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Streszczenie
Celem artykułu jest próba analizy zmian w prawie po ogłoszeniu stanu epidemii COVID-19. Roz-
ważania prowadzone są na tle zasady państwa prawa i zasady demokratycznego państwa prawnego. 
Autorka pochyla się też nad zasadami prawidłowej legislacji, zarówno w sensie techniki legislacyjnej 
jak i procesu ustawodawczego

Abstract
The aim of the article is an att empt to analyze changes in the law after the announcement of the COVID-19 
epidemic. The considerations are conducted on the basis of the rule of law and the principle of a democratic state 
ruled by law. The author also deals with the principles of proper legislation, both in terms of the legislative tech-
nique and the legislative process.

ROZWAŻANIE WSTĘPNE

Wszelkie prawo powinno być stanowione ze względu na człowieka1 – ta fundamentalna zasada 
wybrzmiała jeszcze u rzymskich prawników. Zasadę tę jasno wyraził w digestiach wyraził Hermo-
genianus2.

Celem artykułu jest próba analizy zmian w prawie po ogłoszeniu stanu epidemii covid-19. Rozwa-
żania prowadzone są na tle zasady państwa prawa i zasady demokratycznego państwa prawnego. Au-
torka pochyla się też nad zasadami prawidłowej legislacji, zarówno w sensie techniki legislacyjnej jak 
i procesu ustawodawczego. Są one gwarancją poszanowania praw chronionych przez ustawodawcę, 
a także ochrony praw człowieka. Przedmiotem rozważań jest próba odpowiedzi na pytanie o zgod-
ność z zasadą państwa prawa i demokratycznego państwa prawnego zmian w prawie w państwie 
w czasie stanu epidemii.

1 Hominum causa omne ius constitutum si
2 M. Zabłocka: Rzymskie źródła techniki legislacyjnej. Palestra 2016, z.1-2, s. 15.
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ZASADA PAŃSTWA PRAWA W ORZECZNICTWIE I DOKTRYNIE

Wprowadzenie w 1989 r. do polskiego porządku konstytucyjnego zasady „demokratycznego państwa 
prawnego” stanowiło potwierdzenie przyjęcia „europejskiego standardu państwa – demokratycznego 
i prawnego”, a zarazem (akcentując demokratyzm i prawność tudzież prawość jako dwa przymioty 
państwa) otworzyło drogę do debaty nad przyjętym modelem państwa3. Konstytucja z 2 kwietnia 1997 
r. w art. 2 głosi: „Rzeczypospolita Polska jest demokratycznym państwem prawnym, urzeczywistnia-
jącym zasady sprawiedliwości społecznej”. Już samo posługiwanie się zamiennie określeniami „pań-
stwo prawne” i „państwo prawa”, przywołując nie tyle wprost zwrot zamieszczony w art. 2 konsty-
tucji, ile pewną koncepcję państwa przyjętą przez ustrojodawcę, jest znamienne dla prób dookreślenia 
tego modelu. Najczęściej akcentuje się „państwo prawa” jako bardziej właściwy sposób tłumaczenia 
niemieckiego Rechtsstaat, gdyż wyraźnie wskazujący na fakt związania państwa prawem, a zatem 
państwa nie tylko posiadającego formę prawną, państwa praworządnego lecz w jakimś sensie „pra-
wego”4.

Niezależnie od sporów doktrynalnych konstrukcja państwa prawnego w wersji współczesnej, czyli 
„demokratycznego państwa prawnego”, legła u podstaw ustroju prawno-politycznego III Rzeczypospo-
litej. Odtąd pojęciem państwa prawnego w szerokim zakresie zaczęli interesować się przede wszystkim 
prawnicy, ale również filozofowie, socjologowie, politolodzy, historycy5.

Przed wejściem w życie Konstytucji z 1997 r. z zasady państwa prawnego wywiedziono szereg norm 
i zasad, które wówczas nie były wysłowione w tekście Konstytucji. W demokratycznym państwie 
prawnym jedną z podstawowych zasad określających stosunki między obywatelem a państwem jest 
zasada ochrony zaufania obywatela do państwa i stanowionego przez nie prawa, co stanowi składnik 
zasady demokratycznego państwa prawnego, a nawet przed nowelizacją Konstytucji z grudnia 1989 
roku zaczęto uważać ją za prawo obywatelskie. Zasada bezpieczeństwa została wyrażona już w orze-
czenie Trybunału Konstytucyjnego z dnia 30 listopada 1988 r., w sprawie K 1/88 Trybunał zwrócił 
uwagę na takie wartości jak prawo dostępu do sądu, zasadę ochrony zaufania do państwa i stanowio-
nego przez nie prawa, zasadę ochrony praw nabytych, ochronę prawa do prywatności oraz wyłącz-
ność ustawy w ustanawianiu przepisów prawa odnoszących się do praw i wolności, prawa własności, 
spraw podatkowych, a także przy wprowadzaniu ograniczeń wymienionych praw6.

Dziś rola art. 2 Konstytucji jest inna, bowiem Konstytucja z 1997 r. zawarła w swojej treści szereg 
norm, np. prawo dostępu do sądu, ochronę prawa do prywatności czy też wyłączność ustawy w usta-
nawianiu podstawowych praw, w tym także obowiązek przestrzegania zasady proporcjonalności 
przy wprowadzaniu ograniczeń tych praw (zakaz naruszania istoty prawa chronionego). Nie ma za-
tem potrzeby powoływania się na art. 2 Konstytucji w przypadku norm wyrażonych wprost w Kon-
stytucji. Ma on natomiast znaczenie w tym zakresie, w którym dana zasada nie jest odrębnie wyrażona 
w Konstytucji. Chodzi o takie zasady, jak: ochrona zaufania do państwa i stanowionego przez nie pra-
wa (bezpieczeństwo prawne), ochrona praw nabytych i interesów w toku, zakaz wstecznego działania 
prawa, nakaz ustanawiania odpowiedniej vacatio legis (odpowiedniego okresu dostosowawczego), 
przestrzeganie reguł poprawnej legislacji, w tym dostatecznej określoności przepisów prawa (Trybu-

3 I. Lipowicz, Pojęcie państwa w projektach Konstytucji RP, „Civitas. Studia z Filozofi i Polityki” 1997, nr 1, s. 149.; 
A. Krzynówek-Arndt: Państwo prawa w klasycznej tradycji zachodniej i późnej nowoczesności w kontekście sporów wokół klauzuli demo-
kratycznego państwa prawnego. Przegląd Sejmowy 2018, z. 3, s. 79

4 A. Krzynówek-Arndt: Państwo prawa w klasycznej tradycji zachodniej i późnej nowoczesności w kontekście sporów wokół klauzuli 
demokratycznego państwa prawnego. Przegląd Sejmowy 2018, z. 3, s. 79-80. Ponieważ debata nad znaczeniem i relacją między 
pojęciami „praworządności”, „państwa prawnego” i „państwa prawa” ma już bogatą i dobrze opracowaną w piśmiennictwie 
polskim literaturę, można wskazać tylko wybrane pozycje reprezentatywne dla przedstawicieli różnych dyscyplin i specjal-
ności naukowych (prawo konstytucyjne, teoria i filozofii a prawa, historia idei politycznych, teoria i filozofii a polityki), gdzie 
przywoływana jest również bibliografii a dotycząca omawianego sporu: M. Kordela, Państwo praworządne i państwo praw-
ne – stosunek pojęć, [w:] Państwo prawa. Demokratyczne państwo prawne, red. J. Kowalski, Warszawa 2008, s. 117–124; J. 
Wieczorkiewicz-Kita, Semiotyczne aspekty dyskusji o państwie prawnym, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 
1998, z. 3–4, s. 59–67; L. Morawski, Zasada państwa prawnego – próba reinterpretacji, „Acta Universitatis Nicolai Copernici” 
2006, z. 304, s. 90–100; Z. Stawrowski, Aksjologiczne podstawy konstytucji, „Civitas. Studia z Filozofii i Polityki” 2007, nr 10, 
s. 7–28; J. Potrzeszcz, Bezpieczeństwo prawne z perspektywy filozofii i prawa, Lublin 2013, s. 112–118; J. Woleński, Okolice 
filozofii i prawa, Kraków 1999, s. 83–85

5 W. Kozyra: Konstrukcja państwa prawnego w Polsce i Europie w XIX/XX w. Res Historica 31, s. 48.
6 Proces prawotwórczy w świetle orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego. Warszawa 2003, s.7
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nał Konstytucyjny wywodzi tę zasadę z art. 2 i z przepisów odsyłających do ustawy, np. art. 217, art. 
31 ust. 3 Konstytucji i innych)7.

Zasada bezpieczeństwa prawnego nakazuje poszanowanie przez ustawodawcę istniejących stosun-
ków prawnych. Dokonywanie w procesie stanowienia prawa nieusprawiedliwionych żadnymi oko-
licznościami obiektywnymi, zmian przekreślających wcześniejszy kierunek zmian legislacyjnych na-
rusza zasadę demokratycznego państwa prawnego8.

Zasady ochrony zaufania obywatela do państwa i prawa oraz bezpieczeństwa prawnego wynikają 
z klauzuli demokratycznego państwa prawnego i mają charakter wiążący dla ustawodawcy. Odstąpie-
nie od tych zasad mogłoby nastąpić w sytuacji szczególnej konieczności uzasadnionej interesem pu-
blicznym (wyrok z 12 stycznia 2000 r., P. 11/98). Zasad tych nie można jednak rozumieć jako nakazu nie-
zmienności prawa i zakazu ingerencji ustawodawcy w stosunki prawne rozciągnięte w czasie, zwłaszcza 
w tych dziedzinach życia społecznego, które podlegają szybkim zmianom faktycznym, jak to ma miej-
sce w polskiej gospodarce. Zasady te wyznaczają natomiast warunki, od których zależy ocena dopusz-
czalności zmian stanu prawnego (wyrok z 7 maja 2001 r., K. 19/00).

Ustawodawca chcąc pozostawać w zgodzie z klauzulą demokratycznego państwa prawnego musi 
uwzględniać przy kolejnych modyfikacjach stanu prawnego jego konsekwencje faktyczne i prawne, 
jakie zrodził on do chwili wejścia w życie nowych uregulowań. Oznacza to przede wszystkim zakaz 
wstecznego działania prawa, szczególnie w przypadku, gdy wpływa ono w sposób niekorzystny na te 
interesy, zwłaszcza na prawa podmiotowe nabyte zgodnie z obowiązującymi dotychczas przepisami 
(orzeczenie z 25 czerwca 1996 r., K. 15/95 oraz wyroki: z 17 grudnia 1997 r., K. 22/96 i z 15 września 
1998 r., K. 10/98)9.

ZASADY TECHNIKI PRAWODAWCZEJ

Jeśli mielibyśmy się podjąć określenia, czym są zasady techniki prawodawczej, posiłkując się stano-
wiskiem nauki i doktryny, możemy określić, że są to reguły, zasady i wytyczne co do konstruowania 
aktów normatywnych, skierowane do osób zajmujących się kodyfikowaniem prawa (legislatorów), któ-
re same często są ujęte w formie aktu normatywnego. Zasady te określamy jako dyrektywy legislacyj-
ne. Zasady techniki prawodawczej, które regulowane są Rozporządzeniem Prezesa Rady Ministrów 
z dnia 20 czerwca 2020r. w sprawie zasad techniki prawodawczej10. Innymi słowy, ZTP to zbiór pew-
nych wytycznych (a co za tym idzie w konkretnym przypadku – umiejętności), które wskazują, jak po-
prawnie formułować tekst aktu prawnego, jak włączać go do systemu prawa lub z niego derogować. 
Co ważne, technika prawodawcza nie jest taka sama dla wszystkich systemów prawnych. Ponieważ 
istnieją pewne antagonizmy w poszczególnych systemach prawnych związane z kulturą stanowienia 
i pojmowania norm prawnych, każdy z systemów legitymuje się swoimi ZTP11.

Rzymianie uważali że przy wprowadzaniu nowych rozwiązań oczywista musi być użyteczność, aby 
odejść od tego prawa, które przez długi czas wydawało się słuszne (In rebus novis constituendis evidens 
esse utilitas debet, ut recedatur ab eo iure, quod diu aequum visum est )12. Dzisiejsze ZTP wskazują, że ust 
1 § 1 nakazuje ustalić skutki dotychczasowych uregulowań prawnych obowiązujących w danej dzie-
dzinie a ust 2 § 1 ZTP stanowi: „określić cele, jakie zamierza się osiągnąć przez uchwalenie ustawy”13.

7 Proces prawotwórczy w świetle orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego. Warszawa 2003, s.7
8 Wyrok TK dnia 12 kwietnia 2000 sygn. akt K 8/98.
9 Proces prawotwórczy w świetle orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego. Warszawa 2003, s.9.
10 Tj. dnia 29 lutego 2016r. Dz. U. poz 283. Dalej ZTP.
11 K. Stępniak: Zasady techniki prawodawczej w Polsce i Unii Europejskiej. Acta Universitatis Wratislaviensis nr 3725, Przegląd 

Prawa i Administracji CV, Wrocław 2016, s. 193.
12 M. Zabłocka: Rzymskie źródła techniki legislacyjnej. Palestra 2016, z.1-2, s. 15.
13 Tytułem anegdoty można przypomnieć postanowienia prawa Lokrów. Obywatel, który chciał zmienić w czymkolwiek 

przepisy prawa, po poddaniu projektu pod głosowanie rady wkładał głowę w pętlę na szubienicy i jeśli projekt upadł, był 
natychmiast wieszany. Mimo tak surowych kar znalazło się trzech śmiałków, którzy z  projektami zmian wystąpili i  dla 
swych postulatów uzyskali akceptację zgromadzenia. Jeden z tych projektów dotyczył prawa rozwodowego. U Thuriojczy-
ków prawo do rozwodu przysługiwało obojgu małżonkom. Zdarzyło się, że młoda żona porzuciła starego męża. Ten wniósł 
przed zgromadzenie projekt prawa, by małżonek, z którego inicjatywy rozwód doszedł do skutku, nie mógł zawrzeć nowego 
związku z osobą młodszą niż dotychczasowy małżonek. Prawo to zostało uchwalone. M. Zabłocka: Rzymskie źródła techniki 
legislacyjnej. Palestra 2016, z.1-2, s.16.
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Z punktu naszych rozważań istotne są nie tylko ZTP, ale też i normy zawarte w ustawie z dnia 20 
lipca 2000 o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych14.

 
OGŁOSZENIE STANU EPIDEMII A STANY NADZWYCZAJNE

Rozporządzeniem Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020r.15 w sprawie ogłoszenia na obszarze Rze-
czypospolitej Polskiej stanu epidemii wprowadzono w Polsce od 20 marca 2020r. aż do odwołania stan 
epidemii16. Rozporządzenie zostało wydane na podstawie art. 46 ust 2 i 4 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 
r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych u ludzi17.

Zgodnie z ustawą „jeżeli zagrożenie epidemiczne lub epidemia występuje na obszarze więcej niż 
jednego województwa, stan zagrożenia epidemicznego lub stan epidemii ogłasza i odwołuje, w dro-
dze rozporządzenia, minister właściwy do spraw zdrowia w porozumieniu z ministrem właściwym 
do spraw administracji publicznej, na wniosek Głównego Inspektora Sanitarnego”. Ustawa w art. 46 
ust 4 wyraźnie wskazuje podstawę prawną ograniczeń, które mogą być zawarte w rozporządzeniu, 
takie jak: „czasowe ograniczenie określonego sposobu przemieszczania się, czasowe ograniczenie lub 
zakaz obrotu i używania określonych przedmiotów lub produktów spożywczych, czasowe ograniczenie 
funkcjonowania określonych instytucji lub zakładów pracy, zakaz organizowania widowisk i innych 
zgromadzeń ludności, obowiązek wykonania określonych zabiegów sanitarnych, jeżeli wykonanie ich 
wiąże się z funkcjonowaniem określonych obiektów produkcyjnych, usługowych, handlowych lub 
innych obiektów, nakaz udostępnienia nieruchomości, lokali, terenów i dostarczenia środków trans-
portu do działań przeciwepidemicznych przewidzianych planami przeciwepidemicznymi, obowią-
zek przeprowadzenia szczepień ochronnych, o których mowa w ust. 3, oraz grupy osób podlegające 
tym szczepieniom, rodzaj przeprowadzanych szczepień ochronnych” Co istotne w ustawie podkreśla 
się, że powyższe ograniczenia mogą zostać wprowadzone uwzględniając drogi szerzenia się zakażeń 
i chorób zakaźnych oraz sytuację epidemiczną na obszarze, na którym ogłoszono stan zagrożenia epi-
demicznego lub stan epidemii18.

Wprowadzając stan epidemii, władze publiczne uznały jednak równocześnie, że regulując sferę ko-
rzystania z konstytucyjnych wolności lub praw jednostki, posługiwać się będą narzędziami legislacyj-
nymi właściwymi dla szczegółowo opisanego w Konstytucji RP zwykłego trybu funkcjonowania pań-
stwa i jego organów, a więc bez potrzeby sięgania po rozwiązania legislacyjne właściwe dla konsty-
tucyjnych stanów nadzwyczajnych. W związku z tym, z punktu widzenia dochowania legislacyjnych 
standardów ochrony wolności lub praw człowieka, ocena działań prawodawczych podejmowanych 
w tym zakresie, zwłaszcza przez władzę wykonawczą wydającą rozporządzenia (art. 146 ust. 4 pkt 2 
i art. 149 ust. 2 Konstytucji RP), musi uwzględniać ten aspekt. Władza publiczna w pełni świadomie, 
pomimo istniejących zagrożeń, zrezygnowała bowiem z instrumentów prawnych właściwych dla opi-
sanych w Konstytucji RP stanów nadzwyczajnych.

INGERENCJA W SFERĘ WOLNOŚCI W OKRESIE PANDEMII

Jednym z najbardziej odczuwalnych ograniczeń wolnościowych było wprowadzenie zakazów prowa-
dzenia działalności gospodarczej.

Na temat rozwiązań prawnych ingerujących w sferę jednej z podstawowych wolności jako jeden 
z pierwszych wypowiedział się Wojewódzki Sąd Administracyjny w Opolu: „W związku z zagro-
żeniem zakażeniami wirusem SARS-CoV-2 ustawodawca podjął działania legislacyjne polegające 

14 T.j. Dz. U z 2019r. poz 1461.
15 Dz.U. z 2020r. poz. 491.
16 Red W. Krzysztof Baran: Komentarz do niektórych przepisów ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobie-

ganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych, 
[w:] Tarcza antykryzysowa 1.0 - 4.0, ustawa o dodatku solidarnościowym i inne regulacje, jako szczególne rozwiązania w prawie 
pracy, prawie urzędniczym i prawie ubezpieczeń społecznych związane z COVID-19. Komentarz, opublikowano WKP 2020.

17 Dz. U. 2008r. Nr 234, poz. 1570.
18 Art. 46 ust 4 ustawy 
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na zmianie ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych 
u ludzi (tj. 2019 r., poz. 1239, obecnie Dz. U. 2020 r., poz. 1845) wprowadzane regulacjami szczegól-
nymi, poczynając od ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych z za-
pobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywoła-
nych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. 2020 r., poz. 374 ze zm.) WSA wskazał, że Rada Ministrów 
zrezygnowała z formalnego i przewidzianego w art. 232 Konstytucji RP wprowadzenia stanu klęski 
żywiołowej. Uznała, że przyznane jej zwykłe środki konstytucyjne w rozumieniu art. 228 ust. 1 Kon-
stytucji są wystarczające, aby opanować istniejący stan epidemii. Dlatego do uregulowań prawnych 
dotyczących ograniczeń praw i wolności człowieka i obywatela mają zastosowanie wszystkie konsty-
tucyjne i legislacyjne zasady, obowiązujące poza regulacjami właściwymi dla stanów nadzwyczajnych 
z Rozdziału XI Konstytucji RP. W związku z tym w celu wprowadzenia ograniczeń wolności i praw 
człowieka nie można powoływać się na nadzwyczajne okoliczności, uzasadniające szczególne roz-
wiązania prawne oraz okolicznościami tymi nie można usprawiedliwiać daleko idących ograniczeń 
swobód obywatelskich wprowadzanych w formie rozporządzeń. WSA przypomniał, że z perspekty-
wy art. 92 ust. 1 Konstytucji RP zasadnicze znaczenie ma to, że zawierające upoważnienie ustawowe 
dla Rady Ministrów do wydania rozporządzenia przepisy art. 46b pkt 2-12 ustawy o zapobieganiu 
oraz zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych u ludzi nie zawierają jakichkolwiek wytycznych. Z art. 
92 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji RP wynika, że upoważnienie powinno określać organ właściwy 
do wydania rozporządzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczą-
ce treści aktu. Przez „wytyczne” należy rozumieć merytoryczne wskazówki dotyczące treści norm 
prawnych, które mają znaleźć się w rozporządzeniu. Jeśli natomiast ustawodawca decyduje się, tak 
jak w tym przypadku, na przekazanie do uregulowania w rozporządzeniu szeregu zagadnień, to rów-
nocześnie powinien określić odrębnie wytyczne dla każdego z tych zagadnień. Takich wytycznych 
w zakresie regulowania nakazów, zakazów, ograniczeń i obowiązków określonych w upoważnieniu 
zawartym w art. 46b pkt 2-12 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych 
u ludzi, nie ma. W tym zakresie upoważnienie ustawowe określa organ właściwy do wydania rozpo-
rządzenia (art. 46a), określa też zakres spraw przekazanych do uregulowania w rozporządzeniu (art. 
46b pkt 2-12), nie określa natomiast wytycznych, co do wymaganych poszczególnych treści mających 
być przedmiotem regulacji w rozporządzeniu. WSA uznał, że żaden przepis upoważnień ustawowych 
zawartych w art. 46 ust. 4 i art. 46b ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób zakaź-
nych u ludzi nie zawiera umocowania do określania w rozporządzeniu zakazów prowadzenia dzia-
łalności gospodarczej. Rada Ministrów upoważniona była wyłącznie do wprowadzenia rozporządze-
niem ograniczeń w zakresie korzystania z wolności działalności gospodarczej. Niedopuszczalne jest 
natomiast przyjmowanie w ustawie uregulowań blankietowych, pozostawiających organom władzy 
wykonawczej swobodę normowania ostatecznego kształtu owych ograniczeń, a w szczególności wy-
znaczania zakresu tych ograniczeń (tak: Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 12 stycz-
nia 2000 r., sygn. akt P 11/98). Istota wolności działalności gospodarczej obejmuje w związku z tym jej 
podejmowanie, wykonywanie i zakończenie. Stąd też, w opinii WSA, wprowadzany kolejnymi rozpo-
rządzeniami od 31 marca 2020 r., w tym rozporządzeniem z 19 kwietnia 2020 r., zakaz wykonywania 
określonych w nich rodzajów działalności gospodarczej z całą pewnością wkracza w istotę wolności 
działalności gospodarczej określonej art. 22 Konstytucji RP. Załatwienie sprawy wymierzenia kary 
administracyjnej po otrzymaniu notatki urzędowej Policji, która zawiadomiła o zachowaniu strony nie 
jest załatwieniem sprawy w stanie niecierpiącym zwłoki ze względu na niebezpieczeństwo dla życia 
lub zdrowia ludzkiego. Treść notatki sama w sobie nie korzysta bowiem z mocy dowodowej, o której 
mowa w art. 75 § 1 k.p.a. Dlatego wiarygodność tej notatki musiałaby ponadto zostać potwierdzona 
za pomocą innych środków dowodowych np. osobowych. Warunkiem konstytucyjnym umożliwiają-
cym ingerencję w istotę wolności działalności gospodarczej jest uczynienie tego w jednym ze stanów 
nadzwyczajnych opisanym w Konstytucji RP. W sytuacji, gdy nie doszło do wprowadzenia którego-
kolwiek z wymienionych w Konstytucji RP stanów nadzwyczajnych, żaden organ państwowy nie 
powinien wkraczać w materię stanowiącą istotę wolności działalności gospodarczej19.

19 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Opolu 27 października 2020 r., sygn. akt II SA/Op 219/2
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Pamiętać należy, że wprowadzanie na mocy rozporządzeń zakazów prowadzenia działalności poza 
upoważnieniem ustawowym, stanowi niezgodne z prawem działanie przy wykonywaniu władzy pu-
blicznej, za którego następstwa ponosi odpowiedzialność Skarb Państwa na zasadach ogólnych ko-
deksu cywilnego20.

Konstytucja RP z 1997 r., stanowiąc w art. 77 ust. 1, że: „Każdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zo-
stała mu wyrządzona przez niezgodne z prawem działanie organu władzy publicznej”. W świetle tego przepi-
su powstała wątpliwość, czy kodeksowa regulacja odpowiedzialności Skarbu Państwa oraz jednostek 
samorządu terytorialnego jest zgodna z Konstytucją. Kwestię tę rozstrzygnął Trybunał Konstytucyjny 
w wyroku z 4.12.2001 r. (SK 18/00, OTK ZU Nr 8/2001, poz. 256) uznając, że art. 418 KC jest niezgodny 
z art. 77 ust. 1 Konstytucji, natomiast art. 417 KC jest zgodny z Konstytucją, ale przy częściowo od-
miennym jego rozumieniu od dotychczas przyjmowanego: „Art. 77 ust. 1 Konstytucji łączy obowią-
zek naprawienia szkody jedynie z takim działaniem organu władzy publicznej, które jest „niezgodne 
z prawem”. Pojęcie „działanie niezgodne z prawem” ma ugruntowane znaczenie. W kontekście regu-
lacji konstytucyjnej należy je rozumieć jako zaprzeczenie zachowania uwzględniającego nakazy i za-
kazy wynikające z normy prawnej. „Niezgodność z prawem” w świetle art. 77 ust. 1 Konstytucji musi 
być rozumiana ściśle, zgodnie z konstytucyjnym ujęciem źródeł prawa (art. 87-94 Konstytucji). Pojęcie 
to jest więc węższe niż tradycyjne ujęcie bezprawności na gruncie prawa cywilnego, które obejmu-
je obok naruszenia przepisów prawa również naruszenie norm moralnych i obyczajowych, określa-
nych terminem „zasad współżycia społecznego” lub „dobrych obyczajów”. Należy jednak podkreślić, 
że nie ma przeszkód konstytucyjnych dla związania w ramach ustawodawstwa zwykłego konstrukcji 
odpowiedzialności odszkodowawczej władzy publicznej z tradycyjną koncepcją bezprawności ustalo-
ną w płaszczyźnie prawa cywilnego. Zgodnie z art. 77 ust. 1 Konstytucji podstawą odpowiedzialności 
jest wyłącznie „niezgodne z prawem” działanie organu władzy publicznej, nie ma zatem znaczenia, 
czy działanie to było subiektywnie zawinione. Przepis ten jest usytuowany w grupie przepisów regu-
lujących konstytucyjne środki ochrony wolności i praw. Ewentualne uznanie dopuszczalności ustano-
wienia przez przepisy ustawowe dodatkowej przesłanki odpowiedzialności w postaci winy, prowa-
dziłoby do ograniczenia konstytucyjnie określonych ram ochrony tych wolności i praw21.

PROBLEM VACATIO LEGIS

Problemem mało chyba dostrzegalnym było odstąpienie od zasady vacatio legis w okresie pandemii. 
Przykład może stanowić Rozporządzenia Ministra Zdrowia z dnia 30 grudnia 2020r. w sprawie meto-
dy zapobiegania Covid 19, opublikowane dnia 4 stycznia 2021r22. Przepisy intertemporalne stanowiły, 
że § 6 Rozporządzenie wchodzi w życie z dniem następującym po dniu ogłoszenia, z mocą od dnia 
27 grudnia 2020 r. Art. 88 ust. 1 Konstytucji postanawia, że warunkiem wejścia w życie powszechnie 
obowiązującego aktu normatywnego jest jego ogłoszenie. Do uznania niewyrażonej wprost w Konsty-
tucji zasady odpowiedniego vacatio legis jako konstytucyjnej zasady prawa w sposób znaczący przy-
czyniło się orzecznictwo polskiego Trybunału Konstytucyjnego.23 W wyroku z 20 grudnia 1999 r., sygn. 
K. 4/99 Trybunał przeprowadził szersze rozważania co do rozumienia warunków i skutków ogłosze-

20 Art. 417. § 1. Za szkodę wyrządzoną przez niezgodne z prawem działanie lub zaniechanie przy wykonywaniu władzy 
publicznej ponosi odpowiedzialność Skarb Państwa lub jednostka samorządu terytorialnego lub inna osoba prawna wyko-
nująca tę władzę z mocy prawa. § 2. Jeżeli wykonywanie zadań z zakresu władzy publicznej zlecono, na podstawie porozu-
mienia, jednostce samorządu terytorialnego albo innej osobie prawnej, solidarną odpowiedzialność za wyrządzoną szkodę 
ponosi ich wykonawca oraz zlecająca je jednostka samorządu terytorialnego albo Skarb Państwa. Art. 417[1]. § 1. Jeżeli szko-
da została wyrządzona przez wydanie aktu normatywnego, jej naprawienia można żądać po stwierdzeniu we właściwym 
postępowaniu niezgodności tego aktu z Konstytucją, ratyfikowaną umową międzynarodową lub ustawą.

21 Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 4.12.2001 r. (SK 18/00, OTK ZU Nr 8/2001, poz. 256. Bliżej na ten temat A. Kozioł: 
Odpowiedzialność Skarbu Państwa za ograniczenia w możliwości prowadzenia działalności gospodarczej. Uwag kilka na tle 
ograniczeń w stosunku do branży turystycznej.

22 Dz. U. 2021, poz. 10
23 M. Stefaniuk: Zasada odpowiedniego vacatio legis jako element zasady ochrony zaufania obywateli do państwa i stano-

wionego przez nie prawa 2002 r., Studia Iuridica Lublinensia vol. XXV, 1, 2016, s. 69. K41/02, PTK 2002, nr 6, poz. 83) pojawiło 
się nawet pojęcie acquis constitutionel – na oznaczenie zasad i wartości wyraźnie niewysłowionych w tekście Konstytucji. Zob. 
A. Mączyński, A. Łyszkowska, Bezpośrednie stosowanie Konstytucji RP przez Trybunał Konstytucyjny, [w:] Bezpośrednie stosowanie 
Konstytucji…, s. 37.
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nia aktu normatywnego w rozumieniu art. 88 ust. 1 Konstytucji: Przepis ten uzależnia wejście w życie 
ustawy od jej ogłoszenia. Warunek ten dotyczy zresztą nie tylko ustaw, ale także innych powszechnie 
obowiązujących aktów normatywnych, a mianowicie rozporządzeń i aktów prawa miejscowego, jak 
również umów międzynarodowych (art. 88 ust. 3). Wprowadzając tę regulację ustrojodawca nawiązał 
do tradycyjnej, sformułowanej już w dekrecie Gracjana, zasady: leges instituuntur cum promulgantur. 
Zasada ta podyktowana jest zarówno przez postulat aksjologiczny, oparty na wartościach moralno-
-politycznych będących immanentnym składnikiem pojęcia, jak i postulat pragmatyczny związany z dą-
żeniem do uczynienia przepisów prawnych instrumentem skutecznego oddziaływania na zachowania 
adresatów zawartych w nich norm24. Należy jednak zwrócić uwagę na art. 5 ustawy z dnia 20 lipca 
2000 o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych „Przepisy art. 4 nie 
wyłączają możliwości nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowiązującej, jeżeli zasa-
dy demokratycznego państwa prawnego nie stoją temu na przeszkodzie”. Jak podkreśla S. Wronkow-
ska, prawodawca podejmując decyzję o terminie wejścia w życie aktu normatywnego, powinien mieć 
na względzie wiele czynników: skuteczne osiąganie celów, dla których wydaje się dany akt, harmonij-
ne funkcjonowanie systemu prawnego, niepodejmowanie decyzji zaskakujących adresatów25. Mamy 
tutaj do czynienia z przełamaniem zasady lex retro non agit. Naruszenia takiego należy dopuszczać się 
niezwykle rzadko, uzasadniając je bardzo ważnym powodem, bowiem takie działanie godzi w pod-
stawowe zasady demokratycznego państwa prawnego26.

PROCEDURA USTAWODAWCZA

Wydaje się, że problemem, który trochę umyka czy też jest niedostatecznie dostrzeżony, to problem 
uchwalania prawa.

W okresie obowiązywania stanu epidemii, ogłoszonego na podstawie ustawy z dnia 5 grudnia 2008 
roku o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych u ludzi, doszło do trzech noweliza-
cji regulaminu Sejmu. Realnie to przede wszystkim pierwsza z tych nowelizacji wprowadziła daleko 
idące zmiany w sferze funkcjonowania izby pierwszej w czasie pandemii27.

Wspomniana nowelizacja regulaminu z marca 2020 roku koncentrowała się na wprowadzeniu możli-
wości zdalnego prowadzenia obrad Sejmu, a także jego organów, w tym komisji sejmowych, co zresz-
tą wpisywało się w tendencję widoczną w wielu państwach na świecie5. Polegała ona na dodaniu 
działu IIIA zatytułowanego: „Posiedzenia Sejmu, komisji i podkomisji z wykorzystaniem środków 
komunikacji elektronicznej umożliwiających porozumiewanie się na odległość”. Problem dopuszczal-
ności zdalnego odbywania posiedzeń Sejmu z wykorzystaniem środków komunikacji elektronicznej 
nie jest zresztą jednoznacznie oceniany przez doktrynę prawa konstytucyjnego. Można było bowiem 
spotkać głosy, że rozwiązanie takie nie może być uznane za zgodne z Konstytucją RP. Jak podkreśla 
M. Chmaj, Sejm „nie może głosować on-line (...). Jest to niezgodne z art. 120, 109 i 113 Konstytucji. 
Ustawy uchwala się w obecności co najmniej połowy ustawowej liczby posłów, Sejm obraduje na po-
siedzeniu, a jego obrady muszą być jawne”28. W efekcie ściśle wiąże on pojęcie obecności z fizyczną 

24 Wyrok TK z dnia 3 października 2001 sygn. akt K 27/01 MP 2001Nr 45, poz. 739 
25 S. Wronkowska, [w:] Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 1997., s. 71. Jak podaje M. Jędrzejczak: Wejście 

w życie a obowiązywanie aktu normatywnego. https://repozytorium.amu.edu.pl/bitstream/10593/13551/1/06_J%C4%98DRZEJ-
CZAK.pdf 11 marzec 2022r. Różne szkoły różnie podchodzą do tego zagadnienia obowiązywania i wejścia w życie. Jak słusznie 
zauważył G. Wierczyński, nikt dotąd nie przeprowadził stosownych badań na temat sposobów rozumienia określenia „obo-
wiązywanie”. Zatem można jedynie spekulować, czy bardziej powszechne jest rozumienie określenia „obowiązywanie” w sko-
jarzeniu z określeniem „obowiązek”, czy też jako „bycie elementem systemu”. Dla tego drugiego rozumienia powszechnie 
kojarzonym określeniem będzie częściej prawdopodobnie: „ważny”, a nie: „obowiązujący” G. Wierczyński, Komentarz do § 43 
rozporządzenia w sprawie zasad techniki prawodawczej, LEX 2009.

26 S. Wronkowska, [w:] Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 1997., s. 71
27 Uchwała Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 26 marca 2020 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej 

Polskiej (M.P. z 2020 r., poz. 327) P. Uziębło: Nowelizacje regulaminu Sejmu w czasie pandemii w 2020 roku. Zapewnienie efektyw-
ności działania izby czy próba ograniczenia praw opozycji? Acta Iuris Stetinentis, 2021, nr 2, s.133.

28 M. Raducha, Nocą w Sejmie zmieniono Kodeks wyborczy. Prof. Marek Chmaj: to niezgodne z Konstytucją, https://wiadomosci.
wp.pl/noca-w-sejmie-zmieniono-kodeks-wyborczy-prof-marek-chmaj-to-niezgodne- z-konstytucja-6493742860220033a do-
stęp 10 marca 2022r.
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obecnością na posiedzeniu Sejmu29. W tym samym nurcie mieści się głos P. Radziewicza, który zauwa-
ża, że „dosłowne rozumienie »obradowania na posiedzeniu« i »obecności« posłów potwierdza cała 
sekwencja przepisów. Do wspomnianych wcześniej art. 98 i 120 Konstytucji można dodać art. 61 ust. 
2 Konstytucji, który także zakłada istnienie posiedzenia Sejmu jako czegoś materialnego. Jak inaczej 
bowiem wyobrazić sobie „wstęp na posiedzenia kolegialnych organów władzy publicznej z możliwo-
ścią rejestracji dźwięku lub obrazu”? W języku powszechnym raczej nie funkcjonuje takie użycie wy-
razu »wstęp«, który zakładałoby np. »wstęp« na posiedzenie Sejmu przez komunikację internetową. 
Bez znaczenia jest przy tym, że dostęp do informacji publicznej może być ograniczany (art. 61 ust. 3 
Konstytucji). Ważne w tym wypadku jest to, że Konstytucja także w tym przepisie zakłada wyraźnie 
fizyczny charakter »posiedzenia«. Być może świadczy to o jej archaiczności w czasach Internetu, ale to 
zupełnie odrębne zagadnienie. Innymi słowy, Sejm obraduje na posiedzeniach i uchwala ustawy przy 
obecności posłów w sensie realnym, nie wirtualnym30. 

Trzeba jednak podkreślić, ze w doktrynie pojawił się też i odmienny pogląd. Możliwość zdalnych 
obrad izb polskiego parlamentu dopuszcza R. Piotrowski. Podkreśla wszakże, iż „zmiany w regula-
minie umożliwiające posłom głosowanie i uczestniczenie w posiedzeniach on-line nie naruszą konsty-
tucji tylko wtedy, gdy zapewniona będzie możliwość przeprowadzenia dyskusji (wszyscy uczestnicy 
dyskusji muszą się słyszeć i mieć możliwość zabrania głosu) i jawność takiego posiedzenia (media 
muszą mieć dostęp). Ponadto system głosowania musi umożliwiać odzwierciedlenie woli każdego 
posła, a w przypadku pomyłki, musi być techniczna możliwość dokonania reasumpcji31. W zasadzie 
analogiczny pogląd wyrażają też M. Jarentowski i R. Kapeliński. Wskazują oni, że „przepis art. 109 ust. 
1 Konstytucji RP z 1997 r., nie wprowadza zakazu odbywania posiedzeń poza salą posiedzeń, także 
w sposób polegający na przebywaniu członków izb w różnych miejscach, pod warunkiem, że będzie 
możliwa realizacja funkcji obrad: porządek posiedzenia, debata, głosowanie, z zachowaniem wspo-
mnianych zasad i norm Konstytucji. Konieczne jest w szczególności zapewnienie udziału w posiedze-
niu i możliwości głosowania każdemu członkowi izby, w sposób nie budzący wątpliwości co do wy-
niku głosowania (już obecnie głosowanie odbywa się w postaci elektronicznej)”32. W uzasadnieniu 
projektu uchwały Prezydium Sejmu w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 
(druk nr 286 i autopoprawka druk nr 286-A) jako przesłankę wprowadzenia unormowań umożliwiają-
cych odbywanie posiedzenia Sejmu, komisji lub podkomisji z wykorzystaniem środków komunikacji 
elektronicznej umożliwiających porozumiewanie się na odległość wskazano epidemię „wirusa SAR-
S-CoV-2 wywołującego chorobę COVID-19”, która „uznana przez Światową Organizację Zdrowia 
(WHO) za pandemię jest zjawiskiem o charakterze bezprecedensowym” (s. 5). Z uzasadnienia wynika, 
że: „kierując się dyrektywami: zagwarantowania zdolności Sejmu do realizowania funkcji prawodaw-
czej, zmniejszenia ryzyka zakażeń, zapewnienia obywatelom reprezentacji w procesie stanowienia 
prawa, proponuje się dokonanie zmian w regulaminie Sejmu pozwalających posłom na uczestnictwo 
w posiedzeniu Sejmu, komisji lub podkomisji z wykorzystaniem środków komunikacji elektronicznej 
umożliwiających porozumiewanie się na odległość. Proponowane tryby mają charakter nadzwyczajny 
i mogłyby zostać zastosowane jedynie w enumeratywnie wskazanych przypadkach – wprowadzenia 
jednego ze stanów nadzwyczajnych (stanu wyjątkowego, stanu klęski żywiołowej albo stanu wojen-
nego) lub wprowadzenia stanu zagrożenia epidemiologicznego albo stanu epidemii w rozumieniu 
ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych u lu-
dzi” (s. 2). Proponowane zmiany – jak wynika z uzasadnienia projektu – „polegają na wprowadzeniu 
do Regulaminu Sejmu nowego działu 3a. Nowe przepisy przewidują, że w sytuacji wprowadzenia 
stanu wyjątkowego, stanu klęski żywiołowej albo stanu wojennego lub wprowadzenia stanu zagroże-

29 Podobny pogląd na gruncie analogicznej propozycji nowelizacji regulaminu Senatu przedstawił M.M. Wiszowaty, Opinia 
prawna na temat zgodności przepisów zawartych w projekcie uchwały w sprawie zmiany Regulaminu Senatu (druk nr 97) z przepisami 
Konstytucji RP, Opinie i ekspertyzy OE–297, Warszawa 2020, s. 6–8. P. Uziębło: Nowelizacje regulaminu Sejmu w czasie pandemii 
w 2020 roku. Zapewnienie efektywności działania izby czy próba ograniczenia praw opozycji? Acta Iuris Stetinentis, 2021, nr 2, s.133.

30 P. Radziewicz, Czy posłowie mogą obradować zdalnie? Nie, ale…, http://konstytucyjny.pl/piotrradziewicz-czy-poslowie-mo-
ga-obradowac-zdalnie-nie-ale dostęp 14 marca 2022r.

31 Zob. B. Bodalska, Koronawirus: Posiedzenie Sejmu jednak nie zdalne, www.euractiv.pl/section/demokracja/news/koronawi-
rus-posiedzenie-sejmu-jednak-nie-zdalnie P. Uziębło: Nowelizacje regulaminu Sejmu w czasie pandemii w 2020 roku. Zapewnienie 
efektywności działania izby czy próba ograniczenia praw opozycji? Acta Iuris Stetinentis, 2021, nr 2, s.133.

32 M. Jarentowski, R. Kapeliński, Opinia do projektu uchwały w sprawie zmiany Regulaminu Senatu (druk nr 97), www.senat.
gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/5514/plik/097o.pdf dostęp 14 marca 2022r.
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nia epidemiologicznego albo stanu epidemii w rozumieniu ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobie-
ganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych u ludzi posiedzenie Sejmu może być prowadzone 
z wykorzystaniem środków komunikacji elektronicznej umożliwiających porozumiewanie się na od-
ległość”33.

Należy pamiętać, w rozważaniach dotyczącej tej części problemu, ze słabsza, ale częściej spotyka-
na forma upolitycznienia tworzenia prawa jest związana z naruszeniem przez podmiot polityczny 
tworzący prawo narzuconych mu dodatkowych ograniczeń, które mają gwarantować wysoki poziom 
jakości stanowionego prawa. Podmiotowi politycznemu uczestniczącemu w tworzeniu prawa, a nie 
tylko formalnie ujmowanej legislatywie, próbuje się narzucić ograniczenia, które wprawdzie są zwią-
zane z organizacją procesu prawotwórczego, ale często wykraczają poza jej instytucjonalny i prawny 
wymiar. Ograniczenia te mają dać gwarancje kreacji lepszego prawa i wyeliminować woluntaryzm 
decyzji prawotwórczych34. Trzy najbardziej charakterystyczne ograniczenia będą podstawą analizy 
zjawiska upolitycznienia tworzenia prawa. Są one związane z: legitymizacją tworzenia prawa, demo-
kratyzacją tworzenia prawa, standardami legislacji charakterystycznymi dla tworzenia prawa w de-
mokratycznym państwie prawa35.

PODSUMOWANIE

Ogólnoświatowa pandemia COVID  – 19 była zjawiskiem bezprecedensowym. Wszystkie państwa 
europejskie podjęły działania dążące do ochrony zdrowia i zapewnienia bezpieczeństwa publicznego. 
Podkreślić jednak należy, że nasz rząd jako jeden z nielicznych, nie zdecydował się na wprowadzenie 
stanu nadzwyczajnego. Stąd państwo dotknięte epidemią wciąż funkcjonowało formalnie w ramach 
zwyczajnego porządku prawnego. Wydaje się, że stanowienie norm, może i zasadnych w zaistniałej 
sytuacji, ale bez wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, doprowadziło do naruszenia zasad prawi-
dłowej legislacji. Pod znakiem zapytania stoi zgodność uchwalanych norm z zasadą państwa prawa. 
Pytanie, czy taki sposób uchwalania prawa faktycznie buduje zasadę zaufania obywateli do państwa. 
Czy tak wygląda tworzenia prawa dla ludzi.
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