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Streszczenie

To zrozumiale, ze przepisy odnoszace si¢ do tak wyjatkowej sytuacji, jakg jest rozwija-
jaca sie i utrzymujaca epidemia, nie mogg by¢ stabilne — prawodawca musi reagowac
na zmieniajacg si¢ sytuacje i pojawiajace problemy. Nowe regulacje w dobie pandemii
COVID-19 przygotowywano sila rzeczy w znacznym pospiechu, niejednokrotnie bez
dochowania dobrych praktyk zwigzanych ze stanowieniem prawa. Celem niniejszej
pracy nie jest jednak poglebiona analiza mankamentdw procesu tworzenia prawa. Au-
torzy artykulu zarysuja jedynie niektére z nich. Wskaza na prawne podstawy ingerencji
wiadz publicznych w sfere praw i wolnoéci obywateli, rozmycie katalogu Zrédet po-
wszechnie obowigzujacego prawa, niedookreslonos¢ wprowadzanych przepiséw i ich
wady techniczne, ekspresowe tempo powstawania ustaw, zuboZenie debaty publicznej,
inflacje prawa, rozproszenie w wielu aktach prawnych tematyki dotyczacej epidemii
COVID-19, a takze regulowanie w ustawach COVID-owych spraw, ktdre nie sg zwigza-
ne z epidemia COVID-19. Autorzy postarajg si¢ tez dowie$¢, ze zdecydowana wigkszo$é
wymienionych uchybien wystepowala jeszcze przed epidemia.

Stowa kluczowe: epidemia, zasady prawidlowej legislacji, zasady techniki prawodaw-
czej, zrddla prawa, standard tworzenia prawa, wzajemne zaufanie podmiotéw tworza-
cych prawo
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Wprowadzenie

Rok 2020 postawil nas w niezwykle trudnej sytuacji. Walka z pandemia
COVID-19 byta nieprzewidywalna i nic - w panstwie, w przedsigbiorstwach
czy w zyciu obywateli — nie funkcjonowalo normalnie. Pandemia sklonita
wladze wielu panstw do podjecia nadzwyczajnych dzialan majacych zapobiec
rozprzestrzenianiu si¢ nowej choroby. Rzadzacy staneli przed koniecznoscia
podjecia szybkich i nierzadko radykalnych decyzji o wprowadzeniu srodkow
ograniczajgcych transmisje nowego wirusa. Musieli rozstrzygna¢, jakiego ro-
dzaju instrumentéw prawnych uzy¢, by zwalcza¢ istniejace zagrozenie, chro-
ni¢ zdrowie i zycie obywateli i jednoczesnie nie dopusci¢ do zalamania sig¢
systemu opieki zdrowotne;j.

Ustanawiane w odpowiedzi na zagrozenie epidemiczne regulacje praw-
ne czgsto dotkliwie ingerowaly w wolnosci i prawa konstytucyjne jednostek,
jak wolno$¢ przemieszczania si¢ czy wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej. Czgsé
panstw skorzystata z dostepnych im konstytucyjnie rozwiazan i oglosita stany
nadzwyczajne, dajace wladzy wykonawczej wieksza swobode dzialania i inge-
rowania w status jednostki, czes¢ zas (jak Francja, Niemcy, Wlochy czy Polska)
wprowadzila stan epidemii na podstawie ustaw zwyklych.

Prawne podstawy ingerencji wladz publicznych w sfere praw i wolnosci
obywateli - stan epidemii czy stan kleski zywiolowej

Po wybuchu w Polsce epidemii Minister Zdrowia oglosit stan zagrozenia epi-
demicznego, a nastepnie stan epidemii'. Podstawg ogloszenia obu stanéw byta
ustawa z 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choroéb za-
kaznych u ludzi, ktéra przed pandemia koronawirusa kompleksowo regulowata
wszystkie kwestie dotyczace choréb zakaznych, monitorowania sytuacji epide-
miologicznej oraz podejmowania dziatan przeciwepidemicznych i zapobiegaw-
czych. Jednak - co warto podkresli¢ - to nie ona stala sie rzeczywista podstawa
zwalczania epidemii COVID-19. Aktem wiodacym, ktory mial stworzy¢ pod-
waliny pod szczegdlng ,infrastrukture prawng” na czas pandemii, okazala si¢
bowiem ustawa z 2 marca 2020 r. o szczego6lnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych.

! Zob. rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego i rozporzadzenie Ministra Zdrowia
z 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii.
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Ustawa z 2 marca 2020 r., nazywana czesto specustawg COVID-owa,
wprowadzila wiele zmian do wspomnianej ustawy z 5 grudnia 2008 r. o zapo-
bieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi. Zdaniem wigk-
szosci przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego doprowadzily one do
zrownania — pod wzgledem wdrazanych ograniczen - stanu epidemii ze stanem
kleski zywiotowej?. Wsrod tych zmian na szczegdlng uwage zastuguja dodane
do ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi
art. 46a i art. 46b. To na ich podstawie Rada Ministrow wydawata rozporza-
dzenia w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéow i zakazéw
w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii, ktére znaczaco ingerowaly w istote
takich wolnosci i praw, jak wolnos$¢ dzialalnosci gospodarczej, prawo do decy-
dowania o swoim zyciu osobistym czy wolnos$¢ poruszania si¢ po terytorium
Polski. Jak jednak wyraznie podkreslili autorzy komentarza do niektérych prze-
pisow ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywo-
tanych nimi sytuacji kryzysowych - ,,zakaz naruszania istoty konstytucyjnych
wolnosci i praw nie obowigzuje wylacznie w przewidzianych przez Konstytucje
stanach nadzwyczajnych. Obowiazuje natomiast w okresie normalnego funk-
cjonowania panstwa, a stan epidemii, mimo nazwy, ktéra mogtaby sugerowac
co$ innego, nie jest stanem nadzwyczajnym™.

Konsekwencje wprowadzenia daleko idacych ograniczen w sferze praw
i wolnosci obywatelskich bez formalnego wprowadzenia stanu nadzwyczajnego
wcigz sg przedmiotem debaty, w ktorej Scierajg sie¢ dwa przeciwstawne poglady.
Z jednej strony uznaje sie, ze nie zostaly spetnione przestanki ogtoszenia kon-
stytucyjnego stanu nadzwyczajnego, z drugiej za$ — ze te przestanki zaistnialy,
a poniewaz wlasciwe organy wladzy publicznej nie wprowadzily stanu nadzwy-
czajnego, nie dopelnity swych konstytucyjnych obowiazkéw. Zwolennicy tego
drugiego pogladu w rézny sposéb oceniajg skutki dziatan legislatywy i egzeku-
tywy. Jedni przyjmuja, ze mamy teraz do czynienia z faktycznym stanem kleski

2 Bedacym jednym z trzech wymienionych przez Konstytucj¢ Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwiet-
nia 1997 r. stanéw nadzwyczajnych. Przez stan nadzwyczajny nalezy rozumie¢ pojawienie si¢
w panstwie sytuacji szczegolnego zagrozenia, ktérego rozwigzanie wymaga siggniecia do $rod-
kow szczegolnych, takich jak m.in. koncentracja wtadzy w rekach egzekutywy; ograniczenie praw
i wolnoéci obywateli; zmiana w strukturze i zasadach funkcjonowania organéw panstwowych;
zmiana w systemie stanowienia prawa.

> Baran K.W. (red.) (2020) Komentarz do niektorych przepisow ustawy o szczegolnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych [dostep: 30.04.2021] https://sip.lex.pl/komentarze-i-pu-
blikacje/komentarze/komentarz-do-niektorych-przepisow-ustawy-o-szczegolnych-587829647.
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zywiolowej, ktéry nie jest jednak stanem kleski zywiotowej de iure*. Inni za$
nazywaja obecng sytuacje hybrydowym stanem nadzwyczajnym - wdrozonym
przez wprowadzenie do systemu prawnego norm go konstytuujacych, ale z po-
minigciem rygoréw formalnych okreslonych w Konstytucji oraz niesprecyzo-
wanym rodzajowo’.

Rozchwianie konstytucyjnego systemu zrédel prawa

System zrodel prawa to caloksztalt aktéw normatywnych obowiazujacych w da-
nym panstwie, charakteryzujacy si¢ hierarchiczng strukturg, ktéra polega na
tym, Ze jedne akty normatywne maja nadrzedny charakter w stosunku do in-
nych (co sprawia, ze zadne prawo nie moze by¢ sprzeczne z prawem stopnia
wyzszego). Zgodnie z Konstytucja w Polsce Zrédlami powszechnie obowigzu-
jacego prawa s3: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe,
rozporzadzenia z mocg ustawy, rozporzadzenia i akty prawa miejscowego.
Niewykorzystanie rozwigzan dotyczacych konstytucyjnego stanu nad-
zwyczajnego naruszylo ten porzadek. Sprawito, ze konieczne dla przeciwdziata-
nia epidemii ograniczenia - jak zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
zakaz zgromadzen czy zakaz przemieszczania si¢ — byly wprowadzane gtéwnie
przez rozporzadzenia wydawane na podstawie znowelizowanej ustawy o zapo-
bieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi (czyli przez akty,
ktore w hierarchii zrodel prawa sg nizej niz ustawa). Regulacje te od poczatku
wzbudzaly kontrowersje (a nawet byly kontestowane przez obywateli). W deba-
cie publicznej podnoszono miedzy innymi, ze s3 one niewspotmierne do ryzyka
zagrozenia, nieracjonalne, a przede wszystkim - ze zostaly wydane bez nalezy-
tej podstawy prawnej. Zgodnie bowiem z Konstytucja® ograniczenia w zakre-
sie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tyl-
ko w ustawie i tylko wtedy, gdy s3 konieczne w demokratycznym panstwie dla
ochrony jednej z wymienionych wartosci (np. zdrowia). Oznacza to m.in., ze
ustawa musi samodzielnie okresla¢ podstawowe elementy ograniczenia danego

* Romanowicz M. ,,Stan epidemii jako nienormatywny stan nadzwyczajny. Repetycja sporu de-
cyzjonizmu Carla Schmitta z normatywizmem Hansa Kelsena”, referat wygltoszony podczas XXII
Konferencji Wydzialowej ,,Prawo w czasie pandemii Covid-19”, zorganizowanej 12 marca 2021 .
przez Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.

> Zob. Tuleja P. (2020) ,,Pandemia COVID-19 a konstytucyjne stany nadzwyczajne”. Palestra (9)
[dostep: 31.03.2021] https://palestra.pl/pl/czasopismo/wydanie/9-2020/artykul/pandemia-covi-
d-19-a-konstytucyjne-stany-nadzwyczajne; Krzeminski M. (2020) ,,Hybrydowy stan nadzwyczaj-
ny”. Konstytucyjny.pl [dostep: 30.04.2021] https://konstytucyjny.pl/marcin-krzeminski-hybrydo-
wy-stan-nadzwyczajny/.

¢ Art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.
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prawa i wolnosci, w rozporzadzeniu za§ powinny by¢ zamieszczane wylacznie
przepisy o charakterze technicznym.

Czgsto zwracano tez uwage, ze przepisy ustawy 5 grudnia 2008 r. o za-
pobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi, na podstawie
ktérych wprowadzano konkretne obostrzenia, okreslaly jedynie organ wlasciwy
do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania, nie
zawieraly natomiast szczegélowych wytycznych co do tresci aktu wykonawcze-
go, mimo Ze obowigzek okreslenia wytycznych w upowaznieniu ustawowym
wynika z art. 92 ust. 1 Konstytugji.

Problem ograniczania praw i wolnosci konstytucyjnych obywateli
w drodze rozporzadzen poruszal wielokrotnie Rzecznik Praw Obywatelskich.
Podkreslat on m.in., ze:

»Przepisy stanowione na poziomie rozporzadzenia, oprdcz tego, ze nie

moga regulowa¢ podstawowych konturéw konstytucyjnych wolnosci

lub praw, musza takze spelnia¢ warunki okreslone w art. 92 ust. 1 Kon-

stytucji. Rozporzadzenie musi w zwigzku z tym zostaé wydane przez

organ wskazany w Konstytucji, na podstawie szczegdltowego upo-

waznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Z powyzszy-

mi regutami zerwano jednak, wprowadzajac przepisy zwigzane z za-

pobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19. Calto$é

ograniczen wolnosci lub praw czltowieka zostala przeniesiona zatem

z ustawy na poziom rozporzadzenia™.

Na brak wlasciwej podstawy prawnej ograniczen, nakazéw i zakazdw
wprowadzonych przez rozporzadzenia wskazywaly takze w coraz bogatszym
orzecznictwie sady administracyjne. Glosnym echem odbilo si¢ orzeczenie Wo-
jewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu®, ktéry uchylit kare pieni¢zng na-
lozona na fryzjera za niezastosowanie si¢ do zakazu prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej. Bylo to pierwsze orzeczenie sadu administracyjnego dotyczace nakfa-
dania kar pieni¢znych za zlamanie ograniczen, nakazéw i zakazéw wynikajacych
nie z ustawy, lecz z rozporzadzen Rady Ministréw. Od tego czasu w réznych wo-
jewddzkich sadach administracyjnych zapadlo kilkadziesiat wyrokéw. W przewa-
zajacej liczbie orzeczen sady wskazywaty na niezasadno$¢, a wrecz bezprawno$é
normowania ograniczen, nakazow i zakazéw w drodze rozporzadzen.

Nowelizacja przepiséw o inspekcji sanitarnej dokonana ustawg z 2 mar-
ca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciw-

7 Informacja o dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich w roku 2020 oraz o stanie przestrzegania
wolnosci i praw cztowieka i obywatela (2021), Warszawa: Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, 31
[dostep: 30.04.2021] https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Informacja_RPO_za_2020.pdf.

8 ‘Wyrok WSA w Opolu z 27.10.2020 r., I SA/Op 219/20.
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dzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywota-
nych nimi sytuacji kryzysowych przyniosta jeszcze jeden czynnik powodujacy
rozmycie konstytucyjnego systemu zZrédet prawa. Wprowadzila ona bowiem do
ustawy z 14 marca 1985 r. o Panistwowej Inspekcji Sanitarnej regulacje, zgodnie
z ktérg Glowny Inspektor Sanitarny lub dzialajacy z jego upowaznienia inny
organ Panstwowej Inspekcji Sanitarnej moze wydawac ,zalecenia i wytyczne
okreslajace sposdb postepowania w trakcie realizacji zadan - w przypadku sta-
nu zagrozenia epidemicznego, stanu epidemii albo w razie niebezpieczenstwa
szerzenia sie zakazenia lub choroby zakaznej, ktére moze stanowi¢ zagrozenie
dla zdrowia publicznego, w szczegdlnosci wystapienia choroby szczegélnie nie-
bezpiecznej lub wysoce zakaznej, o ktérych mowa w przepisach o zapobieganiu
oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi™. Te zalecenia i wytyczne
(publikowane w Biuletynie Informacji Publicznej lub w inny, okreslony w usta-
wie sposob) nie s3 szczeg6lnymi aktami «miekkiego prawa»; majg moc praw-
ng, ktdra nie odbiega od mocy aktéw powszechnie obowigzujacych, poniewaz
»0s0by przebywajace na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej sa obowigzane do
stosowania si¢ do zalecen i wytycznych organdéw Panstwowej Inspekcji Sani-
tarnej”'’. Jak si¢ okazalo, z ich kwalifikacja problem mieli sami rzadzacy. Gdy
w maju 2020 r. zarzucano premierowi, ze nie przestrzega przepiséw, zgodnie
z ktérymi w czasie wizyty w kawiarni czy restauracji z obcymi osobami trzeba
zachowac¢ odleglos$¢ pottora metra, rzecznik rzadu ttumaczyl: ,W kwestii ogra-
niczen w kawiarniach premier Mateusz Morawiecki zostal przez swoje zaplecze
zle poinformowany, przepraszam za to; zalecenia dotyczace gastronomii mialy
mie¢ charakter «migkki», a zostaly wydane przez GIS w formie zalecenia obo-
wiazujacego” Dodal przy tym, ze ,,obecnie sa dwa rodzaje przepiséw dotycza-
cych ograniczen epidemicznych. Pierwsze to rozporzadzenia, ktére sg prawem
powszechnie obowigzujacym wynikajacym wprost z ustawy, a «druga rzecza» sa
obowigzujace zalecenia Gléwnego Inspektora Sanitarnego™'.

Na rozmywanie systemu zrodel prawa miata tez wplyw tendencja do
obwieszczania ogdlnej tresci przyszlych regulacji prawnych - ktdre nie zosta-
ly jeszcze opublikowane w przepisanym trybie, wobec czego nie byly dostepne
dla adresata - w drodze konferencji prasowych czy za posrednictwem mediéw
spolecznosciowych. Jak zauwazyl Pawel Mering ,,faktyczny katalog obowiagzu-
jacego prawa niejako rozszerzono o konferencje prasowe, wypowiedzi medialne

? Art. 8a ust. 5 pkt 2 ustawy z 14 marca 1985 r. o Panistwowej Inspekgji Sanitarnej.

10 Art. 8a ust. 8 ustawy z 14 marca 1985 r. o Pafistwowej Inspekcji Sanitarne;.

1 Wypowiedz rzecznika rzadu Piotra Miillera przytoczona za portalem PolskieRadio24.pl [do-
step: 31.03.2021] https://www.polskieradio24.pl/5/1222/Artykul/2517147,Premier-zostal-zle-po-
informowany-Rzecznik-rzadu-o-wizycie-szefa-rzadu-w-kawiarni.
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rzadzacych, paski w TVP Info (i wypowiedzi niektérych dziennikarzy), a takze
sekcje FAQ w serwisie gov.pl. I to jest sytuacja niepozadana, w ktorej to system
prawa przestaje mie¢ posta¢ abstrakcyjnego — nazwijmy to - bytu, przybierajac
barwy polityczne, a sposéb jego rozumienia — choc¢by byl sprzeczny ze zdrowym
rozsagdkiem - determinujg przywolane fontes iuris novi, czyli nowe zrédfa pra-
wa, pelnigce role co najmniej stuzebng wobec konstytucyjnego katalogu, bedac
juz nie tylko sposobem wykladni, a metoda na dookreslanie norm, wynikajg-

cych z luk i niescistosci w ekspresowo produkowanym prawie”'2.

Naduzywanie niedookreslonych zwrotow i niejasno$¢ przepisow jako
zrodlo rozbieznosci interpretacyjnych

Zwroty niedookreslone i nieostre istnieja w kazdym systemie prawnym. Nie
jest przeciez mozliwe skonstruowanie przepisow, ktére wykluczatyby jakikol-
wiek margines swobody ich odczytania. Podkreslal to w swoim orzecznictwie
Trybunat Konstytucyjny. W postanowieniu z 27 kwietnia 2004 r. stwierdzit on,
ze ,kazdy akt prawny (czy konkretny przepis prawny) zawiera pojecia o mniej-
szym lub wiekszym stopniu niedookreslonosci. Nieostros¢ czy niedookreslo-
no$¢ poje¢ prawnych sprzyja uelastycznieniu porzadku prawnego (...)"". Jed-
nocze$nie jednak Trybunat podkreslit, ze: ,Dla oceny zgodnosci sformulowania
okreslonego przepisu prawa z wymaganiami poprawne;j legislacji istotne s3 (...)
trzy zalozenia. Po pierwsze — kazdy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolno-
$ci lub prawa winien by¢ sformulowany w sposéb pozwalajacy jednoznacznie
ustali¢, kto i w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom. Po drugie — przepis ten
powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewniona byla jego jednolita wyklad-
nia i stosowanie. Po trzecie — przepis taki powinien by¢ tak ujety, aby zakres
jego zastosowania obejmowal tylko te sytuacje, w ktérych dziatajacy racjonalnie
ustawodawca istotnie zamierzal wprowadzi¢ regulacje ograniczajacg korzysta-
nie z konstytucyjnych wolnoéci i praw™*.

Podstawowym problemem z punktu widzenia obywatela stala sie nie-
dookreslono$¢ zwrotow czesci przepisow rozporzadzenia Ministra Zdrowia
w sprawie ogloszenia na obszarze Polski stanu epidemii, a nastepnie kolejnych
rozporzadzen Rady Ministrow w sprawie ustanowienia okreslonych ograni-
czen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii. Najbardziej

12 Mering P. (2020) ,,Nowy katalog zrddel prawa: konferencje prasowe, paski na TVP Info i sekcja
FAQ w gov.pl’, Bezprawnik [dostep: 30.04.2021] https://bezprawnik.pl/nowy-katalog-zrodel-pra-
wa-koronawirus/.

* Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 27 kwietnia 2004 r. sygn. akt P 16/03.

" Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 pazdziernika 2001 r. sygn. akt K 33/00.
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wadliwe pod tym wzgledem byly pierwsze rozporzadzenia Rady Ministrow.
Mianowicie, w rozporzadzeniu Rady Ministréw z 31 marca 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazoéw i zakazéw w zwiazku z wy-
stagpieniem stanu epidemii § 5 pkt 2 otrzymal brzmienie: ,W okresie od dnia
1 kwietnia 2020 r. do dnia 11 kwietnia 2020 r. zakazuje si¢ na obszarze Rzeczy-
pospolitej Polskiej przemieszczania si¢ 0s6b przebywajacych na tym obszarze,
z wyjatkiem przemieszczania si¢ danej osoby w celu: (...) zaspokajania niezbed-
nych potrzeb zwigzanych z biezagcymi sprawami Zycia codziennego, w tym uzy-
skania opieki zdrowotnej lub psychologicznej, tej osoby, osoby jej najblizszej
(...), ajezeli osoba przemieszczajaca si¢ pozostaje we wspdlnym pozyciu - takze
osoby najblizszej osobie pozostajacej we wspdlnym pozyciu, oraz zakupu towa-
réw i ustug z tym zwigzanych”

Zwrot ,zaspokajanie niezbednych potrzeb zwigzanych z biezacymi
sprawami zycia codziennego” byt na tyle niedookreslony, Zze maégt by¢ rézno-
rako rozumiany. Watpliwosci budzilo w zasadzie kazde stowo. Co to znaczy, ze
cos$ jest niezbedne? W danym momencie czy w ogdle? O jaka potrzebe chodzi-
to? Tylko fizjologicznag czy jeszcze jaka$ inna, np. dostep do kultury. Co uzna¢ za
biezaca sprawe? Po definicje ,,codziennych potrzeb” trzeba byto siega¢ do strony
internetowej rzadu, i to jej tre$¢ — ktora przeciez mogla sie zmieni¢ w kazdej chwi-
li - byla kluczowa dla oceny, czy dana osoba moze zosta¢ ukarana kilkutysiecz-
ng karg. Warto za$ w tym miejscu podkresli¢, ze w zadnej koncepcji wyktadni
prawa nie ma dyrektywy interpretacyjnej, ktéra nakazywataby, zeby przy inter-
pretacji przepisu prawnego siega¢ po definicje ze strony internetowej organu
wladzy wykonawczej.

Probleméw interpretacyjnych nastreczat tez § 17 ust. 1 wspomniane-
go rozporzadzenia Rady Ministréw z 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu
epidemii, ktéry wprowadzit zakaz ,,korzystania z pelnigcych funkcje publiczne
i pokrytych roélinnoscia terenéw zieleni, w szczegélnosci: parkéw, zielencow,
promenad, bulwaréw, ogrodéw botanicznych, zoologicznych, jordanowskich
i zabytkowych, a takze plaz”". OkreSlenie ,,pokryte roslinnoscia tereny zieleni”
sugerowalo, ze sg zaréwno tereny zieleni, ktérych nie pokrywa roslinnos¢, jak
i tereny, ktdre sg pokryte roslinnoscia, ale nie s3 uznawane za tereny zieleni.
Zaliczenie za$ - jak zauwazyl prof. Hubert Izdebski'® - do ,,pokrytych roslin-

15§ 17 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslo-
nych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystgpieniem stanu epidemii.

16 Izdebski H. (2021) ,Legislacja dotyczaca COVID-19 i ustawowy nihilizm prawny”, w: Gar-
docka T., Jagielto D. (red.) Pandemia Covid-19 a prawa i wolnosci obywatela [dostep: 30.04.2021]
https://sip.legalis.pl/document-full. seam?documentId=mjxw62zogi3damrxha4tonrogm.
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noscia terendéw zieleni” promenad i bulwaréw pozbawilo to okreslenie daja-
cej si¢ ustali¢ niewatpliwej tresci. Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze juz
15 kwietnia 2020 r. omawiany przepis zostal zmieniony kolejnym rozporzadze-
niem Rady Ministréw zmieniajagcym rozporzadzenie w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazoéw w zwiazku z wystgpieniem stanu
epidemii” i otrzymal brzmienie: ,,petnigcych funkcje publiczne i pokrytych
rodlinnoscia terendw zieleni, w rozumieniu art. 5 pkt 21 ustawy z 16 kwietnia
2004 r. o ochronie przyrody (...), a takze plaz”. Proba odwolania sie do definicji
okreslenia ,teren zieleni” z ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody
okazala si¢ jednak tak nieudana, ze przepis utrzymal si¢ w mocy tylko jeden
dzien'. Definicja ta ma bowiem brzmienie: ,tereny zieleni - tereny urzadzone
wraz z infrastrukturg techniczng i budynkami funkcjonalnie z nimi zwigzany-
mi, pokryte roslinnoscia, pelnigce funkcje publiczne, a w szczegdlnosci parki,
zielence, promenady, bulwary, ogrody botaniczne, zoologiczne, jordanowskie
i zabytkowe, cmentarze, zielen towarzyszaca drogom na terenie zabudowy, pla-
com, zabytkowym fortyfikacjom, budynkom, sktadowiskom, lotniskom, dwor-
com kolejowym oraz obiektom przemystowym”". Skutkiem odwotania si¢ do
niej w rozporzadzeniu bylo zatem zakazanie zar6wno wejscia na trawnik wzdtuz
jezdni lub przy chodniku, jak i np. uczestniczenia rodziny w uroczystosciach
pogrzebowych na cmentarzu.

Rozbieznosci interpretacyjne wywolal réwniez przepis, ktéry z obo-
wiazku zakrywania ust i nosa zwalnial ,sedziego, trenera oraz osobe upra-
wiajacg sport” - chodzi o § 27 ust. 3 pkt 11 rozporzadzenia Rady Ministrow
z 9 pazdziernika 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, naka-
zOw i zakazdw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (wydanego, co warto
podkresli¢, ponad pot roku po ogloszeniu stanu epidemii). Nie dos¢, ze przepis
nie precyzowal, o jakiego sedziego i jakiego trenera chodzi (co sklanialo do zar-
tow, ze moze to by¢ zaréwno sedzia pitkarski, sedzia sadu powszechnego, jak
i trener rozwoju osobistego), to jeszcze nie zawieral ograniczenia, ze zwolnienie
z obowigzku noszenia maseczki odnosi si¢ wylacznie do czasu wykonywania
czynnosci trenerskich, sedziowskich czy sportowych. Trzy punkty wczesniej zas

17 Patrz § 1 pkt 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z 15 kwietnia 2020 r. zmieniajgcego rozporza-
dzenie w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wysta-
pieniem stanu epidemii.

18 Wskutek zmiany wprowadzonej rozporzadzeniem Rady Ministrow z 16 kwietnia 2020 r. zmie-
niajagcym rozporzadzenie w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw
w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii ponownie otrzymal brzmienie: ,,petnigcych funkcje pu-
bliczne i pokrytych rodlinnoscig terendw zieleni, w szczegdlnosci: parkéw, zieleicéw, promenad,
bulwaréw, ogrodéw botanicznych, zoologicznych, jordanowskich i zabytkowych, a takze plaz”

19 Art. 5 pkt 21 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody.
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(w § 27 ust. 3 pkt 8) wskazano, ze obowiazku zakrywania ust i nosa nie stosuje
sie do ,,sprawujacego kult religijny podczas jego sprawowania”. Juz 16 pazdzier-
nika 2020 r. Rada Ministréw wydala rozporzadzenie zmieniajagce wspomnia-
ne rozporzadzenie z 9 pazdziernika, w ktérym doprecyzowala, ze obowigzek
zakrywania ust i nosa nie dotyczy sedziego, trenera oraz osoby uprawiajacej
sport w ramach wspotzawodnictwa sportowego, zaje¢ sportowych lub wydarzen
sportowych.

Niejasne byly (i nadal s3*) tez przepisy dotyczace kwarantanny. Nie
wynika z nich bowiem jednoznacznie, od kiedy obowiagzek kwarantanny obej-
muje osobe, ktéra miala kontakt z osobg zakazona, lecz nie zostala skierowana
do wykonania testu ani nie jest domownikiem osoby zakazonej. Nie wiadomo,
czy nastepuje to od dnia kontaktu z osobg zakazong czy z chwilg przekazania
informacji o kwarantannie przez stuzby sanitarne. Obowigzujacy § 5 rozporza-
dzenia Rady Ministréw z 26 lutego 2021 r. w sprawie ustanowienia okreslo-
nych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii
(prawdopodobnie odnoszacy si¢ do tychze osob) stanowi jedynie, Ze:

»1. W przypadku objecia przez organy inspekcji sanitarnej osoby

kwarantanng z powodu narazenia na chorobe wywolang wirusem

SARS-CoV-2 (...) informacje o tym umieszcza si¢ w systemie telein-

formatycznym, o ktérym mowa w § 2 ust. 4 pkt 1. Decyzji organu in-

spekgji sanitarnej nie wydaje sie.

2. Informacja o objeciu osoby kwarantanna (...) moze by¢ przekazana

tej osobie ustnie, za posrednictwem systeméw teleinformatycznych
lub systeméw tacznosci, w tym przez telefon”

Jezeli zamyslem tworcow tej regulacji bylo to, by obowigzek kwarantanny po-
wstawal z chwilg przekazania przez stuzby sanitarne stosownej informacji, prze-
pis nalezaloby doprecyzowac.

Wady techniczno-legislacyjne

Kluczowe znaczenie dla stanowienia spdjnego systemu prawnego oraz zapobie-
gania takim zjawiskom jak dewaluacja prawa czy powstawanie luk prawnych jest
stosowanie zasad techniki prawodawczej oraz zasad prawidlowej legislacji. Zasa-
dy prawidtowej legislacji*' s3 wywodzone przez Trybunal Konstytucyjny z art. 2
Konstytucji (czyli z zasady demokratycznego panstwa prawnego). Nakaz ich

0 Stan na 30 kwietnia 2021 .

2 Do zasad prawidtowej legislacji zalicza si¢ nastgpujace zasady: dostatecznej okreslonosci prze-
pisow prawa, zakazu dziatania prawa wstecz, ochrony praw nabytych, pacta sunt servanda, posza-
nowania intereséw w toku, stosowania przepiséw przejéciowych oraz odpowiedniej vacatio legis.
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przestrzegania wigze si¢ z zasadami pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz
ochrong zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa?. Z ko-
lei zasady techniki prawodawczej stanowig zalacznik do rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”.
Jest to zbidr dyrektyw, ktére wskazuja, jak poprawnie formutowac tekst aktu
prawnego, jak wlacza¢ go do systemu prawa lub z niego derogowac®. Zgodnie
z utrwalong linig orzecznicza Trybunalu Konstytucyjnego ,(...) zasady techniki
prawodawczej s3 regulami konstruowania poprawnych aktéw normatywnych
i rzetelnego dokonywania zmian w systemie (...). Nierzadko, w nastepstwie ble-
dow w technice prawodawczej, rozwigzania aktu normatywnego staja sie tak da-
lece wadliwe, Ze naruszajg standardy prawodawstwa w panstwie prawa’>.

Niewatpliwie koniecznos¢ szybkiego reagowania na zmieniajacg si¢
rzeczywisto$¢ nie sprzyjata technicznej jakosci prawodawstwa. Nalezy jednak
podkresli¢, ze proces powstawania aktu normatywnego, nawet przeprowadzany
w wyjatkowym otoczeniu, powinien spelnia¢ konstytucyjne standardy tworzenia
prawa. Nie mozna przy tym nie dostrzec, ze prawodawstwo dotyczace COVID-19
wykazuje szczegolnie duzo wad techniczno-legislacyjnych - poczawszy od wpro-
wadzenia numeracji przepiséw nieznanej nawet z Ordynacji podatkowej po jej
wielokrotnych nowelizacjach (jak art.15zzzzzze), okreslen prawnych typu ,,oferta
woli’, licznych btedéw sktadniowych i interpunkcyjnych, a skonczywszy na do-
daniu przepisu o powtdrzonej numeracji. Mowa tu o art. 48a ustawy z 5 grud-
nia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi.
Ustawodawca okreslit w nim administracyjne kary pieni¢zne za niestosowanie
sie¢ do ustanowionych w stanie zagrozenia epidemicznego lub stanie epidemii
nakazdéw, zakazoéw lub ograniczen oraz za niewykonanie decyzji o skierowaniu
do pracy przy zwalczaniu epidemii. Jednak uchwalong 28 pazdziernika 2020 r.
(a opublikowang 28 listopada) ustawg o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku
z przeciwdzialaniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z wystapieniem CO-
VID-19 ponownie wprowadzit do ustawy z 5 grudnia 2008 r. o zwalczaniu cho-
réb zakaznych art. 48a - tyle Ze ten nie dotyczyt kar, lecz pobierania przez ra-
townikow medycznych wymazéw do testow na koronawirusa.

Ustawa z 28 pazdziernika 2020 r. znowelizowala tez art. 47 ustawy
z 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordéb zakaznych
u ludzi. Dodala ona® ust. 1a, zgodnie z ktérym samorzady zawodéw medycz-

2 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 14 lipca 2010 r. sygn. akt Kp 9/09.

# Blachut M., Gromski W., Kaczor J. (2008) Technika prawodawcza, Warszawa: Wydawnictwo
C.H. Beck, 14-16.

# Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 grudnia 2006 ., sygn. akt P 15/05.

» W art. 15 w pkt 5 w lit. a.
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nych przekazuja wykaz 0séb wykonujacych zawody medyczne, ktére moga by¢
skierowane do pracy przy zwalczaniu epidemii zawierajacy: imie, nazwisko, ad-
res miejsca zamieszkania i numer prawa wykonywania zawodu medycznego.
Tymczasem w mysl obowiazujacego art. 44 ustawy zakaznej z 5 grudnia 2008 r.
na wypadek wystgpienia epidemii wojewoda sporzadza wojewddzki plan dzia-
tania, ktéry obejmuje imienne listy osdb, ktére moga zosta¢ skierowane do dzia-
tan stuzacych ochronie zdrowia publicznego przed zakazeniami i chorobami za-
kaznymi. Plan ten jest przygotowywany i aktualizowany na podstawie danych
i informacji uzyskanych z jednostek samorzadu terytorialnego, podmiotow
leczniczych i innych dysponentéw obiektow uzytecznosci publicznej. Z tego zas
wynika, Ze sprawa wykazu osob, ktore moga zostaé skierowane do pracy przy
zwalczaniu epidemii, zostala juz uregulowana (wlasnie w art. 44) i interwencja
ustawodawcy nie byta potrzebna. Mozna wiec wyciagnac wniosek, ze wbrew § 1
zasad techniki prawodawczej ustawodawca przed podjeciem decyzji o przygo-
towaniu projektu ustawy nie dokonat analizy aktualnego stanu prawnego ani tez
nie ustalil skutkéw dotychczasowych uregulowan prawnych obowigzujacych
w danej dziedzinie.

Zgodnie ze wspomnianymi zasadami techniki prawodawczej* tytul
ustawy powinien dobrze opisywac jej zawarto$¢, umozliwia¢ znalezienie poza-
danych tresci, a ponadto dostatecznie odrdéznia¢ ustawe od innych aktéw praw-
nych i nalezycie sugerowac jej miejsce w systemie prawa. Bez watpienia byto
to trudne w przypadku ustaw, w ktoérych ogélne okreslenie przedmiotu usta-
wy zostalo sformulowane w zblizony sposdb, a tak wlasnie si¢ stalo z ustawa
z 31 marca 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zakresie systemu ochrony zdro-
wia zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19
oraz ustawg z 14 sierpnia 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zapewnienia
funkcjonowania ochrony zdrowia w zwigzku z epidemiag COVID-19 oraz po jej
ustaniu.

Niektore ze wspomnianych wyzej mankamentéw techniczno-legisla-
cyjnych nie stwarzaly probleméw praktycznych, niektére jednak byly zrodlem
znacznych trudnosci. Dotyczy to kwestii majacych zasadnicze znaczenie dla obro-
tu prawnego. Mianowicie, «puste» odestanie w art. 82 ust. 1 ustawy z 19 czerwca
2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw bankowych udzielanych przed-
siebiorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postepowaniu
o zatwierdzenie uktadu w zwigzku z wystgpieniem COVID-19 do nieistniejacego
pkt 4 w art. 97 ust. 3 ustawy z 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach
wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 powodowato,

% Por. § 181§ 19 zasad techniki prawodawcze;.
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ze nie mozna bylo uzna¢ za doreczone podwojnie awizowanych listow, ktore
organy administracji publicznej wystaly do obywateli miedzy 31 marca 2020 r.
a data wejscia w Zycie ustawy z 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocen-
towania kredytow?. Z kolei brak przepiséw przejsciowych spowodowal roz-
bieznos$ci w wykladni, z jakim dniem nastgpito wprowadzone w art. 15zzs ust.
1 ustawy z 2 marca 2020 r. o szczego6lnych rozwigzaniach zwigzanych z za-
pobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych? zawieszenie biegu
terminow procesowych i sadowych: 14 marca 2020 r., tj. z poczatkiem stanu
zagrozenia epidemicznego, czy 31 marca, czyli wraz z wejsciem w zycie usta-
wy nowelizujgcej.

Na zakonczenie tej czesci rozwazan trzeba podkresli¢, ze zla jako$¢
uchwalonych przepiséw w oczywisty sposéb poteguje chaos w ich stosowaniu.
Akty normatywne przygotowane z pogwalceniem regul poprawnej legislacji
sprawiaja wrazenie niedopracowanych projektow, a nie obowigzujacego prawa.
Bez watpienia techniczno-legislacyjna jako$¢ prawa zalezy od poziomu tworza-
cych go ludzi, w tym fachowej stuzby legislatorskiej. Jednak nawet najwybitniej-
si legislatorzy nie s3 w stanie zagwarantowa¢ wlasciwej jakosci prawa, gdy - jak
stwierdzila Stawomira Wronkowska — cechg procesu ustawodawczego jest zbytnia
»fatwo$¢ tworzenia i zmieniania prawa, zachwianie rél w procesie ustawodaw-
czym, dezintegracja i nieekonomiczno$¢ wysitkow™?.

Standard tworzenia prawa - sejmowa procedura legislacyjna

Standard legislacyjny to najbardziej pozadane kryteria powstawania prawa
okreslone w Konstytucji i innych aktach normatywnych, to takze dyrektywy
tworzenia prawa wynikajace z orzecznictwa (zasady prawidtowej legislacji). Po-
wstawanie prawa jest procesem, w ktdrym wystepuje wiele podmiotéw, sifa rze-
czy wiec praca zespolowa odgrywa w nim szczegélng role. Przygotowanie naj-
lepszego pod wzgledem merytorycznym, prawnym oraz jezykowym projektu
aktu prawnego jest wspolnym celem podmiotéw zaangazowanych w tworzenie

¥ Bandarzewski K. (2020) ,,Podwojnie awizowane listy uznane za doreczone? Przepis okazal si¢
bublem’, Dziennik Gazeta Prawna, 8.07.2020 [dostep: 30.04.2021] https://prawo.gazetaprawna.pl/
artykuly/1485521,doreczenia-listy-awizo-przepisy.html.

% Artykul ten zostal dodany przez art. 1 pkt 14 ustawy z 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy
o szczegdlnych rozwigzaniach zwiagzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektd-
rych innych ustaw.

» Wronkowska S. ,,Polski proces prawotworczy — miedzy autonomig i polityky’, referat wygto-
szony podczas konwersatorium ,,Ius et Lex” 28 maja 2004 r.
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prawa. Aby ten cel osiggna¢, podmioty powinny mie¢ do siebie zaufanie oraz
darzy¢ si¢ szacunkiem.

W mysl art. 118 ust. 1 i 2 Konstytucji prawo wniesienia projektu ustawy
do Sejmu przystuguje postom, Senatowi, Prezydentowi Rzeczypospolitej Pol-
skiej i Radzie Ministrow, a takze grupie co najmniej 100 000 obywateli majacych
prawo wybierania do Sejmu. W sejmowym procesie legislacyjnym wystepuje
instytucja trzech czytan projektu ustawy, ktorej celem jest dokladne rozpatrze-
nie projektu®. Po pierwszym czytaniu projekt ustawy jest co do zasady kierowa-
ny do komisji sejmowej w celu szczegélowego rozpatrzenia®'. Komisja sejmowa
rozpatruje takze poprawki zgloszone do projektu ustawy w czasie drugiego czy-
tania (chyba ze Sejm postanowi rozpatrzy¢ te poprawki na posiedzeniu plenar-
nym)*>. W ramach sejmowego procesu legislacyjnego mozna wyrézni¢ zwykla
$ciezke ustawodawczy oraz szczegdlne $ciezki ustawodawcze. Elementem wy-
rézniajacym te $ciezki jest przede wszystkim tempo prac legislacyjnych.

W ramach zwyklej $ciezki ustawodawczej pierwsze czytanie moze sie
odby¢ nie wczesniej niz siddmego dnia od doreczenia postom druku projektu,
chyba ze Sejm lub komisja postanowia inaczej. Natomiast drugie czytanie moze
sie odby¢ nie wczesniej niz siddmego dnia od doreczenia postom sprawozda-
nia komisji, chyba ze Sejm postanowi inaczej. Trzecie czytanie z kolei moze sig¢
odby¢ niezwlocznie, jezeli w drugim czytaniu projekt nie zostal skierowany po-
nownie do komisji. Jezeli projekt zostal skierowany do komisji, to rozpatrzenie
przez Sejm sprawozdania przygotowanego przez komisje odbywa sie po jego
doreczeniu postom™. Przepisy prawa, ktdre reguluja zwykla sciezke ustawodaw-
cz3, mozna okresli¢ mianem standardu tworzenia prawa w trakcie sejmowego
procesu tworzenia prawa.

Do szczegdlnej $ciezki ustawodawczej zaliczajg si¢ tryb pilny oraz tryb
skrécony powstawania ustaw. Podstawe prawna trybu pilnego stanowi art. 123
Konstytucji**, natomiast szczegoétowe regulacje dotyczace tego trybu odnajdzie-

30 Art. 119 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.

3 Art. 39 ust. 2 i art. 40 ust. 1 regulaminu Sejmu.

2 Art. 47 regulaminu Sejmu.

3 Art. 37 ust. 4, art. 44 ust. 3 i art. 48 regulaminu Sejmu.

* Rada Ministréw moze uzna¢ uchwalony przez siebie projekt ustawy za pilny, z wyjat-
kiem projektéw ustaw podatkowych, ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta Rzeczypo-
spolitej, Sejmu, Senatu oraz organdéw samorzadu terytorialnego, ustaw regulujacych ustréj
i wlasciwos¢ wladz publicznych, a takze kodekséw. Regulamin Sejmu oraz regulamin Se-
natu okreélaja odrebnosci w postgpowaniu ustawodawczym w sprawie projektu pilnego.
W postepowaniu w sprawie ustawy, ktorej projekt zostal uznany za pilny, termin jej rozpatrze-
nia przez Senat wynosi 14 dni, a termin podpisania ustawy przez Prezydenta Rzeczypospolitej
wynosi 7 dni.
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my w regulaminach izb parlamentu®. Zgodnie z art. 73 ust. 1 regulaminu Sej-
mu pierwsze czytanie pilnego projektu ustawy przeprowadza si¢ na posiedzeniu
Sejmu lub komisji. Marszalek Sejmu moze zarzadzi¢ przeprowadzenie pierw-
szego czytania bez zachowania terminu okreslonego w art. 37 ust. 4 (pierwsze
czytanie moze sie odby¢ nie wezesniej niz siddmego dnia od doreczenia postom
druku projektu), natomiast w mysl art. 73 ust. 2 regulaminu Sejmu Marsza-
tek Sejmu, kierujac pilny projekt ustawy do komisji, ustala jednocze$nie termin
przedstawienia sprawozdania, nie dfuzszy jednak niz 30 dni. Tryb skrécony zo-
stal okreslony w art. 51 regulaminu Sejmu. Na podstawie tego przepisu Sejm,
w szczegolnie uzasadnionych wypadkach, moze skrdci¢ postepowanie z projek-
tami ustaw oraz uchwal przez przystapienie do pierwszego czytania niezwlocz-
nie po otrzymaniu przez postéw projektu, przystapienie do drugiego czytania
niezwlocznie po zakonczeniu pierwszego bez odsylania projektu do komisji,
a takze przystapienie do drugiego czytania niezwlocznie po otrzymaniu przez
postéw druku sprawozdania komisji.

Ekspresowe tempo powstawania ustaw

Nadzwyczajny pospiech tworzenia aktow prawnych w czasie epidemii zostanie

w tej czesci artykutu przestawiony na przyktadzie wybranych ustaw specjalnych

dotyczacych COVID-19 (uchwalonych w okresie od marca 2020 r. do stycznia

2021 1.):

. ustawy z 2 marca 2020 r. o szczego6lnych rozwiazaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, in-
nych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych
(ustawa I),

. ustawy z 17 wrze$nia 2020 r. o zmianie ustawy o szczegoélnych rozwiaza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (ustawa II) oraz

. ustawy z 21 stycznia 2021 r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji
kryzysowych oraz niektdrych innych ustaw (ustawa III).

% Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu Rzeczypospoli-
tej Polskiej (M.P. z 2021 r. poz. 483) oraz uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z 23 listopada
1990 r. - Regulamin Senatu (M.P. z 2018 r. poz. 846).
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Tabela. Przebieg sejmowego procesu legislacyjnego

Etap prac legislacyjnych Ustawa [ Ustawa I1 Ustawa I1I
Projekt wplynaf do 1.03.2020 14.08.2020 9.12.2020
Sejmu

Skierowanie projektu

. 2.03.2020 14.08.2020 15.12.2020

do konsultacji
I czytanie 2.03.2020 14.08.2020 15.12.2020
II czytanie 2.03.2020 14.08.2020 16.12.2020
IIT czytanie 2.03.2020 14.08.2020 17.12.2020

Zestawienie terminéw podanych w tabeli pokazuje duzy po$piech legis-
lacyjny. Podmioty uczestniczace w procesie powstawania ustaw powinny miec¢
odpowiedni czas, aby rzetelnie oceni¢ projektowane regulacje. Istnieja jednak
sytuacje, w ktérych skrécenie terminéw przewidzianych na uchwalenie ustawy
jest uzasadnione. Takim wydarzeniem moze by¢ stan epidemii. Wydaje si¢ jed-
nak, ze tempo tworzenia prawa w czasie epidemii mozna stopniowac, uwzgled-
niajac jej fazy. W poczatkowej fazie epidemii po$pieszne tempo prac legislacyj-
nych mogto znalez¢ uzasadnienie, dziatania ustawodawcze wigzaty si¢ bowiem
z duza dawka niepewnosci (charakter oraz skala rozprzestrzeniania si¢ nowego
wirusa mogly zaskakiwac). Jednak te argumenty tracg sile wraz z uplywem cza-
su od ogloszenia na obszarze Polski stanu epidemii oraz zaznajamianiem si¢
prawodawcy z tematyka epidemii.

Niemal po6t roku po ogloszeniu stanu epidemii* na obszarze Polski
w ekspresowym tempie uchwalono ustawe z 17 wrzesnia 2020 r. o zmianie ustawy
o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sy-
tuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw®. Proces legislacyjny w Sejmie
trwal okolo 5 godzin®. Gdybysmy wyruszyli z Warszawy pociagiem do Przemysla

3 4 marca 2020 r. odnotowano pierwszy przypadek koronawirusa w Polsce, natomiast 20 marca
2020 r. ogloszono stan epidemii na obszarze Polski.

7 Ustawa, oprocz ustawy z 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych, zmienila nastepujace ustawy: ustawe z 29 sierpnia
1997 r. - Prawo bankowe, ustawe z 22 maja 2003 r. o ubezpieczeniach obowigzkowych, Ubezpie-
czeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych, usta-
we z 5 listopada 2009 r. o spotdzielczych kasach oszczednosciowo-kredytowych, ustawe z 15 lipca
2020 r. o Polskim Bonie Turystycznym oraz ustawe z 19 sierpnia 2011 r. o ustugach platniczych.
* Projekt wplynal do Sejmu 14 sierpnia 2020 r. i tego samego dnia odbyly si¢ trzy czytania.
Pierwsze czytanie rozpoczelo sie w Komisji Finanséw Publicznych o godz. 13.44, a ustawa zostala
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o0 godz. 11.18, czyli wtedy, gdy rozpoczelo sie pierwsze czytanie projektu ustawy,
to tuz po osiggnieciu celu podrézy ustawa zostataby juz uchwalona®.

Czy przed epidemia tempo postawania ustaw byto mniejsze? W raporcie
z realizacji projektu ,,Spoleczny monitoring procesu stanowienia prawa’, ktory
zostal opracowany przez Fundacje im. Stefana Batorego w 2008 r., odnotowano,
ze ,w sytuacji pospiechu legislacyjnego okres pomiedzy pierwszym czytaniem
projektu ustawy, skierowaniem go do stosownych komisji, powotaniem podko-
misji i rozpoczeciem jej prac jest skracany do kilku dni. Takie tempo powoduje,
ze instytucje zainteresowane uczestniczeniem w pracach legislacyjnych lub ich
obserwacja nie mogg robi¢ tego od poczatku prac, gdyz nie sg w stanie wykonac
wszystkich procedur w tak krotkim czasie™.

Natomiast Pracodawcy Rzeczypospolitej Polskiej, najstarsza w Polsce
organizacja skupiajaca pracodawcéw, w ,Raporcie monitoringu legislacji (za
okres od listopada 2015 r. do wrze$nia 2019 r.)”, wskazali ustawy dotkniete pro-
blemem nadmiernego pospiechu i okreslili je mianem tzw. ustaw instant. Auto-
rzy raportu podkreslili, ze takie ustawy sa ,,gotowe «do spozycia» w ciagu kilku,

najdalej kilkunastu dni od wniesienia ich do Sejmu”™*'.

Zubozenie debaty publicznej

We wstepie do opracowanego w Kancelarii Senatu dokumentu ,,Konsultacje spo-
teczne jako narzedzie partycypacji publicznej” zaznaczono, ze ,,cechg systemow
demokratycznych jest mozliwos$¢ uczestniczenia obywateli w procesie stanowie-
nia prawa oraz wspolpodejmowania innych istotnych decyzji publicznych™2.
Standardy prowadzenia konsultacji publicznych zostaly okreslone
w preambule do Konstytucji, ustawie z 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spo-
tecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego, ustawie z 23 maja 1991 r.

uchwalona o godz. 18.29 (glosowanie nr 54 na 16. posiedzeniu Sejmu, wynik: 430 gloséw za,
0 gtoséw przeciw, 1 glos wstrzymujacy sie).

¥ PKP Intercity potaczenie dzienne: Warszawa Centralna - Przemysl Gléwny, podrdéz trwa
5 godz. 17 min.

0 Przejrzystos¢ procesu stanowienia prawa. Raport z realizacji projektu ,,Spoteczny monitoring pro-
cesu stanowienia prawa” (2008), Warszawa: Fundacja im. Stefana Batorego, 45 [dostep 25.05.2021]
https://www.batory.org.pl/doc/Proces_stanowienia_prawa_raport.pdf.

1 Raport monitoringu legislacji. Podsumowanie VIII kadencji Sejmu RP (listopad 2015 . — wrze-
sier 2019 r.) (2019), Warszawa: Pracodawcy Rzeczypospolitej Polskiej, 6 [dostep: 25.05.2021]
https://pracodawcyrp.pl/upload/files/2019/09/raport-podsumowujacy-2015-2019-final.pdf.

2 Konsultacje spoteczne jako narzedzie partycypacji publicznej (2019), Warszawa: Kancelaria Se-
natu, Biuro Analiz, Dokumentacji i Korespondencji, 3 [dostep 25.05.2021] https://www.senat.gov.
pl/gfx/senat/pl/senatopracowania/171/plik/ot_666.pdf.



52 Wioletta Wichrowska, Radostaw Ifowiecki

o zwigzkach zawodowych oraz innych aktach prawnych®. W my$l preambuly
do Konstytucji prawo powinno by¢ oparte na takich wartos$ciach, jak dialog spo-
teczny i zasada pomocniczosci. Zgodnie z art. 5 ust. 4 ustawy z 24 lipca 2015 r.
o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spolecznego oraz
art. 19 ustawy z 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych termin na przeka-
zanie opinii przez partneréw spolecznych to 30 dni oraz 21 dni, czyli termin
skrécony - co jednak wymaga uzasadnienia.

Marszalek Sejmu na mocy art. 34 ust. 3 regulaminu Sejmu skierowal do
konsultacji wszystkie projekty ustaw wymienione w tabeli przebiegu sejmowego
procesu legislacyjnego. Warunek formalny dotyczacy przekazania projektu do
konsultacji przed skierowaniem go do pierwszego czytania, okreslony w regu-
laminie Sejmu, zostal zatem spelniony. Natomiast zestawienie terminéw skiero-
wania projektow do konsultacji oraz uchwalenia ustaw pokazuje, ze konsultacje
miaty charakter fasadowy. Rzeczywisty stan konsultacji projektow ustaw zosta-
nie przedstawiony na przykltadzie ustawy z 21 stycznia 2021 r. o zmianie ustawy
o szczegolnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sy-
tuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw.

W odniesieniu do ustawy z 21 stycznia 2021 r. Marszalek Sejmu skie-
rowal projekt do konsultacji 15 grudnia 2020 r. Tego samego dnia odbylo si¢
pierwsze czytanie projektu, 16 grudnia 2020 r. przeprowadzono drugie czytanie,
natomiast 17 grudnia 2020 r. ustawe uchwalono. Projekt ustawy zostat skiero-
wany m.in. do Niezaleznego Samorzadnego Zwiazku Zawodowego ,Solidar-
no$¢” w celu konsultacji. Ponizszy fragment decyzji nr 198/20 Prezydium Ko-
misji Krajowej NSZZ ,,Solidarno$¢” z 21 grudnia 2020 r. na temat omawianego
projektu ustawy postuzy za ilustracje przebiegu konsultacji projektu:

»Prezydium Komisji Krajowej NSZZ «Solidarnos$¢» stwierdza, ze po-

mimo wielokrotnych zapewnien kolejny projekt tzw. tarczy nie zostat

skonsultowany z NSZZ «Solidarnoéé» przez rzad, co jest nie tylko

oburzajace ale réwnoczesnie stanowi razace naruszenie normy art. 19

ustawy o zwigzkach zawodowych. Komisja Krajowa NSZZ «Solidar-

nos$é» otrzymata go juz po 1 czytaniu w Sejmie RP ze strony Marszatka

Sejmu co de facto uniemozliwia konsultacje projektu przez partneréw
spolecznych zgodnie z zasadami dialogu spolecznego™.

* Tumozna wymieni¢: regulamin pracy Rady Ministréw (uchwala nr 190 Rady Ministréw z 29 paz-
dziernika 2013 r.), regulaminy Sejmu i Senatu, ustawe z 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie oraz ustawe z 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcow.
* Strona internetowa Sejmu RP [dostep 25.05.2021] https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.
nsf/0/5691AA45DBC99069C125864F003147BE/%24File/828%2C%20828-A-005.pdf.
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Jedng z cech procesu tworzenia prawa jest partycypacyjnos¢. To po-
jecie, jak zauwazyli autorzy raportu ,Iworzenie i konsultowanie rzadowych
projektow ustaw”, oznacza ,wlaczenie obywateli w proces podejmowania de-
cyzji. W procesie stanowienia prawa oznacza to mozliwos¢ udziatu wszyst-
kich zainteresowanych na kazdym etapie tworzenia aktu prawnego. Przy
czym nie chodzi o proste zasieganie opinii, ale 0 mozliwo$¢ uczestniczenia
w dialogu miedzy rzadzacymi i rzgdzonymi”*.

Obraz konsultacji publicznych wytaniajacy sie¢ z przedstawionego pro-
cesu legislacyjnego wybranych ustaw pokazuje, Ze ustawodawca nie zadbal
o przeprowadzenie rzetelnej debaty publicznej, co moze ostabia¢ zaufanie part-
neréow spotecznych do prawodawcy. W przywolanym wyzej raporcie celnie
odnotowano, ze ,,przejrzyste i partycypacyjne prowadzenie procesu tworzenia
aktow prawnych przynosi liczne korzysci zaré6wno dla wladzy, jak i dla obywa-
teli. Legislatorzy otrzymuja mozliwo$¢ poznania wielu — by¢ moze wcze$niej im
nieznanych - opinii lub nowych faktéw, a takze zdobycia wiedzy z réznych 7zré-
det. Dysponujac za$ szersza i bardziej réznorodna wiedza, moga podjac lepsze
decyzje, w duzej mierze oparte na faktach. Z kolei obywatele — zwlaszcza jezeli
konsultacje przyjmuja forme dialogu - zyskuja poczucie uczestniczenia w pro-
cesie podejmowania decyzji, w ktérym sg traktowani jako partnerzy. Tworzone
transparentnie i partycypacyjnie normy prawne w wiekszym stopniu moga li-
czy¢ na spoleczng akceptacje i wole ich przestrzegania. Wszystkie te elementy
powoduja wzrost obustronnego zaufania™*.

Jak przedstawiata si¢ sytuacja konsultacji publicznych przed epidemia?
Z ,Informacji o stanie przestrzegania wolnosci i praw cztowieka i obywatela
w 2017 r. oraz o dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich” wynika, ze ,,proble-
mem dla obywateli jest sposob przygotowywania i uchwalania ustaw — pospieszny;,
z pominieciem procesu konsultacji, bez analiz skutkéw projektowanych zmian.
A przeciez kazdy projekt moze by¢ obarczony bledami, ktérych projektodawcy nie
zauwazyli. Moze dziala¢ w sposob, ktdrego projektodawcy nie przewidzieli. To sy-
tuacja grozna, bo prawo wowczas jest po prostu testowane na ludziach. Oni stajg si¢
pierwszymi ofiarami niedordbek, luk, czy nieuwagi”’. Z kolei z badania ,,produk-

# Kopinska G., Makowski G., Waglowski P., Wiszowaty M.M. (2012) Tworzenie i konsultowa-
nie rzgdowych projektow ustaw, Warszawa: Fundacja im. Stefana Batorego, 7 [dostep 25.05.2021]
https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/
Tworzenie_i_konsultowanie.pdf.

4 Tamze, 8.

¥ Informacja o stanie przestrzegania wolnosci i praw czlowieka i obywatela w 2017 r. oraz o dzia-
talnosci Rzecznika Praw Obywatelskich (2018), Warszawa: Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich,
57 [dostep: 25.05.2021] https://www.rpo.gov.pl/pl/content/informacja-o-stanie-przestrzegania-
wolnosci-i-praw-czlowieka-i-obywatela-w-2017-r.
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cji” prawa w Polsce, ktore od siedmiu lat prowadzi firma doradcza Grant Thornton
w ramach projektu ,,Barometr prawa’ (,,Barometr stabilnosci otoczenia prawnego
w Polsce”), mozna si¢ dowiedzie¢, ze prawie potowa projektow ustaw, ktore weszty
w zycie w 2019 r,, nie miata udokumentowanych konsultacji publicznych*.

Inflacja prawa

Ustawa z 2 marca 2020 r. o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, ktora - jak juz wska-
zano - jest jednym z podstawowych aktéw prawnych w zakresie przeciwdziata-
nia COVID-19, byta nowelizowana trzydziesci osiem razy w okresie od marca
2020 r. do stycznia 2021 r.**. To oznacza $rednio trzy zmiany ustawy w miesigcu
i jedng nowelizacje co dziesig¢ dni. Czeste nowelizacje sprawiaja, Ze odnalezie-
nie przez obywatela przepisu prawa, ktéry naklada na niego okreslone obowigz-
ki badZ ogranicza jego prawa, staje sie niezwykle trudne. Taka sytuacja moze
obniza¢ zaufanie obywateli do panistwa i tworzonego przez nie prawa.

Standardem tworzenia prawa powinno by¢ przeprowadzenie przez
wnioskodawce czynnosci okreslonych w § 1 zasad techniki prawodawczej przed
opracowaniem projektu aktu prawnego. Zatem podjecie decyzji o przygotowaniu
projektu ustawy powinno zosta¢ poprzedzone w szczegélnosci: wyznaczeniem
i opisaniem stanu stosunkow spolecznych w dziedzinie wymagajacej interwencji
organow wladzy publicznej, analizg aktualnego stanu prawnego, okresleniem prze-
widywanych skutkéw spolecznych, gospodarczych, organizacyjnych, prawnych
i finansowych kazdego z rozwazanych rozwiagzan, zasiegnieciem opinii podmio-
tow objetych zakresem interwencji organéw wladzy publicznej. Natomiast w przy-
padku podjecia decyzji o przygotowaniu projektu ustawy, jezeli projekt ten nie
jest opracowywany na podstawie zalozen, nalezy okresli¢ cele, jakie zamierza sie
osiagna¢ przez uchwalenie ustawy, ustali¢ rozwigzania prawne alternatywne, ktore
mogag skutecznie stuzy¢ osiggnieciu zatozonych celéw, okresli¢ skutki finansowe
poszczegdlnych rozwigzan prawnych alternatywnych i ustali¢ zrédla ich pokrycia
oraz dokona¢ wyboru optymalnego w danych warunkach rozwigzania prawnego.
Wszystkie te dzialania powinny ograniczy¢ liczbe btedéw legislacyjnych oraz po-
zwoli¢ na to, by projektowana regulacja uzyskata spoteczng akceptacje.

8 Zmiennos¢ prawa nadal przytlacza. Barometr stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospo-
darce (2020), Warszawa: Grant Thornton, 21 [dostep: 25.05.2021] https://grantthornton.pl/wp-
content/uploads/2020/03/Barometr-prawa-RAPORT-2020-03-05-2020.pdf

# Strona internetowa Rzadowego Centrum Legislacji [dostep: 25.05.2021] https://ppiop.rcl.gov.
pl/index.php?r=skorowidz/aktprawnydetail&id_akt_prawny=285425.
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Czy zagadnienie nadprodukcji prawa wystepowalo przed epidemia?
Jak wskazano w ,Informacji o dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich
w roku 2008” ,w 2008 r. obserwowano nieczytelno$¢ aktéw normatywnych be-
daca efektem ich wielokrotnych zmian. Czgste zmiany wzorcéw postgpowania
uniemozliwiajg faktyczne dostosowanie si¢ do nich™’. W 2010 r. Najwyzsza
Izba Kontroli informowala, ze ,czeste nowelizacje - w ciggu ostatniego dwu-
dziestolecia np. ustawa o PIT zmieniana byta ponad sto razy - oraz zwigzane
z tym zmiany przepisow wykonawczych, formularzy i wyktadni powodowaly
dezorientacj¢ podatnikéw, a w konsekwencji mnozenie si¢ pomylek oraz ble-
déw. Ich wyjasnianie przysparzalo urzedom skarbowym wiele niepotrzebnej
pracy i zabieralo czas, ktory maégt by¢ wykorzystany na inne czynnosci. Problem
ten NIK podnosifa juz wielokrotnie, wskazujac, ze czgsta zmiana przepisow
podwaza szacunek obywateli do prawa i autorytet panstwa™'. Natomiast firma
Grant Thornton, w ramach projektu ,,Barometr prawa’, odnotowala, ze ,,Polska
w 2014 r. wprowadzila w Zycie 56-krotnie wigcej regulacji niz Szwecja, 43-krot-
nie wigcej niz Belgia i 2-krotnie wiecej niz Wegry. Nieznacznie (o 5 proc.) wy-
przedzilismy w produkcji prawa nawet styngce z biurokracji Wlochy™. Z analiz
firmy Grant Thornton wynika takze, ,,ze w 2015 r. przedsigbiorca i konsument,
aby by¢ na biezaco ze zmianami w prawie, powinien $rednio kazdego dnia robo-
czego poswieci¢ 3 godziny i 59 minut. Lacznie w roku na czytanie aktéw praw-
nych trzeba by poswieci¢ 59 tys. minut, czyli 983 godziny, czyli 41 dob™.

Rozproszenie w wielu aktach prawnych tematyki dotyczacej
epidemii COVID-19

W mys$l § 2 zasad techniki prawodawczej ustawa powinna wyczerpujaco regulo-
wac dang dziedzine spraw, nie pozostawiajac poza zakresem swego unormowa-
nia istotnych fragmentow tej dziedziny. Tymczasem tematyka zwigzana z epi-
demig COVID-19 zostala uregulowana w blisko 10 ustawach COVID-owych,
ustawie z 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb

3 Informacja o dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich w roku 2008 oraz o stanie przestrze-
gania wolnosci i praw czlowieka i obywatela (2009), Warszawa: Biuro Rzecznika Praw Obywatel-
skich, 505 [dostep: 25.05.2021] https://www.rpo.gov.pl/pl/content/informacja-o-dzia%C5%82al-
n0%C5%9Bci-rzecznika-praw-obywatelskich-w-roku-2008-oraz-o-stanie-przestrzegania.

U Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2010 roku (2011), Warszawa: Najwyz-
sza Izba Kontroli, 230 [dostep: 25.05.2021] https://www.nik.gov.pl/plik/id,2821.pdf.

2 Polska liderem produkcji prawa w Unii Europejskiej. Barometr stabilnosci otoczenia prawnego
w polskiej gospodarce (2016), Warszawa: Grant Thornton, 21 [dostep: 25.05.2021] https://static.
pb.pl/atta/2912-raport-gt-barometr-stabilnosci-otoczenia-prawnego-2016.pdf.pdf.

53 Tamze, 4.
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zakaznych u ludzi oraz w aktach wykonawczych wydanych na podstawie tej
ustawy (np. w rozporzadzeniu Rady Ministrow z 21 grudnia 2020 r. w sprawie
ustanowienia okres$lonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wysta-
pieniem stanu epidemii).

Prawodawca, rozpraszajagc materi¢ dotyczaca epidemii COVID-19
w réznych aktach prawnych, stworzyl swoisty labirynt legislacyjny, w ktorym
odbiorca prawa moze czuc sie zagubiony. Wydaje sig, ze taki model tworzenia
prawa nie buduje zaufania obywateli do panstwa.

Regulowanie w ustawach COVID-owych spraw, ktore nie s3 zwiazane
z epidemiag COVID-19

W sprawie pandemii COVID-19 standardem powinny by¢ przepisy § 3 ust. 2
i 3 zasad techniki prawodawczej, na podstawie ktérych w ustawie nie zamiesz-
cza sie przepisow, ktore regulowatyby materi¢ wykraczajaca poza wyznaczony
przez nig zakres przedmiotowy (stosunki, ktdre reguluje) oraz podmiotowy
(krag podmiotéw, do ktdrych sie odnosi). Ustawa nie moze zmienia¢ ani uchy-
la¢ przepiséw regulujacych kwestie, ktére nie naleza do jej zakresu przedmioto-
wego lub podmiotowego albo si¢ z nimi nie wigzg.

Aby zobrazowac t¢ wade procesu tworzenia prawa, zostang przywolane
dwie ustawy. W przypadku ustawy z 14 sierpnia 2020 r. o zmianie niektérych
ustaw w celu zapewnienia funkcjonowania ochrony zdrowia w zwiazku z epi-
demig COVID-19 oraz po jej ustaniu w art. 4 uregulowano zmiany w organiza-
cji Narodowego Funduszu Zdrowia (tzw. pionizacja funduszu), ktére nie mialy
zwigzku z epidemia. Natomiast w art. 46 i art. 85 ustawy z 31 marca 2020 r.
o zmianie ustawy o szczegoélnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw wpro-
wadzono zmiany dotyczace funkcjonowania Rady Dialogu Spotecznego, ktére
réwniez nie dotyczyly epidemii.

Odbiorca regulacji ma prawo si¢ spodziewac, ze w ustawach COVID-owych
zostang uregulowane wylacznie sprawy zwigzane z epidemia COVID-19. Zaskaki-
wanie adresatow prawa umieszczaniem w ustawach COVID-owych przepisow,
ktore dotyczyly kazdej potencjalnej epidemii lub w ogdle nie dotyczyly epidemii,
nie budowalo zaufania do panstwa i tworzonego przez nie prawa. Przy okazji
nalezy réwniez zauwazy¢, ze tytul ww. ustawy informowal o tym, ze ustawa do-
tyczy kwestii zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzyso-
wych. Natomiast zamieszczono w niej regulacje, ktore nie miaty zwigzku z epi-
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demig, co oznacza, ze tytul ustawy jest nieadekwatny do jej tresci. Warto w tym
miejscu przywota¢ § 18 ust. 1 zasad techniki prawodawczej, zgodnie z ktérym
przedmiot ustawy (w tytule ustawy) okresla sie¢ mozliwie najzwigzlej, jednakze
w sposob adekwatnie informujacy o jej tresci.

Podsumowanie

Powyzsza analiza pozwala wysnu¢ wniosek, ze przedstawione mankamenty proce-
su tworzenia prawa nie sg charakterystyczne dla okresu epidemii COVID-19. Od
lat wskazujg na nie podmioty zainteresowane poprawa jakosci stanowionego pra-
wa. Omoéwione wady procesu legislacyjnego wplywaja negatywnie na budowanie
zaufania obywateli do panstwa i tworzonego przez nie prawa. Ekspresowe tem-
po powstawania ustaw utrudnia dialog z partnerami spolecznymi, a niekiedy
wrecz uniemozliwia przeprowadzenie konsultacji publicznych. Niejasne i nie-
precyzyjne przepisy powoduja rozbieznosci interpretacyjne, a adresaci prawa
nie majg pewnosci, jaki komunikat wysyla do nich prawodawca, albo odczytuja
przepisy wbrew intencji ustawodawcy. Nieprzestrzeganie standardow tworzenia
prawa, w tym w zakresie okreslania w ustawie ograniczen praw obywatelskich,
jest przyczyng sporéw sadowych, ktdre generuja koszty po stronie panstwa oraz
obywateli. Po$piesznie tworzone prawo, petne bledéw merytorycznych i legi-
slacyjnych, réwniez wywoluje koszty zwigzane chocby z potrzebg naprawy tych
mankamentow.

Dlaczego wigc te wady — cho¢ znane od lat - nie zostaly wyeliminowane
z procesu tworzenia prawa? Za odpowiedz niech postuzy nastepujacy fragment
»Informacji Rzecznika Praw Obywatelskich za 2002 r”: ,,Nawet najbardziej pre-
cyzyjna regulacja prawna procedury legislacyjnej nie przyniesie zamierzonego
efektu, jezeli nie zostang réwnoczesnie spelnione inne wymogi z zakresu po-
prawnosci praktyki prawodawczej, w tym nie ulegnie poprawie poziom kultury
prawnej i politycznej™**.

Czytelnik, ktéry spodziewa si¢ rewolucyjnych rozwigzan dotyczacych
wyeliminowania badZ ograniczenia mankamentéw procesu tworzenia prawa,
moze poczu¢ sie zawiedziony, poniewaz recepty na bolaczki procesu legislacyj-
nego nalezy szukac¢ — co moze si¢ wydac¢ banalne — w stosowaniu standardow
tworzenia prawa, w tym dyrektyw prawidlowej legislacji oraz zasad wzajemne-
go zaufania i szacunku.

* Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2002 (2003), Warszawa: Biuro Rzecznika Praw
Obywatelskich, 15 [dostep: 25.05.2021] https://www.rpo.gov.pl/pl/content/informacja-rzecznika-
praw-obywatelskich-za-rok-2002.
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SUMMARY

Understandably, the provisions adopted in response to such a unique situation as a de-
veloping and persistent pandemic cannot be constant — the lawmakers have to react to
the changing situation and emerging problems. The new regulations adopted during
the COVID-19 pandemic were drafted under visible pressure of time and often failed
to follow good law-making principles. However, this study does not aim to perform an
in-depth analysis of the shortcomings of the law-making process. The authors of the
article discuss only some of the deficiencies, including the legal grounds for the public
authorities’ interference in the sphere of citizens’ rights and freedoms, the blurring of
the catalogue of sources of universally binding law, the vague nature of the introduced
regulations and their technical defects, the rapid pace that led to the creation of those
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laws, impoverished public debate, overregulation, dispersion of the topics that relate to
the COVID-19 pandemic across many legal acts, as well as the inclusion of provisions
in COVID-19 legislation that are not related to the pandemic. The authors will also try
to prove that a vast majority of these shortcomings had already been present before the
current outbreak.

Key words: pandemic, principles of proper legislation, principles of legislative dra-
fting, sources of law, law-making standards, mutual trust of law-making entities
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