblng krytyke zastugujg nastepujgce rozwigzania:
- brak regulacji tyczgcych sie udostepniania informacji o rzgdo-
wym procesie zawierania umoéw miedzynarodowych;
- aktualna praktyka ogtaszania umdéw miedzynarodowych i do-
kumentdw z nimi zwigzanych;
- forma ogtaszania umdw miedzynarodowych;
- brak przepiséw dotyczgcych tworzenia i udostepniania pu-
blicznego repozytorium umdw miedzynarodowych;
- brak podstaw dla ogtaszania tekstéw jednolitych (lub wersji
ujednoliconych) umoéw miedzynarodowych.

Obecnie kwestie dotyczgce procedur zawierania uméw mie-
dzynarodowych oraz ogtaszania tych umoéw sg uregulowane
w ustawie z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodo-
wych?3 (zwanej dalej ,ustawg o umowach miedzynarodowych”)
oraz wydanym na jej podstawie rozporzadzeniu Rady Ministréow
z dnia 28 sierpnia 2000 r. w sprawie wykonania niektérych prze-
pisdw ustawy o umowach miedzynarodowych?*. Regulamin pracy
Rady Ministréw stanowi jedynie, iz postepowanie z projektami
umowy miedzynarodowej, instrukcji negocjacyjnej i innych do-
kumentdéw zwigzanych z zawieraniem i wypowiadaniem umow
miedzynarodowych regulujg odrebne przepisy (8 19 ust. 3), co
oznacza, ze do tych kwestii nie odnoszg sie ogdlne rozwigzania
przewidziane dla udostepniania informacji o rzgdowym procesie
legislacyjnym. De facto ta cze$¢ rzgdowego procesu legislacyj-
nego jest wiec w znacznej mierze niejawna, co narusza art. 61
Konstytucji. Podstawowy postulat de lege ferenda sprowadza sie
zatem do tego, by jako niejawne traktowac tylko te fragmenty

23 T.,.Dz.U.z2020r. poz. 127 zm.z pézn. zm.
24 Dz.U.z2000r., Nr79, poz. 891.
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procesu zawierania uméw miedzynarodowych, ktére majg status
informacji niejawnych, a w pozostatym zakresie traktowac ten
proces tak samo jak proces stanowienia aktéw prawa krajowe-
go. Wszystkie omawiane powyzej rozwigzania (system Rzgdowy
Proces Legislacyjny, wykazy prac legislacyjnych oraz repozytoria
utworzonych aktéw prawnych) powinny objg¢ réwniez umowy
miedzynarodowe.

W aktualnej praktyce ogtaszania umdéw miedzynarodowych
WCigz zdarzajq sie sytuacje, w ktérych umowa miedzynarodowa
zostata przez Polske zawarta i weszta w zycie, a nie ogtoszono
jej w zadnym dzienniku urzedowym. Nieogtoszenie umowy mie-
dzynarodowej powoduje trudnosci w ustalaniu aktualnego stanu
prawnego nie tylko po stronie obywateli, ale tez organéw stosuja-
cych prawo w danym panstwie. W tym aspekcie obowigzujgcym
przepisom niewiele mozna zarzucic. Art. 18 ust. 4 ustawy o umo-
wach miedzynarodowych stanowi, ze: ,Prezes Rady Ministrow,
na wniosek ministra kierujgcego dziatem administracji rzgdowe;j
wiasciwego do spraw, ktérych dotyczy umowa miedzynarodowa,
moze w wyjgtkowych przypadkach, ze wzgledu na istotny inte-
res panstwa, w szczegdlnosci interes obronnosci, bezpieczen-
stwa panstwa i obywateli, odstgpi¢ od obowigzku ogtoszenia tej
umowy w Monitorze Polskim”. Art. 18 ust. 5 tej ustawy stanowi
zas, ze: ,w uzasadnionych przypadkach, odpowiednio, Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej lub Prezes Rady Ministrow mogg od-
stgpic¢ od ogtoszenia w Dzienniku Ustaw lub Monitorze Polskim
dotgczonego do umowy miedzynarodowej aneksu lub zatgcznika,
jezeli zawierajg one szczegdtowe przepisy o charakterze specja-
listycznym, niezastrzezone do regulacji ustawowej, dotyczgce
niewielkiej liczby podmiotdéw i nieodnoszgce sie do praw obywa-
teli. W takim przypadku oswiadczenie rzgdowe, ogtoszone wraz
z umowg miedzynarodowg w Dzienniku Ustaw lub Monitorze
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Polskim, zawiera informacje o miejscu udostepniania lub publi-
kacji tekstu aneksu lub zatgcznika”. Drugi przypadek jest obec-
nie nieuzasadniony, bo akty ogtasza sie w postaci elektroniczne;j
i nawet dokumenty o znacznej objetosci nie stanowig zadnego
problemu. Co do pierwszego przypadku, powinien by¢ ograni-
czony jedynie do informacji niejawnych. Jednak w praktyce to nie
te przepisy stanowig najwazniejszy problem, lecz niestosowanie
sie do obowigzku ogtaszania umow miedzynarodowych. W tym
obszarze pomocne mogg okazac sie dwa rozwigzania: objecie
obowigzku ogtoszenia umowy miedzynarodowej mozliwoscig
ztozenia skargi na bezczynnos¢ organu administracji oraz wpro-
wadzenie obowigzku informowania o procesie zawierania umow
miedzynarodowych. Obowigzujgce przepisy, na wzoér przepiséw
o projektowaniu rozporzgdzen i ustaw, powinny wymagac, by na
pewnym etapie rzgdowych prac zmierzajgcych do zawarcia umowy
miedzynarodowej prowadzenie tych prac byto ujawniane w RPL.

Kolejnym waznym problemem sg przepisy techniczne tycza-
ce sie ogtaszania umow miedzynarodowych. Po pierwsze, obo-
wigzujgca ustawa stanowi, ze umowa miedzynarodowa wraz
z dotyczagcymi jej oSwiadczeniami rzgdowymi, a w wypadku ko-
niecznosci dokonania ttumaczenia - rowniez z tekstem tego ttu-
maczenia na jezyk polski, jest ogtaszana w formie dokumentu
elektronicznego, ale podstawg do ogtoszenia nie jest dokument
elektroniczny, lecz ,oryginat dokumentu w postaci papierowej”.
Rozciggniecie tego wyjatku na dokumenty zawierajgce polskie
ttumaczenia umow oraz oswiadczenia rzgdowe odnoszgce sie do
tych umow jest niczym nieuzasadnione, gdyz dokumenty te sg
teraz tworzone w postaci elektronicznej. W praktyce dokumenty
sg ogtaszane w Dzienniku Ustaw lub Monitorze Polskim w postaci
skanow graficznych, a nie dokumentow tekstowych. Takie skany
nie sg indeksowane przez wyszukiwarki internetowe. Oznacza to
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de facto, ze te strony Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego, na
ktérych opublikowano umowy miedzynarodowe, ich ttumaczenia
oraz oswiadczenia rzagdowe ich dotyczgce, nalezg do tzw. invisible
web, czyli czesci Internetu, ktora nie jest zaindeksowana przez
petnotekstowe wyszukiwarki internetowe, takie jak Google. Ten
sposbdb ogtaszania narusza ponadto obowigzujgce wymagania
odnosnie do dostepnosci urzedowych stron internetowych?>.
W tym zakresie art. 18a ustawy o umowach miedzynarodowych
wymaga pilnej nowelizacji.

Drugim problemem dotyczgcym technicznych aspektéw ogta-
szania uméw miedzynarodowych sg przypadki, gdy w dzienniku
urzedowym pod jedng pozycjg ogtasza sie kilka umoéw miedzyna-
rodowych albo umowe miedzynarodowg wraz z odnoszgcymi sie
do niej oSwiadczeniami rzgdowymi. Takie rozwigzania utrudniajg
wyszukiwanie poszczegdlnych dokumentéw (bo w metadanych
dokumentu ogtoszonego w danym dzienniku urzedowym odnaj-
dujemy tylko metadane jednego z tych dokumentéw). W dodatku
obecnie w Polsce identyfikator ELI jest nadawany wtasnie na pod-
stawie miejsca publikacji. W efekcie w bazie ELI nie znajdziemy np.
traktatow unijnych, ktore zostaty ogtoszone w Dzienniku Ustaw
jako zatgczniki do traktatu akcesyjnego. Nalezy wiec postulowac,
by w przepisach regulujgcych ogtaszanie umoéw miedzynarodo-
wych znalazt sie wyrazny przepis nakazujacy ogtaszanie kazdego
dokumentu osobno.

Do umdw miedzynarodowych nalezy rowniez odnie$¢ opisany
powyzej postulat utworzenia repozytoridw. Obecnie Ministerstwo
Spraw Zagranicznych udostepnia informacje o wybranych umo-
wach miedzynarodowych w bazie dostepnej na stronie traktaty.
msz.gov.pl. Baza jest jednak niekompletna, a dostepne w niej dane

25 Zob. ustawe z dnia 4 kwietnia 2019 r. o dostepnosci cyfrowej stron internetowych
i aplikacji mobilnych podmiotéw publicznych, t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1440.
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i dokumenty nie majg charakteru danych strukturalnych. Nalezy
zatem postulowa¢, by kazdy organ zawierajgcy umowy miedzyna-
rodowe stworzyt i udostepnit repozytorium takich umoéw (mozna
tez rozwazy¢ rozwigzanie polegajgce na tym, ze repozytorium
tworzy MSZ, a pozostate organy zawierajgce umowy majg obo-
wigzek umieszczac¢ w nim wszystkie zawarte przez siebie umowy).
W takim repozytorium powinny by¢ dostepne nie tylko pierwotne,
ale takze ujednolicone teksty uméw miedzynarodowych.

6. Zasady techniki prawodawczej

Perspektywa budowy nowoczesnego systemu informatycznego,
obstugujgcego proces legislacyjny oraz zwiekszajgcego powszech-
ny dostep do informacji o prawie, wymaga przeanalizowania funk-
cjonujacych zasad redagowania tekstow aktow prawnych. Obecnie
sg one wyrazone w ZTP oraz w r6znego rodzaju zbiorach dobrych
praktyk legislacyjnych, wewnetrznych instrukcjach itp.

6.1. Stosowane sposoby identyfikacji i tytutowania aktéw
prawnych

Do tej kategorii zaliczamy wszystkie stosowane aktualnie spo-
soby oznaczania przepisow, dzieki ktérym w innych dokumentach
nie ma potrzeby powtarzania powotywanych przepiséw. Omawia-
ne ponizej problemy wptywajg na czytelnos¢ systemu prawnego,
ale maja tez szczegdlne znaczenie dla funkcjonowania algorytmow
i sztucznej inteligencji w prawie.

W celu poprawienia identyfikowalnosci aktéw prawnych na-
lezy przede wszystkim wyeliminowac przypadki tworzenia aktéw
prawnych o identycznym tytule. Jako ze tylko czeSciowo zalezy
to od legislatoréw (bo niekiedy tozsame tytuty wynikajg z faktu,
ze tego samego dnia dobiegty konca prace nad dwoma aktami
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prawnymi dotyczgcymi tej samej kwestii, np. zmieniajgcymi ten
sam akt), samo wprowadzenie takiego zakazu ZTP moze okazac
sie niewystarczajgce. Drugim rozwigzaniem, ktére moze poprawic
identyfikowanie aktéw prawnych, jest wprowadzenie ich numera-
cji. W wypadku aktéw prawnych ogtaszanych w Dzienniku Ustaw
mozna po prostu przyja¢, ze numerem aktu jest kombinacja roku
i pozycji, pod ktérymi akt zostat pierwotnie ogtoszony?.

Wdrozenie numeréw aktow prawnych umozliwitoby rezygna-
cje zpodawania w odsytajgcych dynamicznie przepisach informacji
0 miejscu publikacji aktu wymienionego w odestaniu. Aktualnie
przyjete rozwigzanie (w przepisie odsytajgcym podaje sie miejsce
publikacji danego aktu oraz miejsca publikacji pdzniejszych aktéw
zmieniajgcych ogtoszonych przed dniem wydania aktu zawiera-
jacego odestanie) moze sprawiac wrazenie, ze chodzi o odesta-
nie statyczne do wersji obowigzujgcej po uwzglednieniu wskaza-
nych w ten sposéb zmian, a nie taka jest intencja prawodawcy
w przypadku odestan dynamicznych. Po wdrozeniu numeréw
aktéw prawnych przepis odsytajgcy w sposéb dynamiczny nie
wskazywatby zadnego miejsca publikacji. Dotychczasowe roz-
wigzanie (podawanie miejsca publikacji w opisany powyzej spo-
sob) stosowatoby sie jedynie w przepisie odsytajacym statycznie,
w przepisach zmieniajgcych oraz innych przepisach zawierajgcych
powotanie statyczne.

Dla przejrzystosci systemu prawnego wazne jest rowniez
wyeliminowanie wypadkdéw zamieszczania przepisdw meryto-
rycznych i przejSciowych w aktach, ktérych tytuty sugerujg, ze sg
wytgcznie aktami zmieniajgcymi. W tym celu w aktach o tytutach
sugerujgcych, ze tylko zmieniajg inne akty prawne, nalezy zamiesz-
cza¢ wytgcznie przepisy zmieniajgce i przepisy o wejsciu w zycie,

26 Pomyst ten zaproponowat Krzysztof Madej w opracowywanej przez niego
rozprawie doktorskiej, ktéra nie zostata jeszcze udostepniona.
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a przepisy przejsciowe umieszcza¢ w aktach zmienianych (o ile
to mozliwe jako przepisy epizodyczne). Jesli wyjgtkowo zachodzi
potrzeba zamieszczenia przepiséw merytorycznych (np. epizo-
dycznych) w akcie zmieniajgcym, to nalezy go utworzy¢ z samo-
dzielnym tytutem, przepisy samodzielne zamiesci¢ na poczatku,
a przepisy zmieniajgce pod koniec aktu. W omawianym zakresie
nalezy zmienic¢ 8 93 ZTP.

Nalezy zmieni¢ zasady dotyczgce kryteridw wyboru, czy zmiane
w systemie prawnym wprowadza sie w postaci nowelizacji istnie-
jacych przepiséw, czy jako nowy akt prawny. Z dwdch powodow to
drugie rozwigzanie powinno byc¢ traktowane jako skrajnie wyjat-
kowe. Po pierwsze dlatego, ze oznaczenia dotychczasowego aktu
i jego przepiséw sg powotywane w innych dokumentach (aktach
prawnych, orzeczeniach, piSmiennictwie) oraz zinformatyzowa-
nych procedurach urzedowych i kazda zmiana aktu prawnego
powoduje dezaktualizacje tresci tych dokumentoéw. Po drugie,
iz tworzenie catkowicie nowego aktu prawnego bardzo utrudnia
rzetelne przeprowadzenie konsultacji i dokonanie oceny skutkéw
regulacji. W takiej bowiem sytuacji trudno odréznic¢ elementy
ulegajgce zmianie od elementow, ktore tylko zmieniajg swoje
oznaczenie, ale normatywnie pozostajg takie same. Dlatego w 8 84
ZTP nalezy ograniczy¢ mozliwos¢ opracowywania projektu nowe;j
ustawy wytgcznie do sytuacji, gdy zmiany wprowadzane w ustawie
miatyby naruszac jej konstrukcje lub spdjnosé, zas w pozostatych
wypadkach zaleca¢ nowelizowanie istniejgcych przepisow.

6.2. Stosowane sposoby identyfikacji i tytutowania prze-
piséw
Nalezy wyeliminowa¢ przypadki, gdy przepisy sa:
1. zamieszczane w zatgcznikach, gdyz to bardzo utrudnia ich
prawidtowg identyfikacje;
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2. umieszczane w przypisach (zob. ponizej uwagi na temat 8 19a
ZTP), przed wszystkim po to, aby wyeliminowad wypadki, gdy
przypisy podlegajg nowelizacji;

3. numerowane przy zastosowaniu indeksu gérnego (zakaz juz
jest, trzeba z jednej strony dopilnowac, by byt rygorystycznie
przestrzegany, a z drugiej - rozwigzac problem istniejgcych
tekstow zawierajgcych indeksy gorne; zob. uwagi na temat
zmian w sposobie redagowania tekstéw jednolitych).
Jednoczesnie mozna wprowadzic¢ zalecenie, zeby w usta-

wach i rozporzadzeniach nadawac tytuty artykutom i paragra-

fom. W pierwszym rzedzie mozna ten obowigzek wprowadzi¢

w odniesieniu do ustaw okreslanych jako ,kodeks”, ,prawo” lub

~ordynacja”. Takie rozwigzanie poprawi czytelnos¢ aktéw praw-

nych, a takze ich zrozumiatos¢ dla systemdéw Al. Mozna rozwazyc,
czy do aktdéw juz ustanowionych takich tytutéw nie wprowadzac

w ramach wydawania tekstow jednolitych.

Nalezy tez wyeliminowac przypadki, gdy tamana jest zasada,
ze artykut niepodzielony na ustepy albo ustep sktadajg sie z wiecej
niz jednego zdania. Takie rozwigzanie utrudnia bowiem poprawne
identyfikowanie i powotywanie zdan. Kazde zdanie powinno mie¢
wiasng numeracje, a wiec by¢ albo jednozdaniowym artykutem,
albo jednozdaniowym ustepem.

Powinno sie rozbudowac przepisy dotyczgce formutowania
odestan i innych powotan. W szczegdlnosci nalezy zakazac:

1. wtrgcania jakichkolwiek tresci pomiedzy powotanie przepisu
a przytoczenie tytutu powotywanego aktu; kazde wtrgcenie
powoduje, ze algorytmy traktujg taki przypadek jako dwa osob-
ne powotania, z ktérych pierwsze interpretujg jako powotanie
wewnetrzne;

2. posredniego powotywania aktow prawnych (np. za pomoca
zwrotu ,ustawy, o ktorej mowa w..."), gdyz powotywanie ak-
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tow prawnych w ten sposob nie ma zadnego uzasadnienia,
a znacznie zaburza czytelnos¢ przepisu powotujgcego (jest to
odmiana odestania kaskadowego, ktore jest zakazane).

6.3. Stosowane sposoby nowelizowania aktéw prawnych
Trzeba wyeliminowad rozwigzania, ktore utrudniajg wprowa-

dzenie systemow wspierajgcych tworzenie ujednoliconych wersji

tekstu aktu nowelizowanego. W szczegdlnosci nalezy:

1. wyraznie zakaza¢ stosowania przepisbw zmieniajgcych nie-
przewidzianych w ZTP;

2. wprowadzi¢ zasade, ze zatgczniki nowelizuje sie w catosci;

3. zabroni¢ stosowania zbiorczych polecen nowelizacyjnych
(obecny § 87 ust. 3 nalezy zastgpi¢ wyraznym zakazem; ewen-
tualnie mozna dodac wyjatek od zasady, ze zmieniany prze-
pis przytacza sie w petnym nowym brzmieniu w sytuacji, gdy
zmienia sie wyrazong w danym przepisie wartos¢ liczbowa,
ale nawet woweczas nalezy zrobi¢ to za pomocg osobnych
przepiséw zmieniajgcych, a nie jednego zbiorczego przepisu
zmieniajgcego).

Ponadto warto zmieni¢ obowigzujgcy § 90 ZTP, gdyz jest bted-
nie sformutowany. Powinien stanowi¢, ze zmienia sie te wersje
tekstu aktu zmienianego, ktéra obowigzuje w dniu wejscia w zycie
przepisébw zmieniajgcych.

6.4. Stosowane sposoby opracowywania tekstow jednoli-
tych i wersji ujednoliconych

Realizacja zgtoszonego powyzej postulatu, by repozytoria i pu-
bliczny system informacji o prawie zawieraty nie tylko teksty aktow
prawnych ogtoszone w dziennikach urzedowych (wersje pierwot-
ne i teksty jednolite), ale réwniez wszystkie wersje ujednolicone,
bedzie wymagata uregulowania zasad tworzenia takich wersiji.
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Zasady te powinny powstac w oparciu o zatozenie, ze ujednolico-
ne wersje tekstéw aktow prawnych bedg generowane w sposéb
zautomatyzowany.

Po wdrozeniu tego rozwigzania teksty jednolite mogtyby by¢
ogtaszane rzadziej, ale w takich sytuacjach, gdy sporzagdzenie
zwyktej wersji ujednoliconej jest niewystarczajgce. Zgodnie ze
zgtoszonymi powyzej uwagami dotyczy to miedzy innymi przy-
padkéw, kiedy nalezy uwspotczesnic pisownie albo poprawié nu-
meracje przepiséw. Warto np. ustali¢ jaki$ sposéb pozwalajacy na
zachowanie dotychczasowej numeracji, a jednoczesnie wyelimi-
nowanie indeksow gérnych. Wymagatoby to odpowiedniej zmiany
obecnego § 107 ZTP, ktory w takim rozwigzaniu odnositby sie do
zmian dopuszczalnych wytgcznie w tekscie jednolitym, a niewpro-
wadzanych w zwyktych wersjach ujednoliconych. Przepis ten po-
zwala na wprowadzanie w tekscie jednolitym ,zmian formalnych”,
ktére nie wynikajg z przepisdbw zmieniajgcych i nalezy doktadnie
opisac rodzaje takich zmian. Po wprowadzeniu przepiséw, ktére
nakazujg opatrywac tytutami podstawowe jednostki redakcyjne,
mozna upowazni¢ redaktoréw tekstow jednolitych do nadawania
tytutdw przepisom w aktach utworzonych przed wprowadzeniem
obowigzku.

W odniesieniu do obecnie obowigzujgcych regut tyczgcych
sie tekstow jednolitych (dziat 11l ZTP) nalezy bardziej szczegdtowo
okresli¢ zasady:

1. pomijania przepisow w tekscie jednolitym (obecny § 105
ZTP nalezy rozbi¢ na dwa przepisy - jeden powinien okre-
$la¢ zasady pomijania przepiséw, ktore juz wygasty, a drugi
- ustalac zasady raportowania takich ingerencji w tekscie
obwieszczenia);

2. uwzgledniania wyrokéw TK zaréwno w tekscie jednolitym, jak
i obwieszczeniu o nim;
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3. uwzgledniania obwieszczen o sprostowaniu btedow w tekscie
jednolitym oraz obwieszczeniu o nim.

6.5. Podawanie informacji o wdrazanych aktach prawa UE

Przemyslenia na nowo wymaga regulacja wyrazona w § 19a
ZTP. Podawanie informacji o wdrazanych aktach Unii Europejskiej
w przypisie do tytutu polskiego aktu prawnego rodzi powazne
trudnosci w sytuacji, gdy informacja ta podlega nowelizacji (bo-
wiem trzeba wéwczas tworzyc¢ przypisy do tekstu, ktéry sam w so-
bie znajduje sie w przypisie). Dlatego trzeba zastanowic sie nad
umieszczeniem tej informacji w tresci aktu prawnego. Najbardziej
stosownym miejscem sg przepisy ogoélne danego aktu, gdyz maja
podobny (informacyjny) charakter. W tej kwestii nalezy sprawdzic,
jakie rozwigzania zostatyby uznane za dopuszczalne przez organy
Unii Europejskiej. By¢ moze wystarczytoby udostepniac ostateczng
wersje tabeli zgodnosci. Niezaleznie od tego, ktore rozwigzanie
zostanie w tej mierze przyjete, nalezy tez postulowac, by powota-
nia aktow prawa UE w przepisie informujgcym, ze dany akt prawa
polskiego je wdraza, byty redagowane jako powotania statyczne.
Polski prawodawca nie moze deklarowad, ze dany akt wdraza
jakies$ nieznane w danym momencie, przyszte wersje okreslonych
przepisow UE.

6.6. Jednolite uregulowanie klauzul przegladowych

W trakcie prac rzgdowego zespotu e-Legislacja zgtoszono
stuszny postulat, by w ZTP uregulowac sposéb redagowania tzw.
klauzul przeglagdowych. Klauzule te stuzg do realizacji zgtaszanego
od dawna postulatu prowadzenia systematycznych badan postle-
gislacyjnych. Wyrazne uregulowanie wzorcéw tworzenia takich
klauzul pomogtoby w przysztosci wykreowac¢ mechanizmy auto-
matycznego ich wykrywania i kategoryzowania. To zas wspartoby



Przeglad Legislacyjny 1/2025 MATERIALY

utworzenie bazy podobnej do obecnej bazy upowaznien ustawo-
wych dostepnej w Publicznym Portalu Informacji o Prawie. Dzieki
temu zaréwno podmioty zobowigzane do dokonania przegladu,
jak i koordynujgce rzagdowy proces legislacyjny miatyby narzedzie
pomocne w realizacji obowigzkéw zwigzanych z dokonywaniem
tychze przegladow.

7. Etapy wdrazania opisanych zmian

Wdrozenie opisanych zmian nie musi odby¢ sie jednorazowo,
moze przebiegac etapami.

Na pierwszym etapie nalezy ujednolici¢ przepisy dotyczgce
informowania o przebiegu rzgdowych prac legislacyjnych. Juz
na tym etapie warto utworzy¢ staty zespot koordynujgcy zmiany
w systemach e-legislacji. Do zadan takiego zespotu nalezatyby:
1. opiniowanie i koordynowanie pomystéw z urzedow;

2. dbanie o aktualizacje systemow;

3. inicjowanie nowych projektéw;

4. zlecanie badan naukowych nad potencjalnymi alternatywnymi
rozwigzaniami,

5. piecza organizacyjna nad systemem informacji o prawie.

Réwnolegle warto wprowadzi¢ wiekszos¢ omawianych zmian
w ZTP (poza zmianami odnosnie do tworzenia i udostepniania
wersji ujednoliconych).

Na drugim etapie nalezy stworzy¢ repozytoria aktéw praw-
nych. Wymaga to nie tylko stworzenia samych baz, lecz réwniez
wprowadzenia do nich metadanych i tekstow oraz przeprowa-
dzenia korekty tych danych i tekstow.

Na trzecim etapie nalezy wprowadzi¢ obowigzek tworzenia
i udostepniania w repozytoriach wszystkich wersji ujednoliconych
tekstédw aktoéw prawnych stanowionych przez dany organ.
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Korncowym, docelowym etapem bedzie utworzenie publicz-
nego systemu informacji o prawie.

Pdzniej mozna planowac integracje publicznego systemu infor-
macji o prawie z bazami sgdowymi i innymi bazami publicznymi.

Na ptaszczyznie regulacji oznacza to, ze najpierw nalezy upo-
rzgdkowac przepisy dotyczgce rzgdowego procesu legislacyjnego
i wprowadzi¢ zmiany w ZTP.

Kolejnym krokiem powinna byc¢ ustawa o stanowieniu prawa,
z tym ze zawarte w niej przepisy tyczgce sie utworzenia publiczne-
go systemu informacji o prawie powinny wchodzi¢ w pézniejszym
terminie.

Zupetnie niezalezne od tych etapdw sg zmiany w przepisach
regulujgcych informowanie o zawieraniu umdw miedzynarodo-
wych oraz ich ogtaszanie. W tym wypadku jak najszybciej powinny
by¢ wdrozone opisane powyzej zmiany przepiséw odnoszgcych
sie do formy ogtaszania uméw miedzynarodowych (rezygnacja
z zasady, ze podstawg ogtoszenia ttumaczenia umowy miedzyna-
rodowej i towarzyszgcych jej oswiadczen rzgdowych jest dokument
papierowy). W dalszej fazie nalezy wdrozy¢ pozostate opisane
zmiany. Trzeba dazy¢ do traktowania zawierania i ogtaszania
umow miedzynarodowych jako elementow rzgdowego procesu
legislacyjnego i tam, gdzie nie stoi temu na przeszkodzie ochrona
informacji niejawnych, informacje o tym procesie powinny by¢
udostepniane w RPL.
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Stosowanie systemow
sztucznej inteligencji
w e-legislacji.
Wprowadzenie

do problematyki?

1. Zakres artykutu

Celem niniejszego artykutu jest zbudowanie u czytelnika
Swiadomosci szans i probleméw zwigzanych ze stosowaniem

1 Michat Araszkiewicz jest autorem czesci: Zakres artykutu, Pojecie sztucznej in-
teligencji (Artificial Intelligence), Podejscie oparte na rozwigzywaniu problemow,
Wyszukiwanie, klasyfikacja i prezentacja informacji, Sprawdzanie jakosci two-
rzonych tekstéw, Generowanie dokumentéw spetniajgcych okreslone kryteria;
Patryk Ciurak jest autorem czesci: Potrzeby oséb zaangazowanych w proces
legislacyjny, Dane, Wykorzystanie danych, Efektywnos¢ legislacji.

2 Artykut stanowi dostosowang do wymogow publikacyjnych wersje ekspertyzy
stworzonej na zlecenie Kancelarii Prezesa Rady Ministréw w ramach prac
zespotu e-Legislacja.
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systemow sztucznej inteligencji w celu wsparcia wykonywania
réznorodnych zadan w procesie legislacyjnym. W szczegolnosci
dyskutowane sg istotne prerekwizyty efektywnego wdrazania
takich systemoéw, w tym dotyczgce dostepnosci odpowiednio
przygotowanych baz danych.

W artykule przedstawiono metode dokonywania oceny, czy
wigczenie w prace legislacyjne rozwigzan wykorzystujgcych sztucz-
ng inteligencje jest uzasadnione z punktu widzenia problemow
zidentyfikowanych w procesie legislacyjnym. Kluczowe znaczenie
w tym zakresie majg dane opisujgce poszczegodlne etapy procesu
oraz wymogi, ktérym te dane powinny odpowiadac. Dysponujgc
wiarygodnym zbiorem danych, mozna np. monitorowac i do-
konywac oceny wydajnosci procesu legislacyjnego przy uzyciu
podstawowych metod statystycznych. W dalszej czesci artykutu
zaprezentowano spektrum szans wykorzystania narzedzi opar-
tych o sztuczng inteligencje, poczynajgc od zaawansowanego
wyszukiwania, klasyfikacji i grupowania informacji, poprzez elimi-
nacje btedéw (o réznym stopniu skomplikowania), a koriczac na
generowaniu tekstow na podstawie wytycznych zadanych przez
legislatora. Rozwazania prowadzone sg przy zatozeniu racjonalno-
Sci koncepcji tworzenia ekosystemu mikroustug informatycznych
majgcych wspiera¢ rozwigzywanie roznych problemow aktualizuja-
cych sie w odniesieniu do zarzgdzania procesami tworzenia prawa
oraz tworzenia tresci w ramach tych proceséw, w tym projektéw
aktéw normatywnych. W konsekwencji celem niniejszego opraco-
wania nie jest postulowanie stworzenia wielokomponentowego
systemu, ktory miatby wspierac¢ wszystkie zadania wtasciwe dla
procesu tworzenia prawa. Artykut nie porusza réwniez zagadnien
zwigzanych z prawnymi, etycznymi oraz technicznymi (w tym ty-
czacymi sie cyberbezpieczenstwa) aspektami wdrazania rozwigzan
opartych na Al.
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2. Pojecie sztucznej inteligencji

(Artificial Intelligence)

Pojecie sztucznej inteligencji (ang. Artificial Intelligence, dalej
jako Al), pomimo jego rozpowszechnienia, jest notoryjnie dys-
kusyjne®. Normatywne pojecie systemu Al zostato zdefiniowane
w art. 3 pkt 1 rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2024/1689 z dnia 13 czerwca 2024 r. w sprawie ustanowienia
zharmonizowanych przepiséw dotyczacych sztucznej inteligencji
oraz zmiany rozporzgdzen (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 (akt w sprawie
sztucznej inteligencji)* i obejmuje nastepujgce elementy>:

1.
2.

system maszynowy,

ktory zostat zaprojektowany do dziatania z r6znym poziomem
autonomii po jego wdrozeniu oraz

ktéry moze wykazywac zdolnos¢ adaptacji po jego wdrozeniu,
a takze ktéry - na potrzeby wyraznych lub dorozumianych
celdow - wnioskuje, jak generowac na podstawie otrzymanych
danych wejsciowych wyniki, takie jak predykcje, tresci, zalece-
nia lub decyzje, ktére moga wptywac na srodowisko fizyczne
lub wirtualne.

Powyzsze cechy sg spetnione w wysokim stopniu przede

wszystkim przez systemy okreslane jako oparte na tzw. inteligencji

3

S. Russell, P. Norvig, Artificial Intelligence. A Modern Approach, 3rd ed., Upper
Saddle River 2016.

Dz. Urz. UE Lz 2024 r. poz. 1689.

Elementy przejete sg z definicji systemu Al proponowanej przez OECD;
por. OECD, Explanatory memorandum on the updated OECD definition of an Al
system, ,OECD Artificial Intelligence Papers” 2024, nr 8, https://doi.org/10.1787/
623da898-en [dostep: 25.05.2025 r.].
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obliczeniowej (Computational Intelligence)®. R6znorodne modele
zaliczane do tej kategorii (np. sztuczne sieci neuronowe, obliczenia
ewolucyjne, maszyny wektorow nosnych) charakteryzuja sie m.in.
nastepujgcymi wiasciwosciami:

analizujg dane wyrazone numerycznie, a wykonywane przez
nie operacje myslowe majg charakter matematyczny;

ich model wiedzy jest implicytny, wyuczony na podstawie
danych i reprezentowany w parametrach modelu;

istotg ich dziatania jest stopniowa zmiana zachowania w eks-
pozycji na dane (uczenie maszynowe, w tym uczenie nadzo-
rowane, nienadzorowane oraz uczenie przez wzmocnienie?);
w konsekwencji wykazujg znaczng adaptacyjnos¢, dostosowu-
jgc sie do zmieniajgcych sie danych, kontekstow, srodowisk;
moga wykonywac operacje i generowac rezultaty zaskakujgce
nie tylko uzytkownikéw, ale i tworcéw oraz ekspertow;
ogoblna zasada funkcjonowania systemu jest oczywiscie
znana, ale jego sposob dziatania w danej sytuacji moze by¢
niezrozumiaty takze dla specjalistéw; systemy cechujg sie
wiec zréznicowang, ale ograniczong lub wrecz znikomg wy-
jasnialnoscig/objasnialnoscig (ang. explainability)® - bywa-
jg okreslane jako tzw. czarne skrzynki (ang. black box Al);
w zwigzku z tym zjawiskiem powstat dziat badan i technolo-
gii okreslany jako XAl (ang. eXplainable Al)° nakierowany na
tworzenie rozwigzan wspierajgcych objasnianie dziatania
ztozonych systemow Al;

M. Flasinski, Introduction to Artificial Intelligence, Cham 2016.

M. Kubat, An Introduction to Machine Learning, Cham 2017.

A.B. Arrieta et al., Explainable Artificial Intelligence (XAl): Concepts, taxonomies,
opportunities and challenges toward responsible Al, ,Information Fusion” 2020,
nr 58, s. 82-115.

Ibidem.
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- systemy mogg z istoty swojej generowac btedne rezultaty,
a prawidtowo zaprojektowany proces maszynowego uczenia
ma zapewniac zmniejszanie liczby btedéw; wymaga podkre-
Slenia, ze zjawisko to ma miejsce réwniez wtedy, gdy zbior
danych treningowych jest dobrze przygotowany i nie zawiera
btednych danych; trenowanie systemu na btednych czy Zle
zbalansowanych danych oczywiscie tworzy znaczgce ryzyko
generowania niewtasciwych rezultatéw; odpowiednie przygo-
towanie danych treningowych i testowych moze by¢ zadaniem
kosztownym i prowadzacym do sporéw wsrod ekspertow
odpowiedzialnych za te zadania, dlatego istotne jest doktadne
dokumentowanie tych procesoéw;

- systemy sg wzglednie dobrze skalowalne; z powodzeniem
stosowane sg w odniesieniu do dziatan na duzych zbiorach
danych i w zwigzku z rozwigzywaniem wielu ztozonych pro-
blemow;

- typowe obszary zastosowan systemow opartych na inteligencji
obliczeniowej to np. rozpoznawanie wzorcow, przetwarzanie
jezyka naturalnego, analityka danych czy predykcja; bardzo
popularne w ostatnich latach systemy generatywnej Al oparte
na tzw. duzych modelach jezykowych réwniez zaliczane s3
do systemow inteligencji obliczeniowej w przyjetym tu rozu-
mieniu.

Normatywna definicja systemow Al w mniejszym stopniu do-
tyczy metod i technik okreslanych tradycyjnie jako symboliczna
Al Systemy zaliczane do tej kategorii (w szczeg6lnosci oparte na
logice, regutach oraz tzw. strukturalnych modelach reprezentacji
wiedzy) mozna scharakteryzowa¢ w sposéb nastepujacy:

10 M. Flasinski, Introduction to..., op. cit.
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- dla swojego dziatania wymagajg bazy wiedzy wyrazonejw je-
zyku formalnym; wykonywane przez nie operacje polegaja
na stosowaniu schematéw rozumowania, w szczegdlnosci
regut logiki;

- ich model wiedzy ma charakter eksplicytny; poszczegdlnym
elementom bazy wiedzy moze zosta¢ przypisane znaczenie;

- istotg ich dziatania jest wyprowadzanie wnioskéw na podsta-
wie danych wyrazonych w sposéb sformalizowany; wykonujg
jedynie te operacje, ktore zostaty uprzednio przewidziane
i okreslone w postaci wyraznych instrukgcji;

- w konsekwencji ich adaptacyjnos¢ jest ograniczona, chociaz
istniejg modele maszynowego uczenia wtasciwe dla systemow
symbolicznej Al;

- zarowno ogolna zasada dziatania systemu, jak i poszczegdline
wykonywane przezen kroki sg zrozumiate dla osoby posia-
dajgcej odpowiednie przygotowanie; dziatanie systemu jest
transparentne; wiele systemdw opartych na zatozeniach sym-
bolicznej Al jest wyposazanych w tzw. moduty wyjasniajgce,
ktére prezentujg dziatanie systemu krok po kroku;

- ich dziatanie jest w zasadzie niezawodne, z zastrzezeniem
ewentualnych btedéw w bazie wiedzy oraz btednego sformu-
towania instrukcji dziatania programu; co jednak istotne, wy-
eliminowanie btedu wymaga co do zasady interwencji, w tym
manualnego wprowadzania korekt;

- systemy sg zazwyczaj wzglednie stabo skalowalne, poniewaz
rozwigzywanie nowych problemow wymaga rozwijania bazy
wiedzy oraz w razie potrzeby tworzenia nowych instrukcji;
przygotowanie takiego systemu jest kosztowne i czasochtonne
z uwagi na koniecznos¢ manualnego wprowadzania
poszczegoblnych elementéw bazy wiedzy, co zazwyczaj wymaga
wspotpracy pomiedzy ekspertami w zakresie symbolicznej Al
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oraz ekspertami dziedzinowymi; sprawdzanie poprawnosci

bazy wiedzy jest rowniez zadaniem zmudnym i cechujgcym

sie podatnoscig na btedy;

- typowe obszary zastosowan systemoéw tego rodzaju to for-
mutowanie propozycji rozwigzan problemoéw w obszarach,
gdzie eksplicytna wiedza jest stosunkowo tatwa do ustruktu-
ryzowania, a od efektywnosci i skali dziatania wazniejsze sg
doktadnos$¢ oraz mozliwos$c¢ przesledzenia rozumowania (wia-
rygodne uzasadnienie odpowiedzi, a nie tylko sam rezultat),
i gdzie np. ilos¢ potrzebnych informacji lub stopier skompli-
kowania rozumowania sg na tyle duze, ze poprawne wykona-
nie zadania jest trudne dla cztowieka; takg funkcje spetniaty
i nadal spetniajg tzw. systemy ekspertowe, w szczegdlnosci
tworzone w obszarze zastosowan prawniczych; prawnicze
zastosowania zaréwno systemow inteligencji obliczeniowej,
jakisymbolicznej Al sg od ponad czterech dekad intensywnie
badane w ramach nurtu okreslanego jako ,sztuczna inteli-
gencja i prawo™".

Nalezy doda¢, ze od ponad ¢wierc wieku rozwijany jest sys-
tem standarddw Sieci Semantycznej, ktory jest nakierowany na
uzyskanie efektu przetwarzania znaczenia danych dostepnych
W sieci przez maszyny'. Zbiér standardéw obejmuje m.in.:

- Unicode - standard pozwalajgcy na wyrazenie w sposob od-
czytywalny dla maszyn dowolnych symboli jezyka pisanego;

- URI - standard identyfikatorow zasobdw w sieci;

1 M. Araszkiewicz, Algorytmizacja myslenia prawniczego. Modele, moZliwosci, ogra-
niczenia [w:] Legal tech. Czyli jak bezpiecznie korzystac z narzedzi informatycznych
w organizacji, w tym w kancelarii oraz dziale prawnym, red. D. Szostek, Warszawa
2021, s.57-87.

12 L. Yu, Introduction to the Semantic Web and Semantic Web Services, Boca Raton
2019.
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- uniwersalny jezyk XML przeznaczony do reprezentowania
réznych danych w ustrukturyzowany sposoéb;

- XML Schema - schematy wprowadzajgce ograniczenia typow
i struktury danych;

- RDF - metoda opisu danych jako tzw. grafu skierowanego,
obejmujgcego dwa wierzchotki i tgczacg je krawedz;

- OWL - jezyk stuzacy do opisu tzw. ontologii, czyli formalnych
reprezentacji pewnej dziedziny wiedzy, wyrazajgcej pojecia
oraz relacje pomiedzy nimi;

- systemy wnioskowania (ang. reasoners) wyprowadzajgce kon-
kluzje ze zbioru podanych faktéw w odniesieniu do bazy wie-
dzy systemu.

Warto podkresli¢, ze wiele systemow symbolicznej Al przygo-
towywanych dla celéw wsparcia wykonywania zadan prawniczych
opracowanych w ciggu ostatnich dwéch dekad korzysta wtasnie
ze standarddéw Sieci Semantycznej, co sprzyja weryfikacji stoso-
wanych rozwigzan oraz ich uniwersalnosci®®. W szczego6lnosci na
tych standardach oparty jest system identyfikatorow ELI/ELI-DL,
ktorych petne wdrozenie jest jednym z rekomendowanych roz-
wigzan w obszarze e-legislacji.

Pomimo faktu, ze podejscie okreslane jako symboliczna Al
pozostaje zmarginalizowane z uwagi na bezprecedensowe sukcesy
systemow opartych na inteligencji obliczeniowej (w tym w ostat-
nich latach na duzych modelach jezykowych), to w ostatnich latach
na nowo dostrzega sie jego zalety (zrozumiatos¢, przejrzystosc)
i eksploruje mozliwosci tworzenia tzw. modeli hybrydowych, t3-
czacych zalety podejscia symbolicznego i opartego na inteligeng;ji

13 P.Casanovas et al., Special Issue on the Semantic Web for the Legal Domain Guest
Editors’ Editorial: The Next Step, ,Semantic Web" 2016, nr 3, s. 213-227.
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obliczeniowej". Szczegdlnie nalezy zwréci¢ uwage na trzy naste-
pujgce, komplementarne podejscia:
- po pierwsze, stosowanie metod inteligencji obliczeniowe]

3.

w celu wyszukania w zbiorach danych odpowiednich informacji
(np. fragmentéw dokumentdw tekstowych - takich jak teksty
aktow normatywnych), ktére nastepnie podlegajg automa-
tycznej strukturyzacji i stanowig dane wejsciowe dla uprzed-
nio przygotowanych systemdéw symbolicznej Al, wykonujgce;j
odpowiednie rozumowania'®;

po drugie, automatyczne ekstrahowanie ze zbioréw danych -
np. z dokumentow tekstowych - struktur wiedzy, np. graféw
wiedzy (ang. knowledge graphs) umozliwiajgcych przejrzystg
i precyzyjng reprezentacje informacji i identyfikacje ewentu-
alnych probleméw’s;

po trzecie, trenowanie systemoéw inteligencji obliczeniowej na
bazie danych ustrukturyzowanych z wykorzystaniem elemen-
tow reprezentacji wiedzy wiasciwej dla wybranego modelu
symbolicznej Al".

Podejscie oparte na rozwigzywaniu probleméw

W zakresie ewentualnych wdrozen systeméw opartych na Al
w e-legislacji nalezy przyjg¢ podejscie oparte na rozwigzywaniu

14

15
16

17

K.D. Ashley, Artificial Intelligence and Legal Analytics. New Tools for Legal Practice
in the Digital Age, Cambridge 2017.

Ibidem.

S. Servantez et al., Computable Contracts by Extracting Obligation Logic Graphs
[w:] ICAIL 23: Proceedings of the Nineteenth International Conference on Artificial
Intelligence and Law, red. M. Grabmair, New York 2023, s. 267-276.

L.K. Branting et al., Scalable and explainable legal prediction, , Artificial Intelligence
and Law” 2021, nr 2, s. 213-238.
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problemdw (ang. problem-solving)®. Podejscie zaktada, ze podjecie
jakichkolwiek dziatan (tu: dobranie i wdrozenie odpowiednich
rozwigzan technologicznych) powinno by¢ poprzedzone prébg
Scistego zdefiniowania problemu, ktory te dziatania majg rozwia-
zac. Dotyczy to zwtaszcza podjecia decyzji o automatyzacji dane-
go dziatania, poniewaz wowczas konieczne jest ujecie problemu
rozwigzywanego przez owo dziatanie jako tzw. problemu dobrze
zdefiniowanego (ang. well-defined problem). Problem jest dobrze
zdefiniowany, jezeli:

- stan wejsciowy - nieformalnie zbiér okolicznosci zastanych -
jest precyzyjnie opisany;

- znany jest zbidr rozwigzan problemu (w szczegdlnosci cele,
ktére majg byc¢ osiggniete, sg mierzalne albo co najmniej znana
jest metodyka ewaluacji osiggnietego rozwigzania);

- znany jest zbidr operacji przeprowadzajgcych stan wejsciowy
do poszczegdlnych rozwigzan.

Jesli dysponujemy takim opisem problemu oraz odpowiednim
zbiorem kryteriow, mozliwe staje sie porownywanie poszczegol-
nych rozwigzan, np. pod wzgledem kosztow ich realizacji, zaanga-
zowania zasobdw ludzkich, ryzyk zwigzanych z kazdym z mozliwych
rozwigzan itd. Dysponujac precyzyjnym okresleniem danego pro-
blemu, nastepnie mozna poddac analizie zasadnos$¢ wdrozenia
narzedzi technologicznych (w tym Al), kierujgc sie nastepujgcym
zestawem krokdw, inspirowanym znanym testem regulacyjnym
okreslonym w 8 1 zatgcznika do rozporzgdzenie Prezesa Rady
Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej"?, a w konsekwencji opartym na modelach racjo-
nalnego podejmowania decyzji:

18 K. Dunbar, Problem Solving [w:] A Companion to Cognitive Science, red. W. Bechtel,
G. Graham, Oxford 1998, s. 289-298.
19 T..Dz. U.z2016r. poz. 283; dalej: z.t.p.
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1. przedstawienie precyzyjnej definicji problemu (moze by¢ za-
daniem skomplikowanym i wymaga¢ podziatu problemu na
podproblemy);

2. analiza zbioru Srodkéw potencjalnie stuzgcych rozwigzaniu
problemu; w szczegélnosci moga byc to srodki o charakterze:

a) organizacyjnym (np. zmiana organizacji pracy zespotu) lub

b) prawnym (np.zmiana przepiséw majgca umozliwi¢ dziatanie
do tej pory pozbawione podstawy prawnej) lub

c) edukacyjnym (np. szkolenie personelu w zakresie postugiwania
sie dostepng infrastrukturg techniczng) lub

d) technologicznym (np. wdrozenie nowego rozwigzania tech-
nicznego, w tym opartego na wybranym systemie Al);

3. pordéwnanie dyskutowanych rozwigzan pod wzgledem przy-
jetych kryteriow;

4. wybor optymalnego rozwigzania;

5. ewaluacja rozwigzania po wdrozeniu.

W Swietle powyzszego szkicu metodyki postepowania kazda
decyzja dotyczgca ewentualnego wdrozenia narzedzi opartych
o Al w e-legislacji powinna by¢ poprzedzona wnikliwg analizg
dotyczacg tego, czy istotnie narzedzie tego rodzaju jest optymal-
nym srodkiem do rozwigzania problemu. Przeprowadzenie ta-
kiej analizy wymaga dysponowania ekspercka wiedzg dotyczgce;j
silnych cech oraz typowych ograniczen systemow Al nalezgcych
do poszczegdlnych kategorii (opisanych powyzej w sekcji 2), oraz
w ramach owych szerokich kategorii, cech charakterystycznych
poszczegblnych modeli i wreszcie produktow informatycznych.
Jest to niezbedne, by unikng¢ bteddéw wynikajgcych z préb wdro-
zenia systemow nienadajgcych sie do rozwigzywania probleméw
okreslonego rodzaju. Wiele probleméw identyfikowanych przez ak-
torow procesu legislacyjnego moze by¢ adresowanych z wykorzy-
staniem rozwigzan technicznych innych niz systemy Al (tworzenie
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API, ulepszanie procesdw zarzgdzania danymi, strukturyzacja
dokumentow, tworzenie modeli procesow) lub przez skupienie sie
na zagadnieniach innych niz techniczne, na przyktad odpowiednich
zmianach w regulacjach prawnych. Z kolei podkreslenia wyma-
ga fakt, ze podejscia te nie wykluczajg sie, lecz sg komplemen-
tarne; jednak w kazdym razie nalezy dysponowa¢ odpowiednio
precyzyjnym opisem problemu, ktéry ma podlegac rozwigzaniu.

W obrocie prawnym (w tym zwigzanym z tworzeniem prawa)

czesto w punkcie wyjscia mamy do czynienia z tzw. problemami

Zle zdefiniowanymi, ktére charakteryzuja sie wystepowaniem co

najmniej jednej z ponizej wymienionych cech?:

1. niejasno sformutowane cele;

2. niedookreslone granice problemu;

3. rozbieznosci pomiedzy osobami rozwigzujgcymi problem do-
tyczgce podziatu na faze reprezentacji problemu i faze jego
rozwigzania;

4. brak powszechnie akceptowanych kryteriéw oceny rozwigzan;

5. koniecznos$¢ uzasadniania rozwigzan za pomocg srodkow
retorycznych;

6. wrodzona spornos¢ kazdego rozwigzania;

7. brak wyraznych kryteriow wskazujgcych na zakonczenie pro-
cesu rozwigzywania problemu;

8. konieczno$¢ odwotywania sie do stosunkowo obszernej bazy
przestanek rozumowania.

W rzeczywistosci nie wszystkie problemy, z ktérymi majg do
czynienia osoby tworzgce prawo, dajg sie w sposob niesporny

20 J.F.Voss, Toulmin’s Model and the Solving of IlI-Structured Problems [w:] Arguing
on the Toulmin Model. New Essays in Argument Analysis and Evaluation, red.
D. Hitchcock, B. Verheij, Dordrecht 2006, s. 303-311; C. Lynch et al., Concepts,
structures, and goals: Redefining ill-definedness, ,International Journal of Artificial
Intelligence in Education” 2009, nr 3, s. 253-266.
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przedstawic jako dobrze zdefiniowane. Osoby odpowiedzialne za
planowanie takich wdrozen powinny wiec mie¢ Swiadomos¢ gra-
nic precyzyjnego definiowania problemow okreslonych rodzajow,
np. w razie podjecia decyzji o przygotowaniu naktadki na edytor
tekstu majgcej poprawia¢ komunikatywnos¢ tworzonych tresci
nalezy mie¢ na uwadze, ze spornym moze by¢, kiedy uzyskany
tekst jest juz dostatecznie komunikatywny. Przyjecie okreslonych
kryteridw pomiaru tej cechy moze by¢ kontestowane i osoba od-
powiedzialna za wdrozenie takiego narzedzia musi zdawac sobie
z tego sprawe.

Ponadto nalezy podkresli¢, ze wiele dostepnych systeméw Al
opartych o zatozenia inteligencji obliczeniowej (por. wyzej) tworzo-
nych jest wtasnie po to, by wspiera¢ rozwigzywanie problemow,
ktorych precyzyjne zdefiniowanie okazuje sie niemozliwe. Mozemy
np. dysponowac pewnym wyobrazeniem na temat potencjalnych
rozwigzan (lub przyczyn) problemu, ale sprecyzowanie przejsc
od stanu wejsciowego do tych rozwigzan okazuje sie skrajnie
trudne. W takich wypadkach mozna np. postuzy¢ sie modela-
mi maszynowego uczenia nienadzorowanego w celu eksploracji
danych, majgc na uwadze wyszukanie informacji potencjalnie
relewantnych dla rozwigzania problemu albo do wygenerowania
propozycji rozwigzan, ktére by¢ moze bedg miaty co najmniej wa-
lory inspiracyjne. To, jaki stopien zdefiniowania rozwigzywanego
problemu bedzie potrzebny aktorowi odpowiedzialnemu za jego
rozwigzanie, bedzie zalezato od tego, czy zamierzonym dziataniem
bedzie dostarczenie jedynie wsparcia dla cztowieka rozwigzuja-
cego problem manualnie, czy tez czesciowa lub catkowita auto-
matyzacja procesu rozwigzania problemu. Oczywiscie powyzsze
rozwazania nie wyczerpujg catoksztattu zagadnien dotyczgcych
wdrozen Al w e-legislacji. Aktualnie tworzy sie juz bardziej szczeg6-
towe metodyki tyczgce sie przygotowania wdrozen Al w obszarze
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prawa?, ktére mogg by¢ dalej konkretyzowane w odniesieniu do
szczegblnego obszaru, jakim jest tworzenie prawa. Wskazane
ponizej obszary problemowe dajg asumpt do dokonywania préb
takiej konkretyzacji.

4. Potrzeby os6b zaangazowanych
w proces legislacyjny

Powstanie niniejszej publikacji poprzedzita seria rozméw z oso-
bami bezposrednio zaangazowanymi w przebieg procesu legisla-
cyjnego po stronie Sejmu, Rady Ministréw oraz poszczegodlnych
ministerstw. W ich trakcie rozméwcy sygnalizowali szereg potrzeb
zwigzanych ze swojg pracg, sposrod ktorych trzy zaznaczano nie-
malze za kazdym razem:

1. agregacja informacji - koniecznos¢ zgromadzenia w jednym
miejscu danych o przebiegu prac nad projektem aktu;

2. koordynacja prac nad projektem w ramach danej komorki or-
ganizacyjnej (np. departamentu), w ramach catego podmiotu
(np. ministerstwa) oraz pomiedzy réznymi podmiotami;

3. rozliczalnos¢ dziatan - wymog posiadania informacji na temat
tego, kto, co i kiedy wykonat w trakcie procesu legislacyjnego.
Opisane wyzej potrzeby sygnalizowaty przede wszystkim

osoby na stanowiskach kierowniczych, zarzgdzajgce procesami

tworzenia prawa. Osoby te wyrazaty koniecznos¢ dostepu do
aktualnej i wiarygodnej wiedzy o procesie. Jednakze, aby mogto
to nastgpié, nalezy przettumaczy¢ owe zgdania na bardziej syste-

21 M. Araszkiewicz, HOLAI: A Methodology for Holistic Legal Al, integrating interdis-
ciplinary, multilayered, multifunctional, cross-domain, and adaptive legal intelli-
gence [w:] Human-Centred Al for Good - Al, Ethics and Law, Proceedings of the
28th International Legal Informatics Symposium IRIS 2025, red. E. Schweighofer
et al., Berno 2025, s. 159-166.
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mowe ujecie. A zatem, zeby agregowac informacje, koordynowac
prace oraz zapewnic rozliczalnos¢ dziatan, system informatyczny
musi gwarantowac automatyczne gromadzenie wiarygodnych
danych, zapewniac ich wersjonowanie (tj. prezentowac zmiennos¢
konkretnej danej w czasie) oraz archiwizacje. W konsekwencji,
by méc dostarczy¢ wymaganej wiedzy, konieczne jest opisanie
procesu legislacyjnego w wymierny sposob, za pomocg danych.
Zbiodr surowych danych, bez umieszczenia ich w odpowiednim
kontekscie, oczywiscie nie rozwigze problemoéw sygnalizowanych
przez rozmoéwcéw, badz uczyni to w bardzo niewielkim stopniu.
Natomiast bedzie stanowi¢ baze dla obliczenia podstawowych
statystyk opisowych (jak sSrednia, mediana, minimum i maksimum
oraz kwartyle), okreslenia rozktadu danych czy przeprowadze-
nia bardziej zaawansowanych analiz statystycznych. W dalszej
perspektywie moze réwniez postuzy¢ do przygotowania modeli
bedgcych podstawg rozwigzan wykorzystujgcych szeroko pojeta
sztuczng inteligencje.

5. Dane

Dane opisujgce proces legislacyjny muszg by¢ gromadzone w pew-
nym konkretnym celu, zawiera¢ w sobie odpowiedz na pytania,
ktére mozna wyinterpretowac z wymienionych wczesniej potrzeb.
To, co mozna rejestrowac, a wiec z czego mozna wybierac potrzeb-
ne dane, to wszystkie kategorie zdarzen, ktére majg miejsce w sys-
temie: stworzenie, odczyt, modyfikacja lub usuniecie dokumentu
(projektu), daty tych wydarzen, unikalny identyfikator dokumentu,
etapy procesu, przez ktére dokument przechodzi, czy wreszcie
efekt kohcowy procesu wraz z jego ewentualnym uzasadnieniem.
Jezeli zdarzenie listy nie zachodzi automatycznie, nalezy odnoto-
wac osobe, ktéra owe zdarzenie zainicjowata. Pozwoli to ustali¢
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stopien zaangazowania zasobdéw ludzkich, a takze zapewnic roz-
liczalno$¢ dziatan. Szczegdlng wage nalezy przytozy¢ do rejestro-
wania czasu, ktéry uptynat pomiedzy kolejnymi zdarzeniami, jak
tez tego, ile czasu pochtoneto konkretne zdarzenie, np. jak dtugo
projekt aktu znajdowat sie na etapie opiniowania. Zestawiajgc ze
sobg zuzyty czas oraz liczbe i kategorie os6b zaangazowanych
W prace, mozna przygotowac podsumowanie osobogodzin, ktore
zostaty zuzyte w trakcie procesu legislacyjnego. Po uzupetnieniu
o stawke godzinowg wynagrodzenia za prace poszczegolnych
zaangazowanych oséb mozna oszacowad czesciowy koszt prac
nad projektem.

Gromadzenie danych powinno odbywac sie takze na poziomie
samego dokumentu. W publicznej przestrzeni informacyjnej co
pewien czas prezentowane s3 raporty wskazujgce na rzekomy
wzrost skomplikowania systemu prawa. W tym celu poréwnuje
sie np. liczbe stron aktow opublikowanych w Dzienniku Ustaw
w poszczegoblnych latach. Takie dziatania nalezy postrzegac jako
zabieg marketingowy, a nie badanie naukowe, ktore ma okresli¢
ztozonos¢ systemu prawa; trudno uznac liczbe stron za wiarygodny
wyznacznik stopnia skomplikowania regulacji, podobnie jak ob-
jetos¢ powiesci nie Swiadczy o jej walorach artystycznych. Chcac
zaspokoi¢ wskazane wyzej potrzeby, nalezy skupi¢ sie raczej na in-
nych cechach tekstu dokumentu, jak i opisujgcych go metadanych.
Podstawowe metadane takie jak tytut, numer, rodzaj czy autor
aktu bedg stuzy¢ do ustalenia badanej préby na potrzeby analiz
statystycznych. Istotne znaczenie nalezy przypisa¢ datom opisu-
jacym dokument: wydania/uchwalenia, ogtoszenia oraz wejscia
w zycie badz utraty mocy obowigzujgcej. Dwie ostatnie kategorie
mogag ponadto obejmowac tzw. date gtdbwng (dotyczgcg catego
aktu) oraz daty czeSciowe stanowigce wyjatek od daty gtéwne;j
i odnoszace sie do wybranych jednostek redakcyjnych. Tym sa-
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mym otrzymuje sie zbior cennych danych o przebiegu korhcowych
etapow procesu legislacyjnego, bedgcych uzupetnieniem danych
zbieranych na poziomie systemu informatycznego.

Istotne znaczenie bedg miaty dane na temat rodzaju i liczby
przypadkdéw wystepowania przepisow poszczegodlnych kategorii
w tekscie aktu. Na podstawie jednostkowych obserwacji (wyma-
gajacych potwierdzenia naukowego) mozna przypuszczad, ze im
bardziej akt jest zréznicowany pod tym wzgledem, tym wiece;j
zasobow (osobowych, materialnych, czasu) moze pochtong¢
jego projektowanie i procedowanie. W szczegblnosci tyczy sie
to metaprzepisoéw, tj. przepisdw zmieniajgcych, uchylajgcych,
wprowadzajgcych oraz upowaznieh ustawowych i odestan. Sta-
nowig one podstawe do wyodrebnienia specyficznej kategorii
metadanych, czyli relacji danego aktu z innymi aktami®2. Wsrod
relacji za podstawowe i najczesciej wystepujgce mozna uznac
relacje: ,zmienia” (z réznymi jej wariantami), ,uchyla” (z rézny-
mi jej wariantami) i ,wykonuje”. Inne relacje mogg wystepowac
rzadziej, lecz nie mozna ignorowac ich wagi; mowa tu m.in. o re-
lacjach ,wprowadza”, ,implementuje” a takze ,interpretuje”. Spe-
cyficznym przypadkiem jest odestanie, ktére stanowi podstawe
dla wyodrebnienia osobnej relacji tylko w niektérych systemach
informacji prawnej?. Cho¢ temat wymaga pogtebionej analizy,
nalezy spodziewac sie, ze relacje bedg istotnym wskaznikiem
ztozonosci danej regulacji. W tym miejscu nalezy uczyni¢ dwa
istotne zastrzezenia. Po pierwsze: relacje w systemach informacji
prawnej sg w istocie rekordami w bazie danych, a wiec tworzo-
ne sg po fakcie, tj. po ogtoszeniu aktu we witasciwym dzienniku

22 G.Wierczynski, Profesjonalne Zrédta informacji o prawie, Warszawa 2024, s. 225.

23  Przyktadowo, odestanie jako osobna relacja tgczgca akty prawne funkcjonuje
w Internetowym Systemie Aktow Prawnych, podczas gdy systemy LEX czy
Legalis ograniczajg sie jedynie do zamieszczenia hipertgcza w tekscie.
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urzedowym. W zwigzku z tym w procesie legislacyjnym dla oceny
ztozonosci projektowanej regulacji wieksze znaczenie bedg miaty
liczba i rodzaj uzytych w projekcie kategorii przepiséw. Tworzone
na ich podstawie relacje powinny miec charakter roboczy i by¢
wykorzystywane do modelowania w czasie rzeczywistym i ex ante
skutkdéw nowej regulacji. Identyfikacja i okreslenie , gtebokosci”
zmiany w systemie prawa na skutek powstania danej relacji moga
by¢ zadaniami powierzonymi systemom wykorzystujgcym sztucz-
ng inteligencje. Z powyzszym zwigzane jest drugie zastrzezenie:
relacje pomiedzy aktami sg efektem interpretacji przepiséw do-
konywanej przez redakcje poszczegbdlnych systemoéw informacgji
prawnej*, Dlatego tez nie powinny by¢ traktowane jako cze$¢ aktu
ogtoszonego we wtasciwym dzienniku urzedowym. Nie zmienia
to faktu, ze w ramach jednego systemu informatycznego siatka
relacji stanowi bezcenny zbiér metadanych, ktéry moze stuzy¢ do
przeprowadzania zaawansowanych analiz lub tworzenia nowych
rozwigzan informatycznych.

Na szczegdlng uwage zastugujg wspomniane wczesniej
odestania. W chwili obecnej jedynie Internetowy System Aktéw
Prawnych odnotowuje odestania wystepujgce w tekscie aktu i to
wytgcznie odestania wyrazne; odestania generalne sg pomijane.
Obstuga odestan przez systemy informacji prawnej LEX i Legalis
jest nieregularna: sporadycznie naktadany jest na nie hiperlink

24 Tekst aktu ogtoszonego we wiasciwym dzienniku urzedowym zawiera konkretne
przepisy (np. zmieniajgce, uchylajgce), ktére stanowig podstawe do utworzenia
relacji, a sama relacja stanowi tylko wpis w bazie danych. Aby 6w wpis utworzyc,
potrzebna jest rekonstrukcja normy prawnej (np. zmieniajgcej, uchylajgcej)
w drodze interpretacji wspomnianych przepisow, nawet jezeli ich brzmienie
zdaje sie byc¢ jednoznaczne (omnia sunt interpretanda). Rekonstrukcja normy
nie bytaby konieczna wytgcznie w wypadku, gdyby tekst opublikowanego aktu
zawierat kod zrodtowy, ktorego wykonanie spowoduje dodanie konkretnego
wpisu do bazy danych. Omoéwienie prawnych i technicznych mozliwosci przyjecia
podobnego rozwigzania jednak znacznie przekracza ramy tego opracowania.
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do wskazanego aktu (w wypadku odestan wyraznych) badz gru-
py aktow (w wypadku odestan generalnych w LEX). Tymczasem
odestania w tekscie aktu nalezy traktowac jako wazny wskaznik
stopnia skomplikowania systemu prawa oraz pracochtonnosci
procesu legislacyjnego. Zgodnie z § 156 ust. 1 z.t.p. odestaniami
w akcie normatywnym mozna postuzyc sie, jezeli zachodzi po-
trzeba osiggniecia skrotowosci tekstu lub zapewnienia spdjnosci
regulowanych instytucji prawnych. W praktyce oznacza to ko-
niecznos¢ wykonania dodatkowej pracy zwigzanej z oceng, czy
spojnosc z regulacjg, do ktorej prowadzi odestanie, rzeczywiscie
jest zachowana. Co wiecej, praca ta musi by¢ ponawiana przy
kazdej nowelizacji aktu odsytajgcego lub do ktorego sie odsyta.
Ponadto konieczne jest monitorowanie, czy odestanie w dalszym
ciggu jest prawidtowe. Dotyczy to sytuacji, gdy odestanie prowadzi
do aktu, ktéry utracit moc obowigzujaca.

Z punktu widzenia zrozumiatosci projektowanych regulagji
przydatne jest ustalenie, ile z gtbwnych jednostek redakcyjnych
projektu (artykutéw, paragraféw) ma swoje wyjasnienie w uzasad-
nieniu projektu (konkretnych jego akapitach) lub czesciach oceny
skutkow regulacji. Aktualnie istnieje realne ryzyko, ze pewna liczba
projektéw w swym oryginalnym brzmieniu moze nie by¢ pokryta
w catosci uzasadnieniem, tj. nie mozna znalez¢ wyraznego wyttu-
maczenia dla celu niektorych z planowanych regulacji. Dazgc do
zapewnienia efektywnosci legislacji, nalezy zadbac, by liczba tego
typu przypadkdw byta jak najmniejsza.

Powyzszy katalog danych jest jedynie przyktadowym i bardzo
ograniczonym wyliczeniem tego, co mozna pozyskac w trakcie prac
legislacyjnych. Kluczowym jest uswiadomienie sobie, ze dysponu-
jac odpowiednim systemem informatycznym i wykonujgc swoje
dotychczasowe zadania, réwnolegle mozna tworzy¢ niezwykle
cenny zbiér danych.
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6. Wykorzystanie danych

Tworzac zbidér danych, nalezy nieustannie pamietac, do czego 6w
zbiér ma postuzy¢. Wyzej przedstawiono potrzeby, ktére zidenty-
fikowano w trakcie rozméw z osobami zaangazowanymi w proces
legislacyjny. Wyznaczajg one jedynie ogdlny kierunek dziatania,
a tym samym sg dos¢ nieprecyzyjne. Aby uzyskac bardziej szcze-
gotowg wiedze o przebiegu procesu legislacyjnego, wyartykuto-
wane potrzeby nalezy przeksztatci¢ w bardziej precyzyjne pytania
badawcze. Nastepnie nalezy poszukac na nie odpowiedzi przy
wykorzystaniu zgromadzonych danych i metod statystycznych, co
ostatecznie bedzie podstawg do stworzenia rozwigzan opartych
o0 sztuczng inteligencje.

W wiekszosci badan naukowych, w ktérych zastosowano
metody statystyczne, analizy rozpoczyna sie od obliczenia tzw.
podstawowych statystyk opisowych. Mozna do nich zaliczy¢ m.in.
Srednig (najczesciej Srednig arytmetyczng)® wraz z odchyleniem
standardowym, ktére wskazuje, jak bardzo poszczeg6lne pomiary
skupione sg wokot Sredniej, a wiec czy uzyskane wyniki sg dos¢
powtarzalne, czy tez bardziej cechuje je wieksze zréznicowanie?®.
Srednia arytmetyczna i odchylenie standardowe bedg uzytecz-
nymi miarami, gdy rozktad danych w prébie bedzie mniej wiecej
symetryczny, o charakterystycznym ksztatcie przypominajgcym
dzwon. O takim rozktadzie méwi sie, ze jest zblizony do rozktadu
normalnego?’. Wartosc¢ sredniej jest wtedy zblizona do wartosci
mediany, czyli wartosci, ktora dzieli pomiary w prébie doktadnie
na pot: 50% pomiardw lezy powyzej tej wartosci, a 50% ponizej.

25 M.O. Finkelstein, B. Levin, Statistics for Lawyers, New York 2015, s. 2.
26 [Ibidem, s. 21.

27 Ibidem, s. 116-120.

28 Ibidem, s. 4.
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Czesto rozktad danych bedzie asymetryczny, gdzie wiekszos¢ po-
miaréw bedzie znajdowata sie blizej minimum (najmniejszej war-
tosci) bgdz maksimum (wartosci najwiekszej) w probie. Wowczas
na znaczeniu zyskuje wtasnie mediana, ktora nie jest wrazliwa na
wartosci skrajne (w przeciwienstwie do sredniej arytmetycznej)
i zawsze bedzie prezentowata doktadnie Srodek rozktadu danych.
Mowigc o medianie, nalezy réwniez wspomnie¢ o kwartylach,
a wiec przedziatach, w ktérych miesci sie 25% pomiardw. Przed-
stawiajgc dane z zakresu drugiego i trzeciego kwartyla, prezen-
tuje sie 50% wszystkich pomiaréw: 25% lezgcych powyzej i 25%
lezgcych ponizej mediany®. Na korncu nalezy wskazac na istnienie
dominantry (zwanej tez modg), czyli wartosci najczesciej wyste-
pujgcej w probie.

Opierajac sie na samych podstawowych statystykach opi-
sowych, mozna starac sie sformutowac pytania odpowiadajgce
opisanym wczesniej potrzebom, dla przyktadu:

- lle wynosza: $rednia, mediana i moda dla liczby dni trwania
procesu legislacyjnego, w podziale na ustawy i rozporza-
dzenia?
lle wynosza: Srednia, mediana i moda dla liczby dni trwania
poszczegolnych etapdw procesu legislacyjnego?

Jaki ksztatt ma rozktad danych w powyzszych przypadkach?

lle wynosza: Srednia, mediana i moda dla liczby osobogodzin

zuzytych w trakcie trwania catego procesu legislacyjnego oraz

jego poszczegdlnych etapow?

- lle wynoszg Srednia, mediana i moda dla kosztu wytwo-
rzenia nowego aktu prawnego, w podziale na ustawy i roz-
porzadzenia?

29 Ibidem, s. 4, 25.
30 Ibidem, s. 4.
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Podobne pytania badawcze mogg formutowac zaréwno osoby
na stanowiskach kierowniczych, jak i obstugujgce poszczegdlne
etapy procesu. Nalezy spodziewac sie, ze zestawy pytan bedg
sie rézni¢, podobnie jak inne sg zadania i potrzeby tych dwoch
grup. Jezeli jednak pytania bedg postawione w uczciwy sposob,
oraz bedg odnosity sie do dziatan, ktore rzeczywiscie sg kluczowe
w procesie legislacyjnym, utatwig identyfikacje waskich gardet
procesu i pdzniejsze monitorowanie wprowadzanych zmian. Co
wiecej, pozwolg na sformutowanie kryteriow sukcesu dla wdro-
zenia systemu (bgdz systemow) obstugujacych e-legislacje.

Bazujac na doswiadczeniu os6b zaangazowanych w powsta-
wanie aktéw prawnych, mozna skorzystac z bardziej zaawan-
sowanych metod statystycznych i np. wskaza¢ wartosci, ktére
mogg by¢ ze sobg skorelowane. Kiedy istnienie korelacji zostanie
potwierdzone i bedzie ona dostatecznie duza, mozna postuzyc sie
analizg regresji (np. analizg regresji ujemnej dwumianowej) i stwo-
rzy¢ model prognozujacy, jak zmieni sie wartosc jednej zmienne;j
(nazywanej zmienng zalezng) w momencie zmiany wartosci drugiej
zmiennej (okreslanej jako zmienna niezalezna)®'. Tym samym moz-
na pozyskac narzedzie przydatne do planowania i koordynowania
prac poszczegolnych komoérek organizacyjnych. Analiza regresji
jest tematem bardzo obszernym, ktérego doktadne omdéwienie
wykracza poza granice tego opracowania. Warto jednak zaznaczy¢,
ze w polskiej nauce prawa istniejg badania wykorzystujgce analize
regresji do prognozowania dynamiki pewnych zmian w systemie
prawa®.

31 Ibidem, s. 30-34, 369.

32 P. Ciurak, The relationship between the number of statutes coming into force and
the number of regulations coming into force: Findings from empirical studies, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny,” 2024, nr 4, s. 171-184.
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Dysponujgc podstawowymi statystykami opisowymi, wiedzgc
o istnieniu korelacji miedzy wybranymi zmiennymi i bazujgc na
wiedzy oséb uczestniczgcych, mozna prébowac usprawnic proces
legislacyjny: zmniejszy¢ koszty, skréci¢ czas, zwiekszyc¢ efektywnosc
pracy (zagadnienie to poruszono nizej). Ocena, czy wprowadzone
usprawnienia przyniosty zamierzony efekt, moze byc¢ przeprowa-
dzona z zastosowaniem metod statystycznych, ktére od wielu lat
z powodzeniem stosowane sg w naukach spotecznych, medycz-
nych czy przyrodniczych. Przyktadowo, do poréwnania dwdch
niezaleznych proéb sprzed i po wprowadzeniu zmiany w procesie
mogg stuzyc testy t-Studenta bgdz U Manna-Whitney'a®:. Dla po-
réwnania ze sobg Srednich z wielu préb mozna postuzy¢ sie analizg
wariancji bgdz testem Kruskala-Wallisa*. Ich uzupetnieniem bedg
testy post-hoc, ktorych zadaniem jest wskazad, ktére konkretnie
proby réznig sie miedzy soba*®.

Na sam koniec nalezy odnotowac, ze wymienione analizy moga
postuzy¢ do oceny stosowania technik legislacyjnych. Na przyktad
w badaniu opublikowanym w 2018 roku wykazano, ze uzycie klau-
zuli o terminowym utrzymaniu w mocy dotychczasowych aktéw
prawa miejscowego sprawia, ze akty je zastepujgce sg wydawane
szybciej niz w przypadku, gdy zastosowano klauzule o beztermi-
nowym utrzymaniu w mocy*. W innym badaniu udowodniono, ze
istniejg istotne statystycznie réznice pomiedzy stosowang dtugo-

33 M.O. Finkelstein, B. Levin, Statistics for..., op. cit., s. 231, 362.

34 M.O. Finkelstein, B. Levin, Statistics for..., op. cit., s. 241; A. tomnicki, Wprowa-
dzenie do statystyki dla przyrodnikéw, Warszawa 2007, s. 163-165.

35 0.). Dunn, Multiple Comparisons Among Means, ,Journal of the American Statis-
tical Association” 1961, nr 293, s. 52-64; O.J. Dunn, Multiple Comparisons Using
Rank Sums, ,Technometrics” 1964, s. 241-252.

36 P.Ciurak, Wplyw czasowego utrzymania w mocy aktow wykonawczych na wypetnia-
nie dyspozycji ustawowych przez gminy - wnioski z badan, ,Samorzad Terytorialny”
2018, nr 11, s. 41-51.
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$cig vacatio legis w poszczegdlnych latach, tak dla grupy ustaw jak
i rozporzgdzen. Co wiecej, dla aktow niesamodzielnych (gtéwnie
nowelizacji) prawodawca przyjmowat istotnie krotszg vacatio legis
niz w wypadku aktow samodzielnych®. Przedstawione wnioski nie
bedg zaskakujace dla oséb na co dzien zajmujacych sie legislacja.
Jednakze pokazujg, w jaki sposéb mozna wykorzysta¢ metody
statystyczne, aby oceniac skutecznosc i celowos¢ stosowania okre-
Slonych technik legislacyjnych, a takze wnioskowac o ich wptywie
na funkcjonowanie systemu prawa.

7. Efektywnosc¢ legislacji

Znamienne jest, ze wsrod potrzeb zgtaszanych przez osoby, z kté-
rymi prowadzono rozmowy, nie wskazano wprost koniecznosci
zapewnienia efektywnosci (a zatem i jakosci) tworzonego prawa.
O przyczynach takiego stanu rzeczy mozna jedynie spekulowac;
efektywnos¢ legislacji moze by¢ utozsamiana przez rozmoéwcéw
ze zbiorczym okresleniem wyartykutowanych potrzeb. Innym
wyttumaczeniem moze by¢ brak Swiadomosci, ze usprawnienie
obstugi procesu legislacyjnego moze przektadac sie na zwiek-
szenie efektywnosci. W tym miejscu nalezy dokona¢ waznego
rozroznienia. Efektywnos¢ legislacji w ujeciu wezszym rozumiana
jest jako efektywnos¢ samego procesu legislacyjnego. W szerszym
ujeciu, ktére obecnie jest szeroko reprezentowane w nauce pra-
wa, o efektywnosci legislacji decydujg rowniez m.in. zrozumiatos$¢
uzytego jezyka, identyfikacja problemoéw wymagajgcych rozwia-
zania, zastosowane srodki legislacyjne czy wreszcie rzeczywiste
zaspokojenie potrzeb i rozwigzanie problemoéw sygnalizowanych

37 P. Ciurak, A. Gtowacka, Analiza empiryczna dfugosci vacatio legis ustaw i rozpo-
rzqdzen w praktyce legislacyjnej w latach 1992-2018, ,,Panstwo i Prawo” 2021,
nr 10, s. 106-130.
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przez obywateli®®. Szersze ujecie do pewnego stopnia utozsamia
efektywnos¢ prawa z jego jakoscia.

W 1981 roku Ronald Hedlund i Patricia Freeman opublikowali
prace zatytutowang A Strategy for Measuring the Performance of
Legislatures in Processing Decisions®. Celem publikacji byto zbadanie
dziatania organdéw ustawodawczych w stanach lowa i Wisconsin.
Autorzy skoncentrowali sie na ocenie, jak atrybuty organizacji -
personel, technologia, struktura, podziat prac oraz srodowisko
dziatania (obejmujgce m.in. budzet, wptywy partii czy obtozenie
pracg) wptywajg na wymiary efektywnosci dziatania: szybkos¢,
sprawnos¢, wydajnosc i subiektywng ocene pracy przez osoby,
ktére wziety udziat w badaniu. Dane do analiz pochodzity zaréwno
ze zrédet oficjalnych, jak i wywiadow czy kwestionariuszy wypet-
nianych przez osoby zaangazowane bgdz obserwujgce proces
legislacyjny. Rezultaty badan nie byty zaskakujgce - generalnie wy-
kazano pozytywny zwigzek miedzy atrybutami organizacji a efek-
tywnoscig jej pracy. Potwierdzono tez, ze zatozenia, miary i zwigzki
miedzy nimi, ktore sg wtasciwe dla teorii organizacji i dotyczg
komercyjnych podmiotéw prywatnych, mozna z powodzeniem
zastosowac do podmiotéw publicznych. Wyjgtkowos¢ pracy po-
legata jednak na zastosowaniu regresji wielorakiej do okreslania
rodzaju i sity zwigzku miedzy atrybutami organizacji a wymiarami
efektywnosci dziatania. Dzieki temu mozliwe byto stworzenie ram
do monitorowania, jak zmiany w atrybutach mogg wptywac na
rézne wymiary efektywnosci pracy: ktore z nich wzrosng, a kto-
re zostang zmniejszone. Wskazano réwniez, ktére ze zwigzkéw
miedzy atrybutami a efektywnos$cig majg najwieksze znaczenie,

38 M. Mousmouti, Operationalising Quality of Legislation through the Effectiveness
Test, ,Legisprudence” 2012, nr 2, s. 191-205.

39 R.Hedlund, P. Freeman, A Strategy for Measuring the Performance of Legislatures
in Processing Decisions, ,Legislative Studies Quarterly” 1981, nr 1, s. 87-113.
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a ktére odbiegajg od wczesniejszych zatozen (np. zwiekszenie
poziomu atrybutu obniza efektywnosc¢ dziatania).

Ujecie zaproponowane przez R. D. Hedlund i P. K. Freeman
jest bardzo empiryczne i skupione na kwestiach organizacyjnych,
a tym samym oderwane od tak istotnych narzedzi, jak np. ocena
skutkéw regulacji prowadzona zaréwno ex ante, jak i ex post. Bar-
dziej kompleksowym narzedziem jest test efektywnosci legislacji
zaproponowany przez Marie Mousmouti*®. W tym ujeciu efek-
tywnos¢ jest wypadkowq celu powstania aktu normatywnego,
stosowanych ku temu Srodkéw (w tym m.in. jasnosci i spéjnosci
tekstu, proporcjonalnosci rozwigzan, ale i wskazéwek prawo-
dawcy, jak ocenia¢ wptyw aktu na rzeczywistos¢) oraz skutkow
jego wejscia w zycie (ocenianych wedtug wskazan ustawodawcy,
zawartych w raportach niezaleznych podmiotow oraz w rozstrzy-
gnieciach sgdowych). Test efektywnosci legislacji ktadzie mocny
nacisk na zestawienie ze sobg ocen prowadzonych ex ante i ex post.
Traktuje ,cykl zycia” aktu normatywnego jako jedng catos¢, gdzie
poszczegolne etapy procesu (poczgwszy od projektowania, a na
ewaluacji wprowadzonych regulacji konczgc) sg powigzane ze
sobg na zasadzie skutku i przyczyny.

Podejscia zaproponowane przez R. D. Hedlund i P. K. Freeman
badz M. Mousmouti powinny stac sie inspiracjg do opracowania
metody oceny efektywnosci polskiego procesu legislacyjnego,
zgodnie ze wskazanym wyzej wezszym ujeciem tematu. Podsta-
wg do przeprowadzenia oceny bytyby dane pochodzace z logéw
projektowanego systemu dla obstugi e-legislacji. Pozyskane war-
tosci liczbowe stanowityby dane wejsciowe dla przeprowadzania
analiz statystycznych (np. analizy regresji czy analizy wariancji)
i w ten sposob dostarczaty kryterium ilosciowego dla oceny ja-

40 M. Mousmouti, Operationalising Quality..., op. cit.
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kosci legislacji. Jezeli przyja¢, ze oprogramowanie analityczne
bytoby kolejng warstwg systemu informatycznego, pozyskujacg
dane poprzez tzw. interfejs programowania aplikacji (API), dzia-
tania w duzej mierze mogtyby by¢ podejmowane automatycznie.
Niemalze w czasie rzeczywistym mozliwe bytoby dostarczanie
informacji o statystykach procesu legislacyjnego, prognozach
dotyczacych przebiegu prac oraz (w razie potrzeby) dziataniach
podejmowanych przez konkretnych uzytkownikéw. Co wiecej,
system stwarzatby mozliwos¢ zestawienia ze sobg danych, ktére
wczesniej byty rozproszone miedzy odseparowanymi systemami
funkcjonujacymi w réznych podmiotach publicznych. W wyniku
zachodzenia zjawiska synergii informacji mozliwe bytoby uzyskanie
zupetnie nowego, by¢ moze zaskakujgcego, wgladu w dziatanie
procesu legislacyjnego.

Jednakze nalezy mie¢ Swiadomos¢, ze powstanie opisywanego
systemu wymaga doprecyzowania sygnalizowanych wyzej potrzeb
i wyraznego okreslenia, ktére wartosci powinny by¢ przedmiotem
analiz. Znaczaca praca dotyczy¢ bedzie takze przekonania osob za-
angazowanych w konkretne dziatania, ze system nie ma stanowic
narzedzia opresji, a raczej wsparcia przy podejmowaniu decyzji.
Ostatecznie, celem warstwy analitycznej systemu obstugujgcego
e-legislacje powinna by¢ sytuacja, gdy doswiadczeni pracownicy
podejmujg decyzje w oparciu o wysokiej jakosci dane i wiarygodne
analizy*'. Ma to szczegdlne znaczenie w sytuacji statego niedoboru
zaréwno zasobow osobowych, jak i finansowych w administracji
publicznej*?. Tworzenie nieefektywnego prawa, o niskiej jakosci,
jest po prostu zbyt kosztowne.

41 Zob. E. Walters, Introduction: Data Analytics for Law Firms: Using Data for Smarter
Legal Services [w:] Data-Driven Law, red. E. Walters, New York 2018.

42 Zob. L. Tafani, Enhancing the quality of legislation: the Italian experience, ,The
Theory and Practice of Legislation” 2022, nr1,s. 5 - 21.
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8. Wyszukiwanie, klasyfikacja i prezentacja
informac;ji

W pracy legislatora nadrzednym zadaniem o charakterze przy-
gotowawczym jest wyszukanie wszystkich istotnych dokumen-
tow - a w ramach tych dokumentéw ich fragmentow - majgcych
znaczenie z punktu widzenia przygotowania projektu aktu norma-
tywnego. Dotyczy to w pierwszym rzedzie tekstéw ogtoszonych
aktéw normatywnych, ale takze aktéw znajdujgcych sie jeszcze
na wczesniejszych etapach procesu tworzenia prawa, w tym ich
projektow.

Istotnymi prerekwizytami poprawy rezultatéw wyszukiwania
tych informacji sg: stosowanie odpowiednich standardéw iden-
tyfikacji dokumentow (ELI, ELI-DL) i zbioréw metadanych, a takze
odpowiednie ustrukturyzowanie samych dokumentéw. Wdraza-
nie aktualnie dostepnych metod i technik Al stwarza mozliwos¢
tworzenia i testowania rozwigzan majgcych na celu poprawe
rezultatow wyszukiwania wtasciwych informacji réwniez w od-
niesieniu do dokumentow niespetniajgcych wyzej wymienionych
standardéw.

Szczegolnie nalezy zwrdéci¢ uwage na nastepujgce kategorie
zadan:

1. wyszukiwanie w tekstach aktéw normatywnych przepiséw
okreslonego typu - istotne zwtaszcza w zwigzku z:

a) koniecznoscig unikniecia redundancji (np. wprowadzenia po
raz kolejny definicji juz zdefiniowanego w danej gatezi prawa
terminu lub istniejgcej regulacji dotyczgcej pewnego stosunku
prawnego) lub sprzecznosci;

b) potrzebg ustalenia, do jakich przepisbw majg odsytac przepisy
w projektowanym akcie normatywnym oraz jakie przepisy
odsytajg do nowelizowanego aktu normatywnego;
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) wymogiem ustalenia zakresu obowigzywania przepisow,
zwtaszcza dat ich wejscia w zycie oraz moznosci ich stosowa-
nia do standw rzeczy zaistniatych przed ich wejsciem w zycie;

2. wyszukiwanie przepisow odnoszacych sie do okreslonych
zagadnien lub postugujacych sie okreslong terminologiag -
szczegblnie wazne w zwigzku z:

a) ponownie - koniecznoscig unikniecia redundancji lub sprzecz-
nosci;

b) zasadnoscig zapoznania sie zkonwencjami redagowania prze-
pisdw w danej gatezi prawa lub danym obszarze regulacyjnym
- m.in. w celu zachowania konsekwencji stylistycznej albo
zaproponowania odpowiednich zmian w tym zakresie;

c) wymogiem ustalenia zbioru przepisow, ktére majg podlegac
zmianie lub uchyleniu.

Tytutem przyktadu mozna przywotac niemiecki projekt klasy-
fikacji przepisdw kodeksu cywilnego®. Autorzy wyréznili dziewiec
typow semantycznych przepiséw i wykonali eksperymenty, ktérych
celem byta ich automatyczna klasyfikacja. Eksperymenty prowa-
dzone byty rownolegle z wykorzystaniem podejscia regutowego
oraz przy uzyciu pieciu automatycznych klasyfikatoréw opartych
na uczeniu maszynowym. Uzyskany najlepszy wynik miary F144
przez klasyfikator Support Vector Classifier wyniost 0,83, co nalezy
uznac za satysfakcjonujacy rezultat, biorgc pod uwage stosun-
kowo niewielki rozmiar probki treningowej (601 zdan bedgcych
elementami przepiséw). Eksperymenty te sg dobrym przyktadem
zastosowania roznych metod automatycznej klasyfikacji przepisow

43 B. Waltl et al., Semantic types of legal norms in German laws: classification and
analysis using local linear explanations, ,Artificial Intelligence and Law” 2019,
nri,s.43-71.

44  Miara F1jest jedng z najczesciej wykorzystywanych miar skutecznosci predykgji;
jest to Srednia harmoniczna precyzji (precision) i czutosci (recall) testu.
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oraz uczenia nadzorowanego. Prezentujg takze metodyke przygo-
towania probki danych treningowych obejmujgcg w szczegdlnosci
manualne etykietowanie przepisow. Realizacja takiego zadania
wymaga dysponowania przygotowanym i weryfikowanym przez
eksperta prawnego zestawem etykiet.

Jednak w niektérych wypadkach wyszukiwanie przepiséw po-
dobnych do planowanych/projektowanych moze opierac sie na
cechach, ktére z trudem podajg sie Scistej, wstepnej konceptualiza-
cji. W tej sytuacji zasadne moze by¢ podejscie oparte na podobien-
stwach w zakresie leksyki przepiséw, w tym wspotwystepowania
okreslonych wyrazéw. Tego typu eksperyment zostat przeprowa-
dzony w Estonii w zwigzku z projektem CoReO (Copyright Reform
Observatory)®. Zastosowana metryka podobienstwa obejmowata
wystepowanie tych samych czasownikéw, wystepowanie tych
samych rzeczownikéw w potgczeniu z okreslonymi czasownikami
oraz czestos¢ wystepowania takich par. W rezultacie zostata stwo-
rzona tabela poréwnujgca stopien podobienstwa leksykalnego
386 aktoéw prawa estonskiego, a w ramach tych aktéw - stopien
podobienstwa poszczegdlnych przepisow. Wykryte znaczgce po-
dobienistwa pomiedzy przepisami (w tym przepisy powtarzajgce
sie w roznych aktach) zostaty poddane analizie przez ekspertéw
prawnych. Omawiany eksperyment stanowi dobry przyktad zasto-
sowania rozwigzania obliczeniowego o charakterze eksploracyj-
nym, majgcym przynies¢ nowg wiedze, trudng do zidentyfikowania
bez wielkoskalowej analizy materiatu normatywnego.

W niektérych wypadkach problem wyszukiwania moze pole-
gac na tym, ze wiemy, jakich rodzajéw przepiséw szukamy, ale
przygotowanie zbioru danych w celu zastosowania modeli ucze-

45 E. Taks et al., Creating CoReO, the Computer Assisted Copyright Reform Observa-
tory [w:] Logic in the Theory and Practice of Lawmaking, red. M. Araszkiewicz,
K. Pteszka, Cham 2015, s. 253-297.
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nia nadzorowanego jest zbyt skomplikowane lub czasochtonne.
Jest tak w szczegdlnos$ci w przypadku koniecznosci identyfikac;i
réznego rodzaju odestan w tekstach aktow normatywnych oraz
dokonania ich klasyfikacji - zwtaszcza wtedy, gdy ustawodawca nie
przestrzega wynikajgcych z wtasciwych zasad techniki prawodaw-
czej metod konstruowania odestan. Przyktadem eksperymentu na-
kierowanego na realizacje tego celu z wykorzystaniem algorytmow
grupowania (clustering) jest projekt automatyzacji wykrywania
i klasyfikacji odestan w legislacji amerykanskiej (U.S. Code)*. W re-
zultacie eksperymentu autorzy dokonali automatycznej ekstrakcji
dziewieciu réznych rodzajow odestan w ustawodawstwie Stanéw
Zjednoczonych, przy czym rezultaty zostaty zaprezentowane
w postaci sieci cytowan (citation network) - techniki reprezentac;ji
wiedzy ukazujacej relacje pomiedzy badanymi obiektami w postaci
grafu. Dysponowanie takg metodg wizualizacji odestan pomiedzy
przepisami pozwala legislatorowi efektywnie je identyfikowac
i analizowac, w szczegolnosci w zwigzku z projektowaniem no-
wych odestan.

Innym zaawansowanym eksperymentem nakierowanym na
wyszukiwanie przepiséw w obszernym materiale normatywnym
jest badanie wtoskich uczonych# z wykorzystaniem modelu Lam-
BERTA - dostrojonego na bazie wtoskiego prawa wariantu modelu
jezykowego BERT. Rezultaty eksperymentu okazaty sie bardzo
obiecujgce, poniewaz model ze znaczng doktadnoscig wykrywat
wiasciwe przepisy wioskiego prawa cywilnego w reakcji na szes¢
réznych rodzajow zapytan (réwniez z wykorzystaniem odniesien

46 A. Sadeghian et al., Automatic semantic edge labeling over legal citation graphs,
JArtificial Intelligence and Law” 2018, nr 2, s. 127-144.

47 A.Tagarelli, A. Simeri, Unsupervised law article mining based on deep pre-trained
language representation models with application to the Italian civil code, ,Artificial
Intelligence and Law” 2022, nr 3, s. 417-473.
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do takich zrodet jak orzecznictwo czy doktryna), korzystajgc z algo-
rytmow uczenia nienadzorowanego (grupowania). Wynik ten jest
znaczacy takze z tego wzgledu, ze model rozwigzywat tez problemy
wieloetykietowe (dany przepis moégt byc¢ zaliczony do kilku klas).

Istotnym zadaniem, ktérego realizacja moze by¢ wystarczajgca
dla celéw legislatora, a ktéra ponadto moze by¢ prerekwizytem
dla zrealizowania bardziej zaawansowanych zadanh analitycznych,
jest segmentacja tekstow aktow normatywnych. Legislator moze
by¢ zainteresowany w szczegoélnosci analizg okreslonych fragmen-
tow niektérych aktow normatywnych (np. wytgcznie przepiséw
0 wejsciu w zycie, zatgcznikow itp.). Segmentacje tekstow aktow
normatywnych mozna przeprowadzac np. z wykorzystaniem
modeli LSTM oraz BERT, tak jak to miato miejsce w niedawnym
brazylijskim studium4. Autorzy uzyskali istotne wyniki w zakresie
segmentacji brazylijskich tekstow aktow normatywnych, a nastep-
nie poprzez technike uczenia transferowego zastosowali modele
do segmentacji ustawodawstwa francuskiego, wtoskiego, niemiec-
kiego oraz amerykanskiego (Standéw Zjednoczonych).

9. Sprawdzanie jakosci tworzonych tekstéw

Bezsporne jest, ze teksty aktéw normatywnych powinny spet-
niac¢ wiele kryteridéw jakosciowych. Teksty te powinny by¢, przede
wszystkim, wolne od réznego rodzaju btedow. Po drugie, teksty
pozbawione bteddw, a przynajmniej btedéw powodujgcych po-
wazne konsekwencje, mogg by¢ optymalizowane pod kilkoma
istotnymi wzgledami.

48 F.Siqueira et al., Segmenting Brazilian legislative text using weak supervision and
active learning, ,Artificial Intelligence and Law” 2024, https://doi.org/10.1007/
s10506-024-09419-5 [dostep: 23.09.2025 r.].
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Mozliwe jest konstruowanie réznych taksonomii btedow

w tekstach aktéw normatywnych. Z punktu widzenia celéw tego
opracowania dogodna jest taksonomia oparta na rodzaju wiedzy,
potrzebnej dla stwierdzenia btedu lub co najmniej sformutowa-
nia hipotezy o jego wystepowaniu#. Taksonomia nie aspiruje do
kompletnosci i mozliwe jest tez tworzenie taksonomii znacznie
doktadniejszych:

1.

49

btedy literowe, interpunkcyjne i sktadniowe (w tym btedy w za-
kresie odmiany wyrazéw, argumentowosci funktoréw, niejed-
noznacznych zwigzkéw sktadniowych) - do ich stwierdzenia
konieczna i wystarczajgca jest wiedza z zakresu ortografii,
interpunkcji i gramatyki jezyka polskiego; podkreslenia wy-
maga, ze niektére btedy tego rodzaju mogg miec powazne
konsekwencje normatywne;

btedy strukturalne rozumiane jako btedy dotyczgce ustruktu-
ryzowania poszczegolnych czesci aktu normatywnego, w tym
btedna numeracja jednostek redakcyjnych lub systematyza-
cyjnych, postuzenie sie btednymi jednostkami danego rodzaju
lub ich wprowadzenie w nieuzasadniony sposéb, pominiecie
obligatoryjnych czesci tekstu aktu normatywnego - do ich
stwierdzenia konieczna i wystarczajgca jest znajomos¢ zasad
techniki prawodawczej oraz praktyki ich stosowania;

btedy polegajgce na naruszeniu postulatéw racjonalnosci sta-
wianych przed prawodawcg w obszarze cech systemu prawa,
takich jak niesprzecznos¢ tego systemu, jego kompletnos¢
(zrelatywizowana do pewnych przyjmowanych zatozen), kon-
sekwencja pojeciowa oraz brak wystepowania w systemie ele-

Por. M. Araszkiewicz, T. Zurek, Identification of legislative errors through knowledge
representation and interpretive argumentation [w:] Al Approaches to the Complexity
of Legal Systems XI-XIl, red. V. Rodriguez-Doncel et. al, Cham 2021, s. 15-30.
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b)

mentow zbednych; dla wykrycia btedéw tego typu konieczna
jest wiedza prawoznawcza, logiczna oraz - czesto - wiedza
o przedmiocie danej regulacji*®. Przyktadowymi btedami legi-
slacyjnymi lokowanymi w tej grupie sa:

przepisy dajgce podstawe do rekonstrukcji norm niezgodnych
(sprzecznych, przeciwnych lub niezgodnych prakseologicznie),
przy czym niezgodnos¢ ta nie powinna by¢ w prosty sposob
usuwalna z wykorzystaniem regut kolizyjnych lub dyrektyw
wyktadni prawa;

regulacje dajgce podstawe do stwierdzenia wystgpienia
luki rzeczywistej, tzn. braku elementu regulacji ocenianego
negatywnie z uwagi na pewne zobiektywizowane kryteria;
przyktadami takiej luki sg np. brak przepiséw okreslajgcych
kompetencje organu administracji publicznej; brak przepiséw
formutujgcych istotne elementy procedury nieuregulowanej
mozliwymi do zastosowania przepisami ogdlnymi; brak przepi-
sow ustalajgcych warunki nabycia uprawnienia itd.; dla oceny
powagi tego btedu istotne jest réwniez, aby uzupetnienie luki
w drodze analogii lub jej usuniecie w drodze wyktadni byto
uznawane za niedopuszczalne lub co najmniej sporne;
przepisy powtarzajgce sie albo zawierajgce wyrazenia zbedne
w celu sformutowania tresci normatywnych juz zawartych
w innych czesciach przepisu.

Istotne jest, ze trafne stwierdzenie wystepowania btedow

kategorii 3) wymaga umiejetnosci biegtego postugiwania sie dy-
rektywami interpretacji prawa. Co wiecej, nalezy wyréznic tutaj
perspektywe wewnetrzng i zewnetrzng - w wypadku pierwszej

50

M. Araszkiewicz, K. Pteszka, The Concept of Normative Consequence and Legislative
Discourse [w:] Logic in the Theory and Practice of Lawmaking, red. M. Araszkiewicz,
K. Pteszka, Cham 2015, s. 253-297.
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kontekstem dla stwierdzenia wystgpienia btedu jest tekst danego
(projektu) aktu normatywnego, natomiast przyjmujgc perspekty-
we zewnetrzng nalezy wzig¢ pod uwage kontekst tekstéw innych
aktéw normatywnych.

Kwalifikowang postacig btedow kategorii 3) sg sytuacje, w kto-
rych wadliwos¢ tekstu aktu normatywnego moze dac podstawe do
stwierdzenia jego niezgodnosci z Konstytucjg poprzez naruszenie
zasad przyzwoitej legislacji wyprowadzanych z ogélnej zasady
demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji RP), w tym
wymogu dostatecznej okreslonosci przepiséw prawa.

Obok sytuacji zdefiniowanych jako btedy w tekstach aktéw
normatywnych nalezy wyr6zni¢ fragmenty tekstéw, ktére ogdlnie
mozna uznac za nadajgce sie do optymalizacji. Wymaga podkre-
Slenia, ze w tym miejscu nie podejmujemy dyskusji postulatéw
zwigzanych z tzw. prostym jezykiem prawnym czy dotyczgcych
zmiany aktualnego paradygmatu komunikowania norm praw-
nych w ogodle (np. odejscia od formy przepiséw na rzecz formy
narracyjnej lub wykorzystujgcej w szerokim zakresie infografiki czy
materiaty audiowizualne). Przyjmujgc zatem za standard komu-
nikowanie norm prawnych z wykorzystaniem przepiséw, nalezy
dostrzec, ze w wielu wypadkach formutowane sg one w sposéb
suboptymalny, np. nadmiernie obszerny, zawity, z wykorzystaniem
niepotrzebnych terminéw technicznych, zwrotow nadmiarowych,
zbednych konstrukcji wielokrotnie ztozonych itd. Wystepowanie
tych zjawisk niewatpliwie obniza komunikatywnosc i zrozumiatos¢
tekstéw aktéw normatywnych, niekoniecznie z korzyscia dla jego
precyzji.

Nalezy zatem podjac¢ prébe odpowiedzi na pytanie, w jaki spo-
sOb narzedzia Al mogg by¢ stosowane przez legislatora (a w pew-
nym zakresie rowniez przez redaktora tekstu aktu normatyw-
nego), tak aby 6w tekst, tworzony w sposob klasyczny (pisany
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przez cztowieka), miat jak najwyzszg jakos¢, tzn. byt pozbawiony
okreslonych powyzej btedow typu 1-3 oraz w odpowiedni sposéb
zoptymalizowany pod wzgledem komunikatywnosci oraz stopnia
precyzji.

Trzeba zauwazy¢, ze aktualnie dostepne systemy generatyw-
nej Al oparte na duzych modelach jezykowych mogg by¢ efek-
tywnie wykorzystane w zakresie oceny oraz poprawiania tekstu
pod wzgledem interpunkgji i sktadni, a takze wskazanych wyzej
cech majacych znaczenie dla komunikatywnosci tekstu. W szcze-
g6lnosci, systemy oparte na LLM sg w stanie sformutowac kilka
alternatywnych sposobow wyrazenia danej mysli w przepisie praw-
nym (ocena trafnosci tych parafraz nalezy jednak do uzytkownika
i moze wymagac pogtebionej wiedzy prawnej). LLM sg tez w stanie
wykrywac potencjalne usterki tekstu, takie jak niekonsekwencje
terminologiczne, powtdrzenia, postugiwanie sie niezdefiniowanymi
terminami technicznymi itp.

Znacznie wiekszym wyzwaniem jest identyfikacja btedow nale-
zacych do kategorii 3), poniewaz wymaga to postuzenia sie wiedzg
prawoznawczg, a szczegblnie dokonania rekonstrukcji logicznej
i jurydyczno-pojeciowej struktury przepisow (elementéw norm
prawnych i struktury stosunkéw prawnych wyznaczanych przez
normy prawne). Jest tak z tego wzgledu, ze np. sprzecznosci po-
miedzy normami prawnymi nieczesto polegajg na tym, ze wyra-
zenie reprezentujgce jedng z nich jest prostg negacjg drugiego,
lecz chodzi raczej o mozliwos$¢ wyprowadzenia z nich wniosku, iz
dane zachowanie jest jednoczesnie przedmiotem uprawnienia
i zakazu, albo ze brak jest korelatywnego obowigzku dla danego
uprawnienia. Automatyczna identyfikacja btedéw tego rodzaju
wymaga wiec potgczenia elementdéw reprezentacji wiedzy oraz
modelu maszynowego uczenia. Jesli wzig¢ pod uwage pierwszy
aspekt, propozycja metodyki rekonstrukcji struktury norm praw-
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nych zostata przestawiona w badaniu Michata Araszkiewicza,
Enrico Francesconiego i Tomasza Zurka®' i obejmuje:

- rekonstrukcje sktadni przepisu prawnego;

- zmiane semantyki przepisu prawnego obejmujgcg elementy
stosunku prawnego wyznaczanego przez przepis (np. podmio-
tu uprawnienia, podmiotu obowigzanego korelatywnie, tresci
uprawnienia, réznych sposobdw korzystania z uprawnienia
etc.);

- moznos$c¢ reprezentowania alternatywnych interpretacji prze-
pisu prawnego, bedgcych rezultatem wyktadni rozszerzajgce;j
lub zwezajacej interpretacje pierwotnie przyjeta;

- zestaw regut tyczgcych sie dopuszczalnych sposobow inter-
pretacji prawa w odniesieniu do danego obszaru prawa.
Stosowanie takiego podejscia pozwala na reprezentowanie

struktury oraz semantyki przepiséw prawa z wykorzystaniem
standardow Sieci Semantycznej, np. jako graféw. Taka reprezen-
tacja umozliwia szybkie wychwycenie zrédta wadliwosci tekstu
i dokonanie stosownej korekty przez legislatora. Pewng wadg
powyzszego podejscia - jako takiego - jest koniecznos¢ wyko-
nania zmudnej pracy merytorycznej polegajgcej na przygotowa-
niu modelu regulacji. Jednakze obecnie dysponujemy modelami
maszynowego uczenia pozwalajgcymi na dokonywanie automa-
tycznej ekstrakcji graféw wiedzy z tekstu wyrazonego w jezyku
naturalnym. Przyktadem udanego eksperymentu z zakresu auto-
matycznego generowania grafow z tekstéw uméw jest studium
opublikowane przez zesp6t pod kierownictwem S. Servanteza®2.
Autorzy zastosowali modele BERT, SpERT i GPT-3 w celu ekstrakgji

51 M. Araszkiewicz, E. Francesconi, T. Zurek, Identification of Legislative Errors
[w:] ICAIL 23: Proceedings of the Nineteenth International Conference on Artificial
Intelligence and Law, red. M. Grabmair, New York 2023, s. 2-11.

52 S.Servantez et al., Computable Contracts..., op. cit.
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graféow reprezentujgcych semantyke klauzul umownych. Schemat
i konkretna instancja takiego grafu mogg zostac zaprezentowane
w sposo6b pokazany na Rys. 1.

event
or other
obligation

ho

deontic logical payment
modality dependency amount
temporal
subject to dependency
i timex
formula formula what

mathematical
operation

of

amount amount

st'y deductions

formula formula

ho

@‘ entitlement G ve on or before October 14,
obligation
party trigger timex

Rys. 1. Generowanie grafu z tekstow uméw: schemat (u goéry), instancja (na dole);
zrédto: S. Servantez et al., Computable Contracts by Extracting Obligation Logic Graphs
[w:] ICAIL 23: Proceedings of the Nineteenth International Conference on Artificial Intel-
ligence and Law, red. M. Grabmair, New York 2023, s. 267-276.
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Technologie i metodyki generowania grafow reprezentujgcych
semantyke tekstow prawnych i prawniczych sg teraz na relatyw-
nie wczesnym etapie rozwoju, ale stanowig wtasciwe podejscie
majgce na celu identyfikacje btedow tekstow aktéw normatywnych
kategorii 3). Trzeba podkresli¢, ze trafna ocena poprawnosci grafu
wymaga wiedzy prawniczej uzytkownika systemu.

Z kolei nalezy zauwazy¢, ze systemy oparte na duzych mode-
lach jezykowych stosunkowo stabo radzg sobie z rozwigzywaniem
zadan bezposrednio dotyczacych struktury aktéw normatywnych
(w szczegdlnosci powotywania okreslonych jednostek redakcyj-
nych tekstu)®. Nie jest to zaskakujgce, zwazywszy na sposéb dzia-
tania tych modeli, ale jest to cecha, ktorg nalezy wzig¢ pod uwage,
planujgc system mikroustug dla e-legislacji.

10. Generowanie dokumentdéw spetniajgcych
okreslone kryteria

Nalezy zwiezle omowic¢ ewentualnos¢ tworzenia tekstow aktow
normatywnych od podstaw z wykorzystaniem systemdw genera-
tywnej Al opartych na modelach jezykowych - zaréwno modelach
duzych, trenowanych na wielkich zbiorach tekstéw dostepnych
w sieci, jak i modelach specjalistycznych, trenowanych na mniej-
szych zbiorach dokumentéw prawnych.

Modele jezykowe bazujgce na architekturze transformera
i mechanizmie self-attention stanowig podstawe wspoétczesnych
systemdw generatywnych Al Architektura transformera opiera

53 A. Blair-Stanek, N. Holzenberger, B. Van Durme, Can GPT-3 Perform Statutory
Reasoning? [w:] ICAIL 23: Proceedings of the Nineteenth International Conference
on Artificial Intelligence and Law, red. M. Grabmair, New York 2023, s. 22-31.

54 U.Kamathetal., Large Language Models: A Deep Dive: Bridging Theory and Practice,
Cham 2024.
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sie na mechanizmie self-attention, ktéry umozliwia modelowi ana-
lizowad zaleznosci pomiedzy wszystkimi elementami sekwengji
wejsciowej, niezaleznie od ich dtugosci. Dzieki temu model moze
skutecznie uwzgledniac kontekst zaréwno lokalny, jak i globalny, co
jest niezwykle wazne dla generowania spéjnych, akceptowalnych
dla uzytkownika tekstow. Self-attention dziata poprzez przypisy-
wanie wag poszczegélnym elementom tekstu, co pozwala mode-
lowi skupi€ sie na najbardziej istotnych informacjach w danym
kontekscie.

Trzeba zaznaczy, ze ewaluacja wynikéw dostarczanych przez
system generatywnej Al moze tworzy¢ ré6znorodne wyzwania.
W przeciwienstwie bowiem do rezultatéw generowanych przez
klasyczne systemy klasyfikacyjne, rekomendacyjne czy predyk-
cyjne, wyniki dziatania modeli jezykowych (teksty) zazwyczaj
nie sg klasyfikowane wprost jako poprawne lub btedne, lecz
oceniane z punktu widzenia pewnych kryteriéw jakoSciowych,
takich jak odpowiedni dobor stow, uporzgdkowanie wywodu,
jasnosc i zrozumiatos¢ tekstu, adekwatnos¢ odpowiedzi do
postawionego pytania, oddanie stylu charakterystycznego dla
danego rejestru jezyka itp. Uwaga ta nie odnosi sie do kwestii
generowania przez system fatszywych informacji (tzw. halucy-
nacji, zob. ponizej).

Ocena jakosci generowanych tekstéw moze oczywiscie miec
miejsce w odniesieniu do rezultatéw konkretnych eksperymentéw,
ale mozna sformutowac kilka stwierdzen zwigzanych z korzysta-
niem z tej technologii. Nalezy zatem oczekiwad, ze rezultaty dziatan
modeli (jako takich) mogg by¢ lepsze w przypadku projektowania
catkowicie nowych regulacji niz np. nowelizacji regulacji istnieja-
cych, a to z uwagi na problemy zwigzane z przetwarzaniem infor-
macji dotyczgcych struktury tekstow prawnych odzwierciedlone;j
w jednostkach redakcyjnych i systematyzacyjnych.
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Mimo tych zaawansowanych mozliwosci modele LLM majg
istotne wady, jak np. zjawisko halucynacji. Polega ono na ge-
nerowaniu tresci niemajgcych pokrycia w danych wejsciowych
ani w rzeczywistosci, co moze prowadzi¢ do powaznych bteddéw
w kontekscie prawnym, takich jak odniesienia do nieistnieja-
cych przepisow lub niewtasciwe cytowanie aktdw normatyw-
nych. Ponadto modele czesto generujg tresci ogélnikowe, ktore
mogg byc¢ nieprzydatne w specyficznych zastosowaniach, oraz
bywajg podatne na mylgce zapytania (prompts), co moze skut-
kowad nieadekwatnymi lub btednymi odpowiedziami. Z tego
powodu istotne znaczenie ma prompt engineering, czyli umie-
jetne projektowanie zapytan kierowanych do modelu. Dobrze
skonstruowany prompt powinien byc¢ precyzyjny, kontekstowy
i zawiera¢ niezbedne informacje, ktére ukierunkujg model na
generowanie trafnych odpowiedzi. Oczywiscie z uwagi istote
dziatania modeli jezykowych zaden system zapytan nie daje
gwarancji uzyskania prawidtowych odpowiedzi, gdyz modele
jezykowe jako takie nie sg opracowywane po to, by dostarczac
informacji faktograficzne;.

Retrieval-Augmented Generation (RAG) to technika tgczaca
generatywne mozliwosci modeli jezykowych z dostepem do ze-
wnetrznych baz wiedzy. Mechanizm dziatania RAG polega na
tym, ze model przed wygenerowaniem odpowiedzi wyszukuje
informacje w zbiorach danych, takich jak dokumenty prawne,
bazy danych czy specjalistyczne publikacje. Nastepnie wyniki tego
wyszukiwania sg integrowane w procesie generacji tekstu, co
pozwala na zwiekszenie doktadnosci i wiarygodnosci wynikéw,
przy czym podkreslenia wymaga: iz nie daje jednak gwarancji ich
poprawnosci.

W kontekscie aktow normatywnych RAG umozliwia dyna-
miczne odwotywanie sie do aktualnych przepiséw, powigzanych
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regulacji lub tez innych relewantnych dokumentéw (na przyktad
orzeczen sgdowych dotyczacych interpretacji podobnie brzmig-
cych przepisow), co jest szczegdlnie istotne w przypadku nowe-
lizacji. Dzieki stosowaniu RAG mozliwe jest ograniczenie ryzyka
halucynacji, poniewaz model generuje tresci na podstawie zwe-
ryfikowanych informacji, zamiast polegac wytgcznie na danych
wewnetrznych uzywanych podczas treningu. Podkreslenia wy-
maga, ze RAG, potencjalnie ograniczajac ryzyko halucynacji lub
nadmiernej ogélnikowosci generowanego rezultatu, nie gwaran-
tuje eliminacji tych zjawisk. Skutecznos¢ stosowania tej techniki
zalezy miedzy innymi od charakterystyki zewnetrznej bazy danych:
zakresu gromadzonych danych, potgczen miedzy nimi oraz ich
merytorycznej poprawnosci (por. rozwazania powyzej na temat
danych i ich wykorzystania).

Integracja modeli LLM, podejscia RAG oraz technik repre-
zentacji wiedzy stanowi kolejny krok w kierunku zapewnienia
wysokiej doktadnosci i merytorycznej poprawnosci generowanych
tekstow aktdéw normatywnych. Reprezentacja wiedzy daje moz-
liwos¢ formalizacji ztozonych struktur prawnych oraz semantyki
aktéw normatywnych, a w szczegdlnosci odwzorowywania hie-
rarchii przepisow, sieci odestan czy relacji systemowych. Dzieki
temu mozna odwzorowac strukture logiczng i semantyczng aktu
prawnego, co umozliwia automatyczne wykrywanie potencjal-
nych problemoéw natury jurydycznej, takich jak sprzecznosci czy
luki w projektowanej regulacji. Trzeba zaznaczyd, ze podejscie to
znajduje sie obecnie we wstepnej fazie rozwoju>.

Na koniec nalezy jeszcze odniesc¢ sie do zagadnienia, czy dla
celédw rozwigzywania problemoéw w procesach prawotwoérczych

55 N.H. Thanh, K. Satoh, KRAG Framework for Enhancing LLMs in the Legal Domain,
2024, (online) https://arxiv.org/abs/2410.07551
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bardziej dogodne jest korzystanie z duzych modeli jezykowych,
dodatkowo trenowanych na materiale normatywnym lub z wy-
korzystaniem technik RAG, czy tez lepszg strategig jest tworzenie
i stosowanie specjalistycznych, prawniczych modeli jezykowych,
trenowanych przede wszystkim na dokumentach specjalistycz-
nych. Jest to oczywiscie pytanie empiryczne i w ciggu najblizszych
lat nalezy oczekiwac postepu efektywnosci dziatania modeli oby-
dwu typows®s.
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Kierunki modernizacji
| rozwoju systemu
informatycznego
obstugujacego

proces legislacyjny

Trescig niniejszego artykutu jest ekspertyza opracowana w ramach
prac zespotu ekspertow funkcjonujgcego przy zespole e-Legislacja
powotanym na podstawie zarzadzenia nr 42 Prezesa Rady Mini-
stréw z dnia 18 kwietnia 2024 r.2,

Ekspertyza zawiera wstepne rekomendacje dotyczgce ksztattu
infrastruktury i podstawowych zasad, na jakich powinien opierac
sie zreformowany system teleinformatyczny obstugujacy proces
legislacyjny oraz zwiekszajacy powszechny dostep do informacji

1 Oboje autorzy wniesli rowny wktad w powstanie niniejszego artykutu.
2 M.P.poz.319z p6zn. zm.
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o prawie dla spoteczenstwa oraz urzedéw. Wskazuje takze kierunki

dalszych dziatan, ktore winny zosta¢ podjete przez zespoét eLegi-

slacja w celu sprawnego technicznie i organizacyjnie wdrozenia
zalecen zespotu ekspertéw, w tym okreslenia organow i instytucji,
ktore muszg by¢ zaangazowane w celu usprawnienia procesu
implementacji wskazywanych rekomendacji.

Dokument sktada sie z dwdch gtéwnych czesci:

1. czes$€ 1 podejmuje kwestie zmian i dziatan, ktére powinny by¢
podjete jak najszybciej bez znacznej zmiany istniejgcej infra-
struktury, a moggace juz teraz usprawnic system i przygotowac
g0 na dalsze zmiany dtugofalowe;

2. czes€ 2 zarysowuje koncepcje catosciowej infrastruktury
i dtugofalowych zmian, a takze zawiera sugestie dla zespotu
e-Legislacja okre$lajgce organy i instytucje, ktére muszg by¢
zaangazowane w proces podnoszenia jakosci systemow in-
formatycznych cato$ciowo obstugujgcych proces legislacyjny.

Czesé1
1. Struktura dokumentu i edycja

Stajac przed zadaniem utworzenia dokumentu cyfrowego, uzyt-
kownicy czesto skupiajg sie na edytorze, czyli narzedziu, w ktérym
ten dokument ma powstac, a nastepnie na wygladzie dokumentu.
Utworzony dokument dla uzytkownika ma ,wyglagda¢ dobrze”,
zas edytor ma by¢ przyjazny w uzyciu i najlepiej, zeby miat znany
interfejs graficzny. Gdy taki dokument ma by¢ tylko wydrukowa-
ny, to w zasadzie wystarczy, natomiast nie jest tak w przypadku
dokumentéw wytwarzanych w procesie legislacyjnym. Nie maja
one wytgcznie ,wygladac”, ale stanowic zrodto danych i informacji
O prawie oraz procesie jego tworzenia. Dlatego potrzebna jest
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radykalna zmiana myslenia o dokumentach cyfrowych. Nie mogg
stanowic¢ jedynie ,,obrazu”, ale tgczy¢ w sobie trzy podstawowe
sktadowe wspodtczesnych dokumentdw: dane, strukture i wyglad.
Dodatkowo, gdy na dokumencie opiera sie przeptyw pracy (roz-
réznialne nastepstwo zdarzen koniecznych do utworzenia wyniko-
wego dokumentu, podejmowanych przez réznych uzytkownikdw),
powinien by¢ wersjonowany i przenosny. Sam edytor nie powinien
byc¢ traktowany jako narzedzie do pisania tekstu, ale Srodowisko
pracy legislatora, czeSciowo przygotowujgce zarys aktu prawnego
na podstawie metadanych, a w przysztosci by¢ moze korzystajace
z mechanizmoéw sztucznej inteligencji do podpowiadania typowych
rozwigzan i wskazywania konfliktéw z innymi aktami.

W 2006 roku Open XML stat sie standardem na licencji MIT?
oraz zalecanym formatem do zapisu dokumentéw tworzonych
w aplikacji Microsoft Office Word (dalej MSWord) z rozszerzeniem
DOCX. Format ten jest tzw. dialektem XML, czyli posiada wszystkie
cechy XML oraz odpowiednie schematy, tzw. XML Schema (XSD).
Wiekszos$¢ dokumentdw w procesie legislacyjnym jest tworzonych
wiasnie w aplikacji MSWord, wiec juz teraz w zasadzie sg XMLami.
Problem jest jednak taki, ze realizujg schematy Open XML, a nie
schematy specjalizowane dla aktéw prawnych.

Od 2012 roku do tworzenia dokumentdw w procesie legislacyj-
nym zostat wprowadzony tzw. szablon, czyli zestaw stylow i makr
dla edytora MSWord w znaczgcy sposob utatwiajgcy i usprawnia-
jacy pisanie aktow prawnych w tym edytorze. Zostat rozwiniety
rowniez o funkcje, ktore jednak nie zostaty ostatecznie wdrozone
do powszechnego uzytku. Wsrdd nich jest transformators, ktory
zapisuje dokumenty napisane z uzyciem szablonu do ,czystego”

3  https://www.iso.org/standard/71691.html
4 https://rcl.gov.pl/legislacja/szablon-projektu-aktu-normatywnego/
5 Uruchomiony w Kancelarii Sejmu.
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XMLa®, oddajgcego logike aktu prawnego. W ramach tych prac
powstat takze schemat XSD’ dla aktow prawnych. Schemat XSD
jest definicjg struktury dokumentu, w szczegdlnosci precyzuje
hierarchie i typy elementow w dokumencie. Kazdy dokument XML
moze by¢ pdzniej walidowany przez schemat XSD - czy zawiera
odpowiednie elementy, atrybuty, typy danych oraz czy elementy
sg w odpowiedniej hierarchii (np. elementy litera sg elementami
zagniezdzonymi w elemencie punkt).

Ponizszy fragment dokumentu XML ustawy zostat wygenero-
wany witasnie przez funkcje dodang do szablonu i jest zgodny ze
schematem ustawa.xsd.
<ustawa xmlns=,http://www.sejm.gov.pl/set”

xmlns:xsi=,http://www.w3.0rg/2001/XMLSchema-instance”

data-uchwalenia=,12 lipca 2024" paralndex=,2"
styl=,0ZNRODZAKTUtznustawalubrozporzdzenieiorganwydajcy”
xsi:schemalocation=,http://www.sejm.gov.pl/set ustawa.xsd">
<tytul paralndex=,4"
styl=, TYTUAKTUprzedmiotregulacjiustawylubrozporzdzenia™
Przepisy wprowadzajgce ustawe - Prawo komunikacji elektronicznej
<przypis nr=,1" paralndex=,4"/>,
<przypis nr=,2" paralndex=,4"/>
</tytul>
<rozdzial nr=,1" paralndex=,5"
styl=,ROZDZ0ODDZ0ZNoznaczenierozdziauluboddziau>

<tytul paralndex=,6"

styl=,ROZDZODDZPRZEDMprzedmiotregulacjirozdziauluboddziau”>
Przepis ogélny
</tytul>

<artykul nr=,1" paralndex=,7"

6  https://www.w3.org/TR/xml/
7 https://www.w3.org/TR/xmlschema11-1/
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styl=,ARTartustawynprozporzdzenia”>

Ustawa z dnia 12 lipca 2024 r. - Prawokomunikacji elektronicznej (Dz. U. poz. ...)
wchodzi w zycie po uptywie 3 miesiecy od dnia ogtoszenia, z wyjatkiem:

<punkt nr=,1" paralndex=,8" styl=, PKTpunkt">
art. 43 ust. 1 pkt 1 lit. a tiret pigte oraz art. 45 ust. 2, ktére wchodzg w zycie
po uptywie 12 miesiecy od dnia ogtoszenia;

</punk <punkt nr=,2" paralndex=, 9" styl=,PKTpunkt">art. 278, ktéry
wchodzi w zycie z dniem 28 grudnia 2024 r.;

</punkt>

<punkt nr=,3" paralndex=,10" styl=,PKTpunkt">art. 301 ust. 1, ktory
wchodzi w zycie po uptywie 7 dni od dnia ogtoszenia;

</punkt>

<punkt nr=,4" paralndex=, 11" styl=,PKTpunkt">art. 356, ktéry wchodzi
w zycie po uptywie 6 miesiecy od dnia ogtoszenia;

</punkt>

<punkt nr=,5" paralndex=,12" styl=,PKTpunkt">art. 422 ust. 1 pkt 3
i 5iust. 2 pkt 1 oraz art. 444 ust. 1 pkt 90, ktére wchodzg w zycie z dniem
nastepujgcym po dniu ogtoszenia.

</punkt>

</artykul>

</rozdzial>

Tak sformatowany dokument precyzyjnie strukturyzuje tres¢
ustawy. Nie ma watpliwosci, co konkretnie jest artykutem, a co
punktem. Nie ma dwuznacznosci dotyczacych np. czesci wspdlnej
po wypunktowaniu czy numeracji jednostek redakcyjnych.

W naszej opinii dedykowany XML jest najlepszym formatem
do zapisu aktow prawnych. Przemawiajg za tym nastepujace ar-
gumenty:

- XML w petni wspiera postulat tworzenia dokumentu cyfro-
wego jako sktadowgq trzech rozdzielnych zasobow: danych,
struktury i wygladu;
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- narzedzia i technologie bazujgce na XML tworzone sg od po-
wstania XML w 1999 roku, wiec wykazujg duzg wszechstron-
nos¢, stabilnosc i dojrzatose;

- XML moze by¢ transformowany na wiele réznych formatow
(np. PDF, DOCX, ODT, HTML, inny XML) oraz wizualizowany na
rézne sposoby (np. z uwzglednieniem wielkosSci ekranu lub ze
wsparciem os6b niedowidzgcych);

- technologie do tzw. XML Binding pozwalajg na szybkie prze-
chodzenie z reprezentacji tekstowej do obiektowej i odwrotnie,
co utatwia budowe aplikacji i baz danych;

- XML jest plikiem w 100% tekstowym oraz standaryzowanym,
co zapewnia jego kompatybilnos¢ wprzdd, czyli niezmienng
mozliwos$¢ odczytywania oraz transformacji do formatéw,
ktére dopiero powstang;

- XML pozwala na elastyczne i selektywne podpisywanie pro-
jektu (np. projekt jest podpisywany przez referenta, nastepnie
przez dyrektora i ministra, ale przed wysytaniem na zewnatrz
podpisy referenta i dyrektora sg usuwane);

- XML umozliwia logiczne wydzielenie i zidentyfikowanie kazdej
nazwanej jednostki redakcyjnej, co pozwoli tworzy¢ linki do
konkretnych miejsc dokumentu, a w dalszym rozwoju na pod-
powiadanie i znakowanie odestan w tresci aktéw prawnych
oraz ich automatyczng aktualizacje i weryfikacje (np. sygnali-
zowanie, ze powotywany przepis zostat uchylony);

- docelowo, XML bedzie mozna zapisywac w bazie danych tak,
by kazda jednostka redakcyjna byta oddzielnym rekordem
z unikatowym identyfikatorem, o czym szerzej bedzie
w czesci 2, w rozdziale 2 tego raportu; dokument bedzie
mozna prezentowac jako tabele - ,matg baze danych” ze
wszystkimi zaletami zarzgdzania danymi, ktére baza danych
oferuje.
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Rekomendujemy, jak najszybciej wréci¢ do koncepcji zapi-

sywania dokumentow do postaci ,czystego” XML, aby juz teraz
generowac poprawne dane logiczne i je gromadzi¢. W tym celu
nalezy:

- zweryfikowac utworzong kilka lat temu XSD Schema dla sza-

blonu i odnies¢ jg do Akoma Ntoso XML schemag;

sprawdzi¢ obiektowg reprezentacje dokumentéw wygenero-
wang na podstawie XML Schema i zweryfikowac, czy schema
w praktyce dobrze sprawdza sie do transformowania, edy-
towania, filtrowania itd. dokumentéw XML; do wytworzenia
obiektowej reprezentacji dokumentéw na podstawie XML
Schema stuzg narzedzia do tzw. XML binding, np. Xsdata® (bi-
blioteka jezyka Python) lub XMLBeans™ (biblioteka jezyka Java)
i wiele innych;

dostosowacdszablon do automatycznego zapisywania doku-
mentéw w formacie XML (poczatkowo moze to by¢ kopia
rownolegta, istniejgca obok typowego dokumentu MSWord);
gromadzi¢ dokumenty XML w jakims$ repozytorium (systemie
kontroli wersji), aby na kolejnych etapach rozwoju systemoéw
mozna byto je tatwo wyszukac i wydobyc.

W tej fazie modernizacji systemow zalecamy pozostawic edytor

MSWord zszablonem jako gtéwny i zalecany edytor do tworzenia
dokumentdw w procesie legislacyjnym. Oczywiscie w miare szybko
nalezy dostosowac go do zapisywania dokumentow logicznych
XML. Przy okazji zachecamy do dalszego uswiadamiania uzyt-
kownikéw o dobrych praktykach pisania dokumentow, uzywania
stylow, realnego usuwania linkéw czy tresci dodatkowych, ktére

10

https://op.europa.eu/en/web/eu-vocabularies/dataset/-/resource?uri=http://
publications.europa.eu/resource/dataset/akn4eu

https://pypi.org/project/xsdata/
https://xmlbeans.apache.org/
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czasami kopiujg sie wraz z pozgdanym tekstem, potrzebie wali-
dacji dostarczanej przez szablon, zapisywania do formatu DOCX
(@ nie DOCM lub PDF). Jednoczesnie nalezy rozpoczg¢ prace nad
edytorem pracujgcym bezposrednio w plikami XML i pozwalajgcym
zastosowac dodatkowe narzedzia wspomagajgce prace legislatora
(np. automatyczne uzupetnianie fragmentéw tekstu, generowanie
standardowych formut, wstawianie odestan).

2. Biblioteka cyfrowa dokumentéw prawnych

Dokumenty cyfrowe sg ztozonymi typami danych, ktére realizujg
wiele zadan w organizacjach na réznych poziomach abstrakgji.
W rozdziale 1 (Struktura dokumentu i edycja) dokument zostat
przedstawiony jako Zzrédto danych potgczonych ze strukturg i re-
prezentacjg (wyglagdem). W tym sensie mozna rozumie¢ dokument
jako matg baze danych z interfejsem. Takie postrzeganie doku-
mentu umozliwia opisywany wyzej format XML.

Natomiast dokument jest czyms$ wiecej niz ,matg bazg danych”
- sam w sobie jest spojnym obiektem cyfrowym, ktéry nalezy
traktowac tez catosciowo. Dokument stanowi integralng catos¢
i usuniecie chociaz jednego elementu XML (czy fragmentu) spra-
wia, ze jest to juz inny dokument. Zatem nalezy uwzgledni¢ ko-
lejny, wyzszy poziom abstrakcji - dokument jako obiekt cyfrowy.
Na tym poziomie nalezy przeanalizowac¢ nastepujgce problemy:
opis obiektow (metadane), wersjonowanie, identyfikacje, lokali-
zacje oraz dystrybucje. Generalnie sg to zagadnienia zwigzane
z wytwarzaniem bibliotek cyfrowych i wiele narzedzi oraz do-
brych praktyk mozna zaczerpng¢ z tego dziatu IT. Warto przy tym
wspomnie¢ o dwoch waznych systemach bibliotecznych, ktére sg
od lat na rynku i wyznaczajg dobre trendy rozwoju zagadnienia.
W ujeciu Swiatowym najpopularniejszymi systemami sg otwarto-
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zrodtowy dSpace™ (szacuje sie, ze ponad 3000 instytucji na Swie-
cie wdrozyto repozytorium w oparciu o ten system) oraz polski
produkt o wysokiej i utrwalonej jakosci, czyli dLibra™ (wdrozona
w ponad 130 miejscach w Polsce oraz wielu innych systemach do
zarzgdzania dokumentami - DMS), petnigce funkcje repozytoriow
dokumentéw.

2.1. Metadane

Raport Diagnoza uzytecznosci i funkcjonalnosci systemow in-
formatycznych wykorzystywanych w procesie legislacyjnym™ podej-
muje tematyke metadanych w procesie legislacyjnym, wymienia-
jac konkretne pola oraz ustosunkowujgc sie do ich zasadnosci
i kompletnosci. Z punktu widzenia tworzenia i spéjnosci danych
chcielibySmy jednak jeszcze raz odniesc sie do problemu ich ma-
nualnego wpisywania i to w kazdym lokalnym systemie od nowa.
Oczywiscie przeczy to gtbwnym zatozeniom metadanych, ktore
majg by¢ integralng czescig obiektu cyfrowego, a nie danymi wpro-
wadzanymi na potrzeby lokalnej bazy danych. Metadane zawierajg
w sobie cenng wiedze legislatoréw na temat tego obiektu i jego
roli w procesie legislacyjnym oraz catym systemie prawnym. Jest
to kluczowy zasob, ktory jak najszybciej powinien by¢ ujednolicony
i przekazywany wraz zdokumentem przez caty proces legislacyjny.
Ponadto tzw. reczna edycja jest zawsze obarczona ryzykiem btedu
i winna by¢ maksymalnie ograniczona - pozostawiajac jedynie
mozliwos¢ modyfikacji i uzupetniania niektorych pél z zapewnie-
niem wersjonowania.

1 https://dspace.org/

12 https://dingo.psnc.pl/dlibra/

13 S.tajszczak, B. Szczepanska, Diagnoza uzytecznosci i funkcjonalnosci systemow
informatycznych wykorzystywanych w procesie legislacyjnym, raport, Warszawa
2024.
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W bibliotekach cyfrowych wystepuje wiele formatéw do opi-
su metadanych oraz protokotow ich wymiany. Charakteryzujg
sie rozszerzalnoscia, tak by mozna byto dostosowa¢ nazwy pdl
do specyfiki obiektéw danej organizacji. Protokoty pozwalajg na
wymiane informacji zawartych w metadanych pomiedzy réznymi
systemami.

Formatem metadanych najczesciej wybieranym przez
biblioteki jest Dublin Core' - rozszerzalny format, ktory
zawiera tzw. pietnastke gtéwnych pdl, a reszte rozszerza sie
w zaleznosci od potrzeb. Format ten jest wdrozony w ontologiach
definiujgcych Europejski Identyfikator Legislacyjny (European
Legislative Identifier'®, dalej ELI, oraz ELI-DL - Draft Legislation™).
Standardowymi protokotami wymiany metadanych w bibliotekach
cyfrowych sa:

- OAI-PMH";
- OAI-ORE®,

Protokoty umozliwiajg korzystanie z informacji przez inne
systemy informatyczne, np. multiwyszukiwarki lub agregatory te-
matyczne. Pozwalajg takze tgczy¢ systemy czy ustugi komunikujgce
sie przez interfejsy programowe (ang. application programming
interface, dalej API).

Z przeprowadzonych przez nas konsultacji wynika niestety,
ze dotychczasowe wdrozenie ELI nie rozszerzyto dobrej praktyki
standaryzacji i wymiany metadanych na caty proces legislacyjny.
Wiecej na temat dalszego wdrazania ELI znajduje sie w czesci 2,

14 https://www.dublincore.org/

15 https://eli.gov.pl/

16  https://interoperable-europe.ec.europa.eu/collection/eli-european-legislation-
-identifier/solution/eli-ontology-draft-legislation-eli-dl

17  https://www.openarchives.org/pmh/

18  https://www.openarchives.org/ore/
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w rozdziale 4. Natomiast tutaj chcemy wyraznie zaznaczy¢, ze
nalezy jak najszybciej wdrozy¢ mechanizm pomagajacy wytwarzad
metadane dla dokumentéw tworzonych w procesie legislacyjnym,
ktéry te metadane bedzie integralnie tgczy¢ i przekazywac wraz
z tymi dokumentami. Najlepiej, aby bazowat na ELI-DL.

2.2. Wersjonowanie

Jedng z podstawowych funkcjonalnosci systemow zarzgdza-
jacych obiektami cyfrowymi jest ich wersjonowanie. Kazda biblio-
teka cyfrowa powinna by¢ wyposazona w system kontroli wersji,
ktory aktualnie jest podstawowym narzedziem pracy w réznego
typu projektach. Zapisywania pliku pod inng nazwg, co proponuje
obecny system Elektronicznego Zarzgdzania Dokumentacjg (da-
lej EZD), absolutnie nie mozna nazwac wersjonowaniem, a tym
bardziej kontrolg wersji. Uzytkownik - wspétautor dokumentu po-
winien mie¢ mozliwosc¢ przejrzenia wszystkich wersji dokumentu
i w razie potrzeby powrotu do poprzedniej wersji. Oczywiscie, do
minimum powinno byc tez zredukowane ryzyko utraty biezgcej
pracy.

Postulujemy te funkcjonalnos$¢ juz w czesci 1 raportu, gdyz
istniejg gotowe, sprawdzone i darmowe systemy kontroli wer-
sji, ktorych wdrozenie wymaga relatywnie niewielkich naktadéw
pracy. W ramach wizyt w instytucjach zajmujgcych sie procesem
legislacyjnym zauwazyliSmy, ze Osrodek Informatyki Kancelarii
Sejmu korzysta juz z wersjonowania i zapewne mozna by te dobrg
praktyke rozszerzy¢ na inne podmioty, aby objg¢ nig dokumenty
w catym procesie legislacyjnym.

System kontroli wersji umozliwia znacznie wiecej niz zapisy-
wanie kolejnych etapdw prac. Umozliwia takze:

- tworzenie rozgatezien (ang. branch), na ktérych uzytkowni-
cy mogg pracowac na niezaleznych kopiach dokumentow,
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np. chcgc zamiesci¢ swoje propozycje zmian; potem gatezie
te mozna usuwad, tgczyc lub jeszcze dalej rozdzielag;

- wyznaczanie statuséw i kamieni milowych oraz tgczenie ich
z kolejnymi etapami prac;

- oznaczanie wersji (tworzenie tzw. znakowan - ang. tag) i wy-
dawanie gotowych dokumentéw (tworzenie tzw. wydania -
ang. release); dzieki temu w systemie widzimy, czy praca nad
danym etapem tworzenia dokumentu zostata juz zakonczona;

- mozliwos¢ komentowania kazdej zmiany; zmiana jest auto-
matycznie przypisywana do danego uzytkownika systemu.
Jednym z najpopularniejszych systeméw kontroli wers;ji jest

git" - narzedzie wieloplatformowe, uniwersalne i darmowe. Posia-
da tez liczne implementacje, np. github?, gitlab? czy bitbucket?2.
Nie ma natomiast bezposredniego wsparcia do pracy z edytorem
MSWord, tzn. dokumenty kazdorazowo trzeba uaktualnia¢, wyko-
nujgc komendy gita (nie ma automatycznej synchronizacji miedzy
gitem a MSWordem). Oczywiscie mozna by obstuzy¢ to makrem
lub wtyczkg do MSWorda, ale trzeba by jg zaimplementowac lub
skorzystac z pewnych gotowych rozwigzan udostepnianych open
source w Internecie. Jest tez aplikacja komercyjna Simul? do gru-
powej edycji dokumentéw MSWord wraz z systemem kontroli
wersji. Niemniej jednak sugestia przejscia na XML, dopracowanie
»Szablonu” oraz mozliwos¢ pracy nad innym edytorem sktaniajg
nas do zaproponowania integracji z gitem, gdyz jest to dziatanie
dtugofalowe i perspektywiczne.

19 https://git-scm.com/

20 https://github.com/about

21 https://about.gitlab.com/

22 https://bitbucket.org/

23  https://www.simuldocs.com/
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2.3. Identyfikacja i lokalizacja

W systemach bibliotecznych do lokalizacji i identyfikacji obiek-
tow stosuje sie tzw. state identyfikatory, ktore sg przypisywa-
ne obiektom raz, w momencie tworzenia nowego rekordu dla
tego obiektu w ramach repozytorium. Ich podstawowg cechg
jest trwatos¢, czyli jeden identyfikator reprezentuje jeden obiekt,
nawet gdy ten jest modyfikowany i zmienia swojg lokalizacje. Takg
funkcjonalno$¢ zapewniajg tzw. serwisy posredniczace, ktére
gwarantujg odnalezienie zasobu w sieci/systemie po tym witasnie
identyfikatorze. Tworzg tablice asocjacyjng, przyporzadkowujgc
statemu identyfikatorowi aktualng lokalizacje zasobu, czyli jego
rzeczywisty URL.

Jest kilka godnych uwagi sprawdzonych serwiséw posred-
niczacych, ale nie bedziemy o nich pisa¢, bowiem taka funkcje
w procesach legislacyjnych petni wtasnie identyfikator ELI. W tym
kontekscie piszemy o tym po to, zeby jeszcze raz podkresli¢ wage
tego identyfikatora oraz zalecic jego wdrozenie dla dokumentéw
od poczatku procesu legislacyjnego (ELI-DL). Wtedy bowiem wyko-
rzystuje sie jego petne mozliwosci. Obecnie jest nadawany juz po
procesie legislacyjnym, dla opublikowanych aktéw prawnych, co
jest zgodne z zatozeniami ELI, ale nie identyfikuje zasobow przed
opublikowaniem. ELI oraz ELI-DL sg utrzymywane przez European
Data Portal?, ktéry stanowi punkt dostepowy (ang. access point)
dla repozytoridéw wielu krajow i instytucji Unii Europejskiej.

2.4. Dystrybucja

Udostepnianie zasobdw jest podstawowym zadaniem kazde;j
biblioteki cyfrowej. Niestety umieszczanie listy dokumentéw PDF
z mato funkcjonalng wyszukiwarkg trudno nazwac dystrybucja

24 https://data.europa.eu/
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w kontekscie systemu bibliotecznego. Aktualny sposéb udostep-
niania informacji o procesie legislacyjnym i aktach prawnych na
oficjalnych stronach rzgdowych, w kontekscie dostepnych wspét-
cze$nie technologii, mozna by wrecz okresli¢ utrudnianiem do-
stepu do informacji prawne;j.

Zbudowanie nowoczesnego portalu informacji prawnej z za-
awansowang, inteligentng wyszukiwarkg dla catego procesu le-
gislacyjnego jest przedsiewzieciem ztozonym, pracochtonnym
i kosztownym. Oczywiscie zachecamy do podjecia takiej inicja-
tywy. Natomiast na poczgtkowym etapie wdrazania usprawnien
zalecamy, aby publikowa¢ dokumenty w sposéb przyjazniejszy
dla uzytkownika.

Posiadajgc dokumenty w formacie XML, otrzymuje sie korzys¢
w postaci mozliwosci transformacji do wielu innych formatdéw. Jesli
chodzi o prezentacje dokumentéw na stronach WWW i mozliwos¢
ich tatwego odczytu w przegladarce, najlepszym formatem jest
HTML. Istnieje wiele narzedzi i bibliotek programistycznych do
przeksztatcania XML do HTML. Jest tez jezyk formatujgcy i pozwa-
lajgcy na transformacje XML bazujgcy na sktadni XML, czyli XSL
(eXtensible Stylesheet Language)®. Mozna wowczas okresli¢ style
transformacji zupetnie niezaleznie od technologii uzywanych na
portalu. Programistycznie wykonuje sie natomiast samg trans-
formacje, czyli przeksztatcenie XML do HTML, a jest to zadanie
bardzo proste do realizacji i wiarygodne. Poza tym mozna tez samg
transformacje opublikowac jako spdjny niezalezny dokument.

Wyswietlony w formacie HTML dokument powinien miec¢ opcje
pobrania na urzgdzenie uzytkownika. W tej sytuacji bytoby wygod-
ne, aby uzytkownik mogt wskazaé, w jakim formacie chce pobrac
dokument. Dostepne mogtyby by¢ formaty: XML, DOCX i PDF,

25 https://www.w3schools.com/xml/xsl_intro.asp
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a w razie potrzeby takze inne. Mogtyby byc¢ zyskiwane automatycz-
nie na zgdanie uzytkownika, przy czym formatem zawierajgcym
podpis decydenta bytby XML, dlatego powinna by¢ mozliwos¢ jego
pobrania ze strony. Uzytkownik mégtby sam przetransformowac
pobrany XML wzgledem XSL, zeby zobaczy¢ sp6jnos¢ publiko-
wanych innych formatéw z formatem dokumentu podpisanego.
Kiedys takg transformacje mozna byto przeprowadzi¢ automatycz-
nie (natywnie) w przeglagdarkach, ale teraz przegladarki przestaty
wspierac rozwoj tego rozwigzania, obstugujac tylko wersje 1.0
w trybie chronionym. Moze to tworzy¢ liczne problemy aktualnie
i W przysztosci, wiec opcja ta nie powinna by¢ brana pod uwage.
Mozna jednak skorzystac np. z darmowego i szeroko rozpowszech-
nionego programu Notepad++2,

Powyzsze zalecenia obejmujg przede wszystkim dystrybucje
aktébw opublikowanych w dziennikach urzedowych. Natomiast
pod uwage powinny by¢ wziete takze inne strony, na ktérych sg
dystrybuowane dokumenty procesu legislacyjnego. Przyktado-
wo, na stronie https://legislacja.gov.pl/ (RCL - Rzgdowy Proces
Legislacyjny) nie ma wypracowanych standardéw publikacji. Po-
jawiajg sie tam dokumenty w réznych formatach, z formatem ZIP
wigcznie. Dla uzytkownikow portalu jest to bardzo niewygodne
- stad potrzeba zachecania resortéw (juz teraz) do Swiadomego
korzystania z szablonu i jak tylko bedzie taka mozliwos¢, genero-
wania dokumentow XML o zadanym formacie oraz do przyjecia
zasady, w jakim formacie przekazywa¢ dokumenty do RCL. Gdy
bedzie to juz XML, mozna zastosowac walidator, ktéry zaakceptuje
tylko dokumenty w poprawnych formatach.

Warto wspomniec rowniez o interfejsie ELI API, ktory na pew-
no utatwia dostep do dokumentow automatom réznych aplikacji,

26 https://notepad-plus-plus.org/
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ale dokumenty te nadal sg czesto wytgcznie w formacie PDF. Po-
prawne wydobywanie tresci przez narzedzia IT z formatu PDF jest
zagadnieniem trudnym, a w niektérych wypadkach niemozliwym.
To dlatego, ze PDF jest formatem ,koncowym”, pewnego rodzaju
wydrukiem. Zapewnia poprawne odwzorowanie wyglagdu doku-
mentu i tylko to. Przetwarza dokument na zbiér bloczkéw, tzw.
bboxdw, ktore budujg wyglad dokumentu jak puzzle, tracac infor-
macje o logice i strukturze dokumentu, a czesto nawet kolejnosci
stow. Zatem udostepnianie przez APl dokumentéw w postaci PDF
jest pewnego rodzaju nieporozumieniem technicznym, gdyz API
dostarcza automatom endpointy do tatwej obstugi i format doku-
mentu, ktory do automatycznej obstugi praktycznie sie nie nadaje.
Proponujemy, aby ELI APl udostepniato dokumenty XML, ktore
z zatozenia sg zrozumiate dla cztowieka i komputera. Dodatkowo
moze by¢ udostepniona transformacja.

Natomiast naszym postulatem ,od zaraz” jest udostepnianie
dokumentéw w formacie DOCX zaréwno na portalach www, jak
i poprzez ELI API.

3. Gromadzenie spdjnych danych dotyczacych
przebiegu procesu

Rozdziat 2 prezentowat dokument jako obiekt cyfrowy i w zwigzku
z tym zostata przedstawiona wymagana funkcjonalnos¢, aby obiekt
ten byt odpowiednio przechowywany, przetwarzany i prezento-
wany. Dokument petni jednak kolejng wazng funkcje w procesie
legislacyjnym - jest jednostkg sterujgcg przeptywem pracy. Za-
tem analizujgc role dokumentéw w systemie, mozna uwzglednic
kolejny poziom abstrakcji - dokument jako znacznik przeptywu
pracy. Z naszych obserwacji wynika bowiem, ze to stan pracy nad
dokumentami odzwierciedla w wiekszosci postep procesu legi-
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slacyjnego. Dokument przestany, zatwierdzony, skomentowany,
podpisany, opublikowany itd. - takie operacje powodujg przejscie
procesu legislacyjnego z jednego stanu do drugiego.

Jak okazato sie w przeprowadzonych przez nas konsultacjach,
mozliwosc¢ Sledzenia procesu legislacyjnego jest duzg potrzebg
0s6b nadzorujgcych oraz sporym brakiem systemowym. Zaprezen-
towane nam: Monitor legislacyjny (tzw. Gasieniczka, KPRM) oraz
Rejestr legislacji (system Ministerstwa Finanséw) byty dowodem na
to, jak bardzo wiedza o postepach procesu legislacyjnego jest po-
trzebna. Temat ten jest rowniez omdéwiony w punkcie 3.12 raportu
Diagnoza uzytecznosci i funkcjonalnosci systemow informatycznych
wykorzystywanych w procesie legislacyjnym?’. Systemy te od lat sg
zasilane recznie, co pokazuje ogromne zaangazowanie pracow-
nikow, gdyz rzetelnos¢ i kompletnos¢ danych w tych systemach
sg imponujgce. Niemniej nie tak powinno wyglagdac wspoétczesne
zbieranie informacji o przebiegu procesu.

Ponownie nalezy podkresli¢, ze wytworzenie systemu za-
rzgdzajgcego przeptywem pracy dla catego procesu legislacyj-
nego jest ztozonym przedsiewzieciem wymagajgcym duzego
naktadu pracy. Wiemy, ze ma powstac system EZD-RP, o ktérym
posiadamy bardzo mato informacji, ale przewija sie w nich te-
mat zarzadzania przeptywem pracy. Niestety, nie zostat nam
zaprezentowany, wiec tylko sygnalizujemy posiadanie takiej
szczatkowej wiedzy i sugerujemy ewentualne zgtebienie tematu.
W zasadzie jest dla nas zaskakujgce, ze obecnie uzywany system
EZD w ogdle takiej funkcjonalnosci nie oferuje, w koncu rozwinie-
ciem skrétu EZD jest Elektroniczne Zarzgdzanie Dokumentacja,
CO W naszym rozumieniu powinno zawierac sterowanie obiegiem
dokumentoéw.

27 S.‘ktajszczak, B. Szczepanska, Diagnoza uzytecznosci..., op. cit.
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Natomiast tym co proponujemy zaimplementowac jak naj-
szybciej, jest system gromadzenia logéw o stanie dokumentéw
w procesie legislacyjnym, a tym samym o stanie tego procesu.
Kazde przekazanie dokumentu do dalszych prac powinno ge-
nerowac krétkg informacje, ktéra powinna zawiera¢ minimum
takie dane®:

- Document ID* - identyfikator dokumentu, np. ELI-DL lub inny,
ktéry aktualnie identyfikuje dokument w procesie, np. nazwa
pliku;

Event ID - numer porzgdkowy wykonanej czynnosci;

Activity* - nazwa wykonanej czynnosci (np. podpis prezydenta);
Timestamp* - znacznik czasu zakonczenia czynnosci;
Resource - zasbb (czesto osoba) realizujgcy czynnosc.

Dane zbierane konsekwentnie pozwolg utworzyc¢ tzw. dziennik
zdarzen (ang. event log) dla obiegu dokumentéw. Przyktadowy
fragment dziennika zdarzen dla poczatkowej fazy dwdch procesow
mogtby wygladad nastepujgco:

Document ID Event | Timestamp Activity Resource
ID
eli/DU/2024/425 0001 |30-11-2024:11.02 |Rejestracja |]J. Kowalski
dokumentu
eli/DU/2024/425 0002 | 31-11-2024:10.06 |Projekt J. Kowalski
dokumentu
eli/DU/2024/425 | 0003 |05-12-2024:15.12 |Sprawdzenie |A. Nowak
prawne
eli/DU/2024/425 0004 | 06-12-2024:11.18 |Projekt J. Kowalski
dokumentu
eli/DU/2024/425 | 0005 |07-12-2024:14.24 | Sprawdzenie |A. Nowak
prawne
eli/DU/2024/434 10001 |06-11-2024:15.02 |Rejestracja |]. Kowalski
dokumentu
eli/DU/2024/434 0002 | 07-11-2024:12.06 |Projekt J. Kowalski
dokumentu

28 Dane oznaczone * sg obowigzkowe do ich dalszego wykorzystania.
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Document ID Event | Timestamp Activity Resource
ID
eli/DU/2024/434 10003 |08-11-2024:14.43 |Sprawdzenie |A. Nowak
prawne
eli/DU/2024/434 10004 |09-11-2024:12.02 | Tres¢ J. Kowalski
zmienianych
jednostek
eli/DU/2024/434 0005 |12-11-2024:15.44 | Poprawki M. Iksinski
edycyjne

Te proste do pozyskania dane o dokumencie w dalszej per-
spektywie dajg duze mozliwosci analityczne. Mogg wprost zasilac
systemy Sledzace proces legislacyjny (nie trzeba bedzie ich wpi-
sywac recznie), ale takze w przysztosci by¢ wejsciem dla algoryt-
mow eksploracji proceséw (ang. proces mining)®, ktére pozwalajg
na wydobywanie modeli rzeczywistych proceséw legislacyjnych,
predykcji czasu realizacji poszczegdlnych etapdéw, sprawdzania
poprawnosci ich przebiegu, wyszukiwania waskich gardet oraz
oferujg wiele innych korzysci. Te informacje umozliwig réwniez
szybciej zaimplementowac system zarzgdzania automatycznym
przeptywem pracy, gdy zostanie podjeta decyzja o jego utworzeniu.
Dadzg rzeczywisty poglad na to, jak wyglada proces legislacyjny.

4. Ogoblna architektura systemu

Tworzgac tak duzy i skomplikowany system, ktory tgczy w sobie
wiele instytucji o duzej niezaleznosci, trzeba bardzo doktadnie
przemyslec jego architekture. Jest to duze wyzwanie, aczkolwiek
wspotczesna inzynieria oprogramowania i dostepne technologie
wychodzg naprzeciw tym przedsiewzieciom. Przede wszystkim
w takich sytuacjach nie tworzy sie juz monolitycznych aplikacji

29 W.van der Aalst, Process Mining: Data Science in Action (2nd edition), Springer
Publishing Company, Incorporated, Berlin-Heidelberg 2016.
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zawierajgcych w sobie catg funkcjonalnos¢. Odchodzi sie tez od
tzw. szyn, czyli aplikacji posredniczgcych, ktére rozdzielaty zasoby
i zadania miedzy poszczeg6lne moduty. Rozwigzania te pozosta-
waty mocno uzaleznione od konkretnych technologii i ciezko sie
skalowaty.

WspodtczesSnie promuje sie podejscie oparte na przetwarzaniu
chmurowym i multichmurowym, luzno powigzanych aplikacjach
oraz ustugach heterogenicznych pod wzgledem technologicznym.
Wszystkie elementy infrastruktury t3czg sie ze sobg poprzez API
o wspolnym, standardowym modelu®. Zarys tej architektury pre-
zentuje Rys. 1. Podejscie jest tez bardzo dobre, gdy planuje sie
modernizacje istniejgcego rozwigzania, gdyz mozna jg przeprowa-
dzac stopniowo, ustuga po ustudze, zapewniajgc ciggte dziatanie
systemu. Witasnie w takiej sytuacji sg aplikacje i systemy tworzgce
proces legislacyjny.

Aplikacje

Daleka replika

Rys. 1. Zarys architektury systemu, zrédto: opracowanie wtasne.

30 API - Architecture Patterns and Best Practices, https://www.catchpoint.com/
api-monitoring-tools/api-architecture
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4.1. Dane i bazy danych

W poprzednich rozdziatach tego raportu poruszanych byto
wiele kwestii dotyczgcych danych, ktére powinny by¢ wytwarzane
podczas procesu legislacyjnego. Oczywiscie, dane oraz repozyto-
ria powinny by¢ przechowywane w bezpiecznych bazach danych
i dostepne w tych czesciach procesu legislacyjnego, w ktérych sg
potrzebne. Przy tym pierwsza uwaga jest taka, ze absolutnie nie
wymaga to umieszczania wszystkich danych w obrebie jednej bazy
danych lub nawet jednego serwera - nie ma takiej koniecznosci
i w sumie mogtoby sie okazac¢ niekorzystne dla systemu, gdyz wy-
magatoby jednego podmiotu utrzymujgcego caty proces. Niemniej
jednak chcielibysmy poleci¢ przetwarzanie chmurowe w ramach
dobrych, sprawdzonych i wiarygodnych hostingéw jako podstawe
budowy czy transferu istniejgcych baz danych.

W Polsce mamy juz kilka dobrych centréw obliczeniowych
wyposazonych w superkomputery i udostepniajgcych bezpieczne,
wiarygodne i niezawodne hostingi i ustugi chmurowe, w szczegol-
nosci Rzagdowg Chmure Obliczeniowa. Zalecamy zapoznanie sie
z ich ofertg i odradzamy wykorzystywanie chmur zagranicznych
dostawcow ze wzgledu na ogromne znaczenie danych legisla-
cyjnych dla naszego kraju. Zresztg powotany w Unii Europejskiej
mechanizm IPCEI (ang. Important Projects of Common European
Interest) zaktada wtasnie zbudowanie niezaleznosci Europy w stra-
tegicznych dla jej rozwoju tancuchach wartosci®'. Stad wsparcie
finansowe dla rozwoju unijnych centréw obliczeniowych (takze
w Polsce) i sugestie ich wykorzystywania w istotnych dla pan-
stwowosci obszarach. Lokalne w ramach instytucji serwerownie
nie sg wystarczajgcym zabezpieczeniem dla kluczowych danych
i historia pokazata juz wiele awarii tego typu instalacji. Chmury

31 https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/mechanizm-ipcei-wspieramy-pol-
ityke-gospodarcza-oraz-polityke-konkurencji-UE
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automatycznie tworzg repliki danych na innych, niezaleznych jed-
nostkach obliczeniowych w ramach swojej infrastruktury. Mimo
korzystania z hostingu chmurowego, nalezy zawsze wzig¢ pod
uwage tzw. dalekie repliki, czyli regularnie wykonywane kopie
zapasowe na serwerze chmurowym, ktéry jest geograficznie odle-
gly od serwerdow produkcyjnych. Przyktadowo, dane produkcyjne
przechowywane w Warszawie mogtyby miec¢ daleka replike na
superkomputerze w Gdansku32.

Przetwarzanie chmurowe to nie tylko zabezpieczenie danych,
ale tez inne korzysci. Przede wszystkim skalowalnos¢. Z przepro-
wadzonych wywiadéw wynikato, ze serwery portali informacyj-
nych dla legislacji bywajg czesto przecigzone. Stosowane byty
wowczas zabezpieczenia prewencyjne, ograniczajgce dostep do
danych. Problem dogtebnie wyjasnia punkt 3.15 raportu Diagnoza
uzytecznosci i funkcjonalnosci systemow informatycznych wykorzy-
stywanych w procesie legislacyjnym33. Chmury natomiast potrafig
dostosowywac zasoby do obcigzenia, automatycznie doktadajac
lub zmniejszajgc zasoby obliczeniowe i transferowe. Dzieki temu
systemy mogg stale utrzymywac ptynnos¢ dziatania.

Nie ma koniecznosci, aby wszystkie bazy danych procesu le-
gislacyjnego byty umiejscowione w chmurze. Mogg byc tez dane
lokalne dla danej instytucji, petnigce funkcje wspomagajace jej
prace i wowczas ich przechowywanie w lokalnych serwerowniach
jest uzasadnione. Zresztg samo przenoszenie i uspojnianie danych
musi by¢ dobrze przygotowane oraz przeprowadzone z najwyz-
szg starannoscig i bedzie procesem, a nie jednorazowg operacja.
Zatem przez pewien czas dane bedg przechowywane na réznych
serwerach aktualnie wykorzystywanych, a podjecie decyzji o ich

32 https://pg.edu.pl/aktualnosci/2023-04/superkomputer-kraken-politechni-
ki-gdanskiej-juz-dziala
33 S.tajszczak, B. Szczepanska, Diagnoza uzytecznosci..., op. cit.
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przenoszeniu musi by¢ przemyslanie. podejmowane rozwaznie.
Niemniej rozwazenie hostingu danych powinno leze¢ u podstaw
planowanej modernizacji systemow legislacyjnych.

4.2, Ustugi oraz bramka API

Przy integracji w jeden system wielu systemow, ktére dotych-
czas dziataty niezaleznie, moze pomoc SOA, czyli architektura
zorientowana na ustugi (ang. Service-Oriented Architecture). Jest
to podejscie do projektowania systemow informatycznych, ktére
sktadajg sie z niezaleznych, autonomicznych i heterogenicznych
komponentéw, nazywanych wtasnie ustugami. Kazda ustuga zo-
staje wyposazona w interfejs do komunikowania sie z innymi
ustugami, bazami danych oraz aplikacjami uzytkownikéw. Interfejs
definiuje sie w formie tzw. koncdédwek API (ang. end-points), przez
ktére do ustugi dostarcza sie dane wejsciowe oraz pobiera dane
wyjsciowe. Komunikacja miedzy ustugami odbywa sie za pomo-
cg standardowych protokotdéw, np. REST (Representational State
Transfer)®, dzieki czemu ustuga moze by¢ napisana w dowolnej
technologii.

Technologie pozwalajg ,opakowac” w API rozne juz istniejgce
systemy i w ten sposéb tgczyc¢ je do wspodlnej infrastruktury. Nowe
ustugi rowniez moga byc¢ tworzone w dowolnych technologiach
i wyposazone w API, co pozwala na dobor najlepszych technologii
do rozwigzywania danego problemu.

Poniewaz w ramach jednego systemu moze by¢ bardzo wie-
le ustug, ciezko bytoby obstugiwac APl w kazdej w nich osobno.

34 N.Barney, T. Nolle, Service-oriented architecture (SOA), https://www.techtarget.
com/searchapparchitecture/definition/service-oriented-architecture-SOA.

35 R.T. Fielding. et al., Reflections on the REST architectural style and ,principled de-
sign of the modern web architecture” (impact paper award). W Proceedings of the
2017 11th Joint Meeting on Foundations of Software Engineering (ESEC/FSE 2017).
Association for Computing Machinery, New York 2017.
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W tym celu tworzy sie tzw. bramke API, ktéra w lekki technolo-
gicznie sposéb posredniczy miedzy ustugami i rozdysponowuje
zadania. Co wiecej, mozna tworzy¢ kanaty dla APli np. jeden kanat
wykorzysta¢ do obstugi portali informacyjnych, inny do edytoréw,
a jeszcze inny udostepniania danych wprost przez REST dla innych
podmiotow zaczytujgcych dane automatycznie. Ponadto polecamy
autoryzacje i weryfikacje uzytkownikdw API (poza portalami infor-
macyjnymi). Pozwoli to w sposob automatyczny uzyskac wiarygod-
ne statystyki dotyczgce uzytkownikdéw korzystajgcych z danych.
Aktualnie bardzo wiele stron legislacyjnych jest poddawanych
tzw. scrapowaniu (ang. web scraping)®¢, czyli automatycznemu
wydobywaniu danych wprost ze stron internetowych, a blokady
typu CAPTCHA sg obchodzone przez serwisy generujgce sztuczne
IP. To najbardziej obcigza strony i dlatego obcigzenie powinno
zostac przekierowane na odrebny, autoryzowany i - oczywiscie
- darmowy kanat API. Takie rozwigzanie bedzie korzystne dla
portali informacyjnych oraz podmiotéw wykorzystujacych dane
legislacyjne w swoich systemach.

4.3. Aplikacje

W poczatkowej fazie modernizacji systemow legislacyjnych
wiekszos$¢ aplikacji uzytkownikéw pozostanie zapewne w takiej
formie, w jakiej istniejg. Natomiast w miare mozliwosci zalecamy
ich zintegrowanie z przedstawionymi w tej czesci strukturami
danych oraz w sukcesywng integracje z API. Juz teraz sugerujemy
minimalizowanie recznego wpisywania danych na rzecz zaczyty-
wania danych z odpowiednich baz.

36 M. Priya et al., Web Scraping: Applications and Scraping Tools, ,International
Journal of Advanced Trends in Computer Science and Engineering” 2020, Vol. 9,
No. 5
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Czescé 2

1. Dokument - jedna struktura, kilka sposobéw
edycji

Technologia XML, ktorg proponujemy do zapisu dokumentéw
legislacyjnych, pozwala na odwrdcenie myslenia o dokumencie
z perspektywy ,edytor tworzy dokument”, na ,dokument zostat
wytworzony przez edytor”. Wyjasniajgc: wiedzac, jaki format do-
kumentu chcemy otrzymac (XML), mozemy dobrac edytor, ktéry
w przyjazny i funkcjonalny sposéb to umozliwi. Co wiecej, otwarty
i spojny format danych pozwala na zastosowanie wielu edyto-
row, ktorych funkcjonalnos¢ pozwoli wytworzyc i edytowac ten
sam dokument. Uzytkownik na podstawie swoich umiejetnosci,
preferencji i otwartosci technologicznych mogtby wybrac edytor
najbardziej mu odpowiadajgcy.

Obecnie powszechnie uzywany jest edytor MSWord z szablo-
nem. Po zaproponowanym w czesci 1, w rozdziale 1 uaktualnieniu
bedzie wartosciowym edytorem XML dla aktow prawnych. Do jego
zalet zalicza sie przede wszystkim to, ze jest dobrze akceptowany
przez uzytkownikéw i przeprowadzono juz wiele szkolen, aby za-
poznacich z szablonem. Poza tym jest tez dobrym rozwigzaniem
dla uzytkownikdéw, ktdrzy sporadycznie uczestniczg w procesie
legislacyjnym, a w wiekszosci pracujg nad innymi dokumenta-
mi, wykorzystujgc edytor MSWord. Z ich perspektywy nauka no-
wego edytora nie przyniesie wymiernych korzysci. MSWord ma
natomiast pewne wady. Prezentuje tylko wyglad dokumentu,
a nie pokazuje szczego6tow edytorskich. Daje zbyt duzg swobode,
pozwala na wklejanie btednych znakéw, uzywanie nieprawidto-
wych struktur, przenoszenie linkdw itp. Nie generuje automatycz-
nie metadanych dokumentu, ciezko rozszerzy¢ funkcjonalnosg,
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np. podpowiadanie tresci. Tego typu ustugi trzeba zintegrowac
ze Srodowiskiem edytora, co jest wyzwaniem. Obecnie nie suge-
rujemy arbitralnego zastgpienia MSWorda innym edytorem, gdyz
XML daje mozliwos¢ wspétistnienia wielu rozwigzan i uzytkownik
bedzie mogt podjac decyzje, ktére rozwigzanie jest dla niego naj-
korzystniejsze.

Naszg propozycjg jest utworzenie edytora aktéw prawnych
w jednej z technologii webowych (czyli edytor dziatatby w ramach
przegladarki internetowej, co nie jest rownoznaczne z koniecz-
noscig dostepu do Internetu). Technologie webowe bardzo sie
rozwinety i dajg duze mozliwosci wizualne oraz funkcjonalne.
GUI, czyli graficzny interfejs uzytkownika, mogtby byc¢ zblizony do
popularnych edytoréw, np. MSWord. Takg wizje prezentuje Rys. 2.
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Rys. 2. Edytor webowy o funkcjonalnosci MSWord (rysunek demonstracyjny), zrédto:
opracowanie wiasne.

Edytor bytby specyficznie dostosowany do aktow prawnych,
przez co mozna by unikng¢ nadmiarowosci funkcji i probleméw
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edycyjnych. Oczywiscie zapisywatby dokumenty do specjalizo-
wanego formatu XML. Natomiast najwazniejsze bytyby korzysci
ptynace z tego rozwigzania, a wiec mozliwos¢ dodawania funkcjo-
nalnosci praktycznie z zakresu wszystkich dostepnych technologii,
w tym sztucznej inteligencji. Poczatkowo, gdy nie bedzie jeszcze
repozytoriow, edytor mégtby stuzy¢ do innej pracy nad przepisami:
zmieniajgcymi, uchylajgcymi i o wejsciu w zycie - w ten sposéb
mogtby przejs¢ pierwsze testy. Wraz z rozwojem baz danych oraz
repozytoriéw coraz wiecej fragmentow tekstu aktu prawnego
mogtoby by¢ generowane automatycznie. Wiele fraz i struktur
aktébw prawnych jest standardowych.

Juz teraz ogromnym brakiem w tekstach aktéw prawnych sg
odestania. Wprowadzane jako zwykty tekst bardzo utrudniajg
czytanie przepiséw, a jeszcze bardziej - automatyczne wykrywanie
btedow (zaréwno redakcyjnych, polegajacych na nieprawidtowym
przytoczeniu tytutu aktu prawnego, jak i merytorycznych, pole-
gajacych na powotaniu nieistniejgcych przepiséw) oraz nieaktu-
alnosci. Wydaje sie sprawg oczywistg, ze odestania powinny by¢
aktywnymi linkami do wskazywanych przepiséw. Zwtaszcza, ze
legislator zna te przepisy, stanowig jego wiedze, ale zupetnie nie
ma narzedzi do tego, aby wstawic taki aktywny link. Po pierwsze,
nie ma bazy danych, w ktérej przepisy te bytyby identyfikowane
(poza odestaniami do catych aktéw prawnych), wiec nie ma do
czego utworzy¢ odnosnika; po drugie zas, nie ma edytora, ktory
podpowiadatby mu namiary na konkretny przepis i automatycznie
wstawiat link. Takg funkcjonalnos$¢ bez problemu mégtby mieé
edytor webowy. Tworzenie odestania bytoby tatwiejsze i elimi-
nowatoby btedy, a dla odbiorcy jakos¢ tekstu bytaby nieporéow-
nywalnie wyzsza.

Te i wiele innych udogodnien mozliwych do wdrozenia
w specjalizowanym edytorze przekonatoby osoby zaangazowa-
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ne w proces legislacyjny do przejscia z MSWorda na ten edytor.
Jesli zostanie napisany przy wspoétpracy z uzytkownikami, bedzie
adresowat ich oczekiwania, realnie utatwiat i przy$pieszatim pra-
ce - to sami sie do niego przekonajg. Aczkolwiek implementacja
takiego edytora jest pewnym wyzwaniem oraz wymaga naktadu
czasu i pieniedzy.

Mozna tez przemysle¢ zaadaptowanie do wtasnych potrzeb
gotowego, otwarto-zrodtowego rozwigzania, ktorym jest edy-
tor LEOS (Legislation Editing Open Software¥’). Aplikacja powstata
z inicjatywy Komisji Europejskiej i w swojej podstawowej wersji
pozwala na projektowanie jedynie aktéw unijnych. Jednakze ze-
spot ekspertdw otrzymat zapewnienie od zespotu rozwijajgcego
LEOS, ze dostosowanie edytora do potrzeb legislacji krajowej nie
powinno przysporzy¢ problemdéw ani nadmiernego wysitku. Nalezy
uznac to za zachecajacg perspektywe, biorgc pod uwage funkcje
oferowane przez program. Teksty tworzone sg w formacie XML
z mozliwoscig zapisu do PDF, a szablony projektowe obejmuja
nie tylko tres¢ normatywng aktu, ale i uzasadnienie projektu,
jak rowniez ocene skutkéw finansowych. W edytor wbudowano
znane z MSWord, niezwykle potrzebne funkcje: Sledzenie zmian,
mozliwos$¢ wspotpracy przy dokumencie przez wstawianie komen-
tarzy, odpowiadanie na nie oraz sugerowanie zmian i wreszcie
stosunkowo prosty w obstudze edytor wzordw i innych wyra-
zen korzystajgcych z oznaczen naukowych. To, co wyréznia LEOS
i stanowi jego przewage nad MSWord, to mechanizm importu
tekstu innego aktu normatywnego bezposrednio z Dziennika
Urzedowego UE, aby w ten sposéb uzyska¢ podstawe do stwo-
rzenia tekstu nowelizacji. Kolejnym istotnym atutem jest prosty

37 https://interoperable-europe.ec.europa.eu/collection/justice-law-and-security/
solution/leos-open-source-software-editing-legislation
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w obstudze mechanizm wersjonowania tekstu (pozwala powrécic
do dowolnej wczesniejszej wersji roboczej) oraz edycji struktury
aktu (umozliwia automatyczne przenumerowanie jednostek redak-
cyjnych). Nie bez znaczenia jest réwniez to, ze wyglad programu
w znacznym stopniu przypomina MSWord, co zmniejsza trudnos¢
w dostosowaniu sie uzytkownika do nowego Srodowiska pracy.
Nie jest to jednak program pozbawiony wad, do ktérych trzeba
zaliczy¢ nie do konca intuicyjne rozmieszczenie niektorych funkgcji
oraz problemy z wychodzeniem ,,poza ekran” opcji w przypadku
uzywania nizszej rozdzielczosci ekranu. Niemniej LEOS jest stale
rozwijany, takze z myslg o stopniowym wprowadzaniu rozwigzan
wykorzystujgcych sztuczng inteligencje. Stanowi zatem bardzo
obiecujgcg alternatywe dla komercyjnego i zamknietego rozwig-
zania, jakim jest MSWord.

2. Ustugi wspomagania edycji, korekty,
ujednolicania tekstéw, odestania

W punkcie 1tej czeSci skupiliSmy sie na edytorze. Natomiast edy-
tor, aby mie¢ wspomniang funkcjonalnos$¢, musi korzystac z od-
powiednio przygotowanych danych i repozytoriéw. Ten temat
rozwija cze$¢ 1w rozdziatach 1i 2. Tutaj przedstawimy wymierne
korzysci z ich zastosowania.

Dokument XML moze zostac przetworzony do formy tabela-
rycznej, co prezentuje Rys. 3. Kazda jednostka redakcyjna stanowi
odrebny rekord w bazie danych (by¢ moze koricowe jednostki tez
trzeba by podzieli¢ na akapity i zdania).

Kazdemu rekordowi przypisany jest unikatowy identyfikator
(fioletowa ramka), po ktérym mozna wskazac konkretng jednostke
w ramach catego systemu. Mozna to wykorzystac¢ chociazby do
tworzenia aktywnych odestan oraz zastosowac w ELI API. Innym
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uzyskiem sg sumy kontrolne (niebieska ramka), ktére sg liczbami
(ang. hash) uzyskanymi dla tresci kazdej jednostki redakcyjne;j.
Nawet niewielka zmiana tresci jednostki redakcyjnej daje zupetnie
inny hash. Mozna wtedy tatwo $ledzi¢ zmiany miedzy wersjami.
Gdy do tego wprowadzi sie wersjonowanie wraz z oznaczaniem
wydan (zob. czes$¢ 1, rozdziat 2.2), mozna automatycznie otrzymy-
wac teksty ujednolicone i to w chwili, gdy nastgpita zmiana. Przy-
ktadowo osoba, ktora wtasnie tworzy akt prawny, wprowadzajgc
odestanie, posiadataby aktualng wiedze o jednostce redakcyjnej,
do ktorej odsyta. Pomogtoby to jej ochroni¢ przed btedem typu
odestanie do jednostki uchylone;j.
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Rys. 3. Dokument XML w formie tabelarycznej, zrédto: opracowanie wtasne.

Powyzej przedstawiono tylko cze$¢ korzysci wynikajgcych ze

struktury XML i dobrze prowadzonych repozytoriéw. Mozna by
ich przytoczy¢ duzo wiecej, chociazby witgczajgc ustugi sztucznej
inteligencji, ale zagadnienie nie nalezy do zakresu tego raportu.
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3. System zarzadzania procesem przeptywu pracy

Nawigzujgc do czesci 1, rozdziatu 3 (Gromadzenie spdjnych danych
dotyczacych przebiegu procesu), w perspektywie rozwoju syste-
mow legislacyjnych widzimy wprowadzenie systemu zarzgdzaja-
cego i automatyzujgcego przeptyw pracy w procesie legislacyjnym.
Taki system mogtby dzieli¢ procesy na instytucje, wprowadzac
podprocesy charakterystyczne dla danych jednostek legislacyj-
nych, utatwiatby przeptyw pracy w ramach jednostek i miedzy
jednostkami oraz pozwolitby na monitoring i analize catego pro-
cesu lub jego czesci. Wybrane sktadniki procesu mogtyby by¢
automatycznie publikowane na portalach legislacyjnych dzieki
dedykowanemu API.

Aktualnie trudno opisa¢, w ktorg strone powinny zmierzad
prace nad tym tematem. Ale warto wspomnie¢, ze istniejg
gotowe - gtébwnie komercyjne - rozwigzania udostepniajgce
petng funkcjonalnos$¢ systemu zarzgdzania procesami. Jednym
z wiodacych na rynku systemoéw jest Camunda®, posiadajgca
wiele wdrozen, réwniez w Polsce. Daje mozliwos¢ instalacji
na wtasnym srodowisku, co chroni pozyskiwane dane. Akurat
w przypadku tego typu systemu nie zalecamy implementowania
,0d zera”, gdyz bytoby to przedsiewziecie ryzykowne, dtugotrwate
i koszty zapewne przerostyby wykupienie licencji komercyjne;.
Zgodnie z dokumentacjg uzytkowg systemu EZD RP witasnie
Camunda zostata tam wykorzystana jako silnik zarzgdzania
procesami.

38 https://camunda.com/
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4. Kierunki dziatahh w celu sprawnego technicznie
i organizacyjnie wdrozenia zalecen

4.1. Zagadnienia ogdlne
Nalezy podkresli¢, ze niniejsza ekspertyza nie ma charakteru

kompletnego studium wykonalnosci, lecz wskazuje podstawowe

decyzje, ktore powinny by¢ podjete w celu efektywnego i zgodnego

z oczekiwaniami interesariuszy wykonania i wdrozenia systemu

elLegislacja.

Skuteczna realizacja przedsiewziecia e-Legislacja wymaga
przyjecia odpowiednich ram organizacyjnych, zwtaszcza biorgc
pod uwage, ze bedzie ono obejmowato wiele podmiotéw wcho-
dzacych w sktad administracji publiczne;.

Przedsiewziecie e-Legislacja jest podzielone na dwa wyrazne
obszary:

1. system teleinformatyczny obstugujacy proces legislacyjny od
powstania projektu po ogtoszenie aktu prawnego w dzienniku
urzedowym lub zaniechania pracy nad nim;

2. system teleinformatyczny zwiekszajgcy powszechny dostep
do informacji o prawie wykorzystywany przez spoteczeristwo
oraz urzedy.

Oba systemy powinny by¢ powigzane przez wspélne repozy-
torium aktéw prawnych, przy czym zasilanie repozytorium odby-
watoby sie czeSciowo w trakcie procesu legislacyjnego (przekazy-
wanie informacji o kolejnych wersjach projektu), a czeSciowo na
podstawie aktow ogtoszonych (dane historyczne). Repozytorium
moze by¢ wykorzystywane w trakcie obstugi procesu legislacyjne-
go (weryfikowanie odestan do obowigzujgcych aktow prawnych).
Okreslenie struktury repozytorium oraz przypisanie odpowiedzial-
nosci za jego utworzenie i pdzniejsze utrzymanie w ramach catego
przedsiewziecia muszg by¢ podjete na pierwszym etapie realizacji.
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Obecne dobre praktyki dotyczgce projektowania, budowy
i eksploatacji systemdw informatycznych przewidujg wiodgcg role
interesariuszy (podmiotdw, na ktore systemy majg wptyw, i ktore
sg zainteresowane pomysinym przebiegiem przedsiewziecia), a nie
informatykdéw. Takie zatozenie jest takze podstawg najpopular-
niejszych metodyk, zaréwno obejmujgcych caty cykl zycia systemu
informatycznego (ITIL - Information Technology Infrastructure Lib-
rary)®, jak i stricte projektowych oraz produkcyjnych (Prince 24,
metodyki zwinne). W przypadku systemu obstugujgcego proces
legislacyjny gtobwnymi interesariuszami sa:

1. rzad, czyli Prezes Rady Ministréw wraz z ministrami, ktérzy
odpowiadajg za rzgdowg polityke legislacyjng;

2. Sejm i Senat odgrywajgce wiodgcg role w procesie legislacyj-
nym ustaw (oraz Kancelaria Sejmu i Kancelaria Senatu);

3. legislatorzy i inne osoby uczestniczgce w procesie legislacyj-
nym.

Prezydent RP oraz Trybunat Konstytucyjny, ktdrzy takze sg
kluczowymi uczestnikami procesu legislacyjnego, nie tworzg i nie
udostepniajg kolejnych wersji projektow (gotowe projekty wniesio-
ne przez Prezydenta sg oficjalnie widoczne w chwili, gdy pojawiajg
sie w wykazie prac sejmowych), ale nalezy z nimi konsultowac¢
ksztatt tworzonych systemow ze wzgledu na mozliwos¢ jakiegos
udziatu w przysztosci.

Przed rozpoczeciem prac nad systemem obstugujgcym pro-
ces legislacyjny nalezy jednoznacznie okresli¢ ogdlny cel tego
systemu oraz oczekiwania wobec niego. Czy jest to tylko wsparcie
i przyspieszenie pracy legislatora, czy tez uporzgdkowanie i ujed-
nolicenie catego procesu legislacyjnego, a by¢ moze tez poprawa
dostepnosci informacji o przebiegu procesu legislacyjnego dla

39 https://www.axelos.com/certifications/itil-service-management
40 https://www.axelos.com/certifications/propath/prince2-project-management
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podmiotow zewnetrznych*. W tym ostatnim wypadku réwniez
podmioty zewnetrzne nalezy uznac za interesariuszy i zbadac ich
potrzeby.

Kolejnym celem moze by¢ wspieranie przysztych zmian w try-
bie prowadzenia legislacji. Przy budowie systemu nalezy zapewni¢
mozliwos¢ jego rozwoju i modyfikacji zaréwno pod wzgledem
przebiegu procesu (obiegu dokumentéw), jak i przypadkdw uzycia
(czynnosci na poszczegdlnych stanowiskach pracy) oraz rodzajow
i postaci dokumentéw. Biorgc pod uwage np. koncepcje przed-
stawione na posiedzeniu zespotu e-Legislacja przez dyrektora
Marka Gtucha z Rzagdowego Centrum Legislacji, nalezy przewi-
dywac dodatkowe etapy procesu legislacyjnego, na ktorych po-
wstang nowe rodzaje dokumentow, takie jak definicje, pomysty
czy projekty prototypowe, wszystkie podlegajgce konsultacjom
i ocenom. Wéwczas mogg sie takze zmienic zasady planowania
prac legislacyjnych, rodzaje przygotowywanych dokumentéw,
a wykaz prac legislacyjnych rzgdu moze miec inny charakter niz
teraz (bedzie zawierat opisy projektow, a nie konkretnych aktow
prawnych). Projekty aktéw powinny podlegac kontroli jezykowe;j
juz na wczesnych etapach prac, co bedzie miato istotny wptyw
na obieg dokumentdéw. Wiekszg role winny petni¢ uzasadnienia
i OSR (Oceny Skutkéw Regulacji), ktére obecnie czesto sprowa-
dzajg sie do powtarzania, artykut po artykule, tresci aktu. Muszg
by¢ formutowane zgodnie z zasadg prostego jezyka (jesli nie jest
to mozliwe w odniesieniu do samej tresci normatywnej). Warto
dodac, ze wielokrotnie zgtaszano postulaty, aby uzasadnienia
byty formutowane takze do ostatecznej (ogtoszonej) tresci aktu
i - cho¢ nie bedg miaty znaczenia normatywnego - autoryzowane
przez jaki$ organ panstwowy. Nalezy tez przypuszcza¢, ze wraz

41 Zagadnienie zostato poruszone w raporcie: S. tajszczak, B. Szczepanska, Dia-
gnoza uzytecznosci..., op. cit.
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z wdrozeniem technik korzystajgcych ze sztucznej inteligencji
bedzie mozliwe automatyczne przygotowywanie szkieletu aktu,
zawierajgcego niektore formuty i rozwigzania, a rolg legislatora be-
dzie ich uzupetnianie o fragmenty wymagajace udziatu cztowieka.

Trzeba podkresli¢, ze podane powyzej cele mogg byc cze-
Sciowo sprzeczne. Uporzadkowanie i ujednolicenie procesu le-
gislacyjnego moze wigzac sie z odejSciem od dotychczasowych
przyzwyczajen oraz utrudnia¢ droge ,,na skroty”. Od sformutowa-
nych celéw zalezy np. sposéb wprowadzania metadanych. Jesli
wiekszy nacisk bedzie potozony na uporzgdkowanie i ujednolicenie
procesu legislacyjnego oraz udostepnienie informacji o nim, to
metadane (tytut aktu, podstawa, nowelizowane akty) powinny
by¢ wprowadzane z wykorzystaniem formularzy na wczesnych
etapach procesu (wpis do wykazu) i nastepnie wykorzystywane
do generowania szkieletu aktu, wypetnianego trescig przez legisla-
tora. Jezeli nacisk bedzie potozony przede wszystkim na wygode
legislatoréw z zachowaniem ich dotychczasowych przyzwycza-
jen, to nalezy pozostac przy obecnym sposobie tworzenia tekstu
i wydziela¢ z niego metadane w trybie analizy tekstu gotowego
projektu (zespét ekspertédw zdecydowanie nie rekomenduje tego
kierunku, jednak wybér nalezy do interesariuszy).

Kolejnym krokiem musi by¢ opisanie ogoélnych zasad obiegu
informacji w trakcie prac legislacyjnych - ktére dokumenty winny
powstawac na poszczegdlnych etapach, w jakiej postaci, kto bedzie
je podpisywat, kiedy ich zawarto$¢ bedzie zapisywana w repozy-
torium, kiedy bedg uzupetniane metadane, kto bedzie nadawat
prawa dostepu do repozytorium itd. Nie chodzi przy tym o szcze-
gbétowe okreslenie kolejnosci krokéw, bo o tym mozna bedzie zde-
cydowac w trakcie wdrozenia pilotazowego, a kolejnosc ta bedzie
zapewne zmieniac sie tez w przysztosci. Wspoétczesne systemy
obiegu dokumentdw sg wyposazone w narzedzia do zarzgdzania
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procesami (np. wspomniana wyzej Camunda), ktére mogg by¢
tatwo konfigurowane. Funkcjonalno$¢ na poszczegolnych etapach
powinna zosta¢ okreslona w formie tzw. przypadkoéw uzycia, czyli
scenariuszy postepowania na réznych stanowiskach, np. sposobu
podpisywania, przeksztatcania z Worda na XML i z powrotem,
uzupetniania metadanych, zapisywaniu w repozytorium itp.
Nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze powyzsze decyzje nie majg
charakteru technicznego, lecz funkcjonalny, i mogg by¢ podjete
wytgcznie przez interesariuszy. Podstawg decyzji winno by¢ stu-
dium wykonalnosci, ktére zestawi mozliwe warianty rozwigzan
i konsekwencje podjetych decyzji przygotowane przez firme do-
radczg, przy czym wyboru wykonawcy studium nalezy dokonac¢
w procedurze konkurencyjnej. Wiarygodng ocene czasochton-
nosci i kosztu wykonania systemu dostepowego bedzie mozna
przygotowac dopiero po przyjeciu studium wykonalnosci oraz
zatwierdzeniu przez sponsora przedsiewziecia.
Interesariuszami systemu powszechnego dostepu do infor-
macji o prawie sg zaréwno instytucje administracji publiczneji sa-
downictwa, jak tez podmioty komercyjne (w tym firmy prawnicze),
organizacje pozarzgdowe i osoby fizyczne, krajowe i zagraniczne.
Okreslenie ich potrzeb wymaga szczegétowej analizy i przeprowa-
dzenia konsultacji, a ponadto uwzglednienia doswiadczen z innych
krajow*. Najogolniej rzecz biorac, analizy przeprowadzone w in-
nych krajach*® wskazujg na istnienie trzech grup uzytkownikéw:
1. osoby o niskiej kompetencji prawnej, szukajgce odpowiedzi
na pytanie o zastosowanie prawa w konkretnych sytuacjach,
zaczynajgce od zadawania pytan wyszukiwarkom (np. Go-

42 Pewne wyniki badan w tym zakresie zostaty przedstawione w publikacji: G. Wier-
czynski, Udostepnianie informacji o prawie jako warunek skutecznej dziatalnosci
prawotworczej, rozdz. V, Gdansk 2015.

43 Prezentacje i dyskusje na konferencjach European Forum of Official Gazettes.
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ogle); dla tych os6b istotne jest, aby wyszukiwarka w swoich

wyszukiwaniach uwzgledniata strony wiarygodnych systemadw

informacji o prawie; strony te powinny zawiera¢ ujednolico-
ne teksty aktéw prawnych, z ewentualnymi komentarzami

i wyjasnieniami;

2. osoby o Sredniej kompetencji prawnej (pracownicy firm lub
urzednicy niebedgcy prawnikami, dziennikarze), szukajgce
tekstu aktu prawnego zwykle w aktualnym brzmieniu; osoby
te czesto korzystajg czesto ze skorowidzéw tematycznych
i siegaja do aktéw powigzanych, dlatego sg dla nich wazne
odsytacze i metadane;

3. osoby o wysokiej kompetencji prawnej (profesjonalisci), szuka-
jgce petnej informacji o aktualnym brzmieniu aktéw prawnych,
ale tez o historii zmian (brzmienie aktu na konkretny dzien,
takze w przysztosci).

Weryfikacja takiego podziatu oraz okreslenie oczekiwan wszyst-
kich grup jest skomplikowanym i czasochtonnym przedsiewzie-
ciem, zwtaszcza w odniesieniu do grupy pierwszej. W przypadku
grupy trzeciej jako podstawe mozna przyjac funkcjonalnosc obec-
nych komercyjnych systeméw informacji o prawie. W wypadku
grupy drugiej nalezy przeprowadzi¢ warsztaty z przedstawicie-
lami réznych grup (urzednicy, dziennikarze). Najtrudniej bedzie
okresli¢ oczekiwania grupy pierwszej - mozna tu wykorzystac
doswiadczenie organizacji (rowniez pozarzagdowych) udzielajgcych
porad prawnych oraz pracownikéw urzeddéw, odpowiadajgcych
na pytania obywatelskie.

Osobnym zagadnieniem jest uwzglednienie uzytkownikéw
zagranicznych. Znaczna czes¢ aktéw prawnych, zwtaszcza tycza-
cych sie dziatalnos$ci gospodarczej, powinna by¢ dostepna takze
w jezykach obcych. Obecnie w Polsce istnieje tzw. pojedynczy
punkt kontaktowy na stronie www.biznes.gov.pl (wymaga tego
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prawo Unii Europejskiej), ale jest prowadzony wytgcznie po polsku
i angielsku, a poza tym nie ma na nim zadnych aktéw prawnych
(wytgcznie omoéwienie oraz wzory dokumentéw). Wydaje sie, ze
przy okazji uruchamiania portalu informacji o prawie nalezy prze-
widzie¢ udostepnianie aktow przynajmniej w najpopularniejszych
jezykach krajéw Unii Europejskiej, by¢ moze z wykorzystaniem
ttumaczenia maszynowego.

Szczego6towe okreslenie wymagan dotyczacych systemu infor-
macji o prawie oraz mozliwych modeli organizacyjnych powinno
by¢ przedmiotem studium wykonalnos$ci*. Ze wzgledu na szeroka
grupe potencjalnych odbiorcéw do opracowania takiego studium
nalezy zaprosic¢ firmy doradcze oraz sSrodowiska akademickie
i organizacje pozarzgdowe, przy czym wyboru ostatecznego wyko-
nawcy trzeba dokona¢ w procedurze konkurencyjnej. Wiarygodng
ocene czasochtonnosci i kosztu wykonania systemu dostepo-
wego bedzie mozna przygotowac dopiero po przyjeciu studium
wykonalnosci i zatwierdzeniu przedsiewziecia przez sponsora
przedsiewziecia.

Odrebnym problemem jest zasilenie bazy systemu informacji
0 prawie trescig juz opublikowanych aktoéw prawnych (przy zatoze-
niu, ze nowe akty prawne bedg przekazywane z systemu obstugi
procesu legislacyjnego). Podczas wstepnych prac prowadzonych
w 2015 roku w Rzgdowym Centrum Legislacji nad analogicznym
system przewidywano albo zakup bazy od jednego z komercyjnych
wydawcow, albo samodzielne odtworzenie bazy na podstawie
analizy opublikowanych tekstow aktéw w postaci plikow PDF. Od
tego czasu techniki informatyczne znacznie posunety sie naprzéd

44 Jak zauwazyt G. Wierczynski w ekspertyzie Zmiany w przepisach prawa powszech-
nie obowiqzujgcego, ktore sq niezbedne do wdrozenia systemow e-legislacji, w réz-
nych krajach funkcjonujg rézne rozwigzania w zakresie organizacji publicznych
systeméw informacji o prawie.
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i wydaje sie, ze samodzielne odtworzenie bazy jest coraz bardziej
realne, zapewne jednak wymagatoby to przeprowadzenia dialogu
konkurencyjnego i wyboru wykonawcy, ktory zademonstrowatby
zdolnos¢ wykonania takiego zamowienia.

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze system udostepniajgcy in-
formacje o prawie moze by¢ budowany przyrostowo i ze struktura
samego repozytorium aktow prawnych (i ewentualnie ich pro-
jektéw) jest w zasadzie od niego niezalezna. Ewentualne zmiany
struktury repozytorium mogg dotyczy¢ np. sposobdw indeksowa-
nia (stownikow). W zwigzku z tym w pierwszej fazie mozna podjg¢
prace nad repozytorium nowych aktéw prawnych (i ich projektéw),
a w miedzyczasie uruchomi¢ prace nad studium wykonalnosci
oraz uzupetnianiem repozytorium o akty archiwalne.

4.2. Organy i instytucje, ktére powinny zostac zaangazo-
wane w przedsiewziecie e-Legislacja

Najwazniejszg osobg przy realizacji przedsiewziecia oraz gtéw-
nym przedstawicielem i wyrazicielem woli interesariuszy jest tzw.
sponsor (gtéwny uzytkownik). Do niego nalezg okreslenie celéw
przedsiewziecia (i miernikdw potwierdzajgcych ich osiggniecie)
oraz srodkow finansowych na realizacje tych celéw a takze ak-
ceptacja zakreséw i terminéw dostaw poszczegdlnych produktow
itp. W trakcie realizowania przedsiewziecia sponsor decyduje
o wprowadzaniu ewentualnych modyfikacji (zmiana zakresu, ter-
minu lub budzetu). Zwykle takze sponsor ma wtadze w obrebie
organizacji, w ktorej odbywa sie wdrozenie budowanego systemu,
i moze zapewnia¢ harmonijng wspotprace ze strony personelu
tej organizacji. Tak rozlegta wtadza jest niezbedna, aby sponsor
mogt faktycznie odpowiadac za sukces catego przedsiewziecia (na
przyktad przy wdrazaniu w przedsiebiorstwie nowego systemu
finansowo-ksiegowego sponsorem musi by¢ cztonek zarzadu
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nadzorujacy pion finansowy). W przypadku e-Legislacji sponsor
powinien mie¢ uprawnienia do wydawania wigzgcych polecen
innym ministrom oraz kierownikom urzedéw w zakresie wymagan
dotyczacych systemow informatycznych wspierajgcych legislacje
(w tym obowigzku stosowania wytworzonych narzedzi informa-
tycznych). W wypadku e-Legislacji naturalnym i oczywistym spon-
sorem jest minister Maciej Berek. Wprawdzie jego obecne role
(Przewodniczgcy Komitetu Statego Rady Ministrow, Sekretarz ds.
Parlamentarnych w KPRM, Przewodniczgcy Zespotu ds. Progra-
mowania Prac Rzgdu) juz jednoznacznie wskazujg go jako osobe
odpowiedzialng za koordynacje procesu legislacyjnego, ale by¢
moze wskazane bytoby przyznanie mu stanowiska petnomocnika
rzadu ds. usprawnienia procesu legislacyjnego. Alternatywnym
rozwigzaniem bytoby kierowanie spraw zwigzanych z wdrazaniem
e-Legislacji na posiedzenia Statego Komitetu Rady Ministrow (ana-
logicznie, jak byto z wprowadzeniem jednolitego szablonu aktow
prawnych oraz Europejskiego Identyfikatora Legislacyjnego - ELI).

Role organu doradczego, reprezentujgcego interesariuszy,
zwykle okreslanego jako komitet sterujgcy lub komitet strategicz-
ny, mogtby tutaj odgrywac zespoét e-Legislacji (ewentualnie jego
reprezentatywna czesc), z tym ze w zakresie systemu dostepu do
informacji o prawie powinien zosta¢ uzupetniony o inne osoby
kompetentne, np. przedstawicieli Srodowisk prawniczych i orga-
nizacji pozarzagdowych.

Od strony wykonawczej catoscig przedsiewzie¢ zwigzanych
z budowg systemow elegislacji po stronie rzgdowej powinien kie-
rowac kierownik projektu. Praktyka pokazuje, ze w administracji
rzgdowej takg funkcje powinien petni¢ wicedyrektor biura lub de-
partamentu, w ktérym jest zlokalizowane biuro projektu. Wynika to
z faktu, ze przy kontaktach z innymi jednostkami i urzedami osoba
niepetnigca funkcji dyrekcyjnej czesto nie jest traktowana odpo-
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wiednio powaznie, natomiast dyrektor jednostki zwykle ma inne
statutowe zadania, ktére majg wyzszy priorytet niz realizacja pro-
jektu (chyba, ze budowa systemu jest jedynym zadaniem jednostki).
W wyjatkowych okolicznosciach mozna odstgpic od tej praktyki,
ale w kazdym razie decyzja o umieszczeniu kierownika projek-
tu w strukturze administracyjnej musi by¢ dobrze przemyslana.

Biuro projektu musi by¢ bezposrednio podlegte kierownikowi
projektu. Poczatkowo moze sktadac sie z jednego pracownika,
odpowiedzialnego za komunikacje w ramach projektu oraz pil-
nowanie obiegu dokumentéw. W pozniejszym okresie zakres
prac i liczebnos$¢ biura bedg wynikac z przyjetej metodyki prac
i ztozonosci zadan.

Ze wzgledu na realizacje przedsiewziecia e-Legislacja w ra-
mach administracji rzgdowej kierownik i biuro projektu powinni
by¢ zlokalizowani w jednym z urzedéw administracji rzgdowe;.
W praktyce w gre wchodzg Kancelaria Prezesa Rady Ministréw
(dalej KPRM) oraz Rzgdowe Centrum Legislacji (dalej RCL), ponie-
waz tylko te jednostki majg wiedze i kompetencje odnosnie do
koordynowania prac legislacyjnych.

Zaletg przypisania tych funkcji do KPRM jest mozliwos¢
tatwiejszej koordynacji prac analitycznych i wdrozeniowych
w poszczegolnych resortach oraz w Departamencie Koordynacji
Procesu Legislacyjnego, ktory odgrywa strategiczng role w procesie
legislacyjnym (obstuga Rady Ministrow i Statego Komitetu Rady
Ministrow). Nalezy pamieta¢, ze wtasnie negatywne stanowisko
departamentdw obstugujgcych te organy bylty istotng przyczyng
niepowodzenia poprzednich préb wdrozenia systeméw informa-
tycznych z tego obszaru (kolejne wersje eRPL). W KPRM jest (a przy-
najmniej powinna byc¢) najwieksza wiedza z zakresu prowadzo-
nych prac legislacyjnych (wykaz prac legislacyjnych rzgdu, Zespét
ds. Programowania Prac Rzgdu). W strukturze KPRM funkcjonuje
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rowniez minister Maciej Berek, czyli naturalny sponsor projektu,
a wiec bytaby zachowana dobra praktyka, o ktérej wspomniano
powyzej. Naturalng jednostka bytby wtasnie Departament Koor-
dynacji Procesu Legislacyjnego.

Z drugiej strony KPRM jest bardzo duzg jednostkg organizacyj-
ng, o szerokim zakresie odpowiedzialnosci, zatem wprowadzenie
kolejnego nowego zadania moze powodowac trudnosci.

RCL takze ma kompetencje w obrebie catoSciowego spojrze-
nia na legislacje, bierze udziat w kazdym procesie legislacyjnym,
a jego rola koordynacyjna w zakresie poprawnosci i jakosci aktow
prawnych juz obecnie daje mu pewne uprawnienia kontrolne wo-
bec resortow. W RCL powstat jednolity szablon aktéw prawnych,
ktéry nastepnie stat sie obowigzkowy dla wszystkich resortow (na
mocy decyzji Statego Komitetu Rady Ministréw). RCL prowadzi
baze Rzgdowego Procesu Legislacyjnego, z ktérej obowigzkowo
korzystajg wszystkie resorty.

Wydaje sie, ze umieszczenie kierownika projektu i biura pro-
jektu w strukturze RCL bytoby tatwiejsze anizeli w ramach KPRM,
musi to jednak zostac szczegdtowo uzgodnione z Prezesem RCL.
W szczegdblnosci trzeba precyzyjnie okresli¢ zasady podlegtosci kie-
rownika projektu wobec sponsora, dziatajgcego w innej instytucji.

Ze wzgledu na koniecznos¢ zapewnienia interoperacyjnosci
wszystkich podsystemdw wchodzgcych w sktad systemu e-Legi-
slacji powinien powstac¢ komitet techniczny ztozony z ekspertéw
z dziedziny dokumentéw elektronicznych, XML oraz aktualnych
trendéw dotyczgcych wymiany informacji miedzy systemami.
Komitet techniczny bedzie przygotowywat projekty rozwigzan
technicznych do dyskusji z uzytkownikami i wykonawcami, okre-
slat wymagania odnosnie do specyfikacji istotnych warunkow
zamoéwienia w prowadzonych postepowaniach przetargowych
oraz opiniowat wnioski o zmiane przed ich przekazaniem sponso-
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rowi. Komitet techniczny nie bedzie podejmowat zadnych decyzji
tyczacych sie funkcjonalnosci systemdw, moze je ewentualnie
opiniowac pod wzgledem pracochtonnosci i wykonalnosci.

4.3. 0goélna struktura przedsiewziecia

Ze wzgledu na rozmaitos¢ podmiotdw biorgcych udziat w pro-
cesie legislacyjnym optymalng architekturg systemu bedzie archi-
tektura rozproszona, przy czym wszystkie elementy (mikroserwisy)
muszg spetnia¢ wymagania w zakresie interoperacyjnosci i komu-
nikowac sie za posrednictwem interfejséw (API), z wykorzystaniem
metadanych zapisanych zgodnie z ELI i jego rozszerzeniem na
projekty aktow prawnych ELI-DL. Teksty aktéw powinny by¢ (przy-
najmniej poczgtkowo) udostepniane w postaci plikow MSWord*
zgodnych z jednolitym szablonem oraz plikbw XML zgodnych ze
zdefiniowang schema. Jesli w przysztosci w urzedach bedzie sto-
sowany inny edytor (np. LibreOffice Writer), to nalezy przygotowac
odpowiednig wersje szablonu i pozostatego oprogramowania, tak
aby dopuscic¢ réwniez stosowanie plikéw tego edytora. Nalezy
tez przewidzie¢ wdrozenie edytora online, dziatajgcego w prze-
glagdarce www i bezposrednio modyfikujgcego teksty z repozyto-
rium, a by¢ moze takze edytora off-line modyfikujgcego pliki XML
(wspomniano o nich w czesci 1 niniejszej ekspertyzy).

Optymalnym rozwigzaniem z punktu widzenia wdrozenia ELI-
-DL bytoby dodatkowo wprowadzenie we wszystkich jednostkach
jednolitego identyfikatora procesu legislacyjnego, nadawanego
w chwili rejestracji pierwszej wersji projektu (a dla aktéw rzgdo-
wych - w momencie wpisu do wykazu prac legislacyjnych) i nie-
zmiennego az do zakonczenia tego procesu (opublikowania aktu
w dzienniku urzedowym).

45 Doktadniej - zgodnym ze standardem Office Open XML (ECMA-376, ISO/IEC
29500), op. cit.
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Nalezy spodziewac sie, ze systemy informatyczne Sejmu i Se-
natu obstugujgce proces legislacyjny zachowajg swojg odrebnosc.
Trzeba uzgodnic¢ z obydwiema kancelariami spos6b dostepu do
metadanych zadan procesow legislacyjnych w formie zgodnej z ELI-
-DL oraz do dokumentéw zwigzanych z tymi procesami. Ponadto
powinno sie uzgodnic tryb przeksztatcania projektéw do postaci
XML. Najlepszym sposobem bytoby wdrozenie w obu kancela-
riach narzedzia do zapisywania projektéw od razu w postaci XML,
W przeciwnym razie mozna otrzymywac teksty w postaci plikéw
MSWord i przeksztatcac je na XML przy importowaniu.

Odpowiednie modyfikacje systemdéw Sejmu i Senatu bedg
zapewne wykonywane samodzielnie przez obie te instytucje, ale
przedstawiciele komitetu technicznego powinni bra¢ udziat jako
obserwatorzy i doradcy w postepowaniach przetargowych, zeby
zapewni¢ zgodnos¢ opisu przedmiotu zamowienia oraz przyjetych
ofert zwymogami interoperacyjnosci. Z drugiej strony przedstawi-
ciele kancelarii Sejmu i Senatu muszg by¢ w komitecie sterujgcym,
a by¢ moze réwniez w komitecie technicznym.

System obstugi pracy legislacyjnej rzgdu ma powstac od
poczatku prac w ramach przedsiewziecia eLegislacja. Musi od
razu by¢ zgodny ze standardem ELI-DL i udostepniac przez API
komplet informacji o zdarzeniach procesu legislacyjnego oraz
wytworzonych dokumentach. Na podstawie dotychczasowych
prac zespotu e-Legislacja wydaje sie, ze repozytorium tekstow
rzgdowych projektéw aktéw prawnych powinno takze by¢ do-
stosowane do przechowywania ogtoszonych aktéw prawnych
na potrzeby systemu udostepniania aktéw prawnych. By¢ moze
w repozytorium powinny znajdowac sie kopie projektow (i innych
dokumentéw) z baz Sejmu i Senatu, alternatywnie mogg one by¢
pobierane w razie potrzeby przez APl i ewentualnie przeksztatcane
do postaci XML.
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Z punktu widzenia funkcjonalnego system obstugi procesu
legislacyjnego powinien by¢ zintegrowany z systemem obiegu
dokumentdw, poniewaz proces legislacyjny jest jednym z proce-
sow wykonywanych w urzedach. Obecnie oznaczatoby to przede
wszystkim koniecznos¢ wspotpracy z systemem EZD RP. Jednakze
powszechnie dostepne informacje na temat tego systemu wskazu-
jg na ograniczone mozliwosci integracji ze ztozonymi systemami,
takimi jak planowany system e-Legislacja, w szczegdlnosci przy
wykorzystaniu silnika proceséw. Proba uzyskania przez zespoét
ekspertow bardziej szczegdtowej informacji od autoréw EZD RP
skonhczyta sie niepowodzeniem. Brak integracji w tym zakresie
bedzie stanowic istotne zagrozenie dla sukcesu catego przedsie-
wziecia. Nalezy podkresli¢, ze niezaleznie od wykorzystywanych
systemdw zewnetrznych (takich jak system obiegu dokumentéw)
system e-Legislacja musi przede wszystkim realizowac¢ funkcjo-
nalnos¢ okreslong przez interesariuszy i nie moze by¢ hamowany
przez nieuzasadnione ograniczenia techniczne naktadane przez
potencjalnych wykonawcéw.

Wszystkie systemy wchodzgce w sktad przedsiewziecia e-Legi-
slacja winny by¢ wykonane przez firmy wybrane w ramach poste-
powania konkurencyjnego, najlepiej w trybie przetargu nieograni-
czonego. Zamawiajgcym powinna by¢ instytucja, w ktorej jest biuro
projektu (KPRM lub RCL). Sposdb podziatu catosci przedsiewziecia
na odrebne zamowienia musi zosta¢ okreslony przez kierowni-
ka projektu po zatwierdzeniu przez sponsora funkcjonalnosci
systemu i w uzgodnieniu ze specjalistami do spraw zamowien
publicznych.

Jezeli wyniknie konieczno$¢ wczesniejszego przeprowadzenia
zamoOwienia na system, ktéry w przysztosci moze stanowic czesc
systemu e-Legislacja (np. Rzgdowy Proces Legislacyjny, za ktory
odpowiada RCL), zamawiajgcy musi skonsultowac opis przedmiotu
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zamoéwienia z kierownikiem projektu i komitetem technicznym
w celu zapewnienia interoperacyjnosci (szczegdlnie pod katem
udostepnienia API).

4.4. Dziatania wyprzedzajgce
W ramach wstepnych dziatan organizacyjnych (najlepiej przed

rozpoczeciem realizacji przedsiewziecia e-Legislacja) nalezy upo-

rzgdkowac nastepujgce obszary:

1. odpowiedzialno$¢ za wdrazanie w Polsce ELI wraz z jego kolej-
nymi wersjami: ELI-DL (Draft Legislation), ELI-I (Impact Analysis,
czyli szczegbtowy opis nowelizacji i tekstow ujednoliconych),
IV filar (udostepnianie zbiorczych metadanych ELI);

2. odpowiedzialnos$¢ za wspétprace z urzedami europejskimi
w zakresie rozwoju tezaurusa Eurovoc*® oraz za jego wdra-
zanie w Polsce.

ELI

Od 2019 roku formalng odpowiedzialnosc¢ za ELI ponosi Mini-
sterstwo Cyfryzacji, tzn. zostato zgtoszone do Urzedu Publikacji
UE jako instytucja zarzgdzajgca ELI. Taka decyzja byta formalnie
przyjeta przez Staty Komitet Rady Ministréw jako organ odpo-
wiedzialny za legislacje rzgdowa. W rzeczywistosci od tego czasu
Ministerstwo Cyfryzacji nie podjeto aktywnosci pomimo monitéw
ze strony Urzedu Publikacji. W Ministerstwie Cyfryzacji nie po-
wstata zadna komorka organizacyjna zajmujgca sie ELI, nie ma
tam tez pracownikow, ktérzy byliby w kompetentni w tej dziedzi-
nie (zaréwno od strony merytorycznej, jak i technicznej). W 2019
roku Ministerstwo Cyfryzacji skierowato do wszystkich resortow
pismo z zgdaniem przekazywania informacji o zmianach doty-

46 https://eur-lex.europa.eu/browse/eurovoc.htmil?locale=pl
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czacych podmiotéw ogtaszajgcych akty prawne w dziennikach
urzedowych, ale byta to jednorazowa akcja, bez egzekwowania
wykonania tego zadania.

Jedyne praktyczne prace nad ELI byty do tej pory prowadzone
przez Osrodek Informatyki Kancelarii Sejmu. Wdrozono filary |,
II'i Nl wiasciwego ELI, wykorzystujgc dane z systemu ISAP. Roz-
poczeto takze prace projektowe nad wdrozeniem ELI-DL, przy
zatozeniu wykorzystania Systemu Informacyjnego Sejmu (dalej
SIS). W Osrodku Informatyki sg osoby, ktére majg kompetencje
techniczne w obszarze ELI. Prace w niewielkiej skali prowadzita
rowniez firma ABC jako dostawca oprogramowania do publikacji
wojewoddzkich dziennikoéw urzedowych, ale prace te miaty cha-
rakter demonstracyjny i pilotazowy, w szczegdlnosci nigdzie nie
zostaty zdefiniowane stowniki podmiotow lokalnych, rzgdowych,
oraz samorzgdowych.

Wstepne ustalenia miedzy Ministerstwem Cyfryzacji a Kance-
larig Sejmu zaktadaty przekazanie formalnej odpowiedzialnosci za
ELI wtasnie do Kancelarii Sejmu, jednak nie podjeto ostatecznej
decyzji w tej sprawie.

Faktyczne i formalne przejecie odpowiedzialnosci za rozwdj ELI
wymaga powotania w strukturze instytucji komaorki organizacyjnej,
ktéra bedzie sie tym zajmowata. Osoby tam zatrudnione muszg
mie¢ kompetencje techniczne dotyczgce sieci semantycznych
oraz zapisywania metadanych w plikach XML i innych postaciach,
jak rowniez zasad utrzymywania stownikéw i korzystania z odpo-
wiedniego oprogramowania do tego celu. Jednoczes$nie musza
rozumiec przebieg procesu legislacyjnego na réznych jego eta-
pach, sposéb tworzenia i opisywania dokumentéw itp. Komorka
ds. ELI musi okresla¢ zakres metadanych dla poszczegdlnych
obiektéw (dokumentéw i czynnosci) oraz sposéb ich zapisywania,
a takze w razie potrzeby definiowa¢ nowe metadane, specyficzne
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dla Polski. Osoby te winny utrzymywac kontakt z instytucjami
odpowiedzialnymi za przebieg procesu legislacyjnego oraz pu-
blikowanie aktow prawnych, tak aby niezwtocznie (a nawet z wy-
przedzeniem) reagowac na zmiany, ktorych skutkiem jest zmiana
stownikow (utworzenie nowego ministerstwa, powotanie nowe;j
komisji sejmowej itd.). Jesli w przysztosci ELI zostanie rozszerzone
na dzienniki wojewddzkie, bedzie potrzebne opracowanie stownika
wszystkich podmiotow wydajgcych akty prawne podlegajgcych
ogtoszeniu, a potem reagowanie na zmiany jednostek samorzgdu
terytorialnego, ale tez np. na powotywanie komisarzy ds. referen-
dow lokalnych. Komérka zajmujgca sie ELI powinna miec swojego
przedstawiciela w grupie roboczej ds. ELI, ktéra zbiera sie raz lub
dwa razy w roku w réznych stolicach europejskich. Uczestnictwo
w pracach grupy pozwala wptywac na dalszy rozwdj ELI.

Obecnie istniejg dwie mozliwosci:
1. Przekazanie odpowiedzialnosci za ELI Kancelarii Sejmu
Zaletg takiego rozwigzania bytoby wykorzystanie dotychcza-
sowych kompetencji Osrodka Informatyki Kancelarii Sejmu. Histo-
ria pokazuje, ze dziata on bardzo sprawnie i szybko wprowadza
nowe rozwigzania. ISAP byt pierwszym publicznym systemem
informacji o prawie i do tej pory jest jedynym, ktory udostepnia
ujednolicone teksty ustaw. Kancelaria Sejmu jako jedyna korzysta
z technologii XML. System SIS bardzo dobrze i catosciowo obrazuje
przebieg sejmowego procesu legislacyjnego i pozwala na dostep
do wszystkich dokumentéw zwigzanych z tym procesem. Portal
ELI zostat zaprojektowany i wykonany w krétkim czasie wtasnymi
sitami osrodka. Wstepne prace nad projektem ELIDL pokazaty,
ze mozna szybko i niewielkim kosztem uruchomic serwer ELI-DL
dotyczacy sejmowego procesu legislacyjnego, a nastepnie roz-
szerzy¢ go na rzgdowy proces legislacyjny na podstawie danych
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z RPL. O sprawnosci osrodka Swiadczy takze fakt, ze stosunkowo
szybko uruchomiono system do konsultacji spotecznych, ktéry
jest juz wykorzystywany i regularnie zasilany danymi, podczas
gdy analogiczny system (Konsultacje on-line) budowany w ramach
duzego projektu przez Ministerstwo Gospodarki w 2014 roku nigdy
nie zostat uruchomiony produkcyjnie. Niezaleznie od decyzji for-
malnych zrédtem informacji o sejmowym procesie legislacyjnym
pozostanie system SIS.

Powierzenie wiodgcej roli Kancelarii Sejmu wymagatoby usta-
lenia oraz sformalizowania zasad wspotpracy z jednostkami ad-
ministracji rzgdowej i samorzadowej w zakresie przekazywania
danych niezbednych do utrzymania oraz aktualizacji stownikdw.
Poza tym nalezy zwréci¢ uwage na fakt, ze zajmowanie sie ELI nie
lezy w podstawowych kompetencjach Kancelarii Sejmu, a zapew-
nienie trwatego i stabilnego zaangazowania mogtoby wymagac
zapisania tego w jej statucie.

2. Pozostawienie odpowiedzialnosci za ELI po stronie admini-
stracji rzadowe;j

Dobrg strong tego rozwigzania bytby potencjalnie prostszy
i lepszy kontakt z jednostkami administracji rzgdowej i samorza-
dowej, poza tym administracja rzgdowa ma szeroki zakres zadan,
rowniez w obszarze wspotpracy z organami UE. Wymagatoby to
jednak stworzenia od zera grupy kilku (2-3) os6b kompetentnych
w tej dziedzinie.

Najbardziej wtasciwg instytucjg bytoby RCL, ktére miato swoj
udziat we wdrozeniu ELI przez Kancelarie Sejmu. Innym rozwig-
zaniem bytoby powierzenie tego zadania KPRM ze wzgledu na
jej ogdlnie koordynacyjny charakter w stosunku do catej admi-
nistracji rzgdowej. Zadanie musiatoby by¢ explicite wpisane do
statutu wskazanej jednostki i do regulaminu organizacyjnego
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(powierzenie zadania konkretnemu departamentowi). W takim
wypadku musiatyby by¢ ustanowione kanaty komunikacji z in-
stytucjami administracji rzgdowej i samorzadowej, cho¢ mogtyby
miec prostszy charakter niz w przypadku Kancelarii Sejmu.

EuroVoc

Tezaurus EuroVoc zostat opracowany przede wszystkim w celu
klasyfikacji i indeksowania dokumentow tworzonych przez organy
UE. Zawiera okoto 17 tysiecy terminéw tworzgcych wielopozio-
mowg hierarchie. Kazdy termin ma swéj jednoznaczny symbol
(poczatkowo nadawano kolejne numery, teraz sg to ciggi liter oraz
cyfr). Kazdy termin jest przettumaczony na jezyki wszystkich krajow
UE. Terminy z tezaurusa w szczegdlnosci sg wykorzystywane do
opisu aktéw prawnych w bazie EUR-LEX. Zgodnie z zaleceniami
Urzedu Publikacji UE krajowe stowniki uzywane do klasyfikacji
aktéw prawnych w ELI powinny by¢ zharmonizowane z EuroVo-
kiem, a plik XML zawierajgcy opis relacji miedzy terminami tych
stownikow winien by¢ opublikowany w Internecie. Obecnie ze
wzgledu na brak takiego kontrolowanego stownika (czyli stowni-
ka z symbolami przypisanymi wszystkim terminom) na polskim
portalu ELI nie s3 podawane metadane ELI opisujgce tematyke
aktu, zamiast nich podaje sie (jako tekst) symbole jako wartosci
lokalnej metadanej (nienalezacej do ontologii ELI).

Jak wykazaty wstepne prace prowadzone przez Kancelarie
Sejmu, powigzanie ze sobg EuroVoka oraz stownikéw terminéw
uzywanych w ISAPie i Publicznym Portalu Informacji o Prawie
prowadzonym przez RCL (dalej PPIoP) jest bardzo zmudne i czaso-
chtonne. Poza tym ze wzgledu na swoje pochodzenie EuroVoc jest
mocno niezréwnowazony - zawiera bardzo szczegbtowe terminy
w obszarach regulowanych prawem UE (gospodarka, rolnictwo)
oraz bedgcych w obrebie zainteresowania Rady Europy (prawa
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cztowieka, systemy polityczne), natomiast np. terminy dotyczgce
bezpieczenstwa sg nieliczne i nieprecyzyjne. W ramach konse-
kwentnego wdrazania ELI nalezatoby podjac inicjatywe uporzad-
kowania (a co najmniej rozszerzenia) EuroVoka.

Nie udato nam sie okresli¢, czy jest w polskiej administracji
jednostka zajmujgca sie EuroVokiem. Wiele lat temu Biblioteka
Sejmowa przyjeta EuroVoc jak podstawe wtasnego tezaurusa stu-
z3cego do klasyfikacji swoich zbioréw, ale od tego czasu skorowidz
zostat w istotny spos6b zmieniony. Poszczegdlne terminy przettu-
maczono na jezyk polski przez ttumaczy z instytucji europejskich.

Poniewaz czescig przedsiewziecia e-Legislacja powinno by¢
opracowanie jednego stownika terminéw do klasyfikacji aktoéw
prawnych, nalezy zidentyfikowac (lub stworzyc) jednostke zaj-
mujgcyg sie wspotpracg z instytucjami europejskimi w zakresie
EuroVoka i proponujgcg dotyczgce go zmiany. Naturalng jednostkg
bytoby tu RCL, ktére prowadzi stownik wykorzystywany w PPiOP,
a wczesniej w skorowidzu aktéw prawnych. Jest on zdecydowanie
lepszy od stownika ISAPowego, w szczegdlnosci ma strukture hie-
rarchiczng, podczas gdy stownik ISAPowy jest jednopoziomowym
alfabetycznym zbiorem haset".

4.5. Definicja schemy XML aktu prawnego

Jak wspomniano w czesci 1, w rozdziale 1 niniejszej ekspertyzy
akty prawne powinny byc¢ zapisywane i udostepniane w formie
strukturalnego pliku XML, tzn. takiego, w ktorym poszczegdlne
elementy odpowiadajg jednostkom redakcyjnym (w przeciwien-
stwie np. do plikéw XML generowanych przez MSWord i inne
edytory, w ktorych elementy odpowiadajg jednostkom tekstu
wygladajgcym w konkretny sposob, np. wyrdéznionym kursywa).

47 Ocene obu stownikéw oraz mozliwosci ich przebudowy zawiera raport: S. taj-
szczak, B. Szczepanska, Diagnoza uzytecznosci..., op. cit.
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Praktyka pokazata, ze prosta definicja struktury pliku XML
(tzw. schema), wygenerowana bezposrednio na podstawie za-
sad techniki prawodawczej, nie nadaje sie do uzytku. Wymaga
uzupetnienia o obstuge sytuacji o charakterze wyjgtkowym, poza
tym jest niewygodna w stosowaniu ze wzgledow technicznych.

Do zapisu dokumentow zwigzanych z procesem legislacyjnym
(nie tylko samych aktéw prawnych) Unia Europejska opracowata
scheme Akoma Ntoso, ktéra powstata w ramach pomocy dla kra-
jow afrykanskich. Obecnie sg plany wdrazania tej schemy w krajach
europejskich i parlamencie europejskim.

Na potrzeby prawa polskiego przy okazji budowy systemu
Konsultacje on-line zamowiono opracowanie schemy korzystajgcej
z rozwigzah Akoma Ntoso, ale uwzgledniajgcej specyfike polskga,
w szczegolnosci polskie jednostki redakcyjne i systematyzacyjne.

Na potrzeby budowy kompleksowego systemu nalezy opra-
cowac scheme dostosowang do potrzeb catego procesu legisla-
cyjnego, uwzgledniajgcg rézne sposoby dodawania zatgcznikow,
sktadania podpisow, ale takze pozwalajgcg dodawac fragmenty
tekstu sformatowane niestandardowo, tak aby na podstawie pliku
XML automatycznie generowac plik do ogtoszenia (niezaleznie od
postaci ogtaszanych plikéw). Pozwolitoby to zapewni¢ autentycz-
nos¢ ogtoszonego tekstu i ustrzec sie od ewentualnych btedow.

Scheme mozna zaprojektowac sitami wtasnymi, jesli w ramach
administracji sg odpowiednio kompetentne osoby. W przeciwnym
razie zadanie nalezy zleci¢ firmie zewnetrznej. Schema powinna
by¢ przetestowana pod wzgledem zgodnosci z opracowanymi
wczesniej przypadkami uzycia wynikajacymi z planowanego prze-
biegu procesu legislacyjnego.

Trzeba liczy¢ sie z tym, ze schema bedzie potem modyfikowana
na etapie budowy narzedzi (przede wszystkim edytoréw), jesli
bedzie to uzasadnione efektywnoscig rozwigzania.
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Diagnoza uzytecznosci

i funkcjonalnosci
systemow informatycznych
wykorzystywanych

w procesie legislacyjnymi

1. Zakres artykutu

Artykut zawiera diagnoze uzytecznosci i funkcjonalnosci systemow
teleinformatycznych stosowanych w urzedach obstugujgcych kon-
stytucyjne organy publiczne oraz instytucje im podlegte lub przez
nie nadzorowane. Obejmuje wybrane systemy zaprezentowane
w ramach posiedzen zespotu e-Legislacja oraz podczas wizyt stu-
dyjnych w Kancelarii Sejmu i Rzgdowym Centrum Legislacji, to jest:

- Monitor legislacyjny (tzw. Gasieniczka) - opracowywany

w KPRM;

1 Oboje autorzy wniesli réwny wktad w powstanie niniejszego artykutu.
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- Rejestr Legislacji (EPM) - system Ministerstwa Finansoéw;

- Dziennik Ustaw, Monitor Polski, Publiczny Portal Informacji
o Prawie oraz Rzgdowy Proces Legislacyjny - systemy funk-
cjonujgce w ramach RCL;

- System Informacyjny Sejmu, System Edycji Tekstow oraz Inter-
netowy System Aktow Prawnych - systemy kancelarii Sejmu;

- Elektroniczny System Transpozycji Prawa Europejskiego
(e-STEP) - system Departamentu Prawa Unii Europejskiej
KPRM.

Podstawe niniejszego artykutu stanowita ekspertyza stworzo-
na na potrzeby zespotu e-Legislacja. Zostata ona opracowana na
podstawie informacji przedstawionych wprost w trakcie wymie-
nionych spotkan i wizyt - z natury rzeczy nie zawiera zatem cato-
Sciowej analizy prezentowanych systeméw teleinformatycznych.
Ta mozliwa bytaby jedynie na podstawie wyczerpujgcej dokumen-
tacji kazdego z nich. Nalezy réwniez zatozy¢, ze zaprezentowane
informacje na temat praktyk uzytkownikdéw korzystajgcych ze
wskazanych systeméw mogg nie odzwierciedla¢ w petni ich za-
stosowan lub zwigzanych z nimi potrzeb. Zaréwno praktyki, jak
i potrzeby bedg jednak musiaty zostac precyzyjnie okreslone na
etapie projektowania nowych lub przeprojektowywania istniejg-
cych systeméw teleinformatycznych.

2. Perspektywy oceny systemoéw

W ujeciu modelowym systemy teleinformatyczne obstugujgce
proces legislacyjny mozna ocenia¢ z dwdch perspektyw:
- wewnetrznej;
- zewnetrznej.
Z perspektywy wewnetrznej oceniana moze byc ich uzytecz-
nos¢ dla podmiotéw znajdujgcych sie wewngtrz systemu orga-
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now wiadzy publicznej, w szczegdlnosci zas podmiotéw bezpo-
Srednio zaangazowanych w proces legislacyjny. W tym ujeciu
ocenie poddany moze byc¢ potencjat poszczegdlnych systemow
w zakresie:

- gromadzenia, wprowadzania i edycji informacji niezbednych
dla uczestnikow procesu legislacyjnego, ktérzy na okreslonym
etapie potrzebujg ich w celu realizacji swoich zadan;

- wytwarzania oraz udostepniania informacji i dokumentéw
podlegajgcych publicznemu udostepnieniu lub niezbednych
innym uczestnikom procesu legislacyjnego na jego kolejnych
etapach.

Z perspektywy zewnetrznej systemy mogg podlegac ocenie
jako zrodto informacji publicznej, niezbednej dla obywateli i innych
adresatéw norm prawnych, w celu uzyskania przez nich petnej
informacji na temat planowanych zmian legislacyjnych.

Jednakze podziat ten ulega zaburzeniu w zetknieciu z rzeczy-
wistoscig praktyki stanowienia prawa. Wynika to miedzy inny-
mi z niedostatecznego zakresu informacji otrzymywanych przez
uczestnikéw procesu legislacyjnego od wewngatrz. W efekcie sie-
gaja po informacje dostepne publicznie z wykorzystaniem metod
i zrédet przeznaczonych dla podmiotéw zewnetrznych.

Przedstawiony na wstepie podziat wymaga zatem uszczegoto-
wienia, ze wzgledu na specyfike potrzeb poszczegdlnych odbior-
cdw oraz ograniczenia istniejgcych systeméw teleinformatycznych.
Majac to na uwadze, mozna wyroznic¢ nastepujgce gtowne grupy
uzytkownikdw:

- legislatorow: legislatorzy potrzebuja tatwych w obstudze na-
rzedzi wspomagajgcych tworzenie projektow aktéw prawnych;
przede wszystkim chodzi o narzedzia utatwiajgce sam proces
pisania aktu; szczegblnie wazne jest to na poziomie resortow,
poniewaz legislatorzy sejmowi majg dostep do wtasnego na-
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rzedzia; istotne znaczenie ma tez dostep do zasobdéw zawie-
rajgcych informacje o przepisach planowanych i tworzonych
réwnolegle w innych resortach, a takze aktach obowigzujgcych
i oczekujacych na wejscie w zycie;

- urzednikéw i decydentéw odpowiedzialnych za proces legisla-
cyjny: pracownicy administracji publicznej, odpowiedzialni za
projektowanie i wdrazania prawa, potrzebujg narzedzi umoz-
liwiajgcych biezgce monitorowanie kolejnych etapdéw prac
legislacyjnych, zarzgdzanie procesem konsultacji, uzgodnien
i opiniowania, a w przypadku wdrazania przepiséw UE daja-
cych mozliwos$¢ dotarcia do podmiotéw odpowiedzialnych za
konkretne projekty oraz szybkiej weryfikacji harmonogramu
prac; niezbedny jest zatem dostep do systemow, ktére agre-
gujg takie informacje na biezgco, zapewniajgc szybki i tatwy
dostep do wiarygodnej informacji o procesie legislacyjnym,
najlepiej w sposéb niewymagajacy dodatkowych dziatan,
a wiec maksymalnie zautomatyzowany;

- obywateli i biznesu: spoteczenstwo i przedsiebiorcy oczekuja,
ze proces legislacyjny bedzie transparentny, jawny i przewi-
dywalny; kluczowe sg zapewnienie mozliwosci wptywania na
ksztatt prawa w procesie konsultacji, a takze szybki i tatwy
dostep do wiarygodnej informacji o projektach aktéw norma-
tywnych, ich uzasadnien i etapach procedowania; taka sama
tatwos¢ w dostepie powinna oczywiscie dotyczy¢ przyjetych
aktow prawnych; jednoczesnie biznes potrzebuje pewnosci
prawnej oraz dostepu do wysokiej jakosci regulacji wspie-
rajacych rozwdéj gospodarczy i ograniczajgcych zbedne ob-
cigzenia administracyjne; analiza dostepnosci informacji na
temat procesu legislacyjnego dla podmiotdéw znajdujgcych
sie na zewnatrz struktur wtadzy publicznej musi uwzgledniac
szczegdblng perspektywe wynikajgcg z odczytu maszynowego,
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dzieki ktérej mozliwe stajg sie lepsze opracowanie i analiza

danych z procesu legislacyjnego.

Proces stanowienia prawa jest skomplikowanym mechani-
zmem, ktéry mozna analizowac z kilku newralgicznych perspektyw:
0s6b odpowiedzialnych za tworzenie prawa, czyli legislatoréw,
urzednikow odpowiedzialnych za jego realizacje oraz podmiotéw
publicznych, obywateli i biznesu, ktérzy sg ostatecznymi odbior-
cami tworzonego prawa. Kazda z tych grup ma swoje specyficzne
potrzeby, ktére powinny by¢ uwzgledniane przy projektowaniu
narzedzi i systeméw wspierajgcych proces legislacyjny. Zharmo-
nizowanie tych perspektyw wymaga kompleksowego podejscia
do projektowania systemow teleinformatycznych obstugujgcych
proces stanowienia prawa i informowania o prawie oraz poszano-
wania dla zasad jawnosci i pewnosci procesu stanowienia prawa,
ktore zapewniajg wszystkim zainteresowanym (obywatelom) wglad
w dziatania administracji publicznej na wszystkich etapach procesu
prawotworczego oraz budujg zaufanie do instytucji panstwowych.

Systemowe podejscie jest rowniez niezbedne przy wdrazaniu
zmian w organizacji procesu legislacyjnego. Aby proces stanowie-
nia prawa byt efektywny, przejrzysty i odpowiadat na oczekiwania
wszystkich interesariuszy, kazda ze wskazanych grup powinna
miec zapewnione narzedzia i mechanizmy dostosowane do swo-
ich potrzeb czy realizacji stawianych zadan. Caty proces winien
by¢ takze wspierany przez odpowiednio zaplanowane dziatania
edukacyjne i szkoleniowe.

3. Oméwienie funkcjonalnos$ci systemoéw

Kazdy z wykorzystywanych systemow powstat w celu realizacji
jednego lub w wyjatkowych wypadkach jednoczes$nie kilku zadan,
takich jak:
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- obstuga procesu tworzenia aktéw prawnych;

- dokumentowanie prac oraz kolejnych etapow prac nad pro-
jektami aktow prawnych;

zarzadzanie dokumentacjg zwigzang z toczgcym sie procesem
legislacyjnym;

dostarczanie informacji zarzgdczej;

agregowanie informacji o aktach prawnych wdrazajgcych pra-
wo UE oraz etapach prac nad konkretnymi projektami, a takze
o podmiotach odpowiedzialnych i harmonogramie prac;
wsparcie opiniowania aktow prawnych.

Ocena realizacji tych zadan musi by¢ uzalezniona od tego,
naile poszczegdlne systemy sg w stanie wypetniac swoje funkcje
samodzielnie, na ile chronig uzytkownikéw i system informacji
od bteddw, i na ile sg zdolne do rozwoju w miare zmieniajgcych
sie wymagan oraz ich otoczenia spotecznego i technologicznego.

3.1. Wykaz prac legislacyjnych i programowych Rady Mi-
nistréw

W obecnej formie funkcjonuje od 25 stycznia 2022 roku, zastg-
pit wykaz dostepny w domenie bip.kprm.gov.pl. Po okresie cho-
rob dzieciecych wywotanych nieprawidtowym eksportem danych
ze starej bazy oraz niewdrozeniem niektérych funkcjonalnosci
starego wykazu? realizuje swoje zadania w sposob wzglednie
niezaktdcony, natomiast po poprawkach wprowadzonych do nie-
g0 na samym poczatku nie jest rozwijany, ani tez udoskonalany
w zakresie sygnalizowanym przez uzytkownikéw. Dotyczy to np.
bteddéw typograficznych wynikajgcych z niewtasciwie wdrozonej
responsywnosci strony. Problemy dotyczyty rowniez ograniczenia
pierwotnie istniejgcej funkcji eksportu do arkusza kalkulacyjnego

2 https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/nowy-wykaz-prac-legislacyjnych-rza-
du,513262.html
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ze wzgledu na przekroczenie przez wybrane opisy projektéw limitu
znakow przewidzianego dla komorki w plikach XLSX.

Co istotne, komunikacja miedzy strong internetowg wykazu
(front-end) a bazg danych odbywa sie za posrednictwem interfejsu
API3. Poréwnanie zakresu danych dostepnych za posrednictwem
API ze strong internetowg wykazu pokazuje, ze strona nie w petni
wykorzystuje dane zawarte w endpoincie. Uwage zwraca np. od-
mienny katalog opiséw, ktérymi opatrywany jest kazdy projekt.
Na stronie wykazu znajdziemy dwa:

- cele projektu oraz informacja o przyczynach i potrzebie roz-
wigzan planowanych w projekcie;

- istota rozwigzan planowanych w projekcie, w tym propono-
wane Srodki realizacji.

W API kazdemu z projektdw towarzyszg jeszcze trzy sekcje:

- oddziatywanie na zycie spoteczne nowych regulacji prawnych;

- spodziewane skutki i nastepstwa projektowanych regulacji
prawnych;

- sposoby mierzenia efektéw nowych regulacji prawnych.

Sekcje te pozostajg jednak nieuzupetnione. Natomiast widocz-
na jest zbieznos¢ tego katalogu z wymogami stawianymi tresci
wnioskow o wprowadzenie projektu do wykazu, wynikajgcymi
z regulaminu pracy Rady Ministréw* w brzmieniu nadanym mu
w 2019 roku®.

Upublicznienie tych informacji sprzyjatoby debacie nad pro-
jektami aktéw normatywnych, nie jest zas wymagane przepisami.

3 Dla kazdego wykazu tworzony jest osobny endpoint, z ktérego pobierane sg
dane; aktualny wykaz jest dostepny pod adresem https://www.gov.pl/api/data/
registers/search?pageld=20874195

4 Uchwata Nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. - Regulamin
pracy Rady Ministrow (t.j. M. P. z 2024 r. poz. 806).

5  Uchwata Nr 10 Rady Ministréw z dnia 22 stycznia 2019 r. zmieniajgca uchwate
- Regulamin pracy Rady Ministréow (M. P. z 2019 r. poz. 137).
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Wykaz w obecnym ksztatcie realizuje dyspozycje wynikajgcg z usta-
wy o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa®.
Taki jest jego podstawowy cel i z tego tytutu trudno formutowac
jakikolwiek zarzut, ale - jak widac¢ - back-end wykazu jest gotowy
na realizacje bardziej ambitnych zadan.

Rozwoj wykazu powinien ponadto pocigga¢ upublicznienie
informacji o dostepnym interfejsie APl oraz udostepnienie petnej
dokumentacji dostepnego endpointu. Pozwolitoby to na lepsza
realizacje zasady jawnosci i standardéw otwartych danych.

Wykaz wymaga réwniez integracji z bazg upowaznien usta-
wowych zamieszczong w Publicznym Portalu Informacji o Prawie
(PPIoP)’, co mogtoby przyczynic sie do zwiekszonej kontroli spo-
tecznej nad realizacjg obowigzkdéw zwigzanych z wydawaniem
aktéw wykonawczych.

Usystematyzowania wymaga powigzanie informacji w wykazie
z danymi zawartymi w zamieszczonej takze w PPloP bazie orze-
czen Trybunatu Konstytucyjnego®. Dodatkowg komplikacje w tym
przypadku stanowi fakt, ze inicjatywa rzgdowa przygotowywana
przez wiasciwego (okreslonego w bazie) ministra moze stac sie
bezprzedmiotowa zanim jeszcze trafi do Sejmu, np. w wyniku
zmian wprowadzonych innym projektem, w tym projektem posel-
skim lub senackim. W tej sytuacji integracja powinna wykraczac
poza sam wykaz prac legislacyjnych, dotykajgc réwniez informacji
zawartych w SIS oraz RPL, najlepiej dzieki automatycznej identy-
fikacji wszystkich projektéw dotyczgcych przepiséw zakwestio-
nowanych przez Trybunat, wprost lub posrednio powigzanych
z nimi merytorycznie (w tym ostatnim wypadku automatyzacja
moze wymagac wsparcia sztucznej inteligencji).

6 T..Dz. U.z 2017 r. poz. 248.
7  https://ppiop.rcl.gov.pl/?r=upowaznienia/index
8  https://ppiop.rcl.gov.pl/?r=orzeczenia/index
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3.2. Wykazy prac legislacyjnych poszczegélnych mini-
strow

Aktualny system publikowania wykazéw prac legislacyjnych
przez poszczegbdlne ministerstwa cechuje sie duzg dowolnoscia
i roznorodnoscia. Ustawa o dziatalnosci lobbingowej okresla, co
powinien zawiera¢ wykaz kazdego z ministréw, jednakze ewi-
dentnie brakuje w tym zakresie dobrych praktyk lub standardow,
w efekcie czego proces publikacji i aktualizacji pozostaje niespdjny.
Przejawia sie to na kilka sposobow:

- brak spojnosci w strukturze i zawartosci danych; mimo wspaél-
nych wymagan wynikajgcych z podstawy ustawowej ich pro-
wadzenia, zawartos¢ poszczegodlnych kolumn w wykazach nie
jest ani jednolicie okreslona, ani tym bardziej uzupetniana
w sposob jednolity;

- poszczegdlne wykazy aktualizowane sg w réznym tempie, co
utrudnia wiarygodne monitorowanie postepu prac legislacyj-
nych nad projektami rozporzadzen;

- ministerstwa wykorzystujg rézne formaty plikéw, co dodat-
kowo komplikuje caty proces; pliki XLSX, cho¢ popularne, nie
radzg sobie z duzg liczbg wpisywanych projektéw - stajg sie
zbyt obszerne i trudne w obstudze; z kolei pliki w formacie PDF
sg zbyt statyczne i nie pozwalajg na interaktywne zarzgdzanie
danymi; nieelastycznos$¢ tych formatdéw ogranicza mozliwos¢
efektywnego przetwarzania i analizy danych;

- problemem jest rowniez brak interoperacyjnosci, co utrudnia
konsolidacje danych z r6znych zrédet.

Obecne narzedzia nie odpowiadajg potrzebom wynikajgcym ze
skali i ztozonosci procesu legislacyjnego, w ograniczonym stopniu
wspierajg tez proces automatycznego generowania informac;i
zarzadczej, choéby w zakresie liczby prowadzonych projektéw
czy harmonogramu prac.
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Aby przezwyciezyc istniejgce ograniczenia, konieczne jest opra-
cowanie nowego rozwigzania, ktore bedzie uwzgledniato potrzeby
réznych uzytkownikéw. System ten powinien integrowac dane
z resortéw w ramach jednego wspolnego interfejsu ujednolico-
nego z wykazem prac Rady Ministrow. Zapewnitoby to spéjnos¢
danych i tatwos¢ aktualizacji.

Taki wykaz moégtby by¢ publikowany w sposoéb ciggly, zapew-
niajac lepszy dostep do informacji oraz ich aktualnosé, a takze
stanowi¢ komponent ,nowego” Rzgdowego Procesu Legislacyj-
nego, co utatwitoby integracje z innymi systemami.

3.3. Rzadowy proces legislacyjny

Postep prac nad projektami ustaw i rozporzgdzen jest doku-
mentowany w serwisie Rzgdowy proces legislacyjny®. Z punktu wi-
dzenia podmiotéw zewnetrznych witryna ta spetnia dwie funkgcje:

- repozytorium dokumentéw odnoszacych sie do danego pro-
jektu;

- zrodta informacji na temat poszczegolnych etapéw prac nad
projektem.

Oba zadania sg teraz realizowane przez serwis w ograniczo-
nym zakresie, przede wszystkim ze wzgledu na op6znienia, z jakimi
zamieszczane sg w nim poszczegolne informacje.

Ocena serwisu jako repozytorium wynika gtéwnie ze struktury
oraz formy zamieszczonych w nim danych. Podstrona kazdego
projektu zawiera dokumenty pogrupowane wedtug:

- etapu, do ktérego sg przyporzadkowane;
- kategorii: projekt, zgtoszone uwagi, odniesienie sie do nich

i dziatania podjete na danym etapie.

9  https://legislacja.rcl.gov.pl/
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Dotychczas system pozwalat uzytkownikom zaangazowanym
w prace nad projektami na wzglednie swobodny wybor, gdzie
ktore informacje sg zamieszczane, jak tytutowane sg poszczeg6lne
pliki i w jakim formacie zapisywane.

W efekcie utrwalito sie szereg zjawisk utrudniajgcych prace
z tymi materiatami:

- zamieszczanie tekstow projektu, ich OSR i uzasadnien w sek-
cjach innych niz ,projekt”; dotyczy to np. zamieszczania zre-
widowanej wersji projektu w sekcji ,odniesienie sie do uwag”;

- zamieszczanie wskazanych plikow w postaci skompresowanej
w plikach ZIP;

- zamieszczanie skanéw dokumentéw pochodzgcych od pod-
miotdw instytucjonalnych zaangazowanych w proces legisla-
cyjny.

Szereg mozliwych btedéw pojawia sie z powodu catkowitego
oderwania metadanych dokumentu od jego faktycznej tresci.
W ten sposob mozliwe staje sie np.:

- zamieszczenie w serwisie projektu ustawy oznaczonego bted-
nie jako rozporzadzenie i vice versa;

- zamieszczenie projektu opatrzonego btednym tytutem;

- zamieszczenie projektu opatrzonego tytutem wraz z numerem
z wykazu prac legislacyjnych;

- zamieszczenie projektu opatrzonego dwoma tytutami (w przy-
padku jego zmiany w trakcie prac legislacyjnych).

Jest to efektem wprowadzania danych manualnie - ich kopio-
wania z tresci plikdw, porzgdku obrad Rady Ministrow lub wykazu
prac legislacyjnych.

Jako zrédto informacji na temat postepow prac legislacyjnych
serwis nastrecza innych ktopotéw, ktére po czesci wynikajg z czyn-
nika ludzkiego, przede wszystkim jednak z fakultatywnosci wpro-
wadzania niektorych danych dotyczacych projektu i prac nad nim.



Przeglad Legislacyjny 1/2025 MATERIALY

Kazdy projekt opatrzony jest metadanymi obejmujgcymi

w szczegolnosci:

tytut;

date utworzenia;

status projektu;

nazwe wnioskodawcy;

numer i okres kadencji;

dziat administracji rzgdowej;

podstawe prawng (wraz ze wskazaniem konkretnych jedno-
stek redakcyjnych);

akty nowelizowane;

akty uchylane;

nazwe wykazu prac legislacyjnych;

numer z wykazu prac legislacyjnych;

realizowane akty prawne Unii Europejskiej;

hasto tematyczne;

stowa kluczowe;

komentarz publiczny;

wskazanie aktualnego etapu procesu legislacyjnego;
daty rozpoczecia poszczegblnych etapow.

Jednakze ze wzgledu na fakt, ze ich uzupetnianie przez osoby

odpowiedzialne za prowadzenie danego projektu jest w duzym
stopniu jedynie fakultatywne, moga dawac zaburzony obraz pro-
cesu legislacyjnego, zwtaszcza w zakresie:

daty rozpoczecia poszczegblnych etapow;

aktualnego statusu prac legislacyjnych;

zakresu przedmiotowego projektu.

Wynika to z kilku okolicznosci. Daty otwarcia poszczegdélnych

etapdw zapisywane w rejestrze zmian dotgczonym do projektu
nie sg zbiezne z datami faktycznego otwarcia tych etapow. Pra-
widtowg date mozna znalez¢ w dwoéch miejscach:
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- piSmie przewodnim dotgczonym do projektu (zwykle plik PDF,
niekiedy wraz zinnymi dokumentami skompresowany w pliku

ZIP - w praktyce wiec niedostepnym do automatycznej obrébki);

- rubryce ,rozpoczecie”, ktéra moze towarzyszy¢ kazdemu eta-
powi na stronie projektu; jednakze w przewazajgcej liczbie
projektdw rubryka pozostaje nieuzupetniona, i jako data re-
ferencyjna widoczna jest jedynie data uzyskania przez dany
etap statusu ,aktualny” - zwykle o kilka dni pdzniejsza niz data
faktycznego rozpoczecia tego etapu.

Dane zawarte w metadanych projektow stanowig fundament
funkcjonowania zaimplementowanej w serwisie wyszukiwarki oraz
systemu powiadomien Rzgdowego Centrum Legislacji. Wiarygod-
nos$¢ obydwu tych narzedzi jest zatem uzalezniona od tego, naile
wyczerpujgce sg informacje zawarte w metadanych projektow.
Brak koniecznosci ich uzupetniania, czy idgc dalej - brak mecha-
nizmu automatycznego uzupetniania tych metadanych powodu-
ja, ze wyniki prezentowane przez wyszukiwarke i otrzymywane
w powiadomieniach nie odzwierciedlajg prawidtowo zawartosci
bazy danych serwisu.

Szczegolng kategorie btedow i nieporozumien stwarza mo-
ment przepisania projektu z jednego wykazu prac legislacyjnych
Rady Ministrow do drugiego. Takiemu projektowi odpowiadaja
dwie podstrony w serwisie RPL - kazda z nich powigzana z innym
numerem innego wykazu prac legislacyjnych. Rodzi to zamiesza-
nie, ktérego przejawami bywaty:

- zamieszczanie poszczegolnych plikédw odnoszacych sie do
projektu raz w jednym, raz w drugim projekcie;

- kontynuacja prac nad projektem pod starym numerem po
wycofaniu ich z nowego wykazu.

Dochodzi do tego jeszcze brak obustronnych, a czesto jakich-
kolwiek linkbw miedzy oboma wystgpieniami projektu.
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Ten sam problem wystepuje niekiedy w sytuacji btednego,
podwdjnego prowadzenia metryk dla tego samego projektu. Na
marginesie nalezy dodag, ze niektére resorty prowadzg projekty
poza RPL, np. na wtasnej stronie BIP, z duzg dowolnoscig uzupet-
niajgc metryke projektu w RPL.

Rozwigzaniem tych problemdw bytoby nadanie unikalnego
identyfikatora projektu. Aby dobrze spetniat swojg funkcje, po-
winien miedzy innymi:

- pozwalac na jednoznaczng identyfikacje tozsamosci projektu
od pierwszej publikacji w wykazie prac legislacyjnych az po
jego ogtoszenie;

- w sposéb jednoznaczny powigzac ze sobg poszczegdlne wer-
sje projektu, réwniez w wypadku rozdzielenia lub tgczenia
projektéw w trakcie prac nad nimi;

- by¢ takze niezaleznym od obecnosci projektu w tym czy innym
wykazie prac legislacyjnych.

Role takiego identyfikatora mégtby odgrywac np. ELI-DL, ktore-
g0 szersze omowienie stanowi przedmiot innej ekspertyzy zespotu
ekspertow przy zespole e-Legislacja™.

Konsekwencjg aktualnie przyjetej specyfiki serwisu RPL jest tez
jej niezdolnos¢ do dostarczania informacji na temat przewidywa-
nych dziatah podmiotow zaangazowanych w proces legislacyjny.

Na najbardziej podstawowym poziomie przejawia sie to bra-
kiem informacji, ktére sg obecne na stronach rzgdowych - w szcze-
g6lnosci o planowanym rozpatrzeniu danego projektu przez Rade
Ministréw. Oczekiwanie, ze serwis w sposob wyczerpujgcy bedzie
pokazywat informacje o zdarzeniach odnoszacych sie do danego

10 G. Wierczynski, Zmiany w przepisach prawa powszechnie obowigzujgcego, ktore
sq niezbedne do wdrozenia systemow e-legislacji, ,Przeglad Legislacyjny” 2025,
nr1(129), s. 167 i n.
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projektu, powinno wrecz i$¢ dalej, dgzac do uzupetniania aktual-
nych, nieuzasadnionych niczym mankamentéw.

Wystepujacy do niedawna brak publicznie dostepnego kalen-
darza oraz agendy posiedzen Statego Komitetu Rady Ministrow
zostat uzupetniony w trakcie prac nad ekspertyzg stanowigca
podstawe niniejszego artykutu. Udostepnienie tych danych, poza-
dane z punktu widzenia transparentnosci procesu legislacyjnego
i zwiekszenia dostepnosci kluczowych informacji dla interesariu-
szy, mogtoby zosta¢ uzupetnione o informacje na temat przebiegu
posiedzen, o ktérym obecnie wnioskowa¢ mozna posrednio, gdy
projekty objete agenda ponownie trafig na SKRM lub do porzadku
posiedzenia Rady Ministrow.

3.4. Decyzje Rady Ministréw

Porzagdek obrad Rady Ministrow publikowany jest obecnie
w portalu gov.pl". Za umieszczeniem projektu w porzadku obrad
nie podgza automatycznie aktualizacja informacji na jego temat
zamieszczonych w serwisie Rzgdowego Procesu Legislacyjnego™.
Etap ,Rada Ministréw” w RPL w latach 2020-2023 byt otwierany
srednio 8,42 dnia po rozpatrzeniu danego projektu przez Rade
Ministrow™. Oznaczato to, ze w dniu posiedzenia nie byta publicz-
nie dostepna wersja projektu poddana gtosowaniu.

W tej kadencji sytuacja wyglada znacznie lepiej. Odsetek wy-
padkéw, w ktorych projekt przekazany na posiedzenie Rady Mi-
nistrow nie zostat wczesniej opublikowany na stronie Rzgdowego
Procesu Legislacyjnego nie przekraczat 20%, a opdznienie publi-
kacji wynosito nie wiecej niz 11 godzin.

1 https://www.gov.pl/web/premier/porzadek-obrad-rady-ministrow

12 https://legislacja.rcl.gov.pl/

13 Obliczenia wtasne na podstawie danych czastkowych z bazy danych www.
monitoringregulacyjny.pl
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Problemdow dostarczajg rowniez zamieszczane w porzadku
obrad projekty pozbawione numeru z wykazu prac legislacyjnych.
Ten brak potencjalnie uniemozliwia jednoznaczne okreslenie,
ktéry projekt bedzie procedowany danego dnia.

Wyniki posiedzenia nie sg ogtaszane w sposéb systematyczny.
Mozna je odnalez¢ w sekgji ,decyzje rzgdu™?, ktéra jest prowadzo-
na w formie bloga. Brakuje tam zwtaszcza opatrzenia poszczegél-
nych projektow numerami z wykazu prac legislacyjnych rzgdu.

Z perspektywy uzytkownika istniejg istotne ograniczenia w do-
stepnosci i spdjnosci informacji miedzy réznymi rejestrami. Strona
z porzadkiem obrad Rady Ministréw oraz strona z informacjami
o decyzjach podjetych na tych posiedzeniach funkcjonujg nieza-
leznie, bez wzajemnej integracji i powigzania z Rzgdowym Proce-
sem Legislacyjnym (RPL). Uzytkownicy muszg recznie nawigowac
pomiedzy tymi zasobami, co utrudnia ptynne $ledzenie procesu
legislacyjnego.

Sytuacje dodatkowo komplikuje brak powigzania danych w RPL
z informacjami o rozpatrywaniu projektu przez rzad i podjetej
decyzji. Informacje nie sg widoczne w RPL, dopdki projekt nie zo-
stanie udostepniony w odpowiedniej wersji - na Rade Ministréw
lub skierowanej do Sejmu.

Warto podkresli¢, ze dos¢ szybko nastepuje aktualizacja wyka-
zu prac legislacyjnych po przyjeciu projektu przez Rade Ministrow.
Niemniej jednak informacja w wykazie jest recznie wprowadzonym
komentarzem o zamknieciu etapu rzgdowego, ktéry nie zawiera
linku do decyzji rzagdu ani bezposredniego odniesienia do pro-
jektu w RPL lub na stronach Sejmu, co ogranicza przejrzystos¢
i dostepnos¢ informacji.

14 https://www.gov.pl/web/premier/decyzje-rzadu
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3.5. Proces legislacyjny w Sejmie i Senacie

Sejm dos¢ doktadnie, cho¢ nieraz z kilkudniowym opdzZnie-
niem, dokumentuje postepy prac nad projektami ustaw. Po zto-
zeniu projektu u Marszatka Sejmu jest on opatrywany unikalnym
numerem. Numer ten z niewiadomych powoddw nie jest wykorzy-
stywany na dalszych etapach procesu legislacyjnego (z wyjatkiem
konsultacji spotecznych). Zastepuje go inny unikalny identyfikator,
ktorym jest numer druku sejmowego. W ten sposob zaprzepasz-
czona zostaje szansa na okreslenie jednolitej tozsamosci projektu,
niekiedy bowiem tytut i data skierowania do Sejmu sg niewystar-
czajace, zeby wskazac jeden i tylko jeden projekt.

Jest to tym istotniejsze, ze z niezrozumiatych przyczyn dane
zamieszczone obok projektu w zaktadce ,Wniesione projekty
ustaw"™ w wiekszosci znikajg ze strony Sejmu z chwilg nadania
projektowi numeru druku, uniemozliwiajgc pdzniejsze okreslenie,
kiedy dany projekt byt skierowany w celu zaopiniowania do
réznych podmiotéw oraz czy wnioskodawca byt wzywany do
jego uzupetnienia. Zdarzaly sie tez sytuacje, w ktérych projekt, ze
wzgledu na jego wycofanie, byt usuwany z tej listy bezpowrotnie,
nie pozostawiajgc po sobie zadnego Sladu.

W wiekszosci przypadkow lepiej rozwigzane jest powigzanie
ztozonego projektu z wiasciwg strong w serwisie Rzgdowy Proces
Legislacyjny. Zdarza sie jednak, ze zatgczone linki nie sg prawidto-
we lub nie sg juz aktualne.

Podobnego rozwigzania brakuje dla projektow senackich. Byto
to uzasadnione wzgledami historycznymi, tj. pierwotnym brakiem
mozliwosci okreslenia unikalnego adresu dla konkretnego druku
senackiego. Obecnie jest to juz mozliwe i System Informacji Sejmo-

15  https://sejm.gov.pl/sejm10.nsf/agent.xsp?symbol=PROJNOWEUST&NrKadenc
ji=10&Kol=D&Typ=UST
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wej mogtby zostac pod tym wzgledem zaktualizowany. Na stronie
Senatu odestania w drugg strone sg kazdorazowo zamieszczane,
choc zdarza sie, ze kierujg do niewtasciwego druku sejmowego.

Na styku obu izb Parlamentu ujawnia sie niskie tempo, z ja-
kim uzupetniane sg postepy prac legislacyjnych zamieszczane na
stronie Sejmu. Uchwalona ustawa w wersji skierowanej do Senatu
bywa szybciej dostepna na stronie Senatu niz Sejmu. Podobnie
jest z uchwatami Senatu, ktére z kolei wracajg do Sejmu z op6z-
nieniem. Pliki z tekstami przyjetych aktéw prawnych zamiast by¢
dostepne do pobrania w jednym miejscu, sg przesytane pomiedzy
organami.

3.6. Decyzje Prezydenta RP

Systemy obstugujgce kancelarie Prezydenta RP nie byty przed-
miotem analizy zespotu, odnotowujemy jednak brak ich formalnej
i technicznej tgcznosci z innymi podmiotami - przeptyw informacji
o przyjetych i podpisanych aktach prawnych odbywa sie za po-
Srednictwem komunikacji mailowej na styku kancelaria Sejmu-
kancelaria Prezydenta RP.

Dodatkowe problemy pojawiajg sie w zakresie gromadzenia
informacji na temat ustaw podpisanych lub zawetowanych przez
Prezydenta przez podmioty niezaangazowane w proces legisla-
cyjny.

Informacja moze by¢ pozyskiwana z dwoch zrodet:

- strony internetowej Sejmu (harmonogramu procesu legisla-
cyjnego danego projektu) - zamieszczana jest tam jednak ze
znacznym op6znieniem, siegajgcym od kilku do kilkunastu dni;
w efekcie informacja ta bywata publikowana juz po ogtoszeniu
danej ustawy w Dzienniku Ustaw;

- strony internetowej Prezydenta - tutaj sytuacja wyglada od-
miennie w przypadku ustaw podpisanych oraz zawetowanych;
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dla podpisanych prowadzony jest w miare usystematyzowany
rejestr’®, uzupetniany z opéznieniem okoto jednego dnia; ze-
stawienie ustaw zawetowanych' nie ma tak systematycznego
charakteru, jego formuta bardziej przypomina blog niz rejestr
czy wykaz w jakimkolwiek tego stowa znaczeniu; w wiekszosci
wypadkdéw ani w tytule wiadomosci, ani w jej leadzie nie sg
zamieszczone peten tytut i data zawetowanej ustawy; czesto
informacja opatrzona jest jedynie nazwg potoczng, pod ktdérg
dany projekt funkcjonuje w opinii publicznej; niekiedy infor-
macje zamieszczane we wskazanych zrédtach poprzedzane s3
informacjami zamieszczonymi na innych podstronach - przede
wszystkim w aktualnosciach, co dodatkowo przyczynia sie do
chaosu informacyjnego.

Informacja o zawetowanych ustawach stanowi rowniez dodat-
kowy obszar, ktéremu brakuje petnej transparentnosci niezbednej
dla rekonstrukcji przebiegu procesu legislacyjnego. Niejednokrot-
nie odwotuje sie ona do ,licznych opinii ekspertow”, ktére nie sg
przy tej okazji udostepniane.

Na marginesie nalezy odnotowac tez brak bazy, czy chocby
jednego miejsca na stronie www Prezydenta RP lub w zaktadce
BIP, gdzie bytyby gromadzone i przechowywane projekty rozpo-
rzgdzen oraz zarzadzen Prezydenta. Informacja o projektowa-
nych aktach bywa publikowana w aktualnosciach, ale nie zawsze
z zatgcznikiem w postaci tekstu projektu wraz z uzasadnieniem,
zdarzajg sie takze sytuacje, kiedy odnosniki do dokumentéw sg
po pewnym czasie nieaktywne'®,

16  https://www.prezydent.pl/prawo/ustawy-podpisane
17 https://www.prezydent.pl/prawo/zawetowane

18  Zob. projekt z 20 lipca 2018 r. postanowienia Prezydenta o zarzgdzeniu ogél-
nokrajowego referendum, https://www.prezydent.pl/storage/file/core_fi-
les/2021/8/5/722e0101ba72c81fb88d5d6667cal37e/projekt_postanowienia.pdf
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3.7. Akty oczekujace na ogtoszenie

Udostepnienie informacji o aktach prawnych oczekuja-
cych na publikacje to jeden z istotniejszych krokéw na dro-
dze do transparentnosci procesu legislacyjnego, domykajacy
cykl informowania o postepach prac nad konkretnym aktem.
Pierwotnym celem wykazu jako narzedzia koordynujgcego
ogtaszanie aktow prawnych byto wspieranie pracy resortéw,
ale jest rowniez wykorzystywany przez obywateli, a w szczegél-
nosci przedsiebiorcéw w dziatalnosci biznesowej i planowaniu
strategicznym.

Z punktu widzenia odbiorcy istotna jest nie tylko informacja
o planowanej najp6zniejszej dacie ogtoszenia, ale i samo poinfor-
manie o tym, ze akt zostat juz skierowany do publikacji.

Mimo umiejscowienia w ramach RCL wykaz jest uzupetniany
recznie poprzez wklejenie tytutu aktu prawnego, a metadane
sg uzupetniane na podstawie wyrazen regularnych. W czesci,
ktora nie jest widoczna dla uzytkownika zewnetrznego, wykaz
wyposazony jest w narzedzia, wazne z punktu widzenia kontroli
zarzadczej, np. modut statystyczny wskazujgcy poziom obtozenia
pracg poszczegdlnych pracownikow skorelowany z planowanymi
datami ogtoszenia.

Podstawowym mankamentem wykazu jest brak potgczenia
zinnymi rejestrami, szczeg6lnie metrykg projektu na stronach Sej-
mu i w bazie RPL. Sporadycznie zdarza sie, ze w wykazie znajdujg
sie wpisy dotyczgce aktow, ktore zostaty juz opublikowane. Dla
Swiadomego uzytkownika oznacza to koniecznos¢ przechodze-
nia pomiedzy r6znymi systemami, ale z punktu widzenia catosci
systemu informowania o prawie jest przyktadem silosowego roz-
wigzania, ktére skupia sie jedynie na realizacji jednej, konkretnej
potrzeby, nie tworzac spdjnego i zintegrowanego systemu infor-
macyjnego.



Szymon tajszczak, Barbara Szczepanska Diagnoza uzytecznosci i funkcjonalnosci...

3.8. Akty ogtoszone

Informacja na temat ogtoszonych aktow normatywnych za-
mieszczana jest w dwoch miejscach:

- na stronie Dziennika Ustaw™, jako oficjalnym publikatorze;
- w Internetowym Systemie Aktéw Prawnych?° (ISAP).

Kluczowy problem, jaki powstaje w chwili publikacji aktu, sy-
gnalizowany takze w innych ekspertyzach zespotu ekspertéw
przy zespole e-Legislacji®', wigze sie z formatem publikowanego
pliku - plik PDF z ogtoszonym aktem normatywnym zostaje po-
zbawiony informacji zgromadzonych w projekcie tak dtugo, jak
dtugo pozostawat w formacie DOCX.

Akt opublikowany w Dzienniku Ustaw nie posiada metadanych
wykraczajgcych poza jego nagtdéwek. Po raz kolejny na tym etapie
zerwana zostaje tozsamos¢ projektu. W przypadku ustaw zwykle
nie jest to problem - data i tytut sg w wiekszosci wypadkow wy-
starczajgce dla powigzania ogtoszonego aktu z jego projektem.
Znacznie wiecej problemdw nastreczajg rozporzadzenia - wi-
doczne to byto szczegdlnie w okresie pandemii, gdy w relatywnie
krotkim czasie wydano kilkadziesigt tak samo zatytutowanych
rozporzgdzenh nowelizujgcych rozporzgdzenie w sprawie usta-
nowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku
z wystgpieniem stanu zagrozenia epidemicznego. Niejednokrot-
nie zdarzato sie wowczas, ze publikacja w Dzienniku Ustaw po-
przedzata zamieszczenie projektu w wykazie prac legislacyjnych
i w serwisie Rzgdowy Proces Legislacyjny. Ustalenie wiec, pod

19  https://dziennikustaw.gov.pl/DU

20 https://isap.sejm.gov.pl/

21 Zob. ). Deminet, M. Godlewska, Kierunki modernizacji i rozwoju systemu infor-
matycznego obstugujqcego proces legislacyjny, ,Przeglad Legislacyjny” 2025,
nr 1(129), s. 245 i n.
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jakim numerem w wykazie Rady Ministréw procedowane byto
konkretne rozporzadzenie, czesto wymagato szczegotowej analizy
tresci wydanych przepisow.

Opublikowany akt, opatrzony bogatszymi metadanymi, za-
mieszczany jest w ISAP, nalezy jednak zwréci¢ uwage na to, ze
czasem dzieje sie to nawet kilka dni po zamieszczeniu go w Dzien-
niku Ustaw. ISAP jednoznacznie wigze ustawy z drukami sejmo-
wymi, ale nie rozwigzuje problemdw z ustaleniem tozsamosci
rozporzadzen.

Dane zamieszczane w ISAP dostepne sg rowniez przez API.
Do kwietnia 2023 roku byto to APl w subdomenie isap.sejm.gov.
pl - w petni zsynchronizowane z danymi zawartymi w systemie. Po
tej dacie API zostato zastgpione przez APl Europejskiego Identyfi-
katora Prawodawstwa (ELI) - wowczas pojawity sie problemy z ak-
tualnoscig danych zamieszczanych w endpoincie. Do istniejgcego
juz opo6znienia ISAP wzgledem Dziennika Ustaw nalezato dodac
kolejne op6znienie ELI wzgledem ISAP, co w pewnych sytuacjach
mogto podwazy¢ wiarygodnosc¢ tego zrodta w zastosowaniach
profesjonalnych.

3.9. Charakterystyki rzeczowe aktéw prawnych jako istotny
element baz ISAP i PPloP

Tezaurus haset w Internetowym Systemie Aktéw Prawnych
(ISAP) oraz hasta w Skorowidzu przepiséw prawnych (1918-2024)
na Publicznym Portalu Informacji o Prawie (PPloP) uzupetnia-
ja metryki aktow prawnych, umozliwiajgc uzytkownikom wy-
szukiwanie oraz identyfikacje aktéw powigzanych tematycz-
nie. Jednakze w praktyce uzytkownik tych zasobow mierzy sie
z wieloma trudnosciami wynikajgcymi z odmiennej struktury
i zasobu leksykalnego stownikow. R6znice te powodowane sg
odmienng metodologig tworzenia, prezentacji oraz nadawania
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haset, a takze r6znymi zasadami aktualizowania stosowanej
terminologii.

Stownik Skorowidza charakteryzuje sie zaawansowang, relacyj-
ng budowgy, co pozwala na gtebsze i bardziej precyzyjne dotarcie
do grup aktéw prawnych powigzanych ze sobg tematycznie. Po-
nadto redakcja Skorowidza dynamicznie odpowiada na wyzwania
zwigzane z nowymi obszarami legislacji, wymagajacymi rozbudowy
leksyki 0 nowe hasta. Dobrym przyktadem jest hasto ,,COVID-19”
i powigzane z nim hasta podrzedne, ktére wprowadzono do Sko-
rowidza w wyniku uchwalania aktéw prawnych majgcych na celu
przeciwdziatanie COVID-19. Dla poréwnania, w ISAP wyszukiwanie
takiej legislacji odbywa sie gtbwnie za pomocg hasta ,choroby
zakazne”, ktére - ze wzgledu na swojg szerokg definicje i ogdlni-
kowy charakter - prowadzi do wynikow obejmujgcych duzg liczbe
aktow prawnych, co sprawia, ze przegladanie i weryfikowanie
powigzanych z hastem dokumentow jest trudne.

Zaletg Tezaurusa ISAP jest mozliwos$¢ przejscia do innych grup
aktéw prawnych z poziomu haset dodatkowych widocznych w me-
tryce konkretnego aktu prawnego. Jest to swoista funkcja ,zobacz
takze”, ktora dla uzytkownika moze by¢ wazng podpowiedzig
o dostepnych kierunkach dalszych poszukiwan.

Niewatpliwg zaletg stownika tworzonego na potrzeby Skoro-
widza jest réwniez sp6jnos¢ wynikajgca z jednoosobowego zarza-
dzania procesem tworzenia i nadawania haset, co minimalizuje
wszelkie rozbieznosci. Jednoczesnie uzaleznienie catego procesu
od jednej osoby stanowi zarowno wyzwanie, jak i generuje liczne
ryzyka, szczegolnie w kontekscie dtugoterminowego zarzadzania
i ciggtosci dziatania.

Obydwa systemy cechuje redundancja polegajaca na dublo-
waniu czynnosci, w tym wielokrotne wpisywanie i opisywanie
tego samego dokumentu przez r6zne osoby w réznych zespotach,
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co zwieksza naktad pracy i generuje niepotrzebne koszty. Taka
dychotomia jest wysoce niekorzystna a takze dla administracji
publicznej, ktéra musi ponosi¢ wieksze koszty utrzymania i roz-
wijania dwoch niezaleznych systemow, oraz dla uzytkownikéw. Ci
ostatni sg zmuszeni zaréwno do nauki obstugi, jak i odmiennych
metod wyszukiwania w obu zasobach, co utrudnia im dostep do
informacji i wydtuza czas wyszukiwania.

Jednym z potencjalnych rozwigzan jest ujednolicenie narzedzi
wyszukiwawczych poprzez stworzenie jednego stownika o rozbu-
dowanej strukturze i sp6jnej metodologii. Takie dziatanie wyma-
gatoby , przekatalogowania” metryk aktow prawnych w dwéch
bazach, co jest wyzwaniem organizacyjnym, ale przyczynitoby
sie do poprawy spoéjnosci oraz wptyneto na skutecznos¢ i wiary-
godnos¢ wyszukiwania prowadzonego poprzez hasta. Niezbedne
sg walidacja i weryfikacja istniejgcych haset, poprawa klasyfikac;ji
poszczegdblnych aktow prawnych oraz przeglad prawidtowosci
opisu aktow wedtug ogdlnych zasad - np. akt wykonawczy i no-
welizacja nie mogg miec szerszego zakresu tematycznego niz
ustawa upowazniajgca lub nowelizowana.

Mozna tez rozpoczg¢ prace koncepcyjne nad adaptacjg do
polskich warunkéw lub harmonizacjg terminologii z tezaurusem
EuroVoc.

By¢ moze w przysztosci mozliwa bedzie rezygnacja z recznego
nadawania haset na rzecz wdrozenia zaawansowanej wyszukiwarki
kontekstowej, pozwalajgcej precyzyjnie przeszukiwac zasoby na
podstawie petnotekstowej analizy tresci, szczegdlnie w oparciu
oAl

Niezaleznie od wybranego kierunku konieczne jest wypra-
cowanie rozwigzania eliminujgcego obecne niespdjnosci oraz
powtarzanie tych samych czynnosci przez redaktoréow odpowie-
dzialnych za obydwa systemy.
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3.10. Opracowanie projektow
Jakos¢ i wygoda pracy legislatora uzaleznione sg od dostepu
do trzech czynnikow:
- wygodnego edytora;
- niezawodnej informacji na temat obowigzujgcego stanu praw-
nego;
- informacji na temat stanu prac legislacyjnych w toku.

Nie ma przeszkdd, aby wszystkie trzy potrzeby byty spetnia-
ne przez jedno narzedzie. W tej chwili funkcje te sg rozproszo-
ne pomiedzy systemami dostepnymi dla wybranych instytucji,
a czesciowo w ogole niedostepne z wykorzystaniem publicznie
dostepnych narzedzi.

Ocena obecnego szablonu aktow normatywnych opracowa-
nego w wyniku wspotpracy Sejmu i RCL, szczegdlnie pod katem
zasadnosci utrzymania zaleznosci miedzy tym rozwigzaniem a eko-
systemem Microsoft Office, zostata przeprowadzona w innej eks-
pertyzie zespotu ekspertow przy zespole e-Legislacja®.

Szablonem zostaty objete style poszczegdlnych akapitow,
natomiast nie zawiera on gotowych rozwigzan dla przypadkdw,
w ktérych tres¢ przepisow musi zosta¢ sformutowana w scisle
okreslonej formie, a forma ta pocigga za sobg tres¢ mozliwg do
automatycznego przeniesienia do metadanych dokumentu. Do
takich przepisow nalezg w szczegdlnosci:

- przepisy wprowadzajgce do wyliczenia wskazujgce tytut aktu
nowelizowanego;

- odestania;

- vacatio legis;

- podstawa prawna rozporzadzenia.

22 Zob.). Deminet, M. Godlewska, Kierunki modernizadji..., op. cit.
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Zintegrowanie odpowiedniego parsera lub formantéw mo-
gtoby pozwoli¢ na unikniecie recznego przepisywania informa-
cji charakteryzujgcych dany projekt na poszczegélnych etapach
procesu legislacyjnego w celu wprowadzania go do kolejnych baz
danych, zaczynajac od wykazu prac legislacyjnych, poprzez serwis
Rzgdowy Proces Legislacyjny az po Dziennik Ustaw.

Rozwazajgc takg automatyzacje, warto przyjrzec sie rozwigza-
niom juz istniejgcym w procesie. Na szczegbdlng uwage zastugujg
funkcjonalnosci wykorzystywanego przez legislatorow sejmo-
wych Systemu Edycji Tekstéw (SET). Narzedzie umozliwia miedzy
innymi:

- automatyczne opracowanie listy ustaw nowelizowanych;

- sprawdzenie prawidtowosci odestan;

- sprawdzenie, czy inny projekt (druk sejmowy) nie nowelizuje
tej samej jednostki redakcyjnej.

Zastosowanie tych funkcjonalnosci znaczgco poprawia jakosc
tekstu projektu, automatycznie dostarcza metadane projektu
oraz pozwala dostrzec kontekst zmian wykraczajgcy poza ramy
jednego projektu.

Implementacja tych rozwigzan na wczesniejsze etapy, a najle-
piej juz na etap opracowywania pierwszej wersji projektu, mogtaby
przyczynic¢ sie do poprawy jakosci legislacji oraz dostarczy¢ nieza-
wodne dane na potrzeby omawianych wczesniej mechanizmdow
wyszukiwania i powiadomien obecnych w serwisie Rzgdowy Proces
Legislacyjny.

Wymagatoby to integracji systemu (udostepnienia go przez
API) na potrzeby edytora projektow - w ramach petnej integra-
¢ji lub jako ustugi online stanowigcej swego rodzaju walidator
projektow przygotowanych za pomocg szablonu. W tym drugim
wariancie bytoby to mozliwe nawet bez reformy szablonu w ist-
niejacym ksztatcie.
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3.11. Wersjonowanie projektéow

Administracja publiczna na swoje wtasne, wewnetrzne po-
trzeby stosuje dwutorowe podejscie do zarzadzania procesem
legislacyjnym. Metadane, bez dokumentdw, dostepne sg w jednym
systemie lub rozproszone pomiedzy rézne systemy, natomiast
dokumenty, pozbawione czes$ci metadanych, przechowywane
sg w EZD. Taki system daje mozliwos¢ dostepu do tresci doku-
mentow oraz zarzadzania nimi i ich historig poprzez kontrole
Lwersjonowania”, co umozliwia tatwy powrét do wczesniejszych
wersji, analize wprowadzonych zmian i wptywa na transparentnosc
catego procesu pracy nad dokumentem. Jednak z powodu braku
petnych metadanych nie oferuje szybkiego wgladu w catoscio-
wy proces legislacyjny. Na to naktadajg sie praktyki organizacyj-
ne, np. zaktadania ,spraw na sprawie”, czyli tworzenia wtasnych
podrecznych podzbiorow, w ktérych gromadzone s3 kolejne
iteracje dokumentow z monitorowanego obszaru, tak aby ,nie
utracic¢ z oczu” nadzorowanych projektéw. Takie podejscie, cho¢
pozwala na zachowanie kontroli nad poszczeg6lnymi etapami prac,
prowadzi do fragmentaryzacji informacji i utrudnia catosciowy
wglad w proces stanowienia prawa. Koniecznos$¢ posiadania
repozytorium dokumentéw jest niezaprzeczalna. Narzedzie to
powinno by¢ wzorowane na klasycznych systemach do zarzadza-
nia dokumentami (DMS), ktére pozwalajg na: przechowywanie
i archiwizacje dokumentéw, zarzadzanie wersjami, indeksowanie,
wyszukiwanie i filtrowanie wedtug réznych kryteriow, kontrole
dostepu i nadawanie uprawnien. Ponadto wspomagajg obieg
dokumentow oraz pozwalajg na wspolng prace nad konkretnymi
dokumentami. Zwykle takze sg otwarte na integracje z innymi
systemami.

Nalezy rozwazy¢, czy rozwigzanie ma byc¢ oparte na EZD, czy
tez powinno zosta¢ wdrozone nowe kompleksowe narzedzie.
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3.12. Agregacja informacji na temat procesu legislacyj-
nego

Jednym z kluczowych probleméw publicznie dostepnych infor-
macji na temat postepdw procesu legislacyjnego jest ich znaczne
rozproszenie. Stanowi to niewatpliwg ucigzliwos¢ dla obywateli
i biznesu, ale paradoksalnie nie mniejszg trudnos¢ sprawia in-
stytucjom zaangazowanym w proces legislacyjny, dla ktorych
ktopotliwe okazuje sie zaréwno osadzenie opracowywanych przez
siebie projektow w kontekscie catoksztattu toczgcych sie prac
legislacyjnych, jak i nierzadko podazanie za postepem zainicjo-
wanych przez siebie prac.

W trakcie posiedzen zespotu oraz wizyt studyjnych mieliSmy
okazje zapoznac sie z dwoma systemami stworzonymi oddolnie
w celu zatatania tego braku:

- Monitor legislacyjny (tzw. Gasieniczka) - system KPRM;
- Rejestr legislacji - system Ministerstwa Finansow.

Przebieg prac zespotu nie dat nam okazji do pozyskania in-
formacji na temat innych podobnych systeméw funkcjonujgcych
w pozostatych resortach, mozna natomiast z duzg dozg prawdo-
podobienstwa przyjac, ze z koniecznosci - przynajmniej w czesci
z nich - funkcjonujg zblizone rozwigzania.

Potrzeba agregacji informacji na temat toczgcych sie proce-
sow legislacyjnych jest jednym z najbardziej oczywistych wyzwan
stojacych przed zespotem e-Legislacja, a zeby lepiej jg zrozumie,
warto przyjrzec sie, jak jest zaspokajana z zastosowaniem Srodkow
i mozliwosci dostepnych w poszczegdlnych instytucjach, i jakie
inne potrzeby pozostajg z nig w najscislejszym zwigzku.

3.12.1. Monitor legislacyjny
System powstat w odpowiedzi na potrzebe zbierania i kon-
solidacji informacji o procesie legislacyjnym z réznych komoérek
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organizacyjnych KPRM. Jest takze wykorzystywany w monitoro-
waniu pozarzadowych projektdédw ustaw oraz stanowisk rzadu
przekazywanych do Sejmu, bedgc obecnie jedynym miejscem
(poza informacjami dostepnymi na stronie Sejmu), gdzie tego
rodzaju dane sg systematycznie gromadzone. Gtéwnym zadaniem
bazy jest dostarczanie informacji umozliwiajgcych prognozowa-
nie etapu, na ktérym znajduje sie konkretny projekt. Jednakze
zamiast zautomatyzowanego przeptywu i agregowania informacji
aktualizacje statuséw wprowadzane sg recznie. Z perspektywy
organizacyjnej zauwazalnym paradoksem jest fakt, ze liczba oséb
odpowiedzialnych za wprowadzanie danych do systemu teore-
tycznie przewyzsza liczbe jego faktycznych uzytkownikéw. Cho¢
uzytkownicy wielu prezentowanych systemoéw deklarowali potrze-
be agregowania wiedzy z catego procesu legislacyjnego w jednym
miejscu, to dostep do Monitora legislacyjnego jest ograniczony
do waskiego grona osoéb i tylko w ramach KPRM. Brak innego
kompleksowego rozwigzania integrujgcego dane z roznych zrddet,
dostepnego dla wszystkich interesariuszy powoduje, ze zawartosc¢
Gasieniczki moze byc atrakcyjna dla wielu uzytkownikow. W rze-
czywistosci sposéb jej napetniania, technologia, na ktérej jest
oparta oraz organizacja pracy sprawiajg, ze mamy do czynienia
z prowizorycznym narzedziem, ktore wypetnia luke spowodowang
brakiem rozwigzania umozliwiajgcego automatyczne gromadzenie
danych z réznych zrédet.

3.12.2. Rejestr legislacji

W zwigzku z tym, ze mieliSmy okazje zapoznania sie tylko
z jednym rozwigzaniem stosowanym w konkretnym resorcie,
wiecej miejsca poswiecamy jego szczegbtowej analizie. Zaréwno
od strony formalnej, jak i organizacyjnej zawiera elementy, ktére
uznajemy za wazne, uzyteczne i potencjalnie mozliwe do zasto-
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sowania w innych resortach, o ile podobne rozwigzania nie sg
w nich wdrozone.

Rejestr powstat okoto 2018 roku jako odpowiedz na problemy
zwigzane ze $ledzeniem procesu legislacyjnego przede wszystkim
po stronie kadry zarzgdczej Ministerstwa. Stworzono go na bazie
systemu EPM, ktéry w MF jest wykorzystywany do obstugi projek-
tow informatycznych. W rejestrze znajdujg sie wytgcznie ustawy
procedowane w Ministerstwie Finanséw (okoto 30 w dniu spo-
tkania). Wedtug przedstawicieli Departamentu Prawnego rejestr
nie udzwignatby rejestracji prac nad rozporzadzeniami. Procesem
inicjujgcym wpisanie projektu do bazy jest wymiana korespon-
dencji mailowej pomiedzy departamentem merytorycznym, De-
partamentem Prawnym a administratorem technicznym. Kolejne
informacje wprowadzane do rejestru sg w wiekszosci dodawane
recznie, cho¢ niektore operacje odbywajg sie automatycznie. Przy-
ktadem jest generowanie raportéw legislacyjnych, tak zwanego
dashboardu portfela, ktéry pobiera dane bezposrednio z réznych
zaktadek w rejestrze, w tym m.in. date rozpoczecia procesu, termin
wdrozenia, aktualng date zakonhczenia procesu, status projektu
(czy idzie zgodnie z planem). Jakos¢ takiego raportu jest scisle
uzalezniona od jakosci danych, ktére zostaty wprowadzone do
rejestru. W rejestrze gromadzone sg metadane, natomiast tresc¢
projektéw jest dostepna w systemie EZD, z ktérym rejestr nie jest
potgczony. EZD nie daje odpowiedzi na pytanie, na jakim etapie
jest projekt. Przedstawiciele Departamentu Prawnego nie zgtaszali
potrzeby posiadania w jednym miejscu zarbwno metadanych,
jak i kolejnych wersji tekstéw projektow, ale dostep do rejestru
wskazywali jako niezbedny, a nawet krytyczny dla organizacji.

Na pewnym etapie Departament Prawny przejat zasilanie
znacznej czesci rejestru, przede wszystkim ze wzgledu na potrzebe
uspojnienia danych. Rozproszenie napetniania systemu na okoto
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300 oséb zajmujacych sie legislacjg w MF skutkowato wprowadza-
niem danych niskiej jakosci lub brakiem ich aktualizacji. Wazny
byt tu rowniez czynnik psychologiczny - czes¢ legislatorow i oséb
napetniajgcych system nie widziata ani potrzeby, ani przydatnosci
prowadzenia takiej bazy. Wspominano takze o dodatkowym obcia-
zeniu kolejnymi zadaniami. Jednak nadal napetnianie rejestru jest
efektem prac departamentow merytorycznych, ktore zakreslajg
harmonogram prac, oraz legislatoréw z Departamentu Prawnego
uzupetniajgcych czes¢ dotyczgcg etapdw procesu legislacyjnego.
Przejecie zadan przez Departament Prawny zostato zatwierdzone
zarzadzeniem nr 17/PR/2023 Dyrektora Generalnego Ministerstwa
Finansow z dnia 28 listopada 2023 r. w sprawie Rejestru Legislacji.

Podczas prezentacji Rejestru wielokrotnie powracat temat
koniecznos$ci monitorowania postepow prac nad procedowanym
projektem, ze szczegdlnym uwzglednieniem projektow wdrazaja-
cych przepisy UE. Rejestr jest wyposazony w potautomatyczne, bo
oparte na recznie napetnianym harmonogramie prac, narzedzia
zarzadzajgce ryzykiem w opo6znieniach procedowania projektow.
Takie punkty kontroli ryzyka wydajg sie by¢ szczegdlnie przydat-
nym i potrzebnym rozwigzaniem kazdego systemu zarzgdzajgcego
procesem legislacyjnym po stronie administracji.

Nalezy odnotowac, iz rejestr jest nie tylko bazg projektow, ale
tez bazg pomystoéw, poniewaz wprowadzane sg do niego informa-
cje nawet o pomystach na etapie koncepcyjnym, zanim przerodzg
sie w projekty ustaw. Celem jest zapewnienie kierownictwu petnej
wiedzy o tym, co dzieje sie w organizacji. A wiec nawet jesli dany
pomyst nie zostanie zrealizowany - pozostanie na etapie idei,
zakonczy sie na uzgodnieniach wewnetrznych, czy nie zostanie
wpisany do wykazu - rejestr powinien zawierac takg informacje.

Podobnie jak w przypadku Monitora legislacyjnego, juz po
stworzeniu zatozen bazy, w codziennej pracy z nig, pojawiata sie
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potrzeba upraszczania i dostosowywania jej parametréw do re-
alnych potrzeb uzytkownikdw, zaréwno pod wzgledem tresci, jak
i funkcjonalnosci. System jest cyklicznie przebudowywany, raczej
w kierunku ograniczenia zasobu informacji i zawezenia wytgcznie
do tych, ktore sg niezbedne do zarzadzania procesem legislacyj-
nym wewngatrz MF, a nie sg dostepne w innych miejscach, w tym
publicznych bazach danych.

Formalne umocowanie Departamentu Prawnego do prowa-
dzenia rejestru obrazuje, jak wazne jest przejecie odpowiedzial-
nosci za dane, by system byt spdjny, aktualny, a wiec wiarygodny.

3.13. Informacja na temat transpozycji prawa europejskiego

Baza e-STEP - system monitorowania wdrazania prawa unij-
nego w Polsce, zostata stworzona na potrzeby i z inspiracji oséb,
ktoére zajmujg sie nadzorem nad transpozycjg dyrektyw unijnych,
jako narzedzie do zarzgdzania catoscig procesu implementag;ji
prawa Unii Europejskiej. Stuzy do przydzielania zadan organom
i resortom, potwierdzania koniecznosci implementacji oraz $le-
dzenia harmonogramu i stanu wdrazania poszczegdlnych oraz
wszystkich aktow. Opdoznienia w transpozycji mogg skutkowac
karami finansowymi, dlatego dostep do informacji na temat bie-
zacego etapu danego projektu jest kluczowy dla skutecznego
zarzadzania ryzykiem zwigzanym z natozeniem takiej kary. Moze
takze stuzy¢ jako narzedzie pozwalajgce osobom odpowiedzialnym
niejako ,z lotu ptaka” zobaczy¢ wszystkie toczgce sie i zaplanowa-
ne prace. Co istotne, cze$¢ bazy o nazwie System e-step - Portal
Obywatela jest otwarta dla zewnetrznych uzytkownikéw, obywa-
teli, przedsiebiorcéw i innych zainteresowanych. Realizuje zatem
realng potrzebe nie tylko os6b odpowiedzialnych za koordynacje
procesu wdrazania prawa UE do polskiego systemu prawa, ale
duzo szerszego kregu 0séb i podmiotow.
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Narzedzie doskonale uwidacznia typowe problemy, z jakimi
borykaja sie publiczne systemy informatyczne oraz ich twoércy
i administratorzy. Zostato wykonane przez firme zewnetrzng jako
jednorazowe przedsiewziecie, bez dalszego utrzymania i rozwoju.
Wszystkie dodatkowe narzedzia lub zmiany muszg by¢ oddzielnie
zamawiane, co generuje koszty, a brak wsparcia finansowego
sprawia, ze z technologicznego punktu widzenia jest to produkt
przestarzaty, o ograniczonych mozliwosciach.

Jedynie import aktow prawnych z Dziennika Urzedowego Unii
Europejskiej jest procesem zautomatyzowanym. Pozostate dane
sg wprowadzane recznie, przede wszystkim przez osoby z Depar-
tamentu Prawa Unii Europejskiej.

Gtéwnym problemem bazy e-STEP jest brak regularnej ak-
tualizacji metryk przez komorki merytoryczne w resortach od-
powiedzialnych za proces legislacyjny. Informacje dodawane sg
z opoznieniem, zdarza sie, ze niektore etapy sg pomijane. Na taki
stan wptywa kilka czynnikow, ktére mozna podzieli¢ na organiza-
cyjne, psychologiczne i techniczne. Sg to:

- mozliwos¢ prowadzenia procesu legislacyjnego poza baza
e-STEP;

- koniecznos¢ recznego wprowadzania danych;

- powtarzanie procesu, ktéry byt realizowany w innej bazie;

- szybkos$¢ i dynamika procesu legislacyjnego;

- brak zrozumienia wagi i istoty danych generowanych w bazie;

- brak mechanizmoéw dyscyplinujgcych i nadzoru nad wprowa-
dzaniem danych;

- brak integracji zinnymi systemami (nie mozna w sposéb zau-
tomatyzowany aktualizowac metryk aktéw prawnych, nawet
po opublikowaniu ich w Dzienniku Ustaw).

W efekcie baza w wielu miejscach nie tylko nie odzwierciedla
aktualnego etapu prac, ale korzystanie z niej bez weryfikacji da-
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nych w innych zrédtach moze by¢ mylgce, zaréwno dla urzedni-
kow odpowiedzialnych za koordynacje implementacji prawa UE
(przyktadowy raport wskazywat na 70 dyrektyw, ktérych wdroze-
nie zostato opdznione, podczas gdy w rzeczywistosci opdznienie
dotyczyto jedynie 18 dyrektyw), jak tez obywateli.

Dla uzytkownikéw publicznych problematyczny jest takze brak
dostepu do finalnej tabeli zgodnosci, ktéra okresla faktyczny za-
kres transpozycji i powstaje w departamencie po zakonczeniu kra-
jowego procesu legislacyjnego. Choc jest to element szczegdlnie
interesujgcy dla obywateli, nie znajduje sie w zasobach publicz-
nych. Udostepnienie takiej tabeli zaspokoitoby realne potrzeby
wszystkich interesariuszy i jest przez nas rekomendowane.

3.14. Zarzadzenia wewnetrzne

Szczegdlng uwage nalezy poswieci¢ sposobom tworzenia,
gromadzenia i udostepniania tzw. matej legislacji obejmujgcej
wewnetrzne akty prawne, instrukcje, regulaminy czy wytyczne.
Nie dysponujemy petnym obrazem dostepnych narzedzi i roz-
wigzan wykorzystywanych w kazdym z resortéw, wiadomo jedy-
nie, ze w tym obszarze w niektorych resortach mogg wystepo-
wac trudnosci w dostepie do petnego zasobu aktéw prawnych
(obowigzujgcych i archiwalnych) oraz ich wersji jednolitych lub
ujednoliconych. Brak repozytorium uporzgdkowanych zasobdéw
aktow wewnetrznych to nie tylko strata czasu na poszukiwanie
wtasciwego dokumentu, ale takze problem dla mtodszych legi-
slatorow, ktorzy dopiero uczg sie zasad tworzenia i obiegu aktéw
wewnetrznych. Warto rozwazy¢ wdrozenie jednolitego rozwigzania
informatycznego, ktére mogtoby zosta¢ zaadaptowane w kazdym
resorcie, co pozwolitoby na spdjne i efektywne zarzgdzanie pro-
jektem. Ponadto istnieje mozliwos¢, ze ktorys z resortéw juz wyko-
rzystuje zaawansowane, skalowalne rozwigzanie, ktére mogtoby
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zostac¢ implementowane w innych ministerstwach. Ostateczna
rekomendacja bedzie mozliwa dopiero po doktadnym rozpoznaniu
praktyk i narzedzi stosowanych w poszczeg6lnych ministerstwach,
co pozwoli na wybranie optymalnego rozwigzania.

3.15. Czytelnos$¢ maszynowa

Osobnej oceny wymaga dostepnos¢ danych z omdéwionych
systemow dla odczytu maszynowego. Oznacza ona prezenta-
cje danych w takim formacie, ktéry bedzie zorganizowany tak,
aby aplikacje komputerowe mogty tatwo zidentyfikowac, rozpo-
znac i uzyskac okreslone dane, w tym poszczegdlne stwierdzenia
faktow i ich wewnetrzng strukture. Szczegdlnym przypadkiem
udostepniania danych w postaci czytelnej maszynowo jest ich
udostepnienie za posrednictwem API (ang. application program-
ming interface, interfejs programistyczny aplikacji). Ma to istotne
znaczenie z dwoch wzgleddw:

- czytelno$¢ maszynowa jest jednym z przejawow otwartosci
danych; wskazuje sie, ze poza tym majg to by¢ dane dostep-
ne, upublicznione w formie zrédtowej, kompletne, aktualne,
odczytywalne maszynowo, udostepnione niedyskryminujg-
co, dostepne bez ograniczen prawnych i niezastrzezone?;
dane dostepne w formie zdatnej do odczytu maszynowego
mogg by¢ poddane tatwej obrébce i analizie, co przyczynia
sie do poprawy jakosci dziatania organow wiadzy publiczne;;
w obszarze legislacji, dzieki udostepnieniu danych z ISAP za
posrednictwem APl i zainteresowaniu informacjg zwrotng od
jego uzytkownikdw ze strony Sejmu, mozliwe byto np. usunie-
cie kilkuset btedéw w bazie danych systemu;

23 Departament Otwartych Danych i Rozwoju Kompetencji Ministerstwa Cyfryzacji,
Fundacja ePanstwo, Otwieranie danych. Podrecznik dobrych praktyk, Warszawa
2018; podobnie: https://opengovdata.org/
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- dane dostepne przez API sg tatwo dostepne dla innych apli-
kacji; umozliwia to skuteczng wymiane informacji miedzy
narzedziami wykorzystywanymi przez rézne instytucje; przy
zachowaniu wspolnego standardu, dane w tej formie mogtyby
byc¢ przekazywane miedzy poszczegdlnymi podmiotami zaan-
gazowanymi w proces legislacyjny, a takze przekazywane do
centralnego repozytorium, z ktérego wszyscy mogliby czerpac
petng informacje na temat stanu prac prawodawczych.
Dodatkowo warto wskaza¢, ze udostepnienie danych za po-
Srednictwem API jest uzasadnione z punktu widzenia zarzgdzania
obcigzeniem serwerdw instytucji publicznych. Ma to szczegblne
znaczenie w czasach, w ktérych muszg one mierzyc¢ sie ze statym
zagrozeniem atakami typu DDoS. APl daje mozliwos¢ zachowania
szerokiego dostepu do danych publicznych przy jednoczesnym
ograniczeniu dostepu do stron w formacie HTML przy pomocy
narzedzi typu Captcha, Incapsula itp.

Pozyskanie tych samych informacji ze strony internetowe;j
i z APl w istotnie réznym stopniu obcigza serwery podmiotu ad-
ministrujgcego tymi danymi. Dla przyktadu warto pokazad, jak
rézni sie to w wypadku dostepnych materiatéw legislacyjnych:

- podstrona w SIS poswiecona zawartosci jednego druku sejmo-
wego zajmuje okoto 1,1 Mb; jej wczytanie przez przegladarke
trwa okoto 321 ms;

- pozyskanie kompletu zawartych tam informacji za posrednic-
twem APl wymaga pobrania jedynie 9,1 Kb (ponad 100 razy
mniej danych) i trwa okoto 54 ms;

- pozyskanie przez API zawartosci catego wykazu prac Rady Mi-
nistrow wymaga pobrania 3,6 Mb, zajmuje to niecatg sekunde;

- gdybysmy chcieli ten sam materiat pozyskac ze strony wykazu,
musielibysmy otworzy¢ w nim ponad 460 podstron; kazda
z nich wymaga pobrania okoto 1,9 Mb, co trwa 341 ms; danych
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do pobrania jest ponad 240 razy wiecej; do tego dochodzi jesz-

cze czynnik czasochtonnosci wynikajgcej z braku wskazanych

danych w jednym miejscu?*.

Rozproszona architektura systemow obstugujgcych proces
legislacyjny moze zosta¢ zachowana dzieki APl udostepnionym
przez mikroustugi zarzgdzane przez poszczegblne zaangazowa-
ne instytucje, uzupetnionym o dostepne réwniez tg drogg ustugi
centralne, przydatne dla wielu instytucji. Aby przedsiewziecie
osiggneto swoje rezultaty, konieczne jest zapewnienie:

- jednolitosci danych na poszczegdlnych etapach;

- petnego odwzorowania w endpointach danych dostepnych
na stronach internetowych;

- petnej dokumentacji;

- elastycznosci udostepnionych endpointdw, ktéra pozwolitaby
na ograniczenie, w miare potrzeb, zakresu pozyskiwanych
informacji.

Ponadto uzasadnione jest zapewnienie dogodnej formy ko-
munikacji z administratorami publicznych baz danych, co umoz-
liwitoby zgtaszanie ewentualnych bteddw.

Aktualnie wiele informacji udostepnianych w procesie legisla-
cyjnym wcigz nie nadaje sie do odczytu maszynowego. Dotyczy
to przede wszystkim wszelkiego rodzaju skanéw zamieszczonych
na stronach instytucji zaangazowanych w proces legislacyjny. Sg
to dokumenty catkowicie pozbawione warstwy tekstowej lub za-
wierajgce tekst stanowigcy jedynie OCR plikow graficznych, czesto
nieodwzorowujgcy tresci dokumentdéw w sposéb prawidtowy.

Zjawisko jest coraz rzadsze, ale wcigz obecne w procesie legi-
slacyjnym. W sposob szczeg6lnie dotkliwy dotyka projektow ustaw
sktadanych w Sejmie przez obywateli, postéw oraz Prezydenta.

24  Obliczenia wtasne, z zastosowaniem tgcza o przepustowosci 490 Mbps.
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Najbardziej zaawansowane prace w zakresie wdrazania API
prowadzi teraz Sejm. Tg drogg mozna juz uzyska¢ nastepujgce
informacje z zakresu objetego niniejszym artykutem:

- zawartos¢ drukdéw sejmowych;

- informacje na temat przebiegu procesu legislacyjnego od
nadania numeru druku sejmowego;

- akty ogtoszone w Dzienniku Ustaw i Monitorze Polskim.

Poprzez APl udostepnione sg réwniez informacje z wykazu
prac legislacyjnych i programowych Rady Ministrow?. Tak jak
zostato wskazane w rozdziale 3.2, jest to endpoint nieudokumen-
towany, a jego istnienie stanowi raczej uboczny skutek architektury
nowej strony internetowej wykazu prac legislacyjnych.

W podobnych okoliczno$ciach poprzez API dostepne sg np.
wykazy prac legislacyjnych niektorych ministrow, ktérzy zdecydo-
wali sie na ich przeniesienie do portalu gov.pl.

Mimo zaawansowanego etapu prac nad APl Sejmu, wcigz
poza jego zakresem pozostaje czes¢ informacji istotnych z punktu
widzenia procesu legislacyjnego:

- lista projektéw oczekujgcych na nadanie druku sejmowego;
- lista projektéw oddanych do konsultacji spotecznych.

Nowo dodane API dla przebiegu procesu legislacyjnego nie
odzwierciedla jeszcze w petni informacji dostepnych na stronie
www Sejmu. Nie jest to jednak powdd do krytyki - udostepnie-
nie APl nawet w ograniczonym zakresie jest cenne, stuzy jego
rozwojowi i dopasowaniu do potrzeb odbiorcéw dzieki uwagom
otrzymywanym od uzytkownikéw. Nie moze natomiast zaskakiwac,
albowiem dokumentacja APl zamieszczona na stronie https://api.
sejm.gov.pl/sejm.html wprost ostrzega o tym, ze prezentowane
informacje nie sg kompletne.

25 https://www.gov.pl/api/data/registers/search?pageld=20874195
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4. Wnioski na przysztos¢

Ocena obecnie funkcjonujgcych systemow musi uwzgledniac fakt,
iz byty projektowane z myslg o konkretnej grupie uzytkownikow
bezposrednich, np. legislatoréw, urzednikow odpowiedzialnych
za nadzorowanie tworzenia projektow aktoéw prawnych jak tez
uzytkownikédw posrednich (decydentéw), do ktérych trafia in-
formacja wygenerowana z danych gromadzonych w systemach
teleinformatycznych.

Opracowanie nowych rozwigzan wymaga z przede wszystkim
przemyslenia specyfiki procesu legislacyjnego jako catosci - wypra-
cowania standardoéw, ktore bedg stuzyty jednoczesnie wszystkim
podmiotom zaangazowanym w prace legislacyjne i zewnetrznym
odbiorcom tych prac. Z drugiej wymaga jednak pokory i poszano-
wania dla istniejgcych rutyn i dorobku funkcjonujgcych narzedzi.
Zmiany muszg stuzy¢ rozwigzaniu kilku kluczowych problemoéw:

- braku centralnego systemu gromadzgcego wiedze o pro-
cesie legislacyjnym: aktualnie zadne narzedzie nie oferuje
petnej i scentralizowanej bazy wiedzy obejmujgcej caty proces
legislacyjny, od inicjatywy ustawodawczej po finalny akt
prawny; informacje i dane dotyczgce procesu legislacyjnego
sg rozproszone miedzy r6znymi systemami i bazami danych,
co utrudnia ich analize i wykorzystanie w zintegrowany sposéb;
taki stan rzeczy ogranicza mozliwosci $Sledzenia przebiegu ca-
tego procesu legislacyjnego spoza zainteresowanego resortu
oraz utrudnia szybkie pozyskiwanie informacji; z perspektywy
obywateli odczuwalny jest brak petnej, jednolitej platformy
umozliwiajgcej kompleksowe zarzgdzanie wiedzg o procesie
legislacyjnym w skali catego systemu prawnego;

- braku wewnetrznej bazy danych z tekstami ujednoliconymi:
dotkliwg lukg w systemach wewnetrznych instytucji publicz-
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nych jest brak bazy tekstéw ujednoliconych; urzednicy zmusze-

ni sg korzystac z komercyjnych systeméw informacji prawnej,

ktére petnig role istotnego, a nawet niezbednego narzedzia

w codziennej pracy; uzaleznienie od dostawcéw zewnetrznych

rodzi szereg ryzyk, przede wszystkim ograniczenia dostepu

w sytuacji zmiany warunkow wspotpracy czy ewentualnych

btedow w przypadku niewtasciwego opracowania aktow praw-

nych przez redaktoréw systemdw komercyjnych.

To problemy, ktére w réwnej mierze godzg w obywateli, za-
sadnie oczekujgcych tatwo dostepnej i petnej informacji na temat
projektowanych zmian prawnych, jak tez instytucje zaangazowane
w proces legislacyjny oraz inne podmioty wtadzy publicznej. Nalezy
jeszcze raz podkresli¢, ze instytucje publiczne sg nie tylko dostaw-
cami informacji dla obywateli i sektora biznesowego, ale réwniez
intensywnymi uzytkownikami wiasnych baz danych i systemow
informacyjnych. Ponadto publiczne bazy, takie jak PPloP, RPL,
ISAP projektowane i rozwijane z myslg o zaspokajaniu potrzeb
obywateli oraz przedsiebiorstw, w praktyce petnig takze funkcje
narzedzi wspomagajgcych codzienng prace urzednikdw.

Aby rozwigzanie tych problemdw byto mozliwe, konieczne sa:

- ujednolicenie standardu danych i praktyk organizacyjnych:
w zakresie uzupetniania baz danych zwigzanych z procesem
legislacyjnym wystepuje znaczna réznorodnos¢ praktyk;

- zapewnienie interoperacyjnosci: kazda instytucja publiczna ko-
rzysta z systemoéw teleinformatycznych, ktére sg dostosowane
do jej specyficznych potrzeb i wymagan; istotng konsekwencjg
tego stanu rzeczy jest zamkniety charakter prezentowanych
rozwigzan - systemy sg projektowane i rozwijane gtownie
z myslg o wewnetrznym uzytku, przez co ich architektura
i funkcjonalnos$¢ nie zawsze umozliwiajg tatwe zintegrowanie
z systemami innych podmiotow;
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- wprowadzenie jednolitego identyfikatora projektu: jeden
identyfikator towarzyszgcy projektowi na wszystkich etapach
procesu legislacyjnego powinien pozwala¢ na jednoznaczng
identyfikacje jego tozsamosci od pierwszej publikacji w wy-
kazie prac legislacyjnych az po jego ogtoszenie; identyfikator
powinien w jednoznaczny sposéb powigzac ze sobg poszcze-
golne wersje projektu, rowniez w wypadku rozdzielenia lub
tgczenia projektow w trakcie prac nad nimi; winien tez by¢
niezalezny od obecnosci projektu w tym czy innym wykazie
prac legislacyjnych;

- zapewnienie transferu metadanych pomiedzy etapami: liczba
i rodzaj metadanych oraz zakres wprowadzanych informacji
réznig sie miedzy instytucjami, a nawet w ramach jednego
systemu; w konsekwencji utrudnione jest poréwnywanie da-
nych czy przeprowadzanie analiz na wiekszg skale;

- ograniczenie, a nawet odejscie od recznego wprowadzania
danych: dane wprowadzane sg teraz recznie przez uzytkow-
nikéw, co przede wszystkim wigze sie z wysokim ryzykiem
popetniania bteddw, jest czasochtonne oraz zwieksza obcig-
zenie pracownikow; konieczne jest udostepnienie narzedzi
pozwalajgcych na automatyzacje istniejgcych proceséw; bedzie
to mozliwe dzieki integracji z innymi zrodtami danych oraz
systemami (np. parserem projektéw w ksztatcie zblizonym
do obecnego w SET).

Wprowadzenie powyzszych zmian z zachowaniem petnej funk-
cjonalnosci obecnych systeméw i w sposéb, ktéry umozliwi ich
dalszy rozwdj na dalszych etapach, powinno przebiegac w kilku
krokach:

1. ustalenie potrzeb poszczegdlnych instytucji oraz katalogu
wytwarzanych informacji; kazdy z podmiotéw zaangazowa-
nych w proces legislacyjny wytwarza okreslone dokumenty
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i potrzebuje do tego okreslonych danych; na wstepnym eta-

pie nalezy bardzo precyzyjnie okresli¢ zakresy obu kategorii

informacji; na tej podstawie mozna zaplanowac komunikacje
miedzy instytucjami zaangazowanymi w proces legislacyjny
oraz opracowac wspolny standard danych;

2. identyfikacja wspotdzielonych potrzeb poszczegdlnych insty-
tucji w celu opracowania ustug wspolnych, np.:

- bazy aktéw ujednoliconych;

- parsera projektow itp.;

3. budowa interfejsow komunikacji miedzy serwisami - poprzez

APl wedtug ujednoliconych standardow;

4. rozwdj narzedzi przy zachowaniu okreslonych standardéw
przeptywu informacji.

Realizujgc powyzsze kroki, nalezy wzig¢ pod uwage doswiad-
czenia i problemy, ktérych aktualnie doswiadcza proces legisla-
cyjny:

- ograniczona dostepnos¢ i widocznos¢ danych: urzedy po-
siadajg zasoby danych, ktore nie sg udostepniane ani od-
powiednio widoczne dla innych podmiotéw; taka sytuacja
ogranicza mozliwos¢ petnego wykorzystania tych informacji
nie tylko w samym procesie legislacyjnym, ale tez proce-
sach analitycznych i decyzyjnych na poziomie operacyjnym
i strategicznym; brak dostepnosci lub ograniczona dostep-
nos¢ cyfrowa stron internetowych utrudniajg obywatelom
i przedsiebiorcom dostep do informacji; niedostosowanie
stron do wymagan osdéb z roznymi niepetnosprawnosciami
oraz brak optymalizacji pod katem urzgdzeh mobilnych
mogg prowadzi¢ do wykluczenia czesci uzytkownikoéw; ba-
riery cyfrowe ograniczajg transparentnosc i efektywnosc
komunikacji administracji publicznej z obywatelami oraz
biznesem;
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- problemy ze skalowalnoscig i wydajnoscig: niektore z wyko-
rzystywanych systemdw teleinformatycznych to rozwigzania
przestarzate technologicznie, stworzone z myslg o mniej zto-
zonych procesach i mniejszych wymaganiach dotyczgcych
przetwarzania danych; starsze technologie nie sg przystoso-
wane do obstugi rosngcych wolumendw danych ani bardziej
zaawansowanych funkgcji;

- brak procedur: sposoby realizacji dziatan cechujg duza réz-
norodnosc¢ i dowolnos$¢ w podejsciu, obejmujgce zaréwno
systematyczne dziatanie wedtug ustalonych procedur, jak
i poleganie na indywidualnych decyzjach urzednikéw; czesc
procesow zwigzanych z obstugg poszczegdlnych systemow nie
jest opisana w sposoéb jednolity i transparentny, a przynajmniej
nie w formie publicznie dostepnej;

- brak komunikacji: brak przeptywu informacji pomiedzy twoérca-
mi a uzytkownikami wewnetrznymi i zewnetrznymi systemow,
brak informacji zwrotnej z oceng proponowanych rozwig-
zan lub zmian powoduijg, ze systemy nie sg przygotowywane
i rozwijane z uwzglednieniem potrzeb i intereséw wszystkich
zainteresowanych;

- reaktywne podejscie do rozwoju narzedzi: zrozméw z przed-
stawicielami administracji wynika, ze wprowadzanie kolejnych
rozwigzan jest czesto odpowiedzig na biezgce problemy lub
wyzwania, co skutkuje tworzeniem rozwigzan ad hoc (np. stwo-
rzenie wykazu prac legislacyjnych); takie reaktywne podejscie
prowadzi do powstawania systemow, ktére w duzej mierze
odpowiadajg na konkretne potrzeby w danym momencie,
ale nie zawsze uwzgledniajg dtugoterminowe cele i potrzeby
uzytkownikéw; zmiana tego podejscia powinna stanowi¢ punkt
zwrotny w podnoszeniu jakosci ustug administracji publicznej
oraz transparentnosci procesu legislacyjnego; w tym miejscu
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nalezy odnotowac prezentowane w trakcie prac zespotu e-Le-

gislacja przez Krzysztofa Madeja, dyrektora Departamentu

Informatyzacji i Systemow Informacji o Prawie krétkotermi-

nowe plany wprowadzenia zmian w dziataniu Publicznego

Portalu Informacji o Prawie (PPIoP) oraz serwisie Rzgdowy

Proces Legislacyjny (RPL); cze$¢ z proponowanych rozwigzan

odpowiada juz na problemy zdiagnozowane w artykule.

Podsumowujgc, obecny stan systemoéw teleinformacyjnych
wspierajgcych proces legislacyjny wymaga podjecia dziatanh moder-
nizacyjnych i integracyjnych. Tylko w ten sposéb mozliwe bedzie
zwiekszenie efektywnosci oraz uspdjnienie procesu legislacyjnego.
Wraz z wprowadzanymi zmianami w kierunku utworzenia pu-
blicznego systemu informacji prawnej nalezy dgzy¢ do uniezalez-
nienia instytucji publicznych, ale takze i obywateli od dostawcow
komercyjnych systemdw informacji prawnej w zakresie dostepu
do ustrukturyzowanej informacji o prawie, w szczegdlnosci tresci
aktéw prawnych.

W zarzadzaniu zmiang istotne jest uwzglednienie zaréwno
szerszego, jak i wezszego kontekstu dziatania organizacji. Miesci
sie w tym caty obszar kompetencji oséb odpowiedzialnych za
dostarczanie danych do systemow. W artykule wskazalismy, ze
problemy z kompletnoscig baz w jakiej$ czesci wynikaty z braku
zrozumienia procesu jako takiego, jak tez potrzeby posiadania
petnych i aktualnych danych. Podczas spotkan sygnalizowano
braki w zakresie szkolen, a takze dobre praktyki juz stosowane
przez niektdre zespoty. Kluczowym wyzwaniem jest zapewnienie
pracownikom lepszego zrozumienia celow i korzysci wynikaja-
cych z regularnego uzupetniania baz danych. Zwracano uwage, ze
wyjasnienie pracownikom, jak aktualne dane wptywajg na efek-
tywnos¢ pracy i procesy decyzyjne, zwieksza ich zaangazowanie.
Jednoczesnie podkreslano koniecznos$¢ identyfikowania barier,



Szymon tajszczak, Barbara Szczepanska Diagnoza uzytecznosci i funkcjonalnosci...

takich jak nadmiar obowigzkéw czy ztozonos¢ proceséw, tak aby
zminimalizowac obcigzenie poszczegdlnych pracownikdéw. Sku-
teczne przeprowadzenie zmiany bedzie wymagato uwzglednienia
i zabezpieczenia rowniez tego obszaru.






Krzysztof Made;j'

Opis zatozen do budowy
systemow teleinformatycz-
nych obstugujacych proces
legislacyjny oraz zwieksza-
jacych powszechny dostep
do informacji o prawie

1. Wprowadzenie

Projekt zaktada budowe i wdrozenie systemow teleinformatycz-
nych obstugujgcych proces legislacyjny oraz zwiekszajgcych po-
wszechny dostep do informacji o prawie (systemow e-legislacji).
Obecnie stosowane rozwigzania informatyczne w ramach rzga-
dowego procesu legislacyjnego oraz udostepniania informacji
0 prawie wymagajg gruntownych zmian, wynikajacych z kilkuna-
stoletniego okresu ich eksploatacji bez wprowadzania istotnych
modyfikacji.

1 Dyrektor Departamentu Informatyzacji i Systemow Informacji o Prawie w Rz3-
dowym Centrum Legislacji.
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Rys. 1. Mapa procesu legislacyjnego przedstawiajgca zakres stosowania systemow
wykorzystywanych w procesie. Grafika ma za zadanie zobrazowa¢ uktad systeméw
ma mapie procesu legislacyjnego na przyktadzie rzagdowej procedury legislacyjnej
projektu ustawy. Kolorem jasnobrazowym oznaczono systemy EZD.
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Nowe systemy zapewnig obywatelom i przedsiebiorcom przej-
rzysty dostep do tresci tworzonego prawa oraz transparentnego
procesu legislacyjnego. Udostepnig takze odpowiednie narzedzia
do nadzoru i koordynacji prac legislacyjnych na wszystkich etapach
rzgdowego procesu legislacyjnego.

Jednym z podstawowych zatozen przy opracowywaniu tych
narzedzi jest zapewnienie efektywnej wymiany danych przy wy-
korzystaniu interfejséw programowania aplikacji (API). Wsréd
gtéwnych zatozen sg zapewnienie spéjnosci danych miedzy syste-
mami, minimalny naktad pracy zwigzany z ich prowadzeniem oraz
mozliwos¢ ich efektywnego wykorzystywania do dziatarh majacych
na celu zapewnienie sprawnego tworzenia dobrego prawa. Syste-
my majg by¢ dostosowane zaréwno do potrzeb profesjonalistow,
jak i obywateli korzystajgcych z nich okazjonalnie.

Przy projektowaniu rozwigzan oparto sie na wynikach prac
zespotu elegislacja, utworzonego zarzgdzeniem nr 42 Prezesa
Rady Ministrow z dnia 18 kwietnia 2024 r. w sprawie zespotu
elLegislacja (M. P. 22024 r. poz. 319, z p6zn. zm.).

2025 2026 2027
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Rys. 2. Harmonogram prac.
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2. Elektroniczny System Identyfikacji
i Moderowania Prac Legislacyjnych

Analiza rozwigzan informatycznych stosowanych w rzgdowym
procesie legislacyjnym wykazata, ze obecnie brak jest jednolitego
sposobu prowadzenia wykazéw prac legislacyjnych (Rady Mini-
stréw, Prezesa Rady Ministrow oraz poszczegdlnych ministréw).
Wiekszos$¢ ministerstw zamieszcza informacje o pracach w postaci
statycznego dokumentu udostepnianego na stronie internetowe;j
w formacie DOCX, PDF lub XLSX. Jednoczesnie warto zaznaczyg,
ze w resortach czesto prowadzi sie rejestry, w ktérych zapisy-
wane sg dodatkowe informacje w celu zapewnienia mozliwosci
sprawdzania stanu prac. Wskazane narzedzia nie majg jednak
technicznej mozliwosci wymiany danych, co w efekcie skutkuje
koniecznoscig kilkukrotnego powtarzania tych samych czynnosci,
w szczegolnosci kilkukrotnego wprowadzania tych samych da-
nych. Prowadzenie tych rejestrow jest zatem pracochtonne, lecz
posiadanie ustrukturyzowanych danych jest rowniez niezbedne
do prawidtowej koordynacji procesu legislacyjnego.

Kolejng przyczyng utrudnionej wymiany danych dotyczgcych
procesu legislacyjnego jest brak jednolitego identyfikatora prac
legislacyjnych na etapie rzgdowym. Teoretycznie takg funkcje
powinien spetnia¢ numer wykazu prac legislacyjnych. Analiza
wykazéw prac legislacyjnych ministrow wskazuje, ze numer ten
jest zapisywany w postaci liczby porzgdkowej w tabeli zawierajgcej
wykaz projektéw danego ministra. Taki sposob zapisu nie pozwala
na identyfikacje projektu bez podania dodatkowych informacji,
w szczegdblnosci nazwy wykazu (wskazania resortu) i terminu roz-
poczecia prac. Moze to znaczgco utrudniac dotarcie do projektow
procedowanych kilka lat wcze$niej.
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Majac powyzsze na wzgledzie, w ramach prac nad systemami
e-legislacji powstanie jednolity system identyfikacji i moderowa-
nia prac legislacyjnych, w ktérym bedg m.in. prowadzone wykazy
prac legislacyjnych. System pozwoli na efektywne monitorowa-
nie prac od momentu skierowania wniosku o wpis do wykazu
prac legislacyjnych az do zakonczenia procesu legislacyjnego.
Bedzie to narzedzie stanowigce Zrodto przejrzystej informacji
dla obywateli i przedsiebiorcéw na temat planowanych prac
wpisanych do wykazu prac legislacyjnych. Jednoczesnie w ramach
systemu bedg dostepne dodatkowe funkcjonalnosci dla oséb
odpowiedzialnych za prowadzenie projektow lub koordynacje
procesu legislacyjnego, dostarczajgce rowniez dane do statystyk
i wskaznikow.

Okreslony zostanie spdjny sposéb formutowania numeru wy-
kazu prac legislacyjnych. System bedzie nadawat takze dodatkowy
numer pozwalajgcy na identyfikacje spraw, ktoére nie uzyskaty
wpisu do wykazu lub ktére sg dopiero na etapie rozpatrywania
whniosku o wpis. Takie rozwigzanie pozwoli na efektywne wdroze-
nie elektronicznego identyfikatora prawodawstwa dla projektéw
aktéw prawnych (ELI DL).

W systemie zostang dodane funkcje umozliwiajgce wygodne
opracowywanie harmonogramu prac nad projektem, co wydaje
sie istotne z punktu widzenia planowania prac legislacyjnych
na poczatku procesu, a takze funkcje umozliwiajgce pdzniejsze
monitorowanie terminowosci realizacji opracowanego harmo-
nogramu.

Odpowiednig jakos$¢ i aktualizacje danych oraz minimalizacje
naktadu pracy zwigzanej z ich wprowadzaniem do systemu zapew-
ni wykorzystanie mechanizmoéw importu danych z dokumentéw
(formularzy) oraz interfejsow programowania aplikacji (API).
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3. Serwis Rzadowy Proces Legislacyjny

Jedynym miejscem, w ktérym dzis obywatel moze odnalez¢ infor-
macje na temat projektow aktow prawnych, nad ktérymi sg pro-
wadzone prace na etapie rzgdowym, jest serwis Rzagdowy Proces
Legislacyjny (RPL). Nalezy jednak zaznaczy¢, ze ostatnia istotna
modyfikacja tego systemu zostata przeprowadzona w 2014 roku,
przez co stat sie nieefektywny. Ponadto ograniczenia techniczne
nie pozwalajg na zwiekszenie liczby jego uzytkownikdw, co utrud-
nia niezwtoczne zamieszczanie dokumentéw w systemie.

Koniecznos$¢ recznego wprowadzania danych skutkuje op6z-
nieniami przy aktualizacji informacji na temat przebiegu pro-
cesu legislacyjnego oraz ryzykiem btedéw, niejednolitosci lub
niekompletnosci danych. Poziom danych bezposrednio wptywa
na mozliwosci wyszukiwania informacji w systemie. Jednoczes$nie
brak interfejséw programowania aplikacji (API) nie pozwala na
przekazywanie danych ani ich pobieranie. Wszelka wymiana da-
nych przez systemy zewnetrzne jest realizowana niemal wytgcznie
przez sczytywanie stron (co obcigza sam system).

Ponadto, mimo iz w systemie znajdujg sie wszystkie rzgdowe
projekty ustaw i rozporzadzen, nie umozliwia on automatycznej
identyfikacji przypadkéw, gdy projekty majg zbiezne zakresy no-
welizacji, a szczegdlnie jesli zmiany dotyczg tej samej jednostki
redakcyjnej.

System ma tez ograniczone funkcjonalnosci w zakresie prze-
kazywania przez obywateli uwag do projektéw - pozwala jedynie
na wysytanie komentarzy z poziomu strony internetowej, ktére
trafiajg do osoby zajmujagcej sie projektem. Dlatego rozwigzania
przyjete w obecnie dziatajgcym systemie nie sg powszechnie wyko-
rzystywane. Jednym z powodow takiej sytuacji moze by¢ rowniez
brak mozliwosci identyfikacji osoby zgtaszajgcej komentarz.



Krzysztof Madej Opis zatozen do budowy systemow teleinformatycznych...

W zatozeniach nowego systemu przewidziano zapewnienie
nie tylko jak najwyzszego poziomu, lecz takze jak najszerszego
zakresu danych na temat prac legislacyjnych oraz dokumentéw
zamieszczanych w systemie. Zaktada sie, ze dane bedg w mozliwie
najwiekszym stopniu pobierane automatycznie, to znaczy bedg po-
bierane z innych systemow przez APl albo z odpowiednio przygo-
towanych dokumentéw importowanych do systemu. Dodatkowo
przewiduje sie zapewnienie mozliwosci wyszukiwania informacgji
rowniez w tresci dokumentéw publikowanych na stronie serwisu.

Jednakze funkcjonalnos¢ nowego systemu nie bedzie ograni-
czona jedynie do umozliwienia wyszukiwania informacji o pracach
legislacyjnych. Zaktada sie wprowadzenie narzedzi dla legislatoréw
(po zalogowaniu). W ramach systemu powstang funkcjonalnosci
przydatne w pracy nad projektem. Do grupy nowych narzedzi dla
legislatorow nalezy zaliczy¢ funkcjonalnos¢ tworzenia tabeli uwag
na podstawie dokumentdéw zamieszczonych w systemie. Taka
tabela bedzie mogta by¢ wykorzystywana w biezgcej pracy nad
projektem, np. podczas konferencji uzgodnieniowej. W wypadku
projektdw wprowadzajgcych zmiany w innych aktach prawnych
docelowo zaktada sie mozliwos¢ generowania tekstow ujednoli-
conych zmienianych aktow prawnych, uwzgledniajgcych projek-
towane zmiany (materiat roboczy) i poréwnywanie wersji tych
aktéw. Utworzenie przestrzeni dla legislatorow (po zalogowaniu)
pozwoli na dostep do innych informacji, ktére mogg by¢ przydatne
w biezgcej pracy, w szczegblnosci do danych kontaktowych oséb
bezposrednio zajmujgcych sie danym projektem aktu oraz do
plikbw zawierajgcych wzorcowe rozwigzania (np. do przyktadow
zatgcznikdw opracowanych zgodnie z podejsciem projektowym
- legal design).

Jedng z istotnych zmian wprowadzonych w systemie bedzie
rozbudowana funkcjonalnos¢ umozliwiajgca zgtaszanie uwag
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do projektu w ramach konsultacji publicznych. Projektowane
rozwigzanie zaktada, ze osoba zgtaszajgca uwage bedzie mogta
odnies¢ sie zaréwno do catego projektu aktu, jak i kazdej jego
jednostki. W systemie bedzie mozna okresli¢ czas, w ktérym takie
uwagi bedg mogty by¢ wysytane. Jednoczesnie legislator bedzie
mogt otrzymacd zestawienie wszystkich uwag pogrupowanych
i posortowanych wedtug wybranych kryteriow. Opisane rozwia-
zania znaczgco przyspieszg proces analizy uwag zgtoszonych do
projektowanych aktow.

4. Publiczny Portal Informacji o Prawie

Obecnie podstawowym systemem administracji rzgdowej za-
pewniajgcym informacje o prawie jest Publiczny Portal Informacgji
o Prawie dostepny na stronach RCL. Ostatnia duza modyfikacja
systemu zostata przeprowadzona w 2014 roku. Gtdwnym modutem
systemu jest skorowidz aktéw prawnych ogtoszonych w Dzienni-
ku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej oraz Dzienniku Urzedowym
Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski”. Na stronie dostepne
sg takze modut upowaznien oraz modut orzeczen Trybunatu Kon-
stytucyjnego, a dla zalogowanych uzytkownikéw - modut tekstéw
jednolitych.

Jak sie wydaje, najwiekszg staboscig omawianego systemu jest
brak tekstow ujednoliconych aktow prawnych. Dlatego uwzgled-
nienie ich w nowym systemie jest jednym z gtéwnych punktéw
zatozen dotyczgcych wprowadzanych zmian. Takie rozwigzanie
pozwoli na korzystanie z potencjatu elektronicznego identyfikatora
prawodawstwa (ELI). Umozliwi tez efektywne odsytanie do tresci
aktéw prawnych dostepnych w systemie z poziomu innych stron.

Jednoczesnie system bedzie pozwalat na dodawanie odestan
do interpretacji przepiséw lub innych materiatéw czesto juz dzi$
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opracowywanych przez urzedy dla obywateli i przedsiebiorcéw.
Funkcja rozbudowanej wyszukiwarki informacji o prawie, po-
wigzanej z trescig aktéw prawnych, pozwoli szybciej dotrzec do
wynikéw pracy administracji, co nie tylko pozytywnie wptynie
na postrzeganie samego serwisu, lecz réwniez pozwoli obywate-
lom efektywniej korzystac z informacji dostepnych na stronach
urzedow.

System bedzie takze zapewniat przestrzenh do biezgcego udo-
stepniania obywatelom informacji, ktére przyblizajg im cel zmian
wprowadzanych w ogtaszanych aktach prawnych. Zaktada sie, ze
w bazie systemu bedzie mozna zapisywac i przetwarza¢ dodat-
kowe informacje, ktére bedg mogty postuzy¢ do analizy efektéw
wejscia w zycie aktow prawnych, prowadzonych w przypadku
projektowania nowych rozwigzan, w tym projektéw deregula-
cyjnych.

5. Elektroniczne Repozytorium Aktéw
i Projektéw Legislacyjnych oraz Edytor Tekstu
Aktéw i Projektow Legislacyjnych

Rozwigzania przyjete w ramach nowego serwisu Rzgdowy Pro-
ces Legislacyjny oraz Publicznego Portalu Informacji o Prawie
przewidujg szereg funkcjonalnosci zwigzanych z generowaniem
ujednoliconych tekstéw aktow prawnych, a takze innych zesta-
wien. Wskazane rozwigzania wymuszajg stworzenie w ramach
projektu bazy tekstow zapisanych w postaci ustrukturyzowane;j
(XML) oraz okreslenie odpowiedniego formatu plikdw, w ktorym
zapisane sg dokumenty.

Obecnie funkcje edytora do pisania projektéw petni sza-
blon projektu aktu prawnego - narzedzie opracowane w RCL
w 2012 roku. Szablon pozwala na edycje przede wszystkim ,,czesci
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gtdbwnej” aktu prawnego - nie zostat dostosowany do opracowy-
wania zatgcznikoéw, uzasadnien i innych dokumentéw. Funkcjonal-
nosc¢ szablonu jest tez ograniczona technologig - zaadaptowano
uniwersalny edytor do potrzeb legislatora.

Z punktu widzenia projektowanych rozwigzan bardzo istotng
sprawg jest zapewnienie odpowiedniej jakosci dokumentow, ktore
bedg p6zniej importowane do repozytorium. Jednoczesnie nowe
rozwigzania powinny w jak najwiekszym stopniu wykorzystywac
umiejetnosci 0sob, ktére dzis korzystajg z szablonu.

Majgc powyzsze na wzgledzie, na poczatek zaktada sie roz-
budowe wykorzystywanego szablonu, w szczegdélnosci o dodat-
kowe narzedzia stuzgce do weryfikacji tekstu pod wzgledem
legislacyjnym oraz eliminacji lub identyfikacji przypadkéw nie-
poprawnego korzystania z funkcji edytora. Przewiduje sie moz-
liwos¢ wykorzystania zaadaptowanych funkcji szablonu takze
do innych dokumentoéw, zwtaszcza uwag i stanowisk. Poza tym
rozwazane jest dodanie funkcji generowania tekstu projektu
aktu nowelizujgcego na podstawie zmian naniesionych na tekst
skonsolidowany aktu.

Na kolejnych etapach prac docelowo szablon zostanie zastagpio-
ny nowym edytorem opracowanym w technologii webowej. Bedzie
on pozbawiony wyzej wskazanych ograniczen technologicznych,
a jednoczesnie z punktu widzenia uzytkownika korzystajgcego
z szablonu aktu prawnego bedzie dziatat w sposob intuicyjny.

Przy opracowywaniu systemow elegislacji nalezy bra¢ pod
uwage, ze w znakomitej wiekszosci podmiotéw zostaty juz wdro-
zone narzedzia do elektronicznego zarzgdzania dokumentacja,
gtdbwnie sg to EZD PUW i EZD RP. Odpowiednio do mozliwosci
technicznych tych systemdw zaktada sie opracowanie interfejséw
API pozwalajgcych na wymiane danych miedzy systemami oraz na
import danych z dokumentéw opracowywanych w tych systemach.
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6. Narzedzia Al

W ramach projektowanych prac uwzglednia sie rozwigzania
wykorzystujgce sztuczng inteligencje. Dynamiczny rozwdj narzedzi
zwigzanych ze sztuczng inteligencjg wymusza zachowanie szczegdélnej
uwagi przy wyborze optymalnych rozwigzan. Na pierwszym etapie
rozwigzania Al powinny stanowi¢ wsparcie dla legislatora przy wyko-
nywaniu powtarzalnych czynnosci redakcyjno-legislacyjnych, ktére
mozna zautomatyzowac. W nastepnych krokach bedg wprowadzane
nowe rozwigzania umozliwiajgce automatyczne szukanie informacji
0 prawie oraz niejednolitosci w tresci aktu lub wyszukiwanie rozwig-
zan w trakcie prac nad projektem. W projekcie potozono nacisk na
wykorzystanie potencjatu, jaki stwarza potgczenie narzedzi sztucznej
inteligencji z repozytorium dokumentdéw zawierajgcych akty prawne
oraz dokumentacje procesu legislacyjnego. Zwrécono przy tym uwa-
ge, ze wprowadzane rozwigzania muszg uwzglednia¢ rézny poziom
kompetencji cyfrowych uzytkownikdw.
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