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Niekonstytucyjne ograniczenie wolnosci dzialalnosci
gospodarczej podczas epidemii COVID-19

Wstep

Stan epidemii wymusza wprowadzenie pewnych ograniczen, majacych na celu
zmniejszenie rozprzestrzeniania sie choroby. W Polsce w trakcie stanu epidemii
COVID-19' natozono pewne ograniczenia, ktére mialty takowy cel. Ograniczono m.in.
wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej, bedacej prawem zagwarantowanym konstytucyjnie
(art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Artykuly te stanowia, ze ograniczenie
wolnosci dzialalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko
ze wzgledu na wazny interes publiczny. Nie moga réwniez naruszaé istoty wolnosci
oraz praw. Nalezy zatem przeanalizowaé akt prawny, ktérym dokonano ingerencji
w wolnos§¢ dziatalnosci gospodarczej w czasie epidemii COVID-19, jak réwniez pojecie
waznego interesu publicznego. Legalnos$é tego ograniczenia jest istotnym tematem,
poniewaz sposob, w jaki zostato ono wykonane, narusza istote prawa. Niniejszy arty-
kul zostal oparty na stanie prawnym z dnia 12 grudnia 2022 r.

Wolnosé prowadzenia dzialalnosci gospodarczej prawem
zagwarantowanym konstytucyjnie

Swoboda prowadzenia dzialalnosci gospodarczej jest jedna z najistotniejszych wol-

nosci, a takze jedng z zasad ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej. Wolnosé
gospodarcza jest jednym z podstawowych elementéw tadu gospodarczego w gospodarce

!Stan epidemii koronawirusa SARS-CoV-2 wywotujacego chorobe zakazna COVID-19, dalej: COVID-19.
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rynkowej?. Swoboda prowadzenia dzialalnosci gospodarczej stanowi publiczne prawo
podmiotowe i posiada charakter negatywny®. Moze ona podlegaé ograniczeniom lub jej
wykonywanie moze zostac¢ uzaleznione od spelnienia wymogéw okreslonych przepisami
prawa*. Wolnosé dziatalnosci gospodarczej jest wartoscig podstawowa, a zatem podlega
ochronie wolnosci podstawowej®. Sam fakt umieszczenia jej w rozdziale I Konstytucji
RP w art. 22 kwalifikuje ja jako norme o wysokiej randze, gdyz rozdzial ten wyraza
najbardziej fundamentalne zasady ustrojowe Rzeczypospolitej Polskiej, co wielokrotnie
podkreslal w orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny®. Swiadczy to zatem o ogromnym
znaczeniu, jaki prawodawca przypisal danej normie. Odstepstwa od zasady wolnosci
dzialalnosci gospodarczej musza stanowi¢ wyjatki uzasadnione waznym interesem
publicznym’. Owa wolnos$¢ jest chroniona réwniez przed ingerencja ze strony panstwa.
Podmioty, ktérym zagwarantowano konstytucyjna wolnosé dzialalnosci gospodarczej,
wyposazone sg w prawne roszczenie wzgledem panstwa, aby powstrzymato sie ono od
ingerencji w te wolnos¢. Jest to réwnoznaczne z tym, ze podmiot ma prawo domagac sie
od panstwa zaréwno wyeliminowania aktu normatywnego, ktéry narusza wolnosé dzia-
talnosci gospodarczej, jak i nieustanawiania takowych aktéw normatywnych®. Dziatania
sg uznawane za bezprawne, jesli godza w wolnosé prawnie chroniong®. Nalezy w tym
miejscu przytoczyé utrwalony poglad w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
odnosnie do art. 22 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze dotyczy on prawa podmiotowego
o randze konstytucyjnej, ale nie statuuje wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Artykut
ten odnosi sie zatem do kwestii dopuszczalnosci ograniczenia tej wolnosci, a nie do
tego, jaka jest tres¢ wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Ze zwrotu ,wolnosé dziatal-
nosci gospodarczej” uzytego w art. 20 i art. 22 Konstytucji RP wynika, ze wolnos¢ ta
dotyczy dziatalnosci jednostek (0s6b fizycznych) oraz innych podmiotéw korzystajacych
z praw 1 wolnosci, ktére przystuguja cztowiekowi oraz obywatelowi''.

Istotna jest relacja miedzy art. 22 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Art. 22 zawiera
szczegblng klauzule ograniczajacg i na jego podstawie mozliwe jest ograniczenie wolno-
$ci dzialalnosci gospodarczej, jezeli zostanie spelniona przestanka formalna w postaci
ustawowej formy ograniczenia oraz przeslanka materialna w postaci istnienia waznego
interesu publicznego. Zas art. 31 ust. 3 zawiera ogdlna klauzule ograniczajaca i z tego
artykutu nalezy spelnic kolejne dwie przestanki, aby ustanowi¢ wspomniane ograniczenie:

2M. Zdyb, G. Lubericzuk, A. Woloszyn-Cichocka, Prawo przedsiebiorcow. Komentarz, 2019, Legalis, art. 2.

3A. Walaszek-Pyziol, Swoboda dzialalnosci gospodarczej, Krakow 1994, s. 8.

4C. Kosikowski, Koncesje w prawie polskim, Krakéw 1996, s. 14.

°R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Publiczne prawo gospodarcze, seria: System Prawa
Administracyjnego, t. 8A, Warszawa 2018, s. 101.

SM. Safian, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1: Komentarz do art. 1-86, 2016, Legalis, s. 16, art.
22; zob. takze wyroki TK: z 16 pazdziernika 2014 r., sygn. akt SK 20/12; z 26 czerwca 2019 r., sygn. akt
K 16/17; z 20 grudnia 2017 r., sygn. akt SK 37/15.

"M. Safian, L. Bosek (red.), op. cit., s. 23.

8Ibidem, s. 30.

9K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czlowieka w konstytucji RP, Krakéw
1999, s. 37.

OWyrok TK z 16 pazdziernika 2014 r., sygn. akt SK 20/12, pkt 47.

"Tbidem, pkt 46.
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po pierwsze, przestanke koniecznosci w demokratycznym panstwie; po drugie, przestanke,
ktéra zakazuje naruszania istoty wolnosci i praw'?. Oba te artykuly nalezy poréwnaé
jeszcze w jednym aspekcie. Art. 22, odnoszac sie do formalnej przestanki dopuszczalno-
$ci ograniczenia, zawiera okreslenie ,tylko w drodze ustawy”, za$ art. 31 ust. 3 - ,tylko
w ustawie”. To pierwsze oznacza, ze do ograniczenia moze dojs¢ tylko wtedy, jesli istnieje
ustawa przewidujaca dane ograniczenie. Bez jej istnienia nie moze doj$¢ do ograniczenia
okreslonego prawa. Zas okreslenie ,tylko w ustawie” wyklucza mozliwosé ograniczenia
konstytucyjnej wolnosci przez przepisy rozporzadzen, nawet jesli bytoby wydane na pod-
stawie ustawy®.

Pojecie waznego interesu publicznego

Art. 22 Konstytucji RP pozwala - poprzez powolanie sie na wazny interes publiczny -
usprawiedliwi¢ ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej. W pojeciu tym miesz-
cza sie dobra wymienione w art. 31 ust. 3, ale réwniez inne, niewymienione w tymze
artykule Konstytucji RP™. W definicji waznego interesu publicznego miesci sie réwniez
ochrona bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ochrona srodowiska, wolnosci i prawa
innych osdb, a takze zdrowie publiczne, na ktére powolywano sie, ograniczajac swobode
dziatalnosci gospodarczej w trakcie epidemii. Ograniczenie moze zosta¢ wprowadzone,
jezeli jest konieczne dla danej wartosci. Koniecznos$é ta wystapi, gdy ograniczenia beda
zgodne z zasadg proporcjonalnosci, a zatem musza by¢ w stanie doprowadzié¢ do usta-
nowionych celéw, byé niezbedne, a takze ich efekty proporcjonalne do ciezaréw nakta-
danych na obywateli’®. Organy wladzy publicznej musza uwzglednié réwniez nakaz
przydatnosci, ktory jest regula mieszczaca sie w zasadzie proporcjonalnosci. Nakaz ten
polega na wymogu uzyskania przez wladze publiczna wiarygodnej wiedzy odnosnie do
mechanizmoéw rzadzacych zyciem spolecznym. Na tej podstawie jest mozliwosé dobra-
nia przydatnych i efektywnych srodkéw prawnych'. Ponadto orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego wskazuje, ze nalezy wybraé srodki najmniej uciagzliwe dla podmiotow,
ktorych prawa beda ograniczone, zatem ingerencja w wolnos$é jednostki musi pozostaé
w odpowiedniej proporcji do ochrony innej wartosci'’. Nalezy takze przytoczyé w tym
miejscu orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ktére stanowi, ze interpretacji pojecia
waznego interesu publicznego nie mozna abstrahowaé od wartosci, ktore sa chronione
zasada demokratycznego panstwa prawnego. Niedopuszczalne jest zatem ograniczanie
praw zagwarantowanych konstytucyjnie, aby zrealizowaé cel ustawowy, nie uwzglednia-
jac przy tym uzasadnienia tych celéw w zasadzie demokratycznego panstwa prawnego®®.

2M. Safian, L. Bosek (red.), op. cit., s. 63.

3Tbidem, s. 67.

“Tbidem, s. 85.

®Tbidem, s. 109, art. 31.

%Thidem, s. 112.

TWyrok TK z 11 maja 1999 r., sygn. akt K 13/98.

BWyrok TK z 16 pazdziernika 2014 r., sygn. akt SK 20/12, pkt 50.
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Istota wolnosci i praw

Zakaz naruszania istoty wolnosci i praw, sformulowany w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP, odnosi sie do istoty kazdego poszczegdlnego konstytucyjnego prawa i wolnosci.
Istnieje spor interpretacyjny odnosnie do tego, czy istota prawa lub wolnosci powinna
byé rozumiana w sensie subiektywnym, czy obiektywnym. Subiektywne ujecie polega
na analizowaniu sytuacji poszczegoélnej jednostki, ktorej dotyka dane ograniczenie,
za$ obiektywne dokonuje analizy z perspektywy wszystkich podmiotéw uprawnionych.
Wykorzystywane jest jednak réwniez podejscie kompromisowe pomiedzy tymi dwoma
rozumowaniami. Wymaga ono koniecznosci analizy istoty poszczegdlnych praw w zna-
czeniu subiektywnym, ale w przypadku pewnej czesci tych praw nakazuje zastosowaé
interpretacje obiektywna®. Polozenie prawne jednostek moze sie od siebie rézni¢, zatem
wazne jest uwzglednienie perspektywy zaréwno subiektywnej, jak i obiektywnej, aby
zastosowaé rozwigzania najmniej niekorzystne dla ogétu i dla poszczegdlnych jednostek.
Zastosowanie okreslonej metody jest réwniez zalezne od tego, z jakim konkretnym
konstytucyjnym prawem mamy do czynienia. Przy ograniczeniu konstytucyjnych praw
w czasie epidemii COVID-19 uwzgledniano gtéwnie ujecie obiektywne, powolujac sie na
zdrowie publiczne, a wiec na ogdt. Tymczasem wazna byla wéwczas sytuacja pojedyn-
czych podmiotéw bedacych przedsiebiorcami, ktérym ograniczono wolnosé dziatalnosci
gospodarczej, co rzutowalo na sytuacje gospodarczg panstwa. Orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego wskazuje, ze istota prawa lub wolnosci konstytucyjnie zagwarantowa-
nej jest nienaruszalna i powinna by¢ wolna od ingerencji prawodawcy, nawet jesli ma
on na celu ochrone wartosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP%.

Niekonstytucyjne ograniczenie

Podstawa do wprowadzenia zakazu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej byto
rozporzadzenie Rady Ministréow z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okre-
slonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii®2.
Rozporzadzenie zostalo wydane na podstawie art. 46a i art. 46b pkt 1-6 i 8-12 ustawy
z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordéb zakaznych
u ludzi?®. Okreslone prawa i wolnosci ograniczyé mozna tylko w ustawie, o czym sta-
nowi wspomniany art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Ograniczenie powinno zatem wynikaé
z ustawy, a nie z rozporzadzenia, ktére doprecyzowuje ustawe. Elementy ograniczenia
danych praw musza by¢ zatem okreslone przez ustawe w sposéb samodzielny. Trescia

WM. Szydto, Wolnosé dziatalnosci gospodarczej, Bydgoszcz 2011, s. 245.

20M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit., s. 140, art. 31.

2Tbidem, s. 153.

2Tj. Dz.U. z 2020 r., poz. 2316 (uchylony przez rozporzadzenie Rady Ministréow z dnia 27 czerwca
2023 r., uchylajace rozporzadzenie w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw
w zwiazku z wystapieniem stanu zagrozenia epidemicznego, Dz.U. z 2023 r., poz. 1233).

BTj. Dz.U. z 2023 r., poz. 1284.
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rozporzadzenia moga by¢ wylacznie unormowania, ktére nie beda stanowily podstawo-
wych elementow ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci?. Zawarty w tej ustawie
artykul stanowi, ze w drodze rozporzadzenia mozna ustanowié¢ czasowe ograniczenie
okreslonych zakreséw dziatalnosci przedsiebiorcéw. Ustawa méwi wiec wprost o ogra-
niczeniu w prowadzeniu dzialalnosci, a nie o zakazie. Tymczasem wspomniane rozpo-
rzadzenie ustanawialo faktyczny zakaz prowadzenia przez przedsiebiorcéw dziatalnosci
gospodarczej. Wprowadzenie swoistego zakazu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
w sposob istotny ingeruje w wolnosé konstytucyjna. Naruszeniem istoty wolnosci i prawa
jest pozbawienie mozliwosci korzystania z niego. Ustawodawca ma obowiazek formutowaé
normy prawne w taki sposéb, by jedynie ograniczaé korzystanie z nich, bez jednocze-
snego naruszania praw i wolnosci®®. Nalezy jednoczes$nie zaznaczy¢, ze okreslenie ,tylko
w ustawie” nie oznacza bezwzglednego zakazu zamieszczania ograniczen praw i wolno-
$ci w aktach prawnych nizszego rzedu, jednak to ustawa powinna odgrywaé dominu-
jaca role. W ten sposéb zostanie zrealizowana idea, zgodnie z ktora ograniczenie praw
zawartych w Konstytucji RP moga zostaé wprowadzone tylko wtedy, gdy przewiduje je
przepis prawa zawarty w ustawie®®. Ograniczenie wykonywania niektérych dziatalnosci
gospodarczych, ktére w praktyce bylo wprowadzeniem zakazu ich wykonywania, zostato
zatem wprowadzone niezgodnie z przepisami Konstytucji RP. W wyniku tego wiekszosé
przedsiebiorstw, np. lokali gastronomicznych, musiato przez pewien czas przestac¢ funk-
cjonowacé. Czesé przedsiebiorcow liczaca sie ze skutkami, jakie moga nastgpi¢ w wyniku
tych ograniczen, postanowila nie stosowaé sie do nalozonego zakazu, co skutkowalo
dotkliwymi mandatami wystawianymi przez pracownikéw sanepidu lub funkcjonariuszy
Policji*’. Dodatkowa trudnoscia dla przedsiebiorcéw byly pozniejsze czeste zmiany roz-
porzadzen, ktore wprowadzaly te ograniczenia®.

Przedsiebiorcy sa waznym ogniwem gospodarki wolnorynkowej, zatem negatywne
konsekwencje wprowadzonych przepiséw mialy wpltyw nie tylko na ich indywidualna
sytuacje, ale réwniez na gospodarke parstwa. Przy wprowadzaniu ograniczer wolnosci
oraz praw istotne jest zatem przeanalizowanie sytuacji zaréwno pojedynczych podmio-
téw oraz skutkéw, jakie moga z tego wynikngé dla calego panstwa.

2 A. Fornalik, Rozporzqdzenie covidowe ograniczajgce swobode prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
niezgodne z Konstytucjq RP, https://legalis.pl/rozporzadzenie-covidowe-ograniczajace-swobode-prowadze-
nia-dzialalnosci-gospodarczej-niezgodne-z-konstytucja-rp/ (dostep: 12.12.2022).

% B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wolnosci jednostki, Torun 2006, s. 102.

%M. Safian, L. Bosek (red.), op. cit., s. 73, art. 31.

2TA. Wasikowski, Prawa i wolnosci obywatelskie w warunkach epidemii Covid-19, ,Zeszyty Naukowe
Zblizenia Cywilizacyjne” 2021, t. XVII, nr 1, s. 23.

2 Raport RPO na temat pandemii — doswiadczenia i wnioski, Warszawa 2021, s. 34, https://bip.brpo.
gov.pl/sites/default/files/2021-12/Raport_ RPO_pandemia_2021.pdf (dostep: 12.12.2023).
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Orzecznictwo

Oprocz analizy przepiséw Konstytucji RP istotne jest réwniez orzecznictwo sadowe.
W dobie epidemii COVID-19 w Polsce sady rozstrzygaty liczne sprawy zwigzane z ogra-
niczeniem dziatalnosci gospodarczej. Sprawy dotyczyly gtéwnie kar naktadanych przez
wojewddzkie stacje sanitarno-epidemiologiczne na przedsiebiorcéw, ktérzy nie stosowali
sie do wprowadzonego zakazu wykonywania dzialalnosci gospodarczej. Zgodnie z wyro-
kiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z 4 marca 2022 r. ograniczenie funkcjono-
wania placéwek gastronomicznych w czasie epidemii COVID-19 byto niekonstytucyjne.
W orzeczeniu wskazano, ze brak jest podstaw do nakazania zaprzestania dziatalno-
$ci gospodarczej. Fakt zamieszczenia ograniczenia okreslonej dzialalnosci gospodarczej
w rozporzadzeniu narusza konstytucyjnie uksztaltowana relacje ustawa - rozporzadzenie.
Sad zwrdcil uwage, ze kwestia ograniczania praw i wolnosci jednostki w rozporzadzeniach
Rady Ministréw w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazow
w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii byla juz rozstrzygana przez Naczelny Sad
Administracyjny. Ponadto orzeczenie wskazuje, ze art. 46b ustawy o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi nie zawiera wytycznych dotyczacych
tresci norm prawnych przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu, co powinno
mieé¢ miejsce w tymze przepisie upowazniajacym. W artykule tym przewidziana zostata
jedynie ogdlna mozliwosé ustanowienia w rozporzadzeniu czasowego ograniczenia dzia-
talnosci przedsiebiorcéw. Inne przepisy upowazniajace, jak np. art. 46 ust. 4 pkt 3 tej
ustawy, réwniez w ocenie sadu sg sformutowane zbyt ogélnie. Prawodawca zatem nie
zawart prawidtowo wytycznych, ktére dotyczyly ograniczen wolnosci i praw?®.

Wedlug wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 28 pazdziernika 2021 r. stan
epidemii nie jest stanem kleski zywiotowej, a zatem nie jest stanem nadzwyczajnym
w rozumieniu art. 228 ust. 1 Konstytucji RP i nie mozna na jego podstawie naruszaé
podstawowych praw i wolnosci. W przedmiotowe]j sprawie przedsiebiorcy zostata wymie-
rzona kara pieniezna za niezastosowanie sie do czasowego ograniczenia prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. W uzasadnieniu sad réwniez potwierdzil wage wolnosci dziatal-
nosci gospodarczej, koniecznosé ograniczenia tego prawa tylko i wylacznie w ustawie oraz
to, ze ograniczenie nie moze naruszaé istoty danej wolnosci lub prawa podmiotowego®.
Réwniez w wyroku z 9 grudnia 2021 r., wedtug Naczelnego Sadu Administracyjnego,
ze stanu faktycznego wynika, ze na przedsiebiorce zostala natozona kara pieniezna za
naruszenie obowiazku czasowego ograniczenia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej®'.
Uzasadnienie wspomnianego wyroku sprowadzato sie do takiej samej tezy, jak we wcze-
$niej przywolanych orzeczeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego. Istnieje zatem
ustalona i jednolita linia orzecznicza o niezgodnosci z prawem ograniczenia wolnosci
dziatalnosci gospodarczej w wydawanych przez Rade Ministréw rozporzadzeniach.

PWyrok NSA z 4 marca 2022 r., sygn. akt IT GSK 62/22.
30Wyrok NSA z 28 pazdziernika 2021 r., sygn. akt II GSK 1382/21.
3Wyrok NSA z 9 grudnia 2021 r., sygn. akt II GSK 2184/21.
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Wnioski koncowe

Epidemia bezposrednio wplyneta na wolnosci i prawa obywatelskie. Zlekcewazone
zostaly przepisy ustawy zasadniczej przy wydawaniu rozporzadzen, zatem dokonano
niekonstytucyjnego ograniczenia prawa i w sposdb razacy naruszono jedna z podsta-
wowych wolnosci. Nalezy wzigé pod uwage wplyw tych przepiséw na indywidualne
sytuacje przedsiebiorcéw, ktorzy ze wzgledu na epidemie uzyskiwali mniejszy przychdd,
a w przypadku, gdy nie stosowali sie do przepiséw niekonstytucyjnych, naktadano na
nich kary pieniezne, co jeszcze bardziej poglebiato ich problemy finansowe. Biorac pod
uwage przepisy Konstytucji RP, istotny jest fakt, ze rozporzadzenia ograniczajace wol-
nos¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej naruszaly istote praw i wolnosci. Wniosek
ten wynika zaréwno z interpretacji artykuléw Konstytucji RP, jak i z orzecznictwa
sadéw, ktére w dobie epidemii COVID-19 w Polsce wydawaly liczne wyroki potwier-
dzajace powyzsza teze. Panstwo, ograniczajac wolnosci i prawa obywateli, powinno
zachowac¢ porzadek konstytucyjny oraz uwzglednié¢ interes publiczny. Pozwolitoby to
uniknaé watpliwosci co do legalnosci tych ograniczen, a takze uzyskac zrozumienie
ze strony spoleczenstwa®.
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AKkty prawne
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Unconstitutional restriction of liberty of economic activity
during the COVID-19 epidemic

Summary

During the state of the COVID-19 epidemic, restrictions were imposed to reduce
the spread of the disease in Poland. Inter alia the freedom of economic activity was
limited. Articles 22 and 31 section 3 of the Constitution of the Republic of Poland,
constitute that these restriction is acceptable only by act of law and due to important
public interest. These restrictions cannot violate essence of freedom and rights. This
violation was committed by imposing a injunction of economic activity in ordinance.
Analysis of the above articles and jurisdprudence allows to make a hyothesis that this
restrictions were unconstitutional.
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