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Abstrakt: Artykut dotyczy rozporzadzenia jako podstawy prawnej wprowadzania ograniczen wol-
nosci dziatalnosci gospodarczej w czasie pandemii COVID-19. Autorka analizuje relacje migdzy
art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz wskazuje na rozumienie okreslen ,,ograniczenie” oraz
,reglamentacja” wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej w nauce oraz judykaturze.
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Wprowadzenie

Siggajac do jednej z pierwszych definicji publicznego prawa gospodarczego,
autorstwa prof. Teresy Rabskiej, nalezy odnotowac, ze przedmiot dyscypliny, jakg
zajmuje si¢ Drogi Jubilat, to prawo, ktorego ,,glownym przedmiotem sg funkcje
panstwa w gospodarce”!. Bez watpienia $ciste powiazanie publicznego prawa
gospodarczego z ustrojem spolecznym, politycznym i gospodarczym, zwtaszcza
z powinnosciami panstwa wobec gospodarki wynikajacymi z norm konstytucyj-
nych, wptywa na ustalenie funkcji panstwa w gospodarce?.

' T. Rabska, Jakie prawo gospodarcze? — Proba odpowiedzi, ,Ruch Prawniczy, Ekonomicz-
ny i Socjologiczny” 1993, nr 1, s. 21.

2 K. Kiczka, Funkcje administracji gospodarczej jako przedmiot badar, [w:] Funkcje wspéi-
czesnej administracji gospodarczej, red. B. Popowska, Poznan 2006, s. 56 n.; A. Borkowski, Pomoc
publiczna jako funkcja panstwa wobec spotecznej gospodarki rynkowej, ,,Przeglad Prawa i Admini-
stracji” 103, 2015, s. 13 n.
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Problematyka funkcji panstwa w gospodarce byta przedmiotem licznych ba-
dan w nauce publicznego prawa gospodarczego i cho¢ nie ma zgody co do ich
jednolitego katalogu?, to od lat jedng z podstawowych funkcji administracji go-
spodarczej pozostaje funkcja reglamentacyjna. Jest ona rozmaicie postrzegana,
lecz zasadniczo mozna przyjac, ze sprowadza si¢ ona do ,,interwencjonizmu pan-
stwowego rozumianego jako oddzialywanie panstwa na gospodarke, motywowa-
nego dazeniem do osiagnigcia okreslonych celow, wyznaczonych w polityce go-
spodarczej™®. Jest to funkcja zorientowana na celowe ksztaltowanie stosunkow
gospodarczych oraz protegowanie pewnych wartosci publicznych w zyciu go-
spodarczym?®, podlegajaca zmianom wynikajacym z aktualnych potrzeb gospo-
darki oraz ochrony interesow jednostki. Czesto tez mozna zauwazy¢, ze ,,rozgra-
niczenie poszczegdlnych funkcji utrudniaja [...] ich silne zwiazki i zalezno$ci”®.

Pandemia COVID-19 uwidocznita te relacje z jeszcze wicksza moca, uka-
zujac przenikanie i uzupetnianie sie réznych funkcji’, zwlaszcza reglamentacyj-
nej i policyjnej. Zagrozenie epidemiczne spowodowato bowiem potrzebe ogra-
niczenia, a nawet czasowego zaprzestania okreslonej dziatalno$ci gospodarcze;.
Podstaw tych ograniczen nalezy upatrywaé przede wszystkim w ustawie z dnia
2 marca 2020 roku o szczeg6élnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wy-
wotanych nimi sytuacji kryzysowych®. Na mocy tego aktu prawnego dokonano
nowelizacji ustawy z dnia 5 grudnia 2008 roku o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i chordb zakaznych u ludzi (dalej: ustawa o z.z.z.c.z.)? poprzez dodanie
miegdzy innymi art. 46a i 46b, upowazniajacych do ustanowienia w drodze roz-
porzadzenia Rady Ministrow okreslonych ograniczen, obowigzkow i nakazow.
Wprowadzone przepisy doczekaly si¢ krytycznych komentarzy, a w judykaturze
podkreslono niekonstytucyjnos¢ przyjetych rozwigzan prawnych. W niniejszym
opracowaniu warto ustosunkowac si¢ do niektorych z prezentowanych tez, cho¢
z uwagi na ramy artykutu — sygnalizacyjnie.

3 B. Popowska, Klasyfikacja funkcji administracji publicznej w nauce publicznego prawa go-
spodarczego [w:] Funkcje..., s. 80.

4 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2009, s. 160. Zob. T. Kocow-
ski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 8a. Pu-
bliczne prawo gospodarcze, red. J. Grabowski, L. Kieres, A. Walaszek-Pyziot, Warszawa 2018,
s. 720-721; idem, Reglamentacja dzialalnosci gospodarczej w polskim administracyjnym prawie
gospodarczym, Wroctaw 2009, s. 95 n.

3 M. Szydto, Swoboda dzialalnosci gospodarczej, Warszawa 2005, s. 204-205.

6 K. Strzyczkowski, op. cit., s. 156.

7 A. Powatowski, E. Przeszto, Wsparcie przedsiebiorcow w warunkach pandemii i kryzysu,
,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2020, nr 6, s. 5 n.

8 Dz.U. poz. 374.

9 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 2069 ze zm.
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Ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej w dobie pandemii 465

1. Ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarcze;
w Swietle art. 22 Konstytucji RP

Najpierw warto odnies¢ si¢ do wzajemnych relacji art. 22 i art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji'®. Problem ten jest o tyle istotny, ze zaréwno w doktrynie, jak i w orzecz-
nictwie nie ma jednomys$lnosci co do powigzan migdzy tymi przepisami.

Artykut 22 Konstytucji stanowi, ze ,,Ograniczenie wolno$ci dziatalnosci go-
spodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny
interes publiczny”, natomiast art. 31 ust. 3, ze
[o]graniczenia 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 bezpieczen-

stwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo
wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw.

Z pewnoscig art. 22 Konstytucji nie zostal uregulowany w dziale II ,,Wol-
nosci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela”, z czego wynika spor co do
zakresu i formy ograniczania wolno$ci dzialalnos$ci gospodarczej. Powotujac
si¢ na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK), mozna stwierdzié,
ze dziatalnos¢ gospodarcza, ze wzgledu na jej charakter, a zwtaszcza bliski zwia-
zek z interesami innych osob, a takze interesem publicznym, moze podlegac roz-
nego rodzaju ograniczeniom w stopniu wiekszym niz wolnosci i prawa o charak-
terze osobistym badz politycznym. Istnieje w szczegolnosci legitymowany interes
panstwa w stworzeniu takich prawnych ram obrotu gospodarczego, ktore pozwo-
la zminimalizowa¢ niekorzystne skutki mechanizméw wolnorynkowych, jezeli
skutki te ujawniaja si¢ w sferze, ktora nie moze pozosta¢ obojetna dla panstwa ze
wzgledu na ochrone powszechnie uznawanych wartosci'!.

Podobne stanowisko TK zajal w wyroku z 10 kwietnia 2001 roku (sygn.
U 7/00), uznajac, ze
[o] ile wigc wymaganie zupelnosci ustawowej regulacji ograniczen praw i wolnosci o charakterze
politycznym i osobistym powinno by¢ egzekwowane z pelnym rygoryzmem [...], to unormowa-
nie praw i wolnosci ekonomicznych i socjalnych moze pozostawia¢ pewne miejsce dla regulacji
wykonawczych. Zawsze jednak przy normowaniu ograniczen praw i wolnosci ekonomicznych
i socjalnych ustawa musi samodzielnie okresla¢ zasadnicze elementy regulacji prawnej, a wigc —
innymi stowy, nie mozna owych elementéw zasadniczych zamieszcza¢ w rozporzadzeniu. Zawsze
tez zakres materii pozostawionych do unormowania w rozporzadzeniu musi by¢ wezszy niz zakres
ogolnie dozwolony na tle art. 92 konstytucji. W przeciwnym bowiem razie wprowadzenie przez

10 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

' Wyrok TK z dnia 8 kwietnia 1998 roku, sygn. K 10/97, Dz.U. z 1998 r. Nr 55, poz. 363, https:/
isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19980550363/T/D19980363L.pdf (dostep: 1.03.
2022); por. wyrok TK z dnia 11 marca 2015 roku, sygn. P 4/14, Dz.U. z 1998 1. Nr 55, poz. 363, https://
isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20150000369/T/D20150369TK .pdf (dostep: 1.03.2022).

Prawo 334, 2022
© for this edition by CNS



466 ANNA TRELA

konstytucj¢ dodatkowego wymagania, iz pewne materie moga by¢ regulowane ,,tylko w drodze
ustawy”, byloby pozbawione znaczenia prawnego'2.

Z kolei w wyroku z 29 kwietnia 2003 roku (sygn. SK 24/02) TK dobitnie
podkresla, ze

[a]rt. 22 Konstytucji reguluje wprost w sposob wyczerpujacy 1 kompleksowy zaroéwno formalne, jak
i materialne przestanki ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarcze;j. Jezeli wigc uznaé, ze wol-
nos¢ dziatalnosci gospodarczej jest jednym z konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki (zob. nizej
pkt 4), to art. 22 Konstytucji, stanowiac lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji,
wylacza jego stosowanie jako adekwatnego wzorca kontroli ustawowych ograniczen wolnosci dzia-
talnosci gospodarcze;j'>.

Identyczne stanowisko TK zajal w wyroku z 28 listopada 2018 roku (sygn.
SK 3/14), stwierdzajac, ze

art. 22 Konstytucji, regulujac wprost w sposob wyczerpujacy i kompleksowy zaréwno formalne,
jak 1 materialne przestanki ograniczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, stanowi lex specialis
w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji, wytaczajac jego stosowanie!4.

Nalezy w tym miejscu wyraznie podkresli¢, ze TK w ostatnich latach stal na
stanowisku, ze ustalenie tresci normatywnych art. 22 Konstytucji wymaga sys-
temowej wyktadni tego przepisu, ukazujacej jego powiazania z innymi przepi-
sami ustawy zasadniczej, w szczegolnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W wyro-
ku z 26 marca 2007 roku (sygn. K 29/06), wskazujac na znaczenie wynikajacej
z art. 31 ust. 3 Konstytucji zasady proporcjonalno$ci ograniczen w zakresie ko-
rzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw, Trybunat zaznaczyl, ze zasade te
nalezy odnosi¢ réwniez do ustanawianych w ustawie ograniczen w korzystaniu
z wolnosci dzialalnoéci gospodarczej!s. Trybunal wyjasniat tez, ze art. 22 Kon-
stytucji musi by¢ interpretowany systemowo, to jest — z uwzglednieniem tresci
art. 31 ust. 3 Konstytucji, co znaczy, ze

[k]oniecznos$¢ ograniczenia tej wolnosci jest uzasadniona, o ile ustanawiane ograniczenia sa zgodne
z zasadg proporcjonalnosci, a wige: zastosowane srodki prowadza do zamierzonych celéw, sg nie-
zbedne dla ochrony interesu, z ktorym sa powiazane, skutki ograniczen sg proporcjonalne do cigza-
réw naktadanych na obywatela. Z zasady proporcjonalnosci wynika wymog doboru takiego srodka
ograniczenia wolnosci lub praw, ktory stuzylby osiagnieciu zamierzonego celu, z uwzglednieniem

postulatu adekwatnosci'®.

12.OTK 2001, nr 3, poz. 56.

13 Dz.U. z 2003 r. Nr 83, poz. 773. Podobnie wyrok TK z dnia 27 lutego 2014 roku,
sygn. P 31/13, OTK ZU 2014, Nr 2/A, poz. 16. Stanowisko to potwierdzaja: M. Szydlo, op. cit.,
s. 139 oraz K. Pawlowicz, Wolnos¢ gospodarcza w kregu mitow, [w:] Konstytucyjna zasada wolno-
Sci gospodarczej, red. W. Szwajdler, H. Nowicki, Torun 2009, s. 329.

14 OTK-A 2018, poz. 79.

15 OTK ZU 2007, Nr 3/A, poz. 30.

16 Wyrok TK z dnia 8 lipca 2008 roku, sygn. K 46/07, OTK-A 2008, Nr 6, poz. 104; zob. tez
wyrok TK z dnia 13 pazdziernika 2010 roku, sygn. Kp 1/09, OTK ZU 2010, Nr 8/A, poz. 74.
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W innym wyroku TK stwierdzit, ze

[u]sprawiedliwi¢ ingerencj¢ w konstytucyjnie gwarantowana wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej
moze tylko ,,wazny interes publiczny”, z zachowaniem ustawowej formy tej ingerencji. Art. 22
Konstytucji jako lex specialis nie wytgcza jednak zupeie stosowania art. 31 ust. 3 Konstytucji,
przynajmniej w tym zakresie, w jakim ,,wazny interes publiczny” moze by¢ odniesiony odpowied-
nio do zasady proporcjonalno$ci, wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji'”.

Zarowno w doktrynie, jak i orzecznictwie poruszany byl problem dotyczg-
cy rozumienia formalnoprawnej przestanki ograniczenia wolno$ci gospodarcze;.
Zgodnie uznano, ze ustawa moze zawiera¢ upowaznienia do regulacji ograniczen
w aktach wykonawczych '8,

W wyroku z 25 maja 1998 roku (sygn. U. 19/97)!° TK przesadzit o koniecz-
nosci ,,umieszczenia bezposrednio w ustawie wszystkich zasadniczych elemen-
tow regulacji prawnej”, co wydaje si¢ sugerowa¢ mozliwos¢ pozostawienia in-
nych elementow do uregulowania na poziomie rozporzadzenia. W innym wyroku
TK wskazal, iz ,,w odniesieniu do sfery praw i wolnos$ci czlowieka zastrzezenie
wylacznie ustawowej rangi unormowania ich ograniczen nalezy pojmowac do-
stownie, z wykluczeniem dopuszczalnosci subdelegacji, tj. przekazania kompe-
tencji normodawczej innemu organowi”?°. Z kolei w wyroku z 25 lipca 2006 roku
(sygn. P. 24/2005)?! TK uznat, ze wymog zamieszczenia catosci regulacji ,,tylko
w ustawie”, bez mozliwos$ci zawarcia w ustawie upowaznien do wydania aktow
wykonawczych, bylby nadmierny.

Warto takze zauwazy¢, ze w zdaniu odregbnym do wyroku TK z 13 pazdzier-
nika 2010 roku (sygn. Kp 1/09) Stawomira Wronkowska wyrazita poglad, ze
ograniczenie bedace przedmiotem analizy Trybunatu spelnia warunek wskazany w art. 22 Konsty-
tucji, a mianowicie jest kierowane ,,waznym interesem publicznym”, nie spelnia natomiast drugiego

z wymienionych w tym przepisie warunkéw — wprowadzenia ograniczenia aktem o charakterze
ustawyzz.

Autorka zdania odrgbnego wyraznie podkreslita, ze nie podziela argumentacji
Trybunatu w zakresie, w jakim odnosi si¢ ona do wymagania ustawowej formy

17 Wyrok TK z dnia 11 marca 2015 roku, sygn. P 4/14, OTK ZU 2015, Nr 3/A, poz. 30.
Doktryna stoi na stanowisku, ze zakres ingerencji organéw witadzy publicznej w wolno$¢ dziatal-
nosci gospodarczej nie jest jednolity. Zalezy on przede wszystkim od charakteru tej dziatalnosci,
jej znaczenia dla zasad wskazanych w art. 31 ust. 3 oraz wlasciwosci podmiotéw prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarczag — tak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
Warszawa 2021, LEX/el.

18 L. Garlicki, Komentarz do art. 22, [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 4, Warszawa 2005, s. 13.

19 OTK ZU 1998, Nr 4, s. 263.

20 Wyrok TK z dnia 19 maja 1998 roku, sygn. U. 5/97, OTK ZU 1998, Nr 4, s. 252; wyrok
TK z dnia 11 maja 1999 roku, sygn. P. 9/98, OTK ZU 1999, Nr 4, s. 385; wyrok TK z dnia 6 marca
2000 roku, sygn. P. 10/99, OTK ZU 2000, Nr 2, s. 195.

2l LEX nr 413619.

22 OTK-A 2010, Nr 8, poz. 74, M.P. z 2010 r. Nr 75, poz. 952, LEX nr 621603.
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wprowadzania ograniczen dziatalno$ci gospodarczej, i uwaza, ze ograniczenie
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, zgodnie z art. 22 Konstytucji, wymaga ustawy.

Przedstawiciele doktryny w nawigzaniu do aktualnego orzecznictwa TK zaj-
muja stanowisko, ze komentowany wymog ograniczonosci wolnosci gospodar-
czej tylko w drodze ustawy art. 22 Konstytucji RP

nie oznacza, ze wszystkie ograniczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej musza by¢ sformutowa-
ne w ustawie. Po pierwsze, ograniczenia te moga wynikac¢ np. z ratyfikowanych uméw migdzyna-
rodowych oraz prawa stanowionego przez organizacje mi¢dzynarodowe, o ktérych mowa w art. 91
ust. 1-3 Konstytucji. Po drugie, ograniczenia takie moga by¢ przewidziane w rozporzadzeniach
wykonawczych do ustaw. Ogolne zasady rozdzialu materii miedzy ustawe a rozporzadzenie okresla
art. 92 ust. 12,

Zdaniem Marka Szydty

zawarte w szczegélnej klauzuli ograniczajacej (art. 22) sformutowanie ,,tylko w drodze ustawy”
przesadza, ze wprawdzie do ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej moze dojsé tylko przy
zatozeniu istnienia stosownej ustawy wyraznie przewidujacej danego rodzaju ograniczenie i ze bez
takiej ustawy zadne ograniczenie w tym zakresie nie jest konstytucyjnie dopuszczalne*.

Autor wyrdznia takze szeroki katalog aktow mogacych zawiera¢ ogranicze-

nia wolnosci gospodarczej i zalicza do nich miedzy innymi rozporzadzenia®>.

Warto w tym miejscu odwotac si¢ jeszcze do Karty praw podstawowych
UE?%, ktora w art. 52 stanowi, iz ograniczenia w korzystaniu z praw i wolnosci
,»musza by¢ przewidziane ustawa”. Z wyjasnien do Karty nie wynika jednak, co
nalezy rozumie¢ pod pojgciem ,,ustawa”. W wersji angielskojezycznej wystepuje
zwrot for by law, a w wersji francuskiej par la loi*”. Andrzej Wrobel wskazuje, ze

stosownie do orzeczenia ETPCz z 26.4.1976 1.28 pojecie ,,ustawa” obejmuije nie tylko akt uchwalony
W przepisanym trybie przez parlament, lecz takze zasady i reguty common law (pkt 46—47). Jednak-
ze sformutowanie ,,0kre$lane ustawami” oznacza nie tylko wymaganie, aby $rodek ograniczajacy
mial swoja podstawe w przepisie ustawy, ale takze wymagania odnosnie do ,,jakosci” tego przepisu,
a mianowicie ustawa powinna by¢ dostepna dla adresata i powinna by¢ ,,przewidywalna” co do jej
skutkow??.

23 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014,
LEX/el., teza 2 do art. 22. Podobnie J. Wegrzyn, Wolnos¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
[w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym,
red. J. Jablonski, Wroctaw 2014, s. 524.

24 M. Szydto, Komentarz do art. 22 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP, t. 1, red. M. Safian,
L. Bosek, Warszawa 2016, Legalis/el., teza 67.

25 Ibidem, s. 140 n.

26 Dz.Urz. UE 22016 1. C 202.

27 https://eur-lex.curopa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=CELEX%3A12012P%2FTXT (dostep:
28.03.2021).

28 Skarga nr 6538/74, Sunday Times przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu.

29 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrobel, Warszawa 2020,
Legalis/el.
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Dopuszczalne jest wprowadzanie ograniczen praw podstawowych w drodze
tylko niektorych aktéw prawa pochodnego, a mianowicie rozporzadzenia, ktore-
go analogia do ustawy krajowej nie budzi watpliwosci.

2. Ograniczanie dziatalnosci gospodarcze;
w czasie pandemii COVID-19

Od samego poczatku wprowadzania ograniczen wolnosci dziatalnos$ci gospo-
darczej w zwigzku z pandemig COVID-19 w doktrynie®’, a nastepnie w orzecznic-
twie3! podnoszono zarzuty dotyczace niezgodnoéci z Konstytucja rozporzadzen
wprowadzajacych te ograniczenia. O ile doktryna i judykatura nie kwestionuja
merytorycznego uzasadnienia wprowadzania okreslonych zakazow, nakazéw czy
ograniczen, o tyle podwazajg tryb ich wdrozenia. Gléwne zarzuty stawiane przy-
jetym rozwigzaniom dotycza: niezastosowania stanu wyjatkowego przewidziane-
go Konstytucja oraz wprowadzenia guasi stanu wyjatkowego poprzez przyjecie
rozwigzan istniejacych w ustawie o stanie kleski zywiotowej, niezachowania wy-
mogow okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji i naruszenia tym samym za-
sady proporcjonalnosci, wydania rozporzadzen na podstawie przepisow ustawy
0 z.z.z.c.z. niezawierajacych wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzenia oraz
przyjecia wbrew przepisom ustawy o z.z.z.c.z. rozwigzan, ktore de facto prowa-
dzity nie do ograniczenia dziatalnosci gospodarczej, lecz do jej zakazu, w sytuacji
gdy przepisy ustawy o z.z.z.c.z. takiego zakazu nie ustanawiaty.

Z art. 46a ustawy o z.z.z.c.z. wynika, ze w przypadku wystapienia stanu epi-
demii lub stanu zagrozenia epidemicznego o charakterze i w rozmiarach prze-
kraczajacych mozliwosci dziatania wiasciwych organéw administracji rzadowe;j
i organow jednostek samorzadu terytorialnego Rada Ministréw moze okreslic,
w drodze rozporzadzenia, na podstawie danych przekazanych przez ministra wla-

30 Zob. zwh. M. Florczak-Wator, Niekonstytucyjnosé¢ ograniczer praw i wolnosci jednostki
wprowadzonych w zwigzku z epidemiq COVID-19 jako przestanka odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej panstwa, ,,Panstwo i Prawo” 2020, nr 12, s. 5 n.; J. Ciapala, Konstytucyjna wolnosc przedsie-
biorczosci i jej ograniczenia waznym interesem publicznym. Uwagi w kontekscie rezimow stanow
nadzwyczajnych oraz zdarzen okresu pandemii, ,,Przeglad Konstytucyjny” 2021, nr 3, s. 199 n;;
J. Wegrzyn, Realizacja normy programowej wynikajqcej z art. 68 ust. 4 Konstytucji RP w stanie epi-
demii COVID-19 (uwagi ogélne), ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2021, nr 3, s. 147 n.; P. Tuleja,
Pandemia COVID-19 a nadzwyczajne stany konstytucyjne, ,,Palestra 2020”, nr 9, s. 5 n.; M. Hacz-
kowska, Konstytucja w ,,czasach zarazy”, czyli o zaniechaniach organéw wiadz i ich konsekwen-
cjach (skutkach) prawnych, ,,The Opole Studies in Administration and Law” 2021, nr 1, s. 41 n.

31 Serie wyrokoéw zapoczatkowal wyrok WSA w Opolu z dnia 27 pazdziernika 2020 roku,
sygn. II SA/Op 219/20, CBOSA. Podobnie NSA, zob. np. wyrok z dnia 23 wrzesnia 2021 roku,
sygn. II GSK 876/21, CBOSA. Odmiennic WSA w Bydgoszczy, zob. wyrok z dnia 17 listopada
2020 roku, sygn. II SA/ Bd 834/20, CBOSA.
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sciwego do spraw zdrowia, ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych, mini-
stra wlasciwego do spraw administracji publicznej, Gtéwnego Inspektora Sani-
tarnego oraz wojewodow, zagrozony obszar wraz ze wskazaniem rodzaju strefy,
na ktorym wystapit stan epidemii lub stan zagrozenia epidemicznego, oraz rodzaj
stosowanych rozwigzan — w zakresie okreslonym w art. 46b — majac na wzgle-
dzie zakres stosowanych rozwigzan oraz uwzgledniajac biezace mozliwosci bu-
dzetu panstwa oraz budzetow jednostek samorzadu terytorialnego.

W istocie ustawa 0 z.z.z.c.z. nie stanowi wprost o mozliwosci wprowadzenia
zakazu wykonywania okre§lonej dziatalnoSci gospodarczej. Z jej art. 46 ust. 4
pkt 3 wynika mozliwo$¢ ustanowienia w rozporzadzeniu czasowego ograniczenia
funkcjonowania okreslonych instytucji lub zaktadéw pracy, uwzgledniajac drogi
szerzenia si¢ zakazen i chorob zakaznych oraz sytuacj¢ epidemiczng na obszarze,
na ktérym ogloszono stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii, a z art. 46b
wynika migdzy innymi mozliwo$¢ wydania rozporzadzenia i ustanowienia w nim
ograniczen, obowiazkow i nakazow, o ktorych mowa w art. 46 ust. 4, a takze cza-
sowego ograniczenia okre$lonych zakresow dziatalnosci przedsigbiorcow.

Czy tak rozumiane ,,ograniczenie” moze oznacza¢ czasowy zakaz wyko-
nywania dziatalnos$ci gospodarczej? Stownik jezyka polskiego PWN wskazuje,
7e reglamentacja to ,,ograniczanie praw i wolnosci obywatelskich32. Stownik je-
zyka polskiego wyjasnia, ze reglamentacja to ,,ograniczeniec wprowadzone przez
panstwo w zakresie niektorych swobdd, np. w dostepie do dobr materialnych,
mozliwo$ci wyjazdow zagranicznych, petnieniu jakichs funkcji”33. Z kolei Stow-
nik synonimow jezyka polskiego okre$la, ze reglamentacja to migdzy innymi obo-
strzenie, zakaz, ograniczenie, wydzielenie czy restrykcja’?.

Warto przypomnieé, ze istota funkcji reglamentacyjnej polega miedzy inny-
mi na:

[a)] wprowadzeniu regulacji publicznoprawnej zawierajacej normy prawne tworzace system wy-
mogow, ograniczen (zakazow i nakazow), przy czym motywacja ich wprowadzenia zwigzana jest
zawsze z koniecznoscig realizacji okre§lonego celu publicznego, b) realizowany cel publiczny

jest zwiazany z preferencja interesu gospodarczego pewnych zbiorowosci, a niekiedy interesu poli-
tycznego kosztem poswiecenia celow i intereséw jednostkowych?>.

Literalna wyktadnia pojecia ,,ograniczenie” nie bedzie niestety prowadzita
do prawidtowych wnioskoéw. Powszechnie w nauce i orzecznictwie dopuszcza
si¢ mozliwos$¢ utozsamiania reglamentacji (ograniczenia) z zakazem. Trybunat
Konstytucyjny w swoim orzecznictwie przyjmuje, ze ograniczenia wolnosci dzia-
falnosci gospodarczej (w rozumieniu art. 22) to ,takie regulacje prawne, ktore
formutujg bezwzgledne lub wzgledne zakazy podejmowania i wykonywania dzia-
falno$ci gospodarczej. Zakazy o charakterze bezwzglednym moga dotyczy¢ za-

32 https://sjp.pwn.pl/sjp/reglamentacja;2573714.html (dostep: 28.03.2021).
33 https://sjp.pl/reglamentacja (dostep: 28.03.2021).

34 https://synonim.net/inaczej-reglamentacja (dostep: 28.03.2021).

35 T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej.. ., s. 107 n.
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réwno aspektu podmiotowego, jak i przedmiotowego analizowanej wolnosci”°.

Nie bez powodu w ramach ograniczen podmiotowych wymienia si¢ zakaz prowa-
dzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby pehiace funkcje publiczne’’. Zakaz
ten w ocenie TK zostal uznany za przejaw ograniczenia wolno$ci gospodarczej,
u podstaw ktorego lezy wazny interes spoteczny3®,

Kolejny problem wybrzmiewajacy w orzecznictwie dotyczy sposobu opisy-
wania wzajemnych powigzan migdzy art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz za-
stosowania bardzo skrétowych uogdélnien prowadzacych do wywarcia wrazenia,
ze ograniczanie wolnosci gospodarczej odbywa si¢ w trybie okre§lonym w art. 31
ust. 3 Konstytucji i jest to jedyne sluszne rozwigzanie. Kwestia ta jest szczegol-
nie istotna i wymaga uporzadkowania oraz opowiedzenia si¢ za konkretng linig
orzeczniczg, albowiem nie mozna nie dostrzegaé, iz istnieja dwa zupehie prze-
ciwstawne poglady, o czym juz byta mowa.

Nie mozna takze podzieli¢ pogladu, ze ograniczenia wolnosci dziatalnosci
gospodarczej moga by¢ ustanawiane ,,tylko w drodze ustawy”, co miatoby wy-
nika¢ z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Rozporzadzenie jest wszak takim aktem, ktory
takie ograniczenia czy zakazy moze wprowadzac, ale pod warunkiem okreslonym
w art. 92 ust. 1 Konstytucji. Przepis art. 46a z pewnoscig zawiera upowaznienie
dla Rady Ministrow do wydania rozporzadzenia oraz zakres spraw przekazanych
do uregulowania. Watpliwosci moze budzié¢, czy przepis ten zawiera wytyczne
dotyczace tresci rozporzadzenia, to jest — czy okreSlenie ,,biezace mozliwosci
budzetu panstwa oraz budzetdw jednostek samorzadu terytorialnego” realizuje
zawarty w ustawie zasadniczej wymdg wskazania wytycznych? Jak wskazuje
doktryna: ,,[m]inimalne konstytucyjne wymogi odno$nie do szczegdtowosci wy-
tycznych nie majg charakteru stalego; ich wyznaczenie zalezy od regulowanej
materii i jej zwigzku z sytuacja obywatela™3°.

Bez watpienia zakres ograniczen i ich podstawy prawne moga budzi¢ kon-
trowersje natury prawnej, spolecznej i politycznej. Ocena konstytucyjnosci aktow
wydawanych w czasie pandemii poruszana jest w wielu panstwach europejskich.
We Francji mimo wprowadzenia stanu wyjatkowego uzywa si¢ okreslenia ,,im-
prowizowany stan sanitarny”’, ktory jest oparty na niestabilnej podstawie zapo-
zyczonej z kodeksu zdrowia publicznego. Ustawg nr 2020-290 z dnia 23 mar-
ca 2020 roku*® ogloszono tam stan zagrozenia zdrowia, wzorowany na stanie
wyjatkowym regulowanym ustawg z dnia 3 kwietnia 1955 roku. Rozwigzanie to

36 Wyrok TK z dnia 19 stycznia 2010 roku, sygn. SK 35/08, OTK-A 2010, Nr 1, poz. 2.

37 T. Kocowski, Ograniczenia dzialalnosci gospodarczej 0séb pelnigeych funkcje publiczne —
reglamentacyjna funkcja panstwa na przyktadzie ustawy z sierpnia 1997 r., [w:] Funkcje...,s. 113 n.

38 Wyrok TK z dnia 23 czerwca 1999 roku, sygn. K 30/98, OTK 1999, Nr 5, poz. 101; zob.
wyrok NSA z dnia 1 lipca 2019 roku, sygn. II OSK 1425/19, CBOSA.

39" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja. .. Autor podkresla: ,,.Chwigj-
ne w tym zakresie stanowisko TK — U 6/07, U 5/12, Kp 1/09”.

40 LOI n° 2020-290 du 23 mars 2020 d’urgence pour faire face a I’épidémie de covid-19.
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umozliwito nadanie Prezesowi Rady Ministrow i ministrowi zdrowia, wytacznie
w celu zajmowania si¢ sytuacjami katastrof zdrowotnych, szerokich prerogatyw
pozwalajacych na powazne ograniczenie praw i wolnoéci*!. Podobne argumenty
padaja wobec rozwigzan zastosowanych w Niemczech, gdzie od poczatku pande-
mii sytuacje prawng reguluje Gesetz zur Verhiitung und Bekédmpfung von Infek-
tionskrankheiten beim Menschen (IfSG)*? (ustawa o zapobieganiu i zwalczaniu
chorob zakaznych). Rzad federalny i premierzy krajow zwigzkowych uzgodnili
tez wytyczne w sprawie zwalczania epidemii. Zostaly one wdrozone w drodze
rozporzadzen wydanych na podstawie IfSG. W literaturze twierdzi si¢ jednak,
ze te rozporzadzenia wprowadzajgce liczne ograniczenia i zakazy w sferze dzia-
talnosci gospodarczej moga budzi¢ obawy w §wietle ustawy zasadniczej*>.
Pandemia COVID-19 wywotana na skale globalng wymagata podjecia nie-
spotykanych dotychczas dziatan. Nikt nie ma watpliwosci, ze w obliczu zagro-
zenia zycia i zdrowia konieczne bylo wprowadzenie ograniczen takze w sferze
dzialalno$ci gospodarczej, ktore z natury rzeczy nie mogty mie¢ charakteru state-
go wobec ciagle zmieniajacych si¢ okolicznosci. Dlatego co do zasady nie mozna
negowac formy rozporzadzenia jako aktu okreslajacego zakres dziatalnosci pod-
legajacych reglamentacji, ktorego podstawe moze stanowi¢ art. 22 Konstytucji.
Nalezy bowiem podkresli¢, ze tryb wydawania rozporzadzenia umozliwia szyb-
sza reakcj¢ wladzy publicznej na zagrozenia istniejgce i mogace jeszcze wystapic.
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Restriction of the Freedom of Economic Activity
by Regulation in the Time
of the COVID-19 Pandemic

Summary

The article deals with regulations as the legal basis for introducing restrictions on the freedom
of economic activity during the COVID-19 pandemic. The author analyzes the relationship between
art. 22 and 31 sec. 3 of the Constitution of the Republic of Poland and indicates the understanding
of the terms “restriction” and “reglamentation” of the freedom of economic activity in science and
in the judicature.

Keywords: freedom of economic activity, reglamentation, COVID-19, regulation.
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