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Streszczenie
Pandemia COVID-19 jest jednym z największych wyzwań w skali globalnej ostatnich lat. Zmusiła ona 
władze publiczne do sięgnięcia po wyjątkowe instrumenty prawne, których celem – jak się w rzeczy-
wistości okazało – nie zawsze była troska o życie i zdrowie obywateli. Władze publiczne, chcąc po-
wstrzymać rozprzestrzenianie się wirusa SARS-CoV-2, wprowadziły szereg ograniczeń w korzystaniu 
z konstytucyjnych praw i wolności jednostki, w tym również możliwości realizacji wolności działal-
ności gospodarczej. Ograniczenia te muszą być ustanawiane w aktach normatywnych o odpowiedniej 
formie i treści, tz n. w formie ustawy, a nie rozporządzeń. Tymczasem wiele z restrykcji było wprowa-
dzonych przez władze polskie na mocy rozporządzeń, naruszających wymogi określone w przepisach 
art. 22, art. 31 ust. 3 i art. 92 Konstytucji RP. Wprowadzone nakazy i zakazy w znaczący sposób ograni-
czały lub wręcz uniemożliwiały przedsiębiorcom prowadzenie niektórych rodzajów działalności i nie 
spełniały standardów określonych w Konstytucji RP. Dodatkowo regulacje te przejawiały niedostatki 
z punktu widzenia wymogów prawidłowej 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 regulations. 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 signifi cantly 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 defi ciencies from the 
point of view of the requirements of proper legislation and legislative technique.
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WPROWADZENIE

Sytuacja nadzwyczajna, jaką było pojawienie się na przełomie 2019/2020 r. pandemii COVID-19, spo-
wodowała konieczność wprowadzenia przez władze publiczne daleko idących, a zarazem szczególnie 
uciążliwych ograniczeń w obszarze konstytucyjnych wolności i praw. Dotyczyły one między innymi 
również możliwości prowadzenia przez przedsiębiorców określonych rodzajów działalności gospodar-
czej. Podstawowym celem przyjęcia tego rodzaju obostrzeń było zahamowanie rozprzestrzeniania się 
nowego patogenu. W demokratycznym państwie prawnym ingerencja władz w sferę ograniczającą 
wolności i prawa jednostki musi spełniać określone standardy. Chodzi przede wszystkim o przestrze-
ganie przez uprawnione podmioty wymogu właściwej formy prawnej i zachowania odpowiednich 
proporcji co do treści wprowadzanych restrykcji. Z jednej strony ustrojodawca dopuszcza możliwość 
wprowadzenia ograniczeń praw i wolności jednostki, z drugiej zaś konieczność ich wprowadzenia 
rodzi problem nadmiernej ingerencji organów państwa w te prawa. Dlatego tak ważne jest, aby wpro-
wadzane rozwiązania nie stały się polem do nadużyć.

Celem opracowania jest ocena zgodności z Konstytucją RP – zarówno pod względem materialnym, 
jak i formalnym – wprowadzonych w Polsce ograniczeń w korzystaniu z wolności działalności gospo-
darczej. Analizie zostały poddane restrykcje obowiązujące w okresie od 13 marca 2020 r. do 06 maja 
2021 r., a więc wprowadzone w pierwszym okresie walki z trwającą pandemią, niemniej jednak zapre-
zentowane tu ustalenia odnośnie do treści normatywnej Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. mają raczej 
charakter ponadczasowy. Szeroki kontekst problematyki objętej przedmiotem rozważań spowodował 
konieczność zastosowania odpowiednich metod badawczych. W związku z tym, że głównym celem 
opracowania będzie analiza szeregu aktów normatywnych, konieczne stało się zastosowanie metody 
dogmatyczno-prawnej jako wiodącej. Posiłkowano się również metodą instytucjonalno-prawną i me-
todą socjologiczną. 

FORMA, PRZESŁANKI I REGUŁY OGRANICZANIA WOLNOŚCI I PRAW CZŁOWIEKA 
(„TEST PROPORCJONALNOŚCI”)

Zasady ograniczania wolności i praw poręczonych w Konstytucji RP zostały ustanowione w art. 31 
ust. 3, który wyznacza granicę ingerencji w wolności i prawa człowieka przez władzę ustawodawczą, 
wykonawczą i sądowniczą. Przepis ten stanowi, że ograniczenia w zakresie korzystania z konsty-
tucyjnych wolności i praw mogą być ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy są konieczne 
w demokratycznym państwie dla jego bezpieczeństwa lub porządku publicznego, bądź dla ochrony 
środowiska, zdrowia i moralności publicznej, albo wolności i praw innych osób. Ograniczenia te nie 
mogą naruszać istoty wolności i praw.

Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji – określanym mianem ogólnej klauzuli limitacyjnej – ogranicze-
nie wolności i praw jest dopuszczalne tylko wówczas, gdy spełnia jasno określone przez ustrojodawcę 
warunki formalne i materialne. Tym samym ustrojodawca jednoznacznie przesadził o tym, że wszel-
kie ograniczenia mogą zostać dokonane jedynie w drodze ustawy, co wyklucza możliwość regulowa-
nia tego rodzaju materii w drodze regulacji podustawowej, np. w rozporządzeniu [Wyrok TK, sygn. 
P 24/05].

Przesłanki materialne zostały skatalogowane w sposób zamknięty, co oznacza, że każde ograniczenie 
gwarantowanego konstytucyjnie prawa lub wolności musi dokonać się w celu realizacji przynajmniej 
jednej z wymienionych powyżej wartości (o stosunkowo szerokiej treści), np. ze względu na ochronę 
zdrowia. Bezdyskusyjne, wydaje się zatem stwierdzenie, że w obliczu pandemii SARS-Cov-2 wartością 
podlegającą szczególnej ochronie jest życie i zdrowie wielu osób, a jednocześnie stanowi ono przesłankę 
umożliwiającą ograniczenie konstytucyjnych wolności i praw.

Oceniając konstytucyjność regulacji ustanawiającej ograniczenie konstytucyjnej wolności lub prawa, 
należy rozważyć, czy spełnia ona kryteria formalne – tj. przesłankę ustawowej formy ograniczenia, 
a w razie pozytywnej odpowiedzi na to podstawowe pytanie przeprowadzić tzw. test proporcjonalno-
ści [Zob. Wyrok TK, sygn. K 8/07]. Na podstawie przepisów konstytucyjnych, zwłaszcza odwołując się 
do wzorca demokratycznego państwa prawnego (art. 2 Konstytucji) i ogólnej klauzuli limitacyjnej (art. 
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31 ust. 3 Konstytucji), orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego warunkuje dopuszczalność wprowa-
dzenia ograniczeń praw i wolności konstytucyjnych pozytywną odpowiedzią na trzy pytania: 1) czy 
wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzić do zamierzonych przez ustawodawcę skutków 
(tzw. przydatność); 2) czy jest ona niezbędna dla ochrony interesu publicznego, z którym jest powią-
zana (tzw. konieczność); 3) czy jej efekty pozostają w proporcji do nałożonych przez nią na obywatela 
ciężarów lub ograniczeń (tzw. proporcjonalność sensu stricto). Wskazane postulaty przydatności, nie-
zbędności i proporcjonalności sensu stricto składają się na treść wyrażonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji 
„konieczności”. W dotychczasowym orzecznictwie dotyczącym zasady proporcjonalności Trybunał 
Konstytucyjny konsekwentnie wskazywał, że jeżeli dany cel jest możliwy do osiągnięcia przy zasto-
sowaniu innego środka, nakładającego mniejsze ograniczenia na prawa i wolności, to zastosowanie 
przez ustawodawcę środka bardziej uciążliwego wykracza poza to, co jest konieczne, a zatem narusza 
Konstytucję [Zob. Wyroki TK: sygn. P. 11/98, sygn. K 26/00].

DZIAŁALNOŚĆ GOSPODARCZA W POLSKIM PORZĄDKU PRAWNYM

Ustrój gospodarczy Rzeczpospolitej Polskiej na podstawie art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 
z 2 kwietnia 1997 r. [Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483] stanowi, że społeczna gospodarka rynkowa oparta 
jest na wolności działalności gospodarczej, własności prywatnej oraz solidarności, dialogu i współpracy 
partnerów społecznych. Zgodnie z postanowieniami Konstytucji RP jednym z filarów społecznej gospo-
darki rynkowej jest w związku z tym wolność podejmowania i prowadzenia działalności gospodarczej 
[Garlicki, 2005, s. 6-7]. Tym samym konstytucyjna zasada wolności gospodarczej należy do podstawo-
wych zasad polskiego porządku prawnego [Kruczalak, 1998, s. 44]. Wynika z niej domniemanie swobo-
dy w zakresie podejmowania, wykonywania i zakończenia działalności gospodarczej [Kosikowski, 1995, 
s. 19-21].

Warto zwrócić uwagę na to, że zasada wolności gospodarczej nie ma charakteru absolutnego i ist-
nieje możliwość jej ograniczenia. Przepis art. 22 Konstytucji RP, dopuszcza możliwość ograniczenia 
wolności gospodarczej, ale tylko w drodze ustawy i tylko ze względu na ważny interes publiczny. 
Dodatkowo art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wskazuje, że ograniczenia w zakresie korzystania z konsty-
tucyjnych wolności i praw mogą być ustanawiane tylko wtedy, gdy są konieczne w demokratycznym 
państwie dla jego bezpieczeństwa lub porządku publicznego, bądź dla ochrony środowiska, zdrowia 
i moralności publicznej, albo wolności i praw innych osób. Jednocześnie ograniczenia te nie mogą na-
ruszać istoty tych wolności i praw.

Wśród wartości podlegających szczególnej ochronie, która uzasadnia ograniczenie konstytucyjnych 
wolności i praw jednostki, wymienione zostało zdrowie. W związku z tym należy przyjąć, że ogranicze-
nie wolności działalności gospodarczej, może nastąpić, jeżeli wymaga tego ochrona zdrowia. Trybunał 
Konstytucyjny uważa, że przewidziana w art. 31 ust. 3 Konstytucji możliwość ograniczenia przez usta-
wodawcę zakresu korzystania z wolności ze względu na ochronę zdrowia może się odnosić zarówno 
do ochrony zdrowia całego społeczeństwa czy poszczególnych grup, jak i zdrowia poszczególnych osób 
[Wyrok TK, sygn. SK 49/05].

KONSTYTUCYJNOŚĆ OGRANICZEŃ WOLNOŚCI DZIAŁALNOŚCI GOSPODARCZEJ

W Polsce organy władzy wykonawczej zdecydowały się na podejmowanie działań mających na celu 
zwalczanie epidemii koronawirusa SARS-CoV-2 w trybie ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobie-
ganiu oraz o zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych u ludzi [t.j. Dz.U. 2021, poz. 2069 ze zm.], a do-
kładniej w ramach przewidzianego w tym akcie stanu zagrożenia epidemicznego, a następnie stanu 
epidemii. Zgodnie z definicją legalną stan zagrożenia epidemicznego oznacza sytuację prawną wpro-
wadzoną na danym obszarze w związku z ryzykiem wystąpienia epidemii w celu podjęcia określo-
nych w ustawie działań zapobiegawczych (art. 2 pkt 23), natomiast stan epidemii to sytuacja prawną 
wprowadzoną na danym obszarze w związku z wystąpieniem epidemii w celu podjęcia określonych 
w ustawie działań przeciwepidemicznych i zapobiegawczych dla zminimalizowania skutków epide-
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mii (art. 2 pkt 22). W przypadku gdy zagrożenie epidemiczne lub epidemia występuje na obszarze 
więcej niż jednego województwa, stan zagrożenia epidemicznego lub stan epidemii ogłasza i odwo-
łuje, w drodze rozporządzenia, minister właściwy do spraw zdrowia w porozumieniu z ministrem 
właściwym do spraw administracji publicznej, na wniosek Głównego Inspektora Sanitarnego (art. 46 
ust. 2).

Na podstawie tej ustawy Minister Zdrowia 13 marca 2020 r. wydał rozporządzenie w sprawie ogło-
szenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrożenia epidemicznego1, zgodnie z którym 
od 14 marca ustanowiono czasowe ograniczenie prowadzenia przez przedsiębiorców określonych 
rodzajów działalności w rozumieniu przepisów ustawy z dnia 6 marca 2018 r. – Prawo przedsiębior-
ców [t.j. Dz.U. 2021, poz. 162 ze zm.]. Ograniczenia te dotyczyły m.in. działalności gastronomicznej 
z wyłączeniem realizacji usług polegających na przygotowywaniu i podawaniu żywności na wynos 
lub jej dostarczaniu; działalności związanej z organizacją imprez takich jak: targi, wystawy, kongre-
sy, konferencje, spotkania; działalności twórczej związanej z wszelkimi zbiorowymi formami kultury 
i rozrywki; działalności rekreacyjnej i sportowej, w szczególności polegającej na prowadzeniu miejsc 
spotkań, klubów, w tym klubów tanecznych i klubów nocnych oraz basenów, siłowni i klubów fitness; 
działalności związanej z projekcją filmów lub nagrań wideo w kinach oraz działalności klubów filmo-
wych: działalności związanej z prowadzeniem obiektów noclegowych turystycznych i miejsc krótko-
trwałego zakwaterowania oraz działalności związanej z prowadzeniem kasyn, z wyłączeniem kasyn 
internetowych.

Przy czym w rozporządzeniu jednocześnie wskazano, że wskazane ograniczenia polegają na całko-
witym zakazie prowadzenia wymienionych w tych przepisach rodzajów działalności. Mamy tu więc 
do czynienia nie z ograniczeniem, lecz całkowitym zakazem prowadzenia określonych rodzajów dzia-
łalności gospodarczej. W przypadku przytoczonych form działalności przedsiębiorcy de facto utracili 
prawo do jej prowadzenia, pomimo że odebranie tego prawa nie nastąpiło w drodze indywidualnej 
decyzji organu publicznego. Zgodnie z art. 31 ust. 3 zdanie drugie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. 
ograniczenia te nie mogą naruszać istoty wolności i praw. Należy zatem przyjąć, że zakaz prowadze-
nia określonej działalności gospodarczej, czy daleko idące jej ograniczenie właściwie uniemożliwiają-
ce jej prowadzenie, narusza właśnie istotę wolności działalności gospodarczej, o której mowa w art. 
22 Konstytucji. Ta sama formuła ograniczeń wolności działalności gospodarczej obowiązywała przez 
wiele miesięcy w kolejnych rozporządzeniach Rady Ministrów w sprawie ustanowienia określonych 
ograniczeń, nakazów i zakazów w związku z wystąpieniem stanu epidemii2.

Fundamentalne znaczenie z punktu widzenia analizowanej problematyki ma art. 22 Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej zgodnie z którym „ograniczenie wolności działalności gospodarczej jest 
dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze względu na ważny interes publiczny”. Wolność dzia-
łalności gospodarczej (wolność gospodarcza) obejmuje możliwość podejmowania i prowadzenia dzia-
łalności, której zasadniczym celem jest osiągnięcie zysku. Ważny interes publiczny to z kolei dobro 
zawierającego w swoich ramach w szczególności wartości z art 31 ust 3 Konstytucji RP. Konieczność 
zwalczania epidemii mieści się w kategorii ważnego interesu publicznego, uzasadniającego w drodze 
ustawy ograniczenie wolności działalności gospodarczej [Szydło, 2016, s. 626]. Ograniczenia te win-
ny jednak być ustanawiane w ramach obowiązującego porządku prawnego. Porządek ten stanowi, 
że ograniczenie może być wprowadzone tylko w drodze aktu prawnego rangi ustawowej. W orzecz-
nictwie Trybunału Konstytucyjnego wyrażony został bowiem pogląd, że art. 22 Konstytucji reguluje 
wprost, w sposób wyczerpujący i kompleksowy, zarówno formalne, jak i materialne przesłanki ogra-

1 Rozporządzenia Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogłoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej 
stanu zagrożenia epidemicznego, Dz.U. 2020, poz. 433.

2 Rozporządzenia Rady Ministrów w sprawie ustanowienia określonych ograniczeń, nakazów i zakazów w związku z wy-
stąpieniem stanu epidemii: z dnia 31 marca 2020 r., Dz.U. 2020, poz. 566, § 8 ust. 1 i 2 i § 9 ust. 1 pkt 1–2 i ust. 2; z dnia 10 
kwietnia 2020 r., Dz.U. 2020, poz. 658, § 8 ust. 1 i 2, § 9 ust. 1 pkt 1–2 i ust. 4; z dnia 19 kwietnia 2020 r., Dz.U. 2020, poz. 697, § 
8 ust. 1 i 2 i § 9 ust. 1 pkt 1–2 i ust. 3; z dnia 2 maja 2020 r., Dz.U. 2020, poz. 792, § 7 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 i § 8 ust. 1 pkt 1–2 i ust. 
3; z dnia 16 maja 2020 r., Dz.U. 2020, poz. 878, § 7 ust. 1, 2, 7 i § 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 października 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 wolności działalności gospodarczej [Zob. Wyrok TK, sygn. SK 24/02]. Przy ograniczaniu tej 
wolności niezbędne jest zastosowanie „rachunku aksjologicznego” i zasady proporcjonalności, tak aby 
uciążliwości związane z ograniczeniem nie były nadmierne [Ciapała, 2001, s. 28]. To rzeczą ustawo-
dawcy jest wybór uzasadnionego celu i możliwie umiarkowanych środków jego realizacji.

Wprowadzone w okresie stanu zagrożenia epidemicznego i stanu epidemii koronawirusa obostrzenia 
w zakresie realizacji wolności działalności gospodarczej niewątpliwie stanowią ograniczenie – a wła-
ściwie uniemożliwiają niektórym przedsiębiorcom możliwość realizacji – tej wolności w rozumieniu 
art. 22 Konstytucji RP. Reglamentacja ta nie spełniała wymogu formy ustawowej, przyjmując formę 
przepisów rozporządzenia Ministra Zdrowia i Rady Ministrów. Dodatkowo Ustawa o chorobach za-
kaźnych przewiduje wyłącznie możliwość ustanowienia ograniczeń zakresów działalności przedsię-
biorcy. Tym samym ustanawianie w rozporządzeniu zakazów – zamiast ograniczeń, stanowi oczy-
wiste wykroczenie poza kompetencje udzielone w ustawie [Zob. Wyrok WSA w Opolu, sygn. SA/Op 
219/20]. Analogiczne stanowisko zajął Rzecznik Praw Obywatelskich [RPO, 2020].

Wprowadzone na mocy rozporządzeń przepisy ograniczające, a w niektórych przypadkach zakazują-
ce prowadzenia określonej działalności gospodarczej prowadzą do zanegowania zasady praworządno-
ści, według której (art. 7 Konstytucji RP) organy władzy publicznej mogą działać wyłącznie na podsta-
wie prawa i w jego granicach. Naruszają również zasadę zaufania obywateli do państwa i stanowionego 
przez nie prawa, wywodzoną z art. 2 Konstytucji RP.

Kolejną kwestią jest to, że wprowadzony przez władze stan zagrożenia epidemicznego oraz stan 
epidemii wypełniają przesłanki konstytucyjne stanu nadzwyczajnego. Mamy tu bowiem do czynienia 
z zagrożeniem bezpieczeństwa obywateli (a konkretnie ich życia i zdrowia). Dodatkowo wprowadza-
ne stopniowo zakazy – mimo, że ich cel i rodzaj są przecież co do zasady słuszne – nie mogły być egze-
kwowane przez stosowne władze, bo zostały wprowadzone w pozbawiony skuteczności prawnej spo-
sób. Chodzi o to, że ograniczenia swobód obywatelskich mogą być wprowadzane rozporządzeniem 
jedynie w stanach nadzwyczajnych. Należy jednak podkreślić, że wprowadzenie stanu nadzwyczajne-
go nie upoważnia władzy publicznej do niczym nieskrępowanego działania, nie zostaje wyłączona za-
sada praworządności, dobra wspólnego, nadal obowiązują kanony sprawiedliwości społecznej. Użyte 
instrumentarium musi być adekwatne (proporcjonalne) do zagrożenia, a działania podjęte w wyniku 
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego nie tylko muszą odpowiadać stopniowi zagrożenia, ale także 
powinny zmierzać do możliwie jak najszybszego przywrócenia normalnego funkcjonowania państwa. 
Obie te przesłanki muszą być zachowane łącznie. Podstawową zasadą determinującą działanie władzy 
publicznej jest zasada legalności, która ogranicza swobodę organu władzy w zakresie działań ingeren-
cyjnych, w szczególności dotyczących wolności i prawa człowieka i obywatela [Karpiuk, 2014, s. 162]. 
Niestety władze publiczne nie zdecydowały się na wprowadzenie stanu nadzwyczajnego, uznając, 
że w zaistniałej sytuacji zwykłe środki konstytucyjne są wystarczające. Najbardziej adekwatny byłby 
w tym wypadku stan klęski żywiołowej, uregulowany w przepisach art. 228, 232 i 233 Konstytucji 
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. Gdyby jednak władze zdecydowały się na wprowadze-
nie stanu klęski żywiołowej zastosowanie miałby art. 233 ust. 3 Konstytucji, który uprawnia władze 
do ograniczenia m.in. wolności określonej w art. 22 Konstytucji, czyli wolności działalności gospodar-
czej. Z pewnością tego rodzaju działanie mogło uzasadniać wprowadzenie ograniczeń związanych 
z prowadzeniem działalności gospodarczej w niektórych branżach i zminimalizować ryzyko kwestio-
nowania przyjętych rozwiązań przez przedsiębiorców. W związku z tym, że nie wprowadzono stanu 
nadzwyczajnego doszło do bezpodstawnego ograniczenia podstawowych wolności i praw człowieka 
(w tym między innymi wolności działalności gospodarczej).

Chcąc ograniczyć transmisję wirusa SARS-Cov-2 władze wprowadziły szereg ograniczeń w handlu 
detalicznym. Od 1 kwietnia 2020 r. do 19.04.2020 r. w obiektach handlowych mogło przebywać w tym 
samym czasie 3 osoby na jedno stanowisko kasowe, z tym że w godzinach 10.00-12.00 mogły to być 
wyłącznie osoby powyżej 65. roku życia – z wyłączeniem osób stanowiących obsługę tych obiektów. 
Od dnia 2 maja 2020 r. w placówce handlowej mogła przebywać nie więcej niż 1 osoba na 15 m2 po-
wierzchni, na której odbywa się handel lub są świadczone usługi w tej placówce, lub 4 osoby na jedno 
stanowisko kasowe w przypadku stacji paliw płynnych, straganów i targowisk. Do limitu nie wliczo-
no osób stanowiących obsługę tych obiektów, placówek, targowisk oraz straganów. Kiedy już prawo 
powiązało limit klientów placówki handlowej z jej powierzchnią, to punktem odniesienia uczyniło po-
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wierzchnię, na której odbywał się handel lub były świadczone usługi w tej placówce. Jednak w prak-
tyce właściciele wielu placówek handlowych obliczając dopuszczalną liczbę klientów mogących jed-
nocześnie zrobić zakupy, uwzględniało całą powierzchnię obiektu handlowego, a nie tylko jej części 
dostępnej dla klientów, np. wliczając do powierzchni handlowej także magazyny i pomieszczenia 
gospodarcze. Z pewnością tego rodzaju działania były skrajnie nieodpowiedzialne i należy je ocenić 
negatywnie. Niesporne jest to, że celem rozpatrywanych przepisów była ochrona zdrowia obywateli, 
jak tego wymaga art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Istotne ograniczenie wolności działalności gospodarczej, 
a nawet radyklane limitowanie liczby klientów realizujących zakupy lub korzystających z usług prima 
facie można też uznać za skuteczny środek prowadzący do realizacji tego celu poprzez zminimalizo-
wanie ryzyka przenoszenia koronawirusa z jednej osoby na drugą (zasada przydatności).

Trudna sytuacja w jakiej znaleźli się przedsiębiorcy wymusiła szukanie rozwiązań prawnych, które 
umożliwiłyby im dochodzenie od Skarbu Państwa odszkodowań za poniesione straty oraz utracone 
korzyści spowodowane niezgodnym z prawem działaniem przy wykonywaniu władzy publicznej. 
Drogowskazem do kwestionowania umocowania do określenia w drodze rozporządzenia zakazów 
prowadzenia działalności gospodarczej stało się orzecznictwo sądów administracyjnych uchylające 
kary pieniężne nałożone przez organy inspekcji sanitarnej [Zob. Wyroki WSA: w Opolu, sygn. II SA/
Op 219/20; w Szczecinie, sygn. II SA/Sz 765/20]. Ukształtowana w tym zakresie linia orzecznicza są-
dów administracyjnych, które wypowiadały się krytycznie, co do skuteczności wprowadzonych ogra-
niczeń w formie rozporządzenia, a nie ustawy mobilizuje przedsiębiorców do składania pozwów w 
postępowaniach cywilnych o zapłatę odszkodowania przez Skarb Państwa [szerzej zob. Uziębło, 2021, 
s. 5-28]. Przedsiębiorcy, którzy ponieśli szkodę w wyniku zastosowania wydanych niezgodnie z pra-
wem rozporządzeń, mogą skorzystać z art. 77 Konstytucji RP. W myśl ust. 1 tego przepisu „każdy ma 
prawo do wynagrodzenia szkody, jaka została mu wyrządzona przez niezgodne z prawem działanie 
organu władzy publicznej”. 

Przepisy przewidują również wprost odpowiedzialność Skarbu Państwa za działania niezgodne 
z prawem. Na podstawie art. 417 i następnych Kodeksu cywilnego [t.j. Dz.U. 2020, poz. 1740 ze zm.]: 
„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 wykonująca tę władzę z mocy prawa”. Ponadto, jak podaje art. 4171 Kodeksu 
cywilnego: § 1. Jeżeli szkoda 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.

Na gruncie powyższych przepisów możemy stwierdzić, że jeżeli zakazy czy ograniczenia wprowa-
dzone zostały bezprawnie, a przedsiębiorca poniósł z tego tytułu straty – przysługuje mu roszczenie 
odszkodowawcze skierowane przeciwko Skarbowi Państwa. I tu pojawia się pewien problem, bowiem 
niejako przewidując potencjalną odpowiedzialność odszkodowawczą Prezes Rady Ministrów i mar-
szałek Sejmu wystąpili z wnioskami do Trybunału Konstytucyjnego o zbadanie zgodności art. 4171 § 
1 Kodeksu cywilnego z Konstytucją. Wnioski te zostały połączone do wspólnego rozpoznania w spra-
wie o sygn. K 18/20. Wnioskodawcy twierdzą, że przepis (art. 4171 § 1 k.c.) w zakresie jakim uprawnia 
sądy do decydowania o tym, czy rozporządzenie jest niezgodne z Konstytucją – jest niekonstytucyjny. 
Tym samym stwierdzenie niekonstytucyjności rozporządzenia może stwierdzić wyłącznie Trybunał 
Konstytucyjny, i to jego orzeczenie powinno poprzedzać ewentualne orzeczenia sądów odszkodo-
wawczych. Jeżeli TK uzna wyżej wymieniony przepis za niegodny z Konstytucją, wówczas dochodze-
nie roszczeń może być co najmniej utrudnione.

PODSUMOWANIE

Władze publiczne wprowadzając ograniczenia wolności działalności gospodarczej dopuściły się licz-
nych nieprawidłowości o charakterze prawnym, poczynając od użycia do tego celu aktów prawnych 
o niewłaściwej randze, tj. rozporządzeń, poprzez uchwalenie upoważnienia ustawowego niespełnia-
jącego wymogów konstytucyjnych. Ponadto doszło do przekroczenia przez Radę Ministrów kompe-
tencji przyznanych jej przez wskazane upoważnienie, co w istocie doprowadziło do naruszenia przez 
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te regulacje istoty wolności działalności gospodarczej. Dodatkowo poddane analizie regulacje prawne 
przejawiają niedostatki z punktu widzenia wymogów prawidłowej legislacji i techniki prawodawczej. 
Niektóre przepisy budzą wątpliwości w zakresie poszanowania zasady określoności prawa.

Negatywnie należy również ocenić to, że Rada Ministrów – mimo spełnienia przesłanek konstytucyj-
nych – nie wprowadziła stanu klęski żywiołowej. Taka decyzja budzi, poważne podejrzenia, że jej powo-
dem mogła być chęć ograniczenia obywatelom możliwości dochodzenia względem państwa roszczeń 
odszkodowawczych. Podejrzenia te pogłębia złożenie przez Prezesa Rady Ministrów oraz Marszałek 
Sejmu wniosków dotyczących zbadania zgodności art. 4171 z Konstytucją RP. Jeżeli Trybunał Konsty-
tucyjny uzna wyżej wymieniony przepis za niekonstytucyjny, przedsiębiorcy nie będą mogli dochodzić 
roszczeń odszkodowawczych od Skarbu Państwa.

Wszelkie działania władz publicznych zmierzające do ograniczenia wolności i praw powinny być 
poprzedzone głęboką refleksją na temat konieczności ich wprowadzenia i precyzyjnego ustalenia, któ-
re restrykcje są rzeczywiście niezbędne. Brak takiej refleksji po stronie rządzących może skutkować 
(i skutkuje) nietrafnymi decyzjami, które nie tylko nie pomagają w przezwyciężeniu kryzysu – po-
przez podważenie zaufania do władz, ale także obniżają standard ochrony praw człowieka. 
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