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Wplyw przepiséw epizodycznych na praktyke
specustaw

Streszczenie

Celem niniejszej publikacji jest analiza wplywu wprowadzenia przepiséw epizo-
dycznych do Zasad techniki prawodawczej w 2015 roku na praktyke tzw. specustaw.
Na potrzeby badan przyjeto, ze specustawa jest to ustawa wprowadzajgca stan nad-
Zwyczajny w systemie prawa przez zawieszenie obowigzywania przepiséw praw-
nych zawartych w aktach normatywnych ogloszonych w dzienniku urzedowym
i niederogowanych. Definicja ta jest bardzo bliska przepisom epizodycznym, rézni
sie jedynie brakiem wymogu tymczasowosci odstepstwa.

Postugujac sie metoda dogmatycznoprawng i prostymi metodami statystycz-
nymi, przeprowadzono analize liczby uchwalonych specustaw w poszczegdlnych
kadencjach Sejmu, rozkladu wnioskodawcéw oraz przyrostu liczbowego specu-
staw poszczegolnych typow (np. inwestycyjne, pomoc podmiotom strategicznym).
Analiza doprowadzila do wniosku, Ze wprowadzenie przepiséw epizodycznych do
Zasad techniki prawodawczej nie ograniczyto w zaden sposdéb praktyki specustaw,
a wrecz przyczynilo si¢ do jej rozwoju, o czym $wiadczy chociazby decyzja o skon-
centrowaniu ustawodawstwa, ktérego celem jest walka z pandemia COVID-19,
wlasnie w specustawie, ktdra opiera sie na przepisach epizodycznych.
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Wprowadzenie

Przepisy epizodyczne zostaly oficjalnie wprowadzone do Zasad techniki prawodaw-
czej' (dalej ZTP) nowelizacja? z 2015 roku, ktora weszla w zycie 1 marca 2016 roku.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze przepisy spelniajace wymogi (cechy) przepisow epizo-
dycznych istnialy i byly wykorzystywane na diugo przed nowelizacja ZTP. Mowa
tu o polskiej praktyce legislacyjnej uchwalania tzw. specustaw, ktdra si¢ga poczatku
XXI wieku.

Specustawy najczesciej byly uzasadniane szczegélnymi warunkami i koniecz-
nosécig ingerencji w istniejacy system prawa, ktory okazywal sie niewydolny
w sytuacjach nadzwyczajnych, ttumaczonych m.in. imposybilizmem prawnym
czy tez zbyt skomplikowanymi wymogami proceduralnymi, uniemozliwiajacymi
»Sprawne” osiggniecie obranego celu. Blisko$¢ formy i metody regulacji specustaw
i przepisow epizodycznych pozwala na wskazanie, ze istnieje pewna ciagla praktyka
legislacyjna. Dlatego tez nie powinno dziwi¢ to, iz w sytuacji pandemii COVID-19
ustawodawca, rezygnujac z wprowadzenia stanu kleski zywiotowej czy stanu wyjat-
kowego, niejednokrotnie siegal po przepisy epizodyczne i konstrukcje specustaw.
W efekcie wprowadzil stan nadzwyczajny w systemie prawa, nie wprowadzajac go
w systemie politycznym.

Po pigciu latach od wprowadzenia przepiséw epizodycznych do polskiego
porzadku prawnego zasadne jest postawienie pytania, czy zmienily one w jaki-
kolwiek sposob praktyke polskich specustaw i jakiego rodzaju skutki wywolaty
w polskim systemie prawnym. Na poczatek analizie poddane beda regulacje
zawarte w ZTP. Dalej, za pomoca metody dogmatyczno-prawnej i prostych metod
statystycznych, przeprowadzona zostanie analiza liczby uchwalonych specustaw
w poszczegolnych kadencjach Sejmu, a takze rozkladu wnioskodawcéw oraz przy-
rostu liczbowego specustaw poszczegolnych typdw. Celem analiz bedzie wskazanie
wplywu przepiséw epizodycznych dodanych do ZTP na dotychczasowa praktyke
specustaw.

1 Zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r., poz. 283).

2 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 5 listopada 2015 r. zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. poz. 1812).
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Przepisy epizodyczne w Zasadach Techniki Prawodawczej

Kluczowym przepisem w tej materii jest § 29a ZTP, w ktérym sformulowano defi-
nicje legalng przepiséw epizodycznych: ,W przepisach epizodycznych zamieszcza
sie regulacje, ktore wprowadzajg odstepstwa od okreslonych przepisow, a ktérych
okres obowigzywania jest wyraznie okreslony”?. Mozemy zatem wskaza¢ dwie cechy,
ktére konstytuuja tak zdefiniowany przepis epizodyczny: 1) wyraznie okreslony
okres obowigzywania; 2) wprowadzenie odstepstwa od obowiazujacych przepisow.
Najwigcej kontrowersji budza odstepstwa od przepiséw obowigzujacych w sys-
temie prawa. To wlasnie one sa podstawowym kryterium odrdznienia przepisow
epizodycznych od znanych od dziesiecioleci przepiséw okresowych. W jezyku
prawniczym istniejg trzy sposoby rozumienia tych ostatnich: rozumienie potoczne
- jako ustawa uchwalona na okreslony okres czasu, rozumienie doktrynalne - zbli-
zone do sunset legislation, czy wreszcie wywiedzione z § 52 ZTP:
Przepis okreslajacy termin utraty mocy obowiazujacej ustawy albo jej poszczegdlnych
przepisow zamieszcza sie tylko w przypadku, gdy ustawa albo jej poszczegdlne przepisy
majg obowigzywal w ograniczonym czasie; utrate mocy obowigzujacej ustawy albo
jej poszczegdlnych przepiséw mozna uzalezni¢ od wystapienia zdarzenia przysziego
tylko w przypadku, gdy termin jego wystapienia mozna ustali¢ w sposob niebudzacy
watpliwosci i zostanie on urzedowo podany do wiadomo$ci publicznej*.

Temat ustaw okresowych nie bedzie dalej szczegotowo rozwijany, jednak
odroéznianie poszczegélnych form legislacji incydentalnej® jest kluczowe dla odpo-
wiedniego uzycia danej formy oraz wprowadzenia ograniczen korzystania z niej.
Niewatpliwie forma legislacji incydentalnej obejmuje zaréwno przepisy epizo-
dyczne, jak i okresowe i oznacza wprowadzanie do systemu prawa uregulowan,
ktérych cecha nie jest ich stalo$¢, lecz tymczasowos¢.

3§ 29a zalgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. (Dz.U.
22016 r., poz. 283).

4§ 52 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. (Dz.U.
22016 1., poz. 283).

5 ,Legislacja incydentalna to forma legislacji zmieniajaca zakres funkcjonowania instytucji prawnej
badz procedur gwarantujacych jej status i funkcjonowanie, okreslonych obowigzujacym usta-
wodawstwem, poprzez zawieszenie na okreslony okres czeéci aktow czy przepiséw prawnych ja
konstytuujacych i wprowadzenie na jej miejsce przepisoéw lub aktow o charakterze tymczasowym —
podlegajacych autoderogacji mocg klauzuli, w ktorej ustawodawca okreéla jej przysztos¢. Forma
ta moze obejmowac takze wprowadzenie na okreslony czas nowych przepiséw badz cato$ciowych
aktow prawnych, dla materii wczesniej nienormowanej przez prawo’, zob. M.J. Gajewski, Legisla-
cja incydentalna, ,Przeglad Legislacyjny” 2018, nr 3 (105), s. 59-75.
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Kolejny przepis rozdzialu 4a § 29b ZTP zawiera techniczne normy wskazujace,
jak oznacza¢ termin utraty mocy obowigzujacej — ten przepis nie budzi wigkszych
watpliwosci poza mozliwoscig uzaleznienia utraty mocy od pewnego zdarzenia
przyszlego, co podnosila Rada Legislacyjna w swojej opinii do projektu noweli-
zacji®. Najbardziej powszechng praktyka w tym zakresie bylo przed 2004 rokiem
uzaleznianie wejécia okres§lonych ustaw czy czesci przepiséw prawnych od wejscia
Polski do Unii Europejskiej. Praktyka ta zmierzala do odsuniecia na mozliwie
maksymalny okres efektywnej harmonizacji prawa polskiego z prawem Wspdlnot
Europejskich. Byta nastepstwem lobbingu grup interesu lub odsunigciem w czasie
kosztow panstwa, gdy uchwalane ustawy wymagaly tworzenia nowych instytucji
czy kosztownych procedur.

Z kolei § 29¢ ZTP daje mozliwo$¢ tworzenia ustaw epizodycznych, to jest odreb-
nych ustaw o charakterze epizodycznym. W tego rodzaju ustawie przepisy epizo-
dyczne traktowane sg jako przepisy merytoryczne. W przypadku gdy stanowig
jedynie czes¢ ,,klasycznej” ustawy, powinny by¢ umieszczone w rozdziale grupuja-
cym przepisy przejsciowe, dostosowujace i koncowe.

Opisane powyzej paragrafy wyczerpuja uregulowanie przepiséw epizodycznych
w ZTP. Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze 1) przepisy epizodyczne zawieszajg
czasowo obowigzywanie innych przepiséw; 2) nalezy wyraznie okresli¢ date ich
obowigzywania; 3) moga sta¢ sie fundamentem calo$ciowej ustawy epizodyczne;j.
Zasadnicze znaczenie ma jednak odpowiedz na pytanie, jak tego rodzaju przepisy
funkcjonuja w polskiej rzeczywisto$ci spotecznej — jakie pelnig funkcje nie tylko
w systemie prawnym, lecz takze w systemie spotecznym i czy te funkcje powinny
by¢ regulowane w ZTP.

W ZTP nie istnieja zadne ograniczenia mozliwosci przedtuzenia obowigzywania
przepisoéw epizodycznych. Wprowadzono, jak juz wspomniano, dyrektywe jasnego
i precyzyjnego wyznaczenia dnia wygasni¢cia mocy obowigzujacej, ale na tym
poprzestano. Ten stan rzeczy nalezy oceni¢ negatywnie. Moze to prowadzi¢ do
obchodzenia obowigzujacego prawa i tworzenia réwnoleglych regulacji prawnych,
aw efekcie do fragmentaryzacji systemu prawa. Zwazywszy na charakter przepisow
epizodycznych i ich doniostych prawnie skutkéw, mozemy wyobrazi¢ sobie dwa
sposoby rozwigzania tego problemu. Pierwszy, idealistyczny (zakladajacy samo-
ograniczanie racjonalnego ustawodawcy), polegalby na calkowitym zakazie prze-
diuzania obowigzywania juz raz uchwalonych przepiséw epizodycznych. Drugi,
minimalistyczny, wprowadzalby wymdg oceny funkcjonowania, debaty i decyzji

6 Rada Legislacyjna, Opinia o projekcie rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministrow zmieniajgcego
rozporzgdzenie w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”, Warszawa 2015.
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o przedluzeniu przed utrata mocy obowigzywania. Przyjecie takiej formuly przy-
blizytoby rodzime przepisy epizodyczne do stosownego w kregu panstw anglosa-
skiej kultury prawnej sunset legislation.

Druga pominieta kwestig jest konieczno$¢ merytorycznego uzasadnienia wpro-
wadzenia przepisow epizodycznych. Ich wprowadzenie nie jest uzaleznione od
spelnienia jakichkolwiek warunkéw (np. takich jak w przypadku pilnych projek-
tow ustaw). W ZTP nie ma jakichkolwiek ograniczen podmiotowych i przedmio-
towych. Przepisy epizodyczne mozna zatem stosowaé w kazdej mozliwej dziedzinie
regulacji, na kazdym poziomie aktéw normatywnych. Mozliwa jest wigc sytuacja
krancowa, w ktorej fundamentalne dla obywateli uprawnienia moga zosta¢ zawie-
szone na podstawie projektu poselskiego niepodlegajacego zadnej procedurze kon-
sultacyjnej i niezawierajacego Oceny Skutkéw Regulacji. Mozna wyobrazi¢ sobie
wiele innych rozwigzan w tej materii. Postulat, aby wylacznie Rada Ministrow
wyposazona w profesjonalne narzedzia (jak Rzadowe Centrum Legislacji) i pod-
legajaca kontroli Sejmu mogla korzysta¢ z przepiséw epizodycznych nie wydaje
sie nadmiernym ograniczeniem. Odr¢bnej dyskusji wymaga natomiast kwestia, czy
opisany powyzej stan swoistego legislacyjnego imperializmu nie jest nastepstwem
braku jakiejkolwiek formy ustawodawstwa delegowanego dla rzadu i monistycz-
nego polskiego systemu zrédel prawa.

Wprowadzenie zakazu stosowania przepiséw epizodycznych w stosunku do
prawa podatkowego (materii niezwykle delikatnej z punktu widzenia obywatela)
moze by¢ kolejnym postulatem. Sg to jedynie przyklady stworzone na potrzeby
chwili, jednak nalezaloby zastanowi¢ sie, czy forma przepisow epizodycznych
moze by¢ stosowana do kazdego celu wyznaczonego przez kazdego z inicjatoréw
procesu legislacyjnego. Takie przepisy w obecnej formie powinny zosta¢ pod-
dane ograniczeniom zaréwno podmiotowym, jak i przedmiotowym. Dostrzegal
to w licznych wyrokach Trybunal Konstytucyjny, gdy zajmowat sie specustawami.
W uzasadnieniach wyrokéw wielokrotnie podkreslal, Ze tego rodzaju ,droga na
skréty” ustawodawcy powinna stanowic¢ ostateczno$¢ w osiagnieciu nadrzednego
celu publicznego’. Co wigcej, sama Rada Legislacyjna w przywolywanej juz opinii
do projektu nowelizacji ZTP zaznaczala, ze przepisy epizodyczne powinny stano-
wi¢ ultima ratio®. Oczywiscie niezwykle trudnym zadaniem byloby sformutowa-
nie tego twierdzenia w jezyku prawnym ZTP, natomiast calkowite przemilczenie

7 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2012 r. w sprawie o sygn. akt K 9/12
(OTK-A 2012/11/136).

8 Rada Legislacyjna, op. cit.
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tego problemu wydaje si¢ niewlasciwe, zwazywszy na charakter i skutki dla sytemu
prawa, ktore niosg ze sobg przepisy epizodyczne.

Ostatnia uwaga dotyczy kwestii czysto technicznej, ale waznej z punktu widzenia
przejrzystosci i dostepu do prawa. Chodzi o brak zdefiniowania formuty jezykowej,
ktéra wprowadzalaby tymczasowe odstepstwa od obowiazujacych juz przepisow.
Badajac specustawy, mozna wyrdznic kilka uzywanych w tym celu zwrotow:

1. Nie stosuje si¢ przepiséw ustawy...
2. Nie naruszaja przepisow ustawy...
3. Nie stosuje si¢ przepiséw o...

4. Obowiazuja do dnia...

5. Wygasaja z dniem...
6. Traci moc z dniem...

Brak jednolitej praktyki znacznie utrudnia identyfikacje przepiséw epizo-
dycznych oraz wyszukiwanie w elektronicznych bazach prawniczych ustaw, ktore
zawieralyby takie przepisy.

Kolejnym punktem bedzie analiza praktyki funkcjonowania specustaw zaréwno
przed, jak i po wprowadzeniu przepiséw epizodycznych do ZTP. Analiza ta pozwoli
na wykazanie efektywnosci przepiséw epizodycznych w polskim ustawodawstwie
oraz odpowiedz na pytanie, czy powolanie do zycia przepiséw epizodycznych
mialo wplyw na specustawy.

Praktyka specustaw

W latach 1997-2019 uchwalono trzydziesci jeden specustaw. Ich identyfikacja nie
jest tatwa ze wzgledu na brak jasnych kryteriéw, niejasny jest tez zakres pojecia
specustawy nadawany przez dziennikarzy. Odnotowania wymaga, ze termin ten
nie wystepuje w jezyku prawnym. Na potrzeby badan przyjeto, ze specustawa to
ustawa wprowadzajgca stan nadzwyczajny w systemie prawa poprzez zawieszenie
obowigzywania przepisow prawnych zawartych w aktach normatywnych oglo-
szonych w dzienniku urzedowym i niederogowalnych. Jak wida¢ definicja ta jest
bardzo bliska przepisom epizodycznym - rézni si¢ jedynie brakiem wymogu tym-
czasowosci odstepstwa. Nalezy z calg moca podkresli¢, ze niektdre specustawy nie
majg okreslonej w przepisach konicowych daty utraty mocy obowiazujacej. Coraz
cze$ciej spotykane sg tez sytuacje, w ktérych przedluzany jest czas obowigzywa-
nia specustawy, co rowniez budzi obawy. Obecnie dwadziescia dwie specustawy
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nadal pozostaja czescig polskiego systemu prawnego, zawieszajac przepisy prawa
powszechnie obowigzujacego®.

Z powodu przyjecia powyzszej definicji, na przyjetej liscie znajduja si¢ ustawy
nie okrzykniete w mediach mianem specustawy, jednak ich mechanizm i skutki sa

tozsame. Na wykresie przedstawiono, ile specustaw uchwalono w poszczegélnych
kadencjach Sejmu.
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Wykres 1. Liczba uchwalonych specustaw w poszczegolnych kadencjach Sejmu

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze Sejm VII kadencji byl zdominowany przez te same
partie co w VI kadencji, mimo to daje si¢ zaobserwowa¢ znaczny spadek liczby
specustaw. Po czteroletniej przerwie VII kadencji dopiero w VIII kadencji odzyta
praktyka czestego rozwigzywania probleméw specustawami. Najwiecej tego typu
ustaw, bo az 33, uchwalono w IX kadencji Sejmu. Jest to oczywiscie wynik tzw.
ustawodawstwa COVID-owego. W tym przypadku kazda nowelizacja gléwnej spe-
custawy o przeciwdzialaniu i zwalczaniu pandemii COVID-19'° powinna by¢ trak-
towana jako odrebna specustawa ze wzgledu na niespotykang dotad skale zasiegu
przedmiotowego i podmiotowego w kazdej z tych nowelizacji. Moze to by¢ odczy-
tywane jako kolejny przejaw nihilizmu prawnego lub moze stanowi¢ odpowiedz na
problem tzw. imposybilizmu prawnego.

9  Stan prawny na dzien 15 lipca 2021 r.

10 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywolanych nimi
sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 1842 ze zm.).
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Poprzednia kadencja wyréznita si¢ jednak pod wzgledem wnioskodawcow
projektow. Inicjatorem 13 specustaw byla Rada Ministréw. W kontekscie wcze-
$niejszych postulatow dotyczacych przepisow epizodycznych byla to zmiana
pozytywna. Abstrahujac od konstytucyjnosci samych zalozen i skutkéw specustaw,
nalezy wyrazi¢ zadowolenie, ze w VIII kadencji Sejmu wiadza wykonawcza nie
korzystala rownie czgsto jak wezesniej z przyspieszonej ciezki poselskiej, czyli tzw.
by-passowania ustaw'!. Niestety wérdd 33 specustaw uchwalonych w IX kadencji
Sejmu zwigzanych z pandemia COVID-19 az 6 bylo projektami poselskimi. Nalezy
podkresli¢ po raz kolejny, ze w tak delikatnych kwestiach jedynie Rada Ministrow
posiada odpowiednie zaplecze do regulacji. Przyktadowo, tak wazna z punktu
widzenia zaréwno panstwa, jak i obywateli ustawa o lotniskach pozytku publicz-
nego'? powinna by¢ przedmiotem szczegdlnie pogltebionych i starannych badan
i konsultacji, jakie gwarantuje regulamin pracy Rady Ministréw. Tak si¢ jednak nie
stalo - jest to jedna ze specustaw, ktora zostata formalnie zainicjowana przez grupe
postow.

Na poczatku wprowadzane specustawy najczesciej mialy na celu znaczace przy-
spieszenie i usprawnienie proceséw inwestycyjnych w zakresie infrastrukturalnym.
Z czasem polski ustawodawca decydowal si¢ korzysta¢ z tego rodzaju ustaw do
rozwigzywania takze innych probleméw. Mozna tu méwi¢ o takich dziataniach,
jak pomoc podmiotom o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa'?, walka z kryzysem
ekonomicznym na rynku pracy'?, zwalczanie skutkéw powodzi'® czy nawet proba
zwalczania strajku Zwigzku Nauczycielstwa Polskiego'. Najnowszg kategorig spe-

11 A. Dudzinska, System Zamkniety. Socjologiczna analiza procesu legislacyjnego, Warszawa 2015,
s. 89-92.

12 Ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie lotnisk uzytku publicznego (Dz.U. z 2021 r., poz. 1079).

13 Zob. np. ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o postepowaniu kompensacyjnym w podmiotach
o szczegélnym znaczeniu dla polskiego przemystu stoczniowego (Dz.U. z 2020 r., poz. 1696).

14 Zob. ustawa z dnia 1 lipca 2009 r. o tagodzeniu skutkéw kryzysu ekonomicznego dla pracownikow
i przedsigbiorcow (Dz.U. z 2009 r., poz. 1035) i ustawa z dnia 11 pazdziernika 2013 r. o szczegdl-
nych rozwigzaniach zwigzanych z ochrong miejsc pracy (Dz.U. z 2013 r., poz. 1291).

15 Zob. ustawa z dnia 24 czerwca 2010 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem
skutkéw powodzi z maja i czerwca 2010 r. (Dz.U. poz. 835 i 993); ustawa z dnia 8 lipca 2010 r.
o szczegolnych zasadach przygotowania inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych
(Dz.U. z 2021 1., poz. 484 i 784); ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi (Dz.U. z 2021r., poz. 379).

16 Zob. ustawa z dnia 25 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty i ustawy — Prawo
o$wiatowe (Dz.U. z 2019 r., poz. 761). Na marginesie mozna dodac, ze jest to najszybciej uchwa-
lona specustawa w historii — caly proces legislacyjny od wniesienia projektu do ogloszenia
w Dzienniku Ustaw trwal mniej niz 48 godzin.
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custaw, ktora faktycznie pojawila si¢ juz po nowelizacji ZTP w 2016 roku i stanowi
pewnego rodzaju novum, sa ustawy stuzace do organizacji wydarzen, stanowigce
juz stalg praktyke (jedynie na marginesie mozna zauwazy¢, ze tylko przez krétki
czas od ogloszenia tzw. konferencji bliskowschodniej nie pojawita si¢ kolejna specu-
stawa'”) — kolejna, czwarta tego typu ustawa jest obecnie procedowana w Sejmie'®.

Powstaje pytanie, czy nowe specustawy, z ktorych wiekszo§¢ mozna dzisiaj nazy-
wac¢ ustawami epizodycznymi, gwarantujg wieksza ochrone praw obywatelskich.
Niestety, analiza przepiséw nie pozwala na takie stwierdzenie. Mozna, co prawda,
mowic¢ o pewnej poprawie w niektérych kwestiach, nadal jednak wiekszo$¢ watpli-
wosci doktryny nie zostala rozwiana. Dobrym odzwierciedleniem tej tezy bedzie
przyklad ochrony prawa do sadu i sprawiedliwego procesu.

Najczesciej podnoszong kwestia w tej materii jest zréznicowanie sytuacji podmio-
tow zainteresowanych w procesie wyznaczania lokalizacji inwestycji budowlanej -
szczegblnie w systemie powiadomien i dorgczen w postepowaniu administracyj-
nym. W tej sprawie nie pojawily si¢ niestety zadne nowe rozwigzania, ustawodawca
ciagle powiela przepisy zawarte w pierwszych specustawach budowlanych. Kolejng
kwestia jest znaczace skrocenie postepowan administracyjnych przy jednoczesnym
nieprzyspieszaniu proceséw sadowych. Obywatel, ktory de facto w przeciagu kilku
dni moze straci¢ dom, moze czekac latami na wyrok sagdu w swojej sprawie. Ponadto
powielany jest przepis, ktory zakazuje stwierdzenia niewaznosci wydania decyzji
lokalizacyjnej, jesli w ciagu 14 dni od wniesienia odwolania rozpoczeto budowe.
W takiej sytuacji obywatel moze liczy¢ jedynie na stwierdzenie wydania decyzji
z naruszeniem prawa. Wreszcie sam system wyceny nieruchomosci budzacy wat-
pliwosci nie zostal w Zaden sposob zmieniony. Jedyng pozytywna zmiang po 2016
roku jest zawarcie w ustawie ,,mieszkanie+”'* mozliwoséci odwolania sie od decyzji
wyznaczajgcej wysoko$¢ odszkodowania za wywtaszczong nieruchomos¢ do sadu
powszechnego. We wszystkich poprzednich specustawach nie ma takich rozwigzan.
Jest to niewatpliwie pozytywna zmiana, ktéra usuwa jedna z licznych watpliwosci,
ktére budza specustawy budowlane.

Na koniec nalezy jeszcze wskaza¢ zasadniczy problem zwigzany z nowymi spe-
custawami stuzacymi organizacji wydarzen mig¢dzynarodowych (szczyt NATO,

17 Organizacja konferencji bliskowschodniej w Warszawie w dniach 13-14 lutego 2019 r. zostala
ogloszona na poczatku stycznia. Wydarzenie to bylo wielokrotnie poréwnywane przez rzadzacych
do konferencji NATO z 2016 r., jednak tym razem konferencj¢ udato si¢ zorganizowa¢ bez uchwa-
lenia kolejnej specustawy.

18 Zob. druk sejmowy nr 1278.

19 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkanio-
wych oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U. z 2020 r., poz. 219 ze zm.).
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wizyta papieza, konferencja COP24%°). Na uwage zastuguje, ze zdecydowana wigk-
sz0$¢ przepisow tych ustaw stanowi powtorzenie kompetencji odpowiednich stuzb.
Z kolei druga grupa przepiséw, jak natozenie obowigzku wspdlpracy pomiedzy
odpowiednimi ministrami, nie powinna mie¢ rangi ustawowej. NaleZy negatyw-
nie oceni¢ praktyke tworzenia kolejnych ustaw epizodycznych przy kazdym kolej-
nym wigkszym wydarzeniu miedzynarodowym. Jezeli po doswiadczeniach dwdch
powodzi w 2010 roku i towarzyszacych im ustawach incydentalnych ustawo-
dawca byl w stanie uchwali¢ ustawe trwalg, ktora umozliwia reagowanie panstwa
w sytuacjach kryzysowych objetych zakresem ustawy?!, to jest to takze mozliwie
w sytuacji organizacji spotkan miedzynarodowych. Jesli faktycznie obowiazujace
regulacje prawne posiadajg luki w tym zakresie, a zapewnienie bezpieczenstwa oraz
sprawnej organizacji wydarzen miedzynarodowych jest niemozliwe, nalezy postu-
lowac utworzenie trwalej ustawy, ktéra pozwoli na organizowanie tego typu wyda-
rzen bez kazdorazowego uchwalania odr¢bnej ustawy epizodycznej. Nalezy jednak
uznaé, ze obowigzujace w Polsce ustawodawstwo jest wystarczajgce dla spelnienia
celow ustaw organizacyjnych. Organizacja tego rodzaju imprez z pewnoscig mie-
$ci sie w zakresie kompetencji i mozliwosci wladz wykonawczych RP. Rola Sejmu
w tej sprawie powinna ograniczy¢ si¢ do podjecia stosownej uchwaly wyrazajacej
zadowolenie postéw z racji organizacji spotkania o §wiatowym prestizu oraz zobo-
wigzujacej Rade Ministrow do organizacji tego wydarzenia.

Podsumowujac, nowelizacja ZTP z 2016 roku nie przyniosta zadnych zmian
w praktyce specustaw, a jedynie potwierdzila legalno$¢ przepiséw zawieszajacych
obowigzywanie istniejacych juz przepiséw prawa. Nowy rozdzial w ZTP nie wniost
niczego nowego, a jedynie sformalizowal (nadatl oficjalng nazwe) i legitymizowat
zastang praktyke. Pytaniem otwartym jest, czy oficjalne wprowadzenie do systemu
prawa przepiséw epizodycznych nie jest pewnego rodzaju zacheta dla ustawodawcy
w postugiwaniu si¢ nimi. Rekordowa liczba uchwalonych specustaw w VIII i IX
kadencji Sejmu budzi coraz wigksze watpliwosci i obawy. Jezeli powotano bowiem
do zycia nowa forme przepiséw prawnych, dodatkowo o nieprecyzyjnie okreslonym

20 Ustawa z dnia 16 marca 2016 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych z organizacja Szczytu
Organizacji Traktatu Pélnocnoatlantyckiego w Rzeczypospolitej Polskiej w Warszawie w 2016
roku (Dz.U. poz. 379 i 865); ustawa z dnia 18 marca 2016 r. o szczegélnych rozwigzaniach
zwiazanych z organizacja wizyty Jego Swiatobliwoéci Papieza Franciszka w Rzeczypospolitej Pol-
skiej oraz Swiatowych Dni Mlodziezy — Krakéw 2016 (Dz.U. z 2017 ., poz. 685); ustawa z dnia
10 stycznia 2018 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z organizacja w Rzeczypospolitej
Polskiej sesji Konferencji Stron Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian
klimatu (Dz.U. poz. 2223, 2532).

21 Zob. ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem
skutkéw powodzi (Dz.U. z 2021 ., poz. 379).
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zakresie, to nalezy z niej korzystac¢ - zwlaszcza ze zaden z organéw panstwa ani ich
eksperci nie podnosili zarzutu, ze przepisy te naruszaja zasadg¢ panstwa prawa. O ile
jednak potrzeba przepiséw (ustaw) okresowych nie budzi watpliwosci, o tyle takie
watpliwosci budzi¢ moze szczegdlna ich postaé, a mianowicie przepisy epizodyczne.

Wprowadzajac przepisy epizodyczne jako oficjalne narzedzie legislacyjne, zmar-
nowano szans¢ na sanacje praktyki specustaw — brak jakichkolwiek ograniczen,
wymogéw kontrolnych czy chociazby formuly jezykowej nalezy postrzega¢ jako
wyjatkowo niebezpieczne i krotkowzroczne rozwigzanie. Mozliwo$¢ przedluzania
rozwigzan epizodycznych bedzie prowadzilta do niekonczacego sie ,,tymczasowego”
stanu nadzwyczajnego w systemie prawa, jak w przypadku podwyzki VAT-u?? czy
inwestycji w zakresie drég publicznych®. Przepisy epizodyczne nie wplynely row-
niez na ochrone praw obywatelskich — nadal powielane s3 te same schematy od
2002 roku.

Polski system prawa wobec specustaw i przepisow epizodycznych

Czy przepisy epizodyczne naruszaja spojnos¢ systemu prawa? Coraz wigksza liczba
specustaw obecnych w obrocie prawnym wskazuje, Ze istnieje ciagle rozwijajgca sie
praktyka, ktora przynosi jednoznacznie negatywne skutki dla spdjnosci i przejrzy-
stosci systemu prawnego.

Dobrym przyktadem niebezpieczenstwa zawartego w braku ograniczen czaso-
wych w stosowaniu przepisow epizodycznych jest historia specustawy o gazoporcie
w Swinoujéciu?*. Poczatkowo ustawa ta miata na celu umozliwienie budowy stra-
tegicznej inwestycji panstwowej, jednak juz po ukonczeniu inwestycji w 2015 roku
zdecydowano si¢ na poszerzenie zakresu przedmiotowego ustawy. Ustawa z dnia
5 lipca 2018 roku o zmianie ustawy o inwestycjach w zakresie terminalu regazy-
fikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujéciu oraz niektérych innych

>

22 Art. 146a ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug, zawieral ,czasowe’
podniesienie stawek VAT do poziomdw kolejno 23%, 8%, 7%, 4%. Poczatkowo przepis ten miat
obowigzywa¢ do konca 2013 r. Termin tez przedluzono najpierw do konca 2016 r., by pdzniej
przesuna¢ go do konca 2018 r. Ostatecznie ustawodawca wprowadzil art. 146aa, ktory nie
ma charakteru epizodycznego, a wprowadza staly mechanizm, ktéry warunkuje utrzymanie
podwyzszonych stawek podatku VAT.

23 Zgodnie z pierwotnym art. 45 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygo-
towania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych, przepisy rozdzialéw 1-5 (wszystkich
oprocz rozdziatu ,,przepisy przejsciowe i koncowe”) mialy utraci¢ moc 31 grudnia 2007 r. Data
utraty mocy obowigzujacej byla kolejno przesuwana na koniec 2013 r., 2020 r. oraz — ostatni raz —
do 31 grudnia 2023 r.

24 Dz.U.z2020r., poz. 1866 ze zm.
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ustaw? zmieniono m.in. definicje ,terminalu”, ktora postugiwata sie specustawa.
W ten sposob wczesniejsza definicja oznaczajaca ,terminal regazyfikacyjny skro-
plonego gazu ziemnego w Swinoujéciu wraz z instalacjami, urzadzeniami i obiek-
tami niezbednymi dla jego uruchomienia i funkcjonowania” zostala znacznie
rozbudowana do nastepujacej postaci: ,terminal regazyfikacyjny skroplonego
gazu ziemnego w Swinoujsciu wraz z obiektami, urzgdzeniami, sieciami i instala-
cjami stuzacymi do jego budowy, przebudowy, remontu, utrzymania, uzytkowania,
zmiany sposobu uzytkowania, eksploatacji lub rozbiorki, w szczegdlnosci wraz
z obiektami sieci gazowej, sieciami i przytaczami elektroenergetycznymi, wodocig-
gowymi, kanalizacyjnymi, cieplnymi, telekomunikacyjnymi i teleinformatycznymi,
infrastrukturg drogowa lub kolejowa, nabrzezami, placami sktadowymi, obiektami
magazynowymi, budynkami produkcyjnymi, montowniami lub wytwoérniami™’.
Dzigki temu niemal kazda inwestycja, ktéra bedzie przeprowadzana w zwiazku
z gazoportem, bedzie korzystala ze specjalnych regulacji, opierajacych si¢ na
zawieszeniu stosowania prawa powszechnie obowiazujacego.

Kolejnym punktem, ktdry moze budzi¢ zasadniczy niepokoj oraz wskazywac
na pewna niebezpieczng tendencje, jest powstawanie swoistej hierarchii specustaw.
Tak na przyklad ustawa z dnia 10 maja 2018 roku o Centralnym Porcie Komuni-
kacyjnym?® w swoim art. 33 ust. 1 pkt 10 ustanawia prymat specustawy CPK nad
dziewiecioma innymi specustawami. Z drugiej strony ustawa z dnia 5 lipca 2018
roku o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz
inwestycji towarzyszacych? wskazuje, ktore specustawy sg w stosunku do niej nad-
rzedne - art. 4 tej ustawy wskazuje az trzynascie specustaw inwestycyjnych, ktére
maja pierwszenstwo przed inwestycjami mieszkaniowymi. Konieczno$¢ wprowa-
dzania takich przepiséw $wiadczy o nawarstwiajagcym sie problemie wzajemnego
wykluczania si¢ specustaw. Tworzenie odrebnej, wewnetrznej hierarchii specustaw
budzi zasadnicze watpliwosci konstytucyjne na gruncie Zrédel prawa, jest to jednak
temat, ktéry wymaga poglebionej analizy konstytucyjnej. Nalezy przypomnie¢, ze
obecnie w obrocie prawnym funkcjonujg nadal dwadziescia dwie ,,klasyczne” spe-
custawy oraz cate ustawodawstwo COVID-owe.

25 Dz.U. poz. 1590 oraz z 2021 r., poz. 922.

26 Art. 2 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfi-
kacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu (Dz.U. poz. 700).

27 Art. 1 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy o inwestycjach w zakresie termi-
nalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 1590).

28 Dz.U. 72020 1., poz. 234 ze zm.
29 Dz.U.z2020r., poz. 219 ze zm.
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Problem potencjalnych réwnoleglych porzadkéow prawnych brutalnie pokazata
wlasnie pandemia COVID-19. W tym czasie w celu zwalczania skutkéw pandemii
uchwalono az 33 specustawy. Przepisy epizodyczne staly si¢ wiec gtéwnym narze-
dziem ustawodawcy w czasie niespodziewanego kryzysu. Podnoszone wcze$niej
zastrzezenia i postulaty odnosnie do ograniczenia zakresu podmiotowego i przed-
miotowego stosowania przepiséw epizodycznych uzyskaly silne uzasadnienie
w czasach pandemii. Przepisy epizodyczne od poczatku pandemii COVID-19 sa
wykorzystywane do ingerencji niemal w kazda dziedzine Zycia spolecznego de facto
bez zadnych ograniczen.

Kolejne ,tarcze antykryzysowe”, ktdre byly lansowane jako wielkie samodzielne
programy pomocowe dla polskich przedsigbiorcéw, byly wprowadzane za pomoca
kolejnych nowelizacji ustawy z dnia 2 marca 2020 roku o szczegélnych rozwiaza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych®’, ktéra
stala si¢ w ten sposob swego rodzaju odrebng ,,konstytucja COVID-owg”. Trzydzie-
$ci trzy kolejne nowelizacje uczynily ustawe skrajnie nieczytelna oraz niespojna
w zakresie swojej regulacji. W tej sytuacji marginalnym staje si¢ problem sprzecz-
nosci z wytycznymi ZTP czy zasadg przyzwoitej legislacji wywiedziong z art. 2
Konstytucji RP.

Decyzja ustawodawcy o skoncentrowaniu niemal calego ustawodawstwa epizo-
dycznego dotyczacego pandemii COVID-19 w pojedynczym akcie prawnym, dopro-
wadzita do sytuacji, w ktérej podjecie jakiejkolwiek decyzji wymagajacej zapoznania
sie z obowigzujacym stanem prawnym wymuszalo réwniez zapoznanie z ustawa
z 2 marca 2020 roku w celu upewnienia sig, Ze nie wprowadzita ona czasowych od-
stepstwwinteresujagcymnas przedmiocie. Dodatkowonalezy zauwazy¢ ogromnarole,
jakaodegralyakty wykonawczewokresie pandemii, wydawane réwniezna podstawie
specustaw. Ich mnogos¢ oraz btyskawiczne procesy legislacyjne wprowadzily chaos
informacyjny i niepewno$¢ w zakresie obowigzujacego prawa.

Whioski

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze przepisy epizodyczne wprowadzone do ZTP
1 marca 2016 roku sg bezposrednia kontynuacjg praktyki tzw. specustaw. Przepisy
epizodyczne, w pewien sposob legalizujac dotychczasowa praktyke, nie zostaly
wykorzystane do wprowadzenia w niej jakichkolwiek ograniczen czy usprawnien.
Coraz wigksza liczba tworzonych specustaw wskazuje, ze jesli przepisy epizodyczne

30 Dz.U. poz. 1842 ze zm.
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wplynety w jakikolwiek sposéb na dotychczasowsq praktyke, byl to wplyw polega-
jacy jedynie na legitymizacji watpliwej praktyki oraz zachecenia ustawodawcy do
korzystania z niej.

Ciagly i nieograniczony w zaden sposob rozwoj ustawodawstwa incydentalnego
powinien budzi¢ obawy oraz sktania¢ do wysuwania postulatéw ograniczajacych te
praktyke. Kierunek rozwoju oraz coraz czestsze (a co za tym idzie niejednokrotnie
bezrefleksyjne) sieganie po przepisy epizodyczne i specustawy moze w przysztosci
doprowadzi¢ do wytworzenia si¢ swego rodzaju rownoleglych porzadkéw praw-
nych. Juz dzisiaj liczba specustaw wymusila na ustawodawcy stworzenie wsréd
nich hierarchii. Ustawodawstwo doby pandemii COVID-19 pokazalo natomiast,
ze za pomocg specustawy, ktora bedzie zawiesza¢ podstawowe prawa obywatelskie,
mozna regulowa¢ niemal kazdy aspekt zycia obywatelskiego i ludzkiego.
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Impact of episodical provisions on the practice of special bills

Abstract

This paper aims to show the impact of amending Principles of Legislative Drafting in 2015
by adding episodical provisions on the previous practice of the so-called special-bills. For
the purpose of research, a special bill was defined as a bill that introduced extraordinary
conditions in the Polish system of law by suspending (more or less precisely) functioning of
existing (and not derogated) provisions. This definition is close to the legal definition of epi-
sodical provisions with only one difference - it doesn’t require a special bill to be temporary.

By using formal legal dogmatic method, basic statistical methods, the paper conducted
analysis of numbers of introduced special bills in particular terms of Polish Sejm, distribu-
tion of initiators of legislative process of special bills and growth of particular types of special
bills, such as special investment bills or aid for strategic entities bills.

These analyses led to the conclusion that introduction of episodical provisions in Prin-
ciples of Legislative Drafting didn’t limit special bills practice in any way - on the contrary,
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it may be argued that it contributed to their expansion. The best example of the growth in
importance of special bills is the fact that the Polish legislator decided that whole legislation
aimed at fighting COVID-19 pandemic will be based on a special bill which contains nume-
rous episodical provisions.

Keywords: Incidental legislation, episodical provisions, special bills, Principles of
Legislative Drafting, lawmaking
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