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Administracyjna ,legislacja covidowa”
w Swietle zasad tworzenia prawa

Streszczenie

Ocenie w niniejszej publikacji podlega polska legislacja administracyjna majaca na celu prze-
ciwdzialanie zakazeniom, skuteczniejsza walke z wywolywana przez wirus SARS-CoV-2
choroba zakazng okreslang jako COVID-19, lecz takze bedaca odpowiedzig na nieuchronne
negatywne skutki spoleczne i gospodarcze, przybierajaca postaé projektéw ustaw przygo-
towanych przez Rade Ministréow lub aktéw normatywnych podustawowych wydawanych
przez organy administracji rzagdowej. Na przykladzie owej ,legislacji covidowej”, stosujac
metode dogmatycznoprawng, autor wskazal na liczne dysfunkcje procesu tworzenia prawa
przez administracje, w szczegdlnoséci nieadekwatno$¢ procedur w sytuacji naglacej potrzeby
regulacji oraz pozorno$¢ partycypacji spotecznej w procesie legislacyjnym.

Przedstawiona w artykule szeroko rozumiana legislacja administracyjna obejmuje pro-
cedury tworzenia projektéw ustaw kierowanych do Sejmu przez Rade Ministrow regulowane
przepisami ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 roku o Radzie Ministréw oraz uchwaly nr 190 Rady
Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 roku — Regulamin pracy Rady Ministrow. W tym
kontekscie analizie poddano procedure przygotowania projektu ustawy z dnia 2 marca 2020
roku o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwal-
czaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych.

Zasady prawa, w tym poprawne;j legislacji, powstale w wyniku ugruntowanej linii orzecz-
niczej Trybunatu Konstytucyjnego, staly si¢ sposobem oddzialywania przezen na prawo-
dawce w celu nie tylko poprawy jakosci tworzonego prawa, ale przede wszystkim jego zgod-
nosci z Konstytucja.
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»Legislacja covidowa” tworzona przez administracje rzadowg - zaréwno w formie rozpo-
rzadzen, jak i projektow ustaw - zogniskowala wiele dysfunkcji, do ktérych zaliczy¢ mozna
pos$pieszne i chaotyczne tworzenie dokumentdw rzagdowych, czeste zmiany przepisow wyni-
kajace z ich niedopracowania, naruszanie zasad poprawnej legislacji, facznie z ignorowaniem
elementu partycypacji spotecznej w procesie stanowienia prawa, tworzenie ,prawa spekta-
klu”. Zjawisko potegowane jest w wyniku szybkiego i czesto pozbawionego szerszej refleksji
przyjmowania ustaw przez parlament. Pilno$¢ tworzenia regulacji prawnych w nastepstwie
epidemii COVID-19 oraz ich incydentalnos¢ jest tylko cze¢$ciowym usprawiedliwieniem
stwierdzonych uchybien. Postulowane przez autora zmiany w procedurze legislacyjnej po-
legajace na ustanoweniu szybkiej rzadowej $ciezki legislacyjnej, niepozbawiajacej jednak
mozliwosci szerszej oceny projektow, stanowi¢ moze drobny, chociaz istotny element stuzacy
poprawie standardéw stanowienia prawa.

Stowa kluczowe: legislacja administracyjna, zasady tworzenia prawa, dysfunkcje tworzenia
prawa, legislacja covidowa

Wprowadzenie

Pandemia wywotana wirusem SARS-CoV-2 oznaczata koniecznos¢ podjecia przez
organy wladzy publicznej pilnych dziatan majgcych na celu przeciwdzialanie zaka-
zeniom, skuteczniejsza walke z wywolywana przez ten wirus choroba zakazng
okreslang jako COVID-19, lecz takze bedacych odpowiedzig na nieuchronne
negatywne skutki spoteczne i gospodarcze!. Obok czynnoéci faktycznych, obejmu-
jacych zaréwno dzialania materialno-techniczne, jak i spoteczno-organizatorskie,
fundamentalne znaczenie mialo stworzenie ram normatywnych odnoszacych sie
podlega¢ bedzie polska legislacja administracyjna majaca, zgodnie z deklaracjami
przedstawicieli wladz publicznych, realizowaé powyzsze cele, przybierajaca posta¢
projektow ustaw przygotowanych przez Rade¢ Ministrow lub aktéw normatyw-
nych podustawowych wydawanych przez organy administracji rzagdowej. Akty te
okreslane s3 mianem ,,legislacji covidowej’, ich celem nie jest bowiem wylacznie
przeciwdzialanie COVID-19, ale szerszy wplyw na Zycie spoleczne i gospodarcze
m.in. poprzez kreowanie instrumentéw wsparcia dla przedsiebiorcow, tworzenie
ulatwien dla pracownikéw, mozliwos¢ zawieszenia obowigzkéw o charakterze
administracyjnoprawnym oraz nakladanie powinnos$ci dotyczacych podstawo-
wych praw i wolnosci, odnoszacych si¢ do 0sob fizycznych i przedsigbiorcow. Ze

1 Na temat ,legislacji covidowej” w Niemczech zob.: L. Leitmeier, M.A. Starnberg, Corona und
LUltra-vires™ Recht und Grenze, ,,Die Offentliche Verwaltung” 2020, nr 15, s. 645 i n.
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wzgledu na niezwykla obszernos¢ tych aktéw analizie poddane zostang wybrane
przepisy ustaw i rozporzadzen wraz z administracyjng procedura legislacyjna.
Autor, stosujac metode dogmatycznoprawna, ma na celu wskazanie na poglebiajace
sie dysfunkcje administracyjnego procesu prawodawczego, majace juz charakter
systemowy, postepujaca erozje¢ procedur tworzenia prawa przez administracje i ich
nieadekwatno$¢ w sytuacji potrzeby pilnego przygotowania i wydania aktu.

Legislacja administracyjna

W doktrynie prawa administracyjnego ugruntowalo sie pojecie legislacji admini-
stracyjnej, chociaz rdzni autorzy odmiennie okreslajg jego zakres. Na waskie znacze-
nie tego pojecia wskazuje Z. Kmieciak, odnoszac je wytacznie do ,,norm bedacych
sktadnikiem regulacji administracyjnoprawnej’2. Szerszy zakres pojecia legislacji
administracyjnej identyfikuja M. Stahl i Z. Duniewska, podnoszac, iz powinna
by¢ ona rozumiana jako proces stanowienia przez kazdy legitymowany do tego
podmiot unormowan administracyjnoprawnych umieszczanych we wszystkich
aktach prawodawczych o réznym charakterze i zasiegu®. Rozlegly przedmiotowo
definicje¢ przedstawia T. Bakowski, ktérego zdaniem legislacja administracyjna to
prawotworcza dzialalnos¢ podmiotéw administracji publicznej zaréwno w sferze
prawa powszechnie obowigzujacego, jak i w sferze wewnetrznej, obejmujaca zasady,
formy, techniki oraz tryby tworzenia i oglaszania aktéw prawnych przez podmioty
administracji badz tez dzialania tych podmiotéw bedace partycypacja w tworze-
niu prawa przez inne organy wladzy publicznej. Autor ten do legislacji admini-
stracyjnej zalicza zaréwno sam akt prawodawczy dokonywany przez kompetentny
podmiot, jak i zesp6l czynnosci zmierzajacych do sporzadzenia aktu generalnego
obejmujacych takze projektowanie aktu legislacji administracyjnej*.

Zestawienia terminow legislacja i administracja dokonuje L. Grzonka, poszu-
kujac ich wspolnego zakresu oraz szczegélowo systematyzujac tres¢ pojecia legisla-
cji administracyjnej. W znaczeniu szerokim definiuje jg jako tworzenie wszelkich
norm dotyczacych funkcjonowania administracji publicznej, catosci norm prawa

2 Z.Kmieciak, O tzw. trudnych przypadkach stosowania prawa oraz problemach legislacji administra-
cyjnej raz jeszcze, ,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 12, s. 27.

3 M. Stahl, Z. Duniewska, Legislacja administracyjna - zagadnienia wprowadzajgce, w: M. Stahl,
Z. Duniewska (red.), Legislacja administracyjna. Teoria, orzecznictwo, praktyka, Warszawa 2012,
s.22.

4 T. Bakowski, Pojecie legislacji administracyjnej, w: T. Bakowski (red.), Zarys legislacji administra-

cyjnej. Uwarunkowania i zasady prawotworczej dzialalnosci administracji publicznej, Wroclaw
2010, s. 14-15.
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administracyjnego materialnego oraz norm tworzonych i wspdttworzonych przez
organy administracji publicznej, w znaczeniu waskim - jako tworzenie norm przez
organy administracji publicznej°.

Biorac pod uwage wskazane poglady, w szczegdlnosci szerokie ujecie pojecia
legislacji administracyjnej autorstwa L. Grzonki, w tym w zakresie procedural-
nym, oraz definicje przedstawiong przez T. Bakowskiego, obejmujaca partycypacje
podmiotéw administracji w tworzeniu prawa przez inne organy wladzy publicznej,
uzna¢ nalezy, iz do czynnosci legislacji administracyjnej zaliczy¢ nalezy — obok
samego aktu normodawczego - takze redagowanie aktéw prawnych, uwzglednia-
jace przepisy zasad techniki prawodawczej, oraz udzial okreslonych podmiotow
w szeroko rozumianym procesie legislacyjnym toczonym w ramach organéw admi-
nistracji rzadowej, obejmujacym wyrazanie opinii, uzgadnianie i zatwierdzanie pro-
jektow. Wytworem tak rozumianej legislacji administracyjnej beda rozporzadzenia
i akty prawa miejscowego, akty pozakonstytucyjne regulujace wewnetrzng organi-
zacje i funkcjonowanie struktur administracji publicznej, akty organéw zakladéw
administracyjnych oraz prawotworstwo samorzadow specjalnych, a takze projekty
ustaw wnoszone do Sejmu przez Rade Ministréw. Za takim szerokim rozumieniem
pojecia legislacji administracyjnej opowiada si¢ autor niniejszego opracowania.

Wskazane powyzej szerokie rozumienie legislacji administracyjnej obejmuje
zatem procedury tworzenia projektow ustaw kierowanych do Sejmu przez Rade
Ministréow regulowane przepisami ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 roku o Radzie
Ministréw® oraz uchwaly nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 roku
- Regulamin pracy Rady Ministréw’ (dalej: Regulamin pracy Rady Ministrow).
W tym kontekscie zwroci¢ nalezy uwage na procedur¢ przygotowania projektu
ustawy z dnia 2 marca 2020 roku o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapo-
bieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordéb zakaz-
nych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych?® (dalej: ustawa o szczegélnych
rozwigzaniach zwigzanych z COVID-19).

Na podstawie § 24 Regulaminu pracy Rady Ministréw zasadnicze etapy proce-
dowania dokumentéw rzadowych, do ktérych zgodnie z § 19 ust. 1 pkt 1 tego aktu
zalicza si¢ projekt ustawy, obejmuja: opracowanie projektu; uzgodnienia, konsul-
tacje publiczne lub opiniowanie projektu, rozpatrzenie projektu przez komitet lub
komitety wlasciwe do rozpatrywania okreslonych kategorii spraw, rozpatrzenie

L. Grzonka, Legislacja administracyjna. Zarys zagadnie# podstawowych, Warszawa 2011, s. 6.
Dz.U.z2019 ., poz. 1171 ze zm.

M.P. 22016 r., poz. 1006 ze zm.

Dz.U. poz. 374.
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projektu przez Staly Komitet Rady Ministréw, rozpatrzenie projektu przez komisje
prawnicza — w przypadku projektu ustawy oraz projektu rozporzadzenia, potwier-
dzenie projektu przez Staty Komitet Rady Ministréw — w przypadku projektu ustawy
oraz projektu rozporzadzenia, rozpatrzenie projektu przez Rad¢ Ministrow. Regula-
min pracy Rady Ministréw w rozdziale 8 dzialu III przewiduje takze tryb odrebny
podlagajacy w szczegdlnosci na pominigciu powyzszych etapow rzadowego procesu
legislacyjnego lub skréceniu terminéw przewidzianych na ich realizacje. Zwrdci¢
nalezy uwage, iz przepis § 99 zawiera obszerny katalog wylaczen niemajacy zara-
zem charakteru zamknietego. Zgodnie z pkt 3 tryb odrebny polega na rozpatrze-
niu - gdy waga lub pilnos¢ sprawy wymaga niezwlocznego jej rozstrzygniecia przez
Rade Ministréw - projektu dokumentu rzadowego, ktéry nie spelnia wymogéw
okreslonych w Regulaminie dla danego rodzaju dokumentu rzadowego lub wobec
ktorego nie przeprowadzono wszystkich czynnosci okreslonych niniejszg uchwaltg.
Ponadto na podstawie § 100 Regulaminu o zastosowaniu trybu odrebnego Prezes
Rady Ministréw lub Sekretarz Rady Ministréw decyduje poprzez wyrazenie zgody
na umieszczenie projektu w porzadku obrad Rady Ministréw lub jego rozpatrze-
nie w trybie obiegowym. Tak niezwykle uproszczony tryb procedowania, dajacy
mozliwo$¢ przyjecia projektu bez jakichkolwiek konsultacji publicznych, a nawet
wewnetrznych uzgodnien, powoduje, iz zostaje zaniechany wieloetapowy i spojny
w zaloZeniu proces ustalania tresci projektu, majacy angazowac opinie publiczna,
stuzby prawne wielu ministerstw i specjalistow z zakresu legislacji.

Tryb odrebny, polegajacy na obiegowym rozparzeniu projektu przez Rad¢ Mini-
stréw, z pominigciem wszystkich elementéw rzadowego procesu legislacyjnego,
zostal zastosowany w przypadku projektu ustawy o szczegélnych rozwigzaniach
zwigzanych z COVID-19°. Problem braku szerszej refleksji nad projektem pogle-
bia to, Ze prace sejmowe nad nim trwaly jeden dzien, projekt byl rozpatrywany
wylacznie przez Komisje Zdrowia, pomimo iz jego zakres przedmiotowy znacznie
przekracza zakres jej dzialania, a ustawa przyjeta przez Sejm nieznacznie réznita
sie od projektu przedlozonego przez Rade Ministrow'’. Mozna zalozy¢, ze o ile
tak po$pieszny sposob procedowania, zardéwno na etapie prac rzadowych, jak i sej-
mowych, byl mozliwy przy stosunkowo niewielkim objetosciowo i przedmiotowo
projekcie (projekt ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z COVID-19
miescil si¢ na 22 stronach), o tyle nieprawdopodobne jest dokonanie w ciagu
jednego dnia prac sejmowych analizy materialu normatywnego zawartego na

9 Dane o projekcie zawarte sa na stronie Rzadowego Centrum Legislacji, numer z wykazu prac
legislacyjnych Rady Ministréw: UD71.

10 Zob. druki sejmowe Sejmu IX kadencji nr 265 i 266.
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170 stronach druku sejmowego i nowelizujacego kilkadziesigt ustaw, co miato
miejsce w przypadku projektu ustawy formalnie nowelizujacej ustawe o szczegdl-
nych rozwigzaniach zwigzanych z COVID-19 (caly druk sejmowy liczy ok. 400
stron). W przypadku niskiej jakosci rzadowych projektow ustaw sprowadzanie roli
Sejmu do ich ,,zatwierdzania” pogltebia dysfunkcje legislacji ze szkoda dla spojnosci
oraz materialnej i formalnej poprawnosci aktéw normatywnych. To na legislacji
administracyjnej spoczywa zatem ciezar przygotowania projektu z uwzglednie-
niem m.in. nalezytych konsultacji spolecznych, opinii i uzgodnien. Niestety, takze
w przypadku powyzej wskazanej ustawy nowelizujacej tak si¢ nie stalo — projekt
takze zostal przyjety przez Rade Ministréw w trybie odrebnym.

Dopuszczajac potrzebe istnienia pilnego trybu legislacyjnego na etapie prac rza-
dowych - szczegdlnie w sytuacjach tak naglacych, jak epidemia COVID-19 - autor
postuluje wprowadzenie odrebnej procedury prac nad projektami dokumentéw
rzadowych, ktdra z jednej strony zapewniataby szybkos¢ dziatania, np. przez skro-
cenie termindw, a zarazem dawalaby chociaz w ograniczonej formie mozliwo$¢
udzialu organizacji spotecznych i gospodarczych.

Dynamiczny rozwoj epidemii oznaczajacy w szczegolnosci ograniczenia w prze-
mieszczaniu si¢ oraz zawieszenie funkcjonowania sadow i urzedéw oddziatywat
na tak wiele sfer Zycia, ze tekst ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych
z COVID-19 wymagal szybkiej i obszernej nowelizacji. Pierwotny tekst ustawy
z dnia 3 marca 2020 roku zawarty jest na 13 stronach Dziennika Ustaw, natomiast
ustawa nowelizujaca z dnia 31 marca 2020 roku, ktéra wplyneta do Sejmu juz po
niespelna 3 tygodniach od przyjecia aktu nowelizowanego, zajmuje ponad 90 stron
Dziennika Ustaw, mozna mie¢ wigc watpliwo$¢, czy zachodzi tu proces zmiany
prawa. Zdaniem autora tak obszerna regulacja, tylko formalnie zmieniajaca ustawe,
powinna zosta¢ zawarta w odrebnym akcie. Co wigcej, wiele przepisow powyzszej
nowelizacji i kolejnych zmian ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z COVID-19 nie jest zwiazanych z przedmiotowa materig. Mozna wrecz odnies¢
wrazenie, iz wiele resortéw, niejako przy okazji, za pomoca ,,ustaw covidowych” roz-
wigzuje problemy, ktdrych nie udalo si¢ rozpatrzy¢ w Sejmie w normalnym trybie.

O niedoskonalosci regulacji w zakresie techniki prawodawczej'! $wiadczyé
moze réwniez to, ze ustawa o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z COVID-19,
po kolejnych nowelizacjach, zawiera ponad 230 artykutéw oznaczonych numerem
15, przybierajacych postac np. art. 15g1, art. 15zzull czy art. 15zzzzzxa.

11 Na temat zasad oznaczania przepiséw dodawanych zob. S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz
do zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca 2002 r., Warszawa 2004, s. 187-189.
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Zasady poprawnej legislacji w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego

Przed rozpoczeciem dzialalno$ci orzeczniczej przez Trybunal Konstytucyjny
w 1986 roku to na doktrynie prawa spoczywalo zadanie ksztaltowania zasad two-
rzenia prawa. Jednakze w okresie PRL badania nad zasadami tworzenia prawa
cechowaly si¢ wysokim poziomem ogolnosci i czesto mialy wylacznie teoretyczny
charakter nieuwzgledniajgcy praktycznego aspektu dziatalnosci legislacyjnej
i zlozonosci proceséw powstawania aktow normatywnych. W systemie niedemo-
kratycznym, przy wyltacznie fasadowych konstytucyjnych gwarancjach praw oby-
watelskich, tylko niektorzy autorzy prowadzili rozwazania z zakresu teorii i filozofii
kardynalnych zasad praworzgdnos$ci'?.

Lata schylku panstwa socjalistycznego i poczatkéw transformacji ustrojowej
przyniosty szersze zainteresowanie nauki, w tym nauki prawa administracyjnego'?,
zagadnieniami zasad tworzenia prawa - legislacji administracyjnej, zasadami
techniki prawodawczej, poprawnej legislacji i praktycznych aspektéow redagowa-
nia tekstow prawnych'%. Zaowocowalo to ozywieniem wczesniejszego juz modelu
racjonalnego prawodawcy zawierajacego szereg postulatow, o wiekszym lub
mniejszym stopniu konkretnosci, dotyczacych materialnych i formalnych aspek-
tow dziatan legislacyjnych’. Jednakze to orzecznictwo konstytucyjne wypraco-
walo szereg pryncypiow w zakresie zasad tworzenia prawa oraz zasad poprawne;j
legislacji. Podkreslenia wymaga, ze Trybunal Konstytucyjny juz w orzeczeniu
wydanym w wyniku pierwszego zlozonego wniosku po rozpoczeciu dziatalnosci
Trybunatu rozstrzygnal budzace watpliwosci zagadnienie z zakresu upowaznienia

12 Obok prac S. Wronkowskiej, M. Zieliniskiego, H. Rota i Z. Ziembinskiego istnialy takze opraco-
wania autoréw silnie akcentujace ideologie marksistowska (J. Bafia) czy tez cechujace si¢ takim
poziomem abstrakcyjnoéci analizy, ktéry w niewielkim stopniu mdgt stanowi¢ wskazéwki dla
prawodawcy (J. Wréblewski). Zob. S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa.
Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1974; H. Rot, Ogélne zasady tworzenia prawa PRL, ,,Studia
Prawnicze” 1979, nr 4; J. Bafia, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1984; J. Wroblewski, Zasady
tworzenia prawa, Warszawa 1989. Takze: J. Wroblewski, Zagadnienia teorii wyktadni prawa ludo-
wego, Warszawa 1959; A. Podgorecki, Tworzenie prawa, ,Panistwo i Prawo” 1976, nr 12.

13 Przedmiotem zjazdu katedr i zaktadéw prawa i postepowania administracyjnego w 1988 r. byly
zagadnienia legislacji administracyjnej. Zob. E. Bojanowski (red.), Legislacja administracyjna.
Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego (Rowy 10-12 paZdziernika
1988 r.), Gdansk 1993.

14 Zob. S. Wronkowska, M. Zielinski, Problemy i zasady redagowania tekstow prawnych, Warszawa
1993 i podana tam literatura.

15 Zob. J. Wréblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wroctaw 1985; S. Wronkowska, Pro-
blemy racjonalnego tworzenia prawa, seria: Prawo, nr 108, Poznan 1982.
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ustawowego do wydania rozporzadzenia'®. W okresie przez zamknigciem sys-
temu Zrédet prawa powszechnie obowigzujacego, to jest przed wejsciem w zZycie
Konstytucji z 1997 roku, dostrzegano, ze brak upowaznienia lub jego niewlasciwe
zastosowanie stanowi powazne ryzyko dla wykonawczego charakteru rozporzadze-
nia. Jak wskazuje K. Dzialocha (bedacy przewodniczacym sktadu Trybunalu orze-
kajacego w powyzszej sprawie), w doktrynie, na gruncie Konstytucji PRL, trwaly
spory na temat zakresu materii rozporzadzenia. Zaréwno w praktyce, jak i nauce
brakowalo zgody co do znaczenia sformulowania zawartego w 6wczesnej Konsty-
tucji, ze rozporzadzenia wydawane sg na podstawie i w granicach prawa!’. W tym
pierwszym orzeczeniu, podobnie jak w wielu kolejnych wydawanych w pierwszych
latach dziatalnosci orzeczniczej, Trybunal rozstrzygat zagadnienia dopuszczalnego
zakresu legislacji administracyjnej wydawanej na podstawie norm wyzszego rzedu.
Wskazal, ze wymodg wydawania aktéw normatywnych Rady Ministréw na podsta-
wie ustaw oznacza konieczno$¢ umieszczenia w ustawie wyraznego (nie domnie-
mywanego) i szczegdlowego upowaznienia'®, stwierdzil, Ze upowaznienie podlega
zawsze $cislej, literalnej wyktadni'® i nie do przyjecia jest samo przekonanie organu
wydajacego akt wykonawczy, iz kompetencja do unormowania jakiej$ dziedziny
mu przystuguje, tzn. zostata przekazana w sposob dorozumiany. Warunek szczegé-
fowosci (konkretnosci) upowaznienia ustawowego Trybunal odnosit zaréwno do
organu, ktéry mial wyda¢ rozporzadzenie, jak i materii nim regulowanej — organ
okreslony w upowaznieniu musial by¢ oznaczony przez uzycie jego nazwy?’.
Zasady prawa, w tym poprawnej legislacji, powstale w wyniku ugruntowa-
nej linii orzeczniczej Trybunalu, staly sie jedynym sposobem oddzialywania na
prawodawce w celu nie tylko poprawy jakosci tworzonego prawa, lecz przede
wszystkim jego zgodnosci z Konstytucja. Zauwazy¢ zarazem mozna, ze kwestia
legitymizacji Trybunalu do kreowania zasad niewyrazonych w tekscie Konstytu-
cji, a wywodzonych przezen z koncepcji panstwa prawnego, stato si¢ przedmio-
tem zainteresowania doktryny. Co do zasady uprawnienie to nie bylo i nie jest
kwestionowane, a za akceptowalne uwaza si¢ dzialania Trybunatu, ktéry regutami

16 Orzeczenie TK z 28 maja 1986 r., U 1/86, OTK 1986, poz. 2.

17 K. Dzialocha, Rozporzgdzenie jako akt wykonawczy do ustawy w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, Sectio G. Tus” 1990, vol. XXXVTI,
s. 42.

18 Orzeczenia TK: z dnia 28 maja 1986 r., U 1/86, OTK 1986, poz. 2; z dnia 29 pazdziernika 1986 r.,
P 2/86, OTK 1986, poz. 6; z dnia 5 listopada 1986 r., U 5/86, OTK 1986, poz. 1; z dnia 22 kwietnia
1987 ., K 1/87, OTK 1987, poz. 3; z dnia 5 pazdziernika 1988 r., U 8/88, OTK 1988, poz. 4.

19 Orzeczenie TK z dnia 5 listopada 1986 r., U 5/86, OTK 1986, poz. 1.

20 Orzeczenie TK z dnia 29 pazdziernika 1986 r., P 2/86, OTK 1986, poz. 6.
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wnioskowania uzasadnia moc obowigzujacg zasad wywodzacych z klauzuli pan-
stwa prawnego?!. Zarazem cze$¢ przedstawicieli nauki podnosilo, iz istnienie tych
norm stanowi wyraz ,,antysystemowosci prawa” polegajacej na ich obowigzywaniu
pomimo niespetnienia przez nie wymogoéw stawianych elementom systemu prawa,
a ,odkrywanie” przez Trybunal zasad stanowi¢ moze ,, kamuflaz dla zamaskowania
komunikatu o tym, ze dana ustawa jest w opinii sedziéw nieracjonalna lub jej wpro-
wadzenie byloby bezcelowe™. Jeszcze dalej w ocenie poszed! L. Morawski, piszac,
ze ,pozostanie na zawsze tajemnicg TK, przy pomocy jakiej to logiki wyprowadzit
on z kilku stéw (...) taki ogrom zasad, o tak zréznicowanych zakresach zastosowa-
nia i normowania’?, czy tez A. Pullo, zdaniem ktorego Trybunat z zasady panstwa
prawnego ,uczynil skarbonke wartosci i zasad potrzebnych nowemu panstwu™.
Pomimo tak radykalnych ocen obowigzywanie zasad prawa ustalonych przez Try-
bunat jest akceptowane.

Wybrane zasady poprawnej legislacji a przepisy covidowe

W piSmiennictwie wyrdznia si¢ dwa typy zasad prawnych: zasady-postulaty oraz
zasady-normy-prawne®. Do pierwszej kategorii zalicza si¢ zasady formutowane
przez nauke, majace charakter postulatow de lege ferenda, do drugiej — normy
postepowania ustalone na podstawie tekstu normatywnego. Mechanizm instru-
mentalnego wynikania normy z normy jako wnioskowania jest stosowany przez
Trybunat Konstytucyjny przy wykladni konstytucyjnych zasad prawa?®.

Na podstawie analizy orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego okresli¢ mozna
szereg zasad stanowigcych skladowa zasad poprawnej legislacji. Zalicza si¢ do
nich zasade niedzialania prawa wstecz, zasade ochrony praw nabytych, zasade
pacta sunt servanda, zasad¢ poszanowania interesow w toku, zasade nakazujaca

21 K. Dziatocha, W. Gromski, Niepozytywistyczna koncepcja paristwa prawnego a Trybunat Konstytu-
cyjny, »Panstwo i Prawo” 1995, nnr 3, s. 16.

22 A. Sulikowski, Konstytucja - system - hegemonia. ,,(Anty)polityczna” funkcja argumentow syste-
mowych w orzecznictwie konstytucyjnym, w: Z. Pulka (red.), Systemowos¢ prawa, Wroclaw 2016,
s. 255. Zob. takze: J. Nowacki, O uzasadnieniu zasady zaufania w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego, w: C. Martysz, A. Matan, Z. Tobor (red.), Zasady prawa. Materialy konstytucyjne,
Bydgoszcz-Katowice 2007, s. 163.

23 L. Morawski, Spor o pojecie patistwa prawnego, ,,Panstwo i Prawo” 1994, nr 4, s. 12.

24 A. Pullo, Z problematyki zasad prawa. Idee ogolne w prawie konstytucyjnym, ,Przeglad Sejmowy”
1996, nr 1, s. 16.

25 S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, op. cit., s. 25; S. Wronkowska, Sposoby pojmowania
»zasad prawa” (dyskusja w Komitecie Nauk Prawnych PAN), ,Pafistwo i Prawo” 1972, nr 10, s. 169.

26 Zob. Z. Ziembinski, Logika praktyczna, Warszawa 2001, s. 250.
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stosowanie przepiséw przejsciowych, zasade odpowiedniego vacatio legis, zasade
zakazujacg zmiany prawa podatkowego w trakcie roku podatkowego, zasade okre-
$lonosci przepiséw prawa, zasade proporcjonalnosci, nakaz przestrzegania zasad
techniki prawodawczej, nakaz okreslania wytycznych dotyczacych tresci rozporza-
dzenia, nakaz prawidtowosci (legalnosci) procesu stanowienia prawa. Nalezy jed-
nak zauwazy¢, ze poszczegdlni autorzy do skladowych zasady poprawnej legislacji
zaliczajg niektore z powyzszych zasad, a katalog ten ewoluowal, co jest szczegélnie
dostrzegalne w przypadku zasady okreslonosci, ktéra w orzecznictwie z lat 2011-
2013 zaczela by¢ utozsamiana z zasadg poprawnej legislacji jako taka?’.

W odniesieniu do ,,legislacji covidowej” mozna wskaza¢ na wybrane uchybienia
powyzej wskazanych zasad. Zaréwno w ustawach (przede wszystkim w kolejnych
nowelizacjach ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z COVID-19), jak
i rozporzadzeniach, stosowana jest watpliwa pod wzgledem legislacyjno-prawnym
konstrukcja wejscia aktu w zycie w okreslonej przyszlej dacie z wczes$niejsza moca
obowigzywania niektérych przepiséw. Pilnos$¢ regulacji oraz, w tym wypadku,
stworzenie podstawy prawnej legitymizujacej dzialania, ktdre zaistnialy pomimo jej
braku (np. wczesniejsze zaprzestanie wykonywania okreslonego rodzaju $wiadczen
medycznych), cze$ciowo usprawiedliwiajg takie dzialanie prawodawcy. Potrzebne
bylyby jednak rozwigzania systemowe, w tym uzalezniajace mozliwo$¢ wstecznego
obowigzywania przepisoéw od formalnie stwierdzonej sytuacji nadzwyczajnej.

Zastrzezenia w zakresie zgodnosci ,,prawodawstwa covidowego” z zasadami
tworzenia prawa odnoszg si¢ takze do licznych zapiséw ustawy z dnia 16 kwietnia
2020 roku o szczegdlnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem
sie wirusa SARS-CoV-2%8 (dalej: ustawa o instrumentach wsparcia). W pierwszych
kilku artykulach reguluje ona zasady udzielania przez Agencje Rozwoju Przemystu
S.A. (dalej: ARP) wsparcia dla przedsi¢biorcow mogacego przybra¢ posta¢ pozy-
czek, gwarancji lub poreczenia oraz leasingu lub innych instrumentéw zwigzanych
z finansowaniem prowadzonej dzialalnosci gospodarczej na warunkach rynko-
wych. Zgodnie z przepisami tej ustawy zasady udzielania wsparcia, procedura
ubiegania si¢ o nie oraz wymagane dokumenty okreslane sa przez ARP. Zbe¢dne
jest zatem regulowanie w ustawie powyzszych zagadnien (tym bardziej, ze odsyla
ona w zakresie przedmiotowym do komunikatéw zamieszczanych na stronie ARP),
podobnie jak okreslanie termindw na rozpatrzenie wniosku lub niezbednych

27 Zob. L. Garlicki, Przeglgd orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego za 2014 rok, ,Przeglad Sadowy”
2014, nr 9, s. 131; T. Zalasinski, Zasada prawidlowej legislacji w poglgdach Trybunatu Konstytu-
cyjnego, Warszawa 2008, s. 51; D. Salitra, Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 4, s. 33 i n.

28 Dz.U. poz. 695 ze zm.
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elementéw umowy pomiedzy ARP a przedsigbiorca. Zagadnienia te, nawet jezeli
uznaé, Ze powinny by¢ regulowane w drodze przepiséw powszechnie obowigzuja-
cych z powodu dysponowania przez ARP srodkami publicznymi przy udzielaniu
wsparcia zwrotnego, nie stanowig z pewnoscig materii ustawowej. Ponadto ustawa
o instrumentach wsparcia zawiera watpliwe konstytucyjnie przepisy dajace ARP —
bedacej przedsiebiorcg — mozliwos¢ weryfikacji wnioskéw na podstawie danych
z systemow teleinformatycznych ministra wlasciwego do spraw finanséw publicz-
nych, organéw Krajowej Administracji Skarbowej oraz ze zbioréw danych, w tym
zbioréw danych osobowych, prowadzonych przez organy wladzy publicznej oraz
panstwowe jednostki organizacyjne uprawnione do przetwarzania danych dotycza-
cych przedsigbiorcow. Mamy wiec w tym wypadku do czynienia ze swoistg hybryda
polegajaca na tworzeniu przepisdw stanowiacych o szerokiej prywatyzacji zadan
publicznych, powierzeniu przedsigbiorcy kompetencji zastrzezonych dla organéw
wladzy publicznej oraz z istnieniem przepisow, ktore rozpatrywaé raczej nalezy
w kategorii dzialalnosci marketingu politycznego lub tez ustawy spektaklu, jak
takie prawo okres$la E. Letowska®.

Przy ocenie materialu normatywnego obok naruszen zasad poprawnej legislacji
ustalonych przez Trybunal Konstytucyjny zwraca si¢ uwage na wiele potencjalnych
niedoskonato$ci majacych charakter naruszenia wyraznie wskazanych norm kon-
stytucyjnych lub tez takich uchybien, ktdére przekraczajg cienka granice legalnosci
aktu lub jego zgodnosci z zasadami-normami-prawnymi, dotykajac zasad-postu-
latow lub wrecz aspektéw z trudem podlegajacych zobiektywizowanej ocenie
prawnej, jak adekwatnos¢ dziatan prawodawcy czy szeroko rozumiana sp6jnosé
systemu prawa. Naruszenie zakresu materii ustawowej — regulowanie w drodze
aktéow podustawowych spraw objetych wylacznoscia ustawy, niewykonywanie
upowaznienia ustawowego lub dokonywanie faktycznej modyfikacji tresci ustawy
w drodze aktu wykonawczego - nalezy do gléwnych dysfunkcji legislacji admini-
stracyjnej. Potegowane sa one poprzez dzialania ustawodawcy, ktdry juz na etapie
tworzenia przepisu zawierajacego podstawe do wydania rozporzadzenia nie reali-
zuje konstytucyjnych wymogoéw w zakresie tresci upowaznienia, w szczegdlnosci
w zakresie tresci wytycznych. Inne, rzec by mozna, systemowe deficyty diagnozuje
T. Bakowski, zaliczajac do nich: a) postepujaca dekonsolidacje zjurydyzowanych
dziedzin zycia publicznego; b) naduzywanie i bledne formutowanie definicji
legalnych; ¢) wprowadzanie zmian w dotychczas obowigzujacych przepisach bez
uwzglednienia normatywnego otoczenia oraz konsekwencji, jakie z tego moga

29 E. Letowska, Rzezbienie paristwa prawa 20 lat péZniej, Warszawa 2012, s. 259.
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wynika¢é; d) dekompozycje utrwalonego w legislatywie, doktrynie i orzecznictwie
charakteru konstrukcji prawnych, kluczowych dla danej dziedziny regulacji**.
Wirdéd aktow legislacji administracyjnej na szczegdlng uwage zastuguje rozpo-
rzadzenie jako podstawowy akt normatywny stanowiony przez organy administra-
cji. Pomimo ze liczebnie akty prawa miejscowego przewyzszaja rozporzadzenie®’, to
zakres spraw regulowanych w tych pierwszych jest zdecydowanie wezszy, a wplyw
na ksztaltowanie praw, a przede wszystkim obowigzkéw jednostek podleglych
wladzy RP nieporéwnywalny. To wlasnie na rozporzadzenie wskazuje sie jako na
gléwne zrédlo dysfunkeji w zakresie prawotworczych kompetencji administracji,
ale takze wadliwosci dzialalnosci ustawodawcy polegajacej m.in. na ,uciekaniu”
w rozporzadzenie, czy tez bledéw w konstruowaniu upowaznien ustawowych. Oce-
niajac udzial poszczegolnych uczestnikoéw procesu stanowienia norm ustawowych,
zauwazy¢ mozna rozmywanie sie granicy pomiedzy wladza wykonawcza a ustawo-
dawczg w procesie stanowienia prawa i niebezpieczne dla pryncypiéw demokra-
tycznego panstwa prawnego przenoszenie (w praktyce) wykonywania elementow
kompetencji ustawodawczej na naczelne organy administracji rzadowe;j.

Naruszenie wykonawczego charakteru rozporzadzenia

Nieokreslenie lub niedostatecznie ostre okreslenie w ustawie zakresu spraw maja-
cych by¢ uregulowanych w rozporzadzeniu oraz brak wytycznych - tacznie z two-
rzeniem wytycznych pozornych - nalezy do czgstych uchybien ustawodawcy, zreszta
nie tylko polskiego. Jak wskazuje D. De Pretis, wloski system rzadzenia takze nie
zna samodzielnych kompetencji egzekutywy, tylko te kompetencje, ktdre sg prze-
kazane przez ustawe i przez nig uregulowane. Jak zauwaza, przez ustawe parlament
kieruje administracjg i na nig wplywa. Zgodnie z wykladnig zasady panstwa praw-
nego dokonang przez Sad Konstytucyjny Republiki Wtloskiej ustawa nie moze sie
ograniczy¢ do tego, aby przewidzie¢ okreslong kompetencje formalna, ale musi
przewidzie¢ takze znaczace warunki dziatania, okreslane jako legalnos¢ materialna,
a wiec musi by¢ wymieniony upowazniony organ, nazwany interes publiczny oraz
skutki prawne. Jak zauwaza autorka, przekazana kompetencja musi by¢ precyzyjnie
okreslona przez ustawe i w tym zakresie zasada legalnosci jest rownolegla do zasady

30 T. Bakowski, Niedoskonatosci legislacji administracyjnej (przyktady, konsekwencje, Zrédta i poszu-
kiwanie sposobu sanacji), w: J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne dzis i jutro,
‘Warszawa 2018, s. 575.

31 Na obowigzujacy porzadek prawny sktada si¢ ok. 1700 ustaw, 7000 rozporzadzen wykonawczych
do nich i ponad 350 000 aktéw prawa miejscowego. Zob. T. Bakowski, Niedoskonatosci legislacji. ..,
s. 574.
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materii ustawowej, ktora jest rozumiana podobnie jak w polskim orzecznictwie
konstytucyjnym??.

W zakresie wymogu okreslenia wytycznych w przepisie zawierajagcym upowaz-
nienie ustawowe zwroci¢ mozna uwage na przepisy art. 46a i 46b ustawy z dnia
5 grudnia 2008 roku o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi* (dalej: ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaz-
nych u ludzi) bedace podstawa wydania licznych rozporzadzen, w drodze kto-
rych ustanawiano ograniczenia, nakazy i zakazy w zwigzku z wystgpieniem stanu
epidemii. Zgodnie z art. 46a tej ustawy w przypadku wystapienia stanu epidemii
lub stanu zagrozenia epidemicznego (o okreslonych w przepisie wlasciwosciach)
Rada Ministréw moze okresli¢ zagrozony obszar oraz rodzaj stosowanych rozwia-
zan - w zakresie okreslonym w art. 46b - ,majac na wzgledzie zakres stosowanych
rozwigzan oraz uwzgledniajac biezace mozliwosci budzetu panstwa oraz budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego”. Uznac nalezy, iz przepis ten zawiera pozorne
wytyczne®*. Pierwszy element (RM moze okresli¢ rodzaj rozwigzan w zakresie okre-
$lonym w art. 46b, majac na wzgledzie zakres stosowanych rozwigzan) pozbawiony
jest bowiem sensu — odwotano sie do pojecia, ktore wlasnie w drodze rozporzadze-
nia bedzie uregulowane, pomijajac juz zbytnig ramowos¢ zakresu potencjalnych
dzialan okreslonych w art. 46b analizowanej ustawy. Podobnie drugi z warun-
kéw, nakazujacy branie pod uwage mozliwosci budzetéw publicznych, nalezy do
pozornych wytycznych akcentujacych wartosci prakseologicznych, ktére zdaniem
W. Brzozowskiego, powinny by¢ naturalnym sktadnikiem kazdego projektowanego
mechanizmu®.

Ustawowe okreslenie zakresu spraw przekazanych do uregulowania w drodze
rozporzadzenia musi mie¢ miejsce w $wietle okreslanego w przepisie art. 92 Kon-
stytucji zastrzezenia, Ze wydawane sg one ,w celu wykonania ustawy’, co oznacza
konieczno$¢ okreslenia w ustawie wszystkich zasadniczych elementéw regula-
¢ji*t. Wymog ten nie moze by¢ uznany za spelniony w przypadku ustaw bedacych

32 D. De Pretis, Italien, w: A. Bogdandy, S. Cassese, PM. Huber (red.), Handbuch Ius Publicum Euro-
paeum, t. V. Verwaltungsrecht in Europa. Grundziige, Heidelberg 2014, s. 405.

33 Dz.U.z2019r, poz. 1239 ze zm.

34 Na temat wytycznych pozornych wraz z typizacja mankamentdw techniki prawodawczej zob.
W. Brzozowski, Wytyczne dotyczgce tresci rozporzgdzenia (uwagi na tle formulowania upowazniets
ustawowych), ,,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 4, s. 74-78; takze: S. Giderewicz, Pozorne wytyczne
w przepisach upowazniajgcych do wydania rozporzgdzenia, ,Przeglad Legislacyjny” 2013, nr 4,
s.53in.

35 W. Brzozowski, op. cit., s. 76.

36 M. Wiacek, Komentarz do art. 92 Konstytucji, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. II:
Komentarz. Art. 86-243, Warszawa 2016, s. 181.
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podstawa do okreslania w drodze rozporzadzenia ograniczen i zakazdw zwigzanych
z epidemig COVID-19, o czym powyzej. Takze tre$¢ rozporzadzen nie daje czesto
odpowiedzi na pytanie o tres¢ obowiazku, co byto szczegélnie widoczne w przy-
padku przepiséw naktadajacych obowiazek zakrywania ust i nosa. Wprowadzajacy
go przepis § 18 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 10 kwietnia 2020 roku
w sprawie ustanowienia okres§lonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku
z wystapieniem stanu epidemii*” w pierwotnym brzmieniu stanowil wylacznie, ze
od dnia 16 kwietnia 2020 roku do odwotania naklada si¢ obowiazek zakrywania za
pomoca czesci odziezy, maski albo maseczki, ust i nosa podczas przebywania poza
adresem miejsca zamieszkania lub stalego pobytu. W nowelizacji rozporzadzenia
majgcej miejsce 5 dni po jego ogloszeniu doprecyzowano obowigzek®®. Zwazywszy
na to, ze rozporzadzenie to utracilo moc po kolejnych 4 dniach i zostalo zastgpione
kolejnym, trudno pozytywnie ocenic¢ taki sposdb tworzenia prawa.

Przy podziale materii na ustawe i rozporzadzenie pojawia sie napiecie pomiedzy
pomniejszaniem roli ustawodawcy, nadmierng ramowoscia ustawy i zredukowa-
niem poziomu ochrony praw i wolnosci a nadmierng szczegélowoscia i technicy-
zacjg ustawy. Szczegdlna ostrozno$¢ wymagana jest od ustawodawcy w zakresie
okreslania przepiséw dotyczacych korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci.
Jak zauwazajg L. Garlicki i M. Zubik, ,,Im blizej rozporzadzenie ma by¢ zwigzane
ze sfera normowania sytuacji prawnej jednostki (podmiotéw podobnych), tym
szersza musi by¢ regulacja ustawowa i tym mniej miejsca pozostaje dla odestan
do aktéw wykonawczych” Watpliwosci w zakresie zgodnosci z Konstytucja budza
przepisy rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 roku w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku z wystapie-
niem stanu epidemii* (dalej: rozporzadzenie z dnia 31 marca 2020 roku w sprawie
ustanowienia ograniczen), podobnie jak kolejne rozporzadzenia nakladajace ogra-
niczenia, nakazy i zakazy.

Wykonawcze, podustawowe ,,przepisy covidowe’, m.in. rozporzadzenie z dnia
31 marca 2020 roku w sprawie ustanowienia ograniczen, wprowadzajace sze-
reg ograniczen w zakresie sposobu przemieszczania si¢, obowigzku poddania si¢
kwarantannie czy tez ograniczen w zakresie swobody prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, powinny by¢ przedmiotem analizy takze w $wietle zasady materii

37 Dz.U. poz. 658 ze zm.

38 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 kwietnia 2020 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwiazku z wystgpieniem stanu epide-
mii (Dz.U. poz. 673).

39 Dz.U. poz. 566.
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ustawowej oraz wymogu regulowania w drodze rozporzadzenia wylacznie zagad-
nien technicznych powigzanych funkcjonalnie z trescia ustawy.

Na podstawie § 5 rozporzadzenia z dnia 31 marca 2020 roku w sprawie ustano-
wienia ograniczen wprowadzono zakaz przemieszczania si¢ oséb przebywajacych
na obszarze RP, z wyjatkiem przemieszczania si¢ osoby w celu okreslonym w prze-
pisie, czyli m.in. w celu wykonywania czynnoséci zawodowych lub zadan stuzbo-
wych albo zaspokajania niezbednych potrzeb zwigzanych z biezacymi sprawami
zycia codziennego. W sprawie karnej o wykroczenie z art. 54 ustawy z dnia 20 maja
1971 roku - Kodeksu wykroczen*® polegajace na naruszeniu przepiséw porzadko-
wych zawartych w powyzej wskazanym § 5 rozporzadzenia sad stanal na stano-
wisku braku znamion przestepstwa, korzystajac z uprawienia sadu powszechnego
do odmowy zastosowania sprzecznego z Konstytucjg przepisu rangi podstawowej*!.
Wyrok ten stanowi potwierdzenie niskiej jako$ci prawa, prowokujac pytanie o przy-
czyne takiego stanu rzeczy.

Whioski

Wraz z przemianami ustrojowymi w latach 90. XX wieku dochodzilo do ozywania
zainteresowania ,,problemami legislacyjnymi” zwigzanymi z procesem poprawnego
stanowienia prawa — prawidlowa technika jego stanowienia, lecz takze zagadnie-
niami specyficznymi dla materialnego prawa administracyjnego, tj. brakiem $cistego
okreslenia przedmiotu regulacji, rozlegtosci obszaru przedmiotowego oraz wowczas
nadmiernie aktywnymi o§rodkami legislacji resortowej*2. Niekt6rzy autorzy obawiali
sie niebezpiecznego dla demokratycznego panstwa prawnego nadmiernego rozro-
stu funkcji prawodawczych administracji®?, przy czym zjawisko to, nawet w bardziej
jaskrawej formie, odnotowywano w panstwach Europy Zachodniej. Wskazywano
tam na niepokojace, ale zdaniem niektérych nieuchronne, zmniejszanie si¢ roli
parlamentu w zakresie kontroli nad administracja, bedace konsekwencja rozwija-
nia przez administracje funkcji prawotwoérczych z pominigciem ustaw, a jedynie na

40 Dz.U.z2019r., poz. 821 ze zm.

41 Postanowienia Sadu Rejonowego w Siedlcach z dnia 31 sierpnia 2020 r., I W 545/20, LEX
nr 3049238.

42 Z. Leonski, Z problematyki legislacyjnej administracyjnego prawa materialnego, w: E. Bojanowski
(red.), op. cit., s. 20-21.

43 Tytulem przykladu L. Morawski pisat o ,administratywizacji prawa” bioracej, jego zdaniem, swoje
zrédlo z dynamicznego rozwoju funkeji socjalnych i ekonomicznych panstwa. Zob. L. Morawski,
Filozofia prawa, Torun 2014, s. 106.
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podstawie ogolnego upowaznienia zawartego w konstytucji*%. Uzna¢ jednak mozna,
ze w Polsce, pomimo burzliwego okresu przemian i redefinicji wielu instytucji praw-
nych, przez wiele lat nie dochodzito do powaznego zachwiania réwnowagi wladz
w tym zakresie. Bylo to zastugg konsekwentnego odwotywania si¢ przez doktryne
oraz orzecznictwo konstytucyjne do podstawowych zasad ustrojowych takich jak
zasada hierarchicznego systemu zrodel prawa czy tréjpodziatu wladz.

Nie budzi watpliwosci, ze tworzenie przez administracje norm powszech-
nie obowigzujacych - zaréwno sensu largo, obejmujace przygotowywanie tresci
regulacji, jak i tworzenie sensu stricto, polegajace na wydaniu aktu normatyw-
nego bedacego podstawg do rekonstrukcji tresci normy — nie stoi w sprzecznosci
z zasada trojpodziatu wladzy w sytuacji, gdy zwigzana jest ona norma ustawowa,
to jest gdy istnieje norma kompetencyjna upowazniajaca organ do podjecia okre-
$lonego dzialania oraz norma postepowania okreslajaca sposéb czynienia uzytku
z kompetencji®.

Zjawisko faktycznej dominacji legislacji administracyjnej nad procesem pra-
wodawczym przebiegajagcym w parlamencie nasilalo si¢ w ostatnich latach za
sprawg dazenia do sprawnosci i skutecznos$ci dziatania kosztem zachwiania pryn-
cypidéw ustroju i z naruszeniem podstawowych zasad tworzenia prawa bedacych
ogromnym wkiadem Trybunalu Konstytucyjnego w budowe panstwa prawnego.

»Legislacja covidowa” tworzona przez administracje¢ rzadowa — zaréwno w formie
rozporzadzen, jak i projektow ustaw — zogniskowala wiele dysfunkeji, do ktérych
zaliczy¢ mozna po$pieszne i chaotyczne tworzenie dokumentéw rzadowych, czeste
zmiany przepiséw wynikajace z ich niedopracowania, naruszanie zasad poprawnej
legislacji, facznie z ignorowaniem elementu partycypacji spolecznej w procesie sta-
nowienia prawa, tworzenie ,,prawa spektaklu”. Zjawisko poteguje szybkie i czesto
pozbawione szerszej refleksji przyjmowanie ustaw przez parlament. Pilno$¢ tworze-
nia regulacji prawnych w nastepstwie epidemii COVID-19 oraz ich incydentalno$¢
jest tylko czesciowym usprawiedliwieniem stwierdzonych dysfunkcji. Postulowane
przez autora zmiany w procedurze legislacyjnej polegajace na ustanoweniu szybkiej
rzadowej Sciezki legislacyjnej, niepozbawiajacej jednak mozliwosci szerszej oceny
projektow, stanowi¢ moze drobny, chociaz istotny krok do niezbednej poprawy
standardow stanowienia prawa.

44 E.V. Forulia, The Delegated Legislation in Western Europe, w: Challenges to Law at the End of the
20th Century, vol. V, Bologna 1995, passim.

45 M. Ole$, Kompetencja prawotworcza administracji publicznej i jej dzialania fakultatywne,
w: M. Stahl, Z. Duniewska (red.), Legislacja administracyjna. Teoria..., s. 162.
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Administrative “COVID legislation” in the light
of the principles of law-making

Abstract

This paper evaluates Polish administrative legislation aimed at counteracting infections and
a more effective fight against COVID-19, the infectious disease caused by SARS-CoV-2. This
legislation is also a response to the inevitable negative social and economic effects. It takes
the form of draft laws prepared by the Council of Ministers or normative acts issued by the
government administration. These acts are referred to as “Covid legislation”.

The broad understanding of administrative legislation presented in the article covers the
procedures for drafting laws submitted to the Sejm by the Council of Ministers, regulated
by the provisions of the Act of 8 August 1996 on the Council of Ministers and by Resolution
No. 190 of the Council of Ministers of 29 October 2013 - Rules of Procedure of the Council
of Ministers. In this context, the author analyses the procedure for the preparation of the
draft law of 2 March 2020 on special solutions related to the prevention of, counteracting and
combating COVID-19, other infectious diseases and the crises caused by them.

The “Covid legislation” created by the government administration - both in the form of
regulations and draft laws - focused many dysfunctions, which include the hasty and cha-
otic creation of government documents, frequent changes to regulations resulting from their
underdevelopment, violation of the principles of correct legislation, including disregard to
the element of social participation in the law-making process, or creation of the “law of the
spectacle”. The phenomenon is exacerbated by the quick adoption of laws by the parliament,
often devoid of much reflection. The urgency of creating legal regulations in the aftermath
of the COVID-19 epidemic and their incidence is only a partial justification for the dysfunc-
tions identified. The changes in the legislative procedure proposed by the author, involving
the establishment of a fast-track government legislative path, which, however, does not rule
out a broader evaluation of draft laws, may constitute a small, though important element in
the necessary improvement of law-making standards.

Keywords: administrative legislation, law-making rules, law-making dysfunctions, Covid
legislation
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