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PRZESEANKI STANOWIENIA NORM BEZ SANKCIJI

W ogodlnej refleksji teoretycznoprawnej, w nauce prawa administra-
cyjnego i gospodarczego, w dyskusjach prawnikow-praktykéw raz po raz
podnoszone jest zagadnienie obowiazywania — gtéwnie w sferze zarza-
dzania gospodarka narodowa — pokaznej liczby norm prawnych bez
sankcji'. Czesto konstatuje sie, ze prawodawca stanowi obowiazek praw-
ny dla okre$lonych oséb, ale nie zapowiada z gory w przepisach praw-
nych wyrzadzenia adresatom normy oznaczonego zta (negatywnych na-
stepstw) przez organy panstwa, w sposéb zinstytucjonalizowany, jezeliby
nie spetnili oni swojej powinno$ci’.

' Zob. M. Tyczka, System stanowienia  przepisow prawnych dla  gospodarki
uspotecznionej, Warszawa 1975, s. 184: ,Niemal powszechne jest natomiast wystg-
powanie w gospodarce uspotecznionej przepisé6w administracyjnych bez sankcji";
J. Bafia, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1980, s. 53: ,Wsréd zarejestrowanych
przepiséw (w rejestrze przepiséw resortowych — przyp. J.J.-B.) bardzo wiele nie
jest zagrozonych zadna sankcja zapewniajaca ich wykonalno$¢"; Dyskusja prawni-
kow-praktykéw o kontroli, Polityka 1983, nr 6: ,podstawowe akty prawne regulu-
jace nasze najbardziej newralgiczne sprawy sa pozbawione skutecznego ogranicz-
nika |[...]. Jezeli juz jest ustawa, niestosowanie si¢ do niej musi by¢é zagrozone
sankcja".

> Jezeli prawodawca nie stanowi sankcji, to nie naktada na organy panstwa
obowiazku wykonania wyraznie prawnie unormowanych dziatan, ktére maja zmu-
si¢ adresata normy do postuszenstwa lub spowodowaé dlan jakas inna dolegliwo$é
za niezrealizowanie normy. Por. Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznaw-
stwa, Warszawa 1980, s. 145, 441: ,Stworzenie sytuacji przymusowej jest tylko wte-
dy ustanowieniem sankcji, kiedy grozi si¢ jakim$ ztem za przekroczenie ustanowio-
nej normy" — s. 145; tenze: Logika praktyczna, Warszawa 1976, s. 119.

Sankcje prawne sa w artykule rozumiane wasko. Ma to swoje odbicie w tresci
formutowanych twierdzen. Gdyby pojmowaé je szerzej, np. jako przedsiewzigcia
organizacyjne, ktdore stanowia zabezpieczenie norm albo jako catoksztatt gwarancji
prawnych zabezpieczajacych urzeczywistnianie praw, rozwazania rysowalyby sie
nieco inaczej.

Na temat sankcji ogdlnie por. np. Cz. Znamierowski, Podstawowe pojecia teorii
prawa. Cz. 1 — Uktad prawny i norma prawna, Poznan 1934, s. 114-127; 1J. Smia-
Yowski, Zagadnienie przymusu w prawie a struktura normy prawnej ZN UJ, Pra-
ce Prawnicze 1961, z. 8; tenze, Pojecie i analiza sankcji prawnej, ZN UJ, Prace
Prawnicze 1962, z. 9; J. Staro$ciak, Podstawy prawne dziatania administracji, War-
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Sytuacja taka jest réznie oceniana z wielu punktéw widzenia. Ogdl-
nie rzecz biorac, oceny negatywne potaczone sa najcze$ciej z zaryso-
waniem réznych propozycji rozwiazania zagadnienia. Poniewaz dotyczy
ono przede wszystkim norm regulujacych dziatalno$¢ organizatorska
panstwa, postuluje si¢ udoskonalenie systemu sankcji kierowanych do
pracownikéw’ aparatu panstwowego i do réznych jego ogniw’.

Z drugiej strony przezentowane sa poglady, ze normy bez sankcji,
rozumianych jak wyzej, moga by¢ wynikiem $wiadomej decyzji pra-
wodawcy. Podnosi sig, ze w pewnych sferach poddanych regulacjom
prawnym z réznych wzgledédw wyznaczenie sankcji w przepisach praw-
nych jest niemozliwe, nickonieczne, badz tez nie sprzyja skutecznosci
norm. Zinstytucjonalizowane sankcje nie sa bowiem jedynym sposobem
stwarzania sytuacji przymusowych dla adresatéw norm'‘. Wskazuje sig
na inne sposoby tworzenia preferencji dla okreslonych postgpowan.
W szczegdlno$ci podkresla sie mozliwo$¢ ksztattowania lub wykorzysty-
wania istniejacych okoliczno$ci w taki sposéb, aby dla przecictnego adre-
sata w przecietnych warunkach zachowania niezgodne z normatywnym
obowiazkiem — mimo braku sankcji — byty bardziej uciazliwe lub do-
legliwe niz poddanie si¢ normie. Jednoczednie zwraca si¢ uwagg, ze po-
stawienie adresata normy w sytuacji przymusowej — niezaleznie od
sposobu, w jaki to si¢ zrobi — nie przesadza automatycznie o skutecz-
nodci owego zabiegu socjotechnicznego. Stworzona sytuacja przymusowa
moze skutecznie wpitywaé na wybory postepowan, moze by¢ takze nie-
skuteczna. Nie zawsze w praktyce zycia spotecznego nakaz normy jest,
dla jej adresata ztem mniejszym niz zto grozace za jej niespetnienie’.

szawa 1973, rozdziat XVII; O. E. Lejst, Sankcyi i otwietstwiennost' po sowietsko-
mu prawu (tieorieticzeskije problemy), Moskwa 1931; J. Filipek, Sankcja prawna
w prawie administracyjnym, PiP 1953, nr 12; M. Smoétka, O spotecznym dziataniu
sankcji prawnych, Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, Sect. G, vol.
22; tejze autorki, Pojecie sankcji i jej rodzaje, Lublin 1974 (praca doktorska, ma-
SZynopis).

’ Na przyktad M. Tyczka, System stanowienia, s. 184-185, pisze: ,bardzo roz-
powszechnione jest w ustawodawstwie gospodarczym zjawisko wystgpowania norm
nie zawierajacych sankcji [...] istniejacy stan trudno uznaé za prawidtowy"; E. Bo-
janowski, Prawnoorganizacyjna  odpowiedzialnosé¢  pracownikéw  organu  administra-
¢ji panstwowej, Gdansk 1981, s. 100, zajmuje sig¢ problemem prawnoorganizacyjnej
odpowiedzialno$ci pracownikéw administracji panstwowej, stwierdza: ,brak jest
[...] sankcji prawnych, ktdére bytyby skierowane wytacznie na represjonowanie na-
ruszen tego rodzaju obowiazku (prawnoorganizacyjnego — przyp. J.J.-B.). Taki stan
prawny moze grozi¢ powaznymi nastgpstwami'.

* Z. Ziembinski, Problemy podstawowe, s. 145. ,Sytuacja przymusowa jest to
taka sytuacja, w ktorej kto$ jest zmuszony do wyboru mniejszego zta w przypadku,
gdy wszystkie stojace do wyboru decyzje maja zlte nastgpstwa’.

° Problem ten szerzej omawia Z. Ziembinski, ibidem, s. 440 i nast.: cyt.: , Nie
liczy si¢ z niewielka kara grzywny kto$, kto bez urzedowego zezwolenia dokonuje
jakiej$ waznej dlan zyciowo czynnosci, wiedzac ze uzyskiwanie zezwolenia trwad
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(Problem leges imperfectae jest dostrzegany w literaturze, jednakze
zazwyczaj podejmuje sie go na marginesach innych rozwazan. W pol-
skiej teorii panstwa i prawa nie poswigccono mu dotad nalezytej uwagi.
Zagadnienia norm bez sankcji wciaz czekaja na szczegdtowe badania
dogmatyczno-prawne oraz na pogiebione studia ogdlnoteoretyczne. Ten
szkic sygnalizuje jedynie zagadnienie.

Na wstepie zauwazmy, ze ustanowienie w okre$§lonych okoliczno-
$ciach normy, dla ktdorej prawodawca nie przewidziat sankcji w obowia-
zujacym prawie, moze w praktyce wynikaé z racjonalnej decyzji pra-
wodawcy (przynajmniej na gruncie jego wiedzy i ocen bedzie to $wia-
domy zabieg socjotechniczny) badz by¢ skutkiem wyraznego biedu, nie
zamierzonego przez legislatora’. Przyczyn przypadkowych btedéw le-
gislacyjnych nie bedziemy tu poszukiwa¢ — problemy udoskonalenia pra-
wotworstwa w tym przypadku sa istotne, jednakze omoéwienie ich prze-
kracza ramy niniejszego opracowania.

Obowiazywanie wcale pokaznej liczby norm bez sankcji potraktuje-
my natomiast jako oznake uznania przez prawodawce takiego rozwia-
zania legislacyjnego za skuteczne, korzystne i ekonomiczne w $wietle
zaktadanych przez niego preferencji i wiedzy. Chodzi tu zaré4wno o wie-
dze logiczna, jak i wiedze o uktadach zewnetrznych elementow $wiata,
innych niz osoba adresata normy, a takze wiedze o osobowo$ci adre-
satow norm i czynnikdw oddziatywajacych na dokonywane przez nich
wybory postepowania’. Racjonalne decyzje o tej formie regulacji opar-
te sa nie tylko na wiedzy prawniczej, ale i socjologicznej, psychologicz-

bedzie dtugie miesiace, wymagaé bedzie licznych optat i mitregi biurokratycznej".
Zob. tez: Cz. Znamierowski, Podstawowe pojecia, s. 75; M. Cieslak, Srodki proy-
musu na tle systemu bodicow prawnych w procesie karnym, ZN UJ, Prace Praw-
nicze, Krakow 1960; W. Brzezinski, Nowe typy norm prawnych w prawie admini-
stracyjnym, PiP 1960, nr 9, s, 227, M. Tyczka, System stanowienia, s. 185. Z dru-
giej strony spotyka si¢ poglady, ktdére dobitnie wyraza my$l H. C. Hocketta, The
constitutional history of the United States, New York 1939, s. 275; ,Prawo bez
kary jest po prostu rada, sedzia bez mocy karania jest zerem".

® Por. Z. Ziembinski, Problemy podstawowe, s, 155. Decyzja racjonalna — tu:
decyzja najlepiej sprzyjajaca urzeczywistnienia zaktadanych celéw Ogdlnie na te-
mat racjonalnego tworzenia prawa por. np. J. Wrdblewski, Model racjonalnego
tworzenia prawa, PiP 1973, nr 11, s. 3 i nast., S. Wronkowska, Problemy racjonal-
nego tworzenia prawa, Poznan 1382; E. Kustra, Podstawy teorii legislacji, Torun
1982.

7 Z. Ziembinski, Zatozenia faktyczne wypowiedzi normatywnych, Etyka 1977,
t. 15, s. 132 i nast.

Dziatanie skuteczne prowadzi do skutku zamierzonego jako cel; dziatanie ko-
rzystne to takie, przy ktérym wynik uzyteczny bedzie wigkszy od poniesionych na-
ktadéw; dziatanie ekonomiczne za$ to takie, przy ktérym warto$é¢ stosunku cennos$ci
wynikow uzytecznych do cennosci kosztéw jest wigksza od jednosci

Faktycznie racjonalny prawodawca moze wiec by¢é nieracjonalny dla kogos,
kto dysponuje inna wiedza i zywi inne preferencje. Por, A. Michalska, S. Wron-
kowska, Zasady tworzenia prawa, Poznan 1980, s. 27, 29.
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nej, ekonomicznej, politycznej, prakseologicznej oraz wiedzy z teorii or-
ganizacji. Rezygnujac z cato$ciowego omowienia tych zagadnien, skon-
centrujemy si¢ tutaj na wskazaniu takich przypuszczalnych zatozen,
przemawiajacych z rézna moca za ta forma regulacji, w ktérych prawo-
dawca uwazajacy si¢ za racjonalnego wykorzystal pewne ustalenia gtow-
nie z teorii organizacji i socjotechniki. Chodzi tu o warunki, ktérych
wystapienie (albo unikniecic) — w mys$l posiadanej przez prawodawce
wiedzy — uznaje on za wspomagajace skuteczno$é, korzystno$é i eko-
nomiczno$¢ regulacji tego typu badz tez za utrudniajace wystgpowanie
negatywnych zjawisk zwiazanych z taka regulacja ’.

Przyjmiemy, ze zamiarem prawodawcy bylo ustanowienie obowiazu-
jacego prawa, nie za$ dyrektywy niestanowczej w rodzaju rady, zale-
cenia, sugestii, w ktérej odstapit on od przymusowego charakteru
prawa’.

Zatozymy takze ogdlnie, ze jezeli prawodawca ustanowit norme i nie
wyznaczyt w przepisach sankcji, to sformutowanie sankcji uznat (z po-
wodoéw formalnych lub merytorycznych) za niemozliwe, albo mozliwe
cho¢ niekonieczne, badz tez mozliwe, lecz nie sprzyjajace skutecznosci
prawa w okreslonych uktadach. Postapit tak pod warunkiem, ze dyspo-
nowal wiedza pozwalajaca mu zasadnie przypuszcza¢, iz mimo braku
sankcji stworzone sa en bloc okoliczno$ci, w ktérych poddanie si¢ nor-
mie bedzie dla przecietnych adresatéw, w standardowej sytuacji, mniej
dolegliwe lub uciazliwe niz zachowanie odbiegajace od obowiazkowej
dyspozycji. Warunkiem koniecznym i dostatecznym decyzji o regulacji
w tej formie bedzie ustalenie, ze dla adresatow norm powstanie sytuacja
przymusowa.

Jezeli wiec prawodawca uzna, ze wyznaczenie sankcji jest niemozli-
we, a jednocze$nie, ze warunek powyzszy jest spetniony, to moze pod-
ja¢ decyzje o ustanowieniu normy, spodziewajac si¢ z istotnym praw-
dopodobienstwem, ze w danym uktadzie spotecznym norma bedzie spet-

® W niniejszym opracowaniu korzystano m. in. z nastepujacych prac: D. Katz,
R. L. Kahn, Spoteczna psychologia organizacji, Warszawa 1979; M. Crozier, Biuro-
kracja.  Anatomia  zjawiska, Warszawa 1987;  Bariery  sprawnosci organizacji, pod
red. W. Kezuna, Warszawa 1978; B. Czarniawska, Motywacyjne problemy zarzq-
dzania, Warszawa 1980; J. Zieleniewski, Organizacja i zarzqdzanie, Warszawa 1979;
Socjotechnika.  Funkcjonalnos¢ i  dysfunkcjonalnos¢  instytucji, pod red. A. Podgé-
reckiego, Warszawa 1974; Wybrane zagadnienia z teorii i zarzqdzania, pod red.
A. Czerminskiego, Warszawa 1975; W. Kiezun, S. Kwiatkowski i inni, Style zarzg-
dzania. Teoria i praktyka, Warszawa 1975; R, K. Merton, Teoria socjologiczna
i struktura spoteczna, Warszawa 1982; J. Humble, Zarzqdzanie przez okreslanie
celow, Warszawa 1971; M. Crozier, E. Friedberg, Czfowiek i system. Ograniczenia
dziatania zespotowego, Warszawa 1982; A. K. Kozminski, A. M. Zawislak, Pewnosé
i gra. Wstep do teorii zachowar organizacyjnych, Warszawa 1979.

’ Na temat dyrektyw i norm por. K. Opatek, Z teorii dyrektyw i norm, War-
szawa 1974, s. 152 i nast.
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niana, tzn. stwarzanie sytuacji przymusowej okaze si¢ skuteczne. Pra-
widtowosci, ktdére ponizej bedziemy omawiaé, zwiazane z dziataniem
norm bez sankcji w organizacjach wspomaga¢ beda skuteczno$é tejze
regulacji jako elementy mniej albo bardziej stowarzyszone z warunkiem
koniecznym i dostatecznym takiej regulacji.

Jezeli natomiast prawodawca uzna, ze wyznaczenie sankcji dla da-
nej regulacji jest mozliwe, a takze mozna inaczej stworzy¢ sytuacje
przymusowa, to wtedy prawidtowodci te (jezeli prawodawca zaklada, ze
wystapia) moga by¢ brane pod uwage przy rozpatrywaniu réznych wa-
riantdw zapewnienia normom skutecznos$ci. Prawodawca, oceniajac zy-
ski i straty przewidywane po zastosowaniu kazdego z mozliwych roz-
wiazan, wezmie te racje pod uwage. Na ogdt w rachunku kosztéw be-
da one po stronie decyzji o zaniechaniu wyznaczania sankcji dla okre-
§lonej normy, jezeli stworzenie sytuacji przymusowej w inny sposéb
prawodawca uzna za mozliwe i optacalne.

We wspodtczesnych przemianach zycia spolecznego zagadnienie leges
imperfectae zyskuje na znaczeniu w zwiazku z powszechnie dostrzega-
nym procesem ciaglego rozszerzania zakresu regulacji, prawnych, zwiaza-
nym z kolei z podejmowaniem si¢ przez wspdtczesne panstwo, zwlaszcza
socjalistyczne, w coraz wickszym stopniu organizacji dziatan gospodar-
czych, socjalnych, kulturalnych, naukowych, wychowawczych, spotecz-
no-porzadkowych i innych. W szczegdlnosci rozbudowa prawa gospo-
darczego rodzi nowe problemy socjotechniczne dotyczace kierowania
postgpowaniem zespoléw ludzkich za pomoca norm prawnych'’. Og-
romnemu rozwojowi prawodawstwa i rdéznorodno$ci stosunkow gospo-
darczych poddanych regulacjom nie towarzyszy na ogdt dostateczna tro-
ska o jej formy. Tymczasem profil dziatania prawa, wobec zlozonoSci
i zmiennos$ci przedmiotu regulacji, ulega obecnie pewnym przeksztatce-
niom''. Dotycza one, miedzy innymi, form przejawiania si¢ prawa oraz
funkcji prawa dominujacych w poszczegdlnych typach regulacji'’.

Poruszane tu zagadnienie norm bez sankcji moze by¢ tego przykta-
dem. Wystepuje ono bowiem gldwnie we wciaz rozszerzajacym sic

" Z. Ziembinski, Problemy podstawowe, s. 443.

" Problematyka ta zajmowal sie w 1977 r. Swiatowy Kongres Filozofii Prawa
i Filozofii Spotecznej (Sydney-Canberra, 14-21 VIII 1977 r.) podejmujac zagadnienie
nowych wtasciwosci prawa w spoteczenstwie przysztosci. Podczas tego kongresu od-
byto si¢ m. in. sympozjum ,Prawo, biurokracja i administracja w zmieniajacym

si¢ spoteczenstwie" — por. Sprawozdanie z kongresu, PiP 1977, nr 12. Zob. artykut
Z. Ziembinskiego na Kongres: Future formes of streering society by means of law.
"> Zjawiska te dostrzega polska doktryna, jednakze — wydaje si¢ — nie po-

$§wigca si¢ im dostatecznej uwagi. Por. jednak np. W. Brzezinski, Nowe t#ypy,
s. 227; J. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Winczorek, Teoria parstwa i prawa, War-
szawa 1980, s. 195; T. Kuta, Aspekty prawne dziatarn administracji publicznej w or-
ganizacji ustug, Wroctaw 1969, s. 71; Z. Ziembinski, Future formes, s. 44 i nast.
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obszarze reglamentacji prawnej w sferze administracji i gospodarki.
Scis’,lej mowiac, zwiazane jest w duzej cze$ci z normami wyznaczajacy-
mi zadania administracji panstwowej ". Udzial norm wyznaczajacych za-
dania administracji panstwowej w regulacji zycia spotecznego jest nie-
maty. Przypomnijmy, ze sposrod 14 405 aktéow prawnych wydanych.
w latach 1944 - 1970 jako ustawy, dekrety i rozporzadzenia Rady Mini-
strow oraz zarzadzenia resortowe blisko potowa (5990) regulowata ogdt
spraw administracji oraz gospodarki uspotecznionej. Ocenia si¢, ze z ko-
lei przynajmniej potowa z nich okre§la przede wszystkim zadania ad-
ministracji panstwowej .

Normy ustanawiajace zadania administracji panstwowej czynia obo-
wiazkiem urzeczywistnianie okre$lonych celéw badz dziatanie w danym
kierunku. Dotycza one nie tyle dokonywania okreslonych czynnosci, ile
osiagania okre$§lonych standéw rzeczy na skutek podjetej dziatalnodci,
a takze maja zabezpieczaé przed powstaniem okreélonych stanéw rzeczy'’.

Normy te, jak pisze J. Filipek, ,reguluja zadania bez uwzglednienia in-

nych elementéw, miedzy innymi elementéw metod lub drég dziatania"'’.

Prawodawca nie przesadza w nich o sposobach wykonywania zadan, nie
wskazuje sam okreslonych zachowan jako najlepszych dla ich wykona-
nia. Wybér sposobu dziatania pozostawia adresatowi normy'’. Dyspo-

" Na ten zwiazek wskazywano w doktrynie. W szczegdélno$ci omawial go
J. Filipek, Elementy  strukturalne  norm  prawa  administracyjnego, = Warszawa—
—Krakdéw 1982; tam tez zob. szerzej o normach wyznaczajacych zadania admini-
stracji panstwowej. Wydzielajac w artykule ten typ norm opartam sig¢ na po-
dziale norm administracyjno-prawnych dokonanym przez J. Filipka we wskazanej
wyzej pracy.

" Dane przytaczam za: J. Bafia, Zasady tworzenia, s. 35; J. Filipek, FElementy
strukturalne, s. 64. Zestawienie obejmuje wytacznie akty prawne opublikowane w
Dzienniku Ustaw i w Monitorze Polskim.

¥ Z. Ziembinski, Stkice z metodologii szczegdtowych nauk prawnych, Warsza-
wa—Poznan 1983, s. 99.

' J. Filipek, Elementy strukturalne, s. 67, por. tez S. Wronkowska, Problemy
racjonalnego, s. 78.

" Rozwazamy tu tylko te przypadki, w ktérych luzy stwarzane przez norme
wyznaczajaca zadania nie wypetniaja inne obowiazujace przepisy prawne. Pomija-
my takze watpliwo$ci, czy tego rodzaju wypowiedzi prawodawcy formutuja nor-
my prawne.

Tytutem przyktadu podajmy, ze art. 42 ustawy z 31 IX 1980 r. o ochronie
i ksztattowaniu $rodowiska (Dz.U. nr 3, poz. 6) wyznacza obowiazek prawny nastg-
pujacej tresci: ,,Rady narodowe, terenowe organy administracji panstwowej i jed-
nostki organizacyjne zapewniaja mieszkaficom miast korzystanie z przyrody zywej,
przede wszystkim przez tworzenie terendéw zieleni miejskiej taczacych sie — w mia-
r¢ mozliwo$ci — z terenami zalesionymi".

J. Kuta, Aspekty prawne, s. 71 - 72, zajmujac si¢ stopniami determinacji praw-
nej dziatalno$ci administracji pisze, ze sposéb wykonania normy prawnej w przy-
padkach wyzej opisanych mozna by nazwaé ,organizatorska swoboda administra-

o

cji".
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zycje takich norm nie wyznaczaja wigc bezposrednio okreslonych zacho-
wan, nie wskazuja, jak adresat ma dziataé¢, nie daja na ogdt podstaw
do prostych kwalifikacji konkretnych zachowan jako zgodnych badz
niezgodnych z treécia obowiazku normy prawnej'’. Dziatania podejmo-
wane przez adresatéw na podstawie tych norm sa wprawdzie zdetermi-
nowane tresciowo, jednakze zakres i charakter tego zdeterminowania
jest inny niz w przypadku norm bezposrednio wyznaczajacych zacho-
wania

Obowiazki ptynace z tych norm moga by¢é w petni wykonywane, moga
takze nie by¢ realizowane wcale.

Stworzenie dla adresatéw warunkow skutecznego dziatania opartych
na normie oczywiscie nie przesadza, ze dziatanie takie podejma. O efek-
tywno$ci nie przesadza nawet — o czym byta juz mowa — stworzenie
sytuacji przymusowej dla adresatéw norm. Z. Ziembinski zauwaza, ze
L, Wybor pod naciskiem sytuacji przymusowej pozostaje zawsze wyborem
zachowania, decyzja co do zachowania, tylko tyle, ze ten, kto stawia nas
w sytuacji przymusowej, wplywa na motywacje naszego wyboru">’.

Z drugiej strony, normy nie sa realizowane z powodu niestworze-
nia adresatom warunkow umozliwiajacych dziatanie. ,,Ostatecznie »im-
possibilium nulla est obligatio« — pisze Z. Ziembinski — mozna bytoby
wigc tre$¢ kazdej normy nakazujacej zrealizowaé pewien stan rzeczy
w okre§lonych okolicznos$ciach domys$lnie uzupetnié¢ klauzula »o ile jest
to w danych okolicznoéciach mozliwe«"*'. W gre moze wchodzi¢ zaréw-
no mozliwo$¢ obiektywna, jak i subiektywna dla danej osoby, ze wzgle-
du na jej wiedze, zdolno$ci czy umiejetnosci.

Zauwazmy takze, ze istnieja liczne normy wyznaczajace zadania,
ktore nalezy nie tylko wykonaé, ale w miar¢ mozliwosSci nawet prze-
kroczy¢.

Zazwyczaj dyspozycje tych norm w konkretnych sytuacjach sa jed-
nak wykonywane w mniejszym badz w wigkszym stopniu. Najkorzyst-
niejsze wykonanie zadania przewidzianegow normie prawnej, ktora je
okresla, nastepuje w przypadku uzyskania odpowiednich osiagni¢¢ fak-
tycznych w szczegdlnie wysokim stopniu. Im wiecej jest tych osiagnigé,
tym pelniejsze wykonanie normy przewidujacej zadania.

,Aby mozna bylo postawi¢ zarzut administracji panstwowej, ze nie
wykonata ona normy, ktéra natozyta na nia okre$lone zadania — zau-

" Na te strone zagadnienia zwraca uwage A. Peczenik, Normy planowe a nau-
ka prawa, PiP 1966, nr 11, s. 93. Podejmuje on m. in. zagadnienie wykrywania
sprzeczno$ci migdzy normami tego typu.

” Na temat przepiséw bezposrednio wyznaczajacych zachowania por. J. Wréb—
lewski, Sposoby wyznaczania zachowania przez przepisy prawne. ZN UL 1965,
s. 1, z 38, s. 3-25.

* Z. Ziembinski, Analiza pojecia czynu, Warszawa 1972, s. 116.

* Z. Ziembinski. Szkice z metodologii, s. 99.
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waza J. Filipek — niewykonanie zadania musi by¢ odpowiednio wyraz-
ne i przybiera¢ pewne rozmiary, cechy ujemnych nastgpstw spotecznych
i zawinienia"*’. Tu nalezy m. in. poszukiwaé¢ zrédet trudnosci w precy-
zowaniu sankcji dla norm wyznaczajacych zadania.

Prawne skonkretyzowanie sankcji dla norm tego typu stwarza po-
wazne problemy, w szczegdlnoSci dlatego, ze okreSlenie przestanek
,uruchamiajacych" sankcjonowanie wymaga, miedzy innymi, precyzyj-
nego oznaczenia w przepisach prawnych granicy miedzy zachowaniami
kwalifikowanymi jako zgodne z obowiazkiem wykonania zadania a za-
chowaniami, ktére mozna uznaé za naruszajace dyspozycje. Jest to na
ogot trudne, a niekiedy nawet wydaje sic niemozliwe do przeprowadze-
nia, jezeli regulacja nie ma straci¢ swojego charakteru *.

Ze szczegOlna wyrazisto$cia ujawniaja sie tutaj milczaco przez pra-
wodawce zaktadane elementy faktyczne, ktorych wystapienie pozwala
wykona¢ obowiazki wynikajace z normy prawnej, o czym byta juz mo-
wa wyzej’'. Zmiennoéé okolicznoéci dziatania — z czym prawodawca
musi si¢ liczy¢ stanowiac norme¢ — komplikuje sprecyzowanie przesta-
nek odpowiedzialnosci. Rysuje si¢ takze zagadnienie odpowiedzialnos$ci
za niewiedze czy za falszywa wiedze podmiotu o sposobach wykonania
postawionego w normie zadania. Stad, wséréd norm tego typu odnajduje-
my znaczna liczbe regut, ktorym nie daje sie przypisaé¢ sankcji w mysl
obowiazujacego prawa >.

Dziatanie adresata normy wyznaczajacej zadanie jest w mniejszym
stopniu ograniczone prawnie niz dzialanie adresata normy bezposred-
nio, sztywno i doktadnie wyznaczajacej okresSlone zachowanie. Unormo-
wanie jest ramowe, powoduje mniejsza formalizacje zachowan. Prawo-
dawca odstepuje w tych normach od rygorystycznej selekcji zachowan,
nie wybiera ,,wlasSciwego" postepowania sposréod wszystkich mozliwych
zachowan prowadzacych do wykonania zadania. Ma $wiadomo$é¢, ze wyz-
szy stopien uszczegdlowienia normy (co do wytyczenia sposobu dziata-
nia) pozwolitby mu na ogdét na rygorystyczniejsza kontrole przebiegu

). Filipek, Elementy strukturalne, s. 71.

» Ibidem, s. 71: ,Nie da sie szczegétowo okreéli¢ przestanek powodujacych od-
powiedzialno$¢ za niewykonanie zadania"; teze J. Mujzela podaje B. Czarniawska,
Motywacyjne problemy, s. 168: ,Za pomoca miernikdw konsekwentnie sformalizo-
wanych mozna bowiem mierzyé i oceniaé efekty biezace i przyszte, ale nie stopien
zaangazowania, wysitki i osiagnigcia w aktualna dziatalno$¢ rozwojowo-badawcza,
wdrozeniowa i inwestycyjna przygotowujaca dopiero warunki do postgpu technicz-
nego w przysztos$ci”; W. Brzezinski, Nowe typy, s. 277: ,Norma planowa pozostawia
adresatom zbyt szeroki zakres uznania co do $rodkdw i metod dziatania, azeby
przymus karny i administracyjny mogt byé stosowany".

** Szeroko na temat faktycznych elementéw zakresu zastosowania normy por.
Z. Ziembinski, ZatoZenia faktyczne, s. 132 i nast.

»* Nie przesadza to oczywiscie o mozliwoéci zwiazania tego zagadnienia z in-
nymi typami norm.
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dziatania, a w zwiazku z tym na obwarowanie sankcja odchylen od pre-
cyzyjnie prawnie okre§lonego wzoru zachowania. Mozna zaryzykowaé
hipoteze, ze nie decyduje si¢ na takie rozwiazanie, poniewaz zywi prze-
konanie, iz prawna formalizacja zachowania przekroczytaby wowczas
pewien punkt graniczny, ktdry jest najkorzystniejszy dla skuteczno$ci
podjetego unormowania. Z powyzszych uwag wynika, ze uzasadnieniem
stanowienia norm bez sankcji beda warunki, w jakich norma ma ,dzia-
ta¢", charakterystyczne cechy adresatdbw norm (zwtaszcza zwiazane
z czynnikami oddziatywajacymi na wybierane przez nich post¢powania),
specyficzne wtasciwosdci przedmiotu unormowania oraz inne okoliczno-
éci, w ktérych prawodawca podejmuje decyzje prawotworcza *°.

WskazywaliSmy juz, ze dla racjonalnego prawodawcy warunkiem ko-
niecznym i wystarczajacym jest stworzenie sytuacji przymusowej dla
adresatow norm. Prawidtowosci, o ktérych bedzie mowa nizej, w réz-
nym stopniu przyczyniaja si¢ do jej ksztattowania. Podkreslmy raz jesz-
cze, ze nie beda to jednak na ogdt warunki wystarczajace, aby sklonié
adresata normy do spetniania woli prawodawcy, a wig¢c nie nalezy ich
traktowaé jako wystarczajacych racji stanowienia norm bez sankcji.

W odniesieniu do okoliczno$ci, w ktorych prawodawca podejmuje de-
cyzje prawotworcza mozna sformutowaé nastepujace przypuszczenie: je-
zeli zachodzi pilna potrzeba (wedlug prawodawcy) ingerencji prawnej
i szacunkowe koszty braku unormowania badZz unormowania spdznionego
prawodawca ocenia jako wyzsze od kosztéw ryzyka zwiazanego z dziata-
niem adresatow norm opartym na dyspozycjach w niewielkim stopniu
uszczegdtowionych, a jednoczesnie nie ma koniecznosci bezwzglednej osz-
czednosci §rodkdéw i wyraznego zundfikowania zachowan wszystkich adre-
satéw, to woéwczas prawodawca niekiedy decyduje sie¢ na ustanowienie
normy z dyspozycja o niskim stopniu dookre$lenia z jednoczesnym za-
niechaniem jej zagrozenia sankcja. Podejmuje taka decyzje, chociaz mo-
ze dostrzegaé zalety i ewentualne mozliwosci ,,usztywnienia" dyspozycji,
a co za tym idzie — przemys$lenia i sformutowania sankcji. Determinuja-
cy jest tu brak czasu na dokonanie wszechstronnych badan i ocen, ktére
pozwolilyby mu na racjonalne, uszczegdétowione unormowanie.

W szczegdlnosci — jak sie zdaje — zdarza sie, ze prawodawca sta-
nowi normy tego typu posiadajac $wiadomo$¢ ingerencji prawnej w pro-
cesy spoteczne dostatecznie nie poznane. Przygotowanie aktu zawieraja-
cego takie normy jest tatwiejsze i mniej czasochtonne.

Pewne znaczenie — by¢ moze — ma tu takze inny czynnik organi-

* Sankcje za naruszenie norm wyznaczajacych zadania mozna zastosowaé dc
ogniw aparatu panstwowego (np. zablokowanie konta dewizowego) i do pracowni-
kéw. Uwagi formutowane w tym artykule dotycza gidwnie tych ostatnich. Zreszta
oni w praktyce sankcjom — jezeli sa wyznaczone przez przepisy — najcze$ciej
podlegaja. Podkresla to M. Tyczka, System stanowienia, s. 91 oraz T. Kuta, Aspek-
ty prawne, s. 71.
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zacyjny. Uszczegdtowione, zagrozone sankcjami normy wymagaja roz-
budowania skomplikowanego aparatu kontrolnego. Jezeli istnieja moz-
liwodci stworzenia w inny sposob sytuacji przymusowej dla adresatow
norm, to prawodawca rozwazy oplacalno$é¢ ich uszczegdtowienia i wy-
znaczenia sankcji. Kontrola szczegétowo wyznaczonych zachowan jest
pracochtonna i kosztowna, a bywa tez znacznie utrudniona lub prawie
niemozliwa.

Decyzje o ustanowieniu norm bez sankcji moga uzasadniaé wzgledy
organizacyjno-techniczne, a — by¢ moze — takze inne przyczyny me-
rytoryczne. Przedmiotem norm wyznaczajacych zadania i pozbawionych
sankcji sa na ogét dziatania organizatorskie w réznych sferach zycia
spotecznego. Wydaje sie, ze osiagniecie znaczacych rezultatéw faktycz-
nych bytoby tam do$¢ czesto utrudnione, gdyby dziatania te rygorystycz-
nie prawnie sformutowaé. ,Pewne formy zycia spotecznego — zauwa-
za J. Kowalski — wymagaja duzej elastyczno$ci decyzyjnej, duzych lu-
zéw decyzyjnych, aby ludzka inwencja, pomystowos¢ dochodzity do gto-
su"”. Formalistyka jest jedna z istotnych barier sprawno$ci admini-
stracji i gospodarki®. Szczegétowe prawne ,zaprogramowanie" zacho-
wan umozliwiatoby wprawdzie precyzyjne wyznaczenie sankcji, ale jed-
nocze$nie z wielu wzgledéow bytoby niekorzystne dla skutecznego wyko-
nania zadania.

Przede wszystkim sam przedmiot unormowania bywa tego rodzaju,
iz prawna redukcja zmiennosci zachowan do przewidywalnych wzorcéw,
ze wzgledu na cel przySwiecajacy ingerencji prawnej, moze nie by¢ po-
zadana. Wydaje si¢, ze prawodawca niekiedy decyduje si¢ na niski sto-
pien uszczegdtowienia dyspozycji, jezeli chce uniemozliwi¢ adresatom
normy ,kurczowe" trzymanie si¢ jej tresci i uniknaé tym samym utrwa-
lenia zachowan podejmowanych na jej podstawie. W szczegdlnosci przy-
puszcza¢ mozna, ze taka forma unormowania ma by¢ jednym ze S$rod-
kéw przeciwdziatajacych postawie rytualistycznej pracownikéw apara-
tu panstwowego, ktérzy wykonuja obowiazki wynikajace z norm praw-
nych .

Mozna przypuszczaé, ze normy wyznaczajace zadania i pozbawione

7 J. Kowalski, w: J. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Winczorek, Teoria paristwa,
s. 195.

*® St. Kowalewski, Typowe przejawy patologii w administracji paristwowej, W:
Bariery sprawnosci organizacji, pod red. W. Kiezuna, Warszawa 1978, s. 223, w
zwiazku z tym pisze: ,,Srodki zaradcze sa tu nad wyraz oczywiste i normy praw-
ne, zwlaszcza nizszego rzg¢du, powinny by¢ znacznie mniej drobiazgowe, musi ist-
nie¢ mozliwo$¢ tworczej ich interpretacji”.

» Por. J. Wréblewski, w: W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria pa#-
stwa i prawa, Warszawa 1979, s. 107. R. K. Merton, Teoria socjologiczna, s. 254
i nast.: ,Cecha rytualizmu jest nieznajomo$¢ albo odrzucenie ogdélnych i konkret-
nych celdw dziatania oraz przyznawanie pierwszenstwa $rodkom dziatania, ktérymi
dysponuje instytucja".



Przestanki stanowienia norm bez sankcji 161

sankcji maja funkcjonowaé jako jeden ze $rodkdéw przeciwdziatania tzw.
,wyuczonej nieudolnoéci"”. Pojeciem ,wyuczona nieudolno$é” okreéla
sie¢ zachowania ludzkie sprawiajace, Zze organizacja stopniowo obniza
skuteczno$¢ swojego dziatania. Chodzi tu m. in. a sytuacje, w ktérych
dziatania oparte na rygorystycznie sformalizowanych normach zabezpie-
czonych sankcjami, dajacych w przesztosci pomyslne wyniki, nabieraja
coraz wickszej trwato$ci, a jednoczeSnie wraz z uptywem czasu i zmia-
na warunkow dezaktualizuja sic i moga prowadzi¢ do niewtasciwych
reakcji. Nie odpowiadaja juz wymaganiom sprawnego funkcjonowania
w nowych okoliczno$ciach. A. K. Kozminski i A. M. Zawislak omawia-
jac to zjawiska pisza: ,,Tak wiec czltonkowie tych organizacji nagradza-
ni sa za zachowania, ktére w nowych warunkach uznaé¢ nalezy za nie-
udolne, karani za$ za postepowanie wykraczajace poza przestarzate for-
my — nawet wowczas, gdy znacznie lepiej stuza w ten sposéb intere-
som organizacji" *'.

Adresaci ramowego unormowania dla wypelnienia luzu stwarzanego
przez norme¢ musza samodzielnie wybieraé¢ takie konkretne sposoby za-
chowania, ktére beda skuteczne z punktu widzenia celu normy badz
najbardziej zgodne z wytyczonym w niej kierunkiem dziatania.

Prawodawca — jak si¢ zdaje — zamierza dzigki takiemu zabiegowi
legislacyjnemu nastawi¢ adresatow norm na wynik, na rozwiazanie po-
jawiajacych si¢ probleméw, a nie na poszukiwanie i przywolywanie
przepiséw, ktére maja niejako ,,usprawiedliwia¢" ich zachowania. Pra-
wodawca daje niejako adresatowi ,,kompas”, a nie ,mape¢" terenu z wy-
tyczona trasa. W sferze zarzadzania gospodarka ma to niebagatelne zna-
czenie, zwlaszcza w dziedzinach poddanych ingerencji, w ktorych prawo-
dawcy zalezy na podejmowaniu przez adresatow norm dziatan innowa-
cyjnych i twérczych®. Wiadomo za$, ze wtasnie dziatania o charakterze
innowacyjnym sa jednym z gtéwnych elementdéw okre$lajacych dyna-
mike organizacji.

Mozna przypuszczaé, ze prawodawcy zalezy na takiej formie prawa,
ktéora pozwalataby na wmontowanie ,klap bezpieczenstwa" umozliwia-
jacych — wobec zmiany warunkéw dziatania — zmiang schematéw za-
chowan z jednoczesnym zachowaniem celu dziatania. Jest to szczegdlnie
istotne, jezeli prawo ma dotyczy¢ obiektywnych prawidlowosci zycia
spotecznego, zwitaszcza zycia gospodarczego, ktéremu nadmierne praw-
ne ,usztywnienie" zazwyczaj nie stuzy. Prawodawca decyduje si¢ na
taki typ unormowania by¢ moze dlatego, ze chce uniknaé sytuacji, w kto-
rej normy prawne bylyby przyczyna proceséw spotecznych.

Szczegdtowe ,,zaprogramowanie” zachowan i sankcji moze byé réw-

*® R. K. Merton, Teoria socjologiczna, rozdziat VIII; A. K. Kozminski, A. M.
Zawislak, Pewnos¢ i gra, s. 28 - 38.

A, K. Kozminski, A. M. Zawi$lak, Pewnos¢ i gra, s. 29.

* Por. D. Katz, R. L. Kahn, Spofeczna psychologia, s. 536.

11 Ruch Prawniczy 4/%4
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niez niekorzystne, w zwiazku ze specyficznym przedmiotem unormowa-
nia, ze wzgledow lezacych po stronie adresatéw norm, a zwiazanych
z motywacjami wyboru zachowan.

Zagrozenie sankcjami niektdrych norm o niskim stopniu dookreslenia
dyspozycji (zatozywszy, ze jest to w ogéle mozliwe z punktu widzenia
techniki legislacyjnej) niekiedy moze prowadzi¢, jak sie zdaje, do osta-
bienia ich skuteczno$ci, do obnizenia standardu wykonania zadan. Jest
to teza tylko pozornie paradoksalna. Nie ma bowiem prostego zwiazku
wynikania miedzy sankcja a skuteczno$cia normy oraz na odwrdt: mig-
dzy brakiem sankcji a brakiem skutecznos$ci normy. W teorii motywa-
¢ji formutowano tezg, ze ,sita tendencji do dziatania zalezy od sity
oczekiwania, iz dziataniu (badZz niedziataniu) towarzyszy¢ beda pewne
konsekwencje i od wartoéci tych konsekwencji" . Z powyzsza teza wia-
7ze sie twierdzenie prawoznawstwa, ze zagrozenie normy sankcja jest
pozytywna przestanka motywacyjna jej skutecznosci. Taka prawidto-
wos¢ oczywiscie istnieje, jednakze ma ona pewne granice. W niektdorych
unormowaniach najkorzystniejsze osiaganie celéow, wyzszej skuteczno-
$ci prawa moze by¢é — jak sie zdaje — niekiedy bardziej prawdopo-
dobne pod warunkiem, ze nie eksponuje si¢ sformalizowanych sankcji
W powyzej przyjetym rozumieniu.

Wyrazne okres$lenie zagrozen w pewnych przypadkach moze sprzy-
ja¢ obnizeniu u adresatow norm tendencji do dziatania, zwtaszcza je$li
ma to by¢ dziatanie tworcze, innowacyjne rozwiazanie dylematéw.
Dziatania tego typu, urzeczywistniajace obowiazkowe zadania, niosa za-
zwyczaj pewne ryzyko popetnienia bit¢du. Mozna przypuszczaé, ze pra-
wodawca nie chcac dopusci¢ do ostabienia albo zaniku zdolnosci do in-
nowacyjnego rozwiazania probleméw przez adresatow norm, ktérym
wyznaczyl obowiazkowe zadania, decyduje sie¢ na pewne ryzyko. Gdyby
obwarowal normy sankcja, odebratby na ogét adresatowi prawo do po-
petnienia biedu. Jezeli wybrany przez adresata sposéb wykonania nor-
my bedzie chybiony i zastosuje si¢ wobec niego sankcje, to jest watpli-
we, czy w przysztosci bedzie chciat wykazaé sie samodzielno$cia.

Upraszczajac mozna powiedzieé¢, ze rygorystyczna kontrola i sankcje
w pewnych okoliczno$ciach moga tworzy¢ ograniczenia motywacyjne
negatywnie wplywajace na sklonno$¢ adresata normy do okreslonych
zachowan. Kontrola obniza atrakcyjno$¢ dziatalnos$ci tworczej, gdyz
z podjeciem aktywno$ci wiaze si¢ ryzyko popetnienia biedu, a z nim po-
Yaczona jest sankcja.

Mozna wiec sformutowaé hipotezeg: jezeli bilans szacunkowych kosz-
téw ewentualnych btedéw, ktdre moga popeinié¢ adresaci norm i szacun-
kowych zyskéw spodziewanych po wykonaniu normy, z uwzglednieniem

* Jest to teza motywacyjnej teorii oczekiwania. Por. B. Czarniawska, Moty-
wacyjne problemy, s. 43.
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efektow osiagnietych na skutek innowacyjnych dziatan adresatéw norm,
wypada na korzy$¢ tych ostatnich, to woéwczas prawodawca niekiedy
decyduje sie¢ na ustanowienie norm bez sankcji. Oczywiscie pod warun-
kiem, ze w ocenie prawodawcy stworzone sa en bloc wymagania, w ktd-
rych zachowanie niezgodne z norma jest dla adresatéw norm w prze-
cietnych okoliczno$ciach bardziej uciazliwe i dolegliwe niz poddanie sig
normie.

Wydaje sie takze, ze pewne znaczenie przy podejmowaniu decyzji
o takiej formie unormowania moze mie¢ réwniez che¢é¢ ograniczenia badz
neutralizacji przypadkow polegajacych na ,odwracaniu” kierunku dzia-
tania uszczegdtowionych, zabezpieczonych wyraznie sprecyzowanymi
sankcjami, norm.

Na ogdét zwraca si¢ bowiem uwage jedynie na jeden kierunek od-
dziatlywania drobiazgowych przepisow. Powszechnie przyjmuje sig, ze
stuza one zwierzchnikom i kontrolerom do uzyskiwania maksymalnie
konformistycznych zachowan adresatow norm. Szczegdétowo okreélajac
obowiazkowe sposoby dziatania i sankcje odstepstw od wzorcow normy
ograniczaja tym samym swobode¢ dziatania adresatéw i zwigkszaja wta-
dze kierownictwa.

Tymczasem oddziatywanie rygorystycznych, sformalizowanych prze-
pisow ma takze kierunek odwrotny. Stuzy¢ one moga rowniez — i na
ogbdt stuza — adresatom norm jako specyficzny $rodek ochrony przed
zwierzchnikami. Drobiazgowe przepisy ograniczaja bez watpienia swo-
bod¢ dziatania adresatow norm, jednakze petnia jednoczesSnie taka sa-
ma funkcje w odniesieniu do subiektywizmu zwierzchnikéw i kontrole-
row. Na przyktad ,pozwalaja" im na stosowanie sankcji tylko do S$cisle
oznaczonych w tychze przepisach przypadkéw. M. Crozier i E. Friedberg
opisujac t¢ sytuacje zauwazaja: ,przepis staje si¢ parawanem, za kto-
rym podwladni chronia si¢ przed arbitralnymi decyzjami kierownikow.
Jesli podwtadni opanuja sztuke manipulowania w ten sposob przepisami,
pozbawiaja tym samym Kkierownictwo czeSci wtadzy w stosunku do sie-
bie. Zwykle bowiem wtasciwe funkcjonowanie organizacji wymaga od
podwtadnych wktadu wickszego niz wynika to z obowiazujacych przepi-
sow, a kierownik [...] nie dysponuje formalnymi Srodkami wyegzekwo-
wania tego dodatkowego wysitku" **.

Rekapitulujac mozna wiec powiedzieé, ze jezeli racjonalny prawo-
dawca ustanawia ramowa norme¢ wyznaczajaca zadania i nie formutuje
sankcji, to znaczy, iz ma podstawe do oczekiwania, ze adresat normy wie
jakim zachowaniem moze oznaczony w normie stan rzeczy osiagnacd,
podjecie tego zachowania przez adresata normy jest mozliwe i zachowa-
nie to powinno doprowadzi¢ do powstania zaktadanego stanu rzeczy’’.
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M. Crozier, E. Friedberg, Czfowiek i system, s. 87.
Z. Ziembinski, ZatoZenia faktyczne, s. 133.
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Co wigcej, prawodawca zaktada, ze istnieje prawidtlowos$¢ zwiazana
z postawieniem adresata normy, mimo braku sankcji, w sytuacji przy-
musowej, ze wzgledu na ktéra mozna oczekiwaé, ze adresat to zacho-
wanie podejmie w danym uktadzie spolecznym oraz ze spowoduje ono
zamierzone w normie skutki bez nadmiernych kosztéow i efektéw ubocz-
nych.

Niemniej jednak rzeczywisto$¢ moze by¢ inna. Naktanianie adresata
normy do okreslonych zachowan niekiedy jest nieskuteczne. Skutecznosé
narz¢dzi socjotechnicznych prawodawcy zalezy bowiem w szczegdlnosci
od stopnia zbiezno$ci standardowej skali preferencji, ktora sita rzeczy
przyjmuje za punkt wyjécia swoich unormowan, a skalami wartosci
adresatéw norm *°.

Generalnie jednak wyzwolenie dziatania zalezy — z jednej strony —
od oddziatywania wprost na motywacje zwiazane z potrzebami ludzi,
z drugiej — racjonalna, »spdjna strategia prawodawcy wymaga zazwyczaj

réwnoczesnego oddziatywania na uktady $wiata zewnetrznego, na struk-
tury i sytuacje, w ktorych adresaci maja spetnia¢ norme.

Oddziatywanie na adresatow norm bez sankcji zwiazane jest m. in.
z tym, ze poziom ich pozytywnego zaangazowania zalezy od poziomu
korzysci za zachowania zgodne z norma, a $ciSlej méwiac — od postrze-
ganych szans na ich uzyskanie’’. Na przyktad za wykonanie normy
przewidywane sa nagrody, a za niewykonanie obowiazkéw grozi utrata
spodziewanych korzysci albo tez normowane zachowanie jest nagradza-
jace samo w sobie. Motywacja jest tak zinternalizowana, ze wykonywa-
nie zadan jest dziataniem, ktore ma istotna warto$¢ dla adresata samo
w sobie. Nie potrzeba tu zadnych dodatkowych pobudek. Jest wiele
przyczyn, dla ktérych pewne dziatania same przez sie sa nagradzajace.
Na przyktad gratyfikujace samo w sobic moze by¢ dziatanie, ktére po-
zwala adresatowi normy uzewnegtrzni¢ wtasne talenty i zdolno$ci albo
dziatanie, ktére pozwala mu wyrazi¢ wartosci podstawowe i centralne.
Silna przestanka skuteczno$ci normy moze by¢ takze samo poczucie bez-
pieczenstwa, jakie daje jej przestrzeganie i stosowanie.

Oddziatywanie na uktady zewne¢trzne polega gitéwnie na uksztaltowa-
niu struktur (za pomoca dziatan faktycznych badz czynno$ci konwencjo-
nalnych), w ktérych ma ,dziata¢" adresat spetniajacy norme, tzn. na
ukierunkowaniu i regulowaniu technicznych, technologicznych i mate-
rialnych warunkéw dziatania w sposéb, w ktérym zachowanie niezgodne
z norma ze wzgledu na te warunki bedzie bardziej dolegliwe i uciazli-
we niz poddanie si¢ normie. Cz. Znamierowska pisat: ,,Do spelniania swej
woli mozna sktoni¢ cztowieka posrednio, przez postawienie go w pew-
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Z. Ziembinski, Problemy podstawowe, s. 444.
7 Korzyéci rozumiem tutaj szeroko — unikniecie wiekszego zta jest takze

korzyscia.
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nych warunkach fizycznych", nazywajac ten sposéb ksztattowania sy-
tuacji przymusowej ,,stanowieniem przez wytwory" **.

Decyzja prawodawcy o ramowym unormowaniu wymaga duzej
ostroznosdci i powinna by¢ poprzedzona — jezeli w ogdle dopuszcza sie
t¢ forme¢ normowania — rozwazeniem wielu okoliczno$ci niosacych za-
rowno szanse, jak 1 zagrazajacych skuteczno$ci norm tego typu, a w
dalszej perspektywie — prestizowi prawa i praworzadnosci.

W szczegdlno$ci normy bez sankcji nalezy traktowaé jako wyjatek
od zasady, ze obowiazki prawne sa zabezpieczone sankcja prawna’’.
Ustanowienie obowiazkéw w takiej formie powinny poprzedzaé wszech-
stronne badania, zwtaszcza nad okoliczno$ciami dziatania i ustalenie,
czy prawo w tej postaci jest $rodkiem wystarczajacym do osiagniecia
celéw z odpowiednio uporzadkowanego systemu wartosci. Unormowa-
nia tego typu moga bowiem stwarza¢ przestanki ,,prawnego usprawied-
liwienia arbitralno$ci dowolnych aktéw indywidualnych", gdyz czesto
nie stwarzaja warunkow do regularnego i jednolitego post¢gpowania or-
ganéw panstwowych *.

Ten typ unormowania obowiazkéw organdw panstwa w zasadzie nie
jest dopuszczalny wtedy, gdy ich dziatalno$¢ dotyczy (choéby tylko po-
§rednio) podstawowych praw i obowiazkéw obywatelskich. Normy oma-
wianego typu moga réwniez przyczynia¢ si¢ do obnizania prestizu pra-
wa ze wzgledu na swoja niska skuteczno$é, jezeli nie beda czerpaé¢ od-
powiednich przestanek motywacyjnych z innych zZrédet (zamiast z zagro-
zenia sankcja).

Unormowanie tego typu nie jest — jak si¢ zdaje — na ogdt skutecz-
ne, korzystne i ekonomiczne, jezeli adresaci norm nie maja odpowied-
nio wysokich kwalifikacji umozliwiajacych samodzielne wykonanie po-
wierzonych im zadan''. W przypadku niskich kwalifikacji adresatéw
norm zazwyczaj lepsze jest drobiazgowe unormowanie stosunku spotecz-
nego. Pozwala ono na szczegdtowe skontrolowanie przebiegu dziatan oraz

* Cz. Znamierowski, Podstawowe pojecia, s. 75.

* W psychologii spotecznej formutowana jest teza: ,Wzmocnienie przekazywa-
nia roli przez mozliwo$¢ uzycia sankcji jest gtdwnym czynnikiem, dzigki ktéremu
udaje si¢ osiagnaé postuszenstwo wzgledem wymagan organizacji formalnej [...].
Pojecie prawomocnos$ci i jego zaakceptowanie przez cztonkéw organizacji spra-
wia, ze w rzeczywisto$ci sankcje te nie sa stosowane zbyt czesto. Cztonkowie orga-
nizacji podporzadkowuja si¢, poniewaz zrédta i tre$¢ rozkazéw sa prawomocne.
Mimo to sankcje powinny by¢ dostgpne i widoczne, bez wzgledu na to, czy sa
stosowane rzeczywiscie, czy jedynie jako zagrozenie, czy wreszcie wcale nie sto-
sowane" — D. Katz, R. L. Kahn, Spofeczna psychologia, s. 275.

*“ K. Opatek, Spdr o pojecie praworzgdnosci, PiP 1959, nr 10, s. 534. Por. tez
S. Zawadzki, W sprawie pojecia praworzqdnosci, PiP 1037, nr 4-5, s. 912; S. Ehr-
lich, Uwagi o praworzqdnosci socjalistycznej, PiP 1957, nr 8-9, s. 250.

* Niekiedy sami adresaci normy postuluja jej uszczegdétowienie. Jest to rodzaj
asekuracji przed samodzielno$cia.
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na prawne sformutowanie, a nast¢pnie stosowanie wyraznie sprecyzo-
wanych sankcji za odchylenia od sformalizowanych wzoréw postepowan.
Jezeli potrzebna jest bezwzgledna oszczedno$é  Srodkdéw  rzeczowych
a jednoczes$nie czas, w ktorym nalezy uzyskaé¢ wyniki na podstawie dzia-
tania normy jest bardzo ograniczony, to normy bez sankcji zazwyczaj
nie sa najlepsza forma unormowania. Sa takze bardzo ryzykownym
Srodkiem oddziatywania w sytuacji braku stabilno$ci w stosunkach spo-
tecznych, ktérych dotycza (np. stres w systemie politycznym, kryzys
gospodarczy itp.).

Wszystkie te okolicznos$ci, przytoczone jako przyktad, utrudniaja
stworzenie adresatom norm odpowiednich warunkéw do dziatania oraz
moga blokowaé¢ uruchomienie ,,wewnetrznych” bodzcéw motywacyj-
nych, ktére powinny — obok nagréd — stanowié¢ gtéwne przestanki
skuteczno$ci ramowych unormowan.

Normy tego typu nie sa rowniez korzystne wtedy, gdy maja wyzna-
czaé¢ dziatania instytucji, ktérych powodzenie zalezy od wyraznej unifor-
mizacji I koordynacji zachowan wszystkich adresatéw norm oraz kto-
rym szkode moglaby przynie$¢ swobodna inicjatywa adresatéw norm®*’.

Na koniec zauwazmy, Ze proces rozszerzania zakresu unormowan
prawnych moze prowadzi¢ — z jednej strony — m. in. do wzrostu za-
siegu i znaczenia norm bez sankcji, z drugiej strony — niejako wtdrnie
— moze uruchamiaé¢ mechanizmy prowadzace do zmniejszania zasiegu
ich wystepowania.

Ow podwdjny efekt spowodowany bywa tym, ze adresaci ramowych
uregulowan moga wykazywaé sktonno$¢ do wykonywania norm mozli-
wie na najnizszym poziomie. Te minimalne wzory wykonania zadan,
tworzac wspélny wzdér postgpowania dla wigkszo$ci adresatéw norm,
staja sie¢ tym samym niejako normami ,maksymalnymi"*. Prowadzi to
do rozbiezno$ci miedzy spodziewana a faktyczna skutecznodcia normy.
Wéwczas wkracza prawodawca ,pogtgbiajac” unormowanie, uszczegdto-
wiajac dyspozycje i precyzujac sankcje jej przekroczenia. Nastgpuje tym
samym ekspansja prawa wszerz i w gtab stosunkéw spotecznych. Zmien-
no$¢ mozliwych zachowan adresatéw norm jest stopniowo ograniczana.
Panstwo rozszerza kontrole nad zachowaniami. Ma to zapewnié wyzszy
standard wykonania zadan. Normy bez sankcji zanikaja.

* Sytuacje te mozna poréwnaé do musztry w wojsku.
“ Por, M. Crazier, Biurokracja, s. 1213.
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PREMISES FOR PROVIDING NORMS WITHOUT SANCTION

Summary

The article focuses of the problem of leges imperfectae. The authoress pre-
sents some probable reasons for providing norms of that type in the context of
knowledge of the theory of organization and sociotechnics, concentrating her at-
tention on discussing norms delimiting tasks of state administration They establish
a duty to realize specific goals or to act in a given direction. Their importance
is presently increasing, what is related to the expanding legal regulation in a sphe-
re of administration and economy. A substantial amount of those norms is not
sanctioned in legal provisions. In search of grounds to provide norms of that ty-
pe, the authoress examines conditions of operation for a given norm, characteristic
features of addressees, properties of regulation subject and other circumstancies in
which a law making decision is being made.



