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Streszczenie

Pandemia COVID-19 jest jednym z najwiekszych wyzwan w skali globalnej ostatnich lat. Zmusita ona
wladze publiczne do siegniecia po wyjatkowe instrumenty prawne, ktdrych celem —jak si¢ w rzeczy-
wistosci okazalo — nie zawsze byta troska o zycie i zdrowie obywateli. Wiadze publiczne, chcac po-
wstrzymac rozprzestrzenianie si¢ wirusa SARS-CoV-2, wprowadzily szereg ograniczen w korzystaniu
z konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki, w tym réwniez mozliwosci realizacji wolnosci dziatal-
nosci gospodarczej. Ograniczenia te musza by¢ ustanawiane w aktach normatywnych o odpowiedniej
formie i tresci, tzn. w formie ustawy, a nie rozporzadzen. Tymczasem wiele z restrykcji byto wprowa-
dzonych przez wtadze polskie na mocy rozporzadzen, naruszajacych wymogi okreslone w przepisach
art. 22, art. 31 ust. 31 art. 92 Konstytucji RP. Wprowadzone nakazy i zakazy w znaczacy sposob ograni-
czaly lub wrecz uniemozliwialy przedsigbiorcom prowadzenie niektorych rodzajéw dziatalnosci i nie
spelniaty standardéw okreslonych w Konstytucji RP. Dodatkowo regulacje te przejawiaty niedostatki
z punktu widzenia wymogow prawidlowej legislacji i techniki prawodawczej.

Abstract

The COVID-19 pandemic is one of the greatest global challenges in recent years. It forced public authorities to
use exceptional legal instruments, the purpose of which - as it turned out — it was not always concerned with the
lives and health of citizens. Public authorities, wishing to stop the spread of the SARS-CoV-2 virus, have intro-
duced a number of restrictions on the exercise of constitutional rights and freedoms of the individual, including
the possibility of exercising freedom of economic activity. These restrictions must be established in normative acts
of an appropriate form and content, i.e. in the form of a law, not requlations. Meanwhile, many of the restrictions
were introduced by the Polish authorities under regulations, violating the requirements set out in the provisions
of Art. 22, art. 31 sec. 3 and art. 92 of the Polish Constitution. The introduced orders and bans significantly li-
mited or even prevented entrepreneurs from carrying out certain types of activity and did not meet the standards
set out in the Constitution of the Republic of Poland. Additionally, these regulations showed deficiencies from the
point of view of the requirements of proper legislation and legislative technique.
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WPROWADZENIE

Sytuacja nadzwyczajna, jaka bylo pojawienie si¢ na przetomie 2019/2020 r. pandemii COVID-19, spo-
wodowata koniecznos¢ wprowadzenia przez wiadze publiczne daleko idacych, a zarazem szczegdlnie
ucigzliwych ograniczenn w obszarze konstytucyjnych wolnosci i praw. Dotyczyly one miedzy innymi
rowniez mozliwosci prowadzenia przez przedsiebiorcéw okreslonych rodzajow dziatalnosci gospodar-
czej. Podstawowym celem przyjecia tego rodzaju obostrzen byto zahamowanie rozprzestrzeniania sie
nowego patogenu. W demokratycznym panstwie prawnym ingerencja wtadz w sfere ograniczajaca
wolnosci i prawa jednostki musi spetnia¢ okreslone standardy. Chodzi przede wszystkim o przestrze-
ganie przez uprawnione podmioty wymogu wtasciwej formy prawnej i zachowania odpowiednich
proporcji co do tresci wprowadzanych restrykgji. Z jednej strony ustrojodawca dopuszcza mozliwos¢
wprowadzenia ograniczen praw i wolnosci jednostki, z drugiej za$ koniecznos¢ ich wprowadzenia
rodzi problem nadmiernej ingerencji organow panstwa w te prawa. Dlatego tak wazne jest, aby wpro-
wadzane rozwigzania nie staly si¢ polem do naduzy¢.

Celem opracowania jest ocena zgodnosci z Konstytucja RP — zaréwno pod wzgledem materialnym,
jak i formalnym — wprowadzonych w Polsce ograniczen w korzystaniu z wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej. Analizie zostaly poddane restrykcje obowigzujace w okresie od 13 marca 2020 r. do 06 maja
2021 r., a wigc wprowadzone w pierwszym okresie walki z trwajaca pandemia, niemniej jednak zapre-
zentowane tu ustalenia odnosnie do tresci normatywnej Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. maja raczej
charakter ponadczasowy. Szeroki kontekst problematyki objetej przedmiotem rozwazan spowodowat
konieczno$¢ zastosowania odpowiednich metod badawczych. W zwigzku z tym, ze gtéwnym celem
opracowania bedzie analiza szeregu aktow normatywnych, konieczne stalo si¢ zastosowanie metody
dogmatyczno-prawnej jako wiodacej. Positkowano si¢ réwniez metoda instytucjonalno-prawna i me-
todg socjologiczng.

FORMA, PRZESEANKI I REGULY OGRANICZANIA WOLNOSCI I PRAW CZEOWIEKA
(, TEST PROPORCIONALNOSCI")

Zasady ograniczania wolnosci i praw poreczonych w Konstytucji RP zostaty ustanowione w art. 31
ust. 3, ktéry wyznacza granice ingerencji w wolnosci i prawa czlowieka przez wtadze ustawodawcza,
wykonawcza i sadownicza. Przepis ten stanowi, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konsty-
tucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony
$rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie
moga naruszac istoty wolnosci i praw.

Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytugji — okreslanym mianem ogdlnej klauzuli limitacyjnej — ogranicze-
nie wolnosci i praw jest dopuszczalne tylko wowczas, gdy spetnia jasno okreslone przez ustrojodawce
warunki formalne i materialne. Tym samym ustrojodawca jednoznacznie przesadzit o tym, ze wszel-
kie ograniczenia moga zosta¢ dokonane jedynie w drodze ustawy, co wyklucza mozliwos¢ regulowa-
nia tego rodzaju materii w drodze regulacji podustawowej, np. w rozporzadzeniu [Wyrok TK, sygn.
P 24/05].

Przestanki materialne zostaty skatalogowane w sposob zamkniety, co oznacza, ze kazde ograniczenie
gwarantowanego konstytucyjnie prawa lub wolnosci musi dokonacd sie¢ w celu realizacji przynajmniej
jednej z wymienionych powyzej wartosci (o stosunkowo szerokiej tresci), np. ze wzgledu na ochrone
zdrowia. Bezdyskusyjne, wydaje si¢ zatem stwierdzenie, ze w obliczu pandemii SARS-Cov-2 wartoscia
podlegajaca szczegolnej ochronie jest Zycie i zdrowie wielu 0sob, a jednoczesnie stanowi ono przestanke
umozliwiajaca ograniczenie konstytucyjnych wolnosci i praw.

Oceniajac konstytucyjnosc regulacji ustanawiajacej ograniczenie konstytucyjnej wolnosci lub prawa,
nalezy rozwazy¢, czy spelnia ona kryteria formalne — tj. przestanke ustawowej formy ograniczenia,
a w razie pozytywnej odpowiedzi na to podstawowe pytanie przeprowadzi¢ tzw. test proporcjonalno-
$ci [Zob. Wyrok TK, sygn. K 8/07]. Na podstawie przepisow konstytucyjnych, zwtaszcza odwotujac sie
do wzorca demokratycznego panistwa prawnego (art. 2 Konstytucji) i ogdlnej klauzuli limitacyjnej (art.
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31 ust. 3 Konstytugji), orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego warunkuje dopuszczalnos¢ wprowa-
dzenia ograniczen praw i wolnosci konstytucyjnych pozytywna odpowiedzia na trzy pytania: 1) czy
wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez ustawodawce skutkéow
(zw. przydatnosc); 2) czy jest ona niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powia-
zana (tzw. koniecznosc); 3) czy jej efekty pozostaja w proporcji do natozonych przez nig na obywatela
ciezaréw lub ograniczen (tzw. proporcjonalnos¢ sensu stricto). Wskazane postulaty przydatnosci, nie-
zbednosci i proporcjonalnosci sensu stricto sktadaja si¢ na tres¢ wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji
,koniecznosci”. W dotychczasowym orzecznictwie dotyczacym zasady proporcjonalnosci Trybunat
Konstytucyjny konsekwentnie wskazywat, ze jezeli dany cel jest mozliwy do osiaggnigcia przy zasto-
sowaniu innego $rodka, naktadajacego mniejsze ograniczenia na prawa i wolnosci, to zastosowanie
przez ustawodawce Srodka bardziej ucigzliwego wykracza poza to, co jest konieczne, a zatem narusza
Konstytucje [Zob. Wyroki TK: sygn. P. 11/98, sygn. K 26/00].

DZIALALNOSC GOSPODARCZA W POLSKIM PORZADKU PRAWNYM

Ustroj gospodarczy Rzeczpospolitej Polskiej na podstawie art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 r. [Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483] stanowi, ze spoteczna gospodarka rynkowa oparta
jest na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspotpracy
partneréw spolecznych. Zgodnie z postanowieniami Konstytucji RP jednym z filaréw spotecznej gospo-
darki rynkowej jest w zwiazku z tym wolnos¢ podejmowania i prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
[Garlicki, 2005, s. 6-7]. Tym samym konstytucyjna zasada wolnosci gospodarczej nalezy do podstawo-
wych zasad polskiego porzadku prawnego [Kruczalak, 1998, s. 44]. Wynika z niej domniemanie swobo-
dy w zakresie podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalnosci gospodarczej [Kosikowski, 1995,
s. 19-21].

Warto zwrdci¢ uwage na to, ze zasada wolnosci gospodarczej nie ma charakteru absolutnego i ist-
nieje mozliwo$¢ jej ograniczenia. Przepis art. 22 Konstytucji RP, dopuszcza mozliwo$¢ ograniczenia
wolnosci gospodarczej, ale tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny.
Dodatkowo art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wskazuje, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konsty-
tucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym
panistwie dla jego bezpieczenistwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Jednoczesnie ograniczenia te nie moga na-
ruszac istoty tych wolnosci i praw.

Wsrod wartosci podlegajacych szczegdlnej ochronie, ktora uzasadnia ograniczenie konstytucyjnych
wolnosci i praw jednostki, wymienione zostato zdrowie. W zwiazku z tym nalezy przyja¢, ze ogranicze-
nie wolnosci dziatalnosci gospodarczej, moze nastapic, jezeli wymaga tego ochrona zdrowia. Trybunat
Konstytucyjny uwaza, ze przewidziana w art. 31 ust. 3 Konstytucji mozliwos¢ ograniczenia przez usta-
wodawce zakresu korzystania z wolnosci ze wzgledu na ochrone zdrowia moze si¢ odnosi¢ zaréwno
do ochrony zdrowia catego spoleczenstwa czy poszczegdlnych grup, jak i zdrowia poszczegdlnych oséb
[Wyrok TK, sygn. SK 49/05].

KONSTYTUCYINOSC OGRANICZEN WOLNOSCI DZIALALNOSCI GOSPODARCZE]

W Polsce organy wtadzy wykonawczej zdecydowaly si¢ na podejmowanie dziatart majacych na celu
zwalczanie epidemii koronawirusa SARS-CoV-2 w trybie ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobie-
ganiu oraz o zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi [t,j. Dz.U. 2021, poz. 2069 ze zm.], a do-
ktadniej w ramach przewidzianego w tym akcie stanu zagrozenia epidemicznego, a nastepnie stanu
epidemii. Zgodnie z definicja legalng stan zagrozenia epidemicznego oznacza sytuacje prawna wpro-
wadzong na danym obszarze w zwiazku z ryzykiem wystapienia epidemii w celu podjecia okreslo-
nych w ustawie dziatan zapobiegawczych (art. 2 pkt 23), natomiast stan epidemii to sytuacja prawna
wprowadzona na danym obszarze w zwigzku z wystapieniem epidemii w celu podjecia okreslonych
w ustawie dziatan przeciwepidemicznych i zapobiegawczych dla zminimalizowania skutkdéw epide-
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mii (art. 2 pkt 22). W przypadku gdy zagrozenie epidemiczne lub epidemia wystepuje na obszarze
wiecej niz jednego wojewodztwa, stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii oglasza i odwo-
luje, w drodze rozporzadzenia, minister wlasciwy do spraw zdrowia w porozumieniu z ministrem
wlasciwym do spraw administracji publicznej, na wniosek Gltéwnego Inspektora Sanitarnego (art. 46
ust. 2).

Na podstawie tej ustawy Minister Zdrowia 13 marca 2020 r. wydat rozporzadzenie w sprawie oglo-
szenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego’, zgodnie z ktéorym
od 14 marca ustanowiono czasowe ograniczenie prowadzenia przez przedsigbiorcow okreslonych
rodzajow dziatalnosci w rozumieniu przepisdéw ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebior-
codw [tj. Dz.U. 2021, poz. 162 ze zm.]. Ograniczenia te dotyczyty m.in. dziatalnosci gastronomicznej
z wylaczeniem realizacji ustug polegajacych na przygotowywaniu i podawaniu zywnos$ci na wynos
lub jej dostarczaniu; dziatalnosci zwigzanej z organizacja imprez takich jak: targi, wystawy, kongre-
sy, konferencje, spotkania; dziatalnosci tworczej zwiazanej z wszelkimi zbiorowymi formami kultury
i rozrywki; dziatalnosci rekreacyjnej i sportowej, w szczegoélnosci polegajacej na prowadzeniu miejsc
spotkan, klubow, w tym klubow tanecznych i klubéw nocnych oraz basendéw, sitowni i klubow fitness;
dzialalno$ci zwiazanej z projekcja filmow lub nagran wideo w kinach oraz dziatalnosci klubow filmo-
wych: dziatalnosci zwigzanej z prowadzeniem obiektow noclegowych turystycznych i miejsc krotko-
trwaltego zakwaterowania oraz dziatalnosci zwigzanej z prowadzeniem kasyn, z wylaczeniem kasyn
internetowych.

Przy czym w rozporzadzeniu jednoczesnie wskazano, ze wskazane ograniczenia polegaja na catko-
witym zakazie prowadzenia wymienionych w tych przepisach rodzajéw dziatalnosci. Mamy tu wiec
do czynienia nie z ograniczeniem, lecz catkowitym zakazem prowadzenia okreslonych rodzajéw dzia-
falnosci gospodarczej. W przypadku przytoczonych form dziatalnosci przedsigbiorcy de facto utracili
prawo do jej prowadzenia, pomimo ze odebranie tego prawa nie nastgpito w drodze indywidualnej
decyzji organu publicznego. Zgodnie z art. 31 ust. 3 zdanie drugie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.
ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw. Nalezy zatem przyja¢, ze zakaz prowadze-
nia okreslonej dziatalnosci gospodarczej, czy daleko idace jej ograniczenie wlasciwie uniemozliwiaja-
ce jej prowadzenie, narusza wlasnie istote wolnosci dziatalnosci gospodarczej, o ktérej mowa w art.
22 Konstytugji. Ta sama formuta ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodarczej obowiazywata przez
wiele miesiecy w kolejnych rozporzadzeniach Rady Ministrow w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii®.

Fundamentalne znaczenie z punktu widzenia analizowanej problematyki ma art. 22 Konstytu-
qji Rzeczypospolitej Polskiej zgodnie z ktérym ,,ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest
dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny”. Wolno$¢ dzia-
falnosci gospodarczej (wolnos¢ gospodarcza) obejmuje mozliwos$¢ podejmowania i prowadzenia dzia-
falnosci, ktorej zasadniczym celem jest osiagniecie zysku. Wazny interes publiczny to z kolei dobro
zawierajacego w swoich ramach w szczegdlnosci wartosci z art 31 ust 3 Konstytucji RP. Koniecznos¢
zwalczania epidemii miesSci si¢ w kategorii waznego interesu publicznego, uzasadniajacego w drodze
ustawy ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej [Szydto, 2016, s. 626]. Ograniczenia te win-
ny jednak by¢ ustanawiane w ramach obowiazujacego porzadku prawnego. Porzadek ten stanowi,
ze ograniczenie moze by¢ wprowadzone tylko w drodze aktu prawnego rangi ustawowej. W orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego wyrazony zostal bowiem poglad, ze art. 22 Konstytugji reguluje
wprost, w sposdb wyczerpujacy i kompleksowy, zarowno formalne, jak i materialne przestanki ogra-

! Rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej
stanu zagrozenia epidemicznego, Dz.U. 2020, poz. 433.

?Rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéow w zwigzku z wy-
stgpieniem stanu epidemii: z dnia 31 marca 2020 r., Dz.U. 2020, poz. 566, § 8 ust. 112 i § 9 ust. 1 pkt 1-2 i ust. 2; z dnia 10
kwietnia 2020 r., Dz.U. 2020, poz. 658, § 8 ust. 112, § 9 ust. 1 pkt 1-2 i ust. 4; z dnia 19 kwietnia 2020 r., Dz.U. 2020, poz. 697, §
8ust. 1121i§9 ust. 1 pkt 1-2 i ust. 3; z dnia 2 maja 2020 r., Dz.U. 2020, poz. 792, § 7 ust. 1 pkt 1iust. 2i § 8 ust. 1 pkt 1-2 i ust.
3; z dnia 16 maja 2020 r., Dz.U. 2020, poz. 878, § 7 ust. 1, 2, 7i § 8 ust. 1 pkt 1-2 i ust. 3; z dnia 29 maja 2020 r., Dz.U. 2020, poz.
964, § 6 ust. 1; z dnia 19 czerwca 2020 r., Dz.U. 2020, poz. 1066, § 6 ust. 1; z dnia 7 sierpnia 2020 r., Dz.U. 2020, poz. 1356, § 7
ust. 1; z dnia 9 pazdziernika 2020 r., Dz.U. 2020, poz. 1758, § 6 ust. 1; z dnia 26 listopada, Dz.U. 2020, poz. 2091, § 10; z dnia 1
grudnia, Dz.U. 2020, poz. 2132, § 10; dnia 21 grudnia 2020 r., Dz.U. 2020, poz. 2316, § 10; z dnia 26 lutego 2021 r., Dz.U. 2021,
poz. 367, § 9 ust. 1 pkt 1-2; z dnia 19 marca 2021 r., Dz.U. 2021, poz. 512, § 9 ust. 1 pkt 1-2 i ust. 2; z dnia 6 maja 2021 r., Dz.U.
2021, poz. 861, § 9 ust. 1 pkt 1-2 i ust. 5-6.
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niczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej [Zob. Wyrok TK, sygn. SK 24/02]. Przy ograniczaniu tej
wolnosci niezbedne jest zastosowanie , rachunku aksjologicznego” i zasady proporcjonalnosci, tak aby
uciazliwos$ci zwiagzane z ograniczeniem nie byly nadmierne [Ciapata, 2001, s. 28]. To rzecza ustawo-
dawcy jest wybor uzasadnionego celu i mozliwie umiarkowanych srodkow jego realizacji.

Wprowadzone w okresie stanu zagrozenia epidemicznego i stanu epidemii koronawirusa obostrzenia
w zakresie realizacji wolnosci dzialalnosci gospodarczej niewatpliwie stanowia ograniczenie — a wta-
$ciwie uniemozliwiaja niektdorym przedsiebiorcom mozliwos¢ realizacji — tej wolnosci w rozumieniu
art. 22 Konstytucji RP. Reglamentacja ta nie spelniata wymogu formy ustawowej, przyjmujac forme
przepisdw rozporzadzenia Ministra Zdrowia i Rady Ministrow. Dodatkowo Ustawa o chorobach za-
kaznych przewiduje wylacznie mozliwos¢ ustanowienia ograniczen zakreséw dziatalnosci przedsie-
biorcy. Tym samym ustanawianie w rozporzadzeniu zakazéw — zamiast ograniczen, stanowi oczy-
wiste wykroczenie poza kompetencje udzielone w ustawie [Zob. Wyrok WSA w Opolu, sygn. SA/Op
219/20]. Analogiczne stanowisko zajal Rzecznik Praw Obywatelskich [RPO, 2020].

Wprowadzone na mocy rozporzadzen przepisy ograniczajace, a w niektorych przypadkach zakazuja-
ce prowadzenia okreslonej dziatalnosci gospodarczej prowadza do zanegowania zasady praworzadno-
$ci, wedlug ktdrej (art. 7 Konstytucji RP) organy wtadzy publicznej moga dziata¢ wylacznie na podsta-
wie prawa i w jego granicach. Naruszaja rowniez zasade zaufania obywateli do panistwa i stanowionego
przez nie prawa, wywodzona z art. 2 Konstytucji RP.

Kolejna kwestia jest to, ze wprowadzony przez wladze stan zagrozenia epidemicznego oraz stan
epidemii wypelniaja przestanki konstytucyjne stanu nadzwyczajnego. Mamy tu bowiem do czynienia
z zagrozeniem bezpieczenstwa obywateli (a konkretnie ich Zzycia i zdrowia). Dodatkowo wprowadza-
ne stopniowo zakazy — mimo, ze ich cel i rodzaj sa przeciez co do zasady stuszne —nie mogty by¢ egze-
kwowane przez stosowne wladze, bo zostalty wprowadzone w pozbawiony skutecznosci prawnej spo-
sob. Chodzi o to, ze ograniczenia swobdd obywatelskich moga by¢ wprowadzane rozporzadzeniem
jedynie w stanach nadzwyczajnych. Nalezy jednak podkresli¢, ze wprowadzenie stanu nadzwyczajne-
go nie upowaznia wladzy publicznej do niczym nieskrepowanego dziatania, nie zostaje wylaczona za-
sada praworzadnosci, dobra wspdlnego, nadal obowiazuja kanony sprawiedliwosci spotecznej. Uzyte
instrumentarium musi by¢ adekwatne (proporcjonalne) do zagrozenia, a dziatania podjete w wyniku
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego nie tylko musza odpowiadad stopniowi zagrozenia, ale takze
powinny zmierza¢ do mozliwie jak najszybszego przywrocenia normalnego funkcjonowania panstwa.
Obie te przestanki musza by¢ zachowane tacznie. Podstawowa zasada determinujaca dzialanie wladzy
publicznej jest zasada legalnosci, ktdra ogranicza swobode organu wiadzy w zakresie dziatan ingeren-
cyjnych, w szczegolnosci dotyczacych wolnosci i prawa czlowieka i obywatela [Karpiuk, 2014, s. 162].
Niestety wtadze publiczne nie zdecydowaly si¢ na wprowadzenie stanu nadzwyczajnego, uznajac,
ze w zaistnialej sytuacji zwykle srodki konstytucyjne sa wystarczajace. Najbardziej adekwatny bylby
w tym wypadku stan kleski zywiotowej, uregulowany w przepisach art. 228, 232 i 233 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. Gdyby jednak wtadze zdecydowaly si¢ na wprowadze-
nie stanu kleski zywiolowej zastosowanie mialby art. 233 ust. 3 Konstytucji, ktéry uprawnia wladze
do ograniczenia m.in. wolnosci okreslonej w art. 22 Konstytucji, czyli wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej. Z pewnoscia tego rodzaju dziatanie mogto uzasadnia¢ wprowadzenie ograniczen zwiazanych
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej w niektorych branzach i zminimalizowac ryzyko kwestio-
nowania przyjetych rozwiazan przez przedsiebiorcéw. W zwigzku z tym, ze nie wprowadzono stanu
nadzwyczajnego doszto do bezpodstawnego ograniczenia podstawowych wolnosci i praw cztowieka
(w tym miedzy innymi wolnosci dziatalno$ci gospodarczej).

Chcac ograniczy¢ transmisje wirusa SARS-Cov-2 wiadze wprowadzily szereg ograniczen w handlu
detalicznym. Od 1 kwietnia 2020 r. do 19.04.2020 r. w obiektach handlowych mogto przebywac w tym
samym czasie 3 osoby na jedno stanowisko kasowe, z tym ze w godzinach 10.00-12.00 mogty to by¢
wylacznie osoby powyzej 65. roku Zycia — z wylaczeniem oséb stanowigcych obstuge tych obiektow.
Od dnia 2 maja 2020 r. w placowce handlowej mogta przebywac nie wigcej niz 1 osoba na 15 m?* po-
wierzchni, na ktdérej odbywa si¢ handel lub sa swiadczone ustugi w tej placowce, lub 4 osoby na jedno
stanowisko kasowe w przypadku stacji paliw ptynnych, straganéw i targowisk. Do limitu nie wliczo-
no osob stanowiacych obstuge tych obiektéw, placéwek, targowisk oraz straganow. Kiedy juz prawo
powiazalo limit klientow placowki handlowej z jej powierzchnia, to punktem odniesienia uczynito po-
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wierzchnig, na ktorej odbywat si¢ handel lub byty $wiadczone ustugi w tej placowce. Jednak w prak-
tyce wilasciciele wielu placowek handlowych obliczajac dopuszczalna liczbe klientéw mogacych jed-
noczesnie zrobi¢ zakupy, uwzgledniato catg powierzchnie obiektu handlowego, a nie tylko jej czesci
dostepnej dla klientow, np. wliczajac do powierzchni handlowej takze magazyny i pomieszczenia
gospodarcze. Z pewnoscig tego rodzaju dziatania byly skrajnie nieodpowiedzialne i nalezy je ocenic¢
negatywnie. Niesporne jest to, Ze celem rozpatrywanych przepiséw byta ochrona zdrowia obywateli,
jak tego wymaga art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Istotne ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej,
a nawet radyklane limitowanie liczby klientéw realizujacych zakupy lub korzystajacych z ustug prima
facie mozna tez uznac za skuteczny srodek prowadzacy do realizacji tego celu poprzez zminimalizo-
wanie ryzyka przenoszenia koronawirusa z jednej osoby na druga (zasada przydatnosci).

Trudna sytuacja w jakiej znalezli sie przedsiebiorcy wymusita szukanie rozwiazan prawnych, ktore
umozliwityby im dochodzenie od Skarbu Panstwa odszkodowan za poniesione straty oraz utracone
korzysci spowodowane niezgodnym z prawem dzialaniem przy wykonywaniu wtadzy publiczne;.
Drogowskazem do kwestionowania umocowania do okreslenia w drodze rozporzadzenia zakazow
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej stato si¢ orzecznictwo sagddéw administracyjnych uchylajace
kary pieniezne nalozone przez organy inspekgcji sanitarnej [Zob. Wyroki WSA: w Opolu, sygn. I SA/
Op 219/20; w Szczecinie, sygn. II SA/Sz 765/20]. Uksztaltowana w tym zakresie linia orzecznicza sa-
déw administracyjnych, ktére wypowiadaly sie krytycznie, co do skutecznosci wprowadzonych ogra-
niczen w formie rozporzadzenia, a nie ustawy mobilizuje przedsigbiorcéw do sktadania pozwoéw w
postepowaniach cywilnych o zaptate odszkodowania przez Skarb Panstwa [szerzej zob. Uzigblo, 2021,
s. 5-28]. Przedsiebiorcy, ktdrzy poniesli szkode w wyniku zastosowania wydanych niezgodnie z pra-
wem rozporzadzen, moga skorzystac z art. 77 Konstytucji RP. W mys$l ust. 1 tego przepisu , kazdy ma
prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie
organu wladzy publicznej”.

Przepisy przewiduja rowniez wprost odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za dzialania niezgodne
z prawem. Na podstawie art. 417 i nastepnych Kodeksu cywilnego [t.j. Dz.U. 2020, poz. 1740 ze zm.]:
»~Za szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu
wladzy publicznej ponosi odpowiedzialno$¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego
lub inna osoba prawna wykonujaca te wladze z mocy prawa”. Ponadto, jak podaje art. 417" Kodeksu
cywilnego: § 1. Jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie aktu normatywnego, jej naprawienia
mozna zadac po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu niezgodnosci tego aktu z Konstytucja,
ratyfikowana umowa miedzynarodowa lub ustawa.

Na gruncie powyzszych przepiséw mozemy stwierdzi¢, ze jezeli zakazy czy ograniczenia wprowa-
dzone zostaly bezprawnie, a przedsiebiorca poniost z tego tytutu straty — przystuguje mu roszczenie
odszkodowawcze skierowane przeciwko Skarbowi Panistwa. I tu pojawia si¢ pewien problem, bowiem
niejako przewidujac potencjalna odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Prezes Rady Ministrow i mar-
szalek Sejmu wystapili z wnioskami do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci art. 417" §
1 Kodeksu cywilnego z Konstytucja. Wnioski te zostatly potaczone do wspolnego rozpoznania w spra-
wie o sygn. K 18/20. Wnioskodawcy twierdza, ze przepis (art. 417" § 1 k.c.) w zakresie jakim uprawnia
sady do decydowania o tym, czy rozporzadzenie jest niezgodne z Konstytucja — jest niekonstytucyjny.
Tym samym stwierdzenie niekonstytucyjnosci rozporzadzenia moze stwierdzi¢ wylacznie Trybunat
Konstytucyjny, i to jego orzeczenie powinno poprzedzac¢ ewentualne orzeczenia sagdéw odszkodo-
wawczych. Jezeli TK uzna wyzej wymieniony przepis za niegodny z Konstytucja, wowczas dochodze-
nie roszczen moze by¢ co najmniej utrudnione.

PODSUMOWANIE

Wiadze publiczne wprowadzajac ograniczenia wolnoséci dziatalnosci gospodarczej dopuscily sie licz-
nych nieprawidlowosci o charakterze prawnym, poczynajac od uzycia do tego celu aktéw prawnych
o niewlasciwej randze, tj. rozporzadzen, poprzez uchwalenie upowaznienia ustawowego niespetnia-
jacego wymogow konstytucyjnych. Ponadto doszto do przekroczenia przez Rade Ministréw kompe-
tengji przyznanych jej przez wskazane upowaznienie, co w istocie doprowadzito do naruszenia przez
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te regulacje istoty wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Dodatkowo poddane analizie regulacje prawne
przejawiaja niedostatki z punktu widzenia wymogoéw prawidtowej legislacji i techniki prawodaweczej.
Niektdre przepisy budza watpliwosci w zakresie poszanowania zasady okreslonosci prawa.

Negatywnie nalezy réwniez ocenic to, ze Rada Ministrow — mimo spetnienia przestanek konstytucyj-
nych —nie wprowadzila stanu kleski zywiotowej. Taka decyzja budzi, powazne podejrzenia, Ze jej powo-
dem mogta by¢ chec¢ ograniczenia obywatelom mozliwosci dochodzenia wzgledem panstwa roszczen
odszkodowawczych. Podejrzenia te pogtebia zloZenie przez Prezesa Rady Ministréw oraz Marszatek
Sejmu wnioskdw dotyczacych zbadania zgodnosci art. 417" z Konstytucja RP. Jezeli Trybunal Konsty-
tucyjny uzna wyzej wymieniony przepis za niekonstytucyjny, przedsigbiorcy nie beda mogli dochodzi¢
roszczen odszkodowawczych od Skarbu Panstwa.

Wszelkie dziatania wladz publicznych zmierzajace do ograniczenia wolnosci i praw powinny by¢
poprzedzone gleboka refleksja na temat koniecznosci ich wprowadzenia i precyzyjnego ustalenia, kto-
re restrykcje sa rzeczywiscie niezbedne. Brak takiej refleksji po stronie rzadzacych moze skutkowac
(i skutkuje) nietrafnymi decyzjami, ktore nie tylko nie pomagaja w przezwyciezeniu kryzysu — po-
przez podwazenie zaufania do wladz, ale takze obnizaja standard ochrony praw cztowieka.
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