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Streszczenie: W pierwszej czesci artykutu autor dokonuje syntetycznego poréwnania roz-
wigzan ustaw dotyczacych odszkodowan i pomocy finansowej dla przedsiebiorcow w wy-
niku wystapienia klesk zywiotowych: powodzi w 1997 roku, powodzi w 2010 roku, epide-
mii COVID-19 w 2020 roku. Autor dokonuje réwniez analizy konstytucyjnosci rozwigzan
prawnych wprowadzonych w zwigzku z epidemig, nie orzekajac jednak, czy rozwigzania
powyzsze sa zgodne, czy tez niezgodne z konstytucja. Wskazuje takze konkretne rozwigza-
nia aktéw normatywnych, probujac okresli¢ ich charakter wedlug klucza: charakter odszko-
dowawczy, pomoc dla przedsiebiorcow.

Slowa kluczowe: administracja publiczna, choroby zakazne, dzialalno$¢ gospodarcza, epi-
demia, odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza, ograniczenia, organy wladzy publicznej, prawa
i wolno$ci obywatelskie, przedsiebiorcy, stan nadzwyczajny, szkody
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Summary: In the first part of the article, the author performs a synthetic comparison of the
solutions of the acts concerning compensation and financial aid for entrepreneurs as a result
of natural disasters: flood in 1997; flood in 2010; the COVID-19 epidemic in 2020. The author
also analyzes the constitutionality of the legal solutions introduced in connection with the epi-
demic, without however deciding whether the above solutions are consistent or inconsistent
with the constitution. Finally, it indicates specific solutions to normative acts, trying to define
their nature according to the key; compensation nature, assistance for entrepreneurs.

Keywords: public administration, infectious diseases, economic activity, epidemic, liability
for damages, limitations, public authorities, civil rights and liberties, entrepreneurs, state of
emergency, damages

WSTEP

Na poczatku marca 2020 roku Polske dotknety pierwsze przypadki zakazenia
tzw. ,koronawirusem”, w wyniku ktérych rzad siegnal po nadzwyczajne srodki,
wnoszac do parlamentu ustawe z dnia 2 marca 2020 roku o szczegélnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych'. Usta-
wa ta zmienila miedzy innymi w art. 25 ustawe z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapo-
bieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi*. Zgodnie z art. 46
zchzlU w dniu 13 marca 2020 roku Minister Zdrowia wydal rozporzadzenie w spra-
wie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemiologicz-
nego’, w ktorym wprowadzono czasowe ograniczenie miedzy innymi dziatalnosci
bar6w, kawiarni, restauracji, pizzerii z wylaczeniem realizacji ustug polegajacych na
przygotowywaniu i podawaniu zywno$ci na wynos lub jej przygotowywaniu i do-
starczaniu; dzialalno$ci zwigzanej z organizacjg, promocja lub zarzadzaniem im-
prezami wszelkiego rodzaju, ktére mogtyby mie¢ przymiot imprezy masowej czy
wigzalyby sie ze zgromadzeniami wigkszej liczby osdb; dzialalnosci tworczej zwia-
zanej z wszelkimi zbiorowymi formami kultury i rozrywki; dziatalnosci zwigzanej
z prowadzeniem obiektéw noclegowych, turystycznych. W wymienionym powyzej
rozporzadzeniu uzyto okreslenia ,ograniczenie” - faktycznie byl to czasowy zakaz
(zawieszenie) prowadzenia tego typu dzialalnosci.

Nie wymaga wyjasnienia, ze tego typu ,,ograniczenia” spowodowaly faktyczne
czasowe zaprzestanie dziatalnoéci gospodarczej przez osoby fizyczne prowadzace
dzialalno$¢ gospodarcza w formach kawiarni, baréw, restauracji, kin, teatréw, ale
réwniez dotknely branze turystyczng i hotelarskg spowodowaly wiec utrate Zrodet

! Dz.U. z dnia 7 marca 2020 r., poz. 374
2 Dz.U.z2019r, poz. 1239 i 1495 oraz z 2020 r., poz. 284 i 322, tekst jedn. — stosowany skrot: zchzIU.
* Dz.U. z dnia 13 marca 2020 r., poz. 433.
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zarobkowania przez malych przedsiebiorcow, ale tez straty, ktore dotknely wigksze
podmioty prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza w postaci spélek prawa handlowe-
go. Przeniosto si¢ to réwniez na utrate zZrodta utrzymania przez wielu pracownikow
zatrudnionych w tego typu przedsiebiorstwach, a przynajmniej znacznego zmniej-
szenia ich dochodu.

Nastepnie w dniu 20 marca 2020 roku Minister Zdrowia wydal rozporzadze-
nie w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii’,
w ktorym, praktycznie uchylajac poprzednie rozporzadzenie o stanie zagrozenia
epidemiologicznego, wprowadzono ograniczenia — w tej samej formie co w po-
przednim rozporzadzeniu (powyzej wymienione), poszerzajac je o wstrzymanie
ruchu pasazeréw w transporcie kolejowym wykonywanym z przekroczeniem gra-
nicy (praktycznie wstrzymanie ruchu osobowych pociagéw miedzynarodowych),
wprowadzenie kwarantanny po przekroczeniu granicy panstwowej w celu udania
sie do swojego miejsca zamieszkania czy pobytu na terenie Polski, ograniczenia
w wywozie niektérych produktéw medycznych. W dniu 24 marca 2020 roku Mi-
nister Zdrowia wydal kolejne rozporzadzenie zmieniajgce rozporzgdzenie w sprawie
ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii®, w ktérym obostrzo-
no zakazy przez wprowadzenie zakazu przemieszczania si¢ 0osob, ograniczajac do-
zwolone przypadki przemieszczania si¢ do uzasadnionych potrzebami zwigzanymi
z wykonywaniem pracy (w tym réwniez droga do pracy i z pracy), zaspokajaniem
niezbednych potrzeb zwigzanych z zyciem codziennym (zakupy, wizyty u lekarza),
wykonywaniem czynnosci w ramach wolontariatu zwigzanych z walka z wirusem,
uczestnictwie i sprawowaniu kultu religijnego.

Odnoszac tres¢ wyzej wymienionych regulacji prawnych do tematu opracowania,
zauwazy¢ wypada, Ze w pierwotnej tresci ustawy z dnia 2 marca 2020 roku o szczegol-
nych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych
trudno jest odnalez¢ postanowienia dotyczace odszkodowan dla pracodawcow, jak
i refundacji wynagradzania pracownikéw, ktdrzy pozostajac w gotowosci do wyko-
nywania pracy, nie moga jej $wiadczy¢ z przyczyn od nich niezaleznych, ale réwniez
niezaleznych od pracodawcy. W tym miejscu nalezy zada¢ pytanie, czy istniejg pod-
stawy natury aksjologiczno-tetycznej do domagania si¢ od panstwa odszkodowan za
decyzje wtadz publicznych spowodowane epidemis, co nie jest przeciez w zadnym
stopniu zalezne od woli rzadzacych, a wrecz taka sytuacja obliguje rzadzacych® do
dzialania w interesie calego spoteczenstwa. Warto zogniskowa¢ uwage na artykule 77

* Dz.U. z dnia 20 marca 2020 r., poz. 491.

> Dz.U. z dnia 24 marca 2020 r., poz. 522.

¢ Autor pod pojeciem rzadzacych rozumie konkretnych piastunéw okreslonej instytucjonalnie wla-
dzy publicznej, np. Premiera i Rad¢ Ministrow wraz z poszczegdlnymi ministrami.
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Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’, w ktéorym postanowiono o prawie podmio-
towym kazdego obywatela do wynagrodzenia za szkody spowodowane przez nie-
zgodne z prawem dzialanie organu wtadzy publicznej. Jednak wyraznie ustanowiono
w tym przepisie o podstawie roszczenia odszkodowawczego - jako ,niezgodnym
z prawem wykonywaniu wladzy publicznej” Wedle pogladéw doktryny ,,kolejnym
zespofem unormowan wyznaczajacym reguly odpowiedzialnosci odszkodowawczej
administracji publicznej sa przepisy odnoszace sie do sfery jej dzialan legalnych.
W odréznieniu od znajdujacej wyrazne umocowanie w Konstytucji RP (art. 77) oraz
uregulowanej w art. 417-417"' Kodeksu cywilnego® odpowiedzialnosci za niezgodne
z prawem wykonywanie wladzy publicznej odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za
dziafania legalne jest przedmiotem normowania przepiséw rozproszonych w réznych
aktach prawnych (...). Konstytucyjnych podstaw uzasadnienia istnienia ustawowych
unormowan dotyczacych naprawiania szkdd wyniklych z legalnych dziatan admi-
nistracji poszukuje si¢ w tych przepisach ustawy zasadniczej, ktore wyrazajg zasady
demokratycznego panstwa prawnego i sprawiedliwosci spotecznej (art. 2), ochrony
wlasnosci (art. 21, 64 Konstytucji RP) oraz w obszarze zasady réwnosci, rozumianej
w tym kontekscie jako réwnos¢ wobec ciezaréw publicznych. Regulacja prawna sfery
odpowiedzialno$ci majatkowej administracji zwigzanej z legalnym wykonywaniem
wladzy publicznej cechuje si¢ kazuistykg unormowan (...), z trudem poddajacych sie
zabiegom porzadkujacym™.

Nie moze by¢ watpliwosci, ze pracodawcom - wytwarzajagcym zdecydowang
wiekszos¢ dochodu narodowego oraz ponoszacym obcigzenia podatkowe, ubezpie-
czenia spoleczne, tworzacym miejsca pracy — panstwo obowigzane jest do udziele-
nia pomocy, co wydawac si¢ moze swego rodzaju paradoksem (ale tylko na pierw-
szy rzut oka), Ze w interesie pracownikow lezy udzielenie przez panstwo pomocy
pracodawcom. Stwierdzenie to jest zgodne z zasadami solidaryzmu spolecznego:
»Spoleczna solidarno$¢ oznacza konieczno$¢ obcigzania wszystkich warstw spo-
tecznych skutkami kryzysu gospodarczego, nie moze zasadniczo dotykaé¢ w sposob
szczegolny tylko niektérych z nich'. Niniejszy artykul jest analizg przepiséw prawa
administracyjnego, w tym nowych regulacji wprowadzonych aktami normatywny-
mi w zwigzku z epidemig COVID-19, ale rowniez analizg poréwnawcza dotychcza-
sowych rozwigzan normatywnych wprowadzanych przepisami prawa o charakterze
incydentalnym w zwiazku z zaistnieniem zdarzen o charakterze nadzwyczajnym.

7 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1997 ., nr 78,
poz. 483, ze zm.)

8 Ustawa Kodeks Cywilny z dnia 23 kwietnia 1964 r. (Dz.U. z 2019 r., poz. 1145, 1495, tekst jedn.) —
uzywany skrot: kc.

° K. Horubski, K. Kiczka, L. Kieres, Publiczne prawo gospodarcze. System prawa administracyjnego,
t. 8B, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2018, s. 942.

10 M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, t. I: Komentarz do art. 1-86; K. Zarad-
kiewicz, Komentarz do art. 20, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 564; por. wyrok TK z 30.01.2001 r.,
K 17/00, OTK 2001, nr 1, poz. 4.
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W drugiej czesci niniejszego opracowania poszukiwania podstaw odszkodowaw-
czych za szkody poniesione przez przedsigbiorcow (réwniez tych samozatrudnio-
nych) w zwiazku z ograniczeniami dzialalnosci gospodarczej w zwigzku z epidemia
COVID-19 zostang rozszerzone na przepisy materialnego prawa cywilnego.

POSZUKIWANIE PODSTAW PRAWNYCH RQSZCZEN
ODSZKODOWAWCZYCH PRZEDSIEBIORCOW
W MATERIALNYM PRAWIE ADMINISTRACYJNYM

Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza administracji publicznej za dziatania legalne,
podjete w interesie publicznym, ma charakter wyjatkowy. O ile w przypadku dzialan
niezgodnych z prawem wyjsciowym zalozeniem musi by¢ rekompensata wszystkich
szkod wyrzadzonych wladczym bezprawiem, a wyjatki od tej zasady stanowig ograni-
czenie prawa podmiotowego, gwarantowanego konstytucja, o tyle podniesienie rosz-
czen odszkodowawczych z tytutu uszczerbkéw wyrzadzonych dziataniem zgodnym
z prawem wymaga istnienia konkretnej podstawy prawnej roszczenia, gwarantujace-
go naprawienie szkody w okreslonej sytuacji'!, co zasygnalizowano powyzej.

Nie wymaga komentarza, ze szkody spowodowane w wyniku legalnego dzia-
tania administracji publicznej, a wigc wynikajace z zakresu ius imperium, sg wy-
nikiem tylko takich dziatan, do ktérych organy administracji publicznej posiadaja
podstawe prawng, pozwalajaca na dzialanie, ktére poprzez kompetencje organu
narusza jaki$ zakres praw podmiotowych, podmiotéw prawa'>. W tym miejscu na-
lezy zatrzyma¢ si¢ i wyjasni¢, co oznacza dziatanie w granicach prawa i w opar-
ciu o jego przepisy. Oznacza to przede wszystkim wylaczno$¢ regulacji ustawowej
jako podstawy dzialania organow wtadzy publicznej. Ustawa jako podstawa praw-
na dzialania organéw wymaga, zgodnie z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, nalezytego
ogloszenia" po jej uchwaleniu zgodnie z procedurg ustalong w art. 119-123 Kon-
stytucji RP. Nie jest wiec mozliwe rozpoczecie jakichkolwiek dziatan wtadzy pu-
blicznej w oparciu o ustawe bedaca w trakcie sejmowego etapu postepowania usta-
wodawczego'. ,,Z art. 7 Konstytucji RP wynika wigc obowigzek okreslenia przez
akty prawa powszechnie obowigzujacego kompetencji do dziatania, zakaz dowol-
nego, arbitralnego ich wykonywania. Znajduje to odzwierciedlenie w orzecznictwie
TK": ,Stosownie do art. 7 Konstytucji RP, organy wladzy publicznej dzialajg na

' R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 12; E. Baginska,
J. Parchomiuk, Przestanki odpowiedzialnosci za dziatania legalne administracji, wyd. C.H.Beck, War-
szawa 2016, s. 507.

2 Por. art. 7 Konstytucji RP: ,,Organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa”
3 M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, t. II: Komentarz do art. 87-243; M. Wia-
cek, Komentarz do art. 88, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 101.

4 Zob. M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, t. II: Komentarz do art. 87-243;
P. Chybalski, Komentarz art. 119, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 480-495.

5 Wyrok z 14.06.2006 r., K 53/05, OTK-A 2006, nr 6, poz. 660.
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podstawie i w granicach prawa. Oznacza to m.in., ze kompetencje organéw wiladzy
publicznej powinny zosta¢ jednoznacznie i precyzyjnie okreslone w przepisach pra-
wa, wszelkie dziatania tych organdéw powinny mie¢ podstawe w takich przepisach,
a w razie watpliwosci interpretacyjnych — kompetencji organéw wtadzy publicznej
nie mozna domniemywac”".

Reasumujac: podstawe dzialania organdéw wtadzy publicznej - jej kompetencje
i granice tych kompetencji oraz uprawnienia wladcze - tworzg akty normatywne
w postaci ustawy nalezycie procedowanej, ogtoszonej i obowiazujacej”. Z racji za-
kresu przedmiotu niniejszego opracowania ograniczona zostala analiza tych pod-
staw syntetycznie do nastepujgcych grup sytuacji prawnych: wyrzadzenie szkody na
osobie w zwigzku z wykonywaniem zadan administracji publicznej; wyrzadzenie
szkody majatkowej poprzez nalozenie obowiazku prowadzenia, ograniczenia czy
zakazu prowadzenia okreslonej dziatalnosci lub nakazu swiadczen osobistych i rze-
czowych w interesie publicznym; wyrzadzenie szkody poprzez ograniczenia praw
i wolnosci cztowieka i obywatela w zwigzku z wprowadzeniem stanéw nadzwyczaj-
nych w kontekscie wykonywania pracy (dziatalnosci gospodarczej)'s. W pierwszej
grupie sytuacji prawnych, dotyczacych szkéd na osobie, ,,chodzi o uszczerbki, ktore
powstaly jako niezamierzone, niedajace si¢ przewidzie¢ i unikna¢ nastepstwa zgod-
nego z prawem wykonywania zadan administracji publicznej, polegajace na wy-
wolaniu rozstroju zdrowia lub §mierci poszkodowanego™”. Przykladem powstania
takiej szkody moze by¢ wywolanie rozstroju zdrowia w wyniku zakazenia wiru-
sem pacjenta, ktérego umieszczono na przymusowej kwarantannie w szpitalu, zas
do zakazenia doszlo na terenie szpitala, ale rdwniez sytuacj¢, w ktorej nakazuje si¢
pracownikom medycznym wykonywanie pracy bez nalezytych zabezpieczen, co
w efekcie doprowadza do ich zarazenia sie od pacjentéw wirusem. W przedstawio-
nych sytuacjach nie znajdziemy podstawy roszczenia wynikajacej z przepiséw ma-
terialnego prawa administracyjnego, a raczej poszukiwac jej mozemy w przepisach
art. 417> ke oraz innych przepisach Kodeksu Cywilnego - o czym bedzie mowa
w drugiej czeéci niniejszego artykutu. W drugiej grupie sytuacji prawnych chodzi
nalozenie obowigzku okreslonego dzialania poprzez zaniechanie prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej w postaci zaprzestania dziatalno$ci restauratorskiej, kultural-
nej i o$wiatowej, hotelarskiej, turystyczne;j.

Przedstawiong powyzej grupe nalezy rozpatrywac tacznie z trzecig grupa ogra-
niczenia praw i wolnosci czltowieka i obywatela (swobody przemieszczania si¢ i wy-

6 M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, t. I. Komentarz do art. 1-86; P. Tuleja,
Komentarz art. 7, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 305.

17 Definicja autora.

8 Por. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 12; E. Ba-
ginska, J. Parchomiuk, Przestanki odpowiedzialnosci za dziatania legalne administracji, C.H. Beck,
Warszawa 2016.

19 Ibidem, s. 533.
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konywania pracy (dziatalnosci gospodarczej), swobody zawierania umoéw), co ma
znaczenie przy tzw. samozatrudnieniu.

Analizujac powyzej przedstawione grupy sytuacji prawnych przez pryzmat epi-
demii, niejako automatycznie nasuwa si¢ stwierdzenie podstawy ewentualnych rosz-
czen przedsiebiorcow w postaci ustawy ,,0 wyréwnywaniu strat majatkowych wyni-
kajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw cztowieka
i obywatela™®. Podstawg do zastosowania przepisow tej ustawy byloby jednak wpro-
wadzenie stanu nadzwyczajnego w postaci stanu kleski zywiotowej uregulowanego
ustawg z dnia 18 kwietnia 2002 roku o stanie klgski zywiotowej*'. Jak wynika z tre-
$ci art. 2 stratsnadzwU, strata, ktéra podlega wyréwnaniu, powinna wigza¢ sie bez-
posrednio ze stanem nadzwyczajnym (z ograniczeniami praw i wolnosci w wyniku
jego wprowadzenia). W doktrynie wymag ten rozumiany jest w ten sposob, ze strata
powinna powsta¢ w czasie trwania stanu, na skutek zgodnego z prawem ogranicze-
nia praw i wolnosci jednostki przez dziatania lub zaniechania organéw panstwowych.
Tym samym wyréwnanie nie obejmuje strat niezwigzanych bezposrednio ze stanem
nadzwyczajnym, spowodowanych ograniczeniami nieprzewidzianymi przez normy
regulujace dany stan nadzwyczajny, do ktérych zastosowanie znajdzie art. 77 Konsty-
tucji. Z brzmienia art. 228 ust. 3 Konstytucji wynika, ze w czasie stanu nadzwyczajne-
go moga zosta¢ wprowadzone ograniczenia wolnosci i praw. Na podstawie przepisow
stratsnadzwU, naprawieniu podlegaja straty wylacznie o charakterze majatkowym.
Zwroéci¢ uwage nalezy ma fakt, ze zgodnie z art. 2 ust. stratsnadzwU — wyréwnaniu
nie podlegaja straty w postaci spodziewanych korzysci. Jak sie wydaje, tego rodza-
ju uszczerbki moga spowodowa¢ tylko ograniczenia praw o charakterze gospodar-
czym, takie jak np. wprowadzenie zakazu lub nakazu prowadzenia okreslonego ro-
dzaju dzialalnos$ci gospodarczej, wykorzystanie, bez zgody wiasciciela lub innej osoby
uprawnionej, nieruchomosci i rzeczy ruchomych, dokonanie przymusowych rozbio-
rek i wyburzen budynkéw lub innych obiektéw budowlanych albo ich czgéci*. Jedno-
cze$nie zwraca uwage przepis art. 2 ust. 3 stratsnadzwU, ktdry wyltgcza zastosowanie
przepisow art. 415 - 420> KC, a wiec wylacza przepisy dotyczace winy. Mozna okresli¢
tego rodzaju uregulowanie obowigzku odszkodowawczego jako odpowiedzialnos¢
obiektywna (Skarbu Panstwa) za czyn wlasny, opartg na zasadzie stusznosci®.

Nie ulega wigc watpliwosci, ze najprostszym rozwigzaniem byloby wprowadze-
nie obecnie stanu kleski zywiolowej; w czasie powstawania tego artykulu nic jednak
nie wskazywalo, aby taki stan miat by¢ wprowadzony. Nie mozna tez nie zauwazy¢,

2 Dz.U. z2002r., nr 233, poz. 1955, uzywany skrot: stratsnadzU.

2 Dz.U. z2017r., poz. 1897, tekst jedn., uzywany skrot: skzU.

22 T. Suchar, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za straty majgtkowe wynikajgce z ograniczenia praw
w czasie standow nadzwyczajnych, ,Nieruchomo$ci” 2010, nr 11, s. 8.

#  Por. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 2: Kon-
stytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej; L. Bosek, Rozdziat III. Implementacja
konstytucyjnej formuly, C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 592-593
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ze zgodnie z art. 228 ust. 4 Konstytucji RP ustawa moze okresli¢ podstawy, zakres
i tryb wyréwnywania strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie sta-
nu nadzwyczajnego wolnosci i praw czlowieka i obywatela — uzycie w tym przepisie
okreslenia ,,moze” oznacza, Ze konstytucja nie narzuca w tym przypadku obowigz-
ku odszkodowawczego panstwa w drodze ustawy za szkody majatkowe wywota-
ne wprowadzeniem stanu nadzwyczajnego. ,,Przepis art. 228 ust. 4 Konstytucji RP
przewiduje, Ze ustawa moze okresli¢ podstawy, zakres i tryb wyréwnywania strat
majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolno-
$ci i praw czlowieka i obywatela. Pomimo tego, ze komentowany przepis nie na-
kfada na ustawodawce zwyktego obowigzku wprowadzenia systemu kompensacji
takich szkdd, ten jednak zdecydowal o jego unormowaniu. W tym celu przyjeto
ustawe z 22.11.2002 r. o wyréwnywaniu strat majgtkowych wynikajacych z ogra-
niczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czlowieka i obywatela™*.
W zwigzku z tym mozna postawié tezg, ze ustawodawca moze w drodze ustawy
nalozy¢ na panstwo catkowity obowiazek odszkodowawczy, obowigzek odszkodo-
wawczy ograniczy¢, albo calkowicie go wylaczy¢. Ograniczenia praw i wolnosci
wprowadzone ustawg o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19 budzg kontrowersje, a juz na pewno
budza watpliwosci co do ich konstytucyjnoséci ograniczenia wprowadzone rozpo-
rzadzeniami wymienionymi we wstepie do niniejszego artykutu. Zauwazy¢ trzeba,
ze zgodnie z art. 233 ust. 3 Konstytucji RP w stanie klgski zywiolowej mozna ogra-
niczy¢ wolnosci i prawa czltowieka i obywatela w postaci: wolnosci dziatalnos$ci go-
spodarczej, wolnosci osobistej, nienaruszalno$ci mieszkania, wolnoéci poruszania
sie i pobytu na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, prawa do strajku; prawa wlasnosci,
wolnosci pracy, prawa do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy, prawa do
wypoczynku.

Sciste wymienienie praw i wolnosci, ktére mogg by¢ ograniczane w stanie nad-
zwyczajnym kleski Zywiotowej, wskazuje — zdaniem autora - na to, ze niedopusz-
czalne jest ograniczanie ich w innych sytuacjach, chocby w stanie zagrozenia epide-
miologicznego, zgodnie z ustawq o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazei i chorob
zakaznych u ludzi czy tez o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywo-
tanych nimi sytuacji kryzysowych. Stanowi to obchodzenie wyjatkowosci ograniczen
swobod obywatelskich przez ustawodawstwo stanéw nadzwyczajnych®. Ustawy te

2 M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, t. 11: Komentarz do art. 87-243, C.H. Beck,
Warszawa 2016, s. 1612.

»  Nalezy zaznaczy¢, ze nowelizacja ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb za-
kaznych u ludzi dokonana ustawg o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych w art. 25 dala mozliwos¢ wprowadzania po ogloszeniu stanu epidemii dodatkowych
ograniczen, ktoérych nie przewidywata ustawa w poprzednim ksztalcie. Wprowadzenie w stowniczku
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nie korzystaja ze zwyczajnych srodkow dostepnych organom administracji publicz-
nej, a wkraczaja w prawa podmiotowe jednostki, jak wolnos¢ dziatalnosci gospo-
darczej badz swoboda poruszania si¢ itd. Wystarczy poréwnac ograniczenia wyni-
kajace z rozporzadzenia w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej
stanu zagrozenia epidemiologicznego z ograniczeniami wymienionymi przy okazji
ustanawiania wymienionych w Konstytucji RP stanéw nadzwyczajnych.

»Zwykte $rodki konstytucyjne’, o ktérych mowa w art. 228 ust. 1 Konstytucji
RP, to wszystkie mozliwosci dziatania, jakimi dysponuja organy panstwowe i sa-
morzadowe, ktére moga zosta¢ wykorzystane w ,,normalnej” sytuacji, a wiec gdy
nie jest wprowadzony stan nadzwyczajny. Chodzi tu o wydawanie aktow prawnych,
podejmowanie decyzji w sprawach indywidualnych, a nawet podejmowanie dzia-
tan faktycznych w granicach kompetencji organdw wiladzy publicznej. Sytuacja, gdy
zwykle $rodki konstytucyjne nie sg wystarczajace, ma zatem miejsce wowczas, gdy
nie jest mozliwe przeciwdzialanie zagrozeniu bez odstapienia od stosowania norm
konstytucyjnych obowiazujacych w ,,normalnej” sytuacji, w tym przy wykorzysta-
niu mozliwosci ograniczenia praw i wolnosci jednostki zgodnie z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP i zastosowaniu szczegétowych klauzul ograniczajacych™.

Jednak konstytucyjno$¢ czy niekonstytucyjnos¢ ww. normatywnych aktow
prawnych nie jest tematem artykulu, podobnie jak zasadno$¢ czy niezasadnos¢
wprowadzenia stanu kleski Zywiolowej. Aczkolwiek zabieg wprowadzenia tego
problemu do niniejszego artykulu, zastosowany przez autora, ma swoj cel, ktéry
wyniknie w dalszej czesci opracowania. Jedynym przykladem uregulowania kwe-
stii dotyczacych roszczen odszkodowawczych ustawa o szczegélnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych w pierwotnym jej
brzmieniu jest przyklad postanowienia art. 13 tej ustawy, w ktorym w przypadku
odstgpienia przez podrdéznego od umowy w trybie okreslonym w art. 47 ust. 4 usta-
wy z dnia 24 listopada 2017 1. o imprezach turystycznych i powigzanych ustugach
turystycznych”, o ile rozwigzanie tej umowy pozostaje w bezposrednim zwigzku
z wybuchem epidemii, przedsigbiorcy turystycznemu przystuguje zwrot wplat prze-

ustawowym poje¢: strefa zero — obszar, na ktorym wystapit stan epidemii, znajdujacy sie bezposrednio
wokot ogniska wirusa, podlegajacy ograniczeniom, w szczegélnoéci zakazom, nakazom oraz $rod-
kom kontroli; strefa buforowa — obszar wokot strefy zero, podlegajacy ograniczeniom, w szczegdlnosci
zakazom lub nakazom dotyczacym przemieszczania si¢ ludzi; strefa zagrozenia — obszar, na ktérym
mozliwe jest ryzyko wystapienia stanu epidemii; zagrozony obszar — obszar jednej lub kilku jednostek
podzialu terytorialnego kraju lub obszar okreslony w sposob inny niz przez odniesienie do jednostek
podzialu terytorialnego kraju; miejsce kwarantanny — odrebny obiekt budowlany czasowego pobytu
0s6b chorych lub podejrzanych o zachorowanie, w ktérym prowadzi si¢ kwarantanne. Te rozwigzania
w przypadku ich zastosowania sg faktycznym wprowadzeniem stanu kleski zywiotowej (jednego ze
stanéw nadzwyczajnych) bez jego oficjalnego wprowadzenia, co decyduje np. o mozliwoséci przepro-
wadzenia wyboréw podczas stanu epidemii.

% M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP, t. II: Komentarz do art. 87-243, C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 1610.
¥ Dz.U.z2019 ., poz. 548.
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kazanych na Turystyczny Fundusz Gwarancyjny, o ktérym mowa w ustawie z dnia
22 maja 2003 r. ,,0 ubezpieczeniach obowigzkowych, Ubezpieczeniowym Funduszu
Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych®. Nie sposéb od-
szuka¢ tez podstaw roszczen odszkodowawczych w ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r.
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi.

Poszukujac podstaw prawnych roszczen odszkodowawczych przedsiebiorcéw za
straty spowodowane epidemia koronawirusa, a wlasciwiej — nastepstwami ograni-
czen dziatalno$ci wprowadzonymi przez rzad w zwigzku ze stanem epidemii, warto
siegna¢ do historii, do roku 1997. Pow6dz, ktéra miata miejsce w lipcu 1997 roku
na terenie potudniowej Polski, spowodowata najwigksze straty w wyniku wylewu
m.in. Nysy Luzyckiej, Nysy Klodzkiej, Odry, Otawy, Widawy. Wéwczas zdecydo-
wano si¢ na uchwalenie specjalnej ustawy z dnia 17 lipca 1997 roku o stosowaniu
szczegolnych rozwigzan w zwigzku z likwidacjg skutkéw powodzi ktéra miata miejsce
w lipcu 1997 r.* W ustawie tej ustanowiono mozliwos¢ przyznania jednorazowej
zapomogi pienigznej w wysokosci 3000 zI na gospodarstwo domowe. Na szczegdlna
uwage zastuguje jednak rozwigzanie art. 3 ust. 1 ustawy, w ktérym zdecydowano,
ze w przypadku skierowania wéd zalewowych dla ratowania obszaréw szczegélnie
zagrozonych powodzig na inny obszar, osobom, ktére w wyniku decyzji poniosty
straty, przysluguje pelne odszkodowanie. Zastosowano wigc w tym przypadku art.
361 ke dla obliczenia wysokosci odszkodowania. W tym miejscu - wprowadzajac
w stan faktyczny wydarzen, ktérych dotyczyta ustawa — zaznaczy¢ nalezy, iz w wy-
niku zblizajacej sie¢ do Wroctawia fali kulminacyjnej na Odrze, co spowodowaloby
straty wrecz nie do oszacowania w przypadku dotarcia fali kulminacyjnej do Wro-
clawia - podjeto decyzje o wysadzeniu waldéw przeciwpowodziowych Odry, w wy-
niku czego zostalo zniszczonych wiele gospodarstw rolnych i budynkdéw?.

Innym rozwigzaniem, majacym na celu wyréwnanie szkod i strat poniesionych
przez pracodawcow, bylo postanowienie art. 5 ustawy w ktérym m.in. w przypad-
ku braku srodkéw na wyplate wynagrodzenia pracownikom za prace, do wykonania
ktorej byli gotowi, a doznali przeszkdd ze strony pracodawcy, spowodowanych bezpo-
$rednio powodzig. Wowczas pracodawca, ktory zaprzestal przejsciowo prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej lub istotnie ograniczyt jej prowadzenie, miat prawo wysta-
pi¢ do Ministra Pracy i Polityki Socjalnej o przyznanie mu $rodkéw na wyplaty w for-
mie nieoprocentowanej pozyczki z Funduszu Gwarantowanych swiadczen pracowni-
czych. Mozna wigc postawic teze, ze rozwigzania ustawy mialy cze$ciowo charakter
niepetnego odszkodowania, czgsciowo petnego odszkodowania, a czesciowo pomocy
ze strony panstwa dla przedsiebiorcéw w celu ochrony pracownikow.

# Dz.U.z2019r, poz. 2214.
¥ Dz.U.z 1997 r., nr 80, poz. 491.
0 www.polskieradio.pl/39/156/Artykul/633313; wroclaw.wyborcza.pl/wroclaw/7,142076,22056103.
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Jako szczegdlne uzasadnienie ustawy mozna podac fakt, iz w czasie jej uchwale-
nia nie bylo jeszcze w obrocie prawnym ustawy o stanie kleski zywiotowej (ustawa
z dnia 22 listopada 2002 roku), a obowiazywat jeszcze dekret z dnia 23 kwietnia
1953 r. o $wiadczeniach w celu zwalczenia klesk Zywiolowych® oraz ustawa z dnia
5 grudnia 1983 r. o stanie wyjatkowym™¥, wigc uchwalenie ustawy miato szczegolne
ratio legis. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze nikt nie negowal faktu, iz ustawa ta w pewnym
swoim zakresie weszla w Zycie z mocg wsteczng, tj. od dnia 6 lipca 1997 roku - ogto-
szenie ustawy nastgpilo 17 lipca 1997 roku. Zainteresowanie ta ustawg jest nieprzy-
padkowe, co zostanie wyjasnione ponize;.

Innym przyktadem ustawy epizodycznej zwigzanej z powodzig w 2010 roku
jest ustawa z dnia 24 czerwca 2010 roku o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z usuwaniem skutkéw powodzi z 2010 roku®. W przedmiotowych ustawach zasto-
sowano rozwigzania o charakterze zaréwno pomocowym, jak i odszkodowawczym.
Wspomnie¢ tu nalezy przede wszystkim art. 19 ustawy przewidujacy mozliwosé¢
przyznania wstecz (za okres nie dtuzszy niz 30 dni) zasitku dla bezrobotnego, kto-
ry utracil prace, a opdznienie jego rejestracji bylo spowodowane powodzig, art. 21
ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi
z 2010 roku, w ktérym upowazniono wilasciwego staroste do dokonywania praco-
dawcom refundacji ze $srodkéw Funduszu Pracy za okres do 12 miesiecy — m.in.
kosztéw poniesionych na wynagrodzenia, skltadek na ubezpieczenia spoteczne, pod
warunkiem ze zaklad pracy pracodawcy ulegl zniszczeniu na skutek powodzi i pra-
codawca utrzyma liczbe pracownikéw przez ten okres. Wreszcie w art. 23 tej usta-
wy przewidziano mozliwo$¢ wystapienia pracodawcy, ktéremu brak srodkéw na
wyplacenie pracownikom wynagrodzenia za usprawiedliwiony czas nieobecnosci
w pracy w zwigzku z powodzia, niewykonywania pracy przez pracownika, do kto-
rej byt gotéw i doznal przeszkody z przyczyn dotyczacych pracodawcy, wykonang
prace w zwigzku z ochrong zaktadu pracy przed powodzig - do Biura Terenowego
Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych z wnioskiem o udzielenie
nieoprocentowanej pozyczki, istniala réwniez mozliwo$¢ umorzenia tej pozyczki.

Przechodzac na koniec do rozwigzan, ktére dotycza obecnej epidemii CO-
VID-19, zogniskowa¢ uwage nalezy na ustawach epizodycznych: ustawie z dnia
31 marca 2020 roku o zmianie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb za-
kaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw**
oraz ustawie z dnia 16 kwietnia 2020 roku o szczegélnych instrumentach wsparcia

' Dz.U.z 1953 r,, nr 23, poz. 93, ze zm.

2 Dz.U.z1983 r, nr 66, poz. 297, ze zm.

* Dz.U.z2010 ., nr 123, poz. 835; nr 148, poz. 993, tekst jedn.

3 Dz.U. z dnia 31 marca 2020 r., poz. 568, uzywany skrot: szczrozwCOVUL.
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w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2* - jako ewentualnych
podstawach odszkodowawczych dla przedsigbiorcow za szkody spowodowane
ograniczeniami w dziatalnosci gospodarczej w wyniku epidemii.

Dokonujac przegladu rozwigzan majacych na celu fagodzenie ujemnych skutkéw
dla przedsiebiorcow spowodowanych epidemiag COVID-19, analize t¢ rozpoczaé
nalezy po pierwsze od wskazania przepisdw poszczegoélnych ustaw o charakterze
sui generis odszkodowawczym, po drugie za$§ poréwnanie ich rozwigzan z posta-
nowieniami ustawy z dnia 17 lipca 1997 roku o stosowaniu szczegélnych rozwigzan
w zwigzku z likwidacjg skutkow powodzi, ktéra miata miejsce w lipcu 1997 r. oraz
ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi
z 2010 roku. Celem tych czynnosci jest przede wszystkim stwierdzenie, czy ustawa
o zmianie ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw oraz ustawy o szczegélnych
instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2
maja charakter odszkodowawczy, czy tez wylacznie charakter pomocowy, nadto —
dokonanie préby oceny, czy rozwigzania tej ustawy sa wystarczajace ze wzgledu na
mozliwe skutki epidemii dla przedsiebiorcéw. Nie sposéb omowic¢ wszystkie rozwig-
zania tych ustaw, ocena ta zostanie przeprowadzona na podstawie kilku najbardziej
spektakularnych rozwigzan. Przede wszystkim zwraca uwage art. 1 szczrozwCO-
VUL, ktérym zmieniono ustawe z dnia 2 marca 2020 r. 0 szczegolnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
chorob zakaznych oraz wywolanych nimi sytuaciji kryzysowych, w ktérym dodano do
ustawy art. 15g pozwalajacy pracodawcy - przedsiebiorcy (dotyczy wszelkiego ro-
dzaju przedsiebiorcow, osob fizycznych, osob prawnych, jednostek organizacyjnych
nieposiadajacych osobowosci prawnej, ktérym ustawa przyznaje zdolnos¢ do czyn-
nosci prawnych), u ktérego wystapil spadek obrotéw gospodarczych w nastgpstwie
wystgpienia COVID-19, zwréci¢ sie z wnioskiem o przyznanie $wiadczen na rzecz
ochrony miejsc pracy, o wyplate ze srodkéw Funduszu Gwarantowanych Swiad-
czen Pracowniczych $wiadczen na dofinansowanie wynagrodzenia pracownikow
objetych przestojem ekonomicznym albo obnizonym wymiarem czasu pracy, w na-
stepstwie wystapienia COVID-19 w wysokosci: do 40% przecietnego miesigcznego
wynagrodzenia w przypadku obniZenia wymiaru czasu pracy do 20% (w wysokosci
do polowy wynagrodzenia); za§ w przypadku przestojow ekonomicznych do 50%
minimalnego wynagrodzenia za prace (50% wynagrodzenia wyplaca pracodawca);
$wiadczenia moga by¢ wyplacane przez okres do 3 miesiecy — przepisy te wykazu-
ja cechy czesciowego odszkodowania za utracone korzysci*®. Z kolei dodano art.

% Dz.U. z dnia 17 kwietnia 2020 r., poz. 695, uzywany skrot: instrwspCOVU?2.
% Nalezy jednak podkregli¢, ze przepis ten nie chroni catkowicie pracownikow, raczej rozklada ciezar
stanu nadzwyczajnego epidemii na pracownikéw i pracodawcéw — pracodawca moze obnizy¢ wyna-
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31zo, w ktérym przewidziano zwolnienie mikroprzedsigbiorcow (zatrudniajacych
ponizej 10 0s6b) oraz samozatrudnionych ze skltadek ZUS za okres marzec — maj
2020 roku. Jednak juz w tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na zastrzezenie Za-
ktadu Ubezpieczen Spotecznych, o ktéorym nie ma mowy w przepisach ustawy —
jako warunku udzielenia pomocy — mianowicie, niezaleganiu ze skltadkami (w tym
na ubezpieczenia spolteczne) na grudzien 2019 rok przez podmioty ubiegajace si¢
o zwolnienie - informacje uzasadniono wymogami przepiséw Unii Europejskiej*’.
Pomoc w postaci zwolnienia ze skfadek na ubezpieczenia spoleczne, na fundusz
pracy, ubezpieczenie zdrowotne, fundusz solidarnosciowy itp. ma, zdaniem autora,
quasi odszkodowawczy charakter, ze wzgledu na utracone korzysci przez przedsie-
biorcéw w wyniku ograniczen wprowadzonych w wyniku stanu epidemii — panistwo
»zwalnia” z obowiazku zaptaty okreslonej daniny publicznej, cho¢ trzeba podkre-
§li¢, ze nie wymaga sie w tym przypadku udokumentowania zmniejszenia przy-
chodu, a jedynie wymagane jest, aby przedsigbiorca prowadzit dziatalnos¢ przed
1 lutego 2020 r. i przychdd z tej dziatalno$ci w rozumieniu przepisow o podatku
dochodowym od o0s6b fizycznych uzyskany w pierwszym miesigcu, za ktory jest
skladany wniosek o zwolnienie z opfacania skladek, o ktérym mowa w art. 31zp ust.
1, nie byl wyzszy niz 300% prognozowanego przecigtnego miesiecznego wynagro-
dzenia brutto w gospodarce narodowej w 2020 r. Jest to troche kfopotliwa konstruk-
cja, spowodowana przez potrzebe udzielenia pomocy najbardziej poszkodowane;j
i potrzebujacej grupie przedsiebiorcéw - tych najmniejszych. W wyniku zmiany
ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobie-
ganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19 dokonanej art. 1 szczrozwCO-
VU1, w ktorej dodano art. 15zzb, przewidujac mozliwos¢ przyznania przez staroste
dopfat do wynagrodzenia pracownikow przedsigbiorcy (mikro, mali i $redni przed-
siebiorcy) na podstawie zawartej z nim umowy, tym razem uzalezniajac to od wyka-
zania przez przedsiebiorce spadku obrotéw, kolejno o co najmniej; 30%, 50%, 80%,
co z kolei powoduje doptaty do wynagrodzen odpowiednio 50%, 70%, 90% — mak-
symalnie kwoty minimalnego wynagrodzenia. ,,Przez spadek obrotéw gospodar-
czych rozumie si¢ zmniejszenie sprzedazy towardéw lub ustug w ujeciu ilosciowym
lub warto$ciowym obliczone jako stosunek tgcznych obrotéw w ciggu dowolnie
wskazanych 2 kolejnych miesiecy kalendarzowych, przypadajacych w okresie po
dniu 1.1.2020 r. do dnia poprzedzajacego dzien zlozenia wniosku o przyznanie dofi-
nansowania, w poréwnaniu do tacznych obrotéw z analogicznych 2 kolejnych mie-
siecy kalendarzowych roku poprzedniego; za miesigc uwaza si¢ takze 30 kolejno po
sobie nastepujacych dni kalendarzowych, w przypadku gdy dwumiesieczny okres
poréwnawczy rozpoczyna sie w trakcie miesigca kalendarzowego, to jest w dniu in-

grodzenie pracownika podczas przestojow do 50% jego wynagrodzenia ustalonego zgodnie z przepi-
sami o minimalnym wynagrodzeniu za prace.
7 https://www.zus.pl/firmy/ulgi/umorzenia/tarcza-antykryzysowa-wsparcie-z-zus.
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nym niz pierwszy dzien danego miesigca kalendarzowego™*®.

Charakter tego rozwiazania nosi juz cechy wyraznego odszkodowania za utra-
cone korzysci, jednak poprzez cze$ciowe zwolnienie pracodawcy od obowigzku wy-
platy wynagrodzenia. Jednoczesnie - jak zwraca sie¢ uwage w komentarzach — nie
przewidziano wzorem innych regulacji tarczy ,mechanizmu zastepczego’, w przy-
padku gdy przedsiebiorca rozpoczat dzialalno$¢ w polowie 2019 roku lub pézniej,
a dotyczacych wykazania spadku obrotéw gospodarczych (poréwnania dokonuje
sie przez poréwnanie dwdch dowolnie wskazanych miesiecy kalendarzowych przy-
padajacych po dniu 1 stycznia 2020 roku z analogicznymi miesigcami roku 2019),
co z kolei powoduje wykluczenie z pomocy przedsigbiorcy ktdry nie jest w stanie
wykaza¢ spadku obrotéw w takim przypadku®. Z kolei na podstawie art. 15 zzc
starosta moze, na podstawie zawartej umowy, przyznac¢ przedsi¢biorcy, bedacemu
osobg fizyczng niezatrudniajacemu pracownikow, dofinansowanie czesci kosztow
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej w przypadku spadku obrotéw gospodar-
czych w nastepstwie wystapienia COVID-19. Przepis ten wyraznie nosi znamiona
odszkodowania za utracone korzysci.

Najwazniejsza regulacja wykazujaca cechy odszkodowania za utracone ko-
rzy$ci w wyniku zakazu prowadzenia okreslonej dziatalnosci gospodarczej — jest
przepis art. 15zq: ,\W szczrozwCOVU1 przewidziano swiadczenie przestojowe dla
0s0b wykonujacych umowe agencyjna, umowe zlecenia albo umowe o dziefo oraz
przedsiebiorcoéw. Wynosi ono 2080 z (80% minimalnego wynagrodzenia), jest
nieopodatkowane i nieosktadkowane. Jezeli suma przychodéw z uméw cywilno-
prawnych uzyskana w miesigcu poprzedzajacym miesigc, w ktérym zostal ztozo-
ny wniosek o $wiadczenie postojowe, wynosi mniej niz 50% kwoty minimalnego
wynagrodzenia za prace obowigzujacego w 2020 r., $wiadczenie postojowe przy-
stuguje w wysokosci sumy wynagrodzen z tytutu wykonywania tych uméw cywil-
noprawnych. Swiadczenie postojowe przystuguje, gdy w nastepstwie wystapienia
COVID-19 doszlo do przestoju w prowadzeniu dziatalnosci, odpowiednio przez
osobe prowadzaca pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarczy albo przez zleceniodawce
lub zamawiajacego, z ktérymi zostala zawarta umowa cywilnoprawna™. W drugiej
z ustaw — ustawie z dnia 16 kwietnia 2020 roku o szczegdlnych instrumentach wspar-
cia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (instrwspCOVU2),
rozszerzono mozliwo$¢ przyznania przez ZUS $wiadczenia postojowego osobie
prowadzacej pozarolniczg dzialalno$¢ gospodarcza poprzez zmiane tresci art. 15zr
ust. 1, w ktérym przewidziano mozliwos¢ trzykrotnego przyznania takiego $wiad-
czenia. Znowelizowano réwniez art. 31zo przez dodanie w nim ust. la, w ktérym

% M. Rotkiewicz, Prawa i obowigzki pracodawcy a koronawirus, Warszawa 2020, www.legalis.

¥ Por. A. Sobczyk, Regulacje Covid-19 w prawie pracy; A. Gizejowska, Dofinansowanie czesci kosztow
wynagrodzeti pracownikéw, C.H. Beck, Warszawa 2020, s. 79-80.

M. Rotkiewicz, Prawa i obowigzki pracodawcy...
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przewidziano réwniez zwolnienie z 50% kwoty skladek na ubezpieczenie spoteczne,
zdrowotne i in. pracodawcow zatrudniajacych od 10 do 49 pracownikéw za okres
od 1 marca do 31 maja 2020 roku. Pozostale rozwigzania ustawy z dnia 16 kwietnia
2020 roku o szczegélnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem
si¢ wirusa SARS-CoV-2 noszg charakter doprecyzowujacy rozwigzania pierwszej
z ustaw oraz przedtuzajacy na kolejne okresy np. $wiadczenia postojowego poprzez
dodanie po art. 15zu, art. 15 zua: $wiadczenie postojowe moze zosta¢ przyznane
ponownie, na podstawie o$§wiadczenia osoby uprawnionej, ktérej wyptacono $wiad-
czenie postojowe, o ktorym mowa w art. 15zu ust. 1. W Dzienniku Ustaw z 2020
roku poz. 374 ukazal sie tekst jednolity ustawy z dnia 2 marca 2020 roku o szczegdl-
nych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych.
W trakcie pracy nad niniejszym artykulem w dniu 15 maja 2020 roku ogloszono
ustawe z dnia 14 maja 2020 roku o zmianie niektorych ustaw w zakresie dziata# osto-
nowych w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2*', w ktérej w art.
46 ustawy znowelizowano pierwotny tekst ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegél-
nych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych,
wprowadzajac miedzy innymi istotng zmiane w dodanych do art. 31zo ust. 2ai2b -
rozwigzanie postulowane przez przedsigbiorcéw samozatrudnionych, polegajace na
mozliwosci zwolnienia ich od obowigzku oplacenia sktadek na ubezpieczenie spo-
teczne lub ubezpieczenia zdrowotne rowniez wowczas, gdy przychod z prowadzo-
nej dziatalnosci gospodarczej przekroczyt 300% prognozowanego przecietnego wy-
nagrodzenia brutto w gospodarce narodowej w 2020 roku, jednak pod warunkiem
nieprzekroczenia dochodu z tej dzialalnosci w rozumieniu przepiséw o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych uzyskanego w pierwszym miesigcu, za ktory jest
sktadany wniosek o zwolnienie z optacania sktadek — w wysokosci 7000 zt. Oczy-
wiscie we wspomnianej nowelizacji tych zmian jest wigcej — jednak wybrano zda-
niem autora t¢ najistotniejsza pod wzgledem udzielania pomocy przedsiebiorcom.
W kolejnej ustawie z dnia 19 czerwca 2020 roku o doptatach do oprocentowania kre-
dytow bankowych udzielanych na zapewnienie ptynnosci finansowej przedsiebiorcom
dotknietym skutkami COVID-19 oraz o zmianie niektérych innych ustaw* przede
wszystkim dokonano ,,poprawek” do poprzednich tarcz, ale wprowadzono réwniez
w art. 1 i nastepnych mozliwos¢ doptat do oprocentowanych kredytéw bankowych
dla przedsigbiorcéw, ktorzy uzyskali kredyty na podstawie uméw zawartych od dnia
wejscia w zycie niniejszej ustawy, oraz przed dniem wejscia w zycie ustawy, jezeli
umowy te zostang dostosowane do warunkéw okreslonych w ustawie. Dopfat tych
udziela bank, ktéry zawarl umowe z Bankiem Gospodarstwa Krajowego. Jednym

" Dz.U. z dnia 15 maja 2020 ., poz. 875.
2 Dz.U. z dnia 23 czerwca 2020 r., poz. 1086.
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z warunkéw uzyskania doplaty przez przedsigbiorce jest utrata plynnosci finan-
sowej (rozumiana jako zdolno$¢ do splaty w terminie wymagalnych zobowiazan),
spowodowana nastepstwami epidemii COVID-19. Charakter tego przepisu mozna
oceni¢ jako pomoc panstwa przez odpowiednie uksztaltowanie przepisow prawa
— dajacy podstawe o ubieganie si¢ o pomoc.

Dokonujac poréwnania rozwigzan ustaw, ktore wspdolnie mozna okresli¢ mia-
nem tarczy antykryzysowej, z powyzej wspomniang ustawg z dnia 17 lipca 1997
roku o stosowaniu szczegolnych rozwigzan w zwigzku z likwidacjg skutkéw powodzi
ktéra miata miejsce w lipcu 1997 r” oraz ustawq z dnia 24 czerwca 2010 roku o szcze-
golnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi z 2010 roku— nie
mozna nie zauwazy¢, ze rozwigzania ustawy z 1997 roku i z 2010 roku byly o wiele
bardziej przejrzyste i mniej obwarowane warunkami, a takze co najistotniejsze —
ustawy te objeto$ciowo byly mniej obszerne. Najistotniejsze jednak zdaje si¢ by¢ to,
ze powyzsze dwie ustawy nie uzaleznialy pomocy i odszkodowan od rodzaju przed-
siebiorcy — mikro, maly, §redni. Oczywiscie, zaznaczy¢ trzeba tez rdznice w stanach
faktycznych lezacych u podstaw powstania tych epizodycznych aktéw normatyw-
nych, jednak wydaje sie, ze mozna bylo rozdzielic materie zawarte w ustawach
tarcz antykryzysowych, dotyczace typowo pomocy dla przedsiebiorcéw, od materii
epizodycznych czy tez trwatych zwigzanych z koronawirusem, a dotyczacych np.
zmian w postgpowaniu administracyjnym, postepowaniu cywilnym, zawieszeniu
biegu terminéw procesowych, co przyczyniloby si¢ zapewne do wigkszej przejrzy-
stosci tych przepisow.

ZAKONCZENIE

Podsumowujac analiz¢ przepiséw materialnego prawa administracyjnego pod ka-
tem poszukiwania podstaw odszkodowawczych dla przedsigbiorcéw, nie mozna po-
ming¢ ,,dziwnej maniery legislacyjnej”, ktdra wyksztalcita si¢ podczas stanu epidemii,
ale siega swoimi korzeniami do wczeéniejszego okresu. Polega ona na wprowadzaniu
niejako przy okazji przepiséw majacych na celu walke z epidemia i fagodzeniu jej skut-
kéw - przepiséw niezwigzanych z przedmiotem regulacji dotyczacych COVID-19.
Chodzi przede wszystkim o wymaganie art. 123 ust. 1 Konstytucji RP dotyczace wyla-
czenia trybu pilnego w stosunku do kodekséw: ,,Postuzenie sie w tym przepisie tech-
nikg wyrazonych exspressis verbis zakazow regulowania okreslonych materii w trybie
pilnym sprawia, ze zakazy te przybraly forme wyjatkéw. Oznacza to koniecznos¢ ich
Scislej interpretacji”*. Nie jest to bynajmniej twierdzenie bezpodstawne, swiadczy
o tym wyrok TK z dnia 14 lipca 2020 roku (Kp 1/19), w ktérym Trybunal Konstytu-
cyjny stwierdzil, ze ustawa z dnia 13 czerwca 2019 roku o zmianie ustawy kodeks karny

M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, t. 11: Komentarz do art. 87-243; P. Chybal-
ski, Komentarz do art. 123, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 542.
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oraz niektorych innych ustaw* jest w calosci niezgodna z art. 7 Konstytucji RP w zwiaz-
ku z art. 112 oraz art. 119 ust. 1 Konstytucji RP. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
ze niekonstytucyjna jest cala ustawa z powodu niewltasciwego trybu jej uchwalenia,
w szczegdlnosci wymienia si¢ zaostrzenie zagrozenia karnego ta ustawa przestepstwa
stypizowanego w art. 155 Kodeksu karnego* (nieumys$lne spowodowanie $mierci)*.
Przypomnie¢ nalezy w tym miejscu, ze ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do
oprocentowania kredytow bankowych udzielanych przedsigbiorcom dotknigtym skutka-
mi COVID-19 oraz o uproszczonym postgpowaniu o zatwierdzenie ukladu w zwigz-
ku z wystgpieniem COVID-19"* wprowadzono zmian¢ m.in. brzmienia art. 37a kk*.
Zwazywszy na tre§¢ wyzej wymienionego orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego,
mozna uzyskac przekonanie graniczace z pewnoscia dotyczace niekonstytucyjnosci
wspomnianego przepisu. Zwrdci¢ nalezy uwage na jeszcze jeden aspekt kwestii od-
szkodowawczych - przedmiotem czesci pierwszej (jak i drugiej) niniejszego artykutu
sa kwestie odszkodowan w relacji wertykalnej: obywatel (przedsiebiorca) — panstwo
(réwniez jednostka samorzadu terytorialnego). Wspomnie¢ jednak trzeba o innych
konsekwencjach wprowadzenia ograniczen i w zwigzku z tym mozliwosci powstania
odszkodowan w relacji horyzontalnej: przedsiebiorca — przedsiebiorca. Jak zauwazo-
no w doktrynie, w niektdrych sytuacjach zasada swobody uméw doznaje wyjatkow,
jak ma sie to w przypadku umowy przewozu - uregulowanej miedzy innymi w usta-
wie z dnia 15 listopada 1984 roku — Prawo przewozowe®: ,,art. 9 ust. 1 PrPrzew two-
rzy podstawe do nakiadania na przewoznika przez ministra wlasciwego w sprawach
transportu indywidualnego i konkretnego (a nie ogélnego) obowigzku zawarcia umo-
wy o wykonanie zadania przewozowego, jezeli jest to niezbedne ze wzgledu na po-
trzeby obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa, badz w przypadku kleski zywiotowe;.
Taki sam obowigzek, w przypadku zaistnienia kleski Zywiotowej, moze nalozy¢ woit,
burmistrz, prezydent miasta, starosta lub wojewoda, przy czym we wszystkich sytu-
acjach nakladania tego obowiazku organ decydujacy o nim zapewnia przewoznikowi
$rodki finansowe niezbedne do wykonania natozonego zadania™.

Wracajac na moment do rozwazan na temat konstytucyjnosci zmian ustawy

# Ustawa zostala skierowana do Trybunatu Konstytucyjnego przez Prezydenta RP 28.06.2019 r.

* Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2019 r., poz. 1950, 2128, 2 2020 1., poz. 568,
875, 1086, tekst jedn.), uzywany skrot: kk.

6 wil.org.pl (Wielkopolska Izba Lekarska).

¥ Dz.U. dnia 23 czerwca 2020 r., poz. 1086.

W ustawie z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. 2 2019 1., poz. 1950 i 2128 oraz z 2020 r., poz.
568 i 875) wprowadza si¢ nastepujace zmiany: 1) art. 37a otrzymuje brzmienie: ,,Art. 37a. § 1. Jezeli
przestepstwo jest zagrozone tylko karg pozbawienia wolnoéci nieprzekraczajaca 8 lat, a wymierzona
za nie kara pozbawienia wolnosci nie bytaby surowsza od roku, sad moze zamiast tej kary orzec kare
ograniczenia wolnosci nie nizszg od 3 miesiecy albo grzywne nie nizsza od 100 stawek dziennych,
jezeli rownoczesnie orzeka $rodek karny, srodek kompensacyjny lub przepadek.

¥ Dz.U. 22020 1., poz. 272, tekst jedn., uzywany skrot: PrPrzew.

% J. Rajski (red.), System Prawa Prywatnego, t. 7; M. Stec, Rozdzial XV. Umowa przewozu, wyd.
C.H. Beck, Warszawa 2018, s. 1066.
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o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazet i chorob zakaznych u ludzi dokonanych
ustawg o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziala-
niem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sy-
tuacji kryzysowych (i nie tylko) - zauwazy¢ nalezy mozliwo$¢ powstania konfliktu
interesu pomiedzy wprowadzeniem na podstawie ustawy o zwalczaniu COVID-19
i ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazeni i chorob zakaznych u ludzi (art.
46 ust. 4 pkt 6 — nakaz udostepniania srodkéw transportu) zajecia srodkéw trans-
portu przedsigbiorcy przewozowego przez organy administracji, a w konsekwencji
niewywigzanie si¢ przez tegoz przedsigbiorce z umowy cywilnoprawnej z innym
przedsiebiorcg — co moze by¢ podstawa zaistnienia odpowiedzialnosci kontrak-
towej ex contractu po stronie przewoznika. Zwazywszy na brzmienie przepisu art.
9 ust. 1 PrPrzew, ktéry przewiduje wypelnienie obowigzku nalozonego na prze-
woznika wyltacznie w przypadku wprowadzenia stanu kleski zywiotowej (zgodnie
z przedmiotem rozwazan niniejszego opracowania), nie za§ w przypadku dziatan
na podstawie ww. ustaw o epidemii, wprowadzenie takich ograniczen na podsta-
wie rozporzadzen o stanie epidemii nie bedzie traktowane jako okolicznos¢ eks-
kulpacyjna. Oczywiscie bedzie to nastepna przestanka odpowiedzialnoéci Skarbu
Panstwa na podstawie np. art. 417'§. 2 kc — wydanie decyzji niezgodnej z prawem,
lub na podstawie aktu normatywnego niezgodnego z Konstytucjg®' - o czym szerzej
w drugiej czesci artykutu.

Mozna co prawda zgodnie z normami kolizyjnymi zastosowa¢ tu norme: lex spe-
cialis derogat legi generali, jednakze trudno w tym przypadku moéwi¢ o tym, ktéra
z norm jest norma specjalistyczna.

Warto na zakonczenie zwrdci¢ uwage na istotny aspekt ingerencji ustawodawcy
w wolno$¢ uméw. Ustawodawca zaingerowal tu wyraznie w swobode zawierania
umow, a dokladniej w istote materialnego prawa cywilnego — autonomie woli stron:
»obowiazujaca Konstytucja w Zadnym ze swoich przepiséw wprost nie proklamuje
zasady swobody (wolnosci) uméw jako instytucji o randze konstytucyjnej. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego nie oznacza to jednak, ze z konstytucyjnego punktu
widzenia zasada ta nie ma znaczenia. Zgodnie z jej geneza zasade swobody umow

! Przestankami odpowiedzialno$ci odszkodowawczej regulowanej art. 417! § 2 ke sa: szkoda, zdarzenie
ja wywolujace, polegajace na wydaniu niezgodnego z prawem (bezprawnego) prawomocnego orzeczenia
lub ostatecznej decyzji, przy czym wskazana bezprawnos¢ musi by¢ stwierdzona we wlasciwym
postepowaniu, oraz normalny zwiazek przyczynowy pomiedzy tak opisanym zdarzeniem a szkoda.
Poszkodowany wydaniem prawomocnego orzeczenia niezgodnego z prawem, wystepujac z roszczeniem
odszkodowawczym, bedzie musial udowodni¢ przede wszystkim fakt, iz wskutek takiego wykonywania
wladzy publicznej doznal on uszczerbku prawnie relewantnego. Jak podnosi si¢ w doktrynie,
postanowienia art. 417 i 417" ke nie wprowadzaja zadnych szczegolnych rozwiazan dotyczacych poje-
cia szkody, stad tez zastosowanie znajda w tym zakresie ogolne reguly przewidziane w odniesieniu do
uszczerbkow majatkowych w art. 361 ke, a w odniesieniu do uszczerbkéw niemajatkowych — w art. 445
1448 ke (A. Olejniczak, System Prawa Prywatnego, t. 6; Z. Banaszczyk, Rozdziat IV. Odpowiedzialnos¢ za
szkode wyrzgdzong przy wykonywaniu wladzy publicznej, C.H. Beck, Warszawa 2018, s. 866).
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nalezy widzie¢ w pierwszej kolejnosci przez pryzmat wolnosci jednostki, przy czym
nie ma koniecznosci przesadza¢ w tym miejscu czy (i ewentualnie — w jakim zakre-
sie), obejmuje ona réwniez inne niz cztowiek podmioty stosunkéw prawnych. Prze-
pisy rozdziatu II Konstytucji formutuja ogélne zalozenie, w mysl ktérego wolnos¢
czlowieka podlega ochronie prawnej i nikogo nie wolno zmusza¢ do czynienia tego,
czego prawo mu nie nakazuje (art. 31 ust. 1 i 2 zd. 2 Konstytucji). Postanowienia te
odpowiadaja najbardziej cywilistycznej koncepcji autonomii woli*>. Dostrzec moz-
na w tym miejscu kolejng niezgodnos¢ ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu za-
kazet i chorob zakaznych u ludzi z Konstytucja RP przez wprowadzenie ograniczen
wolnosci dzialalno$ci gospodarczej bez wprowadzenia stanu kleski zywiolowej. Jak
juz wspomniano, problematyka ingerencji ustawodawcy poprzez przepisy ius im-
perium (materialnego prawa administracyjnego) w stosunki cywilnoprawne bedzie
przedmiotem glebszej analizy w drugiej czesci artykutu.

Stan prawny niniejszego artykutu w chwili jego zakoticzenia na dzier 30.09.2020 roku
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