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LEGISLADEMIA, CZYLI EPIDEMIAW LEGISLACJI

To jest wojna z koronawirusem

(Gazeta Olsztyniska 2020.11.06 Andrzej Mielnicki)

Slczepieniami w trzecia fale covid

(Rzeczpospolita 2021.02.22 Karolina Kowalska)

Od kilkunastu miesiecy jesteSmy $wiadkami epidemii koronawirusa SARS-CoV-2,
ktéra wdarta si¢ w kazda sfere zycia. Obserwujemy wysitki personelu medycznego w walce
Z epidemia. Wiele dziedzin gospodarki zadrgato w posadach. Widoczne jest rowniez zjawisko

epidemii w legislacji.
I. Objawy ,,choroby” iich analiza

Objawy epidemii w legislacji to m.in. goragczkowe tempo tworzenia prawa, czeste
zmiany prawa oraz niedostateczny poziom debaty publicznej w sprawie proponowanych

regulacji.

! legislator w Biurze Legislacyjnym Kancelarii Sejmu, cztonek Polskiego Towarzystwa Legislacji.


http://win-006/pressus/DokumentPage.aspx?idDok=3454331&numer=1&zaznacz=0&dzial=1
http://win-006/pressus/DokumentPage.aspx?idDok=3454331&numer=1&zaznacz=0&dzial=1
http://win-006/pressus/DokumentPage.aspx?idDok=3638106&numer=1&zaznacz=0&dzial=1
http://win-006/pressus/DokumentPage.aspx?idDok=3638106&numer=1&zaznacz=0&dzial=1
http://win-006/pressus/DokumentPage.aspx?idDok=3638106&numer=1&zaznacz=0&dzial=1

Wskazane objawy epidemii w legislacji przedstawi¢ na przyktadzie wybranych ustaw
specjalnych dotyczacych zapobiegania, przeciwdziatania izwalczania COVID-19, ktore
zostalty uchwalone w okresie od marca 2020 r. do stycznia 2021 r. Za kryterium wyboru
ustaw przyjatem daty ich uchwalenia, ktore zwigzane sg z poczatkiem epidemii koronawirusa
SARS-CoV-2 oraz z jej pdzniejszymi fazami. Celem niniejszej pracy nie jest poglebiona
analiza poszczegolnych mankamentdw procesu tworzenia prawa, chcialbym jedynie je

zarysowac oraz uwypukli¢ fakt, iz te wady wystepowaly takze przed epidemia.

Wsrod wad, ktorymi dotknieta jest legislacja w czasie epidemii koronawirusa, mozna
réwniez wymieni¢: rozproszenie materii zwigzanej z zapobieganiem, przeciwdziataniem
I zwalczaniem COVID-19 w wielu aktach normatywnych rangi ustawowej i podustawowej
(m.in. dziewig¢ specjalnych ustaw regulujacych sprawy zwigzane z epidemia COVID-19,
dalej: ,,ustawy covidowe”, ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i chordb zakaznych u ludzi oraz rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 21 grudnia
2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazoéw w zwigzku
z wystgpieniem stanu epidemii), normowanie w ,,ustawach covidowych” spraw, ktore nie sg
zwigzane z epidemig koronawirusa SARS-CoV-2 (np. art. 2-5 ustawy z dnia 31marca 2020 r.
o zmianie niektorych wustaw w zakresie systemu ochrony zdrowia zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19; Biuro Analiz Sejmowych
oceniajac projekt tej ustawy stwierdzito: ,,Nalezaloby rozwazy¢ zmiang tytutu ustawy, gdyz
wigkszo$¢ zaproponowanych przepisOw dotyczy dziatah zwigzanych ze stanami zagrozenia
epidemicznego lub epidemii, ktore moga by¢ wywotane nie tylko zagrozeniem COVID-
197)?, a takze formutowanie w tytutach ,,ustaw covidowych” ogélnego okreslenia przedmiotu
ustawy w podobny sposob, co utrudnia identyfikacj¢ poszukiwanego aktu prawnego (np.
ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zakresie systemu ochrony
zdrowia zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19 oraz
ustawa z dnia 14 sierpnia 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zapewnienia

funkcjonowania ochrony zdrowia w zwiagzku z epidemiag COVID-19 oraz po jej ustaniu).

2 Grzegorz Ciura, Ocena skutkéw regulacji rzgdowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zakresie
systemu ochrony zdrowia zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19
(druki sejmowe nr 301 i 301A), Biuro Analiz Sejmowych, 30 marca 2020 r., s. 1, strona internetowa Sejmu RP
http://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/opinieBAS.xsp?nr=301 (dostgp 14.03.2021 r.).


http://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/opinieBAS.xsp?nr=301

Tabela. Przebieg procesu legislacyjnego.

Etap prac Ustawa | Ustawa Il Ustawa 111 Ustawa IV Ustawa V Ustawa VI
legislacyjnych®
P rogjzk;;_vrlr)]lgnal 1.03.2020 10.07.2020 14.08.2020 8.09.2020 19.10.2020 9.12.2020
Skierowanie
projektu do 2.03.2020 14.07.2020 14.08.2020 16.09.2020 19.10.2020 15.12.2020
konsultacji
| czytanie 2.03.2020 21.07.2020 14.08.2020 16.09.2020 21.10.2020 15.12.2020
11 czytanie 2.03.2020 22.07.2020 14.08.2020 17.09.2020 22.10.2020 16.12.2020
111 czytanie 2.03.2020 24.07.2020 14.08.2020 17.09.2020 22.10.2020 17.12.2020
Stanowisko 6.03.2020 13.08.2020 11.09.2020 30.09.2020 27.10.2020 13.01.2021
Senatu (Senat nie wnidst (Senat wnidst (Senat wnidst (Senat wnidst (Senat wnidst (Senat wnidst
poprawek) poprawki) poprawki) poprawki) poprawki) poprawki)
Rozpatrywanie na
forum Sejmu 14.08.2020 17.09.2020 7.10.2020 27.10.2020 21.01.2021

stanowiska Senatu

® Informacje umieszczone w tabeli pochodza ze strony internetowej Sejmu RP, http://www.sejm.gov.pl. (dostep 02.03.2021)



http://www.sejm.gov.pl/

Etap prac Ustawa | Ustawa Il Ustawa 11 Ustawa IV Ustawa V Ustawa VI
legislacyjnych®

Prezydent 7.03.2020 25.08.2020 22.09.2020 8.10.2020 3.11.2020 25.01.2021
podpisal ustawe
Ogloszenie ustawy 7.03.2020 31.08.2020 23.09.2020 8.10.2020 28.11.2020 25.01.2021
Legenda:
Ustawa | — ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegodlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb

zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. poz. 1842); wnioskodawca: Rada Ministrow (numer w wykazie prac legislacyjnych Rady Ministrow UD71,
nr druku sejmowego 265).

Ustawa Il — ustawa z dnia 14 sierpnia 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zapewnienia funkcjonowania ochrony zdrowia w zwiazku z epidemiag COVID-19 oraz po jej
ustaniu (Dz. U. poz. 1493); wnioskodawca: Rada Ministrow (numer w wykazie prac legislacyjnych Rady Ministrow UD100, nr druku sejmowego 483)

Ustawa |1l — ustawa z dnia 17 wrzesnia 2020 r. o zmianie ustawy o szczego6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1639); wnioskodawca: postowie (nr druku sejmowego
559).

Ustawa IV — ustawa z dnia 7 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w celu przeciwdziatania spoteczno-gospodarczym skutkom COVID-19 (Dz. U. poz. 1747);
wnioskodawca: Rada Ministréw (numer w wykazie prac legislacyjnych Rady Ministrow UD119, nr druku sejmowego 590).

Ustawa V — ustawa z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z przeciwdziataniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z wystgpieniem
COVID-19 (Dz. U. poz. 2112); wnioskodawca: postowie (nr druku sejmowego 683).

Ustawa VI — ustawa z dnia 21 stycznia 2021 r. 0 zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 159); wnioskodawca: Rada Ministrow (hnumer w wykazie
prac legislacyjnych Rady Ministrow UD161, nr druku sejmowego 828).



Podczas analizy mankamentow wystepujacych w procesie ustawodawczym wyzej
wymienionych ustaw skupie si¢ na postgpowaniu ustawodawczym w Sejmie, poniewaz — jak
zaznaczytl Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 22 wrze$nia 1997 r. — ,to Sejmowi
przypada rola wiodagca w procesie ustawodawczym. Sejm pelni niejako rol¢ ,,gospodarza”
kazdej ustawy w tym sensie, ze izba nizsza parlamentu rozpatruje inicjatywe¢ ustawodawczg

oraz uchwala kazda ustawe’™,
1.1 Tempo prac legislacyjnych

Powyzsze zestawienie ustaw pokazuje duza dynamike procesu legislacyjnego,
a zwlaszcza ekspresowe tempo przeprowadzania w Sejmie trzech czytan projektow ustaw.
Praca w Sejmie nad poszczegdlnymi projektami ustaw (przeprowadzenie trzech czytan,
rozpatrzenie projektu podczas posiedzenia komisji sejmowej) nie trwata dtuzej niz cztery dni,
za$ W odniesieniu do dwoch ustaw przeprowadzenie w Sejmie trzech czytan zaje¢to jeden

dzien (ustawy I i II).

Srodowisko zewnetrzne oddziatuje na proces tworzenia prawa, wptywajac m.in. na
jego dynamike. Wydarzenia szczegolne, takie jak epidemia, mogg uzasadniaé wyjatkowe
tempo powstawania aktow prawnych. Jednak tempo tworzenia prawa w czasie epidemii
mozna stopniowaé, uwzgledniajac chocby jej fazy. W poczatkowe] fazie epidemii
nadzwyczajny pospiech legislacyjny mogl znalezé uzasadnienie, bowiem dziatania
ustawodawcze wigzaty si¢ z duza dawka niepewnosci, a charakter oraz skala zjawiska mogty
zaskakiwac. Jednak te argumenty traca site wraz z uptywem czasu 0od ogloszenia na obszarze

Polski stanu epidemii oraz zaznajamianiem si¢ prawodawcy z tematyka epidemii.

Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych byla pierwsza uchwalong specjalng ustawa,
ktéra regulowata kwestie zwigzane z COVID-19. W niedziele 1 marca 2020 r. projekt ustawy
wplynal do Sejmu, a w sobotg 7 marca 2020 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej podpisat
ustawe 1 tego samego dnia ogloszono ja w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. Ta
ustawa powstala w czasie gdy nie bylo jasne, z jakimi wyzwaniami bedzie si¢ mierzyt
ustawodawca w zwigzku z epidemig. Stan niepewnosci wyrazit wnioskodawca ustawy w pkt
1 oceny skutkéw regulacji, ktora jest elementem uzasadnienia: ,,Eksperci twierdza,

ze aktualna sytuacja epidemiologiczna wskazuje na to, ze na §wiecie jest Kilka aktywnych

* wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 wrze$nia 1997 r., sygn. akt K 25/97, s. 10.



ognisk zakazenia. Trudno stwierdzi¢ na jak dtugi okres wirus pozostanie w Europie i na

Swiecie™™.

W dniu 4 marca 2020 r. odnotowano pierwszy przypadek koronawirusa w Polsce, za$
w dniu 20 marca 2020 r. ogloszono stan epidemii na obszarze Polski®. Niemal pét roku po
ogloszeniu stanu epidemii na obszarze Polski w ekspresowym tempie uchwalono ustawe
Z dnia 17 wrzesnia 2020 r. o zmianie ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i1 zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw’. Caly proces
legislacyjny w Sejmie trwat okoto 5 godzin®. Gdyby$my wyruszyli z Warszawy pociagiem do
Wiednia o godz. 11.18, czyli wtedy gdy rozpoczeto si¢ pierwsze czytanie projektu ustawy,

to zanim osiagneliby$my cel podrozy ustawa zostataby uchwalona®.

O ile formalny wymog przeprowadzenia trzech czytan badanych ustaw zostat
dochowanylo, to mozna mie¢ watpliwos$ci, czy zostal osiagniety cel zwigzany z fazami
sejmowego etapu ustawodawczego. Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 24 marca
2009 r. zauwazyl, ze: ,,celem, ktéremu stuzy zasada trzech czytan, jest mozliwie najbardziej
doktadne i wnikliwe rozpatrzenie projektu ustawy, a w konsekwencji wyeliminowanie ryzyka
niedopracowania lub przypadkowo$ci przyjmowanych w toku prac ustawodawczych

o all
rozwigzan” .

>Strona internetowa Sejmu RP

https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/A327 ABE6ASF134BFC125851E00782C2E/%24File/265.pdf  (dostep
02.03.2021).

® Stan epidemii ogloszono na podstawie rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie
ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U. poz. 491). Stan epidemii poprzedzony
byl stanem zagrozenia epidemicznego (rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie
ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego Dz. U. poz. 433).

" Ustawa zmienita, oprocz ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych
nimi sytuacji kryzysowych, nastepujace ustawy: ustawe z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe, ustawe
z dnia 22 maja 2003 r. o ubezpieczeniach obowigzkowych, Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym
i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych, ustawe z dnia 5 listopada 2009 r. o spéidzielczych kasach
oszczgdnos$ciowo-kredytowych, ustawe z dnia 15 lipca 2020 r. o Polskim Bonie Turystycznym oraz ustawe
z dnia 19 sierpnia 2011 r. o ustugach ptatniczych.

® Projekt wplynal do Sejmu 14.08.2020 r. i tego samego dnia odbyly si¢ trzy czytania. Pierwsze czytanie
rozpoczgto si¢ w Komisji Finanso6w Publicznych o 13.44, a ustawa zostata uchwalona o godz. 18.29
(glosowanie nr 54 na 16 posiedzeniu Sejmu, wynik: 430 za, 0 przeciw, 1 wstrzymat sig).

% PKP InterCity polaczenie dzienne, Warszawa Wschodnia — Wiedenn Dworzec Glowny, podroz trwa 7 godzin
19 minut.

10.Zob. art. 119 ust. 1 Konstytucji oraz art. 36 ust. 1 regulaminu Sejmu.

! Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 2009 r., sygn. akt K 53/07, s. 14.


https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/A327A8E6A5F134BFC125851E00782C2E/%24File/265.pdf

Tworzenie prawa jest procesem sformalizowanym, ktory osadzony jest m.in.
w Konstytucji*? oraz regulaminach Sejmu i Senatu™®. W tych aktach prawnych zostala
okreslona zwykla $ciezka ustawodawcza, a takze uregulowano szybkie procedowanie

ustawy™.

W konteks$cie tempa prac ustawodawczych pragng zwrdci¢ uwage, ze Cztery z szesciu
ustaw ujetych w tabeli byly procedowane w trybie wilasciwym dla zwyklej ustawy, ale
w tempie, ktore przewyzszalo tempo adekwatne wobec regulacji przyjmowanych w trybie
pilnym, o ktorym mowa w art. 123 Konstytucji. Natomiast w przypadku dwoch ustaw
(ustawy 111 i V) zastosowano skrocone postepowanie, o ktorym mowa w art. 51 regulaminu
Sejmu, ktore rowniez charakteryzuje si¢ wigkszym tempem niz przewidziane w trybie pilnym.
W mysl art. 51 Sejm w szczegdlnie uzasadnionych wypadkach moze skroci¢ postgpowanie
z projektami ustaw oraz uchwat przez przystapienie do pierwszego czytania niezwlocznie po
otrzymaniu przez postéw projektu, przystapienie do drugiego czytania niezwtocznie po
zakonczeniu pierwszego bez odsytania projektu do komisji oraz przystgpienie do drugiego

czytania niezwtocznie po otrzymaniu przez postéw druku sprawozdania komisji.

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 14 lipca 2020 r."® odnotowal,
ze. ,rozpatrywanie projektu ustawy przez Sejm wymaga stworzenia odpowiednich ram
czasowych, dostosowanych do wagi i stopnia skomplikowania normowanej materii. Z tego
powodu w regulaminie Sejmu przystapienie do kolejnych czytan jest zalezne od
pozostawienia postom czasu na zapoznanie si¢ z wynikami prac przeprowadzonych na
wczesniejszych etapach postepowania ustawodawczego oraz przygotowanie si¢ do prac

planowanych na dalszych etapach™®.

12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. poz. 483).

3 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(M.P. z 2020 r. poz. 476) oraz uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. regulamin
Senatu (M.P. z 2018 r. poz. 846).

4 Chodzi m.in. o tryb pilny okreslony w art. 123 Konstytucji RP, w art. 71-80 regulaminu Sejmu i w art. 71
regulaminu Senatu, a takze skrocone postgpowanie z projektami ustawy unormowane w art. 51 regulaminu
Sejmu

> Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 lipca 2020 r., sygn. akt Kp 1/19, s. 16.

18 Takim regulacjami podczas sejmowego etapu tworzenia prawa sa np. art. 37 ust. 4 regulaminu Sejmu, zgodnie
z ktorym pierwsze czytanie moze si¢ odby¢ nie wczesniej niz sibdmego dnia od dorgczenia postom druku
projektu, chyba ze Sejm lub komisja postanowig inaczej, zas na mocy art. 44 ust. 3 regulaminu Sejmu drugie
czytanie moze si¢ odby¢ nie wczesniej niz siddmego dnia od dorgczenia postom sprawozdania komisji, chyba
ze Sejm postanowi inaczej. W przypadku rzadowego etapu tworzenia prawa mozna przywota¢ nast¢pujace
regulacje, ktore umozliwiaja namyst nad projektem oraz debat¢ publiczng: § 36 — 44 uchwaty nr 190 Rady
Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministrow.


http://www.sejm.gov.pl/prawo/regulamin/obw.htm
http://www.sejm.gov.pl/prawo/regulamin/obw.htm

1.2 Konsultacje

Marszatek Sejmu na mocy art. 34 ust. 3 regulaminu Sejmu skierowat do konsultacji
wszystkie projekty ustaw wymienione w tabeli. Warunek formalny dotyczacy przekazania
projektu do konsultacji przed skierowaniem go do pierwszego czytania okreslony
w regulaminie Sejmu zostal zatem spelniony. Natomiast zderzenie termindéw skierowania
projektéw do konsultacji oraz uchwalenia ustaw pokazuje, iz konsultacje miaty charakter
fasadowy®’. Rzeczywisty stan konsultacji projektow ustaw przedstawie na przyktadzie dwoch
ustaw wybranych z tabeli (podczas wyboru ustaw kierowatem si¢, analogicznie jak
w przypadku tematyki tempa prac legislacyjnych, fazami epidemii). W celu pokazania
pelniejszego obrazu debaty publicznej na temat projektow ustaw przywotam sposob

konsultacji na sejmowym oraz rzagdowym etapie tworzenia prawa.

W odniesieniu do ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych Marszatek Sejmu skierowat projekt
ustawy do konsultacji w dniu 2 marca 2020 r.'®. Majac na uwadze to, ze 2 marca 2020 r.
ustawa zostata uchwalona, podmioty do ktorych skierowano projekt ustawy w celu

konsultacji nie mialy mozliwosci zaja¢ stanowiska przed uchwaleniem ustawy.

7 Czas od skierowania projektu ustawy do konsultacji do dnia uchwalenia ustawy wynosit maksymalnie kilka
dni, a np. zgodnie z art. 5 ust. 4 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych
instytucjach dialogu spotecznego oraz art. 19 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych termin
na przekazanie opinii przez partneréw spotecznych to 30 dni oraz 21 dni, czyli termin skrocony — co wymaga
jednak uzasadnienia.

8 Projekt ustawy zostat skierowany do Sadu Najwyzszego, Naczelnej Rady Adwokackiej, Krajowej Rady
Radcow Prawnych, Rady Dialogu Spotecznego, Naczelnej Rady Lekarskiej, Naczelnej Rady Pielegniarek
i Potoznych, Krajowej Rady Diagnostow Laboratoryjnych, Krajowej Rady Fizjoterapeutow, Naczelnej Izby
Aptekarskiej, Panstwowej Inspekcji Pracy, Rzecznika Matych i Srednich Przedsigbiorcow, Krajowej Izby
Gospodarczej, Lewiatan, Business Center Club, Zwigzku Rzemiosta Polskiego, Zwigzku Powiatow Polskich,
Forum Zwiazkéw Zawodowych, Ogolnopolskiego Porozumienia Zwiazkéw Zawodowych, Niezaleznego
Samorzadnego Zwigzku Zawodowego ,,Solidarno$¢”, Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, Rady Nadzorczej
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, Rady Gtéwnej Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Konferencji Rektorow
Akademickich Szkot Polskich, Konferencji Rektorow Publicznych Szkét Zawodowych, Konferencji Rektorow
Zawodowych Szkot Polskich, Krajowej Reprezentacji Doktorantow, Parlamentu Studentéw Rzeczypospolite
Polskiej, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji , Rady Zamoéwien Publicznych i Polskiego Towarzystwa
Farmaceutycznego.



Whnioskodawcg projektu ustawy byta Rada Ministrow™

. Projekt ustawy podczas
rzadowego etapu legislacji nie podlegat konsultacjom publicznym. Wnioskodawca w pkt 5
oceny skutkow regulacji poinformowat, ze: ,nie przeprowadzono pre-konsultacji przed
opracowaniem projektu. Przedmiotowy projekt, ze wzgledu na jego charakter, nie zostanie
poddany procesowi uzgodnien oraz przedstawiony do opiniowania i konsultacji publicznych.

Jest to podyktowane konieczno$cia pilnego jego wejscia w zycie”%.

W odniesieniu do ustawy z dnia 21 stycznia 2021 r. o zmianie ustawy
0 szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji
kryzysowych oraz niektorych innych ustaw Marszatek Sejmu skierowat projekt do konsultacji
w dniu 15 grudnia 2020 r.**. Tego samego dnia odbylo si¢ pierwsze czytanie projektu, zas
w dniu 17 grudnia 2020 r. ustawe uchwalono. Projekt ustawy zostat skierowany m.in. do
Niezaleznego Samorzadnego Zwigzku Zawodowego ,,Solidarnos¢” w celu konsultacji.
Ponizszy fragment decyzji nr 198/20 Prezydium Komisji Krajowej NSZZ ,,Solidarno$¢”
z dnia 21 grudnia 2020 r. na temat omawianego projektu ustawy, postuzy za ilustracje

przebiegu konsultacji projektu:

,Prezydium Komisji Krajowej NSZZ ,,Solidarno$¢” stwierdza, ze pomimo wielokrotnych
zapewnien kolejny projekt tzw. tarczy nie zostal skonsultowany z NSZZ ,,Solidarno$¢” przez
rzad, co jest nie tylko oburzajace ale réwnoczes$nie stanowi razace naruszenie normy art. 19

ustawy o zwigzkach zawodowych. Komisja Krajowa NSZZ ,,Solidarno$¢” otrzymata go juz

9 Projekt ustawy zostal przyjety przez Rade Ministrow w trybie obiegowym (protokot ustalen nr 8/2020
posiedzenia Rady Ministrow w dniu 3 marca 2020 r., strona internetowa Rzadowego Centrum Legislacji
https://legislacja.gov.pl/docs//2/12330802/12666501/12666506/dokument442052.pdf.; dostep 10.03.2021).

%0 Strona internetowa Sejmu RP

https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/A327A8E6AS5F134BFC125851E00782C2E/%24File/265.pdf,

OSR projektu ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczego6lnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem izwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych (dostep 10.03.2021).

% Projekt ustawy zostal skierowany do Sadu Najwyzszego, Krajowej Rady Sadownictwa, Naczelnej Rady
Adwokackiej, Krajowej Rady Radcow Prawnych, Rady Dialogu Spotecznego, Naczelnej Rady Lekarskiej,
Naczelnej Rady Pielegniarek i Potoznych, Krajowej Rady Diagnostéw Laboratoryjnych, Krajowej Rady
Fizjoterapeutow, Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcow, Krajowej lzby Gospodarczej, Lewiatan,
Business Center Club, Zwigzku Rzemiosta Polskiego, Forum Zwiazkéw Zawodowych, Ogolnopolskiego
Porozumienia Zwigzkéw Zawodowych, Niezaleznego Samorzadnego Zwigzku Zawodowego ,,Solidarnos¢”,
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, Rady Nadzorczej Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, Rady Glownej
Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego, Konferencji Rektorow Akademickich Szkot Polskich, Konferencji Rektorow
Publicznych Szkét Zawodowych, Konferencji Rektoréw Zawodowych Szkot Polskich, Krajowej Reprezentacji
Doktorantow, Parlamentu Studentéw Rzeczypospolite Polskiej, Polskie Akademii Nauk, Krajowego Centrum
Ochrony Radiologicznej w Ochronie Zdrowia, Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, Zwigzku
Powiatow Polskich, Rady Ubezpieczen Spotecznych Rolnikow.


https://legislacja.gov.pl/docs/2/12330802/12666501/12666506/dokument442052.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/A327A8E6A5F134BFC125851E00782C2E/%24File/265.pdf

po 1 czytaniu w Sejmie RP ze strony Marszatka Sejmu co de facto uniemozliwia konsultacje

projektu przez partneréw spotecznych zgodnie z zasadami dialogu spotecznego”?.

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 stycznia 2005 r. wyrazit stanowisko,
zgodnie z ktoérym: ,,Konsultacje wlasciwych projektow aktow normatywnych winny by¢ nie
,formalne”, lecz rzeczywiste, takie bowiem jest ratio legis przepisow ustawy o zwigzkach

zawodowych, co nie oznacza, ze opinie organizacji zwigzkowych musza by¢ Wiquce”zg.

Dla porzadku dodam, ze — podobnie jak w przypadku ustawy z dnia 2 marca 2020 r. —
wnioskodawca ustawy z dnia 21 stycznia 2021 r. o zmianie ustawy o szczegdélnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choroéb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych
innych byta Rada Ministrow?*, a projekt nie podlegal konsultacjom publicznym w ramach
rzadowego procesu legislacji. Zas w pkt 5 oceny skutkow regulacji wnioskodawca zamieScit
nastepujaca informacje: ,,projekt ustawy nie zostanie przekazany do opiniowania i konsultacji

publicznych, z uwagi na jego szczegdlny charakter i koniecznos¢ pilnego wejscia w zycie””.

Podsumowujac zagadnienie konsultacji nalezy podkresli¢, iz wszystkie badane
projekty ustaw zostaly przekazane przez Marszatka Sejmu do odpowiednich podmiotow
w celu konsultacji. Jednak czas przeznaczony na ten etap postgpowania ustawodawczego, bez
wzgledu na faze epidemii, byt tak okrojony, ze udzial w nim partneréw spotecznych byt
iluzoryczny. Znamienne jest réwniez argumentowanie braku konsultacji publicznych
omawianych projektow ustaw podczas rzadowego etapu tworzenia prawa szczegdlnym
charakterem regulacji 1 konieczno$cig ich pilnego wejscia w zycie bez wzgledu na faze
epidemii. Powstaje watpliwosé, czy pospiech w procesie powstawania aktu normatywnego,
uwzgledniajac szczegodlne okolicznosci zewngtrzne, moze by¢ usprawiedliwieniem albo

uzasadnieniem zubozenia debaty publicznej na temat projektowanych rozwiagzan.

%2Strona internetowa Sejmu RP

https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/5691AA45DBC99069C125864F003147BE/%24File/828%2C%20828-
A-005.pdf (dostep 10.03.2021)

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 stycznia 2005 r., sygn. akt K 15/03, s.5.

' Projekt ustawy zostal przyjety przez Rade Ministrow w trybie obiegowym (protokét ustalen nr 33/2020
posiedzenia Rady Ministréw w dniu 15 grudnia 2020 r., strona internetowa Rzadowego Centrum Legislacji
https://legislacja.gov.pl/projekt/12341107/katalog/12745497#12745497, dostep 10.03.2021).

% Strona internetowa Sejmu RP

https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/2A7D73395F288184C125863900588DCB/%24File/828.pdf,

OSR projektu ustawy z dnia 21 stycznia 2021 r. o zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych (dostep 10.03.2021)
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Nalezy zaznaczy¢, ze skutkiem poprawnie przeprowadzonych konsultacji publicznych
jest m. in. identyfikacja probleméw spolecznych oraz prawidtowy dobor $rodkow
legislacyjnych im przeciwdziatajacych. Wioleta Wasil-Rusecka w publikacji zatytutowane;j
,,Ocena petycji w sprawie zmiany regulaminu Sejmu RP w zakresie obowigzku prowadzenia
konsultacji publicznych w przypadku rzgdowych projektow ustaw” zauwazylta, ze ,,opinie
konsultowanych podmiotow nie sg wigzace dla projektodawcow i ustawodawcy. Mimo to nie
mozna zaprzeczy¢ ich znaczacej roli dla jako$ci tworzonego prawa. Stanowig one wyraz
utylitarystycznego podejscia do prawa, jako instrumentu osiggania celow spotecznych
i gospodarczych. Stuza legitymizacji procesu decyzyjnego, a przede wszystkim daja wyraz

konstytucyjnej zasadzie dialogu spotecznego™?.

1.3 Zmiany prawa

Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o0 szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordéb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, ktéra jest jednym z podstawowych aktow
prawnych w zakresie przeciwdziatania 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 nowelizacj¢ co dziesie¢ dni. Tak czgste zmiany prawa moga obnizac

poczucie pewnosci i bezpieczenstwa prawnego u adresatow norm prawnych.

Zagadnienie braku stabilnosci prawa, czy inflacji prawa lezy w krggu zainteresowania
wielu podmiotow badajacych proces tworzenia prawa. Ta tematyka poruszana jest takze
w doktrynie i orzecznictwie. Pragng przywotaé refleksje, ktora wyrazit Sad Najwyzszy
w 2015 r.: ,,gtéwna przyczyng powstawania zagadnien prawnych w sprawach cywilnych jest
od wielu lat zty i niepoprawiajacy si¢, a nawet sukcesywnie pogarszajacy si¢ stan legislacji.
Istotne problemy jurysdykcyjne wynikaja takze z licznych zmian prawa,

28 Natomiast Rzecznik Praw Obywatelskich

a zwlaszcza prawa procesowego cywilnego
w 2008 r. podnidst, iz: ,zagrozeniem dla przestrzegania wolnosci i praw czlowieka
i obywatela jest poddawanie prawa incydentalnym nowelizacjom (...). Czgste zmiany

wzorcoOw postepowania uniemozliwiaja faktyczne dostosowanie si¢ do nich. Tymczasem

% \W. Wasil-Rusecka, Ocena petycji w sprawie zmiany regulaminu Sejmu RP w zakresie obowigzku prowadzenia
konsultacji publicznych w przypadku rzgdowych projektow ustaw, Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych
Kancelarii Sejmu nr 3(67) 2020 r., s. 92.

%" Strona internetowa Rzadowego Centrum Legislacji
https://ppiop.rcl.gov.pl/index.php?r=skorowidz/aktprawnydetail &id_akt prawny=285425 (dostep 14.03.2021)
Strona internetowa Sadu Najwyzszego, http://www.sn.pl/SitePages/Strona_startowa.aspx, Informacja

o dziatalnosci Sadu Najwyzszego w roku 2014, Warszawa 2015, s. 13 (dostgp 10.03.2021).
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przez pryzmat jakosci prawa (i jego stosowania) ksztattuje si¢ mozliwos¢ korzystania przez
jednostke z wolnosci i praw jej przystugujacych. Wysoka jakos$¢ prawa jest podstawg zaufania
jednostki do prawa jako wytworu aktywno$ci wiadzy publicznej. (...) Nadmiar regulacji
prawnych czesto powigzany z ich niskg jakoscig legislacyjng, zmniejsza zdolnos¢ absorpcji
nowego prawa przez jego adresatow, zdolnos¢ dostosowania si¢ do oczekiwan prawodawcy.
Tym samym organy panstwa wytwarzajg prawo bez stworzenia faktycznych warunkéw do

jego przestrzegania™?®.

Puentujac analize¢ objawow ,,choroby” nalezy podkresli¢, ze proces powstawania aktu
normatywnego, nawet przeprowadzony w wyjatkowym otoczeniu, powinien speiniac
konstytucyjne standardy tworzenie prawa. Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg Trybunatlu
Konstytucyjnego z konstytucyjnej zasady panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) wynika
nakaz przestrzegania przez prawodawce zasad prawidlowej legislacji*®. Nakaz ten jest
funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewno$ci i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrong
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z dnia 14 lipca 2010 r. podkreslit, ze: ,,przestrzeganie zasad poprawnej legislacji
ma szczegblne znaczenie nie tylko dla ochrony jednostki i innych podmiotéw prywatnych,
lecz takze dla zapewnienia skutecznosci prawa oraz zaufania i szacunku dla prawa ze strony

. 31
jego adresatow>.

Il. Rozpoznanie ,,choroby”

Analiza objawow ,.choroby” pozwala stwierdzi¢, ze mamy do czynienia
z legislademia, czyli epidemiag w legislacji. SARS-CoV-2 jest nowym szczepem
koronawirusa. Natomiast wirus w legislacji nie pojawit si¢ z chwila wybuchu epidemii
koronawirusa, wystepuje w procesie tworzenia prawa od wielu lat. Na bolaczki legislacyjne,
takie jak inflacja prawa, ekspresowe tempo tworzenie prawa oraz brak dialogu pomigdzy
podmiotami prawotworczymi, wskazujg od wielu lat podmioty zainteresowane podniesieniem

poziomu krajowej legislacji.

W 2008 r. Rzecznik Praw Obywatelskich podkreslit: ,,w zwigzku z inflacjg prawa

1 postgpujacymi problemami z jego jakoscig, Rzecznik rekomenduje dokonanie zmian

% Strona internetowa Rzecznika Praw Obywatelskich, https://www.rpo.gov.pl, Informacja o dziatalnosci
Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2008 oraz o stanie przestrzegania wolnosci i praw czlowieka i
obywatela, Warszawa 2009, s. 505 (dostep 10.03.2021).

% Do zasad prawidtowej legislacji zalicza si¢ nastepujace zasady: dostatecznej okre§lonosci przepisow prawa,
zakazu dziatania prawa wstecz, ochrony praw nabytych, pacta sunt servanda, poszanowania interesow w toku,
stosowania przepiséw przejsciowych oraz odpowiedniej vacatio legis.

81 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 lipca 2010 r., sygn. akt Kp 9/09, s. 9.
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W procesie tworzenia prawa. Do najwazniejszych propozycji w tym zakresie nalezy zaliczy¢:
deregulacje, wprowadzenie rzeczywistej kontroli projektow ustawodawczych, wprowadzenie
kontroli  nastgpczej w  postaci monitorowania funkcjonowania obowigzujacego
ustawodawstwa, wprowadzenie regulacji typu sunset, ktéora polega na przyjeciu zasady
automatycznej utraty mocy obowigzujgcych aktow normatywnych, o ile w okres§lonym czasie
nie zostanie wyrazona polityczna wola ich utrzymania, poddanie prac zwigzanych z polityka
tworzenia prawa kontroli prewencyjnej wyspecjalizowanego organu o0 funkcji
technicznolegislacyjnej oraz monitorujacej skutki legislacji. W celu urzeczywistnienia
powyzszych modyfikacji, powotany przez Rzecznika zespot ekspercki przygotowat projekt

ustawy o Radzie Stanu™*.

W 2013 r. w przygotowanej w Kancelarii Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej publikacji zatytutowanej ,,System stanowienia prawa w Polsce.
Zielona ksiega”, zawierajacej diagnoze podstawowych wad systemu stanowienia prawa,
wskazano na zubozenie debaty publicznej i politycznej oraz marginalizacje fachowej refleksji
W procesie stanowienia prawa, a takze na pomijanie wiedzy eksperckiej licznych organizacji
spofecznych uczestniczacych w tym procesie®. Natomiast w 2016 r. Sad Najwyzszy
odnotowat: ,,z perspektywy Sadu Najwyzszego coraz wyrazniej dostrzegany jest zly
1 nieprzejawiajacy znamion poprawy, a nawet sukcesywnie pogarszajacy si¢ stan legislacji.
Istotne problemy jurysdykcyjne wynikaja w duzej mierze z licznych zmian prawa, w tym
zwlaszcza prawa procesowego cywilnego. Wielokrotnie nowelizacje majg charakter
prowizoryczny i dorazny oraz sg dalekie od profesjonalizmu. Prawodawca wprowadza je bez
dostatecznej refleksji i bez konsultacji, w wyniku fatszywych impulséw oraz przekonania,
ze jedynym remedium na nieprawidtowos$ci wystepujace w stosowaniu prawa jest jego

natychmiastowa zmiana®®”.

I11. Sposob leczenia. Zalecenia

Na epidemi¢ koronawirusa odpowiedziano wynalezieniem Szczepionki przeciwko

COVID-19. Czy istniej lek, ktory wyeliminuje opisane wady procesu prawotworczego? Czy

% Strona internetowa Rzecznika Praw Obywatelskich, https://www.rpo.gov.pl, Informacja o dziatalnosci
Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2008 oraz o stanie przestrzegania wolnosci i praw czlowieka i
obywatela, Warszawa 2009, s. 506, (dostep 03.03.2021).

% Strona internetowa Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej https://www.prezydent.pl/archiwum-

bronislawa-komorowskiego/fdp/sprawne-i-sluzebne-panstwo/aktualnosci/art,26,zielona-ksiega-system-

stanowienia-prawa-w-polsce.html, wrzesien 2013, s. 105, (dostep 03.03.2021).

Strona internetowa Sadu Najwyzszego, http://www.sn.pl/SitePages/Strona_startowa.aspx, Informacja

0 dziatalno$ci Sadu Najwyzszego w roku 2015, Warszawa 2016 r., s. 204, (dostgp 03.03.2021).

34
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powstanie szczepionka przeciwko legislademii? W tej sprawie jestem ostroznym pesymista.
Natomiast uwazam, ze jest mozliwe ograniczenie defektow wystepujacych podczas tworzenia
prawa. Szanse¢ na osiagniecie tego celu widze w stosowaniu konstytucyjnych standardoéw
tworzenia prawa. Zastosowane procedury powinny umozliwia¢ realng debate publiczng nad
proponowanymi rozwigzaniami prawnymi oraz rzetelng prace podmiotéw zaangazowanych

W proces prawodawczy.

Pani Profesor Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz podczas debaty na temat reformy
systemu legislacji, ktora odbyta si¢ 5 maja 2011 r., wskazala na jeszcze inng okoliczno$¢
zwigzang z osiagnieciem poprawy procesu legislacji. Konstatacja Pani Profesor, tak trafna

i aktualna, zamknie niniejsza pracg:

»Szukajac sposobow naprawy prawodawstwa, kierujemy nasza uwage na procedury. Ja si¢
z tym oczywiscie zgadzam. Oprocz procedury jest jednak jeszcze pewien czynnik nie tak
spektakularny, mianowicie kultura polityczna i odpowiedzialno$¢ polityczna wszystkich
aktoréw uczestniczacych w procesie tworzenia prawa, stosowania prawa i interpretacji prawa.

Osiagniccie sukcesu w tej dziedzinie jest znacznie trudniejsze i mniej spektakularne®.”

% S. Wronkowska-Jaskiewicz, Biuletyn Forum Debaty Publicznej z obszaru tematycznego ,,Sprawne i stuzebne
panstwo” nr 5, maj 2011 r., S. 57
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nimi sytuacji kryzysowych”
Strona internetowa Sejmu RP https://www.sejm.gov.pl/, ,,OSR projektu ustawy z dnia
21 stycznia 2021 r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem 1 zwalczaniem COVID-19, innych choroéb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektoérych innych”
Strona internetowa Sejmu RP https://www.sejm.gov.pl, ,,fragment decyzji nr 198/20
Prezydium Komisji Krajowej NSZZ ,,Solidarno$¢” z dnia 21 grudnia 2020 r.”
Strona internetowa Rzecznika Praw Obywatelskich, https://www.rpo.gov.pl, ,,Informacja
o dzialalno$ci Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2008 oraz o stanie przestrzegania
wolnosci 1 praw cztowieka i obywatela”
Strona internetowa Sadu Najwyzszego, http://www.sn.pl/SitePages/Strona_startowa.aspx,
»Informacja o dziatalnosci Sadu Najwyzszego w roku 2015”
Strona internetowa Sadu Najwyzszego, http://www.sn.pl/SitePages/Strona_startowa.aspx,
»Informacja o dziatalno$ci Sadu Najwyzszego w roku 2014”
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nr 8/2020 posiedzenia Rady Ministrow w dniu 3 marca 2020 r.”
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