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Wprowadzenie

Swoboda prowadzenia dziatalnosci gospodarczej jest jedna
z najistotniejszych wolnosci, jaka gwarantuje Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej', Scisle okreslajac przy tym, kiedy wolnos¢ ta moze by¢
ograniczona, a takze wskazujac na przestanki natury formalnej i mate-
rialnej, ktére musza by¢ spelnione?, aby doszto do zgodnej z prawem
ingerencji w sfere wolnosci jednostki. Nalezy podkresli¢, ze swoboda

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 21997 r.,
Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej: Konstytucja RP.

2 M. Pisz, Ograniczanie konstytucyjnych praw i wolnosci, [w:] P. Ochmann, M. Pisz,
R. Piotrowski (red.), Prawo konstytucyjne. Kompendium, Warszawa 2018, s. 23.
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dziatalnosci gospodarczej, ktéra moze by¢ zdefiniowana jako prawo
do podejmowania wysitku koncentrujacego sie na wybranej przez
jednostke aktywnosci zawodowej, majacej przyniesc jej zysk®, stanowi
fundament spotecznej gospodarki rynkowej, na ktérej opiera sie caty
ustréj Polski oraz innych panstw demokratycznych.

Pandemia koronawirusa, ktéra wybuchta w Polsce na przetomie
lutego i marca 2020 r., doprowadzita do wielu zmian prawnych, kt6-
re w bezposredni sposob wplynely na funkcjonowanie kazdej jed-
nostki, w tym takze w zakresie wolnoéci gospodarczej, i to zaré6wno
w aspekcie jej prowadzenia, jak i nieskrepowanego korzystania z ustug
oferowanych przez przedsiebiorcow. Przepisy prawne réznej rangi,
regularnie przyjmowane od tamtego czasu do chwili obecnej, wpro-
wadzily do porzadku prawnego wiele obostrzen oraz ograniczen w za-
kresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci, a sam sposéb
wprowadzenia nakazéw i zakazéw do polskiego systemu prawnego
oraz ich zakres budzi powazne watpliwosci konstytucyjne, co ma swo-
je konsekwencje w sferze stosowania prawa. O ile nalezy zgodzi¢ sie
z faktem, ze nikt nie spodziewal sie naglego wybuchu pandemii na
calym $wiecie, to nie sposéb juz zaakceptowac tezy, ze polski system
prawny, w tym przede wszystkim Konstytucja RP, nie przewidywat
gotowych mechanizméw systemowych, niezbednych dla pewnosci
funkcjonowania panstwa oraz prawa stanowionego przez jego orga-
ny w takim okresie. Nieskorzystanie z rozwigzan prawnych zawar-
tych w Konstytucji RP w postaci regulacji prawnej dotyczacej stanow
nadzwyczajnych, a ponadto jawne lekcewazenie podstawowych zasad
sformulowanych w ustawie zasadniczej, doprowadzily do watpliwego
z prawnego punktu widzenia dzialania wladzy publicznej, polegaja-
cego na ograniczeniu wolnosci gospodarczej. Szczegdlnie negatyw-
nie wplynelo to na sytuacje niektérych przedsiebiorcéw, catkowicie
pozbawionych mozliwosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
ze wzgledu na panujaca pandemie.

* W. Brzozowski, A. Krzywon, M. Wiacek, Prawa cztowieka, Warszawa 2018, s. 281.
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1. Konstytucyjne przestanki
ograniczenia wolnosci gospodarczej

Analize obecnej sytuacji prawnej w zakresie wolnosci prowa-
dzenia dzialalnosci gospodarczej nalezy rozpocza¢ od przyblizenia
problematyki dopuszczalnosci ograniczenia konstytucyjnych praw
i wolnosci zaré6wno w czasie normalnego funkcjonowania panstwa,
jak i stanéw nadzwyczajnych, gdyz co oczywiste, we wspoélczesnym
spoleczeristwie nie istnieja prawa i wolnosci jednostki o charakterze
absolutnym*. Gléwnym aspektem tego zagadnienia jest rola tzw.
ogolnej klauzuli limitacyjnej, zawartej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
a takze znaczenie szczeg6lnej klauzuli ograniczajacej, odnoszacej sie
wylacznie do wolnoéci gospodarczej, ktora zostata okreslona w art. 22
Konstytucji RP.

Klauzula limitacyjna zawarta w art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej
jest przepisem wskazujacym, pod jakimi warunkami moga by¢ ogra-
niczane konstytucyjne prawa i wolnosci jednostki®, stanowiac de facto
gwarancje zakazu arbitralnego ograniczania praw jednostki przez
wladze publiczng. Zgodnie z przywolanym przepisem ogranicze-
nia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga
by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczeristwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci pu-
blicznej, albo wolnosci i praw innych oséb, przy czym ograniczenia
te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw. Ustrojodawca precyzyjnie
wskazuje w analizowanym przepisie na dopuszczalnosé¢ ingerencji
w sfere praw i wolnosci jednostki wytacznie w formie ustawy (prze-
stanka formalna), wyczerpujaco wyliczajac w katalogu zamknietym
réwniez wartosci uzasadniajace ograniczenia (przestanki materialne),
do ktorych zalicza sie: bezpieczenstwo parnistwa, porzadek publiczny,
ochrone srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, a takze wol-
nosci i prawa innych oséb. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze brak

* L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2018, s. 120.
> M. Piechowiak, Klauzula limitacyjna a nienaruszalnoéc praw i godnosci, , Przeglad
Sejmowy” 2009, nr 2(91), s. 56.
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racjonalnego powigzania wprowadzanych ustawowych ograniczeri
z ktérgkolwiek ze wskazanych wyzej szesciu wartosci nalezy uznac
za niedopuszczalne w swietle Konstytucji RP°. Jednoczesnie trzeba za-
znaczy¢, ze zwroty zawarte w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP sa w duzym
stopniu ogodlne, co moze powodowac pewne trudnosci podczas ich
wykladni. Podkreslenia wymaga jednak fakt, ze wyliczenie wartosci
uzasadniajacych ograniczenie praw i wolnosci cztowieka jest wzo-
rowane na podobnych przepisach zawartych w aktach prawa mie-
dzynarodowego - umowach miedzynarodowych, ktérych Polska jest
strong, co stanowi istotng wskazéwke interpretacyjng’. Jako przykla-
dy jednobrzmigcych lub bardzo zblizonych sformulowan zawartych
w klauzulach limitacyjnych wskaza¢ mozna Europejska Konwencje
Praw Cztowieka® czy Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich
i Politycznych’, co pozwala z kolei na odwotanie si¢ m.in. do bogatego
orzecznictwa strasburskiego.

Kolejnymi przestankami dopuszczalnosci ograniczenia praw i wol-
nosci jednostki, ktérych nie sposéb zakwalifikowac jako przestanki
formalne czy materialne, jest zakaz naruszania istoty wolnosci i praw
oraz dopuszczalno$¢ wprowadzania jakichkolwiek ograniczeri jedynie
wtedy, gdy jest to konieczne w demokratycznym parstwie. Odnoszac
sie do pierwszej przestanki, okreslajacej granice ingerencji w konstytu-
cyjne prawa i wolnosci, nalezy sie odwota¢ do powszechnej w doktry-
nie prawa konstytucyjnego koncepcji istoty praw i wolnosci. Zgodnie
z ta koncepcja kazde prawo i wolnos¢ sktada sie z pewnego elementu
podstawowego (rdzenia, jadra), bez ktérego dane prawo czy wolnosc¢
w ogole nie moze istnie¢, oraz z pewnych elementéw dodatkowych
(otoczki), dookreslajacych zakres danego prawa lub wolnosci', ktére

© M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspotczesnej Polski, Warszawa 2020, s. 120.

7 K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konsty-
tucji RP, Krakéw 1999, s. 180.

8 Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci sporza-
dzona w Rzymie 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotaminr 3, 51 8 oraz
uzupelniona Protokolem nr 2 (Dz.U. 21993 r., Nr 61, poz. 284).

¢ Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu
w Nowym Jorku dnia 16 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r., Nr 38, poz. 167, zalacznik).

10 M. Pisz, op. cit., s. 31.
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moga by¢ juz przedmiotem ingerencji zwyklego ustawodawcy, posia-
dajacego uprawnienie do modyfikowania danego prawa lub wolnosci
jednostki w drodze ustawy. Ustawodawca zwykty nie moze podejmo-
wac dzialan, ktére prowadzityby do zniszczenia tozsamosci (rdzenia)
modyfikowanego prawa''.

Drugi wymog, wskazujacy na dopuszczalno$é ograniczenia praw
i wolnosci, nazywany jest zasada badZ testem proporcjonalnosci i opie-
ra si¢ na idei zakazu nadmiernej ingerencji w prawa oraz swobody jed-
nostki'?. Innymi slowy, zasada proporcjonalnosci ustanawia wymog
doboru takiego srodka ograniczenia wolnosci lub praw, ktéry bedzie
adekwatny do osiggniecia zamierzonego celu. Powyzsze oznacza,
ze jezeli w ogdle muszg by¢ ustanawiane ograniczenia praw i wolnosci
jednostki, to moga one by¢ nakladane tylko w niezbednym zakre-
sie, przy czym orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje,
ze ,,dla oceny, czy doszto do naruszenia zasady proporcjonalnosci,
konieczne jest udzielenie odpowiedzi na trzy pytania: 1) czy wpro-
wadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez
nig skutkéw; 2) czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu
publicznego, z ktérym jest powigzana; 3) czy efekty wprowadzonej
regulacji pozostaja w proporcji do ciezaréw nakladanych przez nia
na obywatela”'*. Dopiero twierdzace odpowiedzi na kazde z powyz-
szych pytar pozwalaja stwierdzi¢, ze doszto do zgodnego z prawem
ograniczenia praw i wolnoéci jednostki.

Elementem zasadniczym dla oceny legalnosci ograniczenia wol-
nosci gospodarczej w czasie pandemii COVID-19 w Polsce pozostaje
analiza art. 22 Konstytucji RP. Na samym wstepie nalezy zaznaczy¢,
Ze przepis ten zostal umieszczony w rozdziale I ustawy zasadniczej, co
$wiadczy o duzym znaczeniu, jakie ustrojodawca przypisal tej normie,
stanowigcej jedna z podstawowych zasad ustroju Rzeczypospolitej

' Zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego (TK) z dnia 12 stycznia 2000 r., P 11/98,
OTK ZU 2000, nr 1, poz. 3.

12 K. Complak, Komentarz do art. 31 Konstytucji RP, [w:] M. Haczkowska (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 50.

1% Zob. wyrok TK z dnia 20 pazdziernika 2010 r., P 37/09, OTK-A 2010, nr 8,
poz. 79.

1 Zob. wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK ZU 2000, nr 1, poz. 3.
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Polskiej®®. Zgodnie z przywotanym przepisem ograniczenie wolnosci
dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy
i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. Pierwszym pytaniem
nasuwajacym sie po przeprowadzeniu wyktadni jezykowej analizowa-
nego przepisu pozostaje kwestia relacji pomiedzy art. 22 oraz art. 31
ust. 3 Konstytucji RP wobec cze$ciowo odmiennych przestanek do-
puszczalnosci ograniczenia praw i wolnosci jednostki. W doktrynie
prawa konstytucyjnego powszechne jest stanowisko, ze art. 22 Kon-
stytucji RP zawiera tzw. szczeg6lng klauzule ograniczajacg, co ozna-
cza, Ze ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopusz-
czalne w przypadku wprowadzenia ograniczenia w drodze ustawy
(przestanka formalna) oraz w sytuacji wystgpienia waznego interesu
publicznego (przestanka materialna), co literalnie wynika z tresci
art. 22 Konstytucji RP, przy czym dodatkowo musza by¢ spetnione
przestanki ogoélne wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, w posta-
ci przestanki proporcjonalnosci oraz przestanki zakazujacej naruszenia
istoty wolnosci dziatalnosci gospodarczej'. Stanowisko to znajduje
pelne potwierdzenie w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego,
w ktérym wskazuje sie, ze cho¢ art. 22 Konstytucji RP stanowi lex
specialis w zakresie przestanek uzasadniajacych ingerencje w sfere
wolnosci gospodarczej, co powinno catkowicie wylaczy¢ stosowanie
art. 31 ust. 3 Konstytucji RPY, nie sposéb uznaé, ze ogélna klauzula
limitacyjna z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP nie jest adekwatnym wzor-
cem konstytucyjnym w zakresie koniecznosci poszanowania zasady
proporcjonalnoéci oraz zakazu naruszania istoty tej wolnosci'®.
Przechodzac do szczegoélowej analizy art. 22 Konstytucji RP,
w pierwszej kolejnosci nalezy przeanalizowac przestanke formalna
ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej, ktéra dopuszcza
wprowadzenie ograniczen jedynie w drodze ustawy. Powyzsze

5 Zob. wyrok TK z dnia 31 stycznia 2001 r., P 4/99, OTK 2001, nr 1, poz. 5; wyrok
TK z dnia 4 wrzesnia 2007 r., P 19/07, OTK-A 2007, nr 8, poz. 94.

1 M. Szydlo, Komentarz do art. 22 Konstytucji RP, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.),
Konstytucja RP, t. 1: Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, www.legalis.pl.

17 Zob. wyrok TK z dnia 29 kwietnia 2003 r., SK 24/02, OTK 2003, nr 4, poz. 33.

8 Zob. wyrok TK z dnia 25 maja 2009 r., SK 54 /08, OTK 2009, nr 5, poz. 69.
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sformulowanie oznacza, ze wszelkie ograniczenia w sferze wolnosci

gospodarczej nie moga by¢ ustanowione aktem prawnym o randze

podustawowej”. W doktrynie podkresla sie, ze dopuszczalne jest

wydanie aktu prawnego o charakterze wykonawczym, ktéry bedzie

uszczegolawial zasady ograniczen w sferze dziatalnosci gospodarczej

wprowadzonych wczesniej na mocy ustawy?. W aktach podustawo-
wych powinny zosta¢ uregulowane jedynie sprawy o charakterze

technicznym badz sprawy posiadajace niewielkie znaczenie, i to za-
rowno z punktu widzenia obywatela?, jak i z punktu widzenia za-
tozen ustawy, ktére nie zostalty w niej wyczerpujaco uregulowane®.
Niedopuszczalna jest sytuacja, w ktérej materia, jaka powinna by¢
uregulowana w ustawie ze wzgledu na swoja istotno$¢, zostanie za-
warta w rozporzadzeniu. Zasadnicze dla prawidlowosci wprowadze-
nia ograniczen pozostaje tez precyzyjne okreslenie w ustawie organu

wlasciwego do wydania rozporzadzenia, zakresu spraw przekazanych
do unormowania oraz szczeg6towych wytycznych dotyczacych tresci
rozporzadzenia. Jednoczesnie zarowno w doktrynie, jak i w orzecz-
nictwie zwraca si¢ uwage, ze art. 22 Konstytucji RP silniej akcentuje

koniecznos¢ szerszego unormowania materii dotyczacej ogranicze-
nia wolnosci dziatalnosci gospodarczej w drodze ustawy, niz wynika
to z ogolnych zasad wyrazonych w art. 92 Konstytucji RP%.

W zakresie materialnej przestanki dopuszczalnosci wprowadze-
nia ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodarczej nalezy wskazac,
ze art. 22 Konstytucji RP postuguje sie sformutowaniem waznego in-
teresu publicznego. Choc¢ zwrot ten nie zostat zdefiniowany w ustawie
zasadniczej, w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego przyjmuje
sie, Ze pojecie to obejmuje bezpieczeristwo panstwa, porzadek pu-
bliczny, ochrone srodowiska, zdrowia publicznego oraz moralnosci

¥ W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013,
s. 35.
2 Zob. wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r., P 24/05, OTK-A 2006, nr 7, poz. 87.
2 Z. Szeliga, Ustawa a niesamoistne akty normatywne naczelnych organow administracji,
,Annales UMCS” 1978, nr 1, s. 304.
2 Zob. orzeczenie TK z dnia 22 kwietnia 1987 r., K 1/87, OTK 1987, nr 1, poz. 3.
% Zob. wyrok TK z dnia 10 kwietnia 2001 r., U 7/00, OTK 2001, nr 3, poz. 56.
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publicznej®, a wiec przestanki tozsame z tymi wskazanymi w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP, cho¢ wielu przedstawicieli doktryny podkresla,
ze zakres dopuszczalnych ograniczeni na gruncie art. 22 Konstytucji
RP jest nawet szerszy®. Stanowisko takie znajduje potwierdzenie réw-
niez w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry podkresla,
ze ,klauzula waznego interesu publicznego, o ktérej mowa w art. 22
Konstytucji RP, nie jest zwyklym potwierdzeniem materialnopraw-
nych przestanek ograniczania wolnosci i praw konstytucyjnych zawar-
tych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a z klauzuli tej moga wynikac inne,
wychodzace poza art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, materialnoprawne prze-
stanki ograniczenia wolnosci dzialalnosci gospodarczej”*. Przestanki
te musialyby by¢ sprecyzowane przez ustawodawce, ktéry powinien
uzasadnic¢ ich wprowadzenie na gruncie konstytucyjnych wartosci
i norm. Trybunal Konstytucyjny do takich przestanek zalicza m.in.
konieczno$¢ implementacji prawa Unii Europejskiej”, a jako przyklady
form ograniczenia wolnosci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej,
ktore okresla ustawodawca zwykly, wskaza¢ mozna chociazby wymoég
rejestracji dzialalnosci gospodarczej czy wymog uzyskania koncesji®.

Ostatnim aspektem, ktéry nalezy poruszy¢, pozostaje kwestia
ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej w czasie wprowa-
dzenia na terenie Rzeczypospolitej Polskiej jednego z trzech stanéw
nadzwyczajnych, tj. stanu wojennego, stanu wyjatkowego lub stanu
kleski zywiotowej®. Najwazniejszy w tym aspekcie bedzie art. 233
Konstytucji RP, ktéry wskazuje, jakie prawa i wolnoéci nie moga
by¢ ograniczone w czasie stanu wojennego i wyjatkowego (ust. 1)

% L. Garlicki, Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci na tle orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,Panistwo i Prawo” 2001, z. 10,s. 5in.

» B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012,
www.legalis.pl.

% Zob. wyrok TK z dnia 13 pazdziernika 2010 r., KP 1/09, OTK-A 2010, nr 8,
poz. 74.

7 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej...

% P. Tuleja, Komentarz do art. 22 Konstytucji RP, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019, s. 94.

# A. Machnikowska, Stany nadzwyczajne, [w:] A. Szmyt (red.), Leksykon prawa
konstytucyjnego. 100 podstawowych pojec, Warszawa 2016, s. 378.
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oraz jakie prawa i wolnosci moga by¢ ograniczone w stanie kleski
zywiotowej (ust. 3)*. W art. 233 ust. 3 ustawy zasadniczej wskazano,
Ze w czasie wprowadzenia stanu kleski zywiolowej na czesci albo na
calym terytorium paristwa mozliwe jest ograniczenie wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej, przy czym zakres konstytucyjnych wolnosci
i praw, ktére moga by¢ ograniczone w czasie stanu kleski zywioto-
wej, oraz szczegotowy katalog mozliwych ograniczen zostaly zawarte
w art. 20-26 Ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywio-
towej®’. W tym miejscu niezbedne jest okreslenie wzajemnej relacji
pomiedzy art. 233 ust. 3 a art. 22 Konstytucji RP w kontekscie wpro-
wadzenia ograniczenia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Wza-
jemna relacje pomiedzy przywolanymi przepisami mozna sprowadzi¢
do stwierdzenia, ze w czasie wprowadzenia stanu kleski zywiotowej
podstawa ograniczenia wolnosci gospodarczej (réwniez catkowitego)
jest art. 233 ust. 3 Konstytucji RP, jako lex specialis w stosunku do art. 22
Konstytucji RP. W przypadku natomiast niewprowadzenia stanu kle-
ski zywiotowej jedyna podstawq ograniczenia wolnosci gospodarczej
jest art. 22 Konstytucji RP, ktéry w zwigzku z odpowiednim zasto-
sowaniem art. 31 ust. 3 tego aktu nie pozwala na naruszenie istoty
wolnosci gospodarczej, a wiec wprowadzenie catkowitego zakazu
prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;.

2. Ograniczenie prowadzenia dziatlalnosci
gospodarczej w czasie pandemii COVID-19
a odszkodowania dla przedsiebiorcow

Przeprowadzenie szczegétowej analizy dopuszczalnosci ograni-
czenia prowadzenia dzialalnosci gospodarczej w czasie stanu zagroze-
nia epidemicznego oraz stanu epidemii w Polsce, a takze zasadnosci
dochodzenia przez przedsiebiorcow odszkodowan w zwigzku z za-
kazem prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, nalezy rozpoczac od
wskazania podstaw prawnych wprowadzonych ograniczen. Pierwsze

% B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 374.
3 Tj.Dz.U. 22017 r.,, poz. 1897 ze zm.
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czasowe ograniczenia prowadzenia przez przedsiebiorcow dziatal-
noéci gospodarczej zostalty wprowadzone na mocy § 5 ust. 11 2 Roz-
porzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie

ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia

epidemicznego®. W tym akcie precyzyjnie wskazano, na czym maja

polegac ograniczenia w prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej (za-
réwno w aspekcie podmiotowym, jak i przedmiotowym), przy czym

w § 6 ust. 1 pkt 11 ust. 2 rozporzadzenia wprowadzono catkowity
zakaz prowadzenia niektérych rodzajéw dzialalnosci gospodarcze;.
Takie samo uregulowanie znalazlo si¢ nastepnie w Rozporzadzeniu

Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na

obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii*’, a podobne ogra-
niczenia w zakresie catkowitego zakazu prowadzenia okreslonych

rodzajow dzialalnosci gospodarczej zostaly zawarte pozniej w ko-
lejnych rozporzadzeniach Rady Ministréw, ktére byly przyjmowane

wraz z rozwojem pandemii na terenie Polski*.

Gléwnym aspektem pozostaje upowaznienie ustawowe, ktére
leglo u podstaw wydania rozporzadzenn w przedmiocie czasowego
ograniczenia funkcjonowania okreslonych instytucji lub zaktadéw
pracy, a ktérym sg art. 46, art. 46a i art. 46b Ustawy z dnia 5 grud-
nia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb za-
kaznych u ludzi®*®. Analiza upowaznienr ustawowych do wydania

2 Dz.U. 22020 1., poz. 433.

% Dz.U.z2020r., poz. 491.

¥ Zob. m.in. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie
ustanowienia okre$lonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem
stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r., poz. 566); Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia
10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i za-
kazow w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r., poz. 658); Rozpo-
rzadzenie Rady Ministréw z dnia 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U.
22020 r., poz. 792). Rozporzadzenia Rady Ministrow, ktére zmieniajg zasady funk-
cjonowania spoleczeristwa w czasie pandemii COVID-19, sa przyjmowane regularnie
i zbedne z punktu widzenia tematu artykutu pozostaje przywolanie ich wszystkich,
poniewaz najistotniejszy dla tematu pracy pozostaje sposob ustanawiania catkowitego
zakazu prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej.

% T,j.Dz.U. 22020 r., poz. 1854 ze zm.
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stosownych rozporzadzen prowadzi do jednoznacznej konkluzji,
ze zaroOwno Minister Zdrowia, jak i Rada Ministréw nie mogli na
podstawie rozporzadzen, a wiec aktéw wykonawczych do ustawy,
zakazaé prowadzenia okre$lonych rodzajéw dziatalnosci gospodar-
czej, gdyz upowaznienie ustawowe, dajace kompetencje do wydania
tychze rozporzadzen, upowazniato jedynie do czasowego ogranicze-
nia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, a nie do zakazania pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej danego rodzaju. Oczywiste jest,
ze ograniczenie prowadzenia dzialalnosci gospodarczej jest czyms
innym niz zakaz jej prowadzenia, ktéry moze by¢ wprowadzony tylko
w czasie stanu nadzwyczajnego, gdyz przepis art. 22 Konstytucji RP
nie pozwala na naruszenie istoty wolnosci gospodarczej, czym jest
zakazanie jej prowadzenia. W $wietle powyzszego stwierdzi¢ nale-
zy, ze organy wydajace rozporzadzenia przekroczyly upowaznienie
ustawowe, a same rozporzadzenia naruszaja zaréwno art. 92 ust. 1,
jakiart. 22 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ktére precyzyjnie
reguluja sposéb wydawania rozporzadzen oraz wskazujq przestanki
formalne i materialne dopuszczalnoéci ingerencji w sfere wolnosci
gospodarczej, co szczegotowo zostato juz omoéwione.

Z punktu widzenia przedsiebiorcéw najistotniejsza kwestia pozo-
staje zagadnienie uzyskania ewentualnego odszkodowania z powodu
wprowadzenia przez wladze publiczne zakazu prowadzenia przez
nich dziatalnosci gospodarczej wbrew przepisom Konstytucji RP.
Sytuacja bytaby klarowna, gdyby Rada Ministrow wprowadzila na
terenie Rzeczypospolitej Polskiej stan kleski zywiotowej, ktéry wy-
daje sie najbardziej adekwatnym stanem nadzwyczajnym w zwigz-
ku z panujaca na terenie kraju pandemia COVID-19%*. Wéweczas na
podstawie Ustawy z dnia 22 listopada 2002 r. o wyréwnywaniu strat
majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczaj-
nego wolnoéci i praw czlowieka i obywatela® przedsiebiorcy, ktérzy
poniesliby uszczerbek majatkowy w nastepstwie ograniczenia praw

% M. Radajewski, Prawa i wolnosci cztowieka i obywatela w dobie pandemii, [w:] T. Gar-
docka, D. Jagielto (red.), Pandemia COVID-19 a prawa i wolnosci obywatela, Warszawa
2020, s. 84.

¥ Tj.Dz.U. 22002 r., Nr 233, poz. 1955 ze zm.
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i wolnosci, mogliby dochodzi¢ odszkodowania od Skarbu Panstwa®.
Procedura dochodzenia odszkodowania unormowana we wskazanej

wyzej ustawie jest uproszczona i stanowi hybryde pomiedzy postepo-
waniem administracyjnym a cywilnym, decyzje w zakresie przyzna-
nia odszkodowania podejmuje bowiem wojewoda po rozpatrzeniu

wniosku zainteresowanego podmiotu i dopiero w sytuacji niezado-
wolenia z rozstrzygniecia wnioskujacy o odszkodowanie moze wnies¢
powddztwo cywilne do sadu powszechnego. W zwiazku z brakiem

wprowadzenia na terytorium Polski stanu nadzwyczajnego, przy jed-
noczesnej nielegalnosci wprowadzenia zakazu prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej, nalezy stwierdzi¢, ze roszczenia przedsiebior-
coéw o uzyskanie odszkodowania od Skarbu Paristwa sa i tak zasadne,
a watpliwosci moze budzi¢ jedynie podstawa prawna dochodzonego

roszczenia, przy czym wydaje sie, ze bedzie nig art. 417" § 1 Ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny** albo art. 417 § 1 tego

aktu. Przepisy te stanowia o odpowiedzialnosci Skarbu Panistwa
za szkode wyrzadzong przez wydanie aktu normatywnego niezgod-
nego z Konstytucja RP, ratyfikowang umowa miedzynarodowa lub

ustawy, a takze niezgodne z prawem dzialanie przy wykonywaniu
wiadzy publiczne;.

Podsumowanie

Wydane rozporzadzenia Ministra Zdrowia oraz Rady Ministréw
ograniczajgce mozliwosé swobodnego prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej w spos6b razacy naruszaja jedna z podstawowych wolnosci
o fundamentalnym znaczeniu dla funkcjonowania parnstwa, jaka jest
wolnos¢ gospodarcza. Przy wydaniu rozporzadzen zlekcewazono wie-
le jednoznacznych przepiséw ustawy zasadniczej, w tym przede
wszystkim art. 22 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a takze art. 92 tego
aktu, co doprowadzito do uregulowania w rozporzadzeniach materii

% M. Jabtoniski, Ograniczenie konstytucyjnych wolnosci i praw osobistych w czasie
trwania stanow nadzwyczajnych, ,, Acta Universitatis Wratislaviensis” 2016, t. 106, s. 187.
% Dz.U. 22020 r., poz. 1740 ze zm.
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traktujacej o prawach i wolnosciach zarezerwowanej wytacznie dla
regulacji ustawowej. Nie ulega tez watpliwosci, Ze regulacja zawarta
w rozporzadzeniach naruszyla istote konstytucyjnej wolnosci prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej, zakazujac jej, choc jest to mozliwe
jedynie w sytuacji wprowadzenia stanu nadzwyczajnego na terenie
Rzeczypospolitej Polskiej, ktérym nie jest przeciez ani stan zagrozenia
epidemicznego, ani stan epidemii.

Zasadnicza kwestiag pozostaja skutki naruszenia prawa przez wta-
dze publiczna, ktére to naruszenia w bezposredni sposéb wplywaja
na status prawny jednostki w parstwie. Konsekwencje nieudolnosci
legislacyjnej wladz paristwowych bez watpienia stanowi¢ beda w pet-
ni uzasadnione roszczenia przedsiebiorcéw, ktérym wbrew regula-
cjom Konstytucji RP zakazano prowadzenia dzialalnosci gospodarczej,
co doprowadzito do powaznych strat majatkowych, za ktére odpo-
wiedzialnos¢ ponosi¢ bedzie Skarb Parnistwa.

Restriction of business activity
during the COVID-19 pandemic

Summary

The aim of the article is to analyze the legality of the restriction of busi-
ness activity in Poland introduced due to the COVID-19 pandemic. According
to the Constitution of the Republic of Poland any limitations on constitutional
rights and freedoms may be imposed only by the act but despite that, the
restriction of business activity was introduced by the regulation, which raises
doubts as to legality of activities of public authorities. The above issue also
calls for considerations whether the obligation of temporary closing business
by entrepreneurs in the territory of Poland entitles them to receive compensa-
tion in the situation when the state of emergency in Poland was not introduced.





